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Einleitung

,Ich bin im iibrigen ein entschiedener Gegner der Kronzeugenlosung,
weil ich sie fiir eine ganz unnotige Kapitulation des Rechtsstaates hal-
te. Dafiir gibt es iiberhaupt keinen AnlaB. [...] Was machen wir zum
Beispiel hinterher mit den Leuten? Wir miifiten ihnen eine neue Identi-
tdt geben und sie schiitzen. Aber mich stort vor allem die Durchbre-
chung des Rechtsstaatsprinzips und des Gleichheitssatzes. Sollen wir
denn von zwei Mordern einen laufen lassen, nur weil er sagt, der an-
dere war auch dabei?*'

So auBerte sich Siegfried Buback im Jahr 1976 in seiner Funktion als General-
bundesanwalt, vierzehn Monate vor seiner Ermordung durch die Rote Armee
Fraktion. Dreizehn Jahre spiter wurde die Kronzeugenregelung bei terroristi-
schen Straftaten in das deutsche Strafgesetzbuch aufgenommen, wo diese bis
1999 Bestand hatte.’

Wie zu zeigen sein wird, hat sich staatlicher Schutz in Form eines Zeugen-
schutzprogramms fiir aussagebereite und gefihrdete Zeugen, von einem ungere-
geltem Ausnahmefall zu einem strategischen Bestandteil der Bekdmpfung von
Schwerkriminalitit, Terrorismus und Organisierter Kriminalitdt entwickelt. Die-
se Entwicklung war von einer rechtspolitischen Diskussion mit unterschiedlichen
Lagern zum Thema des Kronzeugen und des polizeilichen Zeugenschutzes be-
gleitet.’ Der Zeuge gehdrt zu den Stiefkindern der strafprozessualen Dogmatik.*
Frither erschopfte sich die Betrachtung des Zeugen weitgehend in seiner Funkti-
on als Beweismittel. Der Bundesgerichtshof hat mehrfach ausgefiihrt, dass der
Zeugenbeweis eines der wichtigsten Beweismittel ist, das die StPO fiir die Erfor-
schung der Wahrheit zur Verfiigung stellt.” Bereits in den 1960er Jahren wurde
in der Literatur betont, dass Zeugen nicht als blo3e Beweismittel gewiirdigt wer-
den kénnen, sondern sich zu einem Prozesssubjekt hin entwickeln werden.’

Zeugen sind Grundrechtstrager. Daher diirfen sie nicht allein auf ihre Funktion
als Beweismittel reduziert werden. Der Schutz des Beschuldigten im Strafverfah-
ren hat sich mit Blick auf das allgemeine Personlichkeitsrecht aus Art. 1 und

' Buback, in: Der Spiegel 8/1976, S. 30.

Gesetz zur Anderung des Strafgesetzbuches, der StrafprozeBordnung und des Versamm-
lungsgesetzes und zur Einfiihrung einer Kronzeugenregelung bei terroristischen Straftaten
vom 9.6.1989 (StGBuaAndG), aufg. ab 25.4.2006 durch Art. 182 des 1. BMJBBG.

Vgl. zum Begriff des Kronzeugen bei Kiihne: Strafprozessrecht 7/2007, 463.

Alle in dieser Arbeit genannten personenbezogenen Begriffe sind geschlechtsneutral ge-
wihlt.

> Jung/Kriiger, Die Stellung und der Schutz des Zeugen (1985), S. 30. Vgl. auch BGHSt 32,
114, 127.

Vgl. z.B. Humborg, Die Rechte des Zeugen in der Hauptverhandlung (1966), 440 sowie
Thomas, Der Zeugenbeistand im Strafprozess (1992), 490.



Art. 2 GG weiterentwickelt.” Diese Entwicklung muss auch dem Zeugen zugute-
kommen, da dieser im Verhiltnis zum Beschuldigten im Strafverfahren eher das
groBere Sonderopfer erbringt.® Das betrifft Prozessrechte ebenso wie den Schutz
der Privat- und Intimsphidre. Wenn aber Zeugen in ihrer Rolle als personliches
Beweismittel ein Sonderopfer fiir die Gemeinschaft erbringen, und wenn sie da-
bei in zentralen Rechten, insbesondere dem Recht auf Leben und korperliche
Unversehrtheit bedroht werden, so hat sich die Rechtsgemeinschaft dieses Prob-
lems anzunehmen.

Der Zeugenschutz ist eine 6ffentliche Aufgabe. Das ergibt sich nicht nur aus ver-
fassungsrechtlichen Grundsitzen, sondern wird auch durch strafprozessuale
Uberlegungen deutlich. So gewinnt der Gesichtspunkt der allgemeinen Fiirsor-
gepflicht im Strafverfahren zunehmend an Bedeutung.” Zeugen miissen die Rich-
tigkeit ihrer Aussage strafrechtlich verantworten. Schon aus diesem Grund muss
die Rechtsgemeinschaft dafiir sorgen, dass die Rahmenbedingungen fiir eine
wahre Aussage gewihrleistet sind. Zeugen sind wichtige Garanten der Wahr-
heitsfindung. Diese Akzentverlagerung in der Bewertung des Zeugen als Pro-
zessbeteiligten stellt ein wichtiges Ergebnis der rechtshistorischen Entwicklung
dar. Als Zeuge erlebt der Biirger hautnah die Rechtsqualititen eines Staates.
Wenn der Einfluss von Straftitern auf den Zeugen stirker sein sollte als die
Schutzmechanismen der staatlichen Ordnungssysteme, so kann dies negative
Auswirkungen auf das Vertrauen in das Rechtssystem haben. Der erfolgreiche
Abschluss der einzelnen Phasen des Strafverfahrens hingt maBigeblich von der
Kooperationsbereitschaft derjenigen Zeugen ab, die iiber das Tatgeschehen oder
Strukturen der kriminellen Organisation aus unmittelbarem Erleben berichten
konnen. Kommt es im Einzelfall zu Einschiichterungsversuchen oder Bedrohun-
gen gegen aussagebereite Zeugen, so ist der Rechtsraum fiir polizeiliche
Schutzmafnahmen, die von Gefédhrderansprachen bis hin zum Objektschutz rei-
chen konnen, erdffnet. Sind diese Maflnahmen erschopft oder erweisen sich als
ungeeignet, kann ein staatliches Zeugenschutzprogramm zum Tragen kommen.
Der Zeugenschutz umfasst polizeiliche und prozessuale MaBnahmen zur Ge-
wihrleistung der Sicherheit der Auskunftsperson und mitunter auch deren engste
Angehorige vor, wihrend und nach der Hauptverhandlung. Somit steht der Zeu-
genschutz im Duktus rechtstaatlicher Prinzipien.

Wie darzulegen sein wird, handelt es sich in Deutschland bei den staatlich ge-
schiitzten Zeugen in der Mehrzahl um Personen, die selbst in kriminelle Aktivi-
tiaten verstrickt waren und deshalb mit Strafverfolgung rechnen miissen.'® Der

7 Vgl. BVerfG 34, 238, 245; BGHSt 14, 358, 259; BGHSt 19, 325, 328.

¥ Jung/Kriiger, Die Stellung und der Schutz des Zeugen (1985), S. 31.

? Vgl. Kleinknecht/Meyer, StPO, 37. Auflage, Miinchen 1985, Einl. Rn. 155 ff. m.w.N.
Europidische Kommission: Arbeitsdokument der Kommission iiber die Durchfiihrbarkeit
einer EU-Regelung fiir den Schutz von Zeugen und Personen, die mit der Justiz zusam-
menarbeiten, KOM 2007, 693 v. 13.11.2007.



Schutz dieser Personen geht einher mit einer rechtlichen Bindungswirkung zwi-
schen Polizei und Zeugen, die sich so in anderen Bereichen nicht findet. Mitwir-
kungspflichten im Zeugenschutz fiihren zu Einschriankungen der verfassungsma-
Big garantierten Rechte der Betroffenen und bediirfen deshalb einer sorgfiltigen
Priifung. Ein staatliches Zeugenschutzprogramm wirkt in nahezu alle Rechts-
und Lebensbereiche hinein, woraus sich Garanten- und Fiirsorgepflichten fiir die
Polizei auf der einen Seite und Mitwirkungspflichten fiir die Schutzperson auf
der anderen Seite ergeben, welche ausfiihrlich zu beschreiben sein werden. Die
kriminalstrategische Zielrichtung der Gewinnung von Aussteigern aus der krimi-
nellen Szene fiihrt zu einem Spannungsverhidltnis zwischen Zeugenschutz und
Verteidigungsinteressen des Angeklagten. Zeugenschutzmalinahmen im Straf-
verfahren konnen kritisch hinterfragt werden, wenn sich die Verteidigung in den
Moglichkeiten der Uberpriifung der von Polizei und Staatsanwaltschaft prisen-
tierten Ermittlungsergebnisse eingeschréankt sieht.

Noch 1985 bestand die Erwartung, dass die Bundesrepublik Deutschland niemals
gezwungen sein wird, ein Zeugenschutzprogramm nach dem Vorbild der USA
installieren zu miissen.'' Diese Erwartung erfiillte sich nicht. Vielmehr haben
Gesetzgeber, Justiz und Polizei schon in den folgenden Jahren MaBnahmen zur
Einfiihrung eines polizeilichen Zeugenschutzprogramms getroffen.

Die gesellschaftlichen und politischen Umwélzungen im Zusammenhang mit
dem Zusammenbruch der sozialistischen Staatengemeinschaft begiinstigten die
Entwicklung organisierter Kriminalitdtsformen und krimineller Strukturen in
Europa. Die internationalen Strafverfolgungsbehorden reagierten darauf durch
verstarkte Anstrengungen zur Kooperationen und Entwicklung neuer Bekdmp-
fungsmethoden. Das staatliche Zeugenschutzprogramm hat sich als Methodik zur
Unterstiitzung des Ermittlungsverfahrens und der Strafverfolgung auch internati-
onal etabliert. Die Zeugenschutzdienststellen der Bundesrepublik Deutschland
sind heute fester Bestandteil eines internationalen Netzwerkes von Zeugen- und
Opferschutzdienststellen. Seit dem Jahr 2000 ist das Européische Polizeiamt Eu-
ropol damit beauftragt, die internationale Zusammenarbeit auf dem Gebiet des
Zeugenschutzes zu verbessern und das europédische Regelwerk zu harmonisie-
ren.'?

Zeugenschutz ist zu einem gesamtgesellschaftlichen Anliegen geworden. Neben
Justiz und Polizei sind viele Institutionen und gesellschaftliche Kréfte aktiv, um
Zeugen und Opfer zu unterstiitzen. Dazu zdhlen z.B. Behorden und Institutionen,
die durch interne Regelungen dem Anliegen zum Datenschutz der Zeugen nach-
kommen sowie Vereine, Organisationen und karitative Einrichtungen zum
Schutz von Familien, Frauen und Opfern, die mit Dienstleistungen unterstiitzen.

' Sielaff, Gefihrdete Zeugen (1985), S. 22.
12 Vgl. Europol, Europol-Review 2010, S. 21.



A. Themenstellung und Gang der Untersuchung

Im Mittelpunkt der Untersuchung steht die Analyse des polizeilichen Zeugen-
schutzes in rechtlicher und tatsdchlicher Hinsicht. Der aktuelle Stand der For-
schung zur Thematik des Zeugenschutzes bezieht sich eher auf prozessuale und
verfassungsrechtliche Probleme. Dariiber hinaus ergeben sich jedoch weitere
Fragestellungen, die kriminalwissenschaftlich bedeutsam sind und Rechtsprob-
leme des Zeugenschutzes auch auBlerhalb der gerichtlichen Hauptverhandlung
betreffen. Zur Abgrenzung der Materie von prozessualen Schutzmafinahmen so-
wie von gesetzlichen Opferschutzregelungen wird der Arbeit eine Begriffsbe-
stimmung und Aufgabenbeschreibung des polizeilichen Zeugenschutzes voran-
gestellt. Der Zeugenschutz ist mallgeblich geprigt durch die rechtshistorische
Entwicklung der Rolle des Zeugen im Strafverfahren. Ziel der Arbeit ist es, die
Komplexitit des Zeugenschutzes als wichtiges Instrumentarium zur Bekdmpfung
von Schwerkriminalitdt darzustellen, welches insbesondere auBerhalb der ge-
richtlichen Hauptverhandlung wirkt.

Die Einfithrung einer gesetzlichen Vorschrift zum Schutz gefihrdeter Zeugen
durch das Zeugenschutz-Harmonisierungsgesetz im Jahr 2001 war von Diskussi-
onen iiber das Spannungsverhiltnis zwischen Beschuldigtenrechten und Schutz-
normen fiir aussagebereite Zeugen begleitet.”> Die Wechselwirkung des polizei-
lichen Zeugenschutzes mit anderen Rechtsbereichen, die hdufig verfassungs-
rechtlicher Natur sind, stellte Polizei und Justiz in der Verfahrenspraxis immer
wieder vor Probleme, die nicht hinreichend gelost sind. Dazu wird das seit 2001
in Kraft gesetzte Zeugenschutz-Harmonisierungsgesetz einer Problemanalyse
unterzogen, um deren Wirkungsweise darzustellen und einen mdéglichen Novel-
lierungsbedarf aufzuzeigen. Bislang fehlt eine Kommentierung des ZSHG, die
richtungsweisend fiir die Rechtspraxis wire.

Im deutschsprachigen Raum finden sich zum Zeugenschutz keine kriminologi-
schen Studien. Deshalb steht das Anliegen im Vordergrund, verfiigbare empiri-
sche Daten auszuwerten, um die Zielgruppe fiir staatliche Zeugenschutzmal-
nahmen einzugrenzen und Erkenntnisse zu soziologischer Fakten und betroffe-
nen Kriminalititsfeldern zu gewinnen. Im Ergebnis eines Problemaufrisses der
Verfahrenspraxis des polizeilichen Zeugenschutzes werden Empfehlungen for-
muliert, die sich sowohl auf administrativer als auch auf strategischer Ebene an
die Zeugenschutzbehorden und Justiz richten.

B Vgl. Zeugenschutz-Harmonisierungsgesetz vom 11.12.2001, BGBI. I 3510, geéndert durch

Art. 2 Abs. 12.d. G. v. 19.2.2007, BGBI. I 122.



Der Gang der Untersuchung widmet sich nachfolgend aufgefiihrten Thesen.

1. These: Die Anzahl der Zeugenschutzprogramme geht zuriick.

In der Polizeilichen Kriminalstatistik und den Lagebildern zur Organisierten
Kriminalitdt war seit Beginn der Erfassung der Kriminalitdtsdaten ein Riickgang
der Anzahl von gemeldeten Zeugenschutzfillen in Deutschland zu verzeichnen
(seit 1993). Als maBgebliche Ursache wird, neben anderen zu ermittelnden Fak-
toren, der Riickgang der Anzahl von Ermittlungsverfahren der Organisierten
Kriminalitdt gesehen.

2. These: Es besteht ein unmittelbarer Zusammenhang zwischen Strafver-
fahren im Bereich der Organisierten Kriminalitit und der Anzahl der Zeu-
genschutzmafinahmen.

Die Bearbeitungs- und Aufklédrungsquote der Verfahren zur Bekdmpfung der
Organisierten Kriminalitdt hat Einfluss auf die Anzahl der Zeugenschutzpro-
gramme.

3. These: Das Abbild des Zeugen im Zeugenschutzprogramm lasst sich sta-
tistisch bestimmen.

Der von ZeugenschutzmaBBnahmen betroffene Personenkreis ldsst sich durch die
Auswertung empirischer Daten hinreichend bestimmen. Die mit dem Schutzpro-
gramm verbundenen Grundrechtseinschrinkungen betreffen nicht nur den ge-
fahrdeten Zeugen sondern auch dessen Angehdrige. Die staatlichen Fiirsorge-
pflichten zum Schutz des Zeugen miissen sich ebenso auf den erweiterten Perso-
nenkreis der Angehorigen und der ihm nahe stehenden Personen beziehen. Die
ermittelte Anzahl dieser Personen ldsst vermuten, dass ein weitaus grof3erer Be-
darf an sozialer, rechtlicher und integrativer Unterstiitzung notwendig ist, als es
bislang 6ffentlich wahrgenommen wurde. Dies ist insbesondere fiir die Bewer-
tung des Novellierungsbedarfs des ZSHG von Bedeutung.

4. These: Die Zielgruppen und die Methodik des polizeilichen Zeugenschut-
zes haben sich verindert.

Die priaventive Ausrichtung des Zeugenschutzes, die Trennung von den Ermitt-
lungsaufgaben und die besondere Methodologie pridestiniert diesen flir Aufga-
ben, die auch aullerhalb des Anwendungsbereiches des ZSHG liegen. Aufgrund
des Bedarfs an dhnlichen Schutzmechanismen in anderen Kriminalitdtsfeldern ist
eine Ausweitung des Zeugenschutzes auf andere Zielgruppen zu erwarten. Das
konnen neben aussagebereiten Aussteiger einer kriminellen Struktur auch Opfer-
zeugen oder andere besonders gefdhrdete Personen sein.



Zu den aktuellen kriminalpolitischen Herausforderungen zdhlen Wirtschafts- und
Umweltdelikte, Computer- oder Bandenkriminalitit sowie Piraterie.'* Von die-
sen Kriminalititsformen geht eine enorme Sozialschidlichkeit aus.” Diese Be-
reiche sind durch organisierte Begehungsformen und kriminelles Gewinnstreben
gekennzeichnet. ZeugenschutzmaBnahmen finden hier bislang kaum Anwen-
dung. Eine zielgerichtete Anwendung der Moglichkeiten des polizeilichen Zeu-
genschutzes kann zur Unterstiitzung der Strafverfolgung in diesen Kriminalitéts-
feldern betragen aber auch losgeldst vom Ermittlungsverfahren fiir den Schutz
von besonders gefahrdeten Opfern wirken.

5. These: Zeugenschutz dient der Kriminalititsbekdmpfung.

Der gesamtgesellschaftliche Beitrag des Zeugenschutzes ist bislang nur unzu-
reichend beschrieben worden. Die Entwicklung des Zeugenschutzes hin zu ei-
nem kriminalstrategischen Element der Verbrechensbekdmpfung ist von krimi-
nologischer Bedeutung. Als Elemente des gesellschaftlichen Wirkungsgrades des
institutionellen Zeugenschutzes kommen Sanktionen gegen Personen aus dem
Bereich der Organisierten Kriminalitdt, Terrorismus und anderen Deliktfeldern
sowie die erfolgreiche Integration und Resozialisierung von Zeugen, denen der
Ausstieg aus der kriminellen Struktur gelungen ist, in Betracht. Dariiber hinaus
tragt der staatliche Schutz von Opferzeugen in diesem Bereich zur Verbesserung
der Aufkliarung bei.

Das Zeugenschutzprogramm leistet einen Beitrag zur Kriminalitdtsbekampfung
und wirkt priaventiv. Es ist von abschreckender Wirkung auf Tatergruppierungen
auszugehen.

6. These: Die Zusammenarbeit im Zeugenschutz zwischen Justiz und Polizei
ist zu verbessern.

Das Zusammenwirken von Justiz und Polizei zur Umsetzung von Zeugen-
schutzmafBnahmen ist verbesserungsbediirftig. Die Justizverwaltung und die
Staatsanwaltschaft haben das Feld des Zeugenschutzes weitestgehend der Polizei
iiberlassen. Zur Ausiibung des Zeugen- und Opferschutzes ist eine intensivere
Beteiligung der Justizbehorden und Staatsanwaltschaft notwendig, um z.B. Fra-
gen des Strafvollzugs und identitdtsindernder MaBBnahmen zu klaren.

7. These: Der Foderalismus schrinkt die Qualitit bei der Umsetzung von
bundesweit einheitlichen Zeugenschutzmaflinahmen ein.

Die foderale Struktur des bundesdeutschen Zeugenschutzes fiihrt zu Qualitits-
briichen in der Umsetzung von Zeugenschutzmafinahmen nach nationalen und
internationalen Standards. Effektive ZeugenschutzmaBBnahmen sind insbesondere
von gleichartigen Verfahrensweisen abhingig. Der Foderalismus in der Form der

" Vgl. Schwind, Kriminologie (2011), S. 649-625.
5 Vgl. Schwind, Kriminologie (2011), S. 447-488.



unterschiedlichen landesspezifischen Regelungen der Strukturen der Polizei, Jus-
tiz und Verwaltung in Deutschland steht dem Ziel homogener Verfahrensweisen
und damit qualitativ hochwertiger SchutzmaBnahmen entgegen. '

8. These: Der Identititsschutz des geschiitzten Personenkreises ist zu verbessern.

Durch die fortschreitende technische Entwicklung erfolgen Datenerfassungen
von Biirgern fast ausschlieflich in automatisierten Datenbanken. Der Zugriff auf
diese Datenbanken ermoglicht umfassende Ausforschungsmoglichkeiten. Die
Tendenzen der Zentralisierung von Daten, z.B. bei den Steuer- und Finanzbehor-
den erschweren wirksame Datensperrungen und SchutzmaBBnahmen und bediirfen
einer engen Kooperation. Die Polizei muss iiber die umfassenden Datenerfas-
sungs- und Auskunftssysteme stindig informiert sein.

Seit Einfithrung des ZSHG (2001) haben sich derart viele Anderungen in staatli-
chen und kommerziellen Datensystemen ergeben, dass weiterfithrende gesetzli-
che Regelungen notwendig sind, um einen wirksamen Datenschutz zu gewéhr-
leisten. Der Identititsschutz ist neben der Umsiedlung die wirksamste Mafnah-
me des Zeugenschutzes. Das Personenstandsrecht in Deutschland ldsst eine Iden-
titditsdnderung derzeit nicht zu, wodurch Enttarnungsrisiken bestehen. Die Ver-
besserung des Identitdtsschutzes im Zeugenschutz bedarf neuer Gesetzesinitiati-
ven.

9. These: Es bedarf keiner weiteren Kronzeugenregelung.

Zum Zeitpunkt des Auslaufens der Kronzeugenregelung'’ im Jahr 1999 sah die
Fraktion der CDU/CSU keine Alternativen in Bezug auf den Bestand einer
Kronzeugenregelung fiir organisiert begangene Straftaten und Terrorismus und
forderte deren Fortfiihrung bis zum Jahr 2002."® Diesem Anliegen ist die Bun-
desregierung nicht gefolgt. Es haben sich daraus keine negativen Auswirkungen
auf die weitere Gewinnung von Zeugen in den betreffenden Kriminalititsberei-
chen ergeben. Eine Reaktivierung deliktspezifischer Kronzeugenregelungen ist
nicht erforderlich.

10. These: Das Zeugenschutz-Harmonisierungsgesetz ist novellierungsbediirftig.

Seit Einfiihrung des ZSHG waren MaBnahmen des Zeugenschutzes immer wie-
der Gegenstand gerichtlicher Verfahren und unterlagen somit richterlicher Uber-
prifung. Dabei wurde deutlich, dass durch die Wechselwirkung des Zeugen-
schutzes mit anderen Rechtsbereichen weitere Ergdnzungen des ZSHG notwen-
dig sind.

' Siehe auch BT-Drs. 16/7383 v. 3.12.2007 zu den Bemiihungen fiir eine bundesweite Re-
form des Melderechts.

Vgl. Die Kronzeugenregelung bei terroristischen und organisiert begangenen Straftaten v.
19.1.1996, BGBI. I 58.

" Vgl. Drittes Kronzeugen-Verlingerungs-Gesetz, BT-Drs. 14/1107 v. 1.6.1999.



B. Aufgaben und Entwicklung des polizeilichen Zeugenschutzes

1. Definitionen

1. Polizeilicher Zeugenschutz

Der polizeiliche Zeugenschutz stellt eine Aufgabe zur Abwehr von Gefahren fiir
Leben, Gesundheit und die personliche Freiheit von Auskunftspersonen im
Strafverfahren oder fiir Verbrechensopfer dar, die mit allgemeinen polizeilichen
SchutzmafBnahmen nicht zu beseitigen sind. Es handelt sich um eine vom Ermitt-
lungsverfahren getrennte, untypische kriminalpolizeiliche Aufgabe. Die MaB-
nahmen sind auf einen langfristigen Zeitraum angelegt und werden im Zusam-
menhang mit konzeptioneller Planung auch als Zeugenschutzprogramm bezeich-
net.

2. Ziele des Zeugenschutzes

Die Ziele des Zeugenschutzes umfassen die Sicherung des Strafverfahrens, den
Schutz von Leib, Leben und personlichem Eigentum der gefdhrdeten Personen,
die Erlangung bzw. die Aufrechterhaltung der Aussagebereitschaft eines Zeugen
sowie die Verfligbarkeit der Zeugen in allen straf- und zivilrechtlichen Verfah-
ren. Die Abschreckung potenzieller Téatergruppen als stellt ein abstraktes Ziel
dar, das sich aus kriminalstrategischen Uberlegungen ableiten lisst.

Die Gemeinsamen Richtlinien zum Schutz gefdhrdeter Zeugen weisen zwei Ziele
des Zeugenschutzes aus.”” Das Primirziel ist die Sicherung der Strafverfolgung
und des Strafverfahrens. Damit verbunden ist als Sekundirziel der Schutz der
gefdhrdeten Person und deren Angehorige gegen physische und psychische Ein-
wirkungen. Diese Definition ist jedoch weiter zu fassen, da hier nur auf das fiir
den Zeugenschutz anlassbezogene Verfahren abgestellt wird. Die Praxis zeigt,
dass hdufig weitere Verfahren und Prozesse anhéngig sind, die aus Nebenverfah-
ren, personlichen Lebensumstdnden erwachsen (Insolvenz, Sorgerecht etc.). Der
staatliche Schutzauftrag umfasst alle Lebensbereiche und geht tiber das fiir den
Zeugenschutz ursdchliche Strafverfahren hinaus. Die Polizei wird auch in Ne-
benverfahren tidtig, wenn Gefahren fiir Leben und Gesundheit des Zeugen beste-
hen, z.B. durch physische Einwirkungen oder Bekanntwerden der Tarnidentitat
(siche Kasten: Bsp. 1: Zeugenschutz in Nebenverfahren). Dabei ist unerheblich,
ob die Zeugenschutzperson als Beklagte, Kldger oder Zeuge auftritt.

19 . . . . . . . . . . . .
Gemeinsame Richtlinien der Innenminister/-senatoren und der Justizministerinnen/-minis-

ter des Bundes und der Lander zum Schutz gefdhrdeter Zeugen v. 17.2.2003, Staatsanzei-
ger fiir das Land Hessen, 8.3.1999, 705 f. Die Richtlinien wurden 1993 erstmals erlassen.



Bsp. 1: Zeugenschutz in Nebenverfahren

Ein geschiitzter Zeuge macht zivilrechtliche Anspriiche auf Erstattung von Ar-
beitsentgelt gegeniliber seinem ehemaligen Arbeitgeber geltend. Gegen diesen
hat er zuvor wegen organisiertem Kfz-Diebstahl umfassend ausgesagt. Diese
Anspriiche waren vor einem Arbeitsgericht am ehemaligen Wohnort des Zeu-
gen zu verhandeln. Ort und Zeitpunkt der Verhandlung waren offentlich be-
kannt, woraus sich Gefahrenmomente fiir das Wohl des Zeugen ergaben. Die
Polizei hatte entsprechende SchutzmaBnahmen fiir die Verhandlung am Ar-
beitsgericht zu organisieren. Dort bestehen i.d.R. nicht die Moglichkeiten zum
Schutz der Verhandlung und der Prozessbeteiligten, wie es an Strafgerichten
der Fall ist. Es ist neben dem physischen Schutz des Zeugen auch sicherzustel-
len, dass dem Gericht die Umstdnde des Zeugenschutzes bekannt sind. Auch in
derartigen Verfahren muss der Schutz der neuen Identitdt und des Aufenthalt-
sortes des Zeugen wirksam bleiben.

Ein weiteres zu ergénzendes Ziel ergibt sich aus der strategischen Bedeutung des
Zeugenschutzes als Instrument fiir die Verbrechensbekdmpfung. Ein solches Ziel
soll die Abschreckung potenzieller Tétergruppen darstellen. Organisierte Krimi-
nalitdt zeichnet sich u.a. durch Abschottung, Repressalien gegen Widersacher
und Zwang gegen Mittiter zur Aufrechterhaltung des inneren Zusammenhalts
aus, woraus sich erhebliche Schwierigkeiten zur repressiven Bekdmpfung erge-
ben.” Aussagewillige Mitglieder krimineller Gruppierungen miissen mit Vergel-
tung rechnen, insbesondere wenn sie aus dem inneren Kreis der Organisation
stammen. Hier kann der Zeugenschutz als Gegenpol zum Organisationsgrad der
kriminellen Gruppierung wirken. Die Begehung von Straftaten erfordert auf Sei-
ten der kriminellen Organisation besondere Anstrengungen zur Abschottung und
zur Verhinderung des internen Verrats. Eine kriminelle Gruppierung muss bei
der Rekrutierung von Mittdtern und bei der Planung von Straftaten die Offerte
des staatlichen Schutzes fiir einen Aussteiger einbeziehen. Dies kann indirekt zur
Abschreckung fiir die Begehung von Straftaten fithren, da die Anforderungen an
den Organisationsgrad der Tatergruppe steigen. Ein wissenschaftlicher Nachweis
fiir die Abschreckung potenzieller Tétergruppen durch Zeugenschutzmafinahmen
besteht nicht.

3. Zielgruppen

Die Gemeinsamen Richtlinien zum Schutz gefdhrdeter Zeugen beschreiben als
Zielgruppe fiir Zeugenschutzmafnahmen die Kategorien des Zeugen, des Mitbe-
schuldigten und des Angehorigen. Der Begriff Mitbeschuldigter findet im ZSHG
jedoch keine Erwéhnung, ebenso wie die Kategorie der Opfer. Dennoch finden

% Vgl. Schwind, Kriminologie (2011), § 29 Rn. 53-56.



10

in der Praxis SchutzmaBnahmen fiir beide Gruppen Anwendung, worauf niher
einzugehen sein wird.”'

4. Zeugenschutzprogramm

Der Begriff Zeugenschutzprogramm ist juristisch zwar nicht definiert, hat jedoch
als polizeiliches Instrumentarium Einzug in den fachjuristischen Sprachgebrauch
gefunden. Das Zeugenschutzprogramm stellt ein MaBBnahmenbiindel auf Grund-
lage einer bilateralen Vereinbarung zwischen Polizei und gefdhrdeter Person
dar.”? Die Umsetzung von geeigneten und erforderlichen SchutzmaBnahmen er-
folgt nach Mallgabe der Polizei und unter Beriicksichtigung der polizeilichen
Gefiahrdungslagebeurteilung sowie anderer relevanter Erkenntnisse. Ein Zeugen-
schutzprogramm setzt die freiwillige Mitwirkung der gefihrdeten Person voraus,
ist auf Dauer angelegt und folgt den verwaltungsrechtlichen Grundlagen der Er-
messensausiibung.

5. Zeugenschutzmafinahmen

ZeugenschutzmaBBnahmen sind PriventivmaBnahmen. Die erforderlichen und
geeigneten ZeugenschutzmalBnahmen umfassen alle operativen Methoden, Takti-
ken und sonstige Aktivititen der Zeugenschutzdienststelle, die im Rahmen der
Gefahrenabwehr und zur Unterstiitzung der Integration der gefdhrdeten Person
notwendig sind. Die Mallnahmen erstrecken sich auf einen Zeitraum vor, wih-
rend und nach einer gerichtlichen Hauptverhandlung, in deren Rahmen die ge-
fahrdete Person als Zeuge aussagt oder zumindest seine Bereitschaft dazu erklart
hat.

I1. Uberblick zur Entwicklung des polizeilichen Zeugenschutzes

1. Rechtshistorische Aspekte der Zeugenrolle

Fiir die Bewertung der rechtspolitischen Diskussionen iiber die RechtméBigkeit
oder UnrechtméBigkeit von Zeugenschutzmallnahmen und den damit in Zusam-
menhang stehenden Gesetzen und Regelungen ist ein Riickblick auf die histori-
schen Wurzeln des deutschen Rechtssystems hilfreich. Hier wird deutlich, dass
die Rolle und Funktion des Zeugen im Strafprozess stets umstritten war. So wird
der romische Philosoph Seneca (4 v. Chr. bis 65) in den Ubersetzungen seiner
Schrift Troades mit dem Satz zitiert:

,Derjenige, der ein Verbrechen nicht verhindert, begiinstigt es.*

21
22

Vgl. zum Opferschutz unten S. 113 ff.
Der Begriff Zeugenschutzfall wird synonym zum Begriff des Zeugenschutzprogramms
genutzt.
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Fiir den Zeugen eines Verbrechens ergab sich also bereits nach dem rémischen
Recht eine moralische und ethische Verpflichtung zur Aufklarung. In der histori-
schen Betrachtung der Entwicklung des Strafrechtes im europdischen Rechts-
raum sind die Konstitutionen von Melfi> von 1235 sowie die Constitutio Crimi-
nalis Carolina® von 1532 die ersten Bezugsquellen, die sich intensiv mit der
Rolle des Zeugen in der Gerichtsbarkeit auseinandersetzen. Die Konstitutionen
von Melfi regeln das Rechtswesen und die Funktion der Prozessbeteiligten in
allen Instanzen. Unter anderem gab es Festlegungen zu Prozesskosten, liber die
Anonymitdt des Klidgers und zu Schutzmafnahmen fiir Zeugen.

Johann Freiherr von Schwarzenberg und Hohenlandsberg (1463-1528) legte
1507 die Grundlage fiir die CCC mit seiner Schrift CCB, Constitutio Criminalis
Bambergensis.” Die rechtshistorische Literatur sieht die Schwarzenbergischen
Rezessionsgesetze, auch als Bambergensis bezeichnet, als neuzeitliche Grundla-
ge des deutschen Strafrechts, das im besonderen Malle zur Ausgestaltung des
Strafprozesses und zur Beendigung der Entscheidungswillkiir beitrug. Alle wich-
tigen prozesstechnischen Fragen sind durch Schwarzenberg beschrieben worden.
Das inquisitorische Erbe blieb hier zwar noch einige Zeit erhalten, jedoch wur-
den die Parteien des Strafverfahrens und des Gerichtsprozesses in ihrer Rolle
und ihren Rechten klar definiert. In Bezug auf die Rolle des Zeugen im Strafpro-
zess waren bereits zum damaligen Zeitpunkt alle heute noch aktuellen Rechts-
fragen Gegenstand kritischer Diskussionen. CCC und CCB warnen zur Vorsicht
gegeniiber dem Zeugenbeweis, welcher durch unbekannte und belonte [sic] Zeu-
gen gegeben wurde.”® Zeugen von bloBem Hérensagen waren im Prozess nicht
zugelassen.”” AuBerdem sollte der Zeuge in der Vernehmung genau beobachtet
werden.”® Suggestivfragen waren gem. Art. 68 CCB bzw. Art. 56 CCC bereits
verboten.”’ Die Bedeutung des Zeugen fiir das Wohl und Wehe des Angeklagten
wurde in der CCC und CCB deutlich herausgestellt. Die Prozessordnung stellte
besondere Anforderungen an einen Zeugen und sah dariiber hinaus auch die Zah-
lung eines Tagesgeldes in Hohe von dreyfig pfenninge vor, um einen Anreiz fiir
das Erscheinen des Zeugen vor Gericht zu schaffen (

» Konstitutionen von Melfi oder auch Liber Augustalis sind eine im Jahr 1231 von Friedrich

II. (1194-1250) erlassene Gesetzessammlung fiir das Konigreich Sizilien, welche im Zei-

chen der Auseinandersetzung mit dem Papst stand, entnommen bei Wikipedia.

Die Constitutio Criminalis Carolina (CCC) von 1532 gilt als erstes allgemeines deutsches

Strafgesetzbuch, auch bekannt als ,,Peinliche Halsgerichtsordnung Karls V., entnommen

bei Wikipedia.

Schwarzenberg erhielt 1521 den Auftrag, den ersten Entwurf zur ,,Peinlichen Halsge-

richtsordnung,, auszuarbeiten, die 1523 in Kraft trat.

% CCB Artt.[sic] 75, 76a; CCC Artt. 63 und Artt. 64.

7 CCB Artt. 77; CCC Artt. 65, Satz 2.

* CCC Artt. 71.

¥ Vgl. dazu Schmidt, Eberhart: Einfiihrung in die Geschichte der deutschen Strafrechtspfle-
ge (1995), S. 123, 129.

24

25
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Abbildung 1). Die Sicherheit des Zeugen wurde ebenfalls thematisiert und der
Begriff freies Geleit geprigt (siche Abbildung 2).

Grundsitzlich bestand fiir einen Zeugen die Pflicht, vor dem Richter zu erschei-
nen. Doch im Falle zu befiirchtender Gewalt gegen ihn oder die Parteien waren
SchutzmafBnahmen moglich. Die zitierten Regelungen stellen eine der ersten ver-
schrifteten Quellen fiir den strafprozessualen bzw. polizeilichen Zeugenschutz dar.

Abbildung 1: ,,Wie die Zeugen sein sollen*

Quelle: Bambergische Peinliche Halsgerichtsordnung von 1532.30

Abbildung 2: Schutz fiir den Zeugen

Quelle: Bambergische Peinliche Halsgerichtsordnung von 1532%!

Doch auch schon zur Hochzeit der Antike war das Rechtswesen weit entwickelt
und es existierte zumindest fiir die freien Stinde ein wichtiges Regelwerk. Das
Diktat der Herrschenden hatte jedoch stets Einfluss auf das Verfahren. Die Rolle
des Zeugen war auch hier als zentrales Beweismittel von grofler Bedeutung, da
es naturgemiB kaum forensische Methoden oder Sachverstindige gab. Cicero®

% Vgl. Universitit Mannheim, Abbildungen Bambergische Peinliche Halsgerichtsordnung,

Blatt 56.
3l Vgl. Fn. zuvor, Blatt 60.
2 Marcus Tullius Cicero, geboren 106 v. Chr.
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beschrieb sieben Eigenschaften, die ein Zeuge im Gerichtsverfahren im romi-
schen Reich aufzuweisen hatte: auctoritas, virtus, dignitas, religio, fides, gravi-
tas und opes.>® Demnach besitzt ein testis dignus besondere Integritit, Unpartei-
lichkeit, Uneigenniitzigkeit und eine absolute Affinitdt zur Wahrheit. So galt
auctoritas als Glaubwiirdigkeit, Giiltigkeit oder Beweiskraft. Virtus bedeutete
Tugend und Sittlichkeit, wéhrend fides — die Vertrauenswiirdigkeit — als wich-
tigste Eigenschaft angesehen wurde. Zeitgenosse Quintilian®* bezeichnete fides
auch als gewissenhafte Sorgfalt.*

Im antiken Israel wurde der Prozess gegen Jesu, in dessen Verlauf er zum Tode
verurteilt wurde, vielfach beschrieben. Das jlidische Recht war zu diesem Zeit-
punkt ebenfalls durch eine Vielzahl strafprozessualer Regelungen gepragt. Der
Nachweis eines Kapitalverbrechens war demnach immer an das Vorhandensein
von Zeugen gebunden. Zur Anerkennung des von Jesu abgelegten Gestidndnisses
der Gottesldsterung bedurfte es zusitzlicher Zeugenbeweise. Das Buch Moses
sah vor, dass kein Mensch aufgrund seines eigenen Zeugnisses oder Kraft seines
eigenen Gestindnisses verurteilt werden durfte.”® Wenn es um Leben oder Tod
eines Angeklagten ging, durfte dieser nur auf die Aussage von zwei oder drei
Zeugen hin zum Tode verurteilt werden.”’

Zu allen Zeiten war man bestrebt, die Effektivitit des Strafsystems, im speziellen
der Strafverfolgung fortzuentwickeln. Gottesurteile und Folter wurden im Rah-
men der Humanisierung der Menschheitsgeschichte als ungeeignetes Mittel zu
Schuldbeweisfiihrung erkannt. So kam es auf Gutachter, Zeugen und Richter an,
Beweise vorzutragen und zu wiirdigen. Missbrauchliche Anzeigen, gekaufte oder
anonyme Zeugen waren hiufig Gegenstand rechtstheoretischer Uberlegungen.
Seit Ende des 18. Jahrhundert stand auBBer Frage, dass der Steigerung der Effek-
tivitdt der Strafverfolgung der Vorrang gegeniiber dem Schutz vor moglicher-
weise missbrauchlichen Anzeigen gebiihrte.”® Koch beschrieb den historischen
Konflikt der Interessen zwischen Verteidigung und Zeuge wie folgt:

,Das Spannungsverhdltnis zwischen der Verfolgungsintensivierung
und [...] dem Schutz der missgiinstigen Anzeigen offenbart sich er-
neut in der Frage, ob dem denunciatus der Name eines denunciator
verheimlicht werden durfte. War es legitim, die Verteidigungsmog-
lichkeiten des Beschuldigten zu beschneiden, um mit Hilfe von Ano-
nymitdtszusagen das Anzeigenaufkommen zu erhéhen? [...] Ohne

3 Steck, Der Zeugenbeweis in den Gerichtsreden Ciceros (2009), S. 175 ff.

3 Marcus Fabius Quintilian lebte 35-96 und war rémischer Lehrer der Rhetorik, entnom-
men bei Wikipedia.

»  Steck, Der Zeugenbeweis in den Gerichtsreden Ciceros (2009), S. 188 ff.

3 Cohn, M., Der Prozess Jesu aus Sicht des Jiidischen Rechts. Vgl. auch Cohn, C., Der Pro-

zess und Tod Jesu aus jiidischer Sicht (2001).

Dtn 17, 6; Deuteronium, auch bezeichnet als das 5. Buch Moses.

*  Koch, Denunciatio (2006), S. 133.

37
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Kenntnis des Anzeigenerstatters werde der Angezeigte zudem massiv
in seinen Verteidigungsmoglichkeiten eigeschrankt.*

Im Jahr 1851 machte ein Dieb namens Straufs Aussagen gegen eine Bande, die
im damaligen Holstein ihr Unwesen trieb und forderte als Gegenleistung die Un-
terstiitzung der Polizei bei seiner Auswanderung nach Amerika.* Die Koopera-
tion von Straftidtern im Sinne eines Kronzeugen machte sich die Justiz also schon
friiher zu nutze.

Festzuhalten bleibt, dass aus historischer Sicht schon frith hohe Anforderungen
an den Zeugen gestellt wurden, der sich der Tragweite seiner Aussagen bewusst
sein musste. Schutzmafnahmen im Zusammenhang mit einer Zeugenaussage
wurden schon frith als eine staatliche Aufgabe anerkannt. Der Staat muss ver-
lassliche Zusicherungen geben konnen, die eine Zusammenarbeit von aussage-
breiten Zeugen mit den Strafverfolgungsbehdrden ermoglichen. In der Rechtsge-
schichte der USA wird im Zusammenhang mit der Kronzeugenregelung héufig
auf den Fall Billy the Kid (1879) verwiesen. William H. Bonney (alias Billy the
Kid) wurde eine Amnestie zugesagt, wenn er sich der Justiz stellt und Aussagen
in mehreren Mordverfahren machen wiirde. Die Zusage iiber eine Amnestie wur-
de jedoch nicht eingehalten.*

Staatliche Garantien zum Schutz gefiahrdeter Zeugen und zur Gewinnung aussa-
gebereiter Insider bediirfen gesetzlicher Regelungen, um eine willkiirliche An-
wendung auszuschlieBen und eine konsequente, verfassungsgemifle Ausrichtung
auf die Aufgabe der Verbrechensbekdmpfung zu ermdglichen.

2. Entwicklungsphasen des polizeilichen Zeugenschutzes

Die Einfithrung des OrgKG am 15.7.1992 hatte entscheidenden Einfluss auf den
Zeugenschutz in Deutschland.*’ Die Anerkennung einer moglichen Gefahr fiir
den Zeugen durch eine Aussage vor Gericht wurde mit der Vorschrift des
§ 68 StPO zu einer Grundlage fiir den Zeugenschutz im Strafverfahren. Fiir die
Unterstiitzung des Ermittlungsverfahrens war die Einrichtung des polizeilichen
Zeugenschutzes eine notwendige Konsequenz aus der Entwicklung der organi-
sierten und terroristischen Gewaltkriminalitdt. Regelungen des Opferschutzes
hatten ebenfalls Einfluss auf die Entwicklung des Zeugenschutzes, wie die Ein-
flihrung der audiovisuellen Vernehmung in das Strafverfahren auf Grundlage des

% Sopora, Der Aufklirungsgehilfe nach § 31 BtMG (1998), S. 1. Siche auch Hoyer, in:
JZ 1994, 233 ff.

Vgl. New Mexico History Museum, Brief von William Bonney (Billy the Kid) an Gover-
nor Lew Wallace v. 20.3.1879. Vgl. auch Indiana Historical Society, Briefe von Governor
Lew Wallace an William Bonney v. 15.3.1879.

I OrgKG v. 15.7.1992, BGBI. 1 1302.

40
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Opferrechtsreformgesetzes zeigt.* Die einzelnen Entwicklungsphasen werden
im Folgenden dargestellt.

Phase 1: Staatsschutzsystematik (1975-1989)

Am Beginn der Zeugenschutzhistorie in der Bundesrepublik Deutschland stand
die Periode des Linksterrorismus mit den Ereignissen des Wirkens der RAF und
anderer terroristischer Gruppierungen. Noch bevor es detaillierte Regelungen
zum Zeugenschutz gab, mussten alle Moglichkeiten der Zeugengewinnung und
des Schutzes aussagebereiter Aussteiger ausgeschopft werden. Auf Grundlage
der polizeilichen Generalklauseln erfolgten zeugenschutzédhnliche MaBnahmen
schon in den 1970er Jahren.” Im Baader-Meinhof-Prozess (1976) sagte ein Zeu-
ge aus, der nach Presseberichten vorzeitig aus der Haft entlassen und mit einer
neuen Identitit ausgestattet wurde.** Aus dem hohen Organisationsgrad der
linksterroristischen Szene und den ideologischen Prinzipien der Tater und Unter-
stiitzer ergab sich die dringende Notwendigkeit, Zeugenschutzmallnahmen fiir
den Zeugen zu ergreifen. Zum damaligen Zeitpunkt bestanden dazu weder spezi-
elle Rechtsgrundlagen noch spezialisierte Strukturen bei den Polizeibehorden des
Bundes und der Lander.

Am 9. Juni 1989 fiihrte der Gesetzgeber, in der Konsequenz der Entwicklung
terroristischer Gruppierungen und deren Aktivitidten in Deutschland und der sich
daraus ergebenen Gefahren fiir die Gesellschaft, eine befristete Kronzeugenrege-
lung ein. Diese Entscheidung war heftig umstritten. Es bestanden rechtliche und
moralische Bedenken. Der Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG, das Rechts-
staatsprinzip nach Art. 20 GG und das Legalititsprinzip wurden durch die Kron-
zeugenregelung als gefidhrdet angesehen. Zum damaligen Zeitpunkt wurden die
Vergiinstigungen zur Kooperation von Straftitern aus den Vorschriften des
§ 46 StGB und §§ 153 ff. StPO als ausreichend betrachtet. Die Erlangung ver-
meintlicher personlicher Vorteile fiir einen Kronzeugen und die sich daraus er-
gebenden Zweifel an der Glaubhaftigkeit seiner Angaben wurden als Hindernis
fiir das faire Verfahren gesehen.* Die Befiirworter einer umfassenden Kronzeu-
genregelung stiitzten ihre Argumentation auf die erheblichen Probleme der Be-
weisfithrung im Verfahren, die bei Delikten aus dem Bereich der Organisierten
Kriminalitdt und des Terrorismus auftraten. Die Durchsetzung des staatlichen
Strafanspruchs und die Verhiitung weiterer Straftaten erforderten den Riickgriff
auf Aussagen von Gehilfen oder Mittitern, da auch der Einsatz technischer Mit-
tel, von V-Leuten und verdeckten Ermittlern hdufig nicht zur Beweisfithrung
ausreichte. Eine Kronzeugenregelung wiirde eine klare Verhandlungsgrundlage

* OpferSchG, BGBI. 12496, aufgeh. am 24.4.2006, abgelost durch ORRG v. 29.7.2009,
BGBI. 12280.

' Vgl. § 163 StPO i.V.m. den Polizeigesetzen der Linder.

* Vgl. Riickert, in: Die Zeit, Leben mit der RAF (2007).

* Vgl. auch Neumann, in: DRiZ 8/2000, 292.
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schaffen, um Mitglieder einer kriminellen Vereinigung zu einer Aussage zu be-
wegen, welche mit erheblichen personlichen Risiken verbunden wére. Fiir den
Einsatz von Kronzeugen wurden zudem auch prozessdkonomische Griinde ange-
flihrt.

Phase 2: Das Hamburger Modell (1984-1989)

Die Hamburger Polizeibehdrden wurden 1984 in einem Ermittlungsverfahren mit
massiven Einwirkungsversuchen auf Zeugen konfrontiert. Im Hamburger Rot-
lichtmilieu hatten sich konkurrierende kriminelle Strukturen entwickelt, die um
die Vormachtstellung im Bereich des Drogenhandels, der Zuhélterei und Prosti-
tution kampften. Es waren vor allem Mitglieder krimineller Motorradbanden, die
durch Drohungen und Gewalteinwirkung Aussagen von Zeugen zu verhindern
suchten. Im Verlauf des Verfahrens wurden fiir mehr als einhundert Personen
temporire SchutzmaBnahmen getroffen, wodurch Verdunklungshandlungen der
Taterseite ins Leere liefen und das GroBverfahren erfolgreich abgeschlossen
werden konnte.*® Diese Ereignisse begriindeten den Entschluss zur Umsetzung
konsequenter praventiv-polizeilicher Zeugenschutzmafinahmen und der Einrich-
tung einer spezialisierten Dienststelle ab dem Jahr 1985.*” Noch vor einer bun-
desweiten Initiative zum Aufbau gemeinsamer Zeugenschutzstrukturen stellte
die Hamburger Polizei Beamte fiir den Schutz von gefihrdeten Zeugen ab und
ergriff Initiativen zur Institutionalisierung des Zeugenschutzes als polizeilichen
Arbeitsbereich. U.a. wurden Erfahrungen iiber das bereits seit1970 bestehende
Zeugenschutzprogramm in den USA eingeholt.” Nach den positiven Erfahrun-
gen in Hamburg wurde auch in den anderen Bundeslindern begonnen, Zeugen-
schutzdienststellen einzurichten. Das Land Berlin griindete im Oktober 1989 ei-
ne derartige Dienststelle.*’

Phase 3: Aufbau von Zeugenschutzdienststellen (1990-1993)

Am 26. November 1993 erlielen die Innenminister der Lander (IMK) Richtlinien
zum Schutz gefiihrdeter Zeugen.”® Diese Richtlinien wurden ebenso auf Ebene
der Justizminister bestétigt und beschrieben alle notwendigen MaBBnahmen der
Verfahrenspraxis im Zeugenschutz. Diese Richtlinien wurden bereits mehrfach
angepasst und bestehen weiterhin als Regelungsgrundlage des Zeugenschutzes in
der Bundesrepublik Deutschland.

Phase 4: Erste Gesetzesinitiativen (1993)

Auf Initiative der Arbeitsgemeinschaft sozialdemokratischer Juristinnen und Ju-
risten Rheinhessen (AsJ) wurde 1993 ein Forderungspapier fiir eine Gesetzesini-

% Vgl. Kaiser, in: Berliner Forum, Konzeption der Berliner Zeugenschutzdienststelle (2003).

“7 Vgl. Kéhn, in: Seminarband Organisierte Kriminalitit (1989), PFA (Hrsg.).
“®  Vgl. Der Spiegel 28/1992, Polizeistaat mit Periicke.

¥ Vgl. Kaiser a.a.O.

" Vgl. oben Fn. 19, S. 8.
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tiative zur tatsdchlichen und rechtlichen Verbesserung der Rechtslage im Zeu-
genschutz erarbeitet (siche Anhang 1 und 2).”' Es wurde auf den dringenden An-
derungsbedarf in den Bereichen Personenstandsrecht, Auslédnderrecht, Prozess-
recht und Strafvollzugsrecht hingewiesen. Der Gesetzesentwurf orientierte sich
konsequent an den Erfordernissen der polizeitaktischen und rechtlichen Belange
des Zeugenschutzes. Das zu diesem Zeitpunkt neu eingefithrte OrgKG sah die
Notwendigkeit von Zeugenschutzmaflnahmen zur Bekdmpfung der Organisierten
Kriminalitdt vor. Die Notwendigkeit zur Einrichtung von Datensperren und die
Ausfertigung von Dokumenten fiir eine Identitidtsdnderung waren strittige Punkte
der gesetzlichen vorgesehenen ZeugenschutzmaBBnahmen. Ebenso bedurfte es
einer rechtlichen Regelung zur Ausstellung eines ausldnderrechtlichen Aufent-
haltsstatus bzw. zur Abweichung von der Vollstreckungsordnung fiir Zeugen in
Haft.”® Trotz aller Initiativen lehnte die Justiz in Rheinland-Pfalz eine Landesini-
tiative zur Einfiihrung einer gesetzlichen Vorschrift zum Zeugenschutz noch
1993 ab.

Phase 5: Problemanalyse (1994)

Der damalige Bundesinnenminister stellte im September 1993 das Sicherheitspa-
ket ""94 fiir die laufende Legislaturperiode vor, in dem er u.a. eine Kronzeugen-
regelung fiir den Bereich der Organisierten Kriminalitdt und eine Intensivierung
des Zeugenschutzes ankiindigte (siche Anhang 3).” Schnell wurde deutlich, dass
sich die bestehenden Zeugenschutzrichtlinien, u.a. in Fragen des Personenstands-
rechts, Sozialrechts und Strafvollzugsrechts, als unwirksam erwiesen. Eine Ar-
beitsgruppe evaluierte die bestehende Situation. Dabei wurden gesetzliche Defi-
zite fir die Durchfiihrung effektiver Zeugenschutzarbeit festgestellt. Das betraf
z.B. Fragen der Zustidndigkeit von Standesdmtern und Ausldnderbehorden bei
der Ausstellung von Urkunden, Personaldokumenten und sonstigen Bescheiden,
die eine sichere Umsiedlung ermdoglichen sollten. Im Ergebnis der Problemana-
lyse wurde ein Katalog mit Losungsvorschldgen zur Verbesserung der Zeugen-
schutzarbeit in der Bundesrepublik Deutschland vorgelegt. Eine transparente Of-
fentlichkeitsarbeit im Zusammenhang mit ZeugenschutzmaBBnahmen und die Er-
arbeitung von Konzeptionen zur Mitwirkung von Behorden und Institutionen
wurden als besonders wichtig angesehen. Die zukiinftigen Zeugenschutzmal-
nahmen sollten der MaBgabe des Trennungsgebots zwischen Ermittlung und
SchutzmaBBnahmen folgen. Aufgrund der féderalen Polizeistrukturen war sicher-
zustellen, dass bundeseinheitliche Verfahrensweisen fiir die Umsetzung von
Zeugenschutzmallnahmen eingefiihrt wurden. Die Innenminister von Bund und
Landern berieten 1994 im Arbeitskreis Innere Sicherheit, AK II iber den struktu-

' Sieche Anhang 1 unten S.210 ff. sowie Anhang 2 unten S. 215 ff. Vgl. auch Hofius, in:
Deutsche Polizei 12/2001, 5.

2 Vgl. auch MAZ v. 30.8.1993: Rechtsgrundlage fiir falsche Papiere, SPD-Juristen fordern
Zeugenschutzgesetz — Besondere Probleme mit Ausldndern.

> Siehe Anhang 3 unten S. 218 ff.
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rellen Aufbau der Zeugenschutzdienststellen, der in den Flachenstaaten dezentra-
le Zeugenschutzdienststellen vorsah. Zu diesem Zeitpunkt befanden sich die
Landespolizeibehdrden in den neuen Bundesldndern erst im Aufbau. Zeugen-
schutz war auch fiir die Polizeidienststellen in den alten Bundesldndern ein neues
Arbeitsfeld. Ein Erfahrungstransfer von West nach Ost, wie es in anderen Berei-
chen der offentlichen Verwaltung, Polizei und Justiz erfolgte, war hier nicht
moglich. Im Ergebnis der Problemanalyse wurde kriminalpolitischer Regelungs-
bedarf fiir die Ausstattung von gefidhrdeten Zeugen mit Tarnpapieren und die
Erweiterung der Auskunftsverweigerungsrechte fiir gefihrdete Zeugen im Straf-
prozess aufgezeigt.”* Es wurde auf die Gefahr der Aushebelung der Zeugen-
schutzmallnahmen durch Fragen zu Polizeitaktik oder personlichen Lebensum-
stinden hingewiesen. Um den Aufenthaltsort oder die Identitit des Zeugen zu
schiitzen, wurden gesonderte strafprozessuale Regelungen fiir notwendig erach-
tet. Gleiche