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Die Ubermittlung personenbezogener Daten an Private in Niedersachsen:
Polizeiarbeit zwischen Sicherheit und Freiheit in deutschen Fuf$ballstadien

Dipl.-Jur. Alina Rauch, B.A.

Alina Rauch ist Referendarin am LG Biickeburg und beschéftigte sich im Rahmen ihrer Studienarbeit im Schwer-

punkt 6 Verwaltung mit der hiesigen Thematik.

A. Einleitung: ,Mit der Sicherheit beginnt die Freiheit“!?
Daten sind aus dem heutigen Zeitalter nicht mehr weg-
zudenken. Durch eine effektive Datenerhebung und Da-
tenverarbeitung kann es der Polizei ermdglicht werden,
Straftaten vorbeugend zu bekdmpfen und auf zukinftige
Bedrohungssituationen zu reagieren.? Es ist jedoch kein
Phinomen der Neuzeit, dass polizeiliches Arbeiten eine
Verarbeitung von Informationen voraussetzt. Als grund-
legendes Problem fiir die Datenerhebung im Rahmen der
Polizeiarbeit stellt sich jedoch der Ankntipfungspunkt he-
raus: hier kann nicht immer auf altbewdhrte Fachtermini
des Polizeirechts, wie Storer oder Gefahr, zurtickgegriffen
werden, da eine Ermittlung derselben gerade noch aus-
steht. Die polizeiliche Arbeit entwickelte sich daher durch
die Informationsverarbeitung von der reagierenden Ge-

fahrenabwehr zum préventiven Sicherheitsrecht.?

In keinem anderen Rechtsgebiet wird das Spannungsfeld
zwischen Freiheit und Sicherheit deutlicher als im polizei-
lichen Recht der Datenverarbeitung. Im Rahmen eines ad-
aquaten Ausgleiches dieser beiden notwendigen Voraus-
setzungen einer funktionierenden Demokratie ist es daher
unerlésslich, genauste Regelungen zu einer rechtssicheren
Datenverarbeitung fiir die polizeiliche Arbeit zu schaffen.
Umso mehr gilt dies in den Bereichen der Datentibermitt-
lung, in denen der Staat die sonst so schiitzende Hand
tiber die verarbeiteten Daten nicht aufrechterhalten kann:
die Abgabe der Daten an Private. In vielen Féllen finden
sich neuste technische Entwicklungen im Polizeirecht in
der Notlage wieder, bereits im Vorfeld in Verruf zu geraten;
oftmals stellen sie sich im Nachhinein aber als unverzicht-
bare Bestandteile wirksamer Polizeiarbeit heraus.* Aller-
dings birgt vor allem die Ubermittlung der Daten an Priva-
te verschiedene Gefahren, die nicht aus dem Blick verloren

werden diirfen, sodass der niedersichsische Gesetzgeber

Di Fabio, Sicherheit in Freiheit, NJW 2008, 421 (422).

Di Fabio (Fn. 1), NJW 2008, 421 (421).
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mit § 44 NPOG eine mogliche Voraussetzung geschaffen
hat, Daten durch die Polizei auch an Private rechtssicher
zu lbermitteln. § 44 NPOG stellt somit die zentrale Norm
zur Ubermittlung von Daten durch die Polizeibehdrden
an Private dar. Besonders hiufig findet § 44 NPOG im Zu-
sammenhang mit dem Datenaustausch zwischen Polizei
und Stadionbetreibern oder Fuf$ballvereinen Anwendung.
Um dem Problem andauernder Gewaltexzesse rund um
die Stadien in Deutschland und der damit einhergehen-
den Bindung von Polizei und Sicherheitspersonal Herr zu
werden, wurden seitens der Polizei, aber auch durch die
Politik und die Vereine verschiedene Méglichkeiten ge-
schaffen, um eine Strategie zur Wahrung der Sicherheit
der Stadionbesucher zu gewahrleisten. Oftmals wird in
diesen Fallen von der Moglichkeit eines Stadionverbotes
Gebrauch gemacht.

Die Einrichtung der Zentralen Informationsstelle Sport
(ZIS) vor Uber 20 Jahren markiert den Beginn des Daten-
austausches zwischen den zustdndigen Polizeibehorden.
Hierbei stellt die ZIS nach eigenen Angaben sicher, dass
die vor Ort ansissige Polizeistelle tiber alle notwendigen
Hintergrundinformationen verfiigt, um die Sicherheit der
Zuschauer am Veranstaltungsplatz zu gewéahrleisten.® Un-
ter Federfiihrung der ZIS entstand sodann auch das Na-
tionale Konzept Sport und Sicherheit (NKSS)5, das in be-
sonderer Weise die Kooperation zwischen Behérden und
privaten Veranstaltern fordert. Kernaussage des NKSS ist
der Erkenntnisaustausch zwischen den Netzwerkpart-
nern. Dazu zdhlen nicht nur Stadionbetreiber und Vereine,
sondern auch die Sicherheitsbehdrden. Fiir einen solchen
Erkenntnisaustausch ist insbesondere die Ubermittelung
von Daten und Informationen unverzichtbar. Da es sich bei
den Akteuren auf der Seite von Fufdballvereinen und Sta-

dionbetreibern um Private handelt, kann eine Datentber-

Shirvani, Praventiv-polizeiliche Datenerhebung und der Schutz besonderer Vertrauensverhiltnisse, ZG 2001, 45 (45).
Mostl, Die neue dogmatische Gestalt des Polizeirechts, DVBI 2007, 581 (582).

Landesamt fiir Zentrale Polizeiliche Dienste, https: //1zpd.polizei.nrw/zentrale-informationsstelle-sporteinsaetze (Abruf v. 06.09.2022).
Nationaler Ausschuss Sport und Sicherheit, https: //polizei.nrw/sites/default/files /2018-06 /doc]_nkss_konzept2012.pdf (Abruf v. 06.09.2022).
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mittlung in Niedersachsen seitens der Polizeibehérden
nur nach § 44 NPOG erfolgen. Diese Datenitibermittlung
ermoglicht es dann, ein Stadionverbot durch die Betreiber

oder Vereine gegen gewaltbereite Fans zu erlassen.

B. Begrenzung der Verwendung personenbezogener
Daten fiir polizeiliche Zwecke

Vor dem Hintergrund des schlechten Rufes der Verwen-
dung personenbezogener Daten fiir die Polizeiarbeit’
darf nicht aus den Augen verloren werden, dass den Staat
Schutzpflichten fiir seine Biirger treffen. Aus den Grund-
rechten ergibt sich eine Verpflichtung zum Schutz von
Leib und Leben, sodass nach pflichtgeméfdem Ermessen
geeignete MafSnahmen ergriffen werden koénnen oder
missen, um den staatlichen Schutzpflichten gerecht zu
werden.® Dafiir bedarf es in vielen Fillen der Datenverar-
beitung durch die Behorden. Der Bereich der Datentber-
mittlung unterliegt in besonderem Maf3e dem Grundrecht
auf informationelle Selbstbestimmung aus Art. 2 Abs. 1 GG
iV.m. Art. 1 Abs. 1 GG und muss daher den Anforderungen,
die das BVerfG an die Eingriffe in das Grundrecht gestellt
hat, gerecht werden.® Der Eingriff ist umso erheblicher,
sofern die Daten den 6ffentlichen Bereich verlassen und
in private Hiande gelangen. Die Ubermittlung von Daten
widerspricht den wesentlichen Grundsidtzen des Daten-
schutzrechtes, sodass es einer Rechtfertigung bedarf.’® Vor
allem der Zweckbindungsgrundsatz! personenbezogener
Daten im Datenschutzrecht wird durch eine als rechtswid-
rig bezeichnete Praxis der Zweckumwandlung®” aus den
Angeln gehoben. Die polizeiliche Praxis der Ubermittlung
von Daten an Private sieht sich daher einer Vielzahl von
Bedenken ausgesetzt.” Es darf daher nicht den Polizeibe-

horden allein {iberlassen werden, das Recht auf informa-

tionelle Selbstbestimmung zu schiitzen; vielmehr bedarf
es eindeutiger gesetzlicher Vorschriften und einer aus-
reichenden aufsichtsbehordlichen Kontrolle.* Macht man
sich den intensiven Eingriff in das Grundrecht bewusst,
den eine Ubertragung der personenbezogenen Daten an
Private darstellt, so kann dies nur bedeuten, dass es sich
bei der Ubermittlung um Ausnahmefille handeln muss.”

C. Dateniibermittlung an Private nach § 44 NPOG

Zur Ubermittlung von Daten an Private bedarf es einer
Ermachtigungsnorm des Gesetzgebers, die dieser mit
§ 44 NPOG geschaffen hat. Mit dieser Befugnisnorm will
der niedersichsische Gesetzgeber den Anforderungen des
BVerfG beztiglich des Datenschutzes im Bereich der Ge-
fahrenabwehr gerecht werden.'® Die Datentibermittlung
misste nach § 44 Abs. 1 Nr. 1 NPOG zur Abwehr einer Ge-
fahr erforderlich sein. Die Gefahrenabwehr meint im vor-
liegenden Fall die Abwehr konkreter Gefahren und nicht
die allgemeine Aufgabe der Gefahrenabwehr von Sicher-
heitsbehérden.” Die Ubermittlung im Vorfeld konkreter
Gefahren erfordert eine einzelfallbezogene Abwagung der
Polizei, ob, unter welchen Umstidnden und warum aus der
vorliegenden Situation eine Lage erwachsen kann, bei der
der Eintritt eines Schadens fiir die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung wahrscheinlich ist; es handelt sich somit um
eine Prognoseentscheidung der Behorde.® Der Begriff der
Gefahr hat daher wie der Anfangsverdacht im Strafpro-
zessrecht eine pragnante rechtsstaatliche Funktion, indem
er als Eingriffsschwelle fiir die Befugnisnormen fungiert."
Der Erforderlichkeitsgrundsatz nach § 44 Abs. 1 Nr. 1 NPOG
setzt den dufleren Rahmen fiir die Ubermittlung: die Da-
tenverarbeitung ist nur dann erforderlich, wenn sie der

Abwehr einer konkreten Gefahr dient und der Private die

7 Sou.a. die ,Fan-Anwéltin“ Waltraud Verleih, die zur Arbeitsgemeinschaft Fananwélte gehort, in ihren Aussagen, in denen sie die Datenweitergabe
der Polizei als unzuldssig bezeichnet, https://www.lto.de/recht/hintergruende/h/Ito-interview-fan-anwaeltin-zum-dfl-konzept-sicherer-
stadionbesuch/?Stadionbesuch%22 (Abruf v. 07.09.2022).

8 Breucker, Praventivmafinahmen gegen reisende Hooligans, NJW 2004, 1631 (1631); zu den staatlichen Schutzpflichten siehe auch Di Fabio in:
Diirig/Herzog/Scholz, Kommentar zum Grundgesetz, 97. EL 2022, Art. 2 Rn. 51ff m.w.N.

 Volkszdhlungsurteil des BVerfG, BVerfGE 65, 1.

10 Tomerius, Die Ubermittlung von Daten an Fuf3ballvereine durch die Berliner Polizei, Die Polizei 2017, 104 (107).

" Ausfithrlich zum Zweckbindungsgrundsatz siehe u.a. Wolff in: Wolff/Brink, BeckOK Datenschutzrecht, 40. Edition, Stand: 01.05.2022,
Grundlagen und bereichsspezifischer Datenschutz, Syst. A Prinzipien des Datenschutzrechts, Rn. 19ff.

2= So u.a. Albert, Stellungnahme zur Reform der Datenerfassung der ZIS als Vertreter der Arbeitsgemeinschaft Fananwilte, S. 9, https: //www.
landtag.nrw.de/portal/WWW /dokumentenarchiv/Dokument/MMST16-1558.pdf (Abruf v. 06.09.2022); zur Zweckumwandlung in diesem
Zusammenhang siehe Wittig in: Graf, BeckOK StPO, 44. Edition, Stand: 01.07.2022, § 481 Rn. 1ff.

3 Vertiefend und weiterfiihrend zu diesen Bedenken: Miiller-Eiselt, Highway oder Nadelohr? Zu den Voraussetzungen und Grenzen polizeilicher
Datentibermittlung an Private - dargestellt anhand der Kooperationspraxis zwischen Polizei und Fuf3ballvereinen bei der Verhdngung von
Stadionverboten, DVBI 2014, 1168 (1169).

4 Arzt, Bundespolizeigesetz — Wie weiter in der nichsten Legislatur?, ZRP 2021, 205 (207); allgemein zu den Aufsichtsbehorden als ,Hiiter des
Datenschutzgrundrechtes®: Selmayr in: Ehmann/Selmayr, Datenschutz-Grundverordnung, 2. Auflage 2018, Art. 51 Rn. 3ff.

5 Zustimmend Miller-Eiselt (Fn. 13), DVBI 2014, 1168 (1171).

16 Vgl. zu den Anforderungen: Tomerius (Fn. 10), Die Polizei 2017, 104 (107).

" Graf in: Mostl/Weiner, Polizei- und Ordnungsrecht Niedersachsen, 2020, § 44 Rn. 5,6.

8 Miiller-Eiselt (Fn. 13), DVBI 2014, 1168 (1171).

9 Waechter, Polizei- und Ordnungsrecht, 2000, Kap. V Rn. 208.
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Daten nicht aus allgemein zugidnglichen Quellen erhalten
kann.2 Die Polizei hat vor der Ubertragung die Moglichkei-
ten zu evaluieren, die Gefahr ohne die Datentibermittlung
an Private abzuwehren.!

I. Die Problematik der konkreten Gefahr im Umfeld von
Fufdballvereinen, Stadionbetreibern und Fuf3ballspielen
Im Zusammenhang mit dem deutschen Fufdball kann die
Polizei die personenbezogenen Daten gewaltbereiter Fufs-
ballfans an Fufsballvereine oder Stadionbetreiber tibermit-
teln, um den Vereinen oder privatrechtlichen Betreibern
den Erlass von Stadionverboten zu ermdglichen.?> Durch
die MafSnahme des Stadionverbotes versuchen die Vereine
und Betreiber potenzielle Storer und aufféllige Gewalttéiter
aus den Fufsballstadien zu verdrangen.® Hierbei darf nicht
in Vergessenheit geraten, dass es sich bspw. bei Bundes-
ligaspielen oder der Austragung der Fufdballweltmeister-
schaft um privatrechtlich organisierte Veranstaltungen
und Turniere handelt, bei denen vorrangig der Veranstal-
ter fir die Sicherheit und Ordnung zu sorgen hat.* Ein Zu-
sammenspiel von Polizei, Vereinen und Stadionbetreibern
optimiert jedoch die Sicherheit vor und in den Stadien,
tragt zur Einddimmung der Gewalt bei und begiinstigt da-
mit auch die Polizeiarbeit.?

Dieses Zusammenwirken wird in der Regel nur durch den
Austausch von Daten zwischen den Akteuren ermdglicht.
Oft stellt diese Dateniibermittlung den ersten Schritt auf
dem Weg zum Stadionverbot dar, das als praventiver Bau-
stein zur Sicherheitsoptimierung durch das NKSS verkauft
wird.? Das Konzept wurde in Gemeinschaftsarbeit von den
Innenministern der Liander und des Bundes, dem Deut-
schen Fufdballbund eV. (DFB), den Polizeibehérden, den
Kommunen, der Koordinationsstelle Fanprojekte, Sport-
vereinen und -verbanden, Verkehrsunternehmen und wei-
teren Akteuren entwickelt.”” Durch das Konzept soll das
Vorgehen im Rahmen der Gewéhrleistung der Stadionsi-
cherheit bundesweit vereinheitlicht werden.

2
2!

= S

Miiller-Eiselt (Fn. 13), DVBI 2014, 1168 (1177).

Grundlegend fiir dieses Konzept ist auch die gemeinsame
Handhabe von Stadionverboten, sodass durch den DFB
eine Richtlinie zur einheitlichen Behandlung von Stadion-
verboten erarbeitet wurde. Durch diese Richtlinie ist es
den Vereinen aufgrund gegenseitiger Anerkennung mog-
lich, bundesweite Stadionverbote auszusprechen.?® Als
grundlegender Ankniipfungspunkt der Anordnung eines
Stadionverbotes gilt hierbei die Information, dass gegen
den Fan ein Ermittlungsverfahren oder eine Gefahren-
abwehrmafdnahme ergangen ist. Diese Information wird
im Rahmen einer Datentibermittlung und mit der ,An-
regung” eines Stadionverbotes mit dem Fufdballverein
als privaten Akteur geteilt. Der FufSballverein selbst er-
lasst dann nach den DFB-Richtlinien ein privatrechtliches
Stadionverbot gegentiber dem Fan.? Spédtestens seit der
BGH-Entscheidung zu den Voraussetzungen eines recht-
mafligen bundesweiten Stadionverbotes® sind diese Ver-
bote aus der alltdglichen Praxis des DFB nicht mehr weg-
zudenken. Und auch das BVerfG bestdtigte: bundesweite
Stadionverbote sind rechtens.® Allerdings kann eine Aus-
strahlungswirkung des allgemeinen Gleichbehandlungs-
verbotes aus Art. 3 Abs. 1 GG in das zivilrechtliche Ver-
héltnis zwischen Stadionbetreiber und FufSballfan und
-besucher bejaht werden; daher ist es fiir den Erlass des
Verbotes zwingend erforderlich, dass dieses sachlich be-
griindet ist. Fir diese sachliche Begriindung des Verbotes
reiche aber eine auf Tatsachen griindende Besorgnis, dass
die Betroffenen kiinftig Storungen verursachen werden,
aus. Der Nachweis einer Straftat ist nicht erforderlich.®

Die Datentibermittlung nach § 44 NPOG stellt insoweit den
Ausgangspunkt fiir die nachfolgenden Handlungen dar und
ist somit Voraussetzung fiir den Erlass eines Stadionverbo-
tes. In Niedersachen setzt dies u.a. eine konkrete Gefahr
voraus. Diese liegt vor, wenn Tatsachen die Annahme be-
statigen, dass die Person durch ihr Verhalten mit hinrei-
chender Wahrscheinlichkeit die 6ffentliche Sicherheit im

Zusammenhang mit dem Besuch eines Fuf3ballspiels be-

Miiller/Schwabenbauer in: Lisken /Denninger, Handbuch des Polizeirechts, 7. Auflage 2021, Kap. G Rn. 815; Waechter (Fn. 19), Kap. X Rn. 672.

2 Ogorek in: Mostl /Kugelmann, BeckOK Polizei- und Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 22. Edition, Stand: 01.06.2022, § 27 Rn. 47.1.

# Miiller-Eiselt (Fn. 13), DVBI 2014, 1168 (1169).

% Breucker, Sicherheitsmafdnahmen fir die FufSballweltmeisterschaft 2006, Pravention durch Polizei und Deutschen Fufsball Bund, NJW 2006,

1233 (1233).

2!

a

FufSballstadien, NJW 2013, 1035 (1038).
Tomerius (Fn. 10), Die Polizei 2017, 104 (105).
Nationaler Ausschuss Sport und Sicherheit (Fn. 6), S.5.

2
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Siegel, Hooligans im Verwaltungsrecht, Stadionverbote und andere polizeirechtliche Mafsnahmen zur Einddmmung von Gewalt in

DFB, Richtlinien zur einheitlichen Behandlung von Stadionverboten, https://www.dfb.de/fileadmin/_dfbdam/123175-Richtlinien_zur_

einheitlichen_Behandling_von_Stadionverboten_ab_01_12_16.pdf (Abruf v. 06.09.2022); Tomerius (Fn. 10), Die Polizei 2017, 104 (105).

2
3
3

S @

BGH NJW 2010, 534.
Grundlegend dazu BVerfGE 148, 267.
BVerfGE 148, 267, Rn. 45.

3

i
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Schmitt, Das bundesweite Stadionverbot, Eine rechtliche Untersuchung mit Praxishinweisen fiir Fuf$ballvereine und Betroffene, 2013, S. 65.
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eintrachtigen wird.*

1. Der Eintrag in die Datei Gewalttiter Sport als Voraus-
setzung fiir die Annahme einer konkreten Gefahr

Die Datei Gewalttater Sport stellt eine Verbunddatei i.S.v.
§ 29 BKAG dar.* Im Zusammenhang von Verbunddatei und
konkreter Gefahr wird diskutiert, ob der Eintrag einer Per-
son in der Datei Gewalttdter Sport mit dem Vorliegen einer
konkreten Gefahr, die von dem Eingetragenen ausgehen
muss, gleichzusetzen ist. Eine Aufnahme in die Datei und
die damit verbundene Verarbeitung personenbezogener
Daten erfolgt nicht nur bei rechtskraftigen Verurteilungen,
sondern bereits dann, wenn ein Ermittlungsverfahren we-
gen bestimmter Katalogstraftaten eingeleitet worden ist.
In gewissen Féllen reichen bereits praventiv-polizeiliche
Mafdnahmen fiir die Datenspeicherung, sofern nach An-
sicht der Polizei eine Beteiligung der Person an kiinftigen
Straftaten im Zusammenhang mit Sportveranstaltungen
moglich ist.

Die Datei Gewalttdter Sport wird durch die ZIS verwal-
tet, die bei der Polizei NRW angesiedelt ist.*® Sie enthélt
verschiedenste personenbezogene Daten, darunter auch
Daten zu staatsanwaltschaftlichen Ermittlungsverfahren
sowie Angaben zu Vereinszuordnungen und bestehenden
Stadionverboten.*¢ Bereits die Tatsache, dass eine Person
in der Datei erfasst ist, kann fiir sie bei der Personenkon-
trolle oder einem anderen Abgleich zu weitreichenden
Konsequenzen fiihren. Die Dateien wurden zu dem Zweck
geschaffen, den Polizeibehorden Anhaltspunkte zu liefern,
auf deren Basis eine Gefahrenprognose erstellt werden
kann.¥ Seitens der Polizei wird der blofse Eintrag als Tat-
sache fiir die Gefahrenprognose gewertet. Hiergegen muss
allerdings eingewandt werden, dass der Vermerk in der
Datei zwar auf Tatsachen beruht, jedoch selbst keine Tat-
sache i.S.d. Gefahrenbegriffes darstellt. Der Eintrag in der
Datei allein kann eine konkrete Gefahr nicht begriinden.
Wire dies der Fall, wére es dem Staat jederzeit mdglich,

sich die notwendige konkrete Gefahr fiir die Eingriffsmafs-

nahmen selbst zu konstruieren.

Problematisch in diesem Zusammenhang ist auch der Vor-
gang der Eintragung in der Gewalttdterdatei Sport: diese
setzt nicht immer eine vorangegangene Gewalttat voraus.
Vielmehr werden auch Personen erfasst, die im Bereich
eines Fufdballspiels Adressat einer Identitdtsfeststellung
oder Durchsuchung geworden sind oder nur den gleichen
Anreiseweg wie Gewalttiter genutzt haben.®® Da, insbe-
sondere in diesen Fillen, die Einbufsen an Grundrechts-
schutz und nachtriglichen Rechtsschutzmoglichkeiten
auszugleichen sind, sind an die Ubermittlung strengere
Anforderungen als der Eintrag in der Gewalttaterdatei
Sport zu stellen.* Ein solcher Eintrag kann daher die not-

wendige konkrete Gefahr nicht zweifelsohne begriinden.

2. Ultra- oder Hooligan-Zugehorigkeit

als konkrete Gefahr

Immer wieder wird auch dartiber diskutiert, ob die offen-
sichtliche Zugehorigkeit einer Person zu einer Gruppe als
Prognosekriterium fiir die konkrete Gefahr ausreichend
ist. Im Rahmen des deutschen FufSballs sind die Hooligan-
oder Ultra-Szene die bekanntesten Personengruppen, aus
denen heraus Gewalttaten in und um Stadien begangen
werden. Als Hooligans werden Personen bezeichnet, die
Fufdballspiele als gemeinsame Gruppe zum Anlass nehmen,
Gewalt auszuiiben. Der Hooliganismus kann als gewaltbe-
reite und gewalttitige Subkultur bezeichnet werden. Bei
den Ultras handelt es sich um fanatische Fuf$ballanhénger.
Allerdings steht bei den Ultras die Liebe zum Sport und
zum Verein im Vordergrund, wihrend der Hooliganismus
primar auf Gewalttaten ausgerichtet ist. Dennoch kommt
es auch aus der Ultra-Szene heraus gehauft zu gewalttiti-
gen Auseinandersetzungen. Eine klare Trennung zwischen
den Gruppierungen erfolgt oftmals nicht.”!

Es wird vertreten, dass bereits die Zugehorigkeit zu einer
dieser Gruppen die grundlegende Gewaltbereitschaft in
und aus der jeweiligen Gruppe heraus férdere und daher
einer Gefahr fir die 6ffentliche Sicherheit schaffe.** Hier-

3 Ruch, Gruppenzugehorigkeit als Prognosekriterium - gefahrenabwehrrechtliche Grenzen der polizeilichen Anregung zivilrechtlicher

Stadionverbote, JZ 2015, 936 (938).

3 Allgemein zu Verbunddateien des BKA siehe Graulich in: Schenke /Graulich /Ruthig, Sicherheitsrecht des Bundes, 2. Auflage 2019, BKAG § 29

Rn. 6ff.
% Arzt in: Lisken/Denninger (Fn. 20), Kap. G Rn. 1254f.

% Schiffbauer, Fuf3ballfans im Abseits des effektiven Rechtsschutzes? Das bundesweite Stadionverbot, die Verbunddatei ,Gewalttédter Sport* und

Art. 19 Abs. 4 GG, DVBI 2014, 1173 (1175).

3 Arzt/Eier, Zur Rechtmafligkeit der Speicherung personenbezogener Daten in ,Gewalttater“-Verbunddateien des Bundeskriminalamtes, DVBI

2010, 816 (818, 819).

w

¥ Ruch (Fn. 33),JZ 2015, 936 (939).
40 Zustimmend insbesondere Ruch (Fn. 33), JZ 2015, 936 (938).

8 So auch Arzt, Gefdhrderansprache und Meldeauflage bei Sport-GrofSereignissen, Die Polizei 2006, 156 (159).

4 Kehr, Datei Gewalttiter Sport, Eine Untersuchung der Rechtsgrundlagen des BKAGs unter besonderer Beriicksichtigung datenschutzrechtlicher

und verfassungsrechtlicher Aspekte, 2015, S. 40, 41.

4 Vgl. zu dieser Annahme die Ausfithrungen bei Schénrock/Knape, Meldeauflagen und gefahrenabwehrrechtliche Vorfeldmafinahmen, Die

Polizei 2012, 280 (282).
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bei muss dennoch berticksichtigt werden, dass nicht nur
soziale Merkmale fir die Prognoseentscheidung ausrei-
chend sind, sondern auch individuelle Kriterien Beriick-
sichtigung finden miissen. Ein Vorgehen alleine nach dem
Auswahlkriterium einer Gruppenzugehdrigkeit gentigt den
Anforderungen an eine konkrete Gefahr nicht. Vielmehr
darf gerade nicht von den Forderungen der Ultras nach
Mitbestimmung in ,ihrem* Verein und ihrer Dominanz in
den Fankurven auf eine wechselseitige Zurechnung von
gewalttatigen Handlungen geschlossen werden. Die Zuge-
horigkeit zu einer bestimmten Fan-Szene schafft fir die
zu treffende Mafsnahme keinen prognostischen Gewinn.*
Es ist demzufolge festzustellen, dass die Zugehorigkeit zur
Ultra- oder Hooligan-Szene keine ausreichende Grund-
lage fiir die Annahme einer konkreten Gefahr darstellt.
Eine Gefahrenprognose, die der Abwehr einer konkreten
Gefahr dient, erfordert seitens der Behorden immer eine
Abwigung individueller Faktoren und eine Einzelfallge-
rechtigkeit, die tiber den Eintrag in Gewaltdateien und der
offensichtlichen Mitgliedschaft in einer Fan-Gruppierung
hinausgeht.

I1. Stadionverbote als notwendige Rechtsfolge

der Dateniibermittlung?

Das Stadionverbot ist eine zivilrechtliche Auspragung des
Hausrechts von Stadionbetreibern gegentiber den Besu-
chern. Sinn und Zweck des Hausrechts ist es, die Sicher-
heit innerhalb eines geschiitzten Bereiches zu wahren
und dies durch gesetzliche Unterlassungsanspriiche nach
§§ 858, 903, 1004 BGB geltend machen zu kénnen.* Fir
den Fufsballbetrieb in der 1. und 2. Bundesliga, der 3. Liga
und der 4. Spielklassenebene sowie alle weiteren Spiele
des DFB und des Ligaverbandes wurde die Richtlinie zur
einheitlichen Behandlung von Stadionverboten des DFB
geschaffen. Diese Richtlinie konkretisiert nicht nur ortliche
Stadionverbote, sondern schafft die Grundlage fir das
gegenseitige Anerkennen und die bundesweite Verhdngung
von Stadionverboten tiber die Regeln der Stellvertretung
(§§ 164ff. BGB).** Hintergrund des (bundesweiten) Stadion-
verbotes ist es, zukiinftiges sicherheitsbeeintridchtigendes
Verhalten zu vermeiden. Hierbei ist anzumerken, dass das

Stadionverbot aufgrund der zivilrechtlichen Rechtsgrund-

% Ruch (Fn. 33), JZ 2015, 936 (939).

lagen gerade keine staatliche Sanktion, sondern eine pra-
ventive privatrechtliche Anordnung darstellt.*®

Bei allen Bemtihungen um grofstmogliche Sicherheit in
deutschen Stadien darf nicht in Vergessenheit geraten,
dass auch die datenschutzrechtlichen Ubermittlungsvor-
schriften nicht aus Praktikabilititsgriinden tiiberspannt
werden diirfen, sondern ihrerseits ebenfalls Schutzvor-
schriften darstellen. Eine vorbehaltlose Anregung eines
Stadionverbotes durch die Polizei, die allein der Ein-
fachheit halber die notwendigen Schritte an die privaten
Veranstalter abwélzt, stellt in jedem Fall eine Umgehung
polizeilicher Standardmafsnahmen und eine unzuldssige
,Flucht ins Privatrecht” dar. Das Stadionverbot, besonders
dann, wenn es fiir die Bundesrepublik ausgesprochen wird,
ist auf diejenigen Félle zu begrenzen, in denen die ortliche
und zeitliche Flexibilitit des Stadionverbotes essentiell ist.
Eine Individualisierung dieser Falle lasst sich durch eine
klare Identifizierbarkeit bei Gewalt- und sonstigen Straf-
tatern gewdhrleisten, von denen eine konkrete Gefahr
weiterer Straftaten im Zusammenhang mit FufSballspielen
anzunehmen ist. Angesichts der zahlreichen Spielorte ist
es in solch gelagerten Féllen im Sinne einer effektiven und
effizienten Gefahrenabwehr geboten, die notwendigen
Daten seitens der Polizei an Betreiber zu tibermitteln, um
so mit dem bundesweiten Stadionverbot die Sicherheit der

Besucher zu gewahrleisten.*

I1I. Verhidltnisméfdigkeit einer Dateniibermittlung im
Zusammenhang mit Fuf3ballspielen und polizeilichen
Standardmaf3nahmen

Das Stadionverbot als Rechtsfolge einer Dateniibermitt-
lung zwischen Polizei und Stadionbetreibern stellt nur
eine Moglichkeit zur Wahrung der 6ffentlichen Sicherheit
dar. Vielmehr miissen sich die Polizeibehorden, um eine
rechtswidrige Flucht ins Privatrecht zu vermeiden, zu-
nachst ihrer polizeilichen Standardmafdnahmen bedienen.
Die Polizei verfiigt mit den Mitteln des Aufenthaltsverbo-
tes, der Gefahrderansprache, der Meldeauflage oder dem
Priventivgewahrsam selbst {iber potenzielle Mittel, um
den Storer von den Stadien fernzuhalten.*® Besonders das

Aufenthaltsverbot wird begrifflich oft in einem Atemzug

4 Schmitt (Fn. 29), S. 48; ausfiihrlich zum zivilrechtlichen Unterlassungsanspruch aus § 1004 BGB siehe Wellenhofer, Sachenrecht, 36. Auflage

2021, § 24.

4 §4 Abs. 3 der Richtlinie (Fn. 28), dazu auch BGH, NJW 2010, 534 (535); zu den allgemeinen Regeln der Stellvertretung: Kéhler, BGB Allgemeiner

Teil, 46. Auflage 2022, § 11.

4% Knape/Schénrock, Polizeiliche Eingriffsbefugnisse bei Sportgrofdveranstaltungen, Die Polizei 2011, 245 (248).

4 Zum selben Ergebnis gelangt auch Ruch (Fn. 33), JZ 2015, 936 (940).

4 Behnsen, Fan-Aussperrungen nach dem Polizei- und Ordnungsrecht, NordOR 2013, 1 (6); allgemein zu den StandardmafSnahmen im Polizeirecht:

Kingreen/Poscher, Polizei- und Ordnungsrecht, 11. Auflage 2020, § 11.
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mit dem Stadionverbot genannt.

Die Datentibermittlung muss verhdltnismafsig sein, um als
einzige oder zusatzliche Mafdnahme neben den Standard-
mafSnahmen Anwendung zu finden. Als legitimes Ziel lasst
sich die Verhiitung von Straftaten im Zusammenhang mit
FufSballspielen anfithren.* Die Datentibermittlung miisste
als MafSnahme geeignet sein. Eine MafSnahme ist geeignet,
wenn sie zur Zielerreichung beitragen kann.*® Durch die
Datentibermittlung werden Stadionverbote tiberhaupt er-
moglicht. Der Betroffene ist der Gefahr einer Anzeige we-
gen Hausfriedensbruch ausgesetzt, sobald er das Stadion
trotz des Verbotes besucht und dieses durch einen sze-
nekundigen Beamten oder durch das Ordnungspersonal
des Stadions bemerkt wird. Die Moglichkeit eines Straf-
verfahrens hat eine abschreckende Wirkung, sodass der
Storer das Stadion nicht betreten wird, sofern er sich die-
ser Gefahr eines Strafverfahrens nicht aussetzen méchte.™
Die Datentibermittlung ist aber auch parallel zum Aufent-
haltsverbot zur Gefahrenabwehr geeignet: durch die Ver-
héngung des Stadionverbotes wird die Wahrscheinlichkeit
gesteigert, dass die Storer gar nicht erst zum Spiel anrei-
sen, weil die Chance auf Einlass gering ist. Die Dateniiber-

mittlung ist daher zur Verhiitung von Straftaten geeignet.>

Die Datentibermittlung musste erforderlich sein; es darf
kein anderes gleich geeignetes Mittel geben, dass die Rech-
te des Betroffenen weniger stark einschrankt.® Im Rahmen
der Erforderlichkeit ist zu kliaren, ob das Aufenthaltsver-
bot gegeniiber der Datentibermittlung das mildere Mittel
darstellt oder ob beide Mafsnahmen auch nebeneinander-
stehen durfen.* Durch das Stadionverbot kann der Verein
den Verkauf von Eintrittskarten an den Gefdhrder unter-
lassen oder ihm die Dauerkarte entziehen. Selbst wenn
es dem Storer gelingen sollte, trotzdem in den Besitz von
Karten zu gelangen, gilt das Stadionverbot weiterhin, denn
nach § 1 Abs. 6 der DFB-Richtlinien wird die Wirksamkeit
des Stadionverbotes gerade nicht durch den Erwerb einer
Eintrittskarte aufgehoben. Sollte es dem Fan gelingen ins
Stadion zu gelangen, so wird er sich besonders unauffillig
verhalten, um nicht erkannt zu werden, sodass hier zumin-

dest eine mittelbare Einwirkung des Stadionverbotes er-

kennbar ist. Wird er zudem im Stadion trotz eines Verbotes
angetroffen, ist der Verein zur Anzeige wegen Hausfrie-
densbruchs nach § 3 Abs. 3 der DFB-Richtlinien verpflich-
tet. Daher besteht bei jedem rechtswidrigen Eintritt ins
Stadion immer die Moglichkeit eines Strafverfahrens fiir
den Betroffenen. Somit kann festgestellt werden, dass die
Gefahr durch das Stadionverbot abgewehrt bleibt, wohin-
gegen die gleiche Eignung des Aufenthaltsverbotes man-
gels effektiver Durchsetzbarkeit bezweifelt werden muss.*

Zudem stellt sich die Frage, ob ein Aufenthaltsverbot tiber-
haupt das mildere Mittel darstellt. Daftir wird angefiihrt,
dass dem Biirger beim Stadionverbot allein der Fufball-
veranstalter gegentiberstehe und der Staat als Initiator der
Mafsnahme nicht erkannt wird, sodass der Rechtsschutz
erschwert wird. Dagegen ist einzuwenden, dass dem Be-
troffenen aufgrund seines vorangegangenen Verhaltens in
der Regel bewusst ist, auf welcher Informationsgrundlage
das Stadionverbot erlassen wurde. Sofern dies nicht der
Fall ist, sind die Stadionverbote durch die Vereine zu be-
griinden, sodass der Fan zwangsldufig erféhrt, durch wel-
che zugrunde liegenden Daten er Adressat der MafSnahme
wird.*® Mit dem Aufenthaltsverbot wird ferner nicht nur in
die Rechte des Fans eingegriffen, sondern auch in die des
Veranstalters, da ihm nicht mehr die Entscheidungsfrei-
heit zugebilligt wird, wen er ins Stadion einldsst. Es spricht
daher einiges dafiir, dass es sich bei dem Aufenthaltsver-
bot gerade nicht um ein milderes Mittel handelt, sodass die
Datentibermittlung im Ergebnis erforderlich ist.

Zuletzt darf die Dateniibermittlung nicht zu einem Nach-
teil fihren, der zum erstrebten Erfolg aufser Verhiltnis
steht. Hierbei ist die Angemessenheit der Ubermittlung zu
tberprifen.”” In den Fallen, in denen es durch die Daten-
tibermittlung zur Abwehr von Straftaten und somit zum
Schutz von Leib, Leben und Gesundheit der von den Ta-
ten betroffenen Personen kommt, sind diese Schutzgtiter
hoher zu gewichten als die Eingriffe in die informationelle
Selbstbestimmung der Tater.>® Fiir den Abwagungsprozess
sind auch die Interessen der Vereine und Betreiber zu
berticksichtigen, die durch das Stadionverbot Herr der

Sicherheit im Stadion bleiben und denen eine effektive

49 Kirchhoff, Ubermittlung von Gefahrderdaten durch die Polizei an Fuballveranstalter, NJW 2017, 294 (297).

50 Ullrich in: Mostl/Weiner (Fn. 17), § 4 Rn. 25.

Tomerius (Fn. 10), Die Polizei 2017, 104 (113).

52 Kirchhoff (Fn. 49), NJW 2017, 294 (297).

5 Ullrich in: MOstl/Weiner (Fn. 17), § 4 Rn. 34.
 Kirchhoff (Fn. 49), NJW 2017, 294 (297).

% Vgl. zum Ganzen: Kirchhoff (Fn. 49), NJW 2017, 294 (298).
% Kirchhoff (Fn. 49), NJW 2017, 294 (298).

5 Ullrich in: Mostl/Weiner (Fn. 17), § 4 Rn. 43.

% Kirchhoff (Fn. 49), NJW 2017, 294 (298).

5
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Durchsetzung ihres Hausrechts zur Seite stehen muss.*
Damit ist festzustellen, dass seitens der Polizei sowohl
trotz als auch ohne parallel verhidngtes Aufenthaltsver-
bot eine Dateniibermittlung zuléssig sein kann: zum einen
kann gemeinsam mit dem Aufenthaltsverbot eine optimale
Sicherheitslage hergestellt, zum anderen bei Verzicht auf
ein Aufenthaltsverbot der Eingriff in die Rechte des Fuf3-
ballfans gering gehalten werden.’ Hier muss im Rahmen
der gesetzlichen Grenzen die grofstmogliche Flexibilitdt
gegeben sein.

AbschliefSend ist anzumerken, dass in diesem Zusammen-
hang fiir eine Datentibermittlung an Private im besonderen
Mafse auf die Erforderlichkeit derselben abzustellen ist.
Diese kann sich ausschliefSlich daraus ergeben, dass durch
die Kooperation weitere Moglichkeiten zur Gefahrenab-
wehr geschaffen werden, die das Eintreten der Storer in
die Stadien tatsdchlich verhindern. Hierbei darf also auf
den praktischen Nutzen eines privatrechtlichen Stadion-
verbots abgestellt werden, welches in den Grenzen der
Erforderlichkeit geltend gemacht werden kann und in die-
sem Zusammenhang kein Umgehen der Méglichkeiten des

Polizeirechts durch eine Flucht ins Privatrecht darstellt.?

IV. Rechtsschutzmoéglichkeiten der Fuf3ballfans

Der Verwaltungsrechtsweg ist fiir MafSnahmen der Daten-
tibermittlung an Private erdffnet. Als statthafte Klageart
gegen die Ubermittlung kommt in der Regel die allgemei-
ne Leistungsklage in der Form der Unterlassungsklage in
Betracht. Sofern zuvor ein erledigendes Ereignis eingetre-
ten ist, ist sodann eine Feststellungsklage nach § 43 Abs. 1
VwGO einschldgig.®? Bei der Dateniibermittlung handelt
es sich nicht um einen Verwaltungsakt, sondern um einen
Realakt, da es an der Weitergabe an einer auf eine unmit-
telbare Rechtsfolge gerichteten Regelung i.S.d. § 35 S. 1
VwVfG mangelt.®

Rechtlich komplizierter wird es im Rahmen der Uber-
prifung von Stadionverboten, die auf den tbermittelten
Daten beruhen: Diese stellen privatrechtliche MafSnah-
men dar, wogegen der Adressat nur bei den Zivilgerichten
klagen kann. Es ist dem Fan zwar moglich im Rahmen der
Verwaltungsgerichtsbarkeit die Rechtswidrigkeit der Da-

=)

% Schmitt (Fn. 29), S. 353.
Kirchhoff (Fn. 49), NJW 2017, 294 (298).
So abschliefSend auch Miiller-Eiselt (Fn. 13), DVBI 2014, 1168 (1172).

Graf in: Mostl/Weiner (Fn. 17), § 44 Rn. 34.
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tentbermittlung feststellen zu lassen, ungeachtet dessen
hat er durch diese Klage lediglich einen Titel errungen, der
das Stadionverbot nicht aus der Welt schafft. Um die Auf-
hebung des Stadionverbotes zu erreichen sind die Mog-
lichkeiten des Fans begrenzt: eine Aufhebung des Verbotes
ist fiir den Verein nur verpflichtend, wenn er im Verfahren,
das Anlass fiir den Erlass des Verbotes war, freigesprochen
wird oder eine Einstellung nach § 170 Abs. 2 StPO erfolgt.
Fir die Tatbestandsvoraussetzungen der Norm zur Be-
grindung der Aufhebung des Verbotes tragt er allerdings
die Beweislast.®

Sofern das Ermittlungsverfahren nach §§ 153, 153a StPO
eingestellt wird, ist ein Antrag des Betroffenen auf Auf-
hebung des Stadionverbotes erforderlich. Eine Verpflich-
tung zur Befreiung besteht in diesem Fall gleichwohl nicht.
In diesem Zusammenhang wird schnell deutlich, dass es
trotz fehlender Nachweisbarkeit der Schuld eines Fans,
nach einmaliger Verhdngung des Stadionverbotes eines
enormen Kraftaktes seitens des Adressaten bedarf, die
MafSnahme wieder aus der Welt zu schaffen.® Somit wird
klar, wieso in der Literatur von ,FufSballfans im Abseits des
effektiven Rechtsschutzes“s® gesprochen wird: Zum einen
ist es flir den Adressaten miihsam, ein einmal bestehendes
Stadionverbot zu beseitigen; zum anderen ist die Begriin-
dung des Stadionverbotes mit dem Eintrag in die Datei Ge-
walttiter Sport oftmals beschlossene Sache, ohne das die
Schuld nachgewiesen wurde oder obwohl der Fan nur ei-
ner erkennungsdienstlichen Mafsnahme ohne Gefdhrder-
potenzial in der Ndhe eines Stadions unterzogen wurde.
An die vorangegangene Ubermittlung der Daten ist daher
aufgrund der dargestellten EinbufSen an Rechtsschutz der
nachfolgenden MafSnahmen strenge Anforderungen zu
stellen.”

D. Ausblick

Im Polizeirecht hat im Laufe der letzten Jahre ein Para-
digmenwechsel stattgefunden: die Polizeibehorde soll we-
niger als reagierende Gefahrenabwehrbehorde auftreten,
sondern vielmehr als proaktive Risikovorsorge vor Ge-

fahren schiitzen. In diesem Zusammenhang ist eine um-

OVG Bautzen, BeckRS 2016, 118090, Rn. 16; insbesondere der Erlass eines Stadionverbotes ist keine unmittelbare verbindliche Rechtsfolge der

Datentibermittlung, sondern stellt einen eigenen zivilrechtlichen Akt des Stadionbetreibers/Fufsballvereins dar.
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Ausflihrlich hierzu Tomerius (Fn. 10), Die Polizei 2017, 104 (113).
Tomerius (Fn. 10), Die Polizei 2017, 104 (113).

Schiffbauer (Fn. 36), DVBI 2014, 1173.

Vgl. dazu Ruch (Fn. 33), JZ 2015, 936 (938, 939).
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fassende Datenverarbeitung als informationelle Vorfeldar-
beit unerlasslich, um die polizeiliche Aufgabenerledigung
sicherzustellen. Informationelle Mafsnahmen sind daher
notwendige Vorbereitungen und Ergdnzungen klassischer
Gefahrenabwehr®. All diese erforderliche polizeiliche
Aufgabenerledigung darf hingegen nicht zur Abkehr von
Rechtstaatlichkeit fithren. Obwohl, oder vielmehr gerade
weil sich der BGH und das BVerfG zu den Voraussetzungen
eines rechtmafSigen Stadionverbotes gedufsert haben, darf
auch in Zukunft nicht aus dem Blick verloren werden, dass
durch die Moglichkeit von Stadionverboten keine inflatio-
nire Abwalzung der polizeilichen Arbeit auf private Sta-
dionbetreiber und Fuf$ballvereine erfolgen darf. Vielmehr
missen sie als gezieltes privatrechtliches Mittel im Raum
zwischen Sicherheit und Freiheit Anwendung finden, um
so sowohl dem Schutz der Besucher als auch der Flexibili-
tat der Sicherheitsarchitektur gerecht zu werden.

Die Dateniibermittlung an Private zeigt wie kein anderer
rechtlicher Problemkreis den ewigen Kampf zwischen Si-
cherheit und Freiheit auf.%® Die Freiheit muss nicht jeden
Preis fiir die Sicherheit zahlen. Vielmehr ist ein schonen-
der Ausgleich zwischen der Notwendigkeit von Datenver-
arbeitungen und dem Schutz der Rechte des Einzelnen und
damit der Gewdahrleistung der informationellen Freiheit zu
finden. Sich hierzu im Bereich der Datentibermittlung an
Private und damit auch im Bereich des deutschen Fufsballs
an der konkreten Gefahr zu orientieren, scheint ein ver-
fassungsmaéfSiger Weg, um die Grenze zwischen Sicherheit
und Freiheit in der Waage zu halten.

8 So auch Méstl (Fn. 3), DVBI 2007, 581 (588).
6 Milller-Eiselt (Fn. 13), DVBI 2014, 1168 (1172).
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