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Aufgaben der Polizei § 1 PolG NRW

auf bestimmten (nicht allen) StraBen, namentlich in Grenznihe (LVerfG Mecklenburg-Vor-
pommern NVwZ 2000, 1038), iiberdurchschnittliche Kriminalitit an bestimmten Plitzen
oder StraBen (VGH Mannheim NVwZ 2004, 498) oder die besondere Gefihrdung eines
Gebiudes oder der Personen in ihm (zB Synagoge).

Zur Bestimmung eines derart vertypten Gefahranlasses bzw. -indizes bedarf es einer
gesetzlichen Befugnisnorm. Das Recht, iiberhaupt Datenerhebung oder -verarbeitung
durchzufiihren, rechtfertigt nicht die Verwendung der Informationen zur Gefahrenabwehr
(BVerfG DVBI 2009, 1237; krit. ohne diesen Aspekt Bull NJW 2009, 3279). Nicht unstreitig
sind die Anforderungen an die Bestimmtheit derartiger gesetzlicher Ermichtigungen. In
ihrem Anwendungsbereich sind Anforderungen und Grenzen zu beachten: Bezieht sich das
Recht zur Gefahraufklirung allein auf konkrete Gefahren, so miissen diese im Einzelfall
vorliegen. Dies schlieft orts- oder lagebezogene Eingriffe nicht vollig aus, erhoht aber die
Begriindungsanforderungen im Einzelfall. Eine Ermichtigung an die Polizei, grundsitzlich
jeden Ort zum ,,Gefahrort” zu erkliren und an diesem sodann Grundrechtseingriffe gegen
alle dort angetroftenen Personen durchzufithren (§ 4 Abs. 2 S. 1 PolEDVG — Hamburger
Gesetz iiber die Datenverarbeitung der Polizei v. 2.5.1991, HmbGVBI. 187), ist allenfalls fuir
ganz begrenzte Orte und ganz iberschaubare Zeitriume mdéglich (OVG Hamburg NVwZ-
RR 2015, 695). Dauergefahren (— Rn. 152) scheiden als Grundlage ebenso aus wie tage-
lange Kontrollen gegeniiber jedermann. Eine Ermichtigung zur Uberwachung ,,6ffentlich
zuginglicher Orte* ohne weitere Beschreibung moglicher Gefahrindizien an diesen Orten
ist zu weitreichend.

Auch anlassabhingige Malnahmen sind nicht unbegrenzt zulissig. Die Rechtsprechung
formuliert Anforderungen flir Grundrechtseingriffe an derartigen Orten oder in derartigen
Lagen. Ausgangspunkt ist die Lehre von der doppelten Gefahrabhiangigkeit von MalBinah-
men im Einzelfall: Betroffene Personen miissen sich nicht allein in der indizierten Lage
oder am indizierten Ort befinden; sie miissen dort vielmehr auch im Einzelfall in einer
gefahrrelevanten Situation angetroffen werden (BVerfG NVwZ 2012, 757). Diese wird
durch die Indizierung der Lage zwar regelmifBig vermutet, kann aber im Einzelfall ausge-
schlossen sein.

Beispiel: Journalisten oder Anwohner iiberwachter Orte oder Kontakt- und Begleitpersonen (soweit
fiir sie keine Sonderregelungen gelten) sind von UberwachungsmaBnahmen auszunehmen. Thnen darf
nicht pauschal die Nachweislast hinsichtlich ihrer individuellen Ungefihrlichkeit aufgebiirdet werden.
Vielmehr hat die Polizei hinreichende Vorkehrungen zugunsten solcher Personenkreise zu treffen, soweit
dies nach den zeitlichen und ortlichen Gegebenheiten im Einzelfall moglich ist.

Die Gefahrindikation rechtfertigt anlassbezogene Aufklirungsmafinahmen im Einzel-
fall, doch lassen sie keine schwerwiegenden Grundrechtseingriffe zu (Gusy FS Schenke,
2011, 395 ff.). Sie diirfen also weder in besonders geschiitzte Grundrechtsgarantien noch
in grundrechtlich besonders geschiitzte Vertrauensverhiltnisse eingreifen noch umfassende
Bewegungsbilder herstellen. Das Leitbild der ,,iiberwachten Gesellschaft* ist kein solches
lageabhingiger, aber auch -begrenzter Polizeiarbeit. Sollen dennoch schwerwiegende Ein-
griffe vorgenommen werden, bedarf dies einer grundrechtskonformen Ermichtigung zu
einzelfallabhingigen MaBnahmen (Gusy JA 2011, 646 ff.). Die Festlegung der Orte durch
die Exekutive unterliegt in NRW der parlamentarischen Kontrolle (VerfGH Nordrhein-
Westfalen NVwZ-RR 2020, 714).

Insbesondere bedarf es eines hinreichenden gesetzlichen Folgenmanagements hin-
sichtlich des Umgangs mit zielgerichtet erhobenen oder zufillig angefallenen personen-
bezogenen Daten (BVerfG NJW 2006, 1939 (1940 ft.)). Dies betrifft sowohl die Abgren-
zung der Treffer von sonstigen Fillen wie auch notwendige Difterenzierungen hinsichtlich
der Schwere des Verdachts- oder Gefahrgrades im Einzelfall. Solche ggf. automatisch gesttitz-
ten Priifungs-, Differenzierungs- und Loschungsgebote, Verarbeitungs- und Ubermittlungs-
beschrinkungen miissen gesetzlich entweder generell fiir MaBnahmen aufgrund lagebezoge-
ner Gefahrindizierungen oder speziell fiir einzelne derartige MaBnahmen vorgesehen sein.
Entsprechende Verwaltungspraktiken allein reichen dafiir nicht aus (BVerfGE 120, 378),
wenn sie weder im Gesetzgebungsverfahren diskutiert und legitimiert sind noch aber als
KontrollmaBstibe flir Gerichte in Betracht kommen.
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Eine dermaBlen indizierte Gefahr ist keine konkrete Gefahr, da ihr im Hinblick auf
den jeweiligen Sachverhalt und die in ihm zu treftenden Malnahmen der Einzelfallbezug
fehlt. Sie ahnelt eher einer abstrakten Gefahr, welche auf erhohte Schadenswahrscheinlichkeit
in einer groBen Zahl von Fillen abstellt (— Rn. 118). Daher sind auch die auf sie gestiitzten
Grundrechtseingriffe besonders regelungsbediirftig (— Rn. 166). Am chesten mag nahe
liegen, sie als eine typisierte Sonderform des Gefahrverdachts (— Rn. 174) zu qualifi-
zieren.

Gefahraufklirung ist eine notwendige Voraussetzung der Gefahrenabwehr. Schon traditio-
nell umfasst die aufgabenrechtliche Generalklausel sowohl Aufklirungs- wie auch
AbwehrmaBnahmen, konkrete und abstrakte Gefahren. Sie ist offen fiir unterschiedliche
Erscheinungsformen von Gefahrtatbestinden und nicht auf konkrete Gefahren
beschrinkt. Dadurch unterscheidet sich die aufgaben- von der befugnisrechtlichen General-
klausel des § 8 (— Run. 144). Der unterschiedliche Wortlaut indiziert also unterschiedliche
Bedeutungen. Eine zwingende Begrenzung des polizeilichen Handlungsraums auf bestimmte
Erscheinungsformen von Gefahr ist dem Gesetz nicht zu entnehmen. Auch grundgesetzlich
ist keine Begrenzung der Polizei auf die tradierten Gefahrformen erkennbar. Dies gilt umso
mehr, als inzwischen RechtsmiBigkeitsbedingungen und Regelungsanforderungen an neue
MaBnahmen weitgehend geklirt sind (Kugelmann DOV 2002, 781). Wo die materielle
Determination polizeilicher Aufgaben fiir sich nicht mehr stets ausreicht, ist dies rechtlich
unschidlich, soweit und solange hinreichende Mechanismen anderweitiger rechtlicher Steue-
rung und Kontrolle polizeilicher Titigkeit erkennbar sind (Kugelmann DOV 2002, 787 ff.).
Insoweit war und ist der Gefahrbegriff weniger in Gefahr als vielmehr im Wandel.

5. Drohende Gefahr: ,Gefihrder”

Als Sonderfall und Vorstufe der Gefahr haben sich die Figur des Gefdhrders und der
,drohenden Gefahr* etabliert (niher Darnstaedt DVBI 2017, 88; s. BVerfGE 141, 220
Rn. 165; Bicker, Kriminalpriventionsrecht, 2015, 510 ff.; ferner Graulich NVwZ 2014,
685; Meyer JZ 2017, 429 (431 f.); zur Empirie DER SPIEGEL 11/2017, 32). Als solche
bezeichnete zunichst § 20g Abs. 1 Nr. 2 BKAG 1997 eine ,,Person, bei der Tatsachen die
Annahme rechtfertigen, dass sie Straftaten gem. § 4a Abs. 1 Satz 2 [BKAG 1997] begehen
wird*. Das BVerfG vermisste zunichst zu R echt mindestens die Anordnung einer ,,gehaltvol-
len Prognose® dartiber, dass die Person ,,in tiberschaubarer Zukuntft terroristische Straftaten
begehen wird. Dieses Merkmal prigt seitdem neuere gesetzliche Definitionsversuche. § 45
Abs. 1 Nr. 2, Nr. 3 BKAG sowie § 8 Abs. 4 und Abs. 5 PolG NRW-E fiihren die Figur des
sog. ,,Gefihrders* in das PolG NRW ein. Im Unterschied zur verbreiteten Terminologie
von der ,,drohenden Gefahr begriindet dieser allerdings noch keine Gefahr, und erst recht
ist diese nicht gesteigert (,,drohend). Stattdessen droht kein Schaden, sondern erst eine
Gefahr: Erst droht die Gefahr, aus der sodann ein Schaden hervorgeht. Gefihrder sind also
Personen, hinsichtlich derer tatsichliche Anhaltspunkte fiir einen Gefahrverdacht
bestehen, die Gefahrprognose aber noch nicht gestellt werden kann. Die auf eine
Formel des BVerfG zurtickgehende Terminologie ist also auf den ersten Blick verwirrend.
Die Figur wird wegen der zahlreichen Prognoseunsicherheiten kritisiert, hat sich aber
namentlich im Zuge der Terrorismusabwehr etabliert. Grundsitzlich kann sie also — nament-
lich in der vom BVerfG angedachten Umschreibung — auch im Polizeirecht Anwendung
finden, soweit die dort genannten Befugnisnormen hinreichend eindeutig und bestimmt
sind. Von den so umschriebenen Personen geht — anders als es die Bezeichnung nahelegt —
noch keine Gefahr aus; wohl aber bestehen diesbeziigliche Anhaltspunkte und auf deren
Grundlage ggf. die Notwendigkeit, weitere Informationen iiber ihre potentielle Gefihrlich-
keit zu sammeln. Die urspriinglich als Bezeichnung polizeilicher Dateien beim Bundeskrimi-
nalamt bekannt gewordene Formel — dort war sie noch auf das Informationsrecht begrenzt —
wird inzwischen unter divergierenden Bezeichnungen zum Anlass von besonderen Informati-
onseingriffen (zur Ubermittlung von Gefihrderdaten an Private Kirchhoff NJW 2017, 294),
pohzelhcher und/oder nachrichtendienstlicher Uberwachung bis hin zur erleichterten Aus-
weisung oder Abschiebung bei Terrorismusverdacht (§ 58a AufenthG; zu dessen Verfassungs-
miBigkeit BVerfG NVwZ 2017, 1526; BVerwG BeckRS 2017, 113651). Dadurch hat sich
das Arsenal gefihrderbezogener Eingriffe von der Informationserhebung auf MaBnahmen
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Aufgaben der Polizei § 1 PolG NRW

der Gefahrenprivention bei noch nicht festgestellten Gefahren im Einzelfall ausgeweitet.
Eine solche Vorfeldprivention ist dem allgemeinen Polizeirecht ebenso wie dem PolG NRW
fremd: Hier geht es um Gefahraufklirung und Gefahrenabwehr, nicht um deren Vorverlage-
rung in Bereiche fehlender Gefahr. Im Sonderpolizei- bzw. -ordnungsrecht kann sie unter
qualifizierenden Voraussetzungen zulissig sein, sofern dafiir eine ausdriickliche gesetzliche
Ermichtigung gilt, hinreichende Informationen im Einzelfall vorliegen und keine tiberwie-
genden Rechte der Betroffenen entgegenstehen (krit. Brodowski/Jahn/Schmitt-Leonardy
GSZ 2017, 7; zum Aufenthaltsrecht KieBling, Die Abwehr terroristischer und extremistischer
Gefahren durch Ausweisung, 2012, 107 ft., 185 ft.). In Nordrhein-Westfalen findet sich kein
flaichendeckender I"Jbergang vom ,,Gefahrkonzept® zum ,,Gefihrderkonzept®,
wohl allerdings eine punktuelle Vorverlagerung einzelner Befugnisse.

Bislang steht hier das Gefihrderkonzept insbesondere in zwei Kontexten: Zunichst bei
MaBnahmen der Gefahraufklarung. Hier ist ein systematisch eher vertretbarer Standort.
Wo ein Gefahrverdacht besteht, aber noch keine Gefahr erkennbar ist, sind MaBBnahmen zur
Aufklirung sinnvoll und ggf. sogar geboten. Das Konzept der drohenden Gefahr ist vom
BVerfG auch fiir die Polizei und das Polizeirecht anerkannt und es sind auf seiner Grund-
lage — auch schwerwiegende — GefahraufklirungsmaBBnahmen zugelassen worden
(BVerfGE 141, 220 Rn. 163 ft.). Sodann bei MaBnahmen gegen ausreisepflichtige Aus-
linder (§ 62 AufenthG). Hier kommt Abschiebungshaft in Betracht, auch wenn deren
allgemeine Voraussetzungen noch nicht vorliegen. Sie soll neben der Ausreise auch die
Allgemeinheit vor schweren Straftaten schiitzen, hinsichtlich derer der Ausreisepflichtige als
Gefihrder eingestuft wird. Dies kann moglicherweise noch als vorliufige Sicherungsmal-
nahme gegen Angehorige eines Personenkreises gelten, von denen nachweislich erhohte
Kriminalititsrisiken auch im Bereich der Schwerkriminalitit ausgehen. §§ 34b, 34c gehen
jedoch dariiber hinaus. Die dort vorgesehenen Maflnahmen dienen nicht der Aufklirung,
sondern der Abwehr von noch nicht vollstindig festgestellten Gefahren. Uber die Zulassig-
keit grundrechtseingreifender GefahrenabwehrmaBnahmen im Vorfeld (krit. dazu
Herdegen/Masing/Poscher/Girditz VerfassungsR-HdB/Bicker, 2021, § 28 Rn. 168f.) hat
das BVerfG bislang keine Aussagen getroffen. Gegen deren Zulassung im Vorfeld von Gefah-
ren sprechen jedoch verfassungsrechtliche Griinde. Das Gefahrkonzept ist inzwischen lingst
grundgesetzlich aufgeladen und ausgelegt. Es ist eine Resultante aus Legitimation, Effektivitit
von Polizeiarbeit und Grundrechtsschutz (— Rn. 95). In diesem Sinne verwirklicht es alle
kollidierenden Rechtsgiiter im Wege praktischer Konkordanz und in verhiltnismaBiger
Weise. Grundsitzlich besteht fiir den Gesetzgeber die Maglichkeit, die polizeilichen Ein-
griffsbefugnisse im Bereich der VorfeldmaBnahmen zu erweitern und so vom tradierten
sicherheitsrechtlichen Modell auch zulasten der Rechte moglicher Betroffener abzuweichen.
Aufgrund der dann allerdings geringeren Anforderungen an die Gefahrenprognose bedarf es
erhohter Anforderungen an die Rechtfertigung des Gesetzes, welche den Anforderungen an
tiefgreifende Grundrechtseingriffe gentigen miissen. Sie sind nur dann erforderlich und
damit verfassungsrechtlich zu rechtfertigen, wenn kein milderes, gleich effektives Mittel
zur Verfligung steht. Ein milderes Mittel vor der Gefahrfeststellung stellen regelmifig infor-
mationelle MaBnahmen dar. Der Verdacht rechtfertigt damit Informationserhebungs- und
-verarbeitungsmaBnahmen. Sie ermdglichen die Feststellung, ob eine Gefahr vorliegt oder
nicht, und ob gegen sie AbwehrmafBinahmen getroffen werden diirfen oder gar miissen.
Der Intensitit des Eingriffs hingt dann von dem Vorhandensein und der Aussagekraft der
Informationslage ab. Zugleich gilt aber auch: In diesem Sinne ist Gefahraufklirung nicht auf
last-minute-MaBnahmen beschrinkt. Sie ist jedenfalls bei der Moglichkeit groBerer Schiden
an hoherwertigen R echtsgiitern bereits in erheblichem zeitlichem Abstand vom Schadensein-
tritt zuldssig. Und dass sie noch weiter vorverlagert werden darf, ist vom BVerfG bestitigt
worden. Demgegeniiber kann die Vorverlagerung davon GefahrenabwehrmafBnahmen nicht
mit vergleichbaren Erwigungen gerechtfertigt werden. Thre Vorverlagerung wiirde das diffe-
renzierte und vom UbermaBverbot vorgegebene Modell von Gefahraufklirung und -abwehr
beeintrichtigen. Soweit die Aufklirung eine Gefahr erkennen lisst, sind AbwehrmaBnahmen
zulissig. Und soweit sie keine Gefahrenlage erkennen lisst, sind AbwehrmaBnahmen
unzuldssig. AbwehrmaBnahmen im Zeitpunkt moglicher Aufklirungshandlungen wiirden
ein bestimmtes Aufklirungsergebnis vorwegnehmen und damit die Nachrangigkeit der
Gefahrenabwehr beeintrichtigen. In diesem Sinne wire sie nicht erforderlich, wenn noch
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PolG NRW § 1 Erster Abschnitt. Aufgaben und allgemeine Vorschriften

Aufklirung méglich ist, und wiirden daher gegen das UbermaBverbot verstoBen. In diesem
Sinne spricht viel dafiir, das Gefihrderkonzept allenfalls fiir Aufkliarungs-, nicht flir Gefahren-
abwehrmaBnahmen zulassen.

6. Abgrenzung: Gefahraffine Begrifflichkeiten

Die Polizeirechtsdogmatik kennt einzelne gefahraffine Terminologien, welche — im
Unterschied zu den zuvor genannten — keine Erscheinungsformen von Gefahr benen-
nen. Sie bediirfen einer besonderen Zuordnung zum Anwendungsbereich des Abs. 1 S. 1.
Hierzu zihlt der Gefahrverdacht (— Rn. 174), welcher zwar an die Gefahrbegrifflichkeit
ankniipft, aber keine eigene Form der Gefahr darstellt (Schenke PolR Rn. 89; Poscher
NVwZ 2001, 141). Bei ihm geht es um die Gewinnung tatsichlicher Anhaltspunkte fiir das
Bestehen einer der zuvor genannten Gefahrarten, nicht hingegen um deren Erweiterung um
weitere Facetten. Eine solche Aufklirung ist jedenfalls dann, wenn sie in Grundrechte ein-
greifen kann, allein aufgrund tatsichlicher Anhaltspunkte fiir einen Verdacht zulissig. Es geht
um Anhaltspunkte flir Anhaltspunkte. Diese Gefahraufkldrung zihlt daher zum Aufgaben-
bereich. Der polizeiliche Handlungsraum wird durch sie nicht erweitert, sondern allenfalls
prazisiert.

Die latente Gefahr bezeichnet einen Zustand, der noch nicht gefihrlich ist, aber zu
spaterer Zeit oder unter gewandelten Voraussetzungen gefihrlich werden kann. Immissionen
sollen ,,latent* gefihrlich sein, solange sich innerhalb ihres Einwirkungskreises keine polizeili-
chen Schutzgiiter befinden; kommen solche hinzu, dann soll sich die Gefahr realisieren. Das
Beispiel zeigt: Solange die potentielle Gefahrenquelle keine Schutzgiiter schidigen kann, ist
die Polizei (mangels Gefahr) noch nicht zustindig; sobald hingegen eine konkrete Gefihr-
dung eintritt, wird sie zustindig. Dann allerdings besteht kein Grund, die ,Jatente* Gefahr
als Gefahr im polizeirechtlichen Sinne zu qualifizieren. Der Begriff der ,,latenten Gefahr-
verursachung®, welcher ganz andere Leistungen als die Erdffnung und Begrenzung von
Zustindigkeiten erbringen soll (Gusy/Eichenhofer PolR Rn. 337), ist dogmatisch irrefiih-
rend und tberfliissig (Gusy/Eichenhofer PolR Rn. 131; Kingreen/Poscher POR § 8
Rn. 28-30; Schenke PolR Rn. 84, 321 f.; Schoch BesVerwR Kap. 1 Rn. 156 ff.).

V. Rechtsfolgen der aufgabenrechtlichen Generalklausel

1. Gefahraufklarung

Gefahrenabwehr setzt Gefahraufklirung voraus. Eine Gefahr, welche die Polizei
nicht kennt, kann sie allenfalls zufillig abwehren. Kenntnis der Gefahr ist notwendige Bedin-
gung gesetzmiBigen Handelns. Hinzu kénnen — je nach Sachverhalt — Kenntnisse von Gefah-
renquellen, Gefahrverursachern, Gefahrauswirkungen, Handlungsméglichkeiten und -alter-
nativen, Ursache-Wirkungs-Zusammenhingen, Risikobewertungen und Rechtsfragen notig
werden. Erst das Vorhandensein derartiger Informationen kann die Behorden in die Lage
versetzen, zweckmiBig und rechtmifig (§ 10 S. 2 VwVG. NRW.) zu handeln und somit den
Vorgaben sowohl der allgemeinen Rechtsordnung wie auch des PolG NRW zu entsprechen.
Gefahraufklirung ist demnach notwendige Voraussetzung rechtmiBiger Gefahrenabwehr
und daher von der Aufgabennorm der aufgabenrechtlichen Generalklausel notwen-
dig mit umfasst (anders aber Schenke PolR Rn. 97 ff.). Sie kann und muss sich auch
auf die Feststellung von Kausalverldufen, moglicher Verantwortlicher, die Notwendigkeit
polizeilicher MaBnahmen und deren Wirksamkeit im Hinblick auf Schadensabwehr bezie-
hen. ,,Gefahraufklirung® ist also eine abgekiirzte Umschreibung nicht allein fiir die Feststel-
lung von Gefahren, sondern auch fiir die tatsichlichen und rechtlichen Bedingungen der
Moglichkeit oder gar Notwendigkeit polizeilichen Handelns im Einzelfall (niher Gusy JA
2011, 641; ZJS 2012, 155). Sie ist im Rahmen des § 1 zulissig, soweit sie nicht mithilfe
von Grundrechtseingriften durchgeftihrt wird, namentlich nicht mittels personenbezogener
Informationen erfolgt. Fiir deren Verarbeitung bedarf es demgegeniiber einer informations-
rechtlichen Befugnisnorm. Diese sind keine Annexbefugnisse zu einzelnen Gefahrenabwehr-
maBnahmen, sondern in §§ 9 ff. verselbststindigt.

Gefahraufklirung setzt Informationserhebung im Einzelfall (— Rn. 174 ff.) und deren
Verkniipfung mit anderen, bereits vorhandenen Informationen (— Rn. 179) voraus.
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Beide Schritte sind jedenfalls analytisch trennbar. Sie unterliegen auch rechtlich unterschiedli-
chen Anforderungen. Im Einzelfall setzt die Informationserhebung einen Gefahrverdacht
voraus. Ein Sonderfall des Gefahrverdachts ist die Figur des ,,Gefihrders” (— Rn. 170). Der
Verdacht beschreibt das Vorliegen tatsichlicher Anhaltspunkte, welche das Vorliegen einer
Gefahr indizieren konnen, aber noch nicht ausreichen, um AbwehrmaBBnahmen zu rechtferti-
gen (— Rn. 249; Schenke PolR Rn. 89). Die Anhaltspunkte begriinden also gefahrrelevante
Erkenntnisse, welche aber noch keine Gefahr, sondern eine Situation der Ungewissheit
iber mogliche Gefahren schaffen. Gefahrverdacht ist also keine Gefahr, kann aber die
Behorden zu weiteren Gefahrermittlungen berechtigen oder gar verpflichten (zu
den Grenzen VGH Mannheim NVwZ-RR 2015, 26). Beispiele sind Spuren, welche auf
Gefahren hindeuten konnen, Aussagen von Anzeigeerstattern, Geschidigten oder Zeugen,
Tipps aus kriminellen Milieus, aber auch eigene, noch weiter zu tiberpriifende Erkenntnisse
und Schlussfolgerungen. Soweit sie nicht mit hinreichender Sicherheit das diagnostische bzw.
prognostische Gefahrurteil tragen, konnen sie doch hinreichend erscheinen, um im Einzelfall
weitere Aufklirungshandlungen sinnvoll oder gar notwendig erscheinen zu lassen. Sie legen
polizeilich relevante ,,Spuren®, die weiter verfolgt werden konnen oder auch miissen. Denn
je intensiver eine GefahrenabwehrmaBnahme in Rechte Betroffener eingreift, desto
gesicherter miissen die informationellen Grundlagen der eingreifenden Stellen sein.
BloBe Vermutungen, vage Anhaltspunkte oder Gerede Dritter rechtfertigen nicht schwerwie-
gende Mafinahmen wie Wohnungsdurchsuchungen (BVerfG NJW-Spezial 2014, 57; BeckRS
2011, 56244) oder Freiheitsentziechungen. Eingreifende MaBnahmen der Gefahrenabwehr
sind zu diesem Zeitpunkt schon mangels festgestellter Gefahr (noch) unzulissig.

Der bereits genannte Vorrang der Gefahraufklirung vor der Gefahrenabwehr (—
Rn. 131) gilt nicht nur in zeitlicher, sondern auch in rechtlicher Hinsicht, soweit eine solche
Trennung tiberhaupt moglich ist. In zahlreichen Fillen erlangt die Polizei ihr Wissen um
Gefahren in Sekundenschnelle und zeitgleich mit der Notwendigkeit, iiber ein mogliches
Einschreiten zu entscheiden (Bsp. — Rn. 176.1).

Beispiel: Sieht ein Polizist ein Auto, das mit stark tiberhohter Geschwindigkeit durch eine Tempo-
30-Zone fihrt, so fallen Kenntnisnahme und Einschreitensnotwendigkeit zeitlich zusammen. In solchen
Fillen ist fiir eine vorgelagerte Gefahraufklirung weder in tatsichlicher noch in rechtlicher Hinsicht
Raum. Aufklirungsmafnahmen — etwa die Beschaffung von Informationen iiber das genaue Tempo
des Fahrzeugs — wiirden dazu fuhren, dass dieses fortgefahren ist und potentiell weitere Personen
gefihrdet, zugleich aber keine Gefahrenabwehrmanahmen mehr moglich wiren. Dieses Ergebnis wire
nicht nur tatsichlich sinnwidrig, sondern auch rechtlich unzulissig. Der Beamte soll Gefahren abwehren
und nicht nur studieren. Jener Vorrang kann zeitlich in tatsichlicher und rechtlicher Hinsicht am ehesten
bestehen, wo Gefahrenaufklirung und -abwehr einen zeitlich gestreckten Prozess darstellen.
Andernfalls geht es um die Auswahl unterschiedlicher Manahmen gehen: Auch dabei gehen Aufkli-
rungseingriffe Gefahrenabwehreingriften vor.

Aufklarungspflichten sind primir Verfahrenspflichten jedenfalls in einem untechni-
schen Sinne, also unabhingig davon, ob im Einzelfall die Verwaltungsverfahrensgesetze ange-
wandt werden konnen oder nicht. Sie sind allerdings nicht notwendig ,,vorliufige* Mal3nah-
men (Schenke PolR Rn. 97), sondern konnen selbst definitiven Charakter erlangen. Zu jenen
Verfahrenspflichten zihlt, iiberhaupt Tatsachenfeststellungen zu treffen und gesetzlich
vorausgesetzte Bewertungen vorzunehmen. Diese Feststellungen miissen nach den daftir
maBgeblichen Standards stattfinden, also den Regeln der polizeilichen Erkenntnisse und
Techniken entsprechen. Rechtliche Bindungen und Grenzen sind einzuhalten (zur Unzulis-
sigkeit des ,,racial profiling” Tischbirek/Wihl JZ 2013, 219; Liebscher NJW 2016, 2779).
Verfahrens- und inhaltliche Irrtiimer sind dabei soweit erkennbar zu vermeiden. Sie stehen
auch unter dem Gebot sachlicher Richtigkeit. Die polizeilichen Feststellungen miissen
den in der Umwelt erkennbaren Anhaltspunkten entsprechen. Erkennbare Anhaltspunkte
sind zu erheben und in die Wiirdigung des Sachverhalts einzubeziehen. Aufklirungsaufga-
ben sind zu unterscheiden von Aufklirungsbefugnissen. Letztere folgen nicht aus § 1;
eher schon aus den zahlreichen Regelungen zur Informationserhebung und -verarbeitung
(§§ 9 ff.). Dagegen begriinden gefahrenabwehrrechtliche Befugnisse die Zulissigkeit von
Informationseingriffen jedenfalls dann nicht, wenn diese in andere Grundrechte eingreifen
als die Gefahrenabwehr selbst. Dies wird regelmifig der Fall sein: Sicherstellung oder
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Gewahrsam greifen in andere Grundrechte ein als die Informationseingriffe zur
Priifung ihrer Zuléssigkeit (Schenke PolR Rn. 97 mwN).

Die Aufklarungspflicht endet, wenn im Einzelfall ein Sachverhalt entweder vollstindig
geklart ist; wenn er unvollstindig geklirt ist, aber weitere Informationen nicht zur
Verfiigung stehen und auch nicht erlangt werden konnen; schlieBlich auch dann, wenn
der nach der vorhandenen Informationslage bevorstehende Schaden zeitlich dermalen nahe
liegt, dass weitere (noch mogliche) Aufklirung zu einer Realisierung der Gefahr
fithren und daher Gefahrenabwehr unmaéglich machen wiirde. Diese Notwendigkeit
eines polizeilichen Handelns unter unvollstindigem Wissen ist gesetzlich hingenommen und
vorausgesetzt, bisweilen sogar angeordnet.

Die Aufgabe der Gefahrenabwehr setzt regelmiBig nicht allein einzelfallbezogene
Informationen voraus. Vielmehr bedarf es ihrer Verkniipfung mit weiteren vorhandenen
Wissensbestainden. Ob die angetroffene unbekannte Person mit einer bekannten Person, die
gesucht wird, identisch ist, lisst sich nicht allein mit einzelfallbezogener Abnahme personli-
cher Daten kliren. Vielmehr bedarf es zusitzlich des Abgleichs mit den Daten gesuchter
Personen. Ein solcher Abgleich setzt Vorhandensein, Aktualitit und Zuginglichkeit jener
Identititsdaten voraus. Wenn auch Informationen weiterer Personen mit ihnen abgeglichen
werden miissen, miissen jene Daten auch {iber den Einzelfall hinaus vorhanden sein. Es
bedarf also der Informationen iiber den jeweiligen Einzelfall und einzelfalliibergreifender
Wissensbestinde in Sammlungen, Archiven und Dateien. Diese miissen geordnet, aktualisiert,
bei Bedarf zuginglich und abrufbar sein (niher Lisken/Denninger PolR-HdB/Arzt G
Rn. 1108 ff;; zu den Rechtsfragen Lisken/Denninger PolR-HdB/Miiller/Schwabenbauer
G Rn. 5951f, 808ff,; exemplarisch BVerwGE 137, 113; Kehr, Datei Gewalttiter Sport,
2015). Uber die Informationen hinaus bedarf es demnach einer Informationsinfrastruk-
tur, welche ihrerseits sowohl weitere Informationen wie auch technische Vorkehrungen zu
ihrer Nutzbarkeit umfassen soll. Deren Anlegung ist Bestandteil polizeilicher Aufgabenerftil-
lung und durch die Aufgabennorm vorgeschrieben. Diese begriindet und begrenzt zugleich
sowohl die Erhebungs- als auch die Verwendungszwecke der in ihnen enthaltenen
Informationen. Dabei bestimmt der Zweck nicht gleichzeitig den Zeitpunkt der Informati-
onserhebung: Jedenfalls die iiber den Einzelfall hinausweisenden Datenbestinde konnen und
diirfen nicht erst angelegt werden, wenn sie im Einzelfall benotigt werden. Vielmehr wire
ihre Anlegung erst zu diesem Zeitpunkt zweckwidrig. Bis die Identititsmerkmale der (abwe-
senden) gesuchten Personen erhoben worden sind, ist eine zu identifizierende Person lingst
wieder freizulassen (§ 38 Abs. 3), sofern sie tiberhaupt festgehalten werden durfte.

Die aufgabenrechtliche Generalklausel enthilt keine Aussagen iiber die Technik
der Gefahraufklirung. Wihrend die Kenntnisnahme in vielen Fillen nach wie vor person-
lich (face to face) erfolgt, etwa durch Not- oder Hilferufe oder Anzeigen von Biirgern oder
anderen Behorden, eigene Wahrnehmung oder Aufklirungsarbeit von Beamten, findet die
weitere Informationsspeicherung und -verarbeitung auf unterschiedliche Weise statt: Sie
kann im Kopf der handelnden Personen, in schriftlichen Akten und Aktensammlungen oder
elektronisch erfolgen. Alle diese Verfahren sind im Rahmen der Aufgabenerflillung moglich
und zugelassen. Die Auswahl ist neben der Frage der ZweckmiBigkeit eine solche anderer
gesetzlicher Bestimmungen iiber die polizeiliche Informationserhebung und -verarbeitung
(8§ 9 ff., zum Informationseingriff Tannenberger, Die Sicherheitsverfassung, 2014, 223 ff.)
und daher in jenen Zusammenhingen zu klaren. Gleichfalls enthilt die Aufgabennorm keine
Aussagen iiber Informationserhebungs- oder -verarbeitungsbefugnisse. Zahlreiche,
wenn nicht die meisten Gegenstiande polizeilicher Information sind grundrechtlich neutral,
ihre Erhebung oder Verarbeitung daher befugnisfrei. Das gilt fiir Sach- und Infrastrukturda-
ten, Karten und Ubersichtsinformationen, Bewertungen und ihre Grundlagen (wie Regel-
werke und Ahnliches), kriminalistisches Wissen und Spuren. In solchen Fillen erlangt die
Diskussion um Grundrechtsrelevanz und Grundrechtseingriff (BeckOK DatenschutzR/
Eichenhofer/Gusy BDSG § 1 Rn. 41 ff) keine Bedeutung. Hier wirkt sich die vorausgesetzte
Trennung von Aufgaben- und Befugnisnormen im Polizeirecht (— Rn. 29) aus: Wenn aus
den Aufgaben keine Befugnisse hergeleitet werden diirfen, so richtet sich die grundrechtsrele-
vante Gefahraufklirung nach anderen Regelungen als nach dem Polizeiaufgabenrecht. Mit-
telbare Riickwirkungen konnen die Aufgabenregelungen nur dann erlangen, wenn eine
Befugnisnorm auf sie verweist, indem sie etwa das Bestehen einer Befugnis an die Relevanz
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fiir eine Behordenaufgabe kniipft (zB § 27 Abs. 1, § 28 Abs. 1, § 29 Abs. 1). Ob und
inwieweit dies zulissig ist und die Generalklausel des § 1 Abs. 1 S. 1 die Anforderungen an
Befugnisbegriindungen erfiillen kann (zweifelnd fiir schwerwiegende Grundrechtseingriffe
BVerfG NJW 2006, 1939 (1946)), ist eine Frage nicht des Aufgaben-, sondern des Befugnis-
rechts. SchlieBlich enthilt die Aufgabennorm nur spirliche Aussagen iiber Tragung bzw.
Abwilzbarkeit der Kosten der Gefahrerforschung. Grundsitzlich haben 6ffentliche Stellen
im Rahmen ihrer Aufgabenerfiillung die Kosten fiir von ihnen veranlasste MaBBnahmen der
Sachverhaltsaufklirung selbst zu tragen. Ob und unter welchen Voraussetzungen sie diese im
Einzelfall auf andere, namentlich Verursacher oder sonst Verantwortliche, abwilzen konnen,
wird nach differenzierten Kriterien entschieden (OVG Miinster NWVBL. 1998, 64 f.; DVBI
1996, 1144; VG Ddsseldorf NVwZ-RR 1999, 743; LSK 2013, 150363; NJW 2011, 2380;
VG Hannover BeckRS 2020, 27430; Gusy/Eichenhofer PolR Rn. 460 mwN; zum Gebiih-
renrecht Kempny DVBI 2017, 189).

Elementare Aussagen enthilt die Generalklausel hingegen zur Verwendung der polizeili-
chen Informationen. Der Grundsatz der Zweckbindung, der auch Verfassungsrang ein-
nimmt (BVerfG NVwZ 2013, 1335), ist fiir Informationserhebung (§ 9 Abs. 1 Nr. 1, —
§ 9 Rn. 8), -speicherung und -verwendung (§§ 23, 26) ausdriicklich statuiert. Er ist in einem
doppelten Sinne zu konkretisieren: In einem engeren Verstindnis geht es um den Zweck
der MaBinahme im Einzelfall (Bsp.: Identifizierung, Auffindung einer Sache). In einem weite-
ren Sinne richtet sich der Zweck aber auch nach demjenigen des PolG NRW und der in
ihm vorausgesetzten Aufgaben insgesamt: Informationen, die nicht zur Erfiillung eines
zugelassenen polizeilichen Zwecks dienen konnen, diirfen weder erhoben noch
gespeichert werden. Als polizeiliche Zwecke kommen diejenigen der Gefahrenabwehr
wie auch die in anderen Vorschriften (— Rn. 261 ff.) zugelassenen Zwecke in Betracht.
Insoweit begrenzt der Umfang der polizeilichen Aufgaben notwendig denjenigen der polizei-
lichen Informationen. Zweckinderungen erhobener Informationen iiber jenen Umfang
hinaus tiberschreiten jene rechtlich gezogenen duBersten Grenzen. Die Nutzung iRd § 1
erhobener oder gespeicherter Informationen zu anderen Zwecken bedarf der
gesetzlichen Ermaichtigung (BGH StV 2017, 435) ebenso wie die praventiv-polizeiliche
Nutzung von Informationen, welche urspriinglich in zuldssiger Weise zu anderen Zwecken
erhoben oder gespeichert worden sind, flir Zwecke des § 1.

Insoweit ist Polizeirecht tatsdchlich weitgehend Polizeiinformationsrecht (Mostl
DVBI 2007, 581). Doch ist es mit diesem nicht identisch: Die Polizei soll Gefahren nicht
(bloB) erkennen und registrieren, sondern abwehren. Gefahrenabwehr setzt zwar Gefahrauf-
klirung voraus, erschopft sich aber in zahlreichen Fillen nicht in ihr (richtig Volkmann JZ
2004, 696; — Rn. 183 ft.).

2. Storungsbeseitigung

Die in anderen Bundeslindern, nicht aber in Nordrhein-Westfalen gesondert aufgefiihrte
Aufgabe der Stérungsbeseitigung ist ein Unterfall der Gefahrenabwehr. Sie setzt ein,
wenn ein Schaden an einem Schutzgut eingetreten ist, noch fortwirkt und in der Zukunft
weitere schadigende Wirkungen zeigen kann (— Rn. 131). Diese in der polizeilichen Praxis
nicht seltene Konstellation ist eine Erscheinungsform der Gefahr und insoweit Gegenstand
polizeilicher Aufgaben. Sie ist darauf gerichtet, anhaltende oder aus der Gefahrenquelle noch
zu erwartende Schiden abzuwehren, indem deren in der Vergangenheit liegende Ursachen
oder jedenfalls deren Wirkungen beseitigt werden. Dadurch entfillt die Notwendigkeit einer
polizeilichen Prognose (— Rn. 113) nicht oder jedenfalls nicht ganz. Sie stellt sich hier aber
nicht als Schadenseintritts-, sondern als -fortwirkungsprognose dar.

Beispiel: Riumt die Polizei eine Unfallstelle, so ist der Schaden bereits eingetreten; sind aber weitere
Schiden (etwa Verkehrsblockaden oder Hindernisse flir den weiteren Stralenverkehr) zu erwarten, ist
auch die Beseitigung des eingetretenen Schadens als Gefahrenquelle Teil der priventiven, nicht der
repressiven Aufgaben (Kingreen/Poscher POR § 3 Rn. 3; Gusy/Eichenhofer PolR Rn. 103). Sind
dagegen Schadensereignis und Schadenswirkungen abgeschlossen, so ist auch fiir Gefahrenabwehr kein
Raum mehr. Die Polizei kann dann nur noch im Rahmen ihrer sonstigen eigenen oder Unterstiitzungs-
aufgaben flir andere Stellen titig werden.
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3. Gefahrenabwehr

Gefahrenabwehr ist die Vornahme von Handlungen, welche den Eintritt eines
absehbar bevorstehenden Schadens ganz oder teilweise abwenden sollen
(DWVM Gefahrenabwehr 221). Sie kann geschehen durch Beseitigung der Gefahrursachen
(Polizei raumt eine Unfallstelle auf uniibersichtlicher StraBe) oder durch Steuerung ihrer
potentiell schidlichen Wirkungen (Polizei sperrt die Unfallstelle ab und leitet den Verkehr
um). Die aufgabenrechtliche Generalklausel ist in vielerlei Hinsicht offen. Insbesondere liegt
§ 1 weder eine implizite Entscheidung fuir die Gefahrbeseitigung durch zu verpflichtende
Biirger noch eine solche fiir imperative und gegen sonstige Handlungsformen zugrunde.
Gefahrbeseitigung durch die Beamten selbst und ohne Inanspruchnahme von Verursachern
oder sonstigen Biirgern ist eine Grundform polizeilicher Titigkeit nach § 1. Sie mag rechtlich
eine Randerscheinung des Polizeirechts sein, weil solche Fille in geringerem Umfang rege-
lungsbediirftig sind. Die Trennung von Aufgaben- und Befugnisnormen (— Rn. 29) ist
geeignet, diesen Sachverhalt noch deutlicher hervortreten zu lassen. Die Aufgabennormen
bestimmen nicht, wer die Gefahr letztlich beseitigt, wer also die zur Schadensabwehr notwen-
digen Handlungen letztlich vornimmt (Polizei selbst, andere Behorden durch Unterstiit-
zungsleistungen, freiwillige Helfer wie etwa Unternehmer aufgrund Vertrages, Schadens-
oder Gefahrverursacher oder aber sonstige Dritte). Die Auswahl zwischen den hier im Einzel-
fall moglichen Alternativen ist in der Aufgabennorm nicht niher determiniert. Sie ist primir
eine Frage der ZweckmiBigkeit im Rahmen der Effektivitit der Gefahrenabwehr; daneben
eine Ermessensfrage im Einzelfall (§ 3).

Ebenso wenig enthilt die Aufgabennorm eine implizite Entscheidung fiir imperative und
gegen sonstige MaBnahmen. Vielmehr ist die Generalklausel offen auch im Hinblick
auf mogliche polizeiliche Handlungsformen: Ob sie selbst (regelmiBig durch Realakte),
durch Vertrag (mit freiwilligen Dritten) oder durch Verwaltungsakt (gegentiber Dritten)
handelt, ist durch die Aufgaben kaum niher vorgegeben. Auch hier gelten die Grundsitze
der ZweckmiBigkeit und der fehlerfreien Ermessensausiibung. Bei Eingriffen in Rechte
Dritter sind — unabhingig von der Handlungsform — polizeiliche Befugnisse notwendig
und daher Voraussetzungen und Grenzen der Befugnisnormen zu wahren. Dagegen stehen
rechtssetzende Handlungsformen in Nordrhein-Westfalen der Polizei nicht zur Ver-
fiigung, sie sind allein den Ordnungsbehérden eréffnet (— OBG §25 Rn. 1 ff)). § 1
steht auch informalen polizeilichen Handlungsformen nicht entgegen: Hinweise zur
Rechtslage, Aufforderungen zu rechtmilBigem Verhalten, Ankiindigungen (etwa von
Geschwindigkeitskontrollen), Bitten um Unterlassung gefihrlichen Handelns (BGH JZ 1998,
515 mAnm Gusy) oder freiwillige Unterstiitzung polizeilicher MaBnahmen, Warnungen
(auch tiber § 45 OWiG hinaus) sind im Rahmen der Aufgaben zulissige, in Einzelfillen
moglicherweise sogar gebotene Handlungsweisen. Daneben kénnen auch symbolische Hand-
lungen wie Prisenz- oder Uniform-Zeigen (OVG Miinster NWVBI. 2011, 226 (227)) oder
das Vorzeigen von Uberwachungstechnik (s. auch § 15 Abs. 1 S. 2), ein Auftreten in groBer
Zahl, Wegriumen potentieller Hilfsmittel flir Gefihrdungen (Baumaterial an der StraBe) oder
potentieller Hindernisse moglicher Polizeieinsitze hierher zihlen. Die Verbreitung falscher
Informationen kann dagegen nur ausnahmsweise in Betracht kommen (Ingold, Desinformati-
onsrecht, 2011, 99 ff. und passim). Erst recht ist die Verhingung eines Bufigelds (§ 65 OWiG)
keine rechtlich notwendige, wenn auch aus Sicht mancher Behorden fiskalisch erwiinschte
Begleiterscheinung polizeilichen Handelns.

Dagegen begriindet § 1 das Gebot der Effektivitit der Gefahrenabwehr (Kingreen/
Poscher POR § 9 Rn. 10; Gusy/Eichenhofer PolR Rn. 371 ff.; s. auch DWVM Gefahrenab-
wehr 416 ff.). Priventiv-polizeiliches Handeln ist nur sinnvoll, wenn es effektiv ist; wenn es
also tatsachlich in der Lage ist, zum Schutz gefihrdeter Rechtsgliter beizutragen. Rechtsgii-
terschutz ist notwendig wirksamer Schutz. Dieser Schutz ist in der aufgabenrechtlichen
Generalklausel angeordnet und in anderen Normen konkretisiert oder jedenfalls vorausgesetzt
(zB § 2 Abs. 1, Abs. 3, § 3 Abs. 2 S. 2, §§ 4 f.; Gusy/Eichenhofer PolR Rn. 372 f.; Kingreen/
Poscher POR § 9 Rn. 87 ff; Schoch BesVerwR Kap. 1 Rn. 171 ft.). Hier bedarf es zu dessen
Begriindung keines UntermaBverbotes oder Optimierungsgebotes. Das Effektivititsgebot ist
im Einzelfall konkret: Aufgabe der Polizei ist es, MaBnahmen zu treffen, welche im Rahmen
der anzustellenden Prognose gefihrdete Rechtsgliter wirksam schiitzen. Tatsichlich oder
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