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l. Einleitung

Der Handelsverband Deutschland (HDE) ist die Spitzenorganisation des deutschen Einzelhandels fir rund
400.000 selbststandige Unternehmen mit insgesamt drei Millionen Beschéftigten und jahrlich 430 Milliarden
Euro Umsatz. Der Einzelhandel ist nach Industrie und Handwerk der drittgro3te Wirtschaftszweig in Deutsch-
land. Der HDE hat 100.000 Mitgliedsunternehmen aller Branchen, Standorte und GréR3enklassen.

Zum Schutz der Birger vor Straftaten ist die offene Videolberwachung im 6ffentlichen Raum ein seit vielen
Jahren akzeptiertes und von den Blrgern haufig gewiinschtes Praventionsmittel. Offene Videouberwachung
findet u. a. in Bahnhofen, auf gefahrdeten 6ffentlichen Platzen, in U-Bahnen und Bussen und auch in Einzel-
handelsgeschéaften und -zentren statt.

Die VideolUberwachung hilft, Straftater zu identifizieren, festzunehmen und zu bestrafen. Z. B. kann es im
Rahmen von strafrechtlichen Ermittlungen abhéngig vom Einzelfall zuldssig sein, durch Bildmaterial von Vi-
deoanlagen — etwa Uber Tageszeitungen — Straftater ausfindig zu machen. Auch wenn in konkreten Fallen die
Begehung einer Straftat nicht immer unmittelbar verhindert werden kann, schrecken die schnelle Ermittlung
und Festnahme mit Hilfe der Videouberwachung weitere potentielle Tater von der Begehung vergleichbarer
Delikte ab. Die VideolUberwachung stellt damit ein wichtiges Praventionsinstrument dar.

Im Einzelhandel werden durch Raububerfélle jahrlich ber 1.000 Mitarbeiter verletzt oder erleiden teilweise
bleibende psychische Schéaden, die auch auf die Gewaltbereitschaft der Tater zurlickzufihren sind. Die Ge-
waltbereitschaft manifestiert sich in der Art der Bewaffhung: 70 Prozent der Delikte werden unter Einsatz einer
Pistole, 23 Prozent unter Einsatz eines Messers veribt. Aber auch Maschinenpistolen und Schlagstocke wer-
den von den Tatern zum Einsatz gebracht. Fast die Halfte der Opfer erleiden psychische Verletzungen und
mussen nach der Tat psychologisch betreut werden (42 Prozent), 37 Prozent werden auch korperlich verletzt.
Dabei ist die Zahl der Rohheitsdelikte und Straftaten gegen die personliche Freiheit sowie die der rauberi-
schen Erpressungen in sonstigen Zahlstellen und Geschaften nach der polizeilichen Kriminalstatistik im letz-
ten Berichtsjahr erschreckend um 5,5 bzw. 8,5 Prozent gestiegen.

Il. Probleme bei der Videolberwachung im Einzelhandel

In der Praxis bestehen beim Einsatz von VideolUberwachung im Einzelhandel haufig groR3e Probleme, weil die
aktuelle gesetzliche Grundlage von den Datenschutzaufsichtsbehorden sehr restriktiv ausgelegt wird.

Der ,Dusseldorfer Kreis“ betont, dass eine Videoliberwachung im Einzelhandel grundsatzlich unzulassig sei
und nur in Ausnahmefallen auf der Grundlage einer Einzelfallprifung zuldssig sein kdnne. Bei der Einzelfall-
prufung mussten das Sortiment (Lebensmittel, Drogerie etc.), die Vertriebsform (Discounter, Selbstbedie-
nungsgeschéaft, Fachgeschéft u. &.), die ortliche Lage und die Vorkommnisse in der Vergangenheit beriick-
sichtigt werden.

Diese Einzelfallpriifung schon in Bezug auf das ,Ob“ der Zuldssigkeit einer VideolUberwachung fuhrt dazu,
dass in der Praxis eine Videouberwachung rechtskonform tberhaupt nur dann — unabhéngig von ihrer konkre-
ten Ausgestaltung — durchgefiihrt werden kann, wenn der Handler nachweist, dass in seinem Geschaft oder in
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vergleichbaren Geschéften in dhnlicher rdaumlicher Lage eine konkrete Gefahrdungslage besteht. Da der Un-
ternehmer aber regelmé&Rig nur auf die eigenen praktischen Erfahrungen zuriickgreifen kann und belegbare
Erkenntnisse der Wettbewerber, z. B. im Hinblick auf Inventurdifferenzen, nicht vorliegen oder aus kartellrecht-
lichen Griinden auch nicht ohne Weiteres zuganglich gemacht werden durfen, muss der Unternehmer also in
der Praxis abwarten, bis er Opfer von Straftaten geworden ist, bevor er Uberhaupt eine Videolberwachung in
Betracht ziehen darf. Die Datenschiitzer weisen in diesem Zusammenhang darauf hin, dass insbesondere
eine Videolberwachung in Form der Aufzeichnungslésung intensiv in die Rechte der Betroffenen eingreife,
weil die Daten gespeichert wiirden und das Risiko einer missbrauchlichen Verwendung bestehe.

Eine generalpraventive Wirkung einer Videouberwachung in Form der Aufzeichnungslésung wird von den
Aufsichtsbehérden grundsatzlich in Zweifel gezogen. Dies begriinden sie mit der Behauptung, dass diese
Form der VideoUberwachung haufig ungeeignet zur Verhinderung von Straftaten sei und damit als unverhalt-
nismafig und unzulassig bewertet werden musse. Dabei ist zu bertcksichtigen, dass die Datenschutzer nur
dann eine praventive Wirkung erkennen, wenn durch die Videolberwachung eine konkrete Tat verhindert
werden kann, die Gesamtzahl der Straftaten zurlickgeht und nicht nur eine Verdrangung in andere Branchen
oder Bereiche stattfindet. Geeignet und damit datenschutzrechtlich unproblematischer sei dagegen eine Echt-
zeitberwachung mit der Méglichkeit zur sofortigen Krisenintervention, die aber — wie eingerdumt wird — we-
gen der dadurch verursachten besonderen Gefahrdungslage fir die Mitarbeiter und Kunden nicht empfeh-
lenswert sei. Vollig richtig wird eingerdumt, dass auch die Polizei von einer sofortigen Intervention abrate.
Damit steht der Einzelhandler vor dem Dilemma, dass eine Videouberwachung in Form der Aufzeichnungslo-
sung aus datenschutzrechtlichen Griinden problematisch ist und die von den Aufsichtsbehérden favorisierte
Echtzeitiberwachung mit sofortiger Krisenintervention aus sicherheitstechnischen Grinden ausscheidet.

Eine Videouberwachung kommt nach Meinung der Aufsichtsbehérden weiterhin nur als ultima ratio in Betracht
und muss — nach entsprechender Interessenabwagung — auch als angemessen anzusehen sein. Der Einzel-
handler hat daher zunachst zu prufen, ob er das erwiinschte Mehr an Sicherheit nicht durch andere organisa-
torische MalBhahmen erreichen kann. Dabei ist allerdings zu bericksichtigen, dass scheinbar auf der Hand
liegende SicherheitsmalRnahmen (z. B. Tresorsysteme oder regelmaRige Bargeldabschopfung) nach Feststel-
lung der Berufsgenossenschaft ihre volle praventive Wirkung nie einzeln entfalten kénnen. Empfohlen wird
daher eine Kombination der als wirksam erkannten Mal3nahmen, zu denen neben der regelméaRigen Abschop-
fung der Bargeldbestande und dem erschwerten Zugang zu nennenswerten Geldbestanden durch Tresorsys-
teme eben auch die Videouberwachung zahilt.

Bei der Angemessenheitsprifung sind nach Auffassung des ,Disseldorfer Kreises® die Vorkommnisse in der
Vergangenheit, die konkrete Ausrichtung der Uberwachungseinrichtung, zeitliche Einschrankungen, die Er-
kennbarkeit fur die Betroffenen, die Speicherdauer von maximal ein bis zwei Arbeitstagen und ggf. die Durch-
fuhrung einer Vorabkontrolle durch einen Datenschutzbeauftragten zu bertcksichtigen. Die Tatsache, dass
eine solche Vorabkontrolle von kleineren Einzelhandlern aufgrund der damit verbundenen wirtschaftlichen
Belastung nicht gewéhrleistet werden kann, dort damit Sicherheitsdefizite und daraus resultierende Wettbe-
werbsverzerrungen gegenuber groBen Unternehmen entstehen kdénnen, wird offenbar als unproblematisch
angesehen.

In der Praxis bedeutet dies, dass Einzelhéndler nach Auffassung der Aufsichtsbehérden vor Einrichtung einer
Videolberwachung die Begehung konkreter Straftaten abwarten mussen. Aber auch dann darf keinesfalls
sofort eine — womdéglich flachendeckende — Uberwachung eingerichtet werden. Vielmehr muss zunachst ge-
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pruft werden, ob nicht andere, die Personlichkeitsrechte der Betroffenen weniger beeintrachtigende Mafinah-
men ebenso wirksam zur Verhinderung weiterer Straftaten sind. Ist dies nicht der Fall, diirfen nach Auffassung
der Aufsichtsbehoérden lediglich die sicherheitsrelevanten Bereiche, z. B. der Kassen- oder Eingangsbereich,
oder Sortimentsschwerpunkte mit hohen Inventurdifferenzen, z. B. die Regale mit Alkoholika, Gberwacht wer-
den. Soweit die Straftat in den Abendstunden veriibt wurde, wird es nach Auffassung der Datenschitzer unzu-
lassig sein, die Videoliberwachung auch vormittags oder nachmittags durchzufiihren.

Schlief3lich soll nach dem Willen der Datenschutzer die eine Videolberwachung rechtfertigende Gefahrdungs-
lage in angemessenen zeitlichen Abstdnden von ca. sechs Monaten tberprift werden. Wenn nach der Ein-
richtung der Videoliberwachung keine Straftaten mehr vertbt wiirden und damit der Zweck der Videoiberwa-
chung erreicht worden sei, kénne der Anlass fur die Fortfihrung der Videouberwachung entfallen und damit
der Einzelhandler verpflichtet sein, die Videolberwachung wieder einzustellen. Dies fiuhrt freilich zu dem ab-
surden Ergebnis, dass eine Videoliberwachung, die ihren Praventionszweck vollstandig erreicht hat, deshalb
wieder eingestellt werden muss. Erst wenn dann — wegen der fehlenden Videolberwachung — wieder Strafta-
ten vertibt werden und Mitarbeiter oder Kunden verletzt wurden, dirfte sie wieder in Betrieb gehen. So wird
Datenschutz zum Selbstzweck ohne Rucksicht auf die legitimen Sicherheitsinteressen der Betroffenen.

Inshesondere wird betont, dass der allgemeine Wunsch, zur Strafverfolgung beizutragen oder Kunden und
Mitarbeiter vor Straftaten zu schitzen, kein berechtigtes Interesse darstelle, welches eine Videolberwachung
rechtfertigen kdnne. Diese ablehnende Position der Datenschutzbeauftragten fiihrt dazu, dass trotz der geéan-
derten Sicherheitslage Einzelhandelsgeschéfte keine Videolberwachung zum Zweck der Erhéhung der Si-
cherheit und zum Schutz von Kunden und Beschéftigten durchfihren kénnen.

Aufgrund der restriktiven Auslegung des § 6 b Abs. 1 S.1 BDSG durch die Aufsichtsbehdrden und die damit
einhergehenden Einschrankungen ist eine flachendeckende Videolberwachung im Einzelhandel heute nicht
maoglich. Die stets mit der Durchfiihrung einer Videouberwachung einhergehende Rechtsunsicherheit sowie
der hohe blrokratische Aufwand halten einige Einzelhandelsunternehmen heute zudem von einer Videouber-
wachung ab.

Die o6ffentliche Sicherheit kénnte erheblich verbessert werden, wenn auch fir Einzelhandelsgeschéafte eine
verbesserte Grundlage fur die Einrichtung und den Betrieb einer Anlage zur Videouberwachung bestiinde.

1. Zum Gesetzentwurf

Der HDE begrif3t den Gesetzentwurf der Bundesregierung zur Verbesserung der gesetzlichen Grundlagen
der Videouiberwachung. Wie richtig dargestellt wird, ist es aufgrund der restriktiven Uberwachungspraxis vieler
Datenschutzaufsichtsbehtrden derzeit fir die Betreiber von grof3flachigen Einrichtungen des Einzelhandels oft
nicht moglich, Anlagen zur Videolberwachung mit dem Zweck der Verbesserung der Sicherheit und zum
Schutz der Kundinnen und Kunden zu installieren und dauerhaft rechtssicher zu betreiben. Hierfir besteht
jedoch ein grol3er Bedarf, um zum einen der verénderten Sicherheitslage in Deutschland Rechnung zu tragen,
aber zum anderen auch dem nach wie vor groBen Problem von Raubiberfallen und Diebstédhlen (u. a. Ta-
schendiebstéhlen) innerhalb und auRerhalb von Geschéften Rechnung zu tragen.

Angesichts der heute bestehenden Einschrankungen bei der Durchfuhrung von Videouberwachung im Einzel-
handel regen wir jedoch an, den Anwendungsbereich fiir die neue Regelung des § 6 b Abs. 1 S. 2 BDSG-E
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nicht nur auf Einkaufszentren zu begrenzen. Einzelhandelsgeschéfte, z. B. Waren- und Kaufh&user, gro3e
Fachhandelsgeschéfte und Selbstbedienungsmarkte, unterliegen der gleichen Sicherheitslage wie Einkaufs-
zentren. Gerade in Innenstadtlagen ist die Frequenz oft sehr hoch. Zudem wirden Wertungswiderspriiche
entstehen, wenn einerseits bei einigen hochfrequentierten &ffentlich-zuganglichen Einrichtungen zu recht der
Schutz von Leben, Gesundheit und Freiheit von sich dort aufhaltenden Personen als wichtiges 6ffentliches
Interesse bei der Interessenabwagung in besonderem Maf3e zu beriicksichtigen sein soll, dies aber im ebenso
hochfrequentierten Einzelhandel weiterhin ausgeschlossen ware.

Wir pladieren daher dafiir, Geschéfte des Einzelhandels in die Liste der Regelbeispiele aufzunehmen und
schlagen hierfiir folgende Formulierung vor:

,Bei der Videouberwachung von

1. offentlich zuganglichen groR3flachigen Anlagen, wie insbesondere Sport-, Versammlungs- und Ver-
gnlgungsstatten, Einkaufszentren und Einzelhandelsgeschéften oder Parkplatzen, oder

2. Fahrzeugen und offentlich zuganglichen grof3flachigen Einrichtungen des offentlichen Schienen-,
Schiffs- und Busverkehrs,

gilt der Schutz von Leben, Gesundheit oder Freiheit von dort aufhéltigen Personen als ein besonders wichti-
ges Interesse.”

V. Zur Stellungnahme des Bundesrates

Keinesfalls sollte — wie vom Bundesrat vorgeschlagen — die Meldepflicht bei der Aufsichtsbehérde nach § 4 d
Abs. 1 BDSG bei MalZnahmen der Videoluberwachung ausgeweitet werden. Insbesondere ist es angemessen,
auf die Meldepflicht zu verzichten, wenn ein betrieblicher Datenschutzbeauftragter bestellt ist. Denn nach
§ 4 g BDSG besteht die Aufgabe des Beauftragten fur den Datenschutz darin, auf die Einhaltung des Daten-
schutzrechts hinzuwirken. Dazu kann er sich u. a. auch an die zustandige Behorde wenden. Die Einhaltung
der datenschutzrechtlichen Vorschriften wird daher gerade in den Fallen, in denen ein Datenschutzbeauftrag-
ter bestellt ist, bereits geprift, so dass eine Meldepflicht bei der zustandigen Aufsichtsbehdrde entbehrlich ist.

Die Pflichten des Verantwortlichen werden zudem kiinftig in der unmittelbar geltenden Datenschutzgrundver-
ordnung geregelt. Eine Meldepflicht fur die Videouberwachung ist dort nicht vorgesehen und widersprache
dem Grundsatz der Vollharmonisierung. Die Bundesregierung weist zu recht auf Art. 36 DSGVO hin. Danach
konsultiert der Verantwortliche die Aufsichtsbehdrde, wenn die Datenschutz-Folgenabschatzung ergibt, dass
die Verarbeitung ein hohes Risiko zur Folge hatte, wenn der Verantwortliche keine MaRnahmen zur Eindam-
mung des Risikos trifft. Dies wird bei der Ublichen Videolberwachung unserer Ansicht nach in der Regel je-
doch nicht der Fall sein.

V. Fazit

Der HDE begrifit den Gesetzentwurf der Bundesregierung zur Verbesserung der gesetzlichen Grundlagen
der Videolberwachung. Fir die Ladengeschafte des Einzelhandels ist derzeit aufgrund der restriktiven Ausle-
gung des 8 6 b Abs. 1 S. 1 BDSG aktuell eine effektive und umféngliche Videoliberwachung selbst hochfre-
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guentierter Bereiche oftmals nicht moglich. Rechtsunsicherheit und ein hoher Burokratieaufwand im Zusam-
menhang mit der Rechtfertigung vor den Aufsichtsbehdrden sind weitere Hiirden bei der Einrichtung und beim
Betrieb einer Videouberwachungsanlage. Hervorzuheben ist insbesondere, dass die Datenschutzaufsichtsbe-
hérden das Ziel, zur Strafverfolgung beizutragen oder Kunden und Mitarbeiter vor Straftaten zu schiitzen,
nicht als berechtigtes Interesse anerkennen, welches eine Videolberwachung rechtfertigen kénne. Dadurch
wird auch die 6ffentliche Sicherheit beeintrachtigt. Zur Vermeidung von Wertungswiderspriichen sollten Ein-
zelhandelsgeschéfte in die Liste der Regelbeispiele des § 6 b Abs. 1 S.2 BDSG-E einbezogen werden.

Berlin, 17.02.2017
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