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Zusammenfassung

Das Polizeigesetz Nordrhein-Westfalen (PolG NRW) ist die ,Kernnorm der polizeilichen Gefahrenab-
wehr” (Leistungsbeschreibung zur Evaluierung) und damit Basis polizeilichen Handelns in NRW. Diese
Evaluierung befasst sich mit den §§ 20a und b PolG NRW, welche im Jahr 2013 in das PolG NRW ein-
gefiigt wurden. Durch diese Vorschriften soll die Polizei in die Lage versetzt werden, den umfassen-
den Schutz durch Ortung von Vermissten, Suizidenten, Kindern und hilflosen Personen, die arztlicher
Hilfe bedirfen, zu gewéhrleisten und zugleich drohende Straftaten zu verhindern. Die §§ 20a und b
PolG NRW bieten die Moglichkeit, Bestands-, Verkehrs- und Nutzu'ngsdaten aus dem Telekommuni-
kationsgesetz (TKG) und dem Telemediengesetz (TMG) abzufragen.

Im Gesetz wurde verankert, dass , die Auswirkungen dieser Vorschrift und die praktische Anwendung
[...] nach einem Erfahrungszeitraum von drei Jahren [1.7.2013-30.6.2016] durch die Landesregierung
‘unter Mitwirkung einer oder eines unabhidngigen wissenschaftlichen Sachverstdndigen gepruft [wer-
den]” (§ 20a Absatz 7 Satz 1 PolG NRW). Die vorliegende Evaluierung wurde im Mai 2016 gestartet.
Auftraggeber dieser summativ ausgerichteten Evaluation mit formativen Elementen ist das MIK
NRW. Durchgefiihrt wurde die Evaluation durch eine Arbeitsgruppe, der Vertreter des MIK NRW und
des LKA NRW sowie eine externe wissenschaftliche methodische Unterstiitzung von Seiten der CEval
GmbH angehoren. Ziel dieser Evaluierung ist es zu analysieren, zu welchen Verdnderungen die neu
eingefithrten Vorsch'riften fuhrten und ob die mit dem Gesétz verfolgten Ziele erreicht wurden.

Wichtiger Bestandteil dieser Evaluierung sind das partizipative Vorgehen und die Anwendung eines
Mix aus qualitativen und quantitativen Datenerhébungsrhethoden. Zur Datenerhebung wurden Do-
kumenten- und Sekunddrdatenanalysen prozessproduzierter Daten, qualitative leitfadenfadenge-
stutzte Intensivinterviews, Fokusgruppendiskussionen und eine standardisierte Online—Erhebung
eingesetzt. In diese D'atenerhebungen wurden verschiedenen Personengruppen einbezogen, die mit
deh §§ 20a oder b PolG NRW in Beriihrung sind oder {iber besondere Kenntnisse zur Anwendung
bzw. zu Auswirkungen des Gesetzes verfiigen (Polizeibeamte/Verwaltungsbeamte der Polizeibehor-
den, Mitarbeiter des LKA NRW und Mitarbeiter des LZPD). Des Weiteren wurden Stejlungnahmen
von drei Bundesldndern zu ihrer entsprechenden Rechtslage eingeholt sowie von Berufsvertretungen

der Polizei.
Zentrale Ergebnisse

Aus den statistischen Daten des LKA NRW zur Anwendung der §§ 20a und b PolG NRW I3sst sich eine
Gesamtzahl von 4429 Antrdgen seit der Einfihrung des Gesetzes am 1. Juli 2013 bis zum 30. Juni
2016 ersehen; davon wurden 3 Antrige abgelehnt. Abgesehen von einer Absenkung der jahrlichen
Anwendungszahlen um 15,4% seit der Einflihrung im Juli 2013, ist die ‘jahrliche Anzahl von Fillen
innerhalb der Vergleichsgruppen lber die Jahre relativ stabil. Vergleichsgruppen, in deﬁen Polizeipra-
sidien- zusammengefasst sind, zeigen zum Teil wesentlich héhere Fallzahlen als die Gruppen der
Landratsbehdrden. Die Fallzahlen der einzelnen Polizeibehdrden sind aber auch innerhalb der Grup-

pen sehr unterschiedlich.
Insgesamt wird die Niitzlichkeit der Anwendung, insbesondere auch im Hinblick auf das administrati-

ve Prozedere, sehr heterogen bewertet: In einigen Beh6érden werden die §§ 20a und b PolG NRW als
sehr nitzlich angesehen und das Prozedere als nicht zu aufwdndig; diese wenden das Gesetz auch



haufiger an. Ein anderer Teil erklarte, dass sie die §§ 20a und b PolG NRW als nicht besonders hilf-
reich einordnen und/oder der administrative Aufwand der Anwendung zu hoch erscheint. In der Fol-
ge wird die Anwendung ‘der Vorschriften teils als Routineabfrage gesehen, teils als letztes Mittel. In
gleicher Weise variierte die Wahrnehmung, wie erfolgversprechend und weiterfiihrend die damit,
verbundenen Mafinahmen eingeschatzt werden. Die Behorden in Kéln, Dortmund, Recklinghausen,
Bonn und Essen weiéen die héchsten Antragszahlen auf.

Gemil § 20a PolG NRW ist die Abfrage von Bestands-, Verkehrs- und Nutzungsdaten von Dienste-
anbietern moglich. Nur 130 der insgesamt 4429 Antrage bis zum 30.06.2016 beinhalteten eine Abfra-
ge nach § 20b PolG NRW (entspricht 2,9 %). In der Uberwiegenden Anzahl der Fille wurden gemaR §
20a PolG NRW nur die Standortdaten angefragt; in 103 Fallen andere Verkehrsdaten. Somit erstre-
cken sich viele Vorginge nur auf Standortdaten und zu einem geringen Teil auf weitere Informatio-
nen. Ursache dafiir ist primar, dass sich die Beteiligten tiber Standortdaten besonders im Klaren sind
und weitere gegebené Handlungsmaoglichkeiten teilweise nicht im Detail bekannt sind. Das techni-
sche Know-How fiir die weiteren Abfragen ist primér bei den TKU-Koordinatoren vorhanden.

Zentrale Ergebnissé zur Anwendung des § 20a PolG NRW

Mit der Verstandlichkeit des § 20a PolG NRW hat die Mehrheit keine oder nur geringfiigige Proble-
me. Wenn Probleme gesehen werden dann insbesondere darin, dass der § 20a PolG NRW sehr viele
verschiedene Aspekte beinhaltet und wenig gelaufige technische Begriffe. § 20a PolG NRW wurde
vor allem im Bereich von Vermissten- und Suizidfallen angewandt; weitere Anwendungsbereiche sind
zum Teil nicht bekannt oder es besteht keine Handlungssicherheit. '

Die Prozessumsetzung der §%§ 20a und b PolG NRW sieht eine Behdrdenleiteranordnung vor. Dies ist
ein besonders diskutierter Bestandteil des Gesetzes. Mit der Vertretungsregelung konnten anfingli-
che Erreichbarkeitsprobleme behoben werden. Die Umsetzung des Vorbehalts ist in den Behorden
unterschiedlich geregelt und verlduft oftmals reibungslos. Zum Teil wird immer der Behordenleiter
kontaktiert, zum Teil wird die Vertretungéregel intensiv genutzt. Probleme, die aus der Praxis der
Behordenleiteranordnung beschrieben.werden, sind {iberwiegend auf die Erreichbarkeit des B'ehﬁr—
denleiters und den dara'usventstehend_eri Zeitverzug bezogen. Die Notwendigkeit des Behordenleiter-
vorbehalts wird sehr unterschiedlich bewertet, jedoch iiberwiegend kritisiert. Als wichtiger Kritik-
punkt wird vorgetragen, dass in anderen Kontexten weitreichendere Eingriffe auf einem niedrigeren
Entscheidungslevel erfolgen. Insbesondere die Behbrdenléiter betonen in diesem Zusammenhang,
dass bei einer hierarchisch zu niedrigen Anordnungskompetenz das Risiko bestehe, dass die MaR-

lll

nahme zu haufig und nicht nur als , letztes Mittel” angewandt werde.

Auch wenn generell keine spezielle Ausstattung zur Durchfiihrung von Anfragen nach § 20a PolG
NRW erforderlich ist und viele Befragte die Ausstattung auch als angemessen zur Anwendung bewer-
tet, wird hinsichtlich der Aktualitdt der Hardware und einfach handhabbarer Software Verbesse-

rungspotenzial gesehen.

Fir die Anforderung der Daten werden verschiedene Formulare genutzt, welche aber als veraltet
kritisiert werden. Problem ist, dass hierfiir eine bundesweite Regelung erforderlich ist. Auch die Nut-
zung des Fax-Gerdtes fir die Versendung der Anfragen wird als umstdndlich und veraltet kritisiert,
jedoch ist dies aus Griinden der Datensicherheit notwendig.
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Die im § 20a PolG NRW festgeschriebene Unterrichtungspflicht wird teils als blirokratischer Mehr-
aufwand empfunden sowie sogar als kontraproduktiv, wenn sich Zielpersonen darauf einstellen, in-
~ dem sie entsprechende Datenproduktionen vermeiden. Der Wegfall der Unterrichtungspflicht ist in §
17 Absatz 5 PolG NRW zwar geregelt, ist jedoch nicht allen Beteiligten hinreichend bekannt.

Die Zusammenarbeit mit den Diensteanbietern wird sehr unterschiedlich bewertet, abhingig von
Tageszeit, Art der Datenanfrage und dem Zufall, beim Diensteanbieter in Bezug auf Motivation und
Fachkenntnis einen geeigneten Ansprechpartner anzutreffen. Alle Befragtengruppen sind sich einig,
dass es bei Standortabfragen die geringsten Probleme gibt, auch Bestandsdaten und Verkehrsdaten
kénnen tags[jber zumeist problemlos abgerufen werden. Telemedienanbiéter haben oft ihren Sitz im
Ausland und miissen per Emergency Request sowie ggf. {iber ein polizeiliches Rechtshilfeersuchen
um Mithilfe gebeten werden. Da dies im Bereich der Gefahrenabwehr nicht praktikabel ist, wird es
aber kaum angewendet. Direkte Anfragen, insbesondere bei Suizidankiindigungen, funktionieren in

der Praxis offensichtlich gut.

Innerhalb der Biirozeiten werden die Daten in der Regel innerhalb von 1 bis 2 Stunden zugeliefert.
Die schlechte Erreichbarkeit der Diensteanbieter auBerhalb der Biirozeiten ist ein gréReres Problem,
zudem werden nicht alle Datenarten nachts angeboten und die Datenzulieferung erfolgt meist verzo-
gert. Der Sanktionsrahmen fir nicht gelieferte Daten ist aber sehr eingeschrankt. '

Die Frage nach dem konkreten Nutzen des § 20a PolG NRW ldsst sich schwer exakt beantwortén, da
immer eine Vielzahl von Rahmenbedingungen auf den Erfolg der Gefahrenabwehr einwirkt. Insge-
samt tragt eine erfolgreiche und ziigige Datenibermittlung erheblich dazu bei, dass neue Ermitt-
lungsansatze und Anhaltspunkte identifiziert werden kénnen. So wurde von vielen Seiten hervorge-
hoben, dass der § 20a PolG NRW in der Polizeiarbeit einen hohen Nutzen zur Gefahrenabwehr hat,
v.a. weil immer mehr Personen tber Gerate verfiigen, iiber die bei den Netzbetreibern oder in den
Anwendungen Standortdaten und andere Informationen gespeichert werden. Zentrales Problem in
Bezug auf die Nutzbarkeit der Standortdaten ist, dass die Daten oftmals zu ungenau oder nicht kor-
rekt sind, so dass der Standort der Zielperson nicht bestimmt werden kann. Insgesamt entsteht so ein
sehr gemischtes Bild hinsichtlich der Nutzlichkeit der Datenabfragen.

Zentrale Ergebnisse zur Anwendung des § 20b PolG NRW

Der § 20b PolG NRW erlaubt die Anwendung von technischen Mitteln zur Standortfeststellung. Dafiir
wird zurzeit fast ausschlieRlich der sogenannte IMSI-Catcher genutzt; auBerdem erméglicht eine stille
SMS (Stealth Ping) die Standortfeststellung. Insgesamt besteht mit der Anwendung des § 20b PolG
NRW deutlich weniger Erfahrung als mit der Anwendung des § 20a PolG NRW.

Viele Aspekte, die bei der Anwendung des § 20a PolG NRW diskutiert werden, sind auch hier giiltig,
da eine Anwendung des § 20b PolG NRW nur moglich ist, wenn die Voraussetzungen des § 20a PolG *
NRW vorliegen. Wie auch beim § 20a PolG NRW wird hinsichtlich der mit dem Anwendungsprozess
verbundenen Probleme bei § 20b PolG NRW in einer Vielzahl der Félle der Behérdenleitervorbehalt

und das dadurch langere und aufwandigere Verfahre’n kritisiert.

“Hauptprobleme werden in der Verfligbarkeit und den Anfahrtszeiten gesehen, bedingt durch die
Existenz von nur einem IMSI-Catcher in NRW. Vor allem in Randlagen von NRW sind die Vorberei-
tungs- und Anfahrtszeiten zu lang, um in Féllen mit Gefahr im Verzug den IMSI-Catcher sinnvoll ein-
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zusetzen. In 2017 sollen ein zweiter IMSI-Catcher sowie mehr Personal zur Verfiigung stehen, so dass
eine Besserung der Lage zu erwarten ist. Diese Hemmnisse sind jedoch nicht dem Gesetz geschuldet,
sondern primdr der technischen und personellen Ausstattung.

Zentrale Ergebnisse zur Zukunftsfdhigkeitr der §§6 20a und b PolG NRW

Mit Blick auf Zukunfisfahigkeit der §§ 20a und 20b PolG NRW ist es bedeutsam, kiinftig die vorgese-
henen Handlungsmoglichkeiten optimaler auszuschopfen. Wichtig ist auch, dass anstehende oder
bereits erfolgte gesetzliche Anderungen Einfluss auf den Nutzen der beiden Vorschriften haben kén-
nen; zu nennen ist hier v.a. das ,Gesetz zur Einfiihrung einer Speicherpflicht und einer Hochstspei-
cherpflicht’ und méglicherweise werden aufgrund der Umsetzung der EU-Datenschutzreform in mit-

- gliedstaatliches Recht weitere Anpassungen erforderlich. Aber auch Anderungen im Handynutzungs-
verhalten, z.B. die Nutzung von WLAN und Hotspots und die zunehmende Kommunikation iiber das
Internet, sind fiir eine erfoigreiche polizeiliche Datennutzung bedeutsam. Dariiber hinaus ergeben
sich aus technischen Entwicklungen kontinuierlich neue Herausforderungen (z.B. steigende Reichwei-
te von Funkmasten), die im Blick zu behalten sind. " v

Zentrale Ergebnisse zur Informationsarbeit und Schulungen

Zur Information Gber das Gesetz werden v.a. das Intrapol, Kollegen und Schulungen genutzt. Wenn-
gleich Schulungen vorhanden sind, wird generell eih groBer Schulungsbedarf gesehen. Dabei ist un-
klar, ob es tétséchlich zu wenige Angebote gibt oder ob durch Fluktuation und mangelnde behdrden-
interne Multiplikation die Informationsweitergabe gehemmt wird.

Abschiiefende Bewertung und Empfehlungen

Insgesamt sehen alle im Rahmen dieser Studie Befragten eine hohe Wichtigkeit und einen hohen
Nutzen der §§ 20a und b PolG NRW zur Gefahrenabwehr. Die Einfiihrung der §§ 20 a und b PolG
NRW war unabdingbar, da heute die Datenabfrage unter der Generalklausel § 8 PolG NRW nicht
mehr zuldssig ware. '

Der Prozess der Datenabfrage ist durch die Einflihrung der §§ 20a und b PolG NRW deutlich aufwén-
diger geworden. Es wird daher bemangelt, dass im Vergleich zur friiheren Anwendung unter der Ge-
neralklausel ein erheblicher Zeitverlust in zeitkritischen Situationen entsteht. Gleichzeitig wurde be-
tont, dass durch den § 20a PolG NRW einer Routineabfrage von Daten Einhalt geboten wurde und die
Abfrage wieder verstarkt als ,;Ietztes Mittel” angesehen wird. Fur den § 20bAP_o|G NRW kann auf
Grundlage der gesammelten Informaﬁonen keine vergleichbare Aussage zur Anzahl der Anfragen vor
und nach Einfiihrung des § 20b PolG NRW getroffen werden. '

Das administrative Prozedere zur Datenabfrage stellt eine Hauptgelingensbedingung dar. Insbeson-
dere die Erreichbarkeit des Behordenleiters und die schnelle Abwicklung der Genehmigung der Mal-
nahme stehen im Zentrum des Prozesses sowie eine funktionierende Zusammenarbeit mit den
Diensteanbietern und die Qualitat der bereitgestellten Daten.
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Aus den Evaluierungsbefunden kénnen folgende prioritdren Empfehiungen, die zeitnah einer weite-

ren Priifung und Bewertung unterzogen werden sollten, abgeleitet werden:

v' Es sollte zwischen den verschiedenen Moglichkeiten zur Vereinfachung des Prozesses bei
gleichzeitiger Einbindung eines Mitarbeiters des héheren Dienstes abgewogen werden. Not-
wendig daflr erscheint allerdings eine Gesetzesdnderung. Mdgliche inhaltliche Vorschlige
sind: Verbesserung der behdrdeninternen Kommunikation und Organisation (Vertretungsre-
gein behordenintern klarer fixieren und kommunizieren); zur Nachtzeit hierarchisch tiefe-
re/andere Anordnungskompetenz; fiir Vermissten und Suizidenten hierarchisch tiefere An-
ordnungskompetenz, fiir Amokandrohungen Behdrdenleitervorbehalt belassen; generelle
Anordnungskompetenz beim DGL der Leitstelle; Einbindung der DGL der § 4-Behorden (Biele-

feld, Dortmund, Diisseldorf, Essen, Minster, K&in).
Eine Umsetzung dieser Empfehlung ist nur mit einer Gesetzesinderung méglich!

v' Wissen um funktionierende Kontaktmdglichkeiten mit sozialen Medien sollte innerhalb der
Behorden verfiigbar gemacht oder aufgrund der Vielzahl der moglichen Kontaktpersonen
und -wege zentral geregelt werden (z.B. zentrale Ansprechstelle zur Bearbeitung der Abfra-
gen). |

v Es sollte eine klare, verbindliche Regelung und Verpflichtung der Diensteanbieter angestrebt
werden, so dass alle Datenarten auch zur Nachtzeit geliefert werden. Eine entsprechende
Entschadigung bzw. Auswirkungen insbesdndere auch fir kleinere Anbieter missten bedacht
werden. ‘

v § 20a PolG NRW sollte dahingehend iiberpriift werden, dass alle grundsatzlich fiir den Be-
reich der Gefahrenabwehr nach TKG abrufbaren Datenarten enthalten sind und damit sei-
tens der Polizei ein rechtmaRiger Zugriff ermoglicht wird. ‘

v Angesichts der wichtigen Funktion des Sachgebiets 44 des LKA NRW bei der Anwendung der
§§ 20a und b PolG NRW und deren Bedeutung fiir eine erfolgreiche Gefahrenabwehr solite
die personelle Ausstattung des Sachgebietes gepriift werden. Dabei sollte auch gepriift wer-
den, ob ggf. eine Erweiterung und Prézisierung'des innerpolizeilichen Beratungsauftrags er-

forderlich ist.



1 Untersuchungsgegenstand und Evaluationsauftrag

Das Polizeigesetz Nordrhein-Westfalen (PolG NRW) ist die ,Kernnorm der polizeilichen Gefahrenab-
wehr” (Leistuﬁgsbeschreibung zur Evaluierung) und damit Basis polizeilichen Handelns in NRW. Die
§§ 20a und b PolG NRW wurden im Jahr 2013 in das PolG NRW eingefiigt. Grund fiir die Einfiihrung
dieser Vorschriften zur Abfrége von Telekommunikations- und.Telemediendaten sowie zum Einsatz
technischer Mittel bei Mobilfunkendgera‘ten war eine Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts.
Im Hinblick auf die Abfrage von Telekommunikations- und Telemediendaten hatte das Bundesverfas-
sungsgericht mit Beschluss vom 24.01.2012 (BVerfGE 130, 151) festgestellt, dass der Gesetzgeber bei
der Einrichtung eines Auskunftsverfahren sowohl Rechtsgrundlagen fiir die Ubermittlung, als auch
fur den Abruf der Daten schaffen muss (sog. ,,Doppeltiir-Beschluss”). Das manuelle Auskunftsverfah-
ren der §§ 113 Absatz 1 Satz 1, 111, 95 Absatz 1 TKG sei verfassungskonform so auszulegen, dass sich
allein aus diesen Vorschriften eine Auskunftspflicht der Diensteanbieter noch nicht ergebe. Vielmehr
bediirfe es einer zusatzlichen fachrechtlichen Abrufnorm, die selbst eine Auskunftspflicht der Diéns—
tanbieter normenklar begriinde. Fir eine Ubergangszeit bis zum 30.06.2013 kénne die Anwendung
des § 113 Absatz 1 Satz 1 TKG allerdings auch ohne spezifische Abrufnormen auf der Basis von
schlichten Datenerhebungsbefugniss‘en hingenommen werden. Der Gesetzgeber war somit gehalten
bis zum 30.06.2013 entsprechende normenklare Eingriffsermachtigungen fiir die Auskunftsanspriiche
der Polizei iiber Telekommunikations- und Telemediendaten sowie die Datenerhebung mit eigenen
technischen Mitteln der Polizei zu schaffen.: A

Bis zur Einflhrung der §§ 20a, 20b PolG NRW stiitzte die Polizei ihre Abfragen zu Standortdaten in
Gefahrenlagen auf die Generalklausel (§ 8 PolG NRW) und die Abfrage der Bestandsdaten auf §§ 112,
113 TKG i. V. m. § 8 PolG NRW. Mit der Feststellung des Bundesverfassungsgerichts, dass neben einer
Rechtsgrundlage fiir die Ubermittlung von Daten auch eine normenklare fachrechtliché Abrufnorm
vorhanden sein muss, entfiel diese Moglichkeit. Vor diesem Hintergrund wurde § 20a PolG NRW zu-
sammen mit § 20b PolG NRW durch das Gesetz zur Anderung des Polizeigesetzes des Landes Nord-
rhein-Westfalen und des Polizeiorganisatiohsgesetzes vom 21.06.2013 in das PolG NRW eingefiigt.
Das Anderungsgesetz trat am 01.07.2013 in Kraft. Durch diese Vorschriften soll die Polizei in die Lage
versetzt ‘werden,bden umfassenden Schutz durch Ortung von Vermissten, Suizidenten, Kindern und
hilflosen Personen, die arztlicher Hilfe bediirfen, zu gewahrleisten und zugleich drohende Straftaten

zu verhindern.

Die Vorschriften beziehen sich auf den Bereich der Telekommunikation und der Telemedien. Dies ist
ein Feld, welches durch eine stetige technische (Weiter-)Entwicklung gekennzeichnet ist, so daés in
der Gesetzesfbrmulierung mogliche zukiunftige Entwicklungen bereits antizipiert werden mussten,
um das Gesetz ausreichend offen und flexibel zu gestalten, so dass es diesen Entwicklungen fiir einen
gewissen Zeitraum gerecht werden kann. Zugleich ist das Gesetz in ein sensibles rechtspolitisches
Umfeld eingebettet: Aus o.g. Griinden liegt auf dem Datenschutz ein besonderer Fokus der politi-
schen und der 6ffentlichen Wahrnehmung. Das Gesetz wurde deshalb unter Einbringung verschiede-
ner Perspektiven erarbeitet. Im Mai 2013 wurde der Gesetzentwurf vorgelegt, es wurden von ver-
schiedener Seite Gutachten erstellt und der Entwurf wurde im Landtag mit externen Gutachtern,
~ Politikern und den Berufsverbdnden diskutiert. Danach wurde das Gesetz angepasst und vei’abschie4
det. Im Gesetz wurde verankert, dass ,die Auswirkungen dieser Vorschrift und die praktische An-



wendung [...] nach einem Erfahrungszeitraum von drei Jahren [1.7.2013-30.6.2016] durch die Landes-
- regierung unter Mitwirkung einer oder eines unabhangigen wissenschaftlichen Sachverstandigen
gepriift [werden]” (§ 20a Absatz 7 Satz 1 PolG NRW).

Mit Blick auf den Evaluationsgegenstand ist festzustellen, dass es sich bei der genannten gesetzlichen
Neuregelung um einen in der Politik und Offentlichkeit immer wieder intensiv diskutierten Sachver-
halt handelt. So ist es einerseits Aufgabe der Polizei (nicht nur in) NRW, die innere Sicherheit im Land
zu gewadhrleisten und sie ist daher mit allen Befugnissen auszustatten, die sie zur Erfillung dieser
Aufgabe benétigt. Andererseits weisen Datenschiitzerinnen und Datenschiitzer' darauf hin, dass
gerade die Telekommunikations- und Telemediendaten einen sehr sensiblen Bereich der individuel-
len Privatsphdre darstellen, den es so weitreichend wie moglich zu schiitzen gilt. Aus diesem Grund
sollte durch die neuen Normen ein klarer Handlungsrahmen fiir gefahrenabwehrende MaRnahmen
geschaffen werden, der sowoh! Polizei als auch Diensteanbietern im Bereich Telekommunikation

Rechtssicherheit verschafft.

Die vorliegende Evaluierung wurde im Mai 2016 gestartet. Auftraggeber dieser summati\; ausgerich-
teten Evaluation mit formativen Elementen ist das MIK NRW. Durchgefiihrt wurde die EvaI‘uation
durch eine Arbeitsgruppe, der Vertreter des MiK NRW und des LKA NRW sowie eine externe wissen-
schaftliche methodische Unterstiitzung von Seiten der CEval GmbH angehdren (im Detail vgl. Kap.
2.1). Durch die Zusammenstellung dieses interdisziplindren Evaluationsteams war gewdhrleistet, dass

alle erforderlichen Feld- und Institutions- sowie evaluationsmethodischen Kompetenzen in die Evalu- |

ation einflieRen.

Ziel dieser Evaluierung ist es zu analysieren, zu welchen Verdanderungen die neu eingefiihrten §§
fihrten und ob die mit dem Gesetz verfolgten Ziele erreicht wurden. GemaR Leistungsbeschreibung

wurden fiir die Evaluierung folgende Aufgaben definiert:

v’ Systematische und transparente Erhebung und Bewertung qualitativer und quantitativer Da-
ten zur Zielerreichung, _

Uberpriifung des Prozessablaufs der Gefahrenabwehr,

Ubérprﬂfung der praktischen Anwendung der Vorschriften,

‘Uberprijfung der Auswirkung der Vorschriften, '

Identifikation von Umsetzungshiirden und besonderen Gelingensbedingungen,

Identifikation von Hinweisen auf intendierte und nicht-intendierte Nebeneffekte soWie

AN N NN

v Ableitung von Handlungsempfehlungen fiir eventuell erforderliche Anpassungen.

Zur Analyse der Verdnderungen, welche durch die neu eingefihrten §§ 20a und b PolG NRW indu-
~ ziert wurden, erfolgt im Rahmen der Ergebnisdarstellung an verschiedenen Stellen ein Vergleich mit
den Prozessabldufen vor Inkrafttreten des Gesetzes, d.h. es werden Vergleiche zu den Prozessen
unter Anwendung der Generalklausel (§ 8 PolG NRW) gezogen. Ziel dieser Vergleiche ist es primir,
" eventuelle Optimierungsbedarfe der aktuellen Ausformulierung der Vorschriften zu identifizieren.
Hierbei ist zu beachten, dass aufgrund der oben ndher beleuchteten Entscheidung des Bundesverfas-

Y Auf geschlechtsne}utrale Formulierungen wird im Folgenden aus Griinden der sprachlichen Vereinfachung
verzichtet.



sungsgerichts heute eine Datenabfrage auf der Grundlage der Generalklausel nicht mehr moglich
“ware. Es ist also nicht Aufgabe der Studie, die grundsdtzliche Schaffung der fachrechtlichen Abruf-
normen und deren Notwendigkeit in Frage zu stellen.

2 Methodisches Vorgehen und kritisché Reflexion

2.1 Methodisches Vorgehen

Partizipatives Vorgehen. Wichtiger Bestandteil dieser Evaluierung war das partizipative Vorgehen. Zu
Beginn der Evaluierung wurde ein Evaluationsteam gebildet. Der Auftraggeber der Studie ist das MIK
NRW, Referat 402 - Recht der Polizei. Hinzugezogen wurden Mitarbeiter des Dezernates 32 - Zentral-
stelle Evaluation (ZEVA) und des Dezernates 44 - Telekommunikationsﬂberwachung dés LKA NRW.
Des Weiteren wurde die Evaluierung von der CEval GmbH wissenschaftlich begleitet, welche insbe-
sondere fiir die Ausarbeitung der Methoden und fiir die Datenerhebung und -auswertung zustandig
war. Innerhalb des Evaluationsteams wurde die Evaluieruhg gemeinsamvgeplant'und die methodi-
sche Vorgehensweise intensiv diskutiert. Der Analyseleitfaden, die Interviewleitfaden und der Online-
fragebogen wurden gemeinschaftlich entwickelt. Die Datenerhebungen wurden hauptsichlich von
der ZEVA und der CEval GmbH durchgefiihrt. Das MIK NRW realisierte Anfragen bei den Berufsvertre-
tungen und weiteren Bundeslindern. Die Datenauswertung und Zusammenfiihrung der Daten oblag
der CEval GmbH. Dieser. Bericht wurde von der CEval GmbH mit fachlicher Unterstiitzung der ZEVA

erarbeitet.

Entwicklung eines Analyseleitfadens. Der erste analytische Schritt zur Umsetzung der Studie bestand
in einer Scharfung des mit der. Evaluation verfolgten Erkenntnisinteresses. Ausgehend von den in der
Leistungsbeschreibung benannten Aufgaben der Evaluation wurden im Rahmen eines Auftakt-
workshops alle Informationsbhedarfe der Beteiligten identifiziert. Es wurde zundchst im Sinne eines
offenen Brainstormings zusammengetragen, welche Detailfragen im Rahmen der Studie beantwortet
werden sollen, um diese in einem nachsten Schritt zu systematisieren und zu prior‘isieren. Dazu wur-
de im Anschluss an den Workshop auf Basis der Arbeitsergebnisse ein Analyseleitfaden zur Evaluati-
on entwickelt. In diesem wird detailliert aufgeschliisselt und systematisieft, welche Einzelfragen zu
bearbeiten sind. Hierfiir sowie zur Identifikation der die Umsetzung férdernden und hemmenden
Faktoren sind fir die Studie insbesondere die Perspektiven und Erfahrungen der von der Umsetzung
des Gesetzes Betroffenen von Relevanz. Jeder Frage im Analyseleitfaden wurden abschlieBend die
verschiedenen Datenerhebungsmethoden zugeordnet, anhand derer die Informationen zu den Fra-
gen gesammelt wurden. Dieser umfassende Datenerhebungsplan (vgl. Anlage 5.1) gibt eine Ubersicht
tiber die Vorgehensweise in der Evaluierung. »

Methodenvielfalt und Triangulation. Wichtiger Grundstein der Evaluierung ist ein Mix aus qualitati-
ven und quantitativen Datenerhebungsmethoden, der sowohl die Sekundiranalyse bereits vorhan-
dener Datenbesténde als auch die Erhebung von Primidrdaten eigens fiir diese Evatuierung vorsah. So
konnte sichergestellt werden, dass das Design geeignet ist, die inhaltlichen Fragen angemessen zu
beantworten. Durch den Mix aus qualitatiVen und quantitativen Methoden wurde zugleich die Quali-
tat der Datenbasis erhoht, da die Nachteile einer Methode durch die Vorteile einer anderen Methode



ausgeglichen werden kdnnen. Die beschriebene Nutzung von verschiedenen Methoden ist eine wich-
tige Voraussetzung fiir die Datentriangulation, d.h. dass der Forschungsgegenstand von mehreren
(mindestens zwei) Punkten aus betrachtet wird. Polizeibeamte/Regierungsbeschiftigte wurden so
zum Beispiel sowohl im Rahmen von Fokusgruppen als auch mittels eine'r standardisierten Onlinebe-

fragung befragt.

Die Triangulation der Daten — also die Nutzung verschiedener Informationsquellen — ist wichtig, um
Daten gegenseitig zu bestatigen oder Widerspriiche aufzudecken. So wurden in der Untersuchung’
der Anwendung und der Auswirkungen der §§ 20a und b PolG NRW sowohl Polizeibeam-
te/Regierungsbeschaftigte verschiedener Behorden, verschiedener Positionen, aber auch Experten
des LKA NRW und der Berufsvertretungen befragt.

Datenerhebungen. Auf Basis der Diskussionen im Auftaktworkshop zur Durchfiihrbarkeit verschiede-

ner Methoden wurde folgender Methodenmix vereinbart:

v Dokumenten- und Sekunddrdatenanalysen prozessproduzierter Daten einschl. fachlicher
Stellungnahmen »

v qualitative Ieitfadenfadengestiltzte Intensivinterviews

v’ Fokusgruppendiskussionen (EGD)

v’ standardisierte Online-Erhebung

Fiir die leitfadenfadengestiitzten Intensivinterviews wurden verschiedene Experten ausgewdhlt, die
mit den 8§ 20a oder b PolG NRW in Beriihrung sind oder {iber besondere Kenntnisse zur Anwendung
bzw. zu Auswirkungen des Gesetzes verfligen. Ein Teil der Interviews wurde mit Experten des LKA
NRW durchgefiihrt. Im Dezernat 44, inshesondere Sachgebiet 44.1, sind innerhélb der Abteilung 4
(u.a. Ermittlungsunterstiitzung) Mitarbeiter zur Beratung und Unterstiitzung fiir Polizeibeamte in der
Anwendung der §§ 20a und b PolG NRW zustdndig. Des Weiteren wurden im Lagedienst des LKA
NRW zwei Personen ausgewabhlt, die zur Anwendung der §§ 20a und b PolG NRW befragt wurden. In
einem weiteren Experteninterview wurde der friiher im Referat 402 des MIK NRW tidtige Referent,
der fir die Begleitung des damaligen Gesetzgebungsvorhabens verantwortlich war, befragt. Zwei
‘weitere Interviews wurden mit Mitarbeitern des Landesamts fiir Zentrale Polizeiliche Dienste (LZPD
NRW), die fiir den Einsatz des IMSI>-Catchers zustiindig sind, durchgefiihrt. Um die Anonymitat der
Befragten zu wahren, werden Aussagen dieser zuvor genannten Personen im Folgenden unter dem
Hinweise ,Experten” als Herkunft der Information zusammengefasst, abgeleitet von Experteninter-
views. Dies bedeutet nicht, dass andere Befragtengruppen weniger Expertise, Kenntnisse und Erfah-
rungen zu diesem Thema beitragen konnen Ganz im Gegentell sind alle Perspektiven und Erfahrun-

gen fir diese Evaluierung von groBter chhtlgkelt

So wurden dariiber hinaus auch Behordenleiter im Rahmen von Interviews befragt, da sie aufgrund
des im Gesetz vorgesehenen Behdrdenleitervorbehalts eine wichtige Rolle bei der praktischen An-
wendung der §§ 20a und b PolG NRW einnehmen. Im Rahmen der Vorbereitungen zur Datenerhe-
bung ,Interviews Behordenleiter” wurden mehrere Kriterien zur Auswahl der Behdrdenleiter entwi-
ckelt. Insgesamt wdrden sechs Interviews mit Behérdenleitern bzw. deren Vertretern aus sechs ver-

2 |MSI = International Mobile Subscriber Identity



schiedenen Vergleich.égruppen3 durchgefuihrt. Bei der Auswahl der Interviewpartner wurde darauf
geach‘tet, Behordenleiter und deren Vertreter auszuwihlen, die jeweils bereits entweder eher selten
oder haufig fir die Behdrdenleiteranordnung zustandig waren. Dabei wurde beriicksichtigt, sowéhl
Polizeiprasidien als auch Landratsbehdrden zu befragen. Die Auswahl orientierte sich zudem an den
Fallzahlen ,Ortung” in den Kreispolizeibehérden sowie an der Amtszeit der Befragten (mindestens 4
Jahre im Amt).

AuBérdém wurden Stellungnahmen aus drei Bundeslindern und von den polizeilichen Berufsvertre-
tungen eingeholt. Bei der Auswahl der Bundeslinder wurde darauf geachtet, dass die befragten Lan-
der zumindest teilweise mit NRW vergleichbare strukturelle Gegebenheiten aufweisen. Folgénde drei
Bundeslander beteiligten sicbh mit Stellungnahmen: Bayern, Baden-Wiirttemberg und Meckienburg-
Vorpommern. Die drei NRW-Landesverbdnde der Berufsvertretungen der Polizei Bund Deutscher
Kriminalbeamter (BDK), Deutsche Polizeigewerkschaft (DPolG) und Gewerkschaft der Polizei (GdP)
brachten sich ebenfalls mit Stellungnahmen ein. '

‘Ergénzend zu den Einzelinterviews wurden drei Fokusgruppen durchgefiihrt. Die Teilnehmer wurden
'so zusammengesetzt, dass die verschiedenen Positionen in den Polizeibehdrden beriicksichtigt wur-
den, die mit den §§ 20a und b PolG NRW in Beriihrung kommen kénnen. Zur ersten Fokusgruppe
wurden Mitarbeiter der Leitstelle aus den Kreispolizeibeh6rden und des Lagedienstes des LKA NRW
eingeladen, zur zweiten Fokusgruppe Vertreter der Kriminalwache bzw. des Kriminaldauerdienstes
und der Vermisstensachbearbeitung. Mit der dritten Fokusgruppe wurde der Schwérpunkt auf TKU-
Koordinatoren der Kreispolizeibeh6rden gelegt. Gruppeniibergreifend war dabei das Ziel, moglichst
viele verschiedene Behérden einzubeziehen. Innerhalb der Gruppen wurde zugleich ein breites
Spektrum der verschiedenen Vergleichsgruppen angestrebt, das heift verschiedene Behérdengroen
und sowohl Polizeiprasidien als auch Landratshehdrden. Diese Vergleichsgruppen wurden bei der
Datenauswertung auch beachtet. So sollte sichergestellt werden, dass die Inhalte einen mdglichst
umfassenden Uberblick tiber die verschiedenen Perspektiven geben und somit der Arbeitsrealitit
moglichst nahe kommen. Bei der Datenauswertung soll die Benennung dver‘ Vergleichsgruppe dazu
dienen, einzelne Behtrden zu anonymisieren und gleichzeitig eine Vergleichsgroe von Behdrden mit
ahnlichen Charakteristika hinzuzuziehen. ‘

Um auch einen breiten Uberblick {iber die Arbeit in der Praxis mit den §§ 20a und b PolG NRW zu
bekommen, wurde auflerdem eine umfassende Onlinebefragung durchgefijhrt. Dazu wurden alle
Mitarbeiter der Leitstellen, die Mitarbeiter der Kriminalwache/des Kriminaldauerdiénstes, die Sach-
bearbeiter fiir Vermisstensachen und die TKU-Koordinatoren der Kreispolizeibehdrden in NRW einge-
laden. Dies sind die Bereiche, in denen die Mitarbeiter mit den §§ 20a und b PolG NRW theoretisch
operativ in Beriihrung kommen kénnen. Diese Onlinebefragung wurde am 14. September 2016 ge-
startet und lief bis zum 30. September 2016. Mit einer Erinnerungsmail wurde am 27. September
2016 noch einmal an die Befragung erinnert und der Endtermin auf den 9. Oktober 2016 verlangert,
um die Riicklaufquote zu erhéhen. Die Einladung zur Befragung wurde als elektronische Post an alle

2 In.diesen Vergleichsgruppen wurden Kreispolizeibehérden mit strukturell hnlichen Rahmenbedingungen
zusammengefasst.(Quelle: Erlass Innenministerium NRW vom 04.05.2010, AZ: 59.03.02, Anlage 1, Zusammen-
setzung der Vergleichsgruppen”)



Kreispolizeibehorden versendet, um diese an die jeweiligen Mitarbeiter weiterzuleiten, mit der
gleichzeitigen Bitte, die Gesamtanzahl der Mitarbeiter der jeweiligen Organisationsbereiche anzuge-
ben. Anhand dieser Zahlen wurde eine Grundgesamtheit bestimmt, mit der die Riicklaufquote be-
rechnet wurde. Da in allen Behdrden Vorgdnge verschieden organisiert werden und auch nicht alle
Mitarbeiter der angeschriebenen Positionen in Vorgange zu den §§ 20a und b PolG NRW tatsichlich
involviert sind, umfasst die ermittelte Grundgesamtheit auch Personen, die bislang noch nicht mit
den §§ 20a und b PolG NRW in Kontakt gekommen sind. Dies bedeutet, dass die hier definierte
Grundgesamtheit auch Personen enthélt, die nicht zur eigentlichen Zielgruppe der Befragung gehé-
ren und damit die nachfolgende Berechnung des Riicklaufs die tatsichliche Ausschopfungsquote
eher unterschatzt. Vermutlich ist ein GroRteil derjenigen, die der Einladung zur Befragung nicht ge-

folgt sind, dieser Gruppe zuzuordnen.

Insgesamt haben 868 Personen den Fragebogen ganz oder teilweise ausgefiillt (siehe Tabelle 1). Dies
entspricht einer Ricklaufquote von 37% - wie oben beschrieben, diirfte der tatsdchliche Riicklauf
jedoch hoher liegen. In einzelnen Vergleichsgruppen liegt der Riicklauf deutlich Gber 40% (Ver-
gleichsgruppe 1 und 8). Bezogen auf die Absolutzahlen gab es von den Polizeiprasidien der Ver-
gleichsgruppen 3 und 5 den hochsten Riicklauf. Mit Blick auf die Validitdt und Reprasentativitat der

" Daten ist dieser Riicklauf insgesamt sehr zufriedenstellend.

Einige Befragte haben den Fragebogen vorzeitig abgebrochen. Dies ldsst sich zum Teil durch das Ver-
teilungsprozedere erkldren, welche