Bundesverfassungsgericht

BESCHLUSS

Art. 11,21, 71, 73 INr.5, 74 1 Nr.1 GG; § 90 BVerfGG;
Art. 13 I Nr.5, 33 1I, 39 I, Il PolAufgG

1.

Eine automatisierte Kraftfahrzeugkennzeichenkontrolle begriindet
Eingriffe in das Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung aller
Personen, deren Kennzeichen in die Kontrolle einbezogen werden, auch
wenn das Ergebnis zu einem "Nichttreffer" fiihrt und die Daten sogleich
geloscht werden (Abweichung von BVerfGE 120, 378)

. Fiir die Abgrenzung zwischen der dem Bund nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG

zur Gesetzgebung zugewiesenen Materie der Strafverfolgung und der den
Landern grundsitzlich belassenen Materie der Gefahrenabwehr ist
mafigeblich auf den Zweck der Regelungen abzustellen, wie er sich in
objektivierter Sicht aus ihrer Ausgestaltung ergibt.

Der Landesgesetzgeber ist nicht dadurch an einer der Gefahrenabwehr
dienenden Regelung gehindert, dass deren tatsdchliche Wirkungen auch
die Strafverfolgung befordern. Die Regelung muss jedoch strikt von der
Zwecksetzung her bestimmt sein, fiir die die Kompetenz des Landes
besteht.

Polizeiliche Kontrollen zur gezielten Suche nach Personen oder Sachen
setzen als Grundrechtseingriffe nach dem  Grundsatz der
Verhiltnismifligkeit grundsiatzlich einen objektiv bestimmten wund
begrenzten Anlass voraus. Sie unterscheiden sich damit von Kontrollen,
die an ein risikobehaftetes Tun oder die Beherrschung besonderer
Gefahrenquellen ankniipfen und deshalb auch anlasslos gerechtfertigt
sein konnen.

. Automatisierte Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen miissen angesichts

ihres Eingriffsgewichts dem Schutz von Rechtsgiitern von zumindest
erheblichem Gewicht oder einem vergleichbar gewichtigen o6ffentlichen
Interesse dienen. Die Reichweite der fiir den Datenabgleich
herangezogenen Fahndungsbestinde ist anlassbezogen zu begrenzen.

Als Unterstiitzung von polizeilichen Kontrollstellen zur Verhinderung von
schweren oder versammlungsrechtlichen Straftaten stehen
Kennzeichenkontrollen mit Verfassungsrecht in Einklang, wenn die
Einrichtung solcher Kontrollstellen selbst an einen hinreichend
gewichtigen Anlass gebunden ist. Das ist der Fall, wenn dies eine
konkrete Gefahr voraussetzt.



7. Als Mittel der Schleierfahndung bediirfen Kennzeichenkontrollen einer
besonderen Rechtfertigung. Diese ergibt sich aus dem Wegfall der
innereuropidischen Grenzkontrollen und dem Ziel, einer hierdurch
erleichterten Begehung von Straftaten entgegenzutreten. Voraussetzung
ist, dass die Kontrollen sachlich und ortlich einen konsequenten
Grenzbezug aufweisen.

BVerfG, Beschluss vom 18.12.2018, Az.: 1 BvR 142/15

Tenor:

1. a) Artikel 33 Absatz 2 Satz 2 in Verbindung mit Artikel 13 Absatz 1 Nummer S des
Gesetzes Uber die Aufgaben und Befugnisse der Bayerischen Staatlichen Polizei
(Polizeiaufgabengesetz) in der Fassung der Verordnung zur Anpassung des
Landesrechts an die geltende Geschaftsverteilung vom 22. Juli 2014 (Bayerisches
Gesetz- und Verordnungsblatt, Seite 286) sowie dessen Neufassung Artikel 39 Absatz
1 Satz 1 in Verbindung mit Artikel 13 Absatz 1 Nummer S5 des bayerischen
Polizeiaufgabengesetzes in der Fassung des Gesetzes zur Neuordnung des
bayerischen Polizeirechts (PAG-Neuordnungsgesetz) vom 18. Mai 2018 (Bayerisches
Gesetz- und Verordnungsblatt, Seite 301) sind mit Artikel 2 Absatz 1 in Verbindung
mit Artikel 1 Absatz 1 des Grundgesetzes aufgrund des Verstofses gegen Artikel 71,
Artikel 73 Absatz 1 Nummer 5 des Grundgesetzes unvereinbar und nichtig, soweit
sie die Kraftfahrzeugkennzeichenerfassung zur Verhiitung oder Unterbindung der
unerlaubten Uberschreitung der Landesgrenze vorsehen.

b) Artikel 13 Absatz 1 Nummer 5 des bayerischen Polizeiaufgabengesetzes in der
Fassung vom 22. Juli 2014 ist in dieser und den nachfolgenden Fassungen mit
Artikel 71, Artikel 73 Absatz 1 Nummer S5 des Grundgesetzes unvereinbar und
nichtig, soweit er die Identitatsfeststellung zur Verhtitung oder Unterbindung der
unerlaubten Uberschreitung der Landesgrenze vorsieht.

2. a) Artikel 33 Absatz 2 Satz 2 bis 5 des bayerischen Polizeiaufgabengesetzes in der
Fassung vom 22. Juli 2014 sowie dessen Neufassung Artikel 39 Absatz 1 in der
Fassung vom 18. Mai 2018 sind mit Artikel 2 Absatz 1 in Verbindung mit Artikel 1
Absatz 1 des Grundgesetzes unvereinbar, soweit sie

- die Kennzeichenerfassung nach MafSgabe des Artikels 13 Absatz 1 Nummer 1 des
bayerischen Polizeiaufgabengesetzes in der Fassung vom 22. Juli 2014 und den
nachfolgenden Fassungen nicht auf den Schutz von Rechtsglitern von zumindest
erheblichem Gewicht beschranken,

- die Kennzeichenerfassung nach Mafigabe des Artikels 13 Absatz 1 Nummer 5 des
bayerischen Polizeiaufgabengesetzes in der Fassung vom 22. Juli 2014 und den
nachfolgenden Fassungen uneingeschrankt fiir "Durchgangsstrafsen ([...] andere
Straflen von erheblicher Bedeutung fir den grenzliberschreitenden Verkehr)"
vorsehen und

- keine Pflicht zur Dokumentation der Entscheidungsgrundlagen far die
Durchfihrung der Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen vorsehen.

b) Artikel 38 Absatz 3 Satz 2 des bayerischen Polizeiaufgabengesetzes in der Fassung
vom 22. Juli 2014 und dessen Neufassung Artikel 39 Absatz 3 Satz 2 in der Fassung
vom 18. Mai 2018 sind mit Artikel 2 Absatz 1 in Verbindung mit Artikel 1 Absatz 1
des Grundgesetzes unvereinbar, soweit sie die Verarbeitung der Kennzeichen zu
weiteren Zwecken nicht auf den Schutz von Rechtsglitern von zumindest erheblichem



Gewicht oder sonst einem vergleichbar gewichtigen oOffentlichen Interesse
beschranken.

3. Die unter 2. angefihrten Vorschriften bleiben in ihrer Fassung vom 18. Mai 2018
bis zu einer Neuregelung durch den Gesetzgeber, langstens bis zum 31. Dezember
2019, nach Mafigabe der Grinde weiter anwendbar.

4. Die Urteile des Bundesverwaltungsgerichts vom 22. Oktober 2014 - BVerwG 6 C
7.13 -, des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs vom 17. Dezember 2012 - 10 BV
09.2641 - und des Bayerischen Verwaltungsgerichts Miinchen vom 23. September
2009 - M 7 K 08.3052 - verletzen den Beschwerdefiihrer in seinem Recht aus Artikel
2 Absatz 1 in Verbindung mit Artikel 1 Absatz 1 des Grundgesetzes. Das Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts wird aufgehoben und die Sache an das
Bundesverwaltungsgericht zurtickverwiesen.

5. Im Ubrigen wird die Verfassungsbeschwerde zurtickgewiesen.

6. Die Bundesrepublik Deutschland und der Freistaat Bayern haben je zu gleichen
Teilen dem BeschwerdefUhrer die Héalfte seiner notwendigen Auslagen zu erstatten.

Griinde:
A.

1

Mit seiner Verfassungsbeschwerde wendet sich der Beschwerdefiihrer gegen
verwaltungsgerichtliche Entscheidungen, die seinen gegen den Freistaat Bayern
gerichteten Antrag abwiesen, automatisierte Kennzeichenkontrollen nach
bayerischem  Polizeirecht zu  unterlassen. Mittelbar richtet sich die
Verfassungsbeschwerde gegen die diesbeziiglichen Rechtsgrundlagen selbst.

L

2

1. In Bayern ist die Polizei dazu erméchtigt, im Rahmen ihrer Aufgabenwahrnehmung
automatisierte Kennzeichenkontrollen durchzufiihren. Zum Zeitpunkt der
angegriffenen Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts vom 22. Oktober 2014
wurden solche Kontrollen auf Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5
sowie auf Art. 38 Abs. 3 des Gesetzes Uber die Aufgaben und Befugnisse der
Bayerischen Staatlichen Polizei (Polizeiaufgabengesetz - PAG) in der Fassung der
Bekanntmachung vom 14. September 1990 (BayGVBI1 S. 397), zuletzt gedndert durch
Verordnung zur Anpassung des Landesrechts an die geltende Geschaftsverteilung
vom 22. Juli 2014 (BayGVBI S. 286) - im Folgenden: BayPAG -, gestuitzt. Sie lauteten:

Art. 33

Besondere Mittel der Datenerhebung

(1) ...

(2) ...2Daruber hinaus kann die Polizei unbeschadet des Art. 30 Abs. 3 Satz 2 durch
den verdeckten Einsatz automatisierter Kennzeichenerkennungssysteme bei
Vorliegen entsprechender Lageerkenntnisse in den Féallen des Art. 13 Abs. 1 Nrn. 1
bis 5 Kennzeichen von Kraftfahrzeugen sowie Ort, Datum, Uhrzeit und Fahrtrichtung
erfassen. 3Zulassig ist der Abgleich der Kennzeichen mit polizeilichen
Fahndungsbestdnden, die erstellt wurden



1. Gber Kraftfahrzeuge oder Kennzeichen, die durch Straftaten oder sonst abhanden
gekommen sind,

2. Uber Personen, die ausgeschrieben sind
a) zur polizeilichen Beobachtung, gezielten Kontrolle oder verdeckten Registrierung,

b) aus Grinden der Strafverfolgung, Strafvollstreckung, Auslieferung oder
Uberstellung,

¢) zum Zweck der Durchfiihrung auslanderrechtlicher MafSnahmen,
d) wegen gegen sie veranlasster polizeilicher Mafinahmen der Gefahrenabwehr.

4Ein Abgleich mit polizeilichen Dateien, die zur Abwehr von im Einzelfall oder im
Hinblick auf bestimmte Ereignisse allgemein bestehenden Gefahren errichtet
wurden, ist nur zulassig, wenn dies zur Abwehr einer solchen Gefahr erforderlich ist
und diese Gefahr Anlass fir die Kennzeichenerfassung war. SDie
Kennzeichenerfassung darf nicht flichendeckend eingesetzt werden.

3)-(7) ...

Art. 38

Speicherung, Veranderung und Nutzung von Daten

(1) -(2) ...

(3) 1Die nach Art. 33 Abs. 2 Satz 2 erfassten Kennzeichen sind nach Durchfihrung
des Datenabgleichs unverziiglich zu l6schen. 2Soweit ein Kennzeichen in den
abgeglichenen Fahndungsbestdnden oder Dateien enthalten und seine Speicherung
oder Nutzung im Einzelfall zur Abwehr einer Gefahr oder fir Zwecke, zu denen die
Fahndungsbestiande erstellt oder die Dateien errichtet wurden, erforderlich ist, gelten
abweichend hiervon Abs. 1 und 2 sowie die Vorschriften der Strafprozessordnung.
3AufSer in den Fallen des Art. 33 Abs. 2 Satz 3 Nr. 2 Buchst. a durfen
Einzelerfassungen nicht zu einem Bewegungsbild verbunden werden.

“4)-(5) ...

3

Art. 33 Abs. 2 Satz 2 BayPAG verwies als Voraussetzung fur die Zulassigkeit von
Mafinahmen der Kennzeichenkontrolle auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG, der
zum Zeitpunkt der Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts lautete:

Art. 13

Identitatsfeststellung und Priifung von Berechtigungsscheinen

(1) Die Polizei kann die Identitat einer Person feststellen

1. zur Abwehr einer Gefahr,

2. wenn die Person sich an einem Ort aufhalt,

a) von dem auf Grund tatsachlicher Anhaltspunkte anzunehmen ist, dass dort

aa) Personen Straftaten verabreden, vorbereiten oder veriiben,



bb) sich Personen ohne erforderliche Aufenthaltserlaubnis treffen, oder
cc) sich Straftater verbergen, oder
b) an dem Personen der Prostitution nachgehen,

3. wenn sie sich in einer Verkehrs- oder Versorgungsanlage oder -einrichtung, einem
offentlichen Verkehrsmittel, Amtsgebdude oder einem anderen besonders
gefdhrdeten Objekt oder in unmittelbarer Ndhe hiervon aufhélt und Tatsachen die
Annahme rechtfertigen, dass in oder an Objekten dieser Art Straftaten begangen
werden sollen, durch die in oder an diesen Objekten befindliche Personen oder diese
Objekte selbst unmittelbar gefdhrdet sind,

4. an einer Kontrollstelle, die von der Polizei eingerichtet worden ist, um Straftaten
im Sinn von § 100a der Strafprozessordnung (StPO) oder Art. 20 Abs. 1 Nrn. 1 und
3, Abs. 2 Nr. 5 oder Ordnungswidrigkeiten im Sinn von Art. 21 Abs. 1 Nrn. 8 und 9
des Bayerischen Versammlungsgesetzes (BayVersG) zu verhindern,

S. im Grenzgebiet bis zu einer Tiefe von 30 km sowie auf Durchgangsstrafsen
(Bundesautobahnen, Europastrafsen und andere Strafsen von erheblicher Bedeutung
fur den grenzliberschreitenden Verkehr) und in offentlichen Einrichtungen des
internationalen Verkehrs zur Verhutung oder Unterbindung der unerlaubten
Uberschreitung der Landesgrenze oder des unerlaubten Aufenthalts und zur
Bekampfung der grenztiiberschreitenden Kriminalitat oder

6. ...
2) - (3) ...

4

Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 BayPAG wurde durch eine spatere Gesetzesdnderung redaktionell
einer Anderung des bayerischen Versammlungsrechts angepasst (Gesetz zur
Anderung des Bayerischen Versammlungsgesetzes und des Polizeiaufgabengesetzes
vom 23. November 2015, BayGVBI S. 410). Art. 13 Abs. 1 Nr. 2 BayPAG wurde durch
das Bayerische Integrationsgesetz (BaylntG) vom 13. Dezember 2016 (BayGVBI S.
335) und Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 durch das Gesetz zur effektiveren Uberwachung
gefahrlicher Personen vom 24. Juli 2017 (BayGVBIl S. 388) erweitert. Diese
Anderungen sind nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens.

5

Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5 BayPAG und Art. 38 Abs. 3 BayPAG wurden durch das
Gesetz zur Neuordnung des bayerischen Polizeirechts (PAG-Neuordnungsgesetz) vom
18. Mai 2018 (BayGVBI S. 301) in einem neuen Art. 39 Abs. 1 und Abs. 3 Satz 1 bis
3 BayPAG n.F. bei geringfligigen redaktionellen Anderungen im Wesentlichen
wortlautidentisch zusammengefiihrt.

6

2. Nach den fachgerichtlichen Feststellungen zur praktischen Durchfiihrung der
Kennzeichenkontrolle setzt die bayerische Polizei sowohl fest installierte als auch
mobile Kennzeichenlesegerdte zur automatisierten Kennzeichenkontrolle ein. Die
Geréate erfassen das an vorbeifahrenden Fahrzeugen angebrachte
Kraftfahrzeugkennzeichen als Bild. Dieses wird mit einem speziellen Programm in
einen Datensatz, bestehend aus den Buchstaben und Ziffern des Kennzeichens,
umgewandelt. Der Datensatz wird an einen in der Regel am Fahrbahnrand
untergebrachten Computer weitergeleitet. Dort wird der Datensatz mit anderen
Daten-satzen abgeglichen, die anderweitig begriindeten Fahndungsbestidnden



entnommen sind. Der Abgleich beruht auf einer flir den Einzelfall zweckbezogenen
Auswahl der Fahndungsbestinde. Die daflir herangezogenen Datensitze werden
dabei jeweils bezogen auf die in Frage stehende Kennzeichenkontrolle in einer eigenen
Abgleichdatei zusammengefiihrt.

7

Das im Kennzeichenlesegerat gespeicherte Bild des Kraftfahrzeugkennzeichens wird
nach dem Datenbankabgleich unverztiglich geléscht. Vom Computer, der zum
Datenbankabgleich genutzt wird, wird der Datensatz ebenfalls automatisch und
unverziglich geléscht, wenn der Datenbankabgleich keinen Treffer ergibt
(Nichttrefferfall). Sofern das Programm hingegen einen Treffer meldet, wird das
aufgenommene Bild temporar in einer Datenbank auf dem Computer gespeichert und
entweder an die Einsatzzentrale ibermittelt oder auf dem Computer direkt angezeigt.
Polizeibeamte  tUberprifen visuell, ob das aufgenommene Bild des
Kraftfahrzeugkennzeichens und das im Fahndungsbestand gespeicherte
Kraftfahrzeugkennzeichen tibereinstimmen. Bestétigt die visuelle Uberpriifung die
vom Computer gemeldete Ubereinstimmung nicht (unechter Trefferfall), gibt ein
Polizeibeamter durch Betatigen der Taste "Entfernen" den Befehl, den gesamten
Vorgang zu léschen. Sofern die Uberpriifung einen Treffer bestéatigt (Trefferfall),
werden diese Daten gespeichert und gegebenenfalls weitere polizeiliche Mafinahmen
in die Wege geleitet. Weder Fahrzeugflihrer noch Fahrzeughalter werden Uber die
automatisierte Kennzeichenkontrolle informiert.

8

Nach den vom Bundesverwaltungsgericht zugrunde gelegten Feststellungen betrieb
der Freistaat Bayern zum Zeitpunkt der Entscheidung insgesamt 25 automatisierte
Kennzeichenerkennungssysteme, davon 22 stationire Systeme, die insgesamt 30
Fahrspuren abdeckten, und drei mobile Systeme. Die stationdren Systeme seien auf
zwolf Standorte verteilt und befidnden sich insbesondere an Bundesautobahnen. Die
mobilen Systeme wulrden anlassbezogen eingesetzt, beispielsweise bei
internationalen Fufiballturnieren oder &hnlichen GrofSereignissen. Der jeweilige
Standort werde gemdafs jahrlich aktualisierter Lageerkenntnisse durch das
Landeskriminalamt bestimmt. Die Lagebeurteilung werde im Innenministerium
dokumentiert und der Landesbeauftragte fiir Datenschutz jahrlich hiertiber
informiert. Im Zeitraum Juni bis September 2011 seien monatlich etwa acht
Millionen Kennzeichen erfasst worden, von denen 40.000 bis 50.000
Treffermeldungen (Trefferfdlle und unechte Trefferfalle) und 500 bis 600 Trefferfalle
gewesen seien.

9

Vorwiegender Einsatzzweck der automatisierten Kennzeichenkontrolle ist nach
Angaben der Bayerischen Staatsregierung zu diesem Verfahren die Schleierfahndung
nach Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 BayPAG. Fur einen der anderen in Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis
4 BayPAG genannten Zwecke sei die Kennzeichenkontrolle nur vereinzelt
eigenstdndig zum Einsatz gekommen. Allerdings werde die Kennzeichenkontrolle
zumeist doppelfunktional fir die Zwecke des Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 BayPAG und flr
den situationsbedingt hinzutretenden jeweils einschlégigen anderen Zweck des Art.
13 Abs. 1 Nr. 1 bis 4 BayPAG eingesetzt.

10

Hinsichtlich der Einrichtung von polizeilichen Kontrollstellen im Sinne von Art. 13
Abs. 1 Nr. 4 BayPAG hat die Bayerische Staatsregierung mitgeteilt, dass solche
Kontrollstellen im Zeitraum zwischen 2012 und 2016 in insgesamt 28 Fallen von der
bayerischen Polizei eingerichtet worden seien, wobei die weit iberwiegende Mehrzahl
der Verhiitung versammlungsrechtlicher Straftaten gedient habe. In diesen Fallen
seien bisher noch keine Kennzeichenlesegeridte zum Einsatz gekommen.



II.

11

1. Der Beschwerdeftihrer, der seinen Hauptwohnsitz in Bayern und einen weiteren
Wohnsitz in Osterreich hat, ist Halter eines auf ihn zugelassenen Kraftfahrzeugs, mit
dem er regelmaflig zwischen seinen Wohnsitzen pendelt und auf Bundesautobahnen
in Bayern unterwegs ist. Er nimmt ferner an Demonstrationen teil. Im Jahr 2008
beantragte der Beschwerdefihrer beim Verwaltungsgericht, den Freistaat Bayern zu
verurteilen, es zu unterlassen, durch den verdeckten Einsatz automatisierter
Kennzeichenerkennungssysteme Kennzeichen von Kraftfahrzeugen, die auf den
Beschwerdefiihrer zugelassen sind, zu erfassen und mit polizeilichen Dateien
abzugleichen.

12

2. a) Das Verwaltungsgericht hielt die Klage fir zuldssig, aber unbegriindet. Die gegen
das Urteil des Verwaltungsgerichts zugelassene Berufung wies der Bayerische
Verwaltungsgerichtshof zurtck.

13

Die Klage sei als allgemeine Unterlassungsklage zuldssig. Der Beschwerdefihrer sei
aufgrund seiner zahlreichen Fahrten auf Autobahnen in Bayern mit grofser
Wahrscheinlichkeit bereits mehrfach von einer Kennzeichenerfassung mit
anschliefendem Abgleich betroffen gewesen. Sein Begehren sei darauf gerichtet,
gleichartige ktinftige Mafinahmen abzuwehren. Die erforderliche
Wiederholungsgefahr liege vor, da der Beschwerdefiihrer haufig auf Autobahnen in
Bayern unterwegs sei. Zudem erfolge die Mafinahme heimlich, so dass er ihr nicht
ausweichen koénne.

14

Die Klage sei aber unbegriindet. Kennzeichenerfassung und -abgleich griffen zwar in
den Schutzbereich des Grundrechts des Beschwerdefiihrers auf informationelle
Selbstbestimmung ein. Dieser Eingriff beruhe jedoch auf einer verfassungsgemaéafsen
gesetzlichen Grundlage. Bei Heranziehung der vom Bundesverfassungsgericht
entwickelten Abgrenzungsmafistédbe fehle es beim sogenannten Nichttreffer schon an
einem Grundrechtseingriff (Verweis auf BVerfGE 120, 378 <399>). Es sei namlich
rechtlich und technisch sichergestellt, dass bei negativem Ergebnis eines
unverziiglich nach der Erfassung vorgenommenen Abgleichs die erfassten
Kennzeichen anonym blieben und sofort spurenlos und ohne die Moglichkeit, einen
Bezug zum Fahrer, Beifahrer oder Halter des Fahrzeugs herzustellen, geldscht
wurden. Zu einem Grundrechtseingriff komme es hingegen, wenn ein erfasstes
Kennzeichen gespeichert werde und Grundlage weiterer Mafinahmen werden kénne.
Das sei nicht nur beim echten Treffer der Fall, sondern bereits beim sogenannten
unechten Treffer, wenn sich nur infolge einer fehlerhaften Kennzeichenerfassung
beim Abgleich mit dem Fahndungsbestand eine Ubereinstimmung ergebe. Der
Grundrechtseingriff liege nicht in der Speicherung des Kennzeichens, sondern darin,
dass der bearbeitende Polizeibeamte das Kennzeichen ablesen koénne, da hierdurch
die Anonymitdt des ansonsten vollstdndig automatisierten Vorgangs aufgehoben
werde.

15

Dieser Grundrechtseingriff finde in Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1
bis 5 sowie Art. 38 Abs. 3 BayPAG (in der zum Entscheidungszeitpunkt mafsgeblichen
Fassung) eine verfassungsgemaéafSe gesetzliche Grundlage. Diese Normen seien formell
und materiell verfassungskonform. Der Landesgesetzgeber sei flir deren
Verabschiedung zustandig, denn Zweck der automatisierten Kennzeichenerfassung
sei die praventive polizeiliche Téatigkeit der Gefahrenabwehr, die auch die
Gefahrenvorsorge umfasse. Auch wenn der praktische Einsatz Ergebnisse bringe, die



auch der Strafverfolgung zugutekommen kénnten, etwa wenn sie zur Festnahme
eines gesuchten Straftaters beitriigen, sei die Mafinahme im Kern praventiv
zweckbestimmt und eben nicht der Strafverfolgung zuzuordnen.
Kompetenzrechtliche Zweifel bestiinden, soweit Art. 38 Abs. 3 Satz 2BayPAG
bestimme, dass ein Kennzeichen, das in den abgeglichenen Fahndungsbestidnden
und Dateien enthalten ist, auch fiir Zwecke gespeichert oder genutzt werden koénne,
zu denen die Fahndungsbestédnde erstellt oder die Dateien errichtet worden seien,
und damit auch fir Zwecke der Strafverfolgung. Darauf komme es jedoch nicht an.
Entweder richte sich die Klage des Beschwerdefihrers lediglich gegen die Erfassung
und den Datenabgleich, nicht aber gegen die auf einer anderen, zweiten Ebene
erfolgende Speicherung oder Nutzung der Daten. Oder eine eventuelle Teilnichtigkeit
des Art. 38 Abs. 3 Satz 2 BayPAG im Hinblick auf den Strafverfolgungszweck lief3e
Mafinahmen zum Zwecke der Gefahrenabwehr weiterhin zu.

16

In materieller Hinsicht gentige das Gesetz den Bestimmtheitsanforderungen ebenso
wie dem Gebot der Verhédltnisméafdigkeit. Mit dem Ziel der Abwehr von Gefahren
verfolgten die Regelungen insbesondere einen legitimen Zweck. Die Eignung der
Kennzeichenkontrolle scheitere nicht an der grofen  Streubreite der
Kennzeichenerfassung, da es ausreiche, wenn die Mafdnahme nur teilweise Erfolg
habe. Nach der nicht zu beanstandenden Einschatzung des Gesetzgebers sei die
Einfihrung der Kennzeichenerfassung aufgrund aktueller Entwicklungen im Bereich
der organisierten Kriminalitdt und des internationalen Terrorismus sowie zur
Aufrechterhaltung der inneren Sicherheit erforderlich gewesen. Denn der Einsatz von
Streifenpolizisten oder die Kontrolle einzelner Kraftfahrzeuge in Form von
Stichproben an herkémmlichen Kontrollstellen erreiche nicht die gleiche Effizienz wie
die automatisierte Kennzeichenerfassung. Es sei auch erforderlich, die
Kennzeichenerfassung verdeckt vorzunehmen, da die betreffenden Personen
ansonsten andere Routen wahlten. Die Vorschriften zur automatisierten
Kennzeichenerfassung wiirden bei verfassungskonformer Auslegung trotz Bedenken
beziehungsweise Zweifeln hinsichtlich einzelner Gesichtspunkte den Anforderungen
der Verhaltnisméafdigkeit im engeren Sinne noch gerecht. Denn bei einer umfassenden
Gegenuberstellung der Grundrechtsbeeintrachtigung durch die Erfassung und den
Datenabgleich von Kraftfahrzeugkennzeichen und dem damit verfolgten gesetzlichen
Ziel der Gefahrenpravention uUberwiege das oOffentliche Schutzinteresse die
grundrechtlich geschtitzten privaten Belange der betroffenen Burger.

17

b) Das Bundesverwaltungsgericht wies die hiergegen gerichtete Revision des
Beschwerdeftihrers zurtick. Der Klager koénne sein Begehren in Form der
vorbeugenden Unterlassungsklage zwar zuldssig geltend machen, die Klage sei
jedoch unbegriindet.

18

Die erhobene Unterlassungsklage setze voraus, dass dem Beschwerdefihrer durch
die Anwendung der gesetzlichen Vorschriften Uber die automatisierte
Kennzeichenerfassung mit hinreichender Wahrscheinlichkeit ein Eingriff in sein
grundrechtlich geschuitztes Recht auf informationelle Selbstbestimmung drohe. Das
sei nicht der Fall. Ausgehend von den durch das Bundesverfassungsgericht
entwickelten MafSstdben sei fir den Fall des Nichttreffers die Eingriffsqualitdt von
Erfassung und Abgleich eines Kraftfahrzeugkennzeichens zu verneinen (Verweis auf
BVerfGE 120, 378 <399>). Erfassung und Abgleich vollzégen sich in dieser
Konstellation ohne zeitlichen Verzug in vollstindig automatisierter Weise. Es sei
ferner gesichert, dass die Daten einer menschlichen Kenntnisnahme unzuginglich
blieben. Auch der unechte Treffer sei kein Eingriff. Zwar werde das erfasste
Kennzeichen in dieser Konstellation durch den Polizeibeamten, der mit dem visuellen
Abgleich betraut sei, zur Kenntnis genommen. Der Polizeibeamte beschranke sich



jedoch auf die Vornahme dieses Abgleichs und l6sche den Vorgang umgehend, wenn
der Abgleich negativ ausfalle. In diesem Stadium sei das behdérdliche Interesse an
den betroffenen Daten nicht bereits derart verdichtet, dass der Inhaber des
Kraftfahrzeugkennzeichens in einer Qualitdt betroffen sei, die einen
Grundrechtseingriff bewirke. Das behordliche Interesse sei hier nur ein
systembezogenes Korrekturinteresse. Mithilfe des visuellen Abgleichs solle lediglich
ausgeschlossen werden, dass aufgrund des unvollkommenen Lesemodus des
Systems polizeiliche Mafsnahmen zu Kennzeichen eingeleitet wlirden, die zwar im
Fahndungsbestand notiert seien, tatsachlich aber die Erfassungsstelle gar nicht
passiert hatten. Es werde lediglich der unvollkommene Lesemodus des Systems
korrigiert. Der Inhaber des tatsdchlich erfassten Kennzeichens habe insoweit nicht
mehr hinzunehmen als eine lediglich kurzzeitige Wahrnehmung der Buchstaben-
Zahlen-Kombination durch den Polizeibeamten, der seinerseits nicht Utber die
Befugnis verflige und auch der Sache nach keinen Anlass habe, eine Abfrage aus
dem Fahrzeugregister vorzunehmen. Die Anonymitat des Inhabers bleibe in diesen
Fallen gewahrt.

19

In einem echten Trefferfall werde hingegen die Eingriffsschwelle tiberschritten. Habe
der abgleichende Polizeibeamte die vom System gegebene Treffermeldung verifiziert,
verdichte sich das behoérdliche Interesse an den Daten. Durch die vorgesehene
manuelle Abfrage aus der Fahndungsdatei werde die Identitdt des
Kennzeicheninhabers offenbart. Durch die weiter vorgesehene Speicherung des
Vorgangs wlirden die gewonnenen Daten Uber Zeitpunkt und Ort der Erfassung far
den Staat verfligbar gemacht. Dieser sei hierdurch in die Lage versetzt, weitere
Mafinahmen gegen den Betroffenen einleiten zu kénnen. Betroffene seien hierdurch
in einer einen Grundrechtseingriff auslésenden Qualitat bertihrt.

20

Im vorliegenden Fall konne es hinsichtlich der Person des Beschwerdeflihrers jedoch
nach dem damaligen Sachstand nicht zu einem echten Treffer kommen, da nach den
vorinstanzlichen Feststellungen sein Kraftfahrzeugkennzeichen nicht im
Fahndungsbestand gespeichert sei. Die blofie Eventualitdt einer kunftigen
Speicherung musse aufSer Betracht bleiben. Der o6ffentlich-rechtliche
Unterlassungsanspruch biete keine Handhabe, um behordliches Handeln
abzuwehren, dem nur bei kunftigem Hinzutreten auflergewdéhnlicher Umstande
Eingriffsqualitat gegentiber dem Beschwerdeftihrer zukomme.

III.

21

Mit seiner Verfassungsbeschwerde riigt der Beschwerdefihrer eine Verletzung seines
Grundrechts auf informationelle Selbstbestimmung aus Art. 2 Abs. 1 in Verbindung
mit Art. 1 Abs. 1 GG durch die angegriffenen Entscheidungen.

22

Verwaltungsgericht und Verwaltungsgerichtshof hatten den Umfang des
Schutzbereichs des Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG verkannt, da
sie bei Nichttrefferfillen keinen Grundrechtseingriff angenommen héatten. Das
Bundesverwaltungsgericht habe den Umfang des Schutzbereichs sogar fir unechte
Treffer verkannt. Es seien nicht nur die tatsédchlich drohenden Nachteile zu
berticksichtigen, sondern auch der Umstand, dass Betroffene der
Kennzeichenkontrolle damit rechnen mussten, dass ihr Fahrverhalten aufgezeichnet
und nachvollzogen werden koénne. Das koénne dazu fihren, dass sie ihr
Bewegungsverhalten anpassten. Es sei nicht erkennbar, was mit den erfassten Daten
geschehe. Bei der automatisierten Kennzeichenkontrolle wiirden personenbezogene
Daten nicht nur ungezielt und allein technikbedingt miterfasst, sondern es sei gerade



das Ziel, die Kennzeichen fir die staatliche Datenverarbeitung verfligbar zu machen.
Die Loschung erfolge nicht unmittelbar nach der Erfassung, sondern erst nach dem
Abgleich mit dem Fahndungsbestand. Es bleibe zudem auch nach der Léschung die
Information erhalten, dass die abgeglichenen Kennzeichen am Ort der
Kennzeichenerfassung nicht festgestellt worden seien, wodurch beispielsweise
bestimmte Fluchtrouten ausgeschlossen werden kénnten.

23

Die von den Fachgerichten als Rechtsgrundlage fiir die Kennzeichenkontrolle
herangezogenen Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 sowie Art. 38
Abs. 3 BayPAG seien formell verfassungswidrig. Es seien Regelungen in einem
Bereich, in dem der Bund von seiner konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz
nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG abschliefsend Gebrauch gemacht habe. Die MafSnahmen
dienten zum Teil repressiven Zwecken. Zentraler Zweck der Kennzeichenkontrolle sei
das Auffinden von Kraftfahrzeugen oder Kennzeichen, die durch eine Straftat
abhandengekommen sind, was dem strafrechtlichen Ermittlungsverfahren und
damit der Gesetzgebungskompetenz des Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG zuzuordnen sei.

24

Es liege ferner ein Verstoff gegen die Gebote der Bestimmtheit und der
Verhaltnismafdigkeit vor. Die Normen regelten den Zweck der Kennzeichenkontrolle
nicht bereichsspezifisch und prézise. Es bestehe zudem die Gefahr einer laufenden
und nicht vorhersehbaren Ausweitung der zum Abgleich herangezogenen
Datenbestande, da diese nicht aufgefiihrt wiirden. Auch der weitere Umgang mit den
erhobenen Daten in Art. 38 Abs. 3 Satz 2 BayPAG sei nicht bereichsspezifisch und
prazise geregelt. Die UnverhaltnisméafSigkeit der automatisierten
Kennzeichenkontrolle folge aus der hohen Eingriffsintensitit, denn sie betreffe eine
Vielzahl von Personen, ohne dass ein konkreter Verdacht gegen diese vorliege, lasse
Ruckschlisse auf das Bewegungsverhalten zu und gefihrde die Wahrnehmung
weiterer Grundrechte wie der Versammlungsfreiheit, wihrend zugleich nur wenige
Treffer festgestellt wilirden, die sich zudem vorwiegend im Bereich der
Kraftfahrzeugdiebstahle befdnden, die der Alltagskriminalitdt zuzuordnen seien und
keinen Totalabgleich aller Verkehrsteilnehmer rechtfertigen koénnten. Die
Kennzeichenkontrolle sei ein Prazedenzfall fir einen automatisierten Massenabgleich
der Bevolkerung mit Fahndungsdatenbanken. Es bestehe auch ein erhebliches
Missbrauchspotential hinsichtlich der erhobenen Daten. Die Voraussetzungen flr
die Kennzeichenkontrolle wiirden diese Umsténde nicht berticksichtigen, da sie auf
die tatbestandlichen Voraussetzungen der Identitatsfeststellung verwiesen, deren
Eingriffsgewicht geringer sei, da massenhafte Identitidtskontrollen - anders als bei der
Kennzeichenkontrolle - nicht vorgesehen seien. Art. 33 Abs. 2 Satz 2 BayPAG enthalte
keine tatbestandlichen Voraussetzungen, welche die Weite des Art. 13 BayPAG im
Hinblick auf die Kennzeichenkontrolle ausreichend einschridnkten. Unabhingig
davon bestiinden bereits Zweifel an der Verfassungsmafdigkeit des Art. 13 BayPAG.
Mittels der automatisierten Kennzeichenkontrolle wtrden Verkehrsteilnehmer
generell und anlassunabhéingig Uberpruft. Die Kennzeichenkontrolle nach Art. 13
Abs. 1 Nr. 1 BayPAG sei nicht auf erhebliche Gefahren fiir wichtige Rechtsgiter
beschrankt. In den Féallen des Art. 13 Abs. 1 Nr. 2 und 3 BayPAG kénne den an den
genannten Orten auftretenden Gefahren nicht mittels der Kennzeichenkontrolle
begegnet werden, da im Fahndungsbestand im Wesentlichen nur gestohlene und
unversicherte Kraftfahrzeuge enthalten seien. Im Hinblick auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 4
BayPAG uberwiege die Gewdahrleistung der Versammlungsfreiheit das Interesse an
der Verhinderung von Straftaten, die lediglich mit Freiheitsstrafe von bis zu zwei
Jahren bedroht seien. Im Fall der Schleierfahndung nach Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 BayPAG
folge die Unverhéaltnisméafdigkeit unter anderem daraus, dass Kennzeichenkontrollen
an Durchgangsstrafsen und Verkehrseinrichtungen im gesamten Land zugelassen
seien. Die angegriffenen Normen beschriankten zudem den zum Abgleich
herangezogenen Datenbestand nicht auf die zur Erreichung des Zwecks der



jeweiligen Kontrolle erforderlichen Daten. Des Weiteren binde Art. 38 Abs. 3 Satz 2
BayPAG die Verwendung der erhobenen Daten nicht klar an den Zweck, zu dem sie
erhoben wurden. Ein VerstofS gegen Art. 19 Abs. 4 GG liege zudem darin, dass die
automatisierte Kennzeichenkontrolle verdeckt erfolge und die Betroffenen hiertiber
nicht informiert wirden.

IV.

25

Zu der Verfassungsbeschwerde hat die Bayerische Staatsregierung Stellung
genommen. Sie ist der Auffassung, dass die Falle der Nichttreffer und der unechten
Treffer schon keine Eingriffe in das Grundrecht aus Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit
Art. 1 Abs. 1 GG darstellten. Dies habe das Bundesverfassungsgericht bereits
grundsétzlich im Hinblick auf Nichttreffer und das Bundesverwaltungsgericht fiir die
angegriffenen Normen im Hinblick auf Nichttreffer und unechte Treffer entschieden.
Insbesondere der vollautomatische Abgleichvorgang und die sofortige Loschung der
Daten, wenn kein Trefferfall vorliege, schléssen danach einen Grundrechtseingriff
aus. In Féallen der unechten Treffer sei mangels einer Halterabfrage die Anonymitat
des Kraftfahrzeugfihrers noch nicht aufgehoben. Da nur bei echten Trefferfallen ein
Grundrechtseingriff anzunehmen sei, erweise sich die Mafinahme in ihren
grundrechtlichen Wirkungen als in hohem Maf3e treffgenau, so dass ihre Streubreite
eng sei. Der Eingriff bei echten Trefferfdllen sei von geringer Intensitat, da er unter
anderem mit dem Kraftfahrzeugkennzeichen ein personenbezogenes Datum betreffe,
das fir jedermann wahrnehmbar und von geringer Persdnlichkeitsrelevanz sei.
Zudem erfolge ein Grundrechtseingriff nur, wenn aufgrund der Speicherung des
Kennzeichens in den Fahndungsbestidnden ein Anlass fiir eine Uberpriifung bestehe.
Fur die echten Trefferfdlle liege mit Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 38 Abs. 3 BayPAG
eine formell und materiell verfassungskonforme Rechtsgrundlage vor.

26

Die Kennzeichenkontrolle verfolge mit der Gefahrenabwehr und der
Straftatenverhtitung in den angegriffenen Normen eindeutig als praventiv
ausgestaltete Zwecke. Der Verfolgungsvorsorge wulrde keinerlei
eingriffslegitimierende Wirkung beigemessen. Dass die zum Abgleich herangezogenen
Fahndungsbestidnde auch Ausschreibungen zu repressiven Zwecken enthielten,
nehme der Kennzeichenkontrolle nicht die préaventive Zweckrichtung, da
Ausschreibungen haufig sowohl repressiven wie praventiven Zwecken dienten. Der
Ausschreibungsgrund bestimme jedoch nicht den  Zugriffszweck. Die
tatbestandlichen Voraussetzungen seien ausreichend bestimmt, insbesondere durch
den Verweis auf die Voraussetzungen in Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG. Aufgrund
der Konkretisierung des Begriffs des Fahndungsbestands mittels der Auflistung der
Ausschreibungsgrinde in Art. 33 Abs. 2 Satz 3 BayPAG sei auch der zum Abgleich
eroffnete Datenbestand hinreichend konkretisiert. Gleiches gelte fiar die
Verwendungsregelungen in Art. 38 Abs. 3 BayPAG.

27

Die Regelungen seien insgesamt verhaltnisméafdig. Sie dienten dem praventiven
Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung, was in Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5
BayPAG ndher ausdifferenziert wund spezifiziert werde. Hierzu sei die
Kennzeichenkontrolle geeignet und erforderlich. Sie sei auch angemessen. Der
Grundrechtseingriff in Trefferfallen erfolge treffgenau und sei nur von geringer
Intensitat, wohingegen den verfolgten Zwecken ein hohes verfassungsrechtliches
Gewicht zukomme. Auf allen Ebenen der Datenverarbeitung (Kennzeichenerfassung,
Kennzeichenabgleich, Verwendung in Trefferfillen) enthielten die angegriffenen
Regelungen dem Zweck der Mafinahme angepasste Begrenzungen. Die Bindung der
Kennzeichenerfassung an die Voraussetzungen der Identitdtsfeststellung in Art. 13
Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG sei sachgerecht, da die Kennzeichenkontrolle ein



Hilfsmittel zur Ermittlung der Identitit sei. Ferner finde eine Begrenzung durch das
Erfordernis entsprechender Lageerkenntnisse und das allgemeine
Verhaltnisméafdigkeitsprinzip aus Art. 4 BayPAG statt.

28

Die zum Abgleich herangezogenen Datenbestdnde wurden, soweit dies technisch
moglich sei, auf den jeweiligen Einsatzzweck zugeschnitten aus den
Fahndungsbestédnden erstellt und in einer separaten, fir den Einsatzzweck erstellten
Abgleichdatei gespeichert. Art. 38 Abs. 3 BayPAG regele in abgestufter Weise die
Verwendung in Nichtreffer-, unechten Treffer- und Trefferfallen. In Trefferfallen
erfolge eine Verwendung der Daten nur nach einer Erforderlichkeitspriifung. Zur
Erstellung von Bewegungsbildern durften die Daten nur in speziell geregelten Fallen
verwendet werden. Eine nachtriagliche Benachrichtigung der von einer
Kennzeichenkontrolle Betroffenen sei bei Nichttreffern und unechten Treffern
mangels eines Grundrechtseingriffs nicht erforderlich und wilirde aufgrund der
zwingend vorzunehmenden Datenspeicherung fir die Benachrichtigung erst -
kontraproduktiv - zu einem Grundrechtseingriff fiihren. In Trefferfillen wirden
Betroffene zumeist durch sich anschliefSende polizeiliche Mafinahmen informiert.
Zudem bestehe der datenschutzrechtliche Auskunftsanspruch nach Art. 48 BayPAG.

B.

29
Die Verfassungsbeschwerde ist zulassig.

I.

30
Mit seiner Verfassungsbeschwerde wendet sich der Beschwerdefihrer
zulassigerweise gegen die klageabweisenden Entscheidungen der

Verwaltungsgerichte, letztinstanzlich des Bundesverwaltungsgerichts, mit denen
sein  Unterlassungsbegehren gegentiber ihn mdéglicherweise erfassenden
Kennzeichenkontrollen abgewiesen wurde. Mittelbar wendet er sich dabei gegen Art.
33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 sowie gegen Art. 38 Abs. 3 BayPAG.

31

Der Beschwerdeftihrer ist beschwerdebefugt. Er macht geltend, durch automatisierte
Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen, denen er als Verkehrsteilnehmer in Bayern
ausgesetzt sei, und durch die ihm hiergegen Rechtsschutz verweigernden
Entscheidungen der Verwaltungsgerichte in seinem Grundrecht auf informationelle
Selbstbestimmung (Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG) verletzt zu sein. Die Frage,
ob eine Kennzeichenkontrolle gegentiber dem Beschwerdeftihrer tatsédchlich einen
Grundrechtseingriff begriindet, ist wesentlicher Gegenstand des vorliegenden
Verfahrens und wurde von den Fachgerichten nicht einheitlich beurteilt. Insoweit ist
eine Grundrechtsverletzung jedenfalls moglich.

II.

32

Fur die Verfassungsbeschwerde ist durch die Anderung des bayerischen
Polizeiaufgabengesetzes zum 25. Mai 2018 nicht das Rechtsschutzbedurfnis
entfallen. Durch diese Anderung wurde der Regelungsgehalt der angegriffenen
Vorschriften nicht verdndert. Die Vorschriften wurden lediglich zusammengefihrt,
an eine andere Stelle des bayerischen Polizeiaufgabengesetzes verschoben und
redaktionell geringfligig neu gefasst. Da der Beschwerdeftihrer auch hinsichtlich der
nunmehr geltenden Gesetzeslage nicht mit einem Erfolg seines Begehrens im



fachgerichtlichen Verfahren rechnen kann, ist sein Rechtsschutzbeduirfnis nicht
entfallen (vgl. BVerfGE 56, 363 <379>).

33
Gegenstand des vorliegenden Verfahrens sind die Vorschriften in ihrer alten Fassung,
die Grundlage und Prafungsgegenstand der Entscheidung des

Bundesverwaltungsgerichts vom 22. Oktober 2014 waren. Soweit die Befugnisse zur
Kennzeichenkontrolle im Rahmen der genannten Gesetzesdnderung - wie durch
Gesetzesdnderungen des Art. 13 Abs. 1 BayPAG zuvor - erweitert wurden, sind diese
Anderungen nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens. Die im Folgenden
zugrunde gelegte und zitierte Fassung des bayerischen Polizeiaufgabengesetzes
bezieht sich dementsprechend auf dessen Stand zum Zeitpunkt der Entscheidung
des Bundesverwaltungsgerichts.

C.

34

Die Verfassungsbeschwerde ist teilweise begriindet. Die angegriffenen
Entscheidungen verletzen den Beschwerdefihrer in seinem Grundrecht aus Art. 2
Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG. Die von ihm mittelbar angegriffenen
Vorschriften greifen in sein Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung ein
und genuigen den verfassungsrechtlichen Anforderungen zum Teil nicht.

L.

35
In der Durchfiihrung einer Kennzeichenkontrolle zur gezielten Suche nach
bestimmten Personen oder Sachen liegt gegeniiber dem Beschwerdeftihrer ein

Eingriff in das Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung (Art. 2 Abs. 11.V.m.
Art. 1 Abs. 1 GG).

36
1. Die Durchfihrung einer Kennzeichenkontrolle bertihrt den Schutzbereich des
Rechts auf informationelle Selbstbestimmung.

37

a) Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung tragt Gefidhrdungen und
Verletzungen der Personlichkeit Rechnung, die sich fir den einzelnen, insbesondere
unter den Bedingungen moderner Datenverarbeitung, aus informationsbezogenen
Mafinahmen ergeben. Dieses Recht flankiert und erweitert den grundrechtlichen
Schutz von Verhaltensfreiheit und Privatheit; es lasst ihn schon auf der Stufe der
Gefahrdung des Personlichkeitsrechts beginnen. Eine derartige Gefdhrdungslage
kann bereits im Vorfeld konkreter Bedrohungen von Rechtsglitern entstehen. Mittels
elektronischer Datenverarbeitung sind Einzelangaben tuber personliche oder
sachliche Verhéltnisse einer Person unbegrenzt speicherbar und jederzeit und ohne
Rucksicht auf Entfernungen in Sekundenschnelle abrufbar. Sie kénnen dartiber
hinaus mit anderen Datensammlungen zusammengefligt werden, wodurch vielfaltige
Nutzungs- und Verknupfungsmoéglichkeiten entstehen. Dadurch koénnen weitere
Informationen erzeugt und so Schllisse gezogen werden, die sowohl die
grundrechtlich geschutzten Geheimhaltungsinteressen des Betroffenen
beeintrachtigen als auch anschlieffende Eingriffe in seine Verhaltensfreiheit nach
sich ziehen koénnen. Eine weitere Besonderheit des Eingriffspotentials von
Mafinahmen der elektronischen Datenverarbeitung liegt in der Menge der
verarbeitbaren Daten, die auf konventionellem Wege gar nicht bewéiltigt werden
konnte. Der mit solchen technischen Moéglichkeiten einhergehenden gesteigerten
Gefdhrdungslage entspricht der hierauf bezogene Grundrechtsschutz (BVerfGE 120,
378 <397 f.> m.w.N.; stRspr).



38

Der Schutzumfang des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung beschrankt
sich nicht auf Informationen, die bereits ihrer Art nach sensibel sind und schon
deshalb grundrechtlich geschtitzt werden. Auch der Umgang mit personenbezogenen
Daten, die fuir sich genommen nur geringen Informationsgehalt haben, kann, je nach
seinem Ziel und den bestehenden Verarbeitungs- und Verknupfungsmoéglichkeiten,
grundrechtserhebliche Auswirkungen auf die Privatheit und Verhaltensfreiheit des
Betroffenen haben. Insofern gibt es unter den Bedingungen der elektronischen
Datenverarbeitung kein schlechthin, also ungeachtet des Verwendungskontextes,
belangloses personenbezogenes Datum mehr (BVerfGE 120, 378 <398 f.> m.w.N;
stRspr).

39

Auch entfdllt der grundrechtliche Schutz nicht schon deshalb, weil die betroffene
Information 6ffentlich zuginglich ist. Auch wenn der Einzelne sich in die
Offentlichkeit begibt, schiitzt das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
dessen Interesse, dass die damit verbundenen personenbezogenen Informationen
nicht im Zuge automatisierter Informationserhebung zur Speicherung mit der
Moglichkeit der Weiterverwertung erfasst werden (vgl. BVerfGE 120, 378 <399>).

40

b) Danach fallt die Durchfiihrung einer Kennzeichenkontrolle nach Art. 33 Abs. 2
Satz 2 bis 5 BayPAG in den Schutzbereich des Rechts auf informationelle
Selbstbestimmung (Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG). Mit ihr werden einzelne,
jeweils einem Fahrzeug und Uber dieses dem jeweiligen Halter zuordenbare
Kraftfahrzeugkennzeichen erfasst und zur 6ffentlichen Aufgabenwahrnehmung mit
weiteren Daten abgeglichen. Insoweit handelt es sich um die Verarbeitung
personenbezogener Daten. Die Kennzeichen sind den jeweiligen Haltern individuell
zugeordnet. Mit ihnen lassen sich deren Name, Anschrift sowie weitere Informationen
ermitteln. Dass die Kennzeichen 6ffentlich sichtbar sind, &ndert hieran ebenso wenig
wie der Umstand, dass sie selbst den Namen des Fahrzeughalters nicht anzeigen.
MafSgeblich ist allein, dass sich das Kennzeichen eindeutig einer bestimmten Person
zuordnen lasst und damit personenbezogene Informationen vermitteln kann (vgl.
BVerfGE 65, 1 <42>; 118, 168 <184 ff.>; 120, 378 <400 f.>; 128, 1 <42 ff.>; 130, 151
<184>). Die Kennzeichenkontrolle erfasst Kraftfahrzeugkennzeichen sowie Ort,
Datum, Uhrzeit und Fahrtrichtung des Kraftfahrzeugs; diese Informationen kénnen
mittels einer Halterabfrage einer bestimmten Person zugeordnet werden.

41
2. Eine Kennzeichenkontrolle gegentiber dem Beschwerdefiihrer greift in dessen
Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung ein.

42

a) Vorschriften, die zum Umgang mit personenbezogenen Daten durch staatliche
Behorden erméchtigen, begrinden in der Regel verschiedene, aufeinander
aufbauende Eingriffe. Insbesondere ist insoweit zwischen der Erhebung, Speicherung
und Verwendung von Daten zu unterscheiden (BVerfGE 130, 151 <184> m.w.N;
stRspr). Soweit dabei zu einem Datenabgleich ermachtigt wird, bilden die Erfassung
und der Abgleich der Daten grundsatzlich je eigene Grundrechtseingriffe.

43

Ein Eingriff liegt insoweit grundsatzlich zunachst in der Erfassung
personenbezogener Daten. Sie macht die Daten fir die Behdrden verfligbar und bildet
die Basis fur einen nachfolgenden Abgleich mit Suchbegriffen. An der
Eingriffsqualitat fehlt es lediglich, sofern Daten ungezielt und allein technikbedingt
zunachst miterfasst, aber unmittelbar nach der Erfassung technisch wieder anonym,



spurenlos und ohne Erkenntnisinteresse fiir die Behérden ausgesondert werden (vgl.
BVerfGE 100, 313 <366>; 115, 320 <343>). Demgegenuber kann auch dann, wenn
die Erfassung eines grofseren Datenbestands letztlich nur Mittel zum Zweck fiir eine
weitere Verkleinerung der Treffermenge bildet, in der Datenerhebung als solcher
bereits ein Eingriff liegen. Mafdgeblich ist, ob sich bei einer Gesamtbetrachtung mit
Blick auf den durch den Uberwachungs- und Verwendungszweck bestimmten
Zusammenhang das behordliche Interesse an den betroffenen Daten bereits derart
verdichtet hat, dass ein Betroffensein in einer einen Grundrechtseingriff auslésenden
Qualitat zu bejahen ist (vgl. BVerfGE 115, 320 <343>; 120, 378 <398>).

44
Ein weiterer Eingriff liegt in dem Abgleich der Daten sowie in der folgenden
Verwendung der gefilterten Daten.

45

b) Die Kraftfahrzeugkennzeichenkontrolle nach Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5 BayPAG
begriindet danach gegentiber dem Beschwerdefihrer Grundrechtseingriffe. Dabei
kommt es nicht darauf an, ob sich als Ergebnis seiner Kontrolle ein Trefferfall ergibt
oder nicht. Auch soweit die Kontrolle hinsichtlich des Beschwerdefiihrers zu einem
Nichttreffer fihrt, liegen in der Erfassung und dem Abgleich seines
Kraftfahrzeugkennzeichens Eingriffe in sein Grundrecht auf informationelle
Selbstbestimmung. Soweit dem die Entscheidung des Senats vom 11. Marz 2008
(BVerfGE 120, 378) entgegensteht, wird daran nicht festgehalten.

46

aa) Eine automatisierte Kraftfahrzeugkennzeichenkontrolle nach Art. 33 Abs. 2 Satz
2 bis 5 BayPAG besteht aus zwei Schritten der Datenverarbeitung, namlich der
Kennzeichenerfassung nach Art. 33 Abs. 2 Satz 2, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG
sowie dem Kennzeichenabgleich nach Art. 33 Abs. 2 Satz 3 und 4 BayPAG. Beide
sind unmittelbar aufeinander bezogen: Die Kennzeichenerfassung dient unmittelbar
dem Abgleich mit den in der Vorschrift genannten Fahndungsbestdnden; in der
Verbindung beider sollen Informationen herausgefiltert werden, die fir die weitere
Aufgabenwahrnehmung der Polizei von Bedeutung sind.

47

bb) Die Erfassung der Kennzeichen und der sich anschliefSende Abgleich stellen sich
in diesem Zusammenhang als Grundrechtseingriffe gegentiber allen Personen dar,
deren Kennzeichen in die Kontrolle einbezogen werden.

48

(1) Allerdings entspricht es der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts,
dass ein Grundrechtseingriff in der Regel nicht anzunehmen ist, wenn
personenbezogene Daten Dritter im Rahmen von elektronischen
Datenverarbeitungsprozessen nur zufillig am Rande miterfasst werden wund
unmittelbar nach der Erfassung technisch wieder anonym, spurenlos und ohne
Erkenntnisinteresse fur die Behérden geloscht werden. Wie mafdstéblich ausgeftihrt,
ist daran festzuhalten, dass ein Grundrechtseingriff insoweit nur anzunehmen ist,
wenn sich das behordliche Interesse an den betroffenen Daten spezifisch verdichtet
hat (oben Rn. 43).

49

(2) Unter den Bedingungen der modernen Informationstechnik, die den Abgleich von
Kennziffern oder persénlichen Merkmalen mit grofSen Datenmengen in ktirzester Zeit
erlauben, ist bei Kontrollvorgdngen wie vorliegend der Kennzeichenkontrolle eine
solche Verdichtung gegeben. Wenn gezielt mittels Datenabgleich Personen im
offentlichen Raum daraufhin tUberprift werden, ob sie oder die von ihnen
mitgefihrten Sachen polizeilich gesucht werden, besteht an deren Daten auch dann



qin verdichtetes behordliches Interesse, wenn diese Daten im Anschluss an die
Uberprifung unmittelbar wieder geléscht werden.

50

Mafdgeblich ist hierfur, dass Erfassung und Abgleich der Daten einen Kontrollvorgang
begriinden, der sich bewusst auf alle in die Kennzeichenkontrolle einbezogenen
Personen erstreckt und erstrecken soll. Die Einbeziehung der Daten auch von
Personen, deren Abgleich letztlich zu Nichttreffern fihrt, erfolgt nicht ungezielt und
allein technikbedingt, sondern ist notwendiger und gewollter Teil der Kontrolle und
gibt ihr als Fahndungsmafinahme erst ihren Sinn. In der ex ante-Perspektive der
Behorde, die fir die Einrichtung einer Kennzeichenkontrolle mafigeblich ist, besteht
ein spezifisch verdichtetes Interesse daran, die Kennzeichen aller an der
Kennzeichenerfassungsanlage vorbeifahrenden oder sonst in die Kontrolle
einbezogenen Fahrzeuge zu erfassen, weil es gerade um deren Kontrolle selbst geht.
Zu diesem Zweck werden die Daten gezielt erhoben und kommt es auch auf deren
Zuordenbarkeit zu den jeweiligen Personen an. Dass deren Auswertung automatisiert
erfolgt, stellt dies nicht in Frage; vielmehr werden damit die Kontrollméglichkeiten
der Polizei wesentlich erweitert.

51

Dem steht auch nicht entgegen, dass den Betroffenen im Nichttrefferfall wegen der
sofortigen Loschung aller Daten weder Unannehmlichkeiten noch Konsequenzen
erwachsen. Denn das dndert nichts daran, dass sie durch die Kennzeichenkontrolle
einer staatlichen Mafinahme unterzogen werden, mit der sich ihnen gegentiber ein
spezifisches Fahndungsinteresse zur Geltung bringt. Mit ihr werden die Betroffenen
daraufhin Uberprift, ob sie oder die von ihnen mitgefiihrten Sachen behdrdlich
gesucht werden. Zugleich wird ihre ungehinderte Weiterfahrt unter den Vorbehalt
gestellt, dass Erkenntnisse gegen sie nicht vorliegen. Eine solche MafSnahme ist nicht
erst hinsichtlich ihrer Folgen, sondern als solche freiheitsbeeintrachtigend. Zur
Freiheitlichkeit des Gemeinwesens gehort es, dass sich die Blrgerinnen und Burger
grundsétzlich fortbewegen koénnen, ohne dabei beliebig staatlich registriert zu
werden, hinsichtlich ihrer Rechtschaffenheit Rechenschaft ablegen zu miissen und
dem Gefiihl eines stdndigen Uberwachtwerdens ausgesetzt zu sein (vgl. BVerfGE 107,
299 <328>; 115, 320 <354 f.>; 120, 378 <402>; 122, 342 <370 f.>; 125, 260 <335>).
Jederzeit an jeder Stelle unbemerkt registriert und darauf Uberprift werden zu
kénnen, ob man auf irgendeiner Fahndungsliste steht oder sonst in einem
Datenbestand erfasst ist, wire damit unvereinbar. Vielmehr bedurfen solche
Mafinahmen vor der Freiheit des Einzelnen eines spezifischen Grundes und sind als
Eingriffe @ in das Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung
rechtfertigungsbedurftig.

52

(3) Indem sich die Kennzeichenkontrolle mit den Kraftfahrzeugkennzeichen auf
personenbezogene Daten erstreckt, unterscheidet sie sich von Kontrollen, die
gegenliber einer unbestimmten Vielzahl von Personen ohne Erfassung
personenbezogener Daten durchgeflihrt werden und erst im Fall eines Treffers Daten
zu einzelnen Personen erfassen. Dies ist etwa bei Geschwindigkeits- oder
Rotlichtkontrollen im Straflenverkehr der Fall. Dort wird das Fahrverhalten zunéachst
ohne Erfassen des Kennzeichens und damit unabhingig von einer persénlichen
Zuordenbarkeit der Kraftfahrzeuge kontrolliert. Personenbezogene Daten werden erst
dann erhoben, wenn eine Ubertretung gemessen und hierdurch ausgeldst ein
Lichtbild erstellt wird. Dass dort ein Grundrechtseingriff nur im Trefferfall
anzunehmen ist, lasst sich auf die Kennzeichenkontrolle nicht tbertragen. Im
Ubrigen lassen sich  Verkehrskontrollen auch  deshalb  nicht mit
Kennzeichenkontrollen vergleichen, weil sie an risikobehaftetes Tun ankntpfen und
damit materiell in anderem Umfang gerechtfertigt sind (unten Rn. 94).
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(4) Wie andere Uberwachungsmafnahmen auch ist die Kennzeichenkontrolle
einheitlich und unabhéngig davon zu beurteilen, zu welchem Ergebnis sie im
Einzelfall fihrt. Dass die Kontrolle nicht an héchstpersénliche Merkmale wie etwa
das Gesicht anknulpft, sondern an o6ffentliche Kennzeichen, die nur mittelbar auf
einige begrenzte Halterdaten hinweisen, und dass nachteilige Folgen fir diejenigen,
fur die kein Treffer angezeigt wird, ausgeschlossen werden koénnen, ist bei der
materiellen Gewichtung des Eingriffs im Rahmen einer Gesamtbeurteilung zu
berticksichtigen - ebenso wie umgekehrt die Streuweite der KontrollmafSnahme, ihre
Heimlichkeit sowie Art und Bedeutung der in den Abgleich einbezogenen
Datenbestdnde (unten Rn. 97 f.).

II.

54

Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 38 Abs. 3 BayPAG sind in formeller Hinsicht
Uberwiegend mit der Verfassung vereinbar. Allerdings fehlt es dem Freistaat Bayern
an der Gesetzgebungskompetenz, soweit er durch Verweis auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 5
BayPAG Kennzeichenkontrollen zur Verhlitung oder Unterbindung der unerlaubten
Uberschreitung der Landesgrenze erlaubt und damit Fragen des Grenzschutzes
regelt. Im Ubrigen steht dem Freistaat Bayern die Gesetzgebungskompetenz fiir die
Regelungen zu.
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1. Soweit Kennzeichenkontrollen zur Verhtitung oder Unterbindung der unerlaubten
Uberschreitung der Landesgrenze geregelt werden, verstéf3t Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis
S, Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 BayPAG gegen die ausschliefSliche Gesetzgebungskompetenz
des Bundes fir den Grenzschutz aus Art. 73 Abs. 1 Nr. 5 GG.

56

a) Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5 BayPAG er6ffnet Kennzeichenkontrollen - neben anderen
Tatbestandsvarianten - zu den in Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 BayPAG genannten Zwecken.
Ein Einsatzfeld, fir das die Kennzeichenkontrollen danach bereitgestellt werden, ist
die Verhiitung oder Unterbindung der unerlaubten Uberschreitung der
Landesgrenze. Eine solche Befugnis unmittelbar zum Schutz der Bundesgrenze ist
jedoch eine Regelung des Grenzschutzes (vgl. BVerfGE 97, 198 <214 und 218>).
Hierfir liegt nach Art. 73 Abs. 1 Nr. 5 GG die ausschliefliche
Gesetzgebungskompetenz beim Bund. Der Freistaat Bayern kann dies nur regeln,
wenn und soweit er hierzu nach Art. 71 GG in einem Bundesgesetz ausdriicklich
erméachtigt wird.

57

Eine solche Erméchtigung besteht nicht. Sie ergibt sich insbesondere nicht aus § 2
Abs. 4 Bundespolizeigesetz (BPolG). Nach dieser Vorschrift richtet sich in Fallen, in
denen die Polizei eines Landes im Einvernehmen mit dem Bund Aufgaben des
grenzpolizeilichen Einzeldienstes mit eigenen Kraften wahrnimmt, die Durchfihrung
der Aufgaben nach dem fiir die Polizei des Landes geltenden Recht. Hierin liegt schon
vom Wortlaut her keine Erméachtigung zur Gesetzgebung, sondern nur eine
Entscheidung dazu, welches Recht anwendbar ist, und insoweit der Verweis auf das
allgemein geltende Landesrecht. Dass in Abweichung von Art. 73 Abs. 1 GG den
Landern Gesetzgebungsbefugnisse eingerdumt werden sollen, ist aus der Vorschrift
nicht ersichtlich - schon der Sache nach nicht, und jedenfalls nicht ausdriicklich,
wie Art. 71 GG verlangt. Das bestatigt auch die Gesetzgebungsgeschichte. Danach
hat der Bundesgesetzgeber flir den Fall, dass nach § 2 Abs. 1 und 3 BPolG bestimmte
Aufgaben des Grenzschutzes auf Lander Ubertragen werden, keine Notwendigkeit
daftir gesehen, dass die Landespolizei bei der Durchfiihrung der tUbertragenen
Grenzschutzaufgaben das spezifische Grenzschutzrecht des Bundes anwendet.



Vielmehr hat er hierflir eine Verweisung auf das auch sonst fir die Wahrnehmung
allgemeinpolizeilicher Aufgaben geltende Landesrecht als ausreichend erachtet (vgl.
Deutscher Bundestag, Schriftlicher Bericht des Innenausschusses vom 20. Juni
1972, zu BTDrucks VI/3569, S. J5). Somit bestanden aus Sicht des
Bundesgesetzgebers kein Anlass und keine Notwendigkeit, die Lander zur Schaffung
von spezifischem Grenzschutzrecht zu erméchtigen.
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b) Keinen kompetenzrechtlichen Bedenken unterliegt im Hinblick auf Art. 73 Abs. 1
Nr. 5 GG hingegen, dass durch Verweis auf die weiteren in Art. 13 Abs. 1 Nr. 5
BayPAG genannten Zwecke eine Befugnis zu Kennzeichenkontrollen zur Verhtitung
oder Unterbindung des unerlaubten Aufenthalts und zur Bek&mpfung der
grenzlberschreitenden Kriminalitdt eingerdumt wird. Dass mit solchen Kontrollen
Zwecke verfolgt werden, die einen Grenzbezug haben, macht sie nicht ohne weiteres
zur Regelung des Grenzschutzes im Sinne des Art. 73 Abs. 1 Nr. 5 GG. Vielmehr
handelt es sich um Regelungen zur Gefahrenabwehr, die zwar an die Offenheit der
Grenzen und damit einhergehende Gefahren anknupfen, jedoch nicht unmittelbar
dem Schutz der Bundesgrenze dienen. Dies gilt insbesondere auch fur die
Bekampfung der grenzuberschreitenden Kriminalitdt. Denn hierunter sind nicht
Verstofie speziell gegen Strafvorschriften zum Schutz der Grenze selbst zu verstehen,
sondern allgemein Straftaten, die die tatsdchlichen und rechtlichen Besonderheiten
der Grenzsituation oder Grenznédhe, insbesondere die Erschwerungen
grenzuberschreitender Fahndung und Strafverfolgung, ausnutzen (vgl. SdchsVerfGH,
Urteil vom 10. Juli 2003 - Vf. 43-1I-00 -, juris, Rn. 187 f.).
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2. Im Ubrigen bestehen gegen die Gesetzgebungskompetenz des Freistaates Bayern
keine Bedenken. Nach Art. 70 Abs. 1 GG haben die Lander das Recht zur
Gesetzgebung, soweit das Grundgesetz nicht dem Bund die Gesetzgebungsbefugnis
verleiht. Eine die Landeszustidndigkeit ausschliefSende Bundeskompetenz besteht
hinsichtlich der weiteren angegriffenen Vorschriften nicht.
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a) Der Kompetenz der Lander, Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen zur Fahndung
nach Personen und Sachen gesetzlich zu regeln, steht nicht die Kompetenz des
Bundes zur Regelung des Straf’enverkehrs aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG entgegen.
Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG betrifft das Straflenverkehrsrecht als sachlich begrenztes
Ordnungsrecht und dient allein dem Zweck, die spezifischen Gefahren,
Behinderungen und Beldstigungen auszuschalten oder wenigstens zu mindern, die
mit der Straflennutzung unter den Bedingungen des modernen Verkehrs verbunden
sind (vgl. BVerfGE 40, 371 <380>). Darum geht es bei der Kennzeichenkontrolle
gemafs Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG nicht. Das
Straflenverkehrsgesetz und insbesondere auch die bundesrechtliche Regelung der
Straflenverkehrskontrollen in § 36 Abs. 5 StVO stellen folglich die Kompetenz des
Freistaates Bayern zum Erlass dieser Vorschrift nicht in Frage.
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b) Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG ("gerichtliches Verfahren") und die auf dieser Grundlage
erlassenen Bundesvorschriften = zum = Strafverfahrensrecht  stehen  der
Gesetzgebungskompetenz gleichfalls nicht entgegen. Eine Sperrwirkung dieser
Vorschriften kdme nur in Betracht, wenn die angegriffenen Vorschriften als
Regelungen des strafgerichtlichen Verfahrens zu beurteilen waren. Das ist nicht der
Fall.
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Mafdgeblich fur die kompetenzrechtliche Zuordnung der Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5,
Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 und des Art. 38 Abs. 3 BayPAG ist eine Abgrenzung zwischen



der dem Bund zugewiesenen Materie der Strafverfolgung und der den Landern
grundsétzlich belassenen Materie der Gefahrenabwehr, flir die mafdgeblich auf den
Zweck der Regelungen abzustellen ist (aa). Danach unterfallen diese nicht der
Strafverfolgung, sondern der Gefahrenabwehr (bb).

63

aa) Regelungen zur Strafverfolgung und zur Gefahrenabwehr liegen oft nahe
zusammen und Uberschneiden sich in ihren Wirkungen. Abzugrenzen sind sie nach
dem sich aus der Norm ergebenden Zweck.
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(1) Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG weist dem Bund unter dem Gesichtspunkt des
"gerichtlichen Verfahrens" die Kompetenz zur Regelung des Strafverfahrens zu.
Dieser hat hiervon insbesondere mit der Strafprozessordnung Gebrauch gemacht.
Soweit sich Vorschriften als Regelungen des Strafverfahrens darstellen, kommt eine
Kompetenz der Ladnder nur insoweit in Betracht, als die Regelungen des Bundes
hierfiir nicht abschliefSend sind.
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Demgegentiber liegt die Gesetzgebungskompetenz fir die hiermit eng verbundene
Materie der Gefahrenabwehr grundsatzlich bei den Landern. Diesbezuiglich kénnen
die Lander eigenstandig Regelungen treffen. Wie weit dies reicht, bestimmt sich
wiederum negativ in Abgrenzung zu den dem Bund zugewiesenen Kompetenzen,
vorliegend in Abgrenzung zu der Kompetenz fir das Strafverfahren.
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(2) Ob eine Vorschrift die Strafverfolgung oder die Gefahrenabwehr regelt, richtet sich
nach deren Zielsetzung, wie sie sich in objektivierter Sicht aus ihrer Ausgestaltung
ergibt.
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(a) Die Kompetenzmaterie "gerichtliches Verfahren" im Sinne des Art. 74 Abs. 1 Nr. 1
Var. 4 GG ist weit zu verstehen. Sie reicht von der Einleitung des Verfahrens bis zur
Vollstreckung der gerichtlichen Entscheidung. Umfasst ist das eigentliche
gerichtliche und das vorgelagerte behoérdliche Verfahren, sofern es - wie vom
Grundsatz her das in der Strafprozessordnung geregelte polizeiliche und
staatsanwaltschaftliche Ermittlungsverfahren - mit dem gerichtlichen Verfahren in
einem untrennbaren funktionalen Zusammenhang steht (vgl. BVerfGE 30, 1 <29>).
Die Kompetenz erstreckt sich auf das Strafverfahrensrecht als das Recht der
Aufklarung und Aburteilung von Straftaten, die in der Vergangenheit begangen
wurden; hierzu gehdéren die Ermittlung und Verfolgung von Straftidtern einschliefSlich
der Fahndung nach ihnen. Gegenstand der Regelungen ist die repressive
Polizeitatigkeit, also diejenige, welche in Reaktion auf den Verdacht der Beteiligung
einer Person an einer geschehenen oder unmittelbar bevorstehenden strafbaren
Handlung vorgenommen wird (vgl. LVerfG MV, Urteil vom 21. Oktober 1999 - 2/98 -
, juris, Rn. 57).
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Unter Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 Var. 4 GG fallt auch die Vorsorge fir die spatere Verfolgung
von Straftaten, die sogenannte Strafverfolgungsvorsorge (vgl. BVerfGE 103, 21 <30>;
113, 348 <370 f.>). Hierzu werden MafSnahmen gerechnet, welche die Ahndung von
Straftaten ermoglichen oder erleichtern sollen, die erst in Zukunft erwartet werden.
Sie kniipfen nicht an eine bereits begangene Straftat oder einen Anfangsverdacht im
Sinne des § 152 Abs. 2 StPO an, sondern zielen auf die Verfolgung noch nicht
begangener, sondern in ungewisser Zukunft moglicherweise bevorstehender
Straftaten. Die Strafverfolgungsvorsorge geschieht mithin in zeitlicher Hinsicht



praventiv, betrifft aber gegenstandlich das repressiv ausgerichtete Strafverfahren
(vgl. BVerfGE 113, 348 <370>).

69

(b) Demgegentber richtet sich die Gefahrenabwehr auf die Beseitigung und
Verhinderung von Gefahren und St6rungen der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung.
Sie ist nicht repressiv-personenbezogen auf die Verfolgung von Straftitern
ausgerichtet, sondern praventiv-objektiv unmittelbar auf den Schutz der Integritat
der Rechtsordnung und der durch sie geschiitzten Rechtsgliter. Hierzu gehort auch
die Verhinderung von Straftaten (vgl. BVerfGE 100, 313 <394>).
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Kompetenzrechtlich den Landern zugewiesen sind auch Mafinahmen der
Gefahrenvorsorge. Bei dieser wird der Staat bereits im Vorfeld konkreter Gefahren
aktiv, die zwar zum Zeitpunkt des Handelns noch nicht konkret drohen, aber spater
entstehen koénnen. Durch das polizeiliche Handeln soll entweder das spéatere
Entstehen einer Gefahr verhindert oder zumindest deren wirksame Bek&dmpfung
ermoglicht werden (so BVerwGE 141, 329 <335 Rn. 29>). Zur Gefahrenvorsorge
gehort als Unterfall auch die Verhiitung von Straftaten, die noch nicht konkret
drohen, die sogenannte Straftatenverhtitung. Sie umfasst MafSnahmen, die in einen
antizipierten Geschehensablauf eingreifen oder die Entstehungsbedingungen
bestimmter Faktoren oder Ursachenketten beeinflussen sollen, sodass sich der
Eintritt der Gefahr einer Straftat bereits im Vorfeld verhtiten lasst. Wie weit der
Gesetzgeber Mafinahmen in dieser Weise in das Vorfeld kunftiger
Rechtsgutverletzungen verlegen darf, ist eine Frage des materiellen Rechts, berthrt
aber nicht die Gesetzgebungskompetenz des Landes (vgl. BVerfGE 113, 348 <368>).
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(3) Gefahrenabwehr wund Strafverfolgung liegen oft nahe beieinander. Die
Regelungsbefugnisse von Bund und Lidndern kénnen sich insoweit iberschneiden.
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Die repressive Verfolgung von Straftdtern dient zwangsldufig auch praventiv dem
Schutz der Sicherheit, ebenso wie umgekehrt praventive Mafinahmen zum Schutz
der Rechtsordnung und damit zum Schutz der Burgerinnen und Burger die
Ergreifung von Straftdtern und anschliefende repressive Mafinahmen beférdern
konnen. Insoweit gehen die Regelungsbefugnisse von Bund und Landern Hand in
Hand und sind in ihren Wirkungen miteinander eng verwoben. Dabei ist auch
moglich, dass Regelungen doppelfunktional ausgerichtet sind und sowohl der
Strafverfolgung als auch der Gefahrenabwehr - und entsprechend sowohl der
Strafverfolgungsvorsorge als auch der Gefahrenvorsorge - dienen. Fur die
Abgrenzung mafSgeblich ist hier zundchst der Schwerpunkt des verfolgten Zweckes.
Bei doppelfunktionalen Mafsnahmen, bei denen sich ein eindeutiger Schwerpunkt
weder im praventiven noch im repressiven Bereich ausmachen lasst, steht dem
Gesetzgeber ein Entscheidungsspielraum fir die Zuordnung zu und kénnen
entsprechende Befugnisse unter Umstdnden sowohl auf Bundes- als auch auf
Landesebene geregelt werden.
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Der Landesgesetzgeber ist folglich nicht an dem Erlass einer der Gefahrenabwehr
dienenden Regelung gehindert, weil diese ihren tatsadchlichen Wirkungen nach auch
Interessen der Strafverfolgung dient und damit Regelungsbereiche des Bundes
bertihrt. MafSnahmen kénnen vielmehr auch als Landespolizeirecht zuldssig sein,
wenn sie praventiv und repressiv zugleich wirken. Ein solches Verstidndnis der
Landerkompetenzen im Polizeirecht folgt aus der Entscheidung der Verfassung, die
Strafverfolgung und die Gefahrenabwehr trotz ihrer inhaltlichen Ndhe kompetenziell
unterschiedlich zu behandeln. Wenn danach dhnliche oder auch gleiche MafSnahmen



aus verschiedenen, aber sachlich eng zusammenliegenden Gesichtspunkten
einerseits vom Bund und andererseits von den Landern geregelt werden kénnen,
kann und muss eine sachliche Uberschneidung der Regelungen nicht véllig
ausgeschlossen sein. Genauso wie der Bund Mafinahmen zur Strafverfolgung regeln
darf, die sich ihrer Wirkung nach zugleich forderlich fir die Gefahrenabwehr
auswirken, durfen die Lander Regelungen zur Gefahrenabwehr treffen, die sich
zugleich férderlich fur die Strafverfolgung auswirken.
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(4) Das stellt nicht in Frage, dass die Kompetenzen sorgfaltig zu unterscheiden sind
und die Ausgestaltung der Regelungen strikt von der Zwecksetzung her bestimmt
sein muss, flr die jeweils die Kompetenz besteht. Fiir die Beurteilung, ob eine Norm
eine verfassungsrechtliche Kompetenzgrundlage hat, kommt es auf eine genaue
Bestimmung der ihr bei objektivierter Sicht unterliegenden Zweckrichtung an. Die
Schaffung oder selbstandige Erweiterung von Eingriffsbefugnissen zur Verfolgung
von Zwecken, die durch die jeweilige Kompetenz nicht gedeckt sind, kann durch die
inhaltliche Ndhe der Regelungsbereiche nicht gerechtfertigt werden.

75
bb) Ausgehend von diesen Mafdstdben handelt es sich bei den angegriffenen Normen
um Regelungen der Gefahrenabwehr.
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(1) Die Zweckrichtung der Kennzeichenkontrolle ergibt sich aus dem Verweis des Art.
33 Abs. 2 Satz 2 BayPAG auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG. Danach wird die
Kennzeichenerfassung als erster und grundlegender Schritt der
Kennzeichenkontrolle nur fir die Falle erlaubt, in denen auch eine
Identitatsfeststellung zulassig ist. Mit dem Verweis auf die Identitatsfeststellung wird
zugleich auf deren Zwecke verwiesen. Diese haben aber zumindest in ihrem
Schwerpunkt alle eine praventive Zielrichtung, namlich die Unterstiitzung der Polizei
bei ihren Aufgaben der Gefahrenabwehr nach dem Polizeigesetz. Genauer sind dies
far die Kennzeichenerfassung die Abwehr von bestimmten Gefahren im Einzelfall, die
Bekdmpfung der Herausbildung und Verfestigung gefédhrlicher Orte, der Schutz von
gefihrdeten Orten, die Unterstiitzung von polizeilichen Kontrollstellen zur
Verhinderung schwerer Straftaten oder zum Schutz von Versammlungen sowie die
Bekdmpfung grenziberschreitender Kriminalitit oder die Verhitung oder
Unterbindung des unerlaubten Aufenthalts mittels der Schleierfahndung. Dass
einige dieser Zwecke - wie insbesondere die Kennzeichenkontrolle an gefdhrlichen
Orten oder im Rahmen der Schleierfahndung - bei objektivierter Betrachtung im
Ergebnis zugleich die Strafverfolgung beférdern, ist nach den oben entwickelten
MafSstdben unschadlich.
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(2) Auf diese praventiven Zwecke ausgerichtet ist auch der sich anschliefiende
Datenabgleich mit den in Art. 33 Abs. 2 Satz 3 und 4 BayPAG genannten
Datenbestanden. Er dient dazu, durch das Auffinden der gesuchten Personen die
Erreichung der sich aus Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG ergebenden Zwecke zu
unterstiitzen. Dass der Gesetzgeber dabei auch Datenbestande einbezogen hat, die
auf strafrechtlichen Ausschreibungen beruhen, &ndert nichts daran, dass der
diesbeztigliche Abgleich den zuvor genannten praventiven Zwecken dient.
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Anders ware dies zu beurteilen, wenn die angegriffenen Vorschriften dahingehend
verstanden werden mussten, dass mit der Kennzeichenkontrolle neben den sich aus
Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG ergebenden Zwecken zugleich eigens und hiervon
unabhingig allgemein die Fahndung nach allen im Sinne des § 33 Abs. 2 Satz 3 und
4 BayPAG ausgeschriebenen Personen erstrebt und erlaubt werde. Das Ziel des



Aufgreifens strafrechtlich ausgeschriebener Personen (vgl. Art. 33 Abs. 2 Satz 3 Nr.
2 Buchstabe b BayPAG) gehort zur Strafverfolgung und berechtigt den
Landesgesetzgeber jedenfalls unter dem Gesichtspunkt der Gefahrenabwehr nicht
dazu, hierfiir eigene Befugnisse zu schaffen.
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In diesem Sinne muss und darf die Vorschrift jedoch schon aus materiellen Griinden
nicht verstanden werden. Art. 33 Abs. 2 Satz 3 und 4 BayPAG erlaubt einen Abgleich
nur fir die jeweils die Kennzeichenerfassung rechtfertigenden praventiven Zwecke
im Sinne des § 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG und ist dahin auszulegen, dass jeweils
nur solche Datenbestidnde in den Abgleich einbezogen werden durfen, die potentiell
hierfiir geeignet, erforderlich und angemessen sind (unten Rn. 107 ff.). In diesem
Verstdndnis aber handelt es sich um Vorschriften des Gefahrenabwehrrechts. Dass
bei deren Anwendung dann als faktische Nebenwirkung auch anderweitig und
insbesondere strafrechtlich gesuchte Personen identifiziert werden kénnen, stellt die
Zuordnung der Vorschrift zum Gefahrenabwehrrecht nicht in Frage.
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(3) Kompetenzwidrig ist auch nicht, dass der Gesetzgeber nach Art. 38 Abs. 3 Satz 2
BayPAG eine Verwendung solch zufallig angefallener Erkenntnisse im Wege der
Zweckanderung unabhéngig von den Zwecken des Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG
fur die Zwecke o6ffnet, die den Ausschreibungen zur Fahndung unterliegen. Denn
hierin liegt - nach dem Bild der Doppeltir (vgl. BVerfGE 130, 151 <184>; 141, 220
<333 f. Rn. 305>) - lediglich die Offnung der ersten Tiir fiir die weitere Datennutzung,
nicht aber schon die abschliefende Erméachtigung zu einer weiteren Nutzung. Fur
sie ergibt sich die Gesetzgebungskompetenz aus dem Sachzusammenhang der
Regelungsbefugnis fliir die praventive Kennzeichenkontrolle und der sich hieraus
ergebenden Verantwortung fir die datenschutzrechtlichen Anforderungen in Blick
auf den weiteren Umgang mit den hierbei gewonnenen Daten (vgl. BVerfGE 125, 260
<314 f.>; 130, 151 <184 und 185 f.>). Die Offnung der zweiten Tiir und damit die
letztlich mafigebliche Entscheidung tiber die ndhere Nutzung dieser Erkenntnisse zu
weiteren Zwecken bedarf eigener Vorschriften nach Mafigabe der hierfiir geltenden
Kompetenzen (vgl. BVerfGE 113, 348 <368>; 125, 260 <314 f.>; 130, 151 <185 f.>;
141, 220 <333 f. Rn. 305>). Soweit es um die Nutzung der Erkenntnisse zur
Strafverfolgung geht, ist hierfir der Bund zustandig. Entsprechend verweist Art. 38
Abs. 3 Satz 2 BayPAG diesbezliglich auf die Vorschriften der Strafprozessordnung,
die selbst nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens sind.

III.
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Die angegriffenen Vorschriften sind bei verfassungskonformer Auslegung auch
materiell weithin, aber nicht in jeder Hinsicht mit der Verfassung vereinbar.

82

Als Eingriffe in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung sind
Ermachtigungen zur automatisierten Kraftfahrzeugkennzeichenkontrolle am
Verhaltnismafdigkeitsgrundsatz zu messen. Sie mussen danach einen legitimen
Zweck verfolgen, zur Erreichung des Zwecks geeignet, erforderlich und
verhaltnismafdig im engeren Sinne sein (vgl. BVerfGE 67, 157 <173>; 120, 378 <427>;
141, 220 <265 Rn. 93>; stRspr). Dabei mussen sie insbesondere im Bereich der
Datenverarbeitung zugleich den Grundsatzen der Normenklarheit und Bestimmtheit
gentigen (vgl. BVerfGE 113, 348 <375 ff.>; 120, 378 <407 f.>; 141, 220 <265 Rn. 94>;
stRspr). Diesen Anforderungen gentigen Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1
Nr. 1 bis 5 und Art. 38 Abs. 3 BayPAG teilweise nicht.

83



1. Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 und Art. 38 Abs. 3 BayPAG
dienen legitimen Zwecken.

84

Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5 BayPAG eroffnet Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen in
Anknupfung an Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG. Der Gesetzgeber bestimmt damit
die Zwecke der Kontrollen. Sie sollen der Abwehr von Gefahren im Einzelfall, der
Einddmmung von Orten, die Rluckzugs- und Ausgangspunkt fir Kriminalitdt und
Verstofde gegen das Aufenthaltsrecht sind, und dem Schutz von gefihrdeten Orten
mit Bedeutung fir das Gemeinwesen dienen. Weiter dienen sie - in Unterstiitzung
polizeilicher Kontrollstellen - dem Schutz vor schweren Straftaten und der friedlichen
Durchfiihrung von Versammlungen sowie dem Schutz vor grenziiberschreitender
Kriminalitdt oder der Verhinderung von VerstéfsSen gegen das Aufenthaltsrecht
mittels der Schleierfahndung. Der Gesetzgeber verfolgt hiermit legitime Zwecke. Dies
gilt auch far Art. 38 Abs. 3 BayPAG, der neben der zweckbezogenen Nutzung der
Informationen eine Offnung fiir deren Nutzung zu weiteren Zwecken nach Mafigabe
weiterer Vorschriften regelt.
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2. Die Erméachtigung zu Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen ist zur Erreichung
dieser Zwecke grundsétzlich geeignet.
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Automatisierte Kennzeichenkontrollen, wie sie durch Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5
BayPAG ermoglicht werden, tragen zu diesen Zwecken bei, indem sie zur Fahndung
ausgeschriebene Personen oder Sachen identifizieren. Da sie damit helfen, Personen
oder Sachen zu finden, deren Aufgreifen zur Erreichung der in Art. 13 Abs. 1 Nr. 1
bis 5 BayPAG genannten Zwecke beitragen kann, sind solche Kontrollen hierzu
grundsétzlich geeignet. Dass der Abgleich unmittelbar allein
Kraftfahrzeugkennzeichen zum Gegenstand hat, damit Trefferfalle nur mittelbar den
Fahrzeughalter identifizieren und auch dieser nicht zwangslaufig die gesuchte Person
selbst ist, &ndert hieran nichts. Denn die Wahrscheinlichkeit, auf diesem Weg auch
die zur Erreichung des jeweiligen Zwecks der Kontrolle gesuchten Personen oder
Sachen zu finden, wird damit jedenfalls erh6éht. Dies gentigt, um eine MafSnahme fir
geeignet zu halten, einen legitimen Zweck zu erreichen (vgl. BVerfGE 67, 157 <175>;
125, 260 <317 f.>; 141, 220 <266 Rn. 97>; stRspr).
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Die Anforderungen der Geeignetheit muiissen freilich auch bei der Ausgestaltung der
Kennzeichenkontrolle hinsichtlich der jeweiligen Zwecke im einzelnen beachtet
werden. Sie betreffen hierbei insbesondere auch das Verhéltnis dieser Zwecke zu den
bei dem Abgleich zu berticksichtigenden Fahndungsbestidnden (unten Rn. 107 ff.).
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3. Fur die Erreichung dieser Zwecke sind automatisierte Kennzeichenkontrollen auch
erforderlich. Es ist nicht ersichtlich, dass andere MafSnahmen mit geringerem
Eingriffsgewicht diesen Zweck vergleichbar effektiv erreichen.
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4. Mit dem Verhaltnismafdigkeitsgrundsatz im engeren Sinne sind automatisierte
Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen nur vereinbar, wenn die Ermachtigung zu den
Kontrollen hinreichend begrenzt ist und Ubergreifende Anforderungen an Kontrolle
und Datennutzung beachtet sind (a). Diesen Anforderungen gentigen die
angegriffenen Vorschriften nicht vollstédndig (b).

90



a) Dem VerhéltnismafRigkeitsgrundsatz im engeren Sinne als Ubermafiverbot
genugen die Kennzeichenkontrollen nur, wenn der mit ihnen verfolgte Zweck zu dem
in ihnen liegenden Eingriffsgewicht nicht aufSer Verhéltnis steht. Erforderlich ist
danach, dass die Kontrollen grundsatzlich jeweils durch einen hinreichend
konkreten, objektiv bestimmten Grund veranlasst sind (aa) und dem Schutz von
Rechtsgitern von zumindest erheblichem Gewicht oder einem vergleichbar
gewichtigen offentlichen Interesse dienen (bb). Dabei muss sich die gesetzliche
Ausgestaltung der Kennzeichenkontrolle in einer Gesamtabwigung der sie
kennzeichnenden Umstadnde als im Blick auf das Grundrecht auf informationelle
Selbstbestimmung zumutbar und damit verfassungsrechtlich tragfahig erweisen (cc).
Im Ubrigen gehéren zu den Verhéltnisméaigkeitsanforderungen tibergreifend fiir alle
Einzeltatbestdnde Anforderungen an Transparenz, individuellen Rechtsschutz und
aufsichtliche Kontrolle sowie Regelungen zur Datennutzung und Loschung (dd).
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aa) Polizeiliche Kontrollen zur gezielten Suche nach Personen oder Sachen im
offentlichen Raum, wie sie Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5
BayPAG ermoglichen, setzen als Grundrechtseingriffe grundsatzlich einen objektiv
bestimmten und begrenzten Anlass voraus. Der Gesetzgeber hat eine
Eingriffsschwelle vorzugeben, durch die das staatliche Handeln an vorhersehbare
und kontrollierbare Voraussetzungen gebunden wird (vgl. BVerfGE 141, 220 <271 ff.
Rn. 109 ff.> m.w.N.).
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(1) Allein das allgemeine Interesse, zur Fahndung ausgeschriebene Personen oder
Sachen zu identifizieren und aufzugreifen, reicht zur Rechtfertigung solcher
Kontrollen noch nicht. Zwar ist ein auch flir sich bestehendes legitimes staatliches
Interesse anzuerkennen, solche Personen oder Sachen aufzufinden. Dies rechtfertigt
jedoch nicht schon fir sich die Durchfiihrung beliebiger Kontrollen gegentiber
jedermann. Auch wenn die Fahndungsausschreibung auf eigenen Rechtsgrundlagen
beruht, besagt das nicht, dass zur Fahndung jede Mafinahme eingesetzt werden darf.
Vielmehr bedurfen diese jeweils eines eigenen Anlasses. Die Durchfiihrung von
Kontrollen zu beliebiger Zeit und an beliebigem Ort ins Blaue hinein ist mit dem
Rechtsstaatsprinzip grundséatzlich unvereinbar.
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(2) Verhaltnismafig ist eine Erméachtigung zu einer Kontrolle nur, wenn hierfir ein
Anlass bestimmt ist, der das polizeiliche Handeln vorhersehbar und kontrollierbar
macht. Insoweit kann der Gesetzgeber etwa auf das Bestehen einzelner Gefahren
abstellen. Der Gesetzgeber kann aber auch unabhéngig von einer konkreten Gefahr
als rechtfertigende Anldsse schon Gefahrenlagen bestimmen, die nur typisiert
umschrieben sind. Im Ubrigen kann er Kontrollen etwa auch dann erlauben, wenn
im Einzelfall oder typischerweise eine spezifisch gesteigerte Wahrscheinlichkeit
besteht, gesuchte Personen oder Sachen aufzufinden; in diesem Sinne steht es ihm
nach Mafdgabe der Kompetenzordnung frei, auch ohne den Bezug auf weitere Zwecke
unmittelbar dem o6ffentlichen Fahndungsinteresse Rechnung zu tragen. Es bedarf
jedoch jeweils eines die konkrete Kontrolle rechtfertigenden Grundes, der auf einer
hinreichenden Tatsachenbasis beruht und dem staatlichen Handeln nachprifbare
Grenzen setzt.

94

(3) Anlasslose Kontrollen sind damit nicht generell ausgeschlossen. Wenn polizeiliche
Kontrollen an ein gefahrliches oder risikobehaftetes Tun beziehungsweise an die
Beherrschung besonderer Gefahrenquellen ankntipfen, kann schon darin ein dem
Verhaltnisméafdigkeitsgrundsatz gentigender Grund liegen. Die Rechtfertigung flir
Kontrollen kann dort bereits an der besonderen Verantwortung der Betroffenen
gegenlber der Allgemeinheit ankniUpfen und bedarf deshalb eines



dartiberhinausgehenden Anlasses grundsétzlich nicht. Fur automatisierte
Kennzeichenkontrollen kommt das etwa in Betracht, wenn mit ihnen Gefahren
bekdmpft werden, die sich gerade aus dem Betrieb der Kraftfahrzeuge ergeben, etwa
die Durchsetzung der Versicherungspflicht durch Kontrollen zum Auffinden
unversicherter Fahrzeuge. Die Lage ist insoweit nicht anders als bei zahlreichen
anderen, hier nicht streitgegenstandlichen Arten polizeilicher Kontrollmainahmen
wie bei anlasslos stichprobenhaft durchgefihrten Straflenverkehrskontrollen oder
anlasslosen Kontrollen in weiten Bereichen etwa des Umwelt- oder
Wirtschaftsverwaltungsrechts.
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bb) Zu den Anforderungen des Ubermafiverbots gehért es weiter, dass die
Kennzeichenkontrollen durch einen im Verhéltnis zum Grundrechtseingriff
hinreichend gewichtigen Rechtsgliterschutz gerechtfertigt sein mtissen. Angesichts
ihres Eingriffsgewichts mussen automatisierte Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen
danach dem Schutz von Rechtsglitern von zumindest erheblichem Gewicht oder
sonst einem vergleichbar gewichtigen 6ffentlichen Interesse dienen.
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(1) Automatisierte Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen zur Fahndung nach Personen
oder Sachen sind bei Gesamtsicht Eingriffe von erheblichem Gewicht.

97

Das Eingriffsgewicht mindernd ist einzustellen, dass die Kennzeichenkontrolle im
offentlichen Verkehrsraum stattfindet. Sowohl die Kraftfahrzeugkennzeichen als
auch das erfasste Bewegungsverhalten sind ohne weiteres fir alle erkennbar. Dabei
bezieht sich die Kontrolle allein auf Kennzeichen, nicht aber unmittelbar auf
personliche Merkmale oder Eigenschaften einer Person; der Personenbezug lasst sich
nur mittelbar herstellen. Insoweit aber dient das Kennzeichen seiner
Zweckbestimmung nach gerade der Identifizierung (vgl. BVerfGE 120, 378 <404>).
Bedeutsam ist dabei auch, dass nach Art. 33 Abs. 2 Satz 2 BayPAG nur Ort, Datum,
Uhrzeit und Fahrtrichtung erfasst werden, nicht aber die Personen oder die
Kraftfahrzeuge. Zu berticksichtigen ist weiterhin insbesondere, dass die Kontrolle
gegenliber der ganz Uberwiegenden Zahl der Betroffenen mit keinerlei unmittelbar
beeintrachtigenden Folgen verbunden ist und keine Spuren hinterldsst. Dass der
Datenabgleich in Sekundenschnelle durchgefiihrt wird und die erfassten Daten im
Nichttrefferfall sofort vollstdndig wieder geléscht werden, ohne einer Person bekannt
zu werden, nimmt dem Eingriff erheblich an Gewicht.
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Das Eingriffsgewicht erhéhend zeichnen sich solche Kontrollen dadurch aus, dass
sie sich schon ihrem Prinzip nach nicht auf Personen beschranken, die objektiv in
einer Gefahrenlage verfangen sind, sondern sich auf eine unbestimmte Vielzahl von
Personen erstrecken, die von vornherein hierzu keinerlei Anlass gegeben haben. Sie
kénnen praktisch jede und jeden treffen. Solche Informationserhebungen haben
grundséatzlich eine erhdéhte Eingriffsintensitat. Weiter fallt belastend ins Gewicht,
dass die Mafinahmen  verdeckt durchgefihrt werden. Gerade  bei
Ermittlungsmafinahmen mit grofSer Streubreite wie hier der im o6ffentlichen Raum
stattfindenden seriellen Kontrolle von Personen in grofser Zahl zu Fahndungszwecken
kann dadurch ein Geftihl des Uberwachtwerdens entstehen. Dass die von der
Kennzeichenkontrolle erfassten Personen dies aufSerhalb des Trefferfalls nicht
bemerken, hebt das hierin liegende Eingriffsgewicht nicht auf. Denn dadurch entfallt
zwar die Lastigkeit solcher MafSinahmen, nicht aber ihr Kontrollcharakter und die
darin liegende Beeintrdchtigung der individuellen Freiheit, die zugleich die
Freiheitlichkeit der Gesellschaft insgesamt betrifft (vgl. BVerfGE 120, 378 <402 f.>
m.w.N.).
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2) Dem erheblichen Eingriffsgewicht automatisierter
Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen entspricht es, dass sie zu ihrer Rechtfertigung
jeweils auf Grinde gestiitzt werden mussen, die dem Schutz von Rechtsglitern von
zumindest erheblichem Gewicht oder sonst einem vergleichbar gewichtigen
offentlichen Interesse dienen. Zu diesen Rechtsgiitern zdhlen zunachst die besonders
schutzwiirdigen Rechtsgliter wie Leib, Leben und Freiheit der Person und der
Bestand und die Sicherheit des Bundes und der Lander (vgl. BVerfGE 120, 274
<328>; 125, 260 <330>; 141, 220 <270 Rn. 108>). Dartiber hinaus kommen aber
auch Rechtsgliter in Betracht, die unterhalb dieser fir besonders eingriffsintensive
Uberwachungsmafinahmen geltenden Schwelle liegen wie etwa der Schutz von nicht
unerheblichen Sachwerten. Der Gesetzgeber kann diese Schwelle im einzelnen naher
konkretisieren und die Kennzeichenkontrolle etwa auch zur Verhinderung
hinreichend gewichtiger Delikte zulassen, flir deren Bekadmpfung eine
Kennzeichenkontrolle @ von  besonderer Bedeutung ist, was gewichtige
Ordnungswidrigkeiten einschlieffen kann. Fir die verfassungsrechtliche Beurteilung
kommt es auf die Ausgestaltung der Erméchtigung insgesamt an. Insoweit bedarf es
sowohl einer Wirdigung der vom Gesetzgeber bestimmten Zwecke, die sich aus den
Bestimmungen flur die Kennzeichenerfassung ergeben, als auch des Umfangs und
Inhalts der Fahndungsbestédnde, die der Gesetzgeber fir den Datenabgleich vorsieht.
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cc) SchliefSlich muss sich die Ausgestaltung solcher Kontrollen unter
Bertuicksichtigung aller sie kennzeichnenden Umstdnde auch in einer
Gesamtabwigung als verhéltnisméafdig erweisen. Dabei hat der Gesetzgeber die
Ausgewogenheit zwischen der Art und Intensitdt der Grundrechtsbeeintrdchtigung
einerseits und den zum Eingriff berechtigenden Anladssen andererseits, etwa durch
Vorgaben zu Einschreitschwelle, der geforderten Tatsachenbasis oder dem Gewicht
der geschutzten Rechtsgtiter, zu wahren (vgl. BVerfGE 120, 378 <429>). Daraus folgt
auch, dass Mafinahmen nicht flichendeckend durchgefiihrt werden durfen. Die
Anforderungen an eine rdumliche Konkretisierung des Anlasses von Kontrollen sind
insoweit aber umso geringer, je schwerwiegender und dringlicher die abzuwehrende
Gefahr im Einzelfall ist.Ohnehin ist die Verhéaltnisméafdigkeit der Kontrollen nach
allgemeinen Grundséitzen im Rahmen der Anwendung sicherzustellen.
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dd) Im Ubrigen folgen aus dem VerhéltnisméaRigkeitsgrundsatz zum Schutz der
informationellen Selbstbestimmung gewisse TUbergreifende Anforderungen an
Transparenz, individuellen Rechtsschutz und aufsichtliche Kontrolle (vgl. BVerfGE
65, 1 <44 ff.>; 125, 260 <334 ff.>; 141, 220 <282 Rn. 134>; stRspr). Diese bemessen
sich im Einzelnen nach dem Eingriffsgewicht der Kennzeichenkontrolle und reichen
daher nicht so weit wie fiir heimliche Uberwachungsmafinahmen, die eine besonders
hohe Eingriffsintensitdt haben. Verfassungsrechtlich geboten sind weiterhin
tragfahige Regelungen zur Nutzung der Daten wie zur Datenléschung (vgl. BVerfGE
65, 1 <46>; 133, 277 <366 Rn. 206>; 141, 220 <285 Rn. 144>; stRspr).
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b) Die angegriffenen Vorschriften gentigen den vorgenannten Anforderungen in der
Ausgestaltung ihrer einzelnen Tatbestinde nicht in jeder Hinsicht. Auch ist den
Ubergreifenden Anforderungen nicht vollstdndig Gentlige getan.
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aa) In der ersten Variante sieht das Gesetz Kennzeichenkontrollen zur Abwehr einer
Gefahr vor (Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 BayPAG). Dies genuigt den
verfassungsrechtlichen Anforderungen insoweit nicht, als die Kontrollen nicht auf
einen der Verhéltnisméafdigkeit gentigenden Rechtsgliterschutz beschrankt werden.



Im Ubrigen ist die Vorschrift bei verfassungskonformer Auslegung mit dem
Verhaltnisméfdigkeitsgrundsatz vereinbar.

104

(1) Die uneingeschrinkte Erdéffnung der Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen zur
Abwehr jeder Gefahr ist mit dem Ubermafverbot nicht vereinbar. Geboten ist eine
Beschrankung solcher Kontrollen auf den Schutz von Rechtsglitern von zumindest
erheblichem Gewicht.
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Der Gesetzgeber erdffnet durch Verweis auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 BayPAG
Kennzeichenkontrollen zur Abwehr einer Gefahr. Dies verlangt nach Art. 11 Abs. 1
BayPAG zunichst eine im einzelnen Fall bestehende und somit "konkrete Gefahr"
(vgl. BayVerfGH, Urteil vom 28. Marz 2003 - Vf. 7-VII-00 u.a. -, juris, Rn. 119;
allgemein zum Begriff der konkreten Gefahr vgl. BVerfGE 115, 320 <364>; 141, 220
<271 Rn. 111>; BVerwGE 116, 347 <351>). Das ist verfassungsrechtlich
unbedenklich. Der Gesetzgeber stellt so auf die im Sicherheitsrecht tbliche
Eingriffsschwelle ab und bindet die Kontrollen an einen hinreichend konkreten
Anlass (oben Rn. 91). Nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens ist
demgegentiber die Frage, ob insoweit auch auf eine "drohende" Gefahr (vgl. Art. 13
Abs. 1 Nr. 1 Buchstabe b BayPAG in der Fassung vom 24. Juli 2017) abgestellt
werden kann.
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Allerdings eroffnet die Vorschrift die Moglichkeit von Kennzeichenkontrollen zur
Abwehr jeder Gefahr und damit allgemein zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit
und Ordnung. In Bezug genommen ist so die Unverletzlichkeit der Rechtsordnung
insgesamt, ohne hinsichtlich der in Frage stehenden Rechtsgiiter Gewichtungen
vorzunehmen. Dies genligt den dargelegten Anforderungen an einen hinreichend
gewichtigen Rechtsgiiterschutz nicht. Angesichts des Eingriffsgewichts von
automatisierten Kennzeichenkontrollen verlangt das Ubermafiverbot, diese auf die
Abwehr von Gefahren flir Rechtsgliter von zumindest erheblichem Gewicht zu
beschranken. Allein der Verweis auf die Integritdt der Rechtsordnung insgesamt, wie
er dem Gefahrbegriff der polizeilichen Generalklausel zugrunde liegt, reicht daftr
nicht.
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(2) Die Regelung des Datenabgleichs ist bei verfassungskonformer Auslegung
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.
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Art. 33 Abs. 2 Satz 3 und 4 BayPAG erméichtigt dazu, die erfassten
Kraftfahrzeugkennzeichen mit den in diesen Vorschriften genannten
Fahndungsbestidnden automatisiert abzugleichen. Dieser Abgleich gentlgt
Verhaltnismafligkeitsanforderungen nur, wenn die einzubeziehenden
Fahndungsbesténde auf solche ausgeschriebenen Personen und Sachen beschrankt
werden, die fir den jeweiligen Zweck der Kennzeichenkontrolle Bedeutung haben
konnen. Bei verfassungskonformer Auslegung der Vorschrift ist dies jedoch
sichergestellt.
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(a) Die Reichweite des durch Art. 33 Abs. 2 Satz 3 BayPAG ero6ffneten Datenabgleichs
ergibt sich aus der Vorschrift nicht eindeutig. Sie lasst sich aber so auslegen, dass
die Abgleichdateien anlassbezogen auszuwéhlen sind.

110



Allerdings enthalt die Vorschrift in Art. 33 Abs. 2 Satz 3 BayPAG keinen
ausdriicklichen Hinweis darauf, dass die Polizei fir den Abgleich eine auf den
jeweiligen @ Zweck der Kennzeichenerfassung  bezogene  Auswahl der
Fahndungsbestande vorzunehmen hat. Daher liegt es nicht fern, die Vorschrift so zu
verstehen, dass sie jeweils einen Abgleich mit allen dort genannten
Fahndungsbestdnden erlaubt (vgl. auch Bayerischer Landtag, Drucks 15/10522, S.
2 f.), woflir auch Satz 4 der Vorschrift spricht. Zwingend ist eine solche Auslegung
jedoch nicht. Vielmehr 1asst sich Art. 33 Abs. 2 Satz 3 BayPAG auch so verstehen,
dass die dort aufgefihrten Fahndungsbestidnde nur den Rahmen der fur den
Abgleich Uberhaupt erdffneten Daten bilden. Sie koénnen insoweit als der
Datenfundus verstanden werden, aus dem je nach Anlass die zweckbezogen zu
bestimmenden Daten nach pflichtgeméafSem Ermessen auszuwédhlen sind. Art. 33
Abs. 2 Satz 4 BayPAG, der das flir die dort genannten Dateien ausdruicklich vorsieht,
ist insoweit nicht als Sonderregelung, sondern als Ausdruck eines die Regelung
insgesamt anleitenden Verstidndnisses zu verstehen. Angesichts dessen, dass zur
Durchfiihrung einer Kennzeichenkontrolle aus den Fahndungsbestidnden fur die
praktische Umsetzung jeweils eine eigene Abgleichdatei erstellt werden muss, wird
dieses Verstdndnis durch die tatsidchlichen Umstidnde gestiitzt. Die Bayerische
Staatsregierung hat in ihren Stellungnahmen klargestellt, dass sie Art. 33 Abs. 2 Satz
3 BayPAG dieses Verstandnis zugrunde legt.
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(b) Verfassungsrechtlich ist dieses Verstdndnis auch geboten. Aus dem
Verhéaltnisméafdigkeitsgrundsatz ergibt sich, dass Eingriffe in Grundrechte nur
insoweit gerechtfertigt sein kénnen, als sie zur Erreichung eines legitimen Ziels
geeignet und erforderlich sind. Wenn eine Kennzeichenkontrolle zur Abwehr einer
bestimmten Gefahr erlaubt wird, muss auch der Abgleich von diesem Zweck her seine
Begrenzung finden. Sollen Fahndungsbestdnde in den Abgleich einbezogen werden,
die mit diesem Zweck nichts zu tun haben, so bedarf dies eines eigenen tragfidhigen
Grundes. Ohne einen solchen Grund ist ein Abgleich, der Fahndungsbestidnde
einbezieht, die von vornherein zu dem Zweck der Kennzeichenkontrolle nicht
beitragen kénnen, unverhaltnisméafdig. Dass der Gesetzgeber mit Art. 33 Abs. 2 Satz
3 BayPAG die von ihm durch den Verweis auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG
genau begrenzten Zwecke in dieser Weise unterlaufen und diese Begrenzung zur
Durchsetzung eines hiervon abgeldsten allgemeinen Fahndungsinteresses
konterkarieren wollte, ist vor diesem Hintergrund nicht anzunehmen. Die weite
Fassung der in Art. 33 Abs. 2 Satz 3 BayPAG aufgeflihrten Fahndungsbestdnde muss
verfassungskonform vielmehr dahin verstanden werden, dass sie in Blick auf die
Gesamtheit der verschiedenen Varianten der Kennzeichenkontrolle die zum Abgleich
er6ffneten Fahndungsbestidnde insgesamt umschreibt und die Polizei die jeweils
relevanten Daten anlassbezogen auszuwédhlen hat. In diesem Verstdndnis ist gegen
die Reichweite der von Art. 33 Abs. 2 Satz 3 BayPAG erfassten Fahndungsbestande
verfassungsrechtlich nichts zu erinnern.
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(c) Die Regelung gentigt auch den Bestimmtheitsanforderungen.
Verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden ist insbesondere, dass Art. 33 Abs. 2 Satz
3 BayPAG die zum Abgleich erdéffneten Fahndungsbestédnde nur abstrakt, nicht aber
unter Verweis auf konkrete Dateien umschreibt. Hierin liegt weder eine unzulassige
dynamische Verweisung, noch widerspricht das dem Bestimmtheitsgebot. Vielmehr
hat der Gesetzgeber damit eine hinreichend klare Entscheidung getroffen, deren
Gehalt sich durch Auslegung ermitteln l4sst und die den Zugriff auf die nicht speziell
auf die Kennzeichenkontrolle hin angelegten Fahndungsbestdnde sachbezogen
eingrenzt. Auf ihrer Grundlage darf die ndhere Auswahl aus den genannten
Fahndungsbestinden den Behoérden Uberlassen werden, die sie nach
pflichtgeméafSem Ermessen und unter der Berticksichtigung des
Verhaltnisméafdigkeitsprinzips vorzunehmen haben. Dass ihnen hierbei eine gewisse



Einschéitzungspriarogative eingerdumt wird, ist verfassungsrechtlich nicht
ausgeschlossen.

113
(3) Im Ubrigen ist die VerhéltnisméaRigkeit der Kennzeichenkontrolle nach der ersten
Variante der Regelung - vorbehaltlich der fir alle Varianten geltenden

verfahrensméfdigen Anforderungen an eine Dokumentation (unten Rn. 156 f.) -
hinreichend gewéahrleistet.
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Der Gesetzgeber verlangt, dass flir die Durchfihrung einer solchen
Kennzeichenkontrolle entsprechende Lageerkenntnisse vorliegen muissen (vgl. bereits
BayVerfGH, Urteil vom 28. Marz 2003 - Vf. 7-VII-00 u.a. -, juris, Rn. 115). Dies
unterstreicht die Notwendigkeit belastbarer tatsdchlicher Anhaltspunkte fir die
Erforderlichkeit der Kontrollen; fiir das Tatbestandsmerkmal der konkreten Gefahr
verstarkt dies freilich nur die Anforderungen, die sich bereits aus dem
Gefahrenbegriff ergeben.
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Zum Schutz vor einer Uberméafig weiten Erstreckung der Befugnisse begrenzt der
Gesetzgeber die Durchfiihrung solcher MafSnahmen weiter dahingehend, dass sie
nicht flichendeckend eingesetzt werden durfen (Art. 33 Abs. 2 Satz 5 BayPAG).
Dieses Merkmal ist zwar nicht sehr bedeutungsscharf und bedarf der Auslegung.
Gemeint ist hiermit, dass die Kontrollen nur an einzelnen erfolgversprechenden
Stellen, das heifst punktuell 6rtlich begrenzt durchgefiihrt werden duirfen, nicht aber
zu dem Zweck, kontrollfreie Bewegungen moglichst weitrdumig oder gar im gesamten
Zustandigkeitsbereich der Behorde auszuschliefSen. In diesem Sinne grenzt das
Merkmal die Durchfihrung solcher Mafinahmen im Einklang mit dem
Ubermafverbot weiter ein und ist als Ergdnzung der weiteren Tatbestandsmerkmale
auch unter Bestimmtheitsgesichtspunkten nicht zu beanstanden.
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Keine Vorgaben enthalt die Vorschrift dazu, ob die Kennzeichenerfassung mobil oder
statisch und ob sie dauerhaft oder zeitlich begrenzt durchgefiihrt wird. Damit stellt
sie die Entscheidung hierzu in das Ermessen der Polizei. Das ist weder unter
Bestimmtheitsgesichtspunkten noch in der Sache zu beanstanden. Das Ermessen ist
dabei unter Beachtung des Verhaltnismafdigkeitsgrundsatzes auszutiben. Fur die
Abwehr von bestimmten einzelnen Gefahren kommt eine dauerhafte Einrichtung
einer Kennzeichenkontrolle von vornherein nicht in Betracht.
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bb) Als zweite Variante regelt das Gesetz Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen an
"gefdhrlichen Orten" (Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 2 BayPAG). Bei
sachgerechter Auslegung und Anwendung der Bestimmung im Einzelfall ist dies
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.
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(1) Die Vorschrift erlaubt die Kennzeichenkontrolle an Orten, von denen auf Grund
tatsdchlicher Anhaltspunkte anzunehmen ist, dass dort Personen Straftaten
verabreden, vorbereiten oder vertiben, sich Personen ohne erforderliche
Aufenthaltserlaubnis treffen, sich Straftdter verbergen oder Personen der Prostitution
nachgehen.

119

Bei verstandiger Auslegung der Vorschrift im Lichte des
Verhaltnisméafdigkeitsgrundsatzes  bestehen  gegen die  Vorschrift keine
durchgreifenden Bedenken. Gerechtfertigt ist diese Vorschrift durch das Ziel, zur



Sicherheit an diesen Orten beizutragen, und zu verhindern, dass sie zum
schutzbietenden Ausgangspunkt fir die Vertibung von Straftaten werden. Soweit
hierbei auf Orte abgestellt wird, an denen Personen der Prostitution nachgehen,
richtet sich dies nicht gegen Prostituierte, sondern auf den Schutz vor mit der
Prostitution einhergehender Kriminalitdt - und damit nicht zuletzt auf den Schutz
der Prostituierten selbst. Das Ziel, der Gefahr entgegenzuwirken, dass solche Orte
zum Sammelpunkt von Straftdtern und Personen ohne Aufenthaltsrecht werden,
kntpft - unabhéngig von dem Einzelgewicht der Rechtsverstéfse - an ein strukturell
erhohtes Gefahrenpotential an und dient damit einem o6ffentlichen Interesse von
erheblichem Gewicht.
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Die Regelung kntUpft dabei nicht an eine blofd abstrakte Gefahrlichkeit bestimmter
Orte an, sondern begrenzt die Kontrollen auf Orte, fir die tatsdchliche Anhaltspunkte
bestehen, dass sie von den in der Vorschrift genannten Personen mafigeblich
frequentiert werden. Sie enthalt damit nicht etwa eine Generalerméichtigung fir
Kennzeichenkontrollen an praktisch allen wichtigen Verkehrsknotenpunkten oder
Orten groferer Zusammenklinfte von Menschen. Vielmehr muss es sich um Orte
handeln, fir die in diesem Sinne konkrete Erkenntnisse der Polizei vorliegen. Das gilt
auch fur die ndhere Bestimmung der jeweils tatsadchlichen Durchfiihrung einer
Kontrolle. Diese ist nicht etwa beliebig im weiteren Umfeld dieser Orte erlaubt,
sondern nur dort, wo die gesetzlich bestimmten Voraussetzungen tatséchlich
unmittelbar erftllt sind. Durch das alle Varianten ubergreifende Erfordernis
entsprechender Lageerkenntnisse in Art. 33 Abs. 2 Satz 2 BayPAG wird das weiter
abgesichert. Dabei muss der nach polizeilichen Erkenntnissen gefdhrliche Ort gerade
mit Kraftfahrzeugen aufgesucht werden (vgl. Bayerischer Landtag, Drucks 15/10522,
S. 2).
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(2) Verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden ist wiederum auch die Reichweite des
nach Art. 33 Abs. 2 Satz 3 und 4 BayPAG ero6ffneten Datenabgleichs. Die Vorschrift
ist dabei auch hier so auszulegen, dass nur solche Fahndungsbestidnde in den
Abgleich einbezogen werden duirfen, die fur die Erreichung der sich aus Art. 13 Abs.
1 BayPAG (hier: Nr. 2) ergebenden Zwecke der Kennzeichenerfassung anlassbezogen
relevant sein koénnen (oben Rn. 107 ff.). Danach muss die Auswahl der
Fahndungsbestidnde bei Erstellung der Abgleichdatei strikt darauf beschrankt
bleiben, solche Personen oder Sachen aufzufinden, hinsichtlich derer jeweils
tatsdchliche Anhaltspunkte bestehen, dass sie an den betreffenden Orten gerade
unter den in der Vorschrift genannten Gesichtspunkten anzutreffen sind.
Fahndungsbestdnde, denen fur die Erreichung des in Art. 13 Abs. 1 Nr. 2 BayPAG
gesetzten Zwecks keine erhebliche Bedeutung zukommt, dtirfen in die Abgleichdatei
nicht aufgenommen werden.
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(3) Bei Gesamtabwagung ist damit Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 2
BayPAG tatbestandlich verfassungsrechtlich tragfdhig ausgestaltet. Wagt man das
offentliche Interesse an der Durchfiihrung solcher Kontrollen an den in der Vorschrift
genannten Orten mit der Beeintrachtigung der durch die Kennzeichenkontrollen
betroffenen Personen unter der Berticksichtigung der weiteren in die Vorschrift
eingezogenen Mafigaben, zu denen insbesondere auch das Verbot einer
flichendeckenden Uberwachung gehért, gegeneinander ab (oben Rn. 100), steht die
Durchfihrung solcher MafSnahmen bei einer Auslegung der Regelung im Lichte der
Verfassung nicht aufSer Verhéltnis.
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cc) Verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden ist die Norm gleichfalls hinsichtlich
ihrer dritten Variante, die zu Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen an "gefdhrdeten
Orten" ermachtigt (Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 3 BayPAG).
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(1) Die Vorschrift erlaubt Kennzeichenkontrollen in Verkehrs- oder
Versorgungsanlagen oder -einrichtungen, in oOffentlichen Verkehrsmitteln,
Amtsgebauden oder anderen besonders gefahrdeten Objekten oder in unmittelbarer
Néahe hiervon. Die Begriindung des Gesetzesentwurfs nennt als Beispiele Flughéfen,
Bahnhofe, offentliche Verkehrsmittel, militdrische Einrichtungen, Kernkraftwerke
oder sonstige gefdhrdete Objekte wie Konsulate auslédndischer Staaten, die auf Grund
der aktuellen Gefiahrdungseinschatzung besonderen Schutzes bedurfen (vgl.
Bayerischer Landtag, Drucks 15/2096, S. 16). Sie zielt damit auf einen Schutz
sowohl dieser Objekte selbst und ihrer Funktion fiir das 6ffentliche Leben sowie der
in ihnen befindlichen Personen. Dies sind Schutzgliter von zumindest erheblichem
Gewicht.
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Der Gesetzgeber hat fir die Durchfihrung der Kontrollen auch eine
verfassungsrechtlich hinreichende Eingriffsschwelle eingezogen. Erlaubt sind diese
nur, wenn Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass in oder an Objekten dieser Art
Straftaten begangen werden sollen, durch die in oder an diesen Objekten befindliche
Personen oder die Objekte selbst unmittelbar gefdhrdet sind. Flankiert ist dies durch
das fur die Norm insgesamt geltende Erfordernis des Vorliegens entsprechender
Lageerkenntnisse aus Art. 33 Abs. 2 Satz 2 BayPAG.
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(2) Bei dem gebotenen Verstdndnis als konkretisierungsbedurftiger Rahmen (oben
Rn. 107 ff) ist die Reichweite der Fahndungsbestande des Art. 33 Abs. 2 Satz 3 und
4 BayPAG auch hier nicht zu beanstanden. Da fir die Erstellung der Abgleichdatei
aus dem Gesamtumfang dieser Fahndungsbestinde im Einzelfall diejenigen
ausgewidhlt werden mussen, die zur Gewahrleistung der Sicherheit in oder an den
gefdhrdeten Objekten nach Art. 13 Abs. 1 Nr. 3 BayPAG erheblich sein kénnen, ist
sowohl eine hinreichende Begrenzung als auch ihre Ausrichtung auf ein hinreichend
gewichtiges Rechtsgut gewahrleistet.
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(3) Die tatbestandliche Ausgestaltung der Vorschrift ist auch in der Gesamtabwagung
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Eingebettet in die allgemeinen
Anforderungen des Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5 BayPAG und bei einer
Einzelfallanwendung nach MafSgabe des Verhaltnisméafdigkeitsgrundsatzes, wie es
allgemeinen Grundsatzen entspricht, sind gegen die Vorschrift verfassungsrechtliche
Bedenken nicht zu erheben.
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dd) Als vierte Variante sieht das Gesetz Kennzeichenkontrollen an polizeilichen
Kontrollstellen vor (Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 BayPAG). Bei einer
Auslegung des Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 BayPAG nach den Grundséatzen des allgemeinen
Sicherheitsrechts, nach der die Einrichtung solcher Kontrollstellen eine konkrete
Gefahr voraussetzt, steht auch diese Bestimmung mit Verfassungsrecht in Einklang.
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(1) Die Vorschrift eré6ffnet Kennzeichenkontrollen zur Untersttitzung von polizeilichen
Kontrollstellen, soweit diese einerseits zur Verhinderung schwerer Straftaten sowie
anderseits zur Verhinderung versammlungsrechtlicher Straftaten oder
Ordnungswidrigkeiten eingerichtet sind. Der Schutz vor diesen Straftaten ebenso wie
der Schutz von Versammlungen betrifft Rechtsgliter von erheblichem Gewicht, die



die Kennzeichenkontrolle rechtfertigen. Bei verstandiger Auslegung der Vorschrift ist
die Durchfithrung der Kennzeichenkontrollen auch auf hinreichend eingegrenzte
Anlasse beschrankt.
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(a) Das Ziel der Kennzeichenkontrollen nach der ersten Alternative der Vorschrift liegt
- entsprechend dem Ziel der polizeilichen Kontrollstellen selbst - in der Verhinderung
von Straftaten im Sinne des § 100a StPO und damit in dem Schutz vor schweren
Straftaten. Damit geht es um Rechtsgliter von zumindest erheblichem Gewicht.
Nichts anderes gilt aber auch fir die in der Vorschrift genannten
versammlungsrechtlichen Straftaten und Ordnungswidrigkeiten. Zwar dienen die
insoweit aufgefiihrten Straftaten und Ordnungswidrigkeiten nicht alle je fiir sich dem
Schutz von Rechtsgliitern von zumindest erheblichem Gewicht, jedoch geht es bei
diesen Kontrollen nicht allein um die Verhinderung der einzelnen Delikte, sondern
um den Schutz der Versammlungen als solchen. Hierin liegt ein Schutzzweck von
erheblichem Gewicht.
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(b) Die Durchfihrung solcher Kontrollen ist bei einer verstdndigen Auslegung des
Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 BayPAG nach den Grundsitzen des allgemeinen
Sicherheitsrechts auf hinreichend eingegrenzte Falle beschrankt.

132

Die Durchfiihrung von automatisierten Kennzeichenkontrollen nach Art. 33 Abs. 2
Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 BayPAG setzt das Bestehen einer polizeilichen
Kontrollstelle voraus und soll sie entlasten. Wann polizeiliche Kontrollstellen
ihrerseits eingerichtet werden duirfen, richtet sich nach Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 BayPAG.
Auch dieser regelt die Einrichtung der Kontrollstellen allerdings nicht explizit.
Vielmehr setzt er diese dem Wortlaut nach als Grundlage fiir eine
Identitatsfeststellung voraus. Ersichtlich wollte der Gesetzgeber mit dieser Vorschrift
die Einrichtung von Kontrollstellen zur Identitatsfeststellung in einem
Zusammenhang regeln.
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Angesichts fehlender weiterer Mafdgaben ist Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 BayPAG nach den
ublichen Grundsétzen des allgemeinen Sicherheitsrechts auszulegen. Als Befugnis
zur Gefahrenabwehr setzt er danach eine im Einzelfall bestehende Gefahr voraus (vgl.
Art. 11 Abs. 1 BayPAG), dass Straftaten, wie sie mit der Kontrollstelle verhindert
werden sollen, tatsdchlich bevorstehen. Angesichts der tatbestandlichen Offenheit
der Vorschrift kann nur darin eine verfassungsrechtlich tragfihige Auslegung liegen.
Zwar beschrankt die Verfassung die Einrichtung von polizeilichen Kontrollstellen
nicht auf Situationen, in denen eine konkrete Gefahr vorliegt. Vielmehr kann der
Gesetzgeber Kontrollstellen auch unterhalb dieser Schwelle erlauben, etwa zum
Schutz von gefahrentrachtigen GrofSereignissen oder eingebunden in spezifische
polizeiliche Ermittlungsstrategien. Solche Falle muss er dann aber in hinreichend
klarer und begrenzter Form regeln. Soweit er diesbeztiglich keine weiteren Mafigaben
schafft, ist davon auszugehen, dass die Vorschrift durch das Erfordernis einer
konkreten Gefahr in das allgemeine Sicherheitsrecht eingebunden bleiben sollte und
hierdurch ihre verfassungsrechtlich erforderliche Begrenzung erhéalt. Ein solches
Verstandnis bringt die Vorschrift auch nicht um ihren Gehalt, sondern fligt sich in
die Zielrichtung des Art. 13 Abs. 1 BayPAG insgesamt ein: Dessen primérer Zweck
liegt darin, Identitatsfeststellungen unabhingig von einer Stdérereigenschaft zu
ermobglichen; das objektive Vorliegen einer konkreten Gefahr setzt er dabei auch
sonst zum Teil voraus (vgl. Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 und 3 BayPAG).
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Bei diesem Verstdndnis bestehen auch gegen die Erméachtigung zur Durchfihrung
von Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen an solchen Stellen in Hinsicht auf das
Erfordernis eines hinreichend bestimmten Anlasses keine verfassungsrechtlichen
Bedenken. Eine Kennzeichenkontrolle ist danach nur erlaubt, wenn konkrete
Hinweise auf schwere Straftaten oder auf erhebliche Straftaten oder
Ordnungswidrigkeiten in Bezug auf eine konkrete Versammlung vorliegen und in
ortlichem Bezug hierzu eine polizeiliche Kontrollstelle eingerichtet wurde. Hierin liegt
ein den Verhaltnismafigkeitsanforderungen gentigender Anlass.
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(c) Die Ermachtigung zu automatisierten Kennzeichenkontrollen an polizeilichen
Kontrollstellen zur Verhinderung von versammlungsrechtlichen Straftaten oder zum
Schutz von Versammlungen ist auch mit Art. 8 GG vereinbar.
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Allerdings liegt in der Kennzeichenkontrolle an einer polizeilichen Kontrollstelle, die
den Zugang zu einer Versammlung kontrolliert, ein Eingriff in Art. 8 Abs. 1 GG (vgl.
BVerfGE 69, 315 <349>; 84, 203 <209>; Trurnit, NVwZ 2012, S. 1079 <1080>; Hong,
in: Peters/Janz, Handbuch Versammlungsrecht, 2015, Kap. B Rn. 54; Enders, in:
Durig-Friedl/Enders, Versammlungsrecht, 2016, § 2 Rn. 35). Der Eingriff ist jedoch
gerechtfertigt. Insbesondere gentigt er auch in Blick auf den besonderen Schutz der
Versammlungsfreiheit den Anforderungen des Verhéaltnisméafdigkeitsgrundsatzes.
Danach sind solche Kontrollen nicht auf Situationen einer unmittelbar
bevorstehenden Gefahr zu beschranken (a.A. Hong, a.a.0., Rn. 94; Enders, a.a.O.,
Rn. 35). Die Eingriffsschwelle der unmittelbar bevorstehenden Gefahr wurde von der
Rechtsprechung fir Verbote und Auflésungen von Versammlungen entwickelt (vgl.
BVerfGE 69, 315 <353 f.>). Auf die hier in Frage stehenden Vorfeldkontrollen muss
sie nicht tbertragen werden. Gegentliber Verboten und Auflésungen haben solche
Kontrollen ein geringeres Gewicht, da sie die selbstbestimmte Durchfiihrung der
Versammlung als solche nicht beeintrdchtigen und diese insbesondere auch
schiitzen. Fur die Rechtfertigung von solchen Kontrollen im Vorfeld gentigt es daher,
wenn konkrete Anhaltspunkte dafiir vorliegen, dass es bezogen auf eine bestimmte
Versammlung mit hinreichender Wahrscheinlichkeit zu versammlungsrechtlichen
Straftaten oder den in der Vorschrift genannten Ordnungswidrigkeiten kommen wird.
Das aber deckt sich mit der nach Mafigabe einer Wahrscheinlichkeitsprognose zu
bestimmenden Frage des Vorliegens einer konkreten Gefahr, wie sie fur die
Auslegung des Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 BayPAG mafdgeblich ist und damit auch die
Voraussetzungen einer entsprechenden Kennzeichenkontrolle bestimmt. Fur den
Eingriff in Art. 8 GG ist in formeller Hinsicht auch das Zitiergebot beachtet (vgl. Art.
74 BayPAG).
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(2) Ausgehend von dem oben dargelegten Verstandnis des Art. 33 Abs. 2 Satz 3
BayPAG ist auch die Reichweite der Fahndungsbestidnde nicht unverhaltnisméafdig.
Da aus den in der Vorschrift genannten Fahndungsbestdnden konkret diejenigen
ausgewdhlt werden mussen, die zum Erreichen des durch die Kontrolle erstrebten
Zwecks erheblich sein kdénnen, ist sowohl eine hinreichende Begrenzung als auch die
Ausrichtung auf den Schutz eines Rechtsguts von zumindest erheblichem Gewicht
gewahrleistet.
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(3) Bei dargelegtem Verstandnis der Norm ist die tatbestandliche Ausgestaltung auch
in der Gesamtsicht verfassungsgemafS. Fiir die im Rahmen der Gesamtabwigung zu
berticksichtigenden allgemeinen Mafsgaben des Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5 BayPAG
kann auf oben verwiesen werden (oben Rn. 113 ff.).
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ee) Als finfte Variante sieht die Vorschrift automatisierte Kennzeichenkontrollen als
Mittel der Schleierfahndung vor (Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 5
BayPAG). Sie genligt den verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht vollstindig.
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(1) Die Vorschrift ist verfassungsrechtlich durch das Ziel gerechtfertigt, als Ausgleich
fir den Wegfall von Grenzkontrollen einer hierdurch erleichterten Begehung
bestimmter Straftaten entgegenzutreten. Erforderlich ist daflir aber eine hieran
orientierte konsequente und klare Begrenzung der Zwecke und Orte solcher
Kontrollen. Dem gentuigt die Regelung nicht in jeder Hinsicht.
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(@) Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 BayPAG erméchtigt zu
Kennzeichenkontrollen im Grenzgebiet bis zu einer Tiefe von 30 km, auf
Durchgangsstrafien sowie in o6ffentlichen Einrichtungen des internationalen
Verkehrs. Erlaubt sind diese bei Vorliegen entsprechender Lageerkenntnisse zur
Verhtitung oder Unterbindung des unerlaubten Aufenthalts und zur Bekdmpfung der
grenzUberschreitenden Kriminalitét.
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Die Regelung reicht damit weit. Ihr Zweck liegt allgemein in der Bekdmpfung von
Verstofien gegen das Aufenthaltsrecht und der grenztiberschreitenden Kriminalitat,
ohne die Kontrollen auf die Verhtitung von erheblichen Straftaten oder sonst auf den
Schutz von Rechtsglitern von irgendeinem spezifizierten Gewicht zu begrenzen. Auch
beschrankt sie die Kontrollen nicht auf objektiv bestimmte Anlasse. Zwar wird fur
die Kennzeichenkontrolle generell auf entsprechende Lageerkenntnisse verwiesen,
jedoch bleibt damit offen, nach welchen Kriterien diese die Kontrollen rechtfertigen
sollen. Letztlich handelt es sich um eine Befugnis, die allein final durch eine weit
gefasste Zwecksetzung definiert ist. Eine solche Befugnis zu praktisch anlasslosen,
nur final angeleiteten Mafinahmen ist - soweit sie nicht an eine spezifische
Verantwortlichkeit der Betroffenen anknUpft (oben Rn. 94) - grundséatzlich mit
verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht vereinbar. Eine Rechtfertigung kommt
daher nur unter besonderen Bedingungen in Betracht.
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(b) Eine solche Rechtfertigung findet die Regelung als Ausgleich fur den Wegfall der
innereuropdischen Grenzkontrollen.
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Die Schleierfahndung wurde vom Gesetzgeber eingefiihrt, um den unionsrechtlich
bedingten Wegfall der innereuropidischen Grenzkontrollen zu kompensieren (vgl.
Bayerischer Landtag, Drucks 13/36, S. 4). Fur diese war nach innerstaatlichem
Recht anerkannt, dass sie ohne weiteren Anlass durchgefiihrt werden dtrfen. Dass
der Staat an seinen Grenzen ohne weitere Voraussetzungen Kontrollen vornehmen
darf, um 2zu entscheiden, wer ein- und ausreist, gehoért zum Uberlieferten
Instrumentarium zur Sicherung der Territorialhoheit und zur Gewéahrleistung von
Recht und Sicherheit auf dem jeweiligen Staatsgebiet. Wenn die Bundesrepublik
Deutschland auf der Grundlage des Unionsrechts die Grenzen oOffnet und auf
Grenzkontrollen verzichtet, ist es im Grundsatz gerechtfertigt, wenn als Ausgleich
hierftar zur Gewahrleistung der Sicherheit die allgemeinen
Gefahrenabwehrbefugnisse spezifisch erweitert werden.
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Dem steht nicht entgegen, dass die Kontrollen nicht auf Grenzganger begrenzt sind
und damit auch Personen betreffen, die die Grenze nicht tiberschritten haben. Sie
sollen und koénnen nur ein die Sicherheit betreffender Ausgleich, nicht aber eine
andere Form der Grenzkontrolle sein. Dies ergibt sich bereits aus dem Unionsrecht,



das in Art. 67 Abs. 2, Art. 77 Abs. 1 Buchstabe a AEUV die Abschaffung der
Grenzkontrollen bestimmt (vgl. ndher Art. 20 und 21 der Verordnung [EG] Nr.
562/2006 vom 15. Marz 2006 [Schengener Grenzkodex]|, ABl L 105 vom 13. April
2006, S. 1; heute: Art. 22 und 23 der Verordnung [EU] Nr. 2016/399 vom 9. Marz
2016 [Schengener Grenzkodex|, ABl L 77 vom 23. Méarz 2016, S. 1). Der Européaische
Gerichtshof hat hierzu wiederholt entschieden, dass verdachtsunabhéngige
Kontrollen in Grenzndhe nicht den Charakter von Grenzkontrollen annehmen
durften (vgl. EuGH, Urteil vom 22. Juni 2010, Melki und Abdeli, C-188/10 und C-
189/10, EU:C:2010:363, Rn. 69 f. und 74 f.; Urteil vom 21. Juni 2017, A., C-9/16,
EU:C:2017:483, Rn. 34 ff. und 63). Damit darf ein Ausgleich fir den Wegfall der
Grenzkontrollen aus Griinden des Unionsrechts nur in MafSnahmen gesucht werden,
die nicht speziell auf Grenzgénger beschrinkt sind, sondern auch Dritte erfassen
kénnen.
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Das ist nicht unverhaltnisméfSig. Es liegt in der politischen Gestaltungsfreiheit des
Gesetzgebers, die punktuellen Beeintrachtigungen durch anlasslose

Kennzeichenkontrollen zur Bekdmpfung von durch die Grenzéffnung beférderten
Gefahren als durch den in dieser Grenzéffnung liegenden Freiheitsgewinn
aufgewogen anzusehen. Diese Grenzoffnung kommt auch allen zugute. Bei Personen
im Grenzgebiet ist zudem anzunehmen, dass sie haufiger die Grenze Uberschreiten
werden als Personen im Landesinneren. Dass Personen im Grenzgebiet dann
gelegentlich auch in Kontrollen geraten kdnnen, wenn sie die Grenze nicht tibertreten
haben, macht die Mafinahmen ihnen gegentiber nicht unzumutbar im Sinne des
Ubermafiverbots.

147

(c) Verhéaltnisméafig sind automatisierte Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen freilich
nur in dem Umfang, in dem sie einen konsequenten Grenzbezug haben und dieser
gesetzlich in einer den Bestimmtheitsanforderungen gentigenden Weise gesichert ist.
Dem gentigt die Regelung weithin, aber nicht vollstandig.
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Nicht zu beanstanden ist insoweit der mit den Kennzeichenkontrollen verfolgte
Rechtsgiterschutz. Er hat eine klar grenzbezogene Ausrichtung. Die Kontrollen
dienen der Unterbindung von AufenthaltsverstofSen und der Bekdmpfung der
grenzuberschreitenden Kriminalitdt und damit der Bekdmpfung von Gefahren, die
durch die Grenzoffnung eine besondere Dringlichkeit erfahren. Der Begriff der
grenzUberschreitenden Kriminalitét ist dabei auch auslegungsfdhig und hinreichend
bestimmt. Er erfasst diejenige Kriminalitat, die die tatsdchlichen und rechtlichen
Besonderheiten der Grenzsituation oder Grenzndhe, insbesondere die
Erschwerungen grenzliberschreitender Fahndung und Strafverfolgung, ausnutzt
(vgl. SachsVerfGH, Urteil vom 10. Juli 2003 - Vf. 43-11-00 -, juris, Rn. 212).
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Nur zum Teil verfassungsrechtlich tragfahig ist demgegentber die Bestimmung der
Orte, an denen die Kennzeichenkontrollen durchgefiihrt werden durfen. Der
Gesetzgeber hat diesbezliglich sicherzustellen, dass nur Orte mit einem klaren
Grenzbezug in Betracht kommen. Unklare Regelungen, die dazu fihren kénnen, dass
sich der Grenzbezug in der Praxis verliert und sich Kontrollen weithin allgemein in
das Landesinnere verschieben, sind damit unvereinbar. Unbedenklich ist danach,
dass Kennzeichenkontrollen in einem Grenzgebiet bis zu einer Tiefe von 30 km
durchgefihrt werden durfen. Keine Bedenken bestehen auch gegen die
Erméachtigung zu Kennzeichenkontrollen an o6ffentlichen Einrichtungen des
internationalen Verkehrs. Diese haben ersichtlich einen 6rtlichen Grenzbezug. Auch
handelt es sich hierbei um einen auslegungsfdhigen Begriff (vgl. BayVerfGH, Urteil
vom 28. Marz 2003 - Vf. 7-VII-00 u.a. -, juris, Rn. 103; ebenso SachsVerfGH, Urteil



vom 10. Juli 2003 - Vf. 43-1I-00 -, juris, Rn. 196). Nicht hinreichend bestimmt und
begrenzt sind die Kennzeichenkontrollen demgegentber fir Orte, die aufserhalb des
30 km-Gtrtels vorgenommen werden durfen. Eine Befugnis zu Kontrollen allgemein
auf Durchgangsstrafien im ganzen Land ist mit Bestimmtheitsanforderungen nicht
vereinbar und reicht zu weit. Daran dndert die gesetzliche Erlauterung des Begriffs
der Durchgangsstrafie in der nachfolgenden Klammer nichts: Indem dort nicht nur
Bundesautobahnen und Europastrafsien, sondern auch "andere Straflen von
erheblicher Bedeutung flir den grenzuberschreitenden Verkehr" genannt sind, ist
eine hinreichend klare Beschrdnkung solcher Kontrollen nicht sichergestellt.
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(2) Auch fur diese Tatbestandsvariante ist der Kennzeichenabgleich mit den
Datenbestanden der zur Fahndung ausgeschriebenen Personen und Sachen nach
Art. 33 Abs. 2 Satz 3 und 4 BayPAG auf den Zweck des Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 BayPAG
hin auszurichten. In die Abgleichdatei sind nur solche Fahndungsbestande
einzustellen, die fir die Verhiitung oder Unterbindung von Verst6fSen gegen das
Aufenthaltsrecht oder die Bekdmpfung der grenziberschreitenden Kriminalitat
Bedeutung haben kénnen. Wie dargelegt kann und muss Art. 33 Abs. 2 Satz 3 und
4 BayPAG in diesem Sinne ausgelegt werden.
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(3) Vorbehaltlich einer hinreichend bestimmten gesetzlichen Begrenzung der
auflerhalb des 30 km-Gurtels liegenden Orte, an denen Kennzeichenkontrollen als
Mittel der Schleierfahndung eingesetzt werden durfen, ist gegen deren
tatbestandliche Ausgestaltung im Ubrigen auch bei Gesamtsicht
verfassungsrechtlich nichts zu erinnern. Zwar sind die Kontrollméglichkeiten hier
besonders weit und objektiv wenig eingegrenzt. Zum Ausgleich der Offnung der
Grenzen und des Wegfalls der Grenzkontrollen ist das bei einer Abwagung aller sich
gegenUberstehenden Gesichtspunkte unter Bertlcksichtigung der allgemeinen
Mafigaben des Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5 BayPAG, zu denen auch das Verbot einer
flachendeckenden Kontrolle gehort (oben Rn. 113 ff.), jedoch verfassungsrechtlich
gerechtfertigt.
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Ins Gewicht fallt hierbei, dass die Schleierfahndung durch die Mafigaben des
Unionsrechts rechtsstaatlich weiter abgefedert wird. Nach der Rechtsprechung des
Europaischen Gerichtshofs steht das Unionsrecht Regelungen wie der
Schleierfahndung nur dann nicht entgegen, wenn mit ihnen ein Rechtsrahmen
vorgegeben wird, der gewdahrleistet, dass deren praktische Anwendung nicht die
gleiche Wirkung wie Grenzlibertrittskontrollen haben kann. Es ist insbesondere
dann, wenn Indizien darauf hindeuten, dass eine gleiche Wirkung wie bei
Grenzuibertrittskontrollen besteht, durch Konkretisierungen und Einschrankungen
sicherzustellen, dass die praktische Austibung der Schleierfahndung so eingefasst
wird, dass eine gleiche Wirkung wie Grenzubertrittskontrollen vermieden wird. Der
Rechtsrahmen muss schliefslich hinreichend genau und detailliert sein, damit sowohl
die Notwendigkeit der Kontrollen als auch die konkret gestatteten
Kontrollmafinahmen selbst Kontrollen unterzogen werden kénnen (vgl. EuGH, Urteil
vom 21. Juni 2017, A., C-9/16, EU:C:2017:483, Rn. 37 ff.). Nach dem Stand der
fachgerichtlichen Rechtsprechung, die das deutsche Recht an diesen Anforderungen
zu messen hat, gentigen Regelungen wie die angegriffenen Vorschriften diesen
unionsrechtlichen Mafdgaben nicht und durfen ohne konkretisierende verbindliche
und transparente Regelung zur Lenkung der Intensitat, der Haufigkeit und der
Selektivitdt der Kontrollen in dieser Form nicht angewendet werden; sie bedtrfen
insoweit der Nachbesserung (vgl. VGH BW, Urteil vom 13. Februar 2018 - 1 S
1468/17 -, juris, Rn. 76 ff. und 86; Urteil vom 13. Februar 2018 - 1 S 1469/17 -,
juris, Rn. 38 ff. und 43 - dort zu entsprechenden Fragen nach dem
Bundespolizeigesetz). Insoweit wird durch die unionsrechtlichen Mafigaben die



Handhabung der Kontrollbefugnisse weiteren Anforderungen unterworfen, die zu
deren Verhédltnismafdiigkeit beitragen.
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ff) Die angegriffenen Vorschriften gentigen im Wesentlichen auch den aus dem
Verhaltnismafdigkeitsgrundsatz folgenden Ubergreifenden Mafdgaben an
Transparenz, individuellen  Rechtsschutz und  aufsichtliche  Kontrolle.
Verfassungsrechtlich zu beanstanden ist allerdings, dass den Behoérden gesetzlich
keine Dokumentationspflichten vorgeschrieben sind.
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(1) Verfassungsrechtlich unbedenklich ist es, dass die Kennzeichenkontrollen
grundsatzlich verdeckt durchgefiihrt werden (vgl. Art. 33 Abs. 2 Satz 2 BayPAG). Dies
ist zur Erreichung der erstrebten Zwecke geeignet und erforderlich und durch sie
gerechtfertigt. Anders als fiir heimliche Uberwachungsmafnahmen von héherer
Eingriffsintensitat (vgl. BVerfGE 141, 220 <269 Rn. 105 und 282 f. Rn. 134 ff.>)
bedarf es insoweit keiner Benachrichtigungspflicht. Das gilt auch im Trefferfall.
Vielmehr reicht es unter Verhaltnismafigkeitsgesichtspunkten, wenn die Betroffenen
von den Kontrollen nur im Rahmen von ihnen gegenliber ergriffenen
Folgemafinahmen erfahren und deren Rechtméfdigkeit dann fachgerichtlich
Uberprifen lassen kénnen. Zu berticksichtigen ist ergédnzend, dass - auch wenn far
die Kennzeichenerfassung in der Praxis wohl nur ausnahmsweise zielfihrend -
dartiber hinaus auch der allgemeine datenschutzrechtliche Auskunftsanspruch
besteht (vgl. Art. 48 BayPAG).
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(2) Eine aufsichtliche Kontrolle ist - wie verfassungsrechtlich geboten (vgl. BVerfGE
65, 1 <46>; 67, 157 <185>; 133, 277 <369 f. Rn. 214 f.>; 141, 220 <284 Rn. 141>;
stRspr) - vorgesehen. Neben der Fachaufsicht ist eine datenschutzrechtliche
Kontrolle durch den Bayerischen Datenschutzbeauftragten gewahrleistet (Art. 49
BayPAG i.V.m. Art. 30 BayDSG).
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(3) Demgegenuber ist mit den Anforderungen des VerhaltnismafSigkeitsgrundsatzes
nicht vereinbar, dass das Gesetz keine Pflicht zur Dokumentation der
Entscheidungsgrundlagen far den Einsatz von automatisierten
Kennzeichenkontrollen vorsieht.
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Mafigeblich ist hierfiir, dass die Entscheidungen tiber die Einrichtung einer solchen
Kennzeichenkontrolle - anders als zu begrindende Verwaltungsakte - den

Betroffenen in keiner Weise mitgeteilt werden und mitgeteilt werden kénnen. Als
verdeckte Mafinahmen werden sie Uiberhaupt nur in den Trefferfdllen bekannt und
auch dann grundséatzlich nicht begrindet. In der Regel vollzieht sich die
Entscheidung tuber die Kennzeichenerfassung allein im Inneren der Behorde.
Angesichts dieser Umstande kann die Ermachtigung zur Kennzeichenerfassung nur
dann als verhaltnismafdig angesehen werden, wenn die Entscheidungsgrundlagen fur
die Durchfiihrung einer solchen Mafinahme nachvollziehbar und tberprufbar
dokumentiert werden (vgl. BVerfGE 133, 277 <370 Rn. 215>; 141, 220 <284 f. Rn.
141>; SachsVerfGH, Urteil vom 10. Juli 2013 - Vf. 43-11-00 -, juris, Rn. 218 ff.). Das
betrifft insbesondere das in allen Tatbestandsvarianten geltende Erfordernis der
"entsprechenden  Lageerkenntnisse", das erst durch eine behordliche
Konkretisierung ndhere Konturen erhéalt, sowie die Auswahl der einbezogenen
Fahndungsbestiande. Fur die Verhaltnisméafdigkeit ist dies - bezogen auf alle Falle der
Kraftfahrzeugkennzeichenkontrolle - von dreifacher Bedeutung: Zum einen
rationalisiert und méafigt es die Entscheidung der Behorde selbst, wenn diese sich
Uber ihre Entscheidungsgrundlagen Rechenschaft ablegen muss. Zum anderen



ermobglicht die Dokumentation erst eine aufsichtliche Kontrolle durch den
Datenschutzbeauftragten, der in Fallen eingeschrankter individualrechtlicher
Rechtsschutzmoglichkeiten wie hier gesteigerte Bedeutung zukommt. SchliefSlich
wird damit die verwaltungsgerichtliche Kontrolle erleichtert, wenn solche
Mafinahmen bekannt werden.
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gg) Das Gesetz sieht im Grundsatz auch verfassungsrechtlich tragfdhige Regelungen
zur Nutzung der Daten wie zur Datenléschung vor. Nicht hinreichend eingegrenzt ist
allerdings die Verwendung der Daten fir weitere Zwecke.
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(1) Art. 33 Abs. 2 BayPAG regelt in Satz 2 die Erhebung der Daten und in den Sitzen
3 und 4 als Regelung zu deren Verwendung die Befugnis, diese im genannten Umfang
mit dem Ziel abzugleichen, Aufschliisse zu den gesuchten Personen oder Sachen in
Verfolgung der oben gepriiften Zwecke zu erhalten. Dass dieser Abgleich unverztiglich
zu erfolgen hat, wird bei verstandiger Auslegung der Vorschrift vorausgesetzt und
entspricht der Praxis. Kennzeichenerfassung und Kennzeichenabgleich erfolgen
innerhalb des Bruchteils einer Sekunde.
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Art. 38 Abs. 3 Satz 1 BayPAG stellt des Weiteren sicher, dass die erfassten
Kraftfahrzeugkennzeichen nach dem Abgleich unverziglich zu 16schen sind. Dies
entspricht den verfassungsrechtlichen Anforderungen (vgl. BVerfGE 120, 378 <397,
399>). Von der Loschungsregelung sind auch die unechten Treffer erfasst, sobald
geklart ist, dass es sich insoweit nicht um die ausgeschriebenen Kennzeichen
handelt.
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Dem Zweck der Kennzeichenkontrollen entsprechend hat die Loschung nach Art. 38
Abs. 3 Satz 2 BayPAG demgegenuber zu unterbleiben, soweit ein Trefferfall vorliegt
und die Daten zur Abwehr einer Gefahr bené6tigt werden. Soweit hierdurch auf die
Gefahren verwiesen wird, zu deren Abwehr die Kennzeichenerfassung durchgeftihrt
wird, ergibt sich die Unbedenklichkeit dieser Bestimmung aus der Rechtfertigung der
Kennzeichenkontrolle selbst und erfillt sich hierin ihre Zweckbestimmung. Fur die
weitere Nutzung der Daten verweist die Vorschrift auf Art. 38 Abs. 1 und 2 BayPAG,
die nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens sind.
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(2) Soweit Art. 38 Abs. 3 Satz 2 BayPAG demgegentiber eine Nutzung der Daten Uiber
den Zweck der jeweiligen Kennzeichenkontrolle hinaus fiir weitere Aufgaben erlaubt,
liegt hierin eine Zweckdnderung, die den verfassungsrechtlichen Anforderungen
nicht vollstdndig gentgt.
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Eine solche Zweckanderung liegt jedenfalls darin, dass die Nutzung der
Informationen allgemein fir alle Zwecke erlaubt wird, zu denen die
Fahndungsbesténde erstellt oder die Dateien errichtet wurden. Die Polizei soll so
auch Zufallserkenntnisse aus den Kennzeichenkontrollen nutzen kénnen, das heifdt,
sie soll auch in Bezug auf solche Personen oder Sachen Mafinahmen ergreifen
kénnen, deren Identifizierung zu dem urspringlichen Zweck der Kontrolle nichts
beitragt.
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Gegen eine solche Offnung ist verfassungsrechtlich grundsétzlich nichts zu erinnern.
In ihr liegt ein eigener Eingriff durch die Erweiterung der Datennutzung fiir neue
Zwecke, der gerechtfertigt sein kann und durch die Fahndungszwecke vom



Grundsatz her auch gerechtfertigt ist. Dabei steht die Verfassung einer solchen
Regelung auch insoweit nicht entgegen, als es sich bei den Fahndungszwecken um
solche der Strafverfolgung handelt, die unter die Gesetzgebungskompetenz des
Bundes fillt. Denn es handelt sich hierbei um eine Offnung, die die Nutzung der
Informationen fir weitere Zwecke lediglich ermdéglicht, nicht aber endgtltig regelt;
endgultig entscheidet im Rahmen dieser Offnung dann gegebenenfalls das
Bundesrecht tiber die Nutzung der Daten zu neuen Zwecken (oben Rn. 80).
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Verfassungsrechtlich setzt eine Zweckdnderung jedoch voraus, dass die
entsprechenden Daten nach verfassungsrechtlichen MafSstdben neu auch fir den
gednderten Zweck mit vergleichbar schwerwiegenden Ermittlungsmafinahmen
erhoben werden durften (vgl. BVerfGE 141, 220 <327 f. Rn. 286 f.> m.w.N.; stRspr).
Verhaltnisméfdig ist danach vorliegend eine weitere Nutzung nur, wenn sie dem
Schutz von Rechtsglitern dient, die auch die Durchfiithrung einer
Kraftfahrzeugkennzeichenkontrolle rechtfertigen kénnten. Nach den oben
entwickelten Kriterien ist dies grundséatzlich nur zum Schutz von Rechtsglitern von
zumindest erheblichem Gewicht oder sonst einem vergleichbar gewichtigen
offentlichen Interesse der Fall (oben Rn. 99), das heif3it fir das Strafrecht zur
Verfolgung von Straftaten von zumindest erheblicher Bedeutung. Da dies flir Art. 38
Abs. 3 Satz 2 BayPAG, soweit er eine Nutzung flir weitere Zwecke vorsieht, nicht
sichergestellt ist, ist die Vorschrift mit der Verfassung insoweit nicht vereinbar.
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(3) Keinen Einwanden unterliegt demgegentiber Art. 38 Abs. 3 Satz 3 BayPAG, soweit
er klarstellt, dass die Einzelerfassungen von Daten nicht mit anderen Daten zu einem
Bewegungsbild verbunden werden dtrfen, wenn nicht ein Fall des Art. 33 Abs. 2 Satz
3 Nr. 2 Buchstabe a BayPAG gegeben ist. Der Abgleich mit Dateien nach dieser
letztgenannten Vorschrift zielt bewusst auf eine langerfristige punktuelle Observation
und damit in begrenztem Sinne auch auf die Erstellung eines - begrenzten -
Bewegungsbildes. Dies kann unter den insoweit mafigeblichen Voraussetzungen
grundsétzlich verfassungsrechtlich gerechtfertigt sein (vgl. BVerfGE 120, 378 <416
ff.>). Art. 38 Abs. 3 Satz 3 BayPAG nimmt insoweit auf die Vorschriften zur
polizeilichen Beobachtung, gezielten Kontrolle und verdeckten Registrierung lediglich
bestatigend Bezug. Diese selbst sind nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens.

D.
L.
167

Die angegriffenen Vorschriften sind teilweise fiir nichtig und im Ubrigen fiir mit Art.
2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG unvereinbar zu erklaren.
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1. Die Feststellung einer Verfassungswidrigkeit gesetzlicher Vorschriften fihrt
grundsatzlich zZu deren Nichtigkeit. Allerdings kann sich das

Bundesverfassungsgericht, wie sich aus § 31 Abs. 2 Satz 2 und 3 BVerfGG ergibt,
auch darauf beschranken, eine verfassungswidrige Norm flir mit der Verfassung
unvereinbar zu erklaren (BVerfGE 109, 190 <235>). Es verbleibt dann bei einer
blofen Beanstandung der Verfassungswidrigkeit ohne den Ausspruch der
Nichtigkeit. Die Unvereinbarkeitserklarung kann das Bundesverfassungsgericht
dabei zugleich mit der Anordnung einer Dbefristeten Fortgeltung der
verfassungswidrigen Regelung verbinden. Dies kommt in Betracht, wenn die sofortige
Ungultigkeit der zu beanstandenden Norm dem Schutz Uberragender Guter des
Gemeinwohls die Grundlage entziehen wilirde und eine Abwigung mit den
betroffenen Grundrechten ergibt, dass der Eingriff fir eine Ubergangszeit



hinzunehmen ist (vgl. BVerfGE 33, 1 <13>; 109, 190 <235 f.>; 141, 220 <351 Rn.
355>; stRspr).
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2. Danach ist Art. 33 Abs. 2 Satz 2 in Verbindung mit Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 BayPAG
insoweit, als dieser zu Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen zur Verhitung oder
Unterbindung der unerlaubten Uberschreitung der Landesgrenze erméchtigt, fiir mit
dem Grundgesetz unvereinbar und nichtig zu erklaren. Da die Vorschrift insoweit
gegen Art. 71, Art. 73 Abs. 1 Nr. 5 GG verst6f3it und eine ausdriickliche Ermachtigung
im Sinne des Art. 71 GG nicht besteht, kann der Landesgesetzgeber eine solche
Regelung im Wege der Nachbesserung nicht herbeifiihren. Nach § 78 Satz 2 BVerfGG,
der auch im Verfahren der Verfassungsbeschwerde gilt (vgl. BVerfGE 18, 288 <300>;
133, 377 <423 Rn. 106>; stRspr), wird im Interesse der Rechtsklarheit in demselben
Umfang auch die Neufassung nach Art. 39 Abs. 1 Satz 1 in Verbindung mit Art. 13
Abs. 1 Nr. 5 BayPAG (in der Fassung des Gesetzes zur Neuordnung des bayerischen
Polizeirechts [PAG-Neuordnungsgesetz] vom 18. Mai 2018, BayGVBI S. 301) sowie
Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 BayPAG selbst in der dem vorliegenden Verfahren
zugrundeliegenden Fassung und den nachfolgenden Fassungen far mit der
Verfassung unvereinbar und nichtig erklart. Die Vorschriften verstofSien gegen Art.
71, Art. 73 Abs. 1 Nr. 5 GG und damit, weil es in formeller Hinsicht an der
Rechtfertigung des in ihnen liegenden Eingriffs in das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung fehlt, auch gegen Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1
GG.
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3. Nur fir mit der Verfassung unvereinbar zu erklaren ist demgegentiber Art. 33 Abs.
2 Satz 2 bis 5 BayPAG, soweit er auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 BayPAG verweist und dabei
die automatisierte Kraftfahrzeugkennzeichenkontrolle nicht auf den Schutz von
Rechtsglitern von zumindest erheblichem Gewicht beschrdnkt. Nur fir mit der
Verfassung unvereinbar zu erklaren ist Art. 33 Abs. 2 Satz 2 bis 5 BayPAG auch
insoweit, als er auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 BayPAG verweist und dabei die Kontrollen
Uber die Bundesautobahnen und Europastrafsen hinaus auf DurchgangsstrafSen,
einschlieffend allgemein Strafen von erheblicher Bedeutung fir den
grenzlUberschreitenden Verkehr, zulasst. Weiterhin gilt dies auch insoweit, als keine
Pflicht zur Dokumentation der Entscheidungsgrundlagen fir den Einsatz von
Kennzeichenkontrollen vorgesehen ist. Fur verfassungswidrig zu erklaren ist
schliefflich Art. 38 Abs. 3 Satz 2 BayPAG, soweit er eine Verwendung der Daten flr
andere Zwecke als die, fliir die die Kennzeichenkontrolle nach Art. 33 Abs. 2 Satz 2
bis 5, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 BayPAG durchgefiihrt werden kann, erlaubt und dies
nicht auf Verarbeitungen beschrénkt, die dem Schutz von Rechtsglitern von
zumindest erheblichem Gewicht oder einem vergleichbar gewichtigen 6ffentlichen
Interesse dienen.
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Im Interesse der Rechtsklarheit sind nach § 78 Satz 2 BVerfGG in demselben Umfang
auch die insoweit inhaltlich unverdnderten Nachfolgeregelungen der
Kennzeichenkontrolle in Art. 39 Abs. 1, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 und Art. 39 Abs. 3
Satz 2 BayPAG (in der Fassung des Gesetzes zur Neuordnung des bayerischen
Polizeirechts [PAG-Neuordnungsgesetz| vom 18. Mai 2018, BayGVBI S. 301) lediglich
fir mit dem Grundgesetz unvereinbar zu erklaren. Die Unvereinbarkeitserklarung
wird mit der Anordnung ihrer voriibergehenden Fortgeltung bis zum Ablauf des 31.
Dezember 2019 verbunden.
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Insoweit sind diese Vorschriften nicht flir nichtig zu erklaren. Die Griinde fir die
Verfassungswidrigkeit betreffen hier nicht den Kern der mit ihnen eingerdumten
Befugnisse, sondern nur einzelne Aspekte ihrer rechtsstaatlichen Ausgestaltung. Der



Gesetzgeber kann die Vorschriften insoweit ohne weiteres nachbessern und damit
den Kern der mit ihnen verfolgten Ziele auf verfassungsmaéafSige Weise verwirklichen.
Angesichts der Bedeutung, die der Gesetzgeber der Kennzeichenkontrolle fiir eine
wirksame Gefahrenabwehr beimessen darf, ist unter diesen Umstdnden deren
voruibergehende Fortgeltung eher hinzunehmen als deren Nich-tigerklarung.
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4. Im Ubrigen sind die Vorschriften nach Mafdigabe der Griinde verfassungskonform
auszulegen.

II.
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Da die angegriffenen verwaltungsgerichtlichen Entscheidungen auf den teilweise
verfassungswidrigen Vorschriften beruhen, verletzen sie den Beschwerdeftihrer in
seinem Grundrecht aus Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG. Das Urteil
des Bundesverwaltungsgerichts ist als letztinstanzliche Entscheidung aufzuheben
und zur Entscheidung tiber die Kosten zuriickzuverweisen.

II1.
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Die Auslagenentscheidung beruht auf § 34a Abs. 2 BVerfGG.

IV.
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Die Entscheidung ist hinsichtlich der Entscheidung, dass
Kraftfahrzeugkennzeichenkontrollen auch im Nichttrefferfall einen
Grundrechtseingriff begriinden (oben Rn. 45 bis 53), mit 5 : 2 Stimmen, sowie daran
anschliefend hinsichtlich der allgemeinen Ausfiihrungen zum Erfordernis eines
konkreten Anlasses flr polizeiliche Kontrollen der vorliegenden Art (oben Rn. 91 bis
94) mit 6 : 1 Stimmen, im Ubrigen einstimmig ergangen.



