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Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Landesregierung Gesetz zur Neurege-
lung des Versammlungsrechts in Hessen, LT-Drs. 20/9471
lhr Schreiben vom 6. Dezember 2022

Sehr geehrter Herr Heinz,

gerne nimmt der Hessische Landkreistag die ihm mit dem im Betreff genannten
Schreiben eingeraumte Gelegenheit zur Stellungnahme kurz wahr.

Der vorliegende Gesetzentwurf betrifft unmittelbar lediglich die Ebenen der Stadte
und Gemeinden sowie der Polizeibehorden, nicht jedoch die der 21 hessischen
Landkreise. Vor diesem Hintergrund sehen wir von einer inhaltlichen Bewertung des
Gesetzentwurfes ab. Dies hatte der Hessische Landkreistag bereits im ministeriellen
Verfahren entsprechend erklart. Ferner werden wir aus den o.g. Grinden von einer
Teilnahme an der mundlichen Anhorung absehen.

Wir mochten an dieser Stelle jedoch darauf hinweisen, dass dieser Gesetzentwurf
der Landesregierung entgegen § 2 Absatz 3 des Beteiligungsgesetzes keine Hinwei-
se zu der im Vorfeld stattgefundenen ministeriellen Anhoérung und den dort vorgetra-
genen inhaltlichen Stellungnahmen der (anderen) kommunalen Spitzenverbande
enthalt. Dies bedauern wir ausdrucklich, insbesondere weil dieses Fehlen und damit
das Ignorieren der zugunsten der kommunalen Spitzenverbande vorgesehenen Re-
gelungen in letzter Zeit deutlich zunehmen.

Mit freundlichen Grif3en
3¢- \"(\ »{/\'r.vvk/r

Prof. Dr. Jan Hilligardt
Direktor
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Gesetzentwurf der Landesregierung eines Gesetzes zur Neuregelung des Ver-
sammlungsrechts in Hessen — Drucks. 20/9471 —

Sehr geehrter Herr Heinz,
sehr geehrte Damen und Herren,

flr die uns eingeraumte Gelegenheit zur Stellungnahme im laufenden Gesetzgebungs-
verfahren mochten wir uns zunachst bedanken. FlUr die Vereinigung hessischer Ver-
waltungsrichterinnen und Verwaltungsrichter nehme ich zu dem Gesetzentwurf, insbe-
sondere dessen Art. 1, wie folgt Stellung:




Stellungnahme Vhv

I
Allgemeines

1. Unverédnderte materielle Vorgaben des Verfassungsrechts

Der Ubergang der Gesetzgebungskompetenz flir das Versammlungsrecht vom
Bund auf die Lander durch die Foderalismusreform I' zum 1. September 2006 hat
nichts an der Maflgeblichkeit der aus Art. 8 Abs. 1 GG hergeleiteten verfassungsrecht-
lichen Vorgaben geandert, wie sie das Bundesverfassungsgericht grundlegend in sei-
nem ,Brokdorf-Beschluss"® erkannt hat. Als Abwehrrecht, das auch und vor allem an-
dersdenkenden Minderheiten zugutekommt, gewahrleistet Art. 8 GG den Grundrechts-
tragern das Selbstbestimmungsrecht Giber Ort, Zeitpunkt, Art und Inhalt der Veranstal-
tung.? Diese Vorgaben binden nicht nur die vollziehende Gewalt, namentlich Ver-
sammlungsbehorden und Polizei, sowie die Rechtsprechung, sondern auch die
Gesetzgebung. Dabei ist von der Selbstorganisation einer Versammlung auszu-
gehen und muss sich eine angenommene staatliche Schutzpflicht genau hierauf be-
ziehen; ein Einschreiten der zustandigen Behdrde, insbesondere der Polizei, kommt
erst und nur insoweit und solange in Betracht, als eine unmittelbare Gefahrenlage be-
steht. ,Unmittelbar® gefahrdet ist die 6ffentliche Sicherheit oder die &ffentliche Ord-
nung, wenn eine konkrete Sachlage vorliegt, die nach dem gewthnlichen Verlauf der
Dinge den Eintritt eines Schadens mit hoher Wahrscheinlichkeit erwarten lasst und
daher bei ungehindertem Geschehensablauf zu einem Schaden fur die der Versamm-
lungsfreiheit entgegenstehenden Rechtsgliter flihrt.# Die Anforderungen sind damit ge-
genliber dem sonstigen Gefahrenabwehrrecht qualifiziert, bei dem ein Einschreiten
eine Sachlage erfordert, bei der im Einzelfall die hinreichende Wahrscheinlichkeit be-
steht, dass in absehbarer Zeit ein Schaden fur die dffentliche Sicherheit oder Ordnung
eintreten wird.® Bei Verbot und Aufldsung handelt es sich um die ultima ratio ®

Art. 14 Abs. 2 der Verfassung des Landes Hessen (HV) sieht fir Versammlungen unter
freiem Himmel als Einschrankung lediglich vor, gesetzlich eine Anmeldepflicht zu be-
stimmen. Weitergehende Beschrankungen oder nahere Ausgestaltungen sind nur
nach MaRgabe des Art. 63 Abs. 1 HV mdglich.

t Art. 1 Nr. 7 Buchstabe a Doppelbuchstabe bb des Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Ar-
tikel 22, 23, 33, 52, 72, 73, 74, 74a, 75, 84, 85, 87c, 91a, 91b, 93, 98, 1044, 104b, 105, 107, 109,
125a, 125b, 125¢, 143c) vom 28. August 2006, BGBI. | S. 2034,

BVerfG, Beschlulb des Ersten Senats vom 14. Mai 1985 - 1 BvR 233, 341/81 -, BVerfGE 69, 3156 =
NJW 1985, 2395 -, Brokdorf II".

3 BVerfGE 69, 315 (343) = NJW 1985, 2395 (2395) = juris Rn. 61,

4 Dirig-Friedl/Enders/Dirig-Fried/, 2. Aufl. 2022, VersammlG § 15 Rn. 53.
5 Lisken/Denninger PolR-HdB/Bécker, 7. Aufl, 2021, D Rn. 80.

6 BVerfGE 69, 315 (353) = NJW 1985, 2395 (2398) = juris Rn. 79.
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2. Gliederung und Aufbau des Hessischen Versammlungsfreiheitsgesetzes

Anders als das bisherige, noch nach Art. 125a Abs. 1 Satz 1 GG als Bundesrecht
fortgeltende Versammlungsgesetz’ und insoweit seinem erklarten Vorbild, & dem Ver-
sammlungsfreiheitsgesetz fir das Land Schleswig-Holstein (VersFG SH)® folgend, soll
das Hessische Versammiungsfreiheitsgesetz in seiner zweiten Untergliederung nicht
,Offentliche Versammlungen in geschlossenen Raumen* regeln, die lediglich der tra-
dierten'® unmittelbaren Schranke ,friedlich und ohne Waffen" sowie verfassungsimma-
nenten Schranken'' unterliegen, sondern ,Versammlungen unter freiem Himmel“. Das
mag man begrufien, da sich ja gerade auf diese der Gesetzesvorbehalt des Art. 8
Abs. 2 GG bezieht; man kann dieses Voranstellen der Beschrankungsmoglichkei-
ten indes auch dahin verstehen, dass es unter der Pramisse eines ,staatlichen Auf-
trag[s], das Demonstrationsrecht zu schiitzen“,'? vorrangig um dessen Reglementie-
rung gehe, wozu die erklarte Intension des Gesetzes's freilich nicht passte. Beim Blick
auf die versammlungsrechtlichen Einschréankungen in § 9 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2, Satz 2
E-HVersFG und die — bereits aus dem Strafrecht folgenden — meinungsrechtlichen in
§ 14 Abs. 4 Nr. 2 E-HVersFG mag das ,Vertrauen auf die Kraft der freien 6ffentlichen
Auseinandersetzung“™ sowie die ,notwendige Zurlickdrangung solch gefahrlicher
Ideen der Kritik in freier Diskussion“!5 nicht sehr ausgepréagt erscheinen.

Zu begruflen ist, dass das Hessische Versammlungsfreiheitsgesetz allgemeine Rege-
lungen, die sowohi flr Versammlungen in geschlossenen Raumen als auch unter
freiem Himmel gelten, starker als das bisherige Versammlungsgesetz unter den ,All-
gemeine[n] Bestimmungen® und nicht durch Verweisungstechnik regeln soll. Gegen-
wartig werden im Versammlungsgesetz zentrale Funktionen (Leiter, Ordner, Folge-
pflicht der Teilnehmer) im Abschnitt I ,Offentliche Versammlungen in geschlossenen
Raumen* geregelt, auf deren entsprechende Anwendung dann im Abschnitt 11 ,Offent-
liche Versammlungen unter freiem Himmel und Aufziige“ § 18 Abs. 1 verweist.

7 Versammlungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. November 1978 (BGBI. |
S. 1789), das zuletzt durch Artikel 6 des Gesetzes vom 30. November 2020 (BGBI. | S. 2600) gean-

dert worden ist.

& ,Aufbruch im Wandel durch Haltung, Orientierung und Zusammenhalt®, Koalitionsvertrag zwischen
der CDU Hessen und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN Hessen flr die 20. Legislaturperiode vom 23. De-

zember 2018, S. 59,
9 Vom 18, Juni 2015 (GVOBI. 2015, 135).

0 Vgl. Art. 29 Abs. 1 der (revidierten) Verfassungsurkunde fiir den PreuBischen Staat vom 31. Januar
1850 (GS 1850, 17), Art. 123 Abs. 1 der Verfassung des Deutschen Reiches vom 11. August 1919
(RGBI. 1919, 1383) ,friedlich und unbewaffnet”,

' Hierauf leider nicht ndher eingehend BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 19. November
2021 -1 BvR 781/21 —, BVerfGE 159, 223 ,Bundesnotbremse" Rn. 92.

12 Koalitionsvertrag a.a.Q. Fuldn. 8, S. 59.

13 Drucks. 20/9471 S, 17.

4 BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 4. November 2009 — 1 BvR 2150/08 —, BVerfGE 124,
300 (330) = NJW 2010, 47 (51) =juris Rn. 67 — ,Wunsiedel".

15 BVerfGE 124, 300 (331) = NJW 2010, 47 (52) = juris Rn. 68.
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3. Uberdehnung des umfassenden Regelungsanspruchs

Eine Notwendigkeit zur Einbeziehung nichtéffentlicher Versammlungen'® er-
schlieRt sich nicht. Unklar bleibt zunachst, welche Zusammenkinfte im Einzelnen hier-
unterfallen sollen. Zu denken wére etwa an Wohnungseigentimerversammlungen, ak-
tienrechtliche Hauptversammlungen, Parteitage oder private Feiern. Bei diesen wird
indes regelmafig das im Kern bundesrechtlich verankerte'” private Hausrecht, erfor-
derlichenfalls eine Verstandigung der Polizei, genligende Gestaltungsmaoglichkeiten
bieten. Bei einer Versammlung besteht ja gerade kraft Art. 8 Abs, 1 GG ein Teilnah-
merecht — und zwar selbst fur solche Personen, die dem Motto einer Versammlung
kritisch oder ablehnend gegentiberstehen und dies in der Versammlung zum Ausdruck
bringen wollen."® Hierzu passt eine Nichtoffentlichkeit nicht; eine Versammiung ist ,0f-
fentlich” oder es handelt sich bei ihr um keine Versammilung im Sinne von Art. 8 Abs. 1
GG. Uber praktische Gewinne der Einbeziehung ,nichtoffentlicher Versammiungen® in
anderen Bundeslandern, inshesondere Schleswig-Holstein, enthalt der Entwurf nichts.
Spatestens angesichts dessen erschlieldt sich, dass hier ein Regelungsgegenstand
einbezogen werden soll, flr dessen — zudem landesrechtliche — Regelungsnotwendig-
keit unabhdngig der Kompetenzfrage nichts ersichtlich ist; diese Erkenntnis teilt eigent-
lich auch der Gesetzentwurf,'® ohne daraus indes die Konsequenz zu ziehen und es
sein zu lassen. Von daher sollte alles, was  nichtoffentliche Versammlungen® betrifft,
gestrichen werden.

il
Zu einzelnen Regelungen

Der Gesetzentwurf enthélt gegentiber der gegenwartigen Rechtslage zahlreiche Ver-
besserungen, wobei ich weniger auf diese als die bedenklichen Regelungen eingehen
mochte.

1. Versammlungsbegriff (Art. 1§ 2)

Zu begrifien ist die —von § 2 Abs. 1 Satz 1 VersFG SH abweichende — Klarstellung
in § 2 Abs. 1 Satz 1 E-HVersFG, dass die fur eine Versammlung erforderliche Perso-
nenmehrheit bereits bei zwei Personen vorliegt. Missgltickt ist dagegen der Versuch,
Versammlungen unter freiem Himmel in § 2 Abs. 4 Satz 2 E-HVersFG auch auf Ver-
sammilungen in — bestimmten! — geschlossenen Gebauden zu erstrecken. Art. 8

16 Drucks. 20/9471, S. 4 (§ 2 Abs. 3), S. 5 (§ 5 Abs. 3), S. 17 (Allgemeines zu Art. 1), S. 19 f. (Begr. zu
§ 2 Abs. 3), S. 21 (Begr. zu § 3 Abs. 3, § 4), S. 23 (Begr. zu § 5 Abs. 3), S. 25 (Begr. zu § 7 Abs. 2),
S. 33 (Begr. zu § 13), S. 45 (Begr. zu § 20 Abs. 1).

7 Vgl MiKoBGB/Raff, 8. Aufl. 2020, BGB § 1004 Rn. 26.

8 BVerfG, BeschluR des Ersten Senats vom 11. Juni 1991 — 1 BvR 772/90 —, BVerfGE 84, 203 (209)
= NJW 1991, 2694 (2694) = jurls Rn. 16.

19 Drucks. 20/9471 S. 21: ,insoweit bestehl jedoch kein Bedarf flir konkrete gesetzliche Regelungen®,
S. 23 (,nicht nolwendigerweise einer gesetzlichen Regelung ihres internen Ablaufs durch eine Ver-
sammlungsleitung bedlrfen", S. 33: ,findet die Regelung auch keine Anwendung auf nichtoffenttiche
Versammlungen, da diese nicht anzeigepflichtig sind”, S. 45: ,fur eine nichtoffentliche Versammiung
gilt diese ohnehin schon ihrer Eigenart nach”.
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Abs. 1 GG spricht jede Form der Versammlung an, Art. 8 Abs, 2 GG enthalt bei Ver-
sammlungen ,unter freiem Himmel" die Mdglichkeit der Einschrankung durch Gesetz
oder aufgrund eines Gesetzes. Diese Unterscheidung negiert der Gesetzentwurf, Dass
zunter freiem Himmel“ auch ,in geschlossenen Gebauden" disloziert sein kann, ist mit
dem natUrlichen Wortverstandnis nicht vereinbar und dirfte fir Nichtkenner der The-
matik als juristische Groteske erscheinen. Bei der ,Fraport-Entscheidung” des Bun-
desverfassungsgerichts,?? die fUr diese Definition in Bezug genommen wird,?! ging es
darum, eine nach Arf. 8 Abs. 1 GG an sich nur unter der verfassungsunmittelbaren
Schranke ,friedlich und ohne Waffen" oder allenfalls verfassungsimmanenten Schran-
ken (wozu das Eigentum wenig beizutragen vermag) stehende Versammlung im Ter-
minal 2 des Frankfurter Flughafens unter den Gesetzesvorbehalt des Art. 8 Abs. 2 GG
zu stellen, so einer Beschrankungsmoglichkeit der zustandigen Behdrde zu unterwer-
fen und dem privaten Hausrecht der Fraport AG aus den §§ 858 ff., 903, 1004 BGB zu
entziehen; hierfUr wurde eine unmittelbare Grundrechtsbindung von Unternehmen in
Privatrechtsform bejaht, die im Alleineigentum des Staates stehen oder von der 6ffent-
lichen Hand wenigstens beherrscht werden. Methodologisch wurde so eine Analogie
zu Versammlungen ,unter freiem Himmel" gebildet. Wenn das Bundesverfassungsge-
richt diesen Weg eingeschlagen hat, spricht nichts dagegen, ihn ebenfalls zu gehen
undin § 2 Abs. 4 Satz 2 E-HVersFG anzuordnen, dass allgemein zugéngliche Flachen
in Gebduden von im Alleineigentum der 6ffentlichen Hand stehender oder von ihr be-
herrschter Unternehmen in Privatrechtsform solchen ,unter freiem Himmel" gleichste-
hen. Unabhéngig davon sehe ich keine Notwendigkeit einer Legaldefinition.

2. Plurale und nachtrdglich bestimmte Versammiungsleitung (Art. 1§ 5)

Auch wenn eine kollektive Versammiungsleitung schon bisher nicht ausgeschlos-
sen sein soll,?? so sollte doch nach Moglichkeit nur eine (natiirliche) Person eine
Versammlung leiten. Grund dafir ist, dass die mit der Versammilungsleitung verbun-
dene Verantwortung effektiv wahrgenommen werden muss, sich nicht im Kollektiv ver-
lieren darf und es nicht zur Verschleppung notwendiger Malthahmen, etwa durch Dis-
pute in der Versammlungsleitung oder die Frage des Wirksamwerdens versammiungs-
behordlicher oder polizeilicher Malinahmen bei Erreichbarkeit nur eines Teils der Ver-
sammlungsleitung, kommen darf. So stand im Fall des Aufzugs ,Blockupy Frankfurt —
Européische Solidaritat gegen das Krisenregime von EZB und Troika“ am 1. Juni 2013
neben dem formalen Leiter ,eine demokratisch verfasste ,Demonstrationsleitung’,2®
die anscheinend die eigentliche Regie flhrte. Hierdurch wurde der weitere Ablauf er-
heblich kompliziert und verzogert, was gerade im Hinblick auf einerseits eingekesselte,
andererseits noch nicht ausgeschlossene Versammlungsteilnehmer problematisch

20 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 22. Februar 2011 — 1 BvR 699/06 -, BVerdGE 128, 226 = NJW
2011, 1201,

2 Drucks. 20/9471 S. 20.

2 Dirig-Friedi/Enders/Enders, VersammlG § 7 Rn. 5 unter Bezugnahme auf BVerfGE 69, 315 (358,
359),

23 VG Frankfur, Urtell vom 23. Juni 2014 — 5 K 2334/13,F —, juris Rn. 93 = BeckRS 2016, 48490
Rn. 79.
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war und auf politischer Ebene zur nachtraglichen, mit den erfolgten Bekanntmachun-
gen allerdings schwerlich im Einklang stehenden?* Annahme eines strafprozessualen
Vorgehens gefiihrt hatte. Zur Vermeidung solch interner Abstimmungserfordernisse
und der Moglichkeit eines unterschiedlichen Auftretens nach aufden sollten bei der Ver-
sammlungsleitung monokratische Strukturen klar favorisiert werden. Insofern erweist
sich die Normierung in § 5 Abs. 1 VersFG SH als vorzugswuirdig, so man nicht aus-
dricklich auf einem Ein-Personen-Prinzip bestehen will. Bezeichnenderweise wird bei
der Anzeige einer Versammlung in § 12 Abs. 1 Satz 3 E-HVersFG einer Versammiung
durch mehrere Personen als Veranstalter auch nur eine Anzeige verlangt.

Verkompliziert wird durch den Versuch, mit § 5 Abs. 1 Satz 5 E-HVersFG einer Ver-
sammlung ohne Leitung (wie etwa den ,,Corona-Spaziergangen") zu einer Versamm-
lungsleitung zu verhelfen. Bislang besteht in diesem Fall die Moglichkeit der Auflosung,
da der Leiter unerlasslicher Teil einer Versammlung ist?® — oder, als ,Minusmafinahme*
zu einer Auflosung,?® der Einsetzung einer Leitung. Nunmehr kdme diese Entschluss-
maoglichkeit erst nach erfolglos verlaufendem Leitungsbestimmungsverfahren in Be-
tracht.

3. Militanz- und Einschtichterungsverbot (Art. 1§ 9)

Auch wenn die Versammlungsfreiheit seit jeher nur friedlich und ohne Waffen® ga-
rantiert ist,?” geht es oftmals doch um das Zeigen von Macht und Starke. Dement-
sprechend hat das Bundesverfassungsgericht in seinem ,Brokdorf-Beschluss® bereits
erkannt, ,dal} speziell bei Demonstrationen das argumentative Moment zurcktritt,
welches die Ausiibung der Meinungsfreiheit in der Regel kennzeichnet.?® Trotz ver-
schiedener weiterer Prazisierungen moglicher Einschrankungen in nachfolgender
Rechtsprechung hat sich hieran nichts geandert. Fairerweise sollte zur Gesetzesbe-
griindung?® ergénzt werden, dass das Bundesverfassungsgericht in seinen Beschluss
vom 23. Juni 2004% eine einstweilige Anordnung gegen das Verbot der vom NPD-

24 VG Frankfurt, Urteil vom 24. September 2014 — 5 K 659/14.F —, juris Rn. 54 — 67 = BeckRS 2014,
56492 Rn. 23 — 25; siehe in diesem Zusammenhang auch BVerfG, Beschluss der 3. Kammer des
Ersten Senats vom 2. November 2016 — 1 BvR 289/15 —, NVwZ 2017, 555 (5656) = juris Rn. 17, in
dem ausdriicklich hervorgehoben wird, die vorangegangene Rechtswegverweisung des HessVGH
sei vom Beschwerdefiihrer nicht angegriffen worden.

25 §7Abs. 1, ggf.i.V.m. § 18 Abs. 1, des Versammiungsgesetzes: ,Jede 6ffentliche Versammiung muf
einen Leiter haben.”

26 BVerwG, Urteil vom 8. September 1981 — 1 C 88.77 —, BVerwGE 64, 55 (568) = juris Rn. 36 f.
27 Siehe oben Fuftn. 10.

28 BVerfGE 69, 315 (345) = NJW 1985, 2395 (2396) = juris Rn. 63.

29 Drucks. 20/9471 S. 27.

30 BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 23. Juni 2004 — 1 BvQ 19/04 —, BVerfGE 111, 147 = NJW
2004, 2814.
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Landesverband Nordrhein-Westfalen angemeldeten Versammlung mit dem geénder-
ten Motto ,Keine Steuergelder fur den Synagogenbau. FlUr Meinungsfreiheit® statt
,Stoppt den Synagogenbau — 4 Millionen flrs Volk!“3! erlassen hatte.

Problematisch konnte sich die praktische Anwendung insbesondere der beispielhaften
Aufzdhlung in § 9 Abs. 1 Satz 2 E-HVersFG bei der Integration kiinstlerischer Ele-
mente in das kommunikative Anliegen darstellen. Zu beachten ist, dass das in Art. 5
Abs. 3 Satz 1 GG vorbehaltlos garantierte Grundrecht der Kunstfreiheit nicht im Ge-
gensatz zur Versammiungsfreiheit nach Art. 8 GG steht, sondern eine erganzende
Verstarkung in Bezug auf die inhaltliche Gestaltung einer Veranstaltung darstellt.3?
Hier konnte genau das, was durch § 9 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2, Satz 2 E-HVersFG verboten
ist, als kunstlerisches Element integriert werden (im weiteren Sinne ahnlich der Causa
Béhmermann im Neo Magazin Royal auf ZDFneo am 31. Marz 2016 mit der Erklarung
einer an sich verbotenen Schmahkritik; ahnlich agiert die ,Clandestine Insurgent Rebel

Clown Army"33),

4. Einbeziehung der ,Wunsiedel-Entscheidung“4 (Art. 1 § 14)

Auch wenn ein politisches BedUrfnis zur gesetzlichen Bewertung bestimmter Mottos
und Einstellungen als Meinungsaufierungen bei Versammlungen bestehen mag, ist
hierbei doch die Systematik der Schranken zu beachten. Unbedingt regeln muss ein
Versammlungsgesetz nur versammiungsbezogene Gefahren. Hierzu hat das Bundes-

verfassungsgericht erkannt:3%

Lotaatliche Beschrankungen des Inhalts und der Form einer Meinungsauferung betref-
fen den Schutzbereich des Art. 5 Abs. 1 GG. lhre Rechtfertigung finden sie, auch wenn
die AuRerung in einer oder durch eine Versammlung erfolgt, in den Schranken des Art. 5
Abs. 2 GG (vgl. BVerfGE 90, 241 <246>; BVerfG, 1. Kammer des Ersten Senats, Be-
schluss vom 5. September 2003 - 1 BvQ 32/03 -, NVwZ 2004, S. 90 <91>). Demgegen-
{iber schiitzt Art. 8 Abs. 1 GG die Freiheit, mit anderen Personen zum Zwecke einer
gemeinschaftlichen, auf die Teilhabe an der 6ffentlichen Meinungsbildung gerichteten
Erorterung oder Kundgebung ortlich zusammenzukommen (vgl. BVerfGE 104, 92
<104>). Der Schutzbereich dieser Grundrechtsnorm ist betroffen, wenn eine Versamm-
lung verboten oder aufgelost oder die Art und Weise ihrer Durchfiihrung durch staatliche
MaRnahmen beschrankt wird. Die in den Abséatzen 2 von Art. 5 und Art. 8 GG enthalte-
nen Schranken sind auf die jeweiligen Schutzbereiche der betroffenen Grundrechtsnorm
bezogen. Der Inhalt einer Meinungsauflerung, der im Rahmen des Art. 5 GG nicht un-

31 Hierzu BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des Ersten Senats vom 12. Mérz 2004 — 1 BvQ 6/04 —,
BVerfGK 3, 97 = NVwZ 2004, 1111: Erlass einer einstweiligen Anordnung abgelehnt.

32 HessVGH, Urteil vom 17. Marz 2011 — 8 A 1188/10 —, LKRZ 2011, 256 (258 f.) = juris Rn. 66.

33 In diesem Zusammenhang HessVGH, Beschliuss vom 22. Oktober 2020 — 2 B 2546/20 —, BeckRS
2020, 28038 = juris Rn. 3.

34 BVerfG, Beschiuss des Ersten Senats vom 4. November 2009 —~ 1 BvR 2150/08 —, BVerfGE 124,
300 = NJW 2010, 47. Siehe hierzu auch Masing, Meinungsfreiheit und Schutz der verfassungsrecht-

lichen Ordnung, JZ 2012, 585.
35 BVerfGE 111, 147 (154 f.) = NJW 2004, 2814 (2815) = juris Rn. 19.
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terbunden werden darf, kann daher auch nicht zur Rechtfertigung von MaRnahmen her-
angezogen werden, die das Grundrecht des Art. 8 GG beschranken (vgl. BVerfGE 90,
241 <246>)."

Ob deshalb praventive Versammlungsverbote aufgrund zu erwartender AufRerungen
{iberhaupt moglich sind, ist bestritten.36 An sich ist bei strafrechtlich relevanten Aufke-
rungen ein repressives Einschreiten die richtige Reaktion; fur die Beweisflihrung bieten
die §§ 17, 24 E-HVersFG hinreichende Befugnisse. Das Vorverlagern in den Bereich
versammlungsbehordlicher Beschrankungen fordert entweder die Suche nach
nichterfassten Varianten heraus®’ oder fihrt zu Regelungen, die inhaltlich zu unbe-
stimmt sind, um § 37 Abs. 1 HYWVfG zu genugen. Daher sollte wohlerwogen sein, ob
und ggf. inwieweit ein Versammiungsgesetz auf bestimmte Meinungsaullerungen
Uberhaupt eingeht. Schranke der Meinungsfreiheit bilden nach Art. 5 Abs. 2 GG die
Vorschriften der allgemeinen Gesetze, die gesetzlichen Bestimmungen zum Schutze
der Jugend und das Recht der personlichen Ehre. Was nun die ,allgemeinen Gesetze*
betrifft, so hat das Bundesverfassungsgericht in seiner ,Wunsiedel-Entscheidung® die
VerfassungsmaRigkeit des § 130 Abs. 4 StGB bejaht, der mit Freiheitsstrafe bis zu drei
Jahren oder Geldstrafe bedroht, wer 6ffentlich oder in einer Versammlung den offent-
lichen Frieden in einer die Wirde der Opfer verletzenden Weise dadurch stort, dass er
die nationalsozialistische Gewalt- und Willklrherrschaft billigt, verherrlicht oder recht-
fertigt,® und dabei festgestellt, dass der Normbefehl zwar kein ,allgemeines Gesetz"
ist, doch
1. § 130 Abs. 4 StGB ist auch als nichtallgemeines Gesetz mit Art. 5 Abs. 1 und 2 GG
vereinbar. Angesichts des sich allgemeinen Kategorien entziehenden Unrechts und
des Schreckens, die die nationalsozialistische Herrschaft Giber Europa und weite Teile
der Welt gebracht hat, und der als Gegenentwurf hierzu verstandenen Entstehung
der Bundesrepublik Deutschland ist Art. 5 Abs. 1 und 2 GG fir Bestimmungen, die
der propagandistischen Gutheiung der nationalsozialistischen Gewalt- und Willkir-
herrschaft Grenzen setzen, eine Ausnahme vom Verbot des Sonderrechts flir mei-
nungsbezogene Gesetze immanent.

Damit war das Bundesverfassungsgericht auf das Oberverwaltungsgericht flr das
Land Nordrhein-Westfalen zugegangen, dessen langere Zeit im Streit mit dem Bun-
desverfassungsgericht stehende Rechtsprechung den Hintergrund des Erlasses der
einstweiligen Anordnung vom 23. Juni 20043 bildete.

3 Wege, Praventive Versammlungsverbote auf dem verfassungsrechtlichen Prifstand, NVwZ 2005,
900 (zu BVerfGE 111, 147).

37 Siehe beispielhaft den Sachverhalt zu BVerfG, 1. Kammer des Ersten Senats, Beschluss vom
19. Dezember 2007 — 1 BVR 2793/04 —, NVwZ 2008, 671, oder zum ,Z-Symbol" Dirig-Friedl/En-
ders/Diirig-Fried/ VersammlG § 15 Rn. 44a m.w.N,

38 Eingefligt mit Wirkung vom 1. April 2005 durch Art. 2 Nr. 1 des Gesetzes zur Anderung des Ver-
sammlungsgesetzes und des Strafgesetzbuches vom 24. Marz 2005, BGBI. | S. 969.

39 Sjehe oben unter I 3; BVerfGE 111, 147 = NJW 2004, 2814.
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Die Tlicke liegt indes im Detail. Die inhaltliche Neutralitat des Staates gegenUber allen
Meinungen schlief3t namlich ein Verbot wegen der Gefahrlichkeit ihrer geistigen Wir-
kung prinzipiell aus.*® Schon im zweiten Leitsatz verlautbart das Bundesverfassungs-
gericht dementsprechend:

2. Die Offenheit des Art. 5 Abs. 1 und 2 GG fiir derartige Sonderbestimmungen nimmt
den materiellen Gehalt der Meinungsfreiheit nicht zuriick, Das Grundgeselz rechtfer-
ligt kein allgemeines Verbot der Verbreitung rechtsradikalen oder auch nationalsozi-
alistischen Gedankenguts schon in Bezug auf die geistige Wirkung seines Inhalts,

Ein ,Verbreiten" ist also moglich, ein Billigen, Verherrlichen oder Rechtfertigen*' oder,
im Bereich der Holocaust-Leugnung nach § 130 Abs. 3 StGB, Billigen, Leugnen oder
Verharmlosen,?? indes nicht. Damit kommt es auf feinsinnige sprachliche Unter-
scheidungen bei zu erwartenden AuBlerungen an. Wenn nun Uber die versamm-
fungsspezifischen Gefahren und einschlagige Strafandrohungen hinaus auch spezifi-
sche Beschrankungen der Meinungsfreiheit geregelt werden sollen, interessiert bei der
praktischen Handhabung weniger die Wiederholung deren normativer Vorgaben, son-
dern eher, welche Anforderungen an die tatsachlichen Grundlagen deren Annahme zu
stellen sind. Das Bundesverfassungsgericht lasst blofe Vermutungen nicht genu-
gen.®? Hier hilft der Gesetzentwurf leider nicht weiter, es bleibt somit bei der Kasuistik

jeweiliger Einzelfélle.

5. Personenbezogene Daten von Ordnerinnen und Ordnern (Art. 1§ 12 Abs. 8)

Die Ubermittlungspflicht personenbezogener Daten vorgesehener Ordnerinnen und
Ordner auf Anforderung der zustandigen Behorde in § 12 Abs. 8 E-HVersFG begegnet
aus mehrfachen Griinden Bedenken.

Ordner sind nach gegenwartigem Recht das Mittel des Leiters zu Durchsetzung seiner
Rechte bei der Versammlungsleitung und zur Aufrechterhaltung der Ordnung der Ver-
sammilung; sie gehoren damit zur Selbstorganisation einer Versammlung und tiben
gerade keine hoheitliche Zwangsgewalt aus.* In diese Selbstorganisation wird durch
die Ubermittlungspflicht personenbezogener Daten auf Anforderung eingegriffen.
Mafistab hierflir sollen ,tatséchliche Anhaltspunkte” bilden, die bereits gegeben sind,
.wenn es nach polizeilicher odet gefahrenabwehrbehdordlicher Erfahrung als maoglich
erscheint, dass ein bestimmter Sachverhalt vorliegt und hierflr bestimmte lndizien

0 Masing, JZ 2012, 585 (586).
1 7u den Tathandlungen: MiKoStGB/Schifer/Anstitz, 4. Aufl. 2021, SIGB § 130 Rn. 91 — 94,
2 Zu den Tathandlungen: MUKoStGB/Schéfer/Anstétz, StGB § 130 Rn. 78 — 82,

43 BVerfG, 1. Kammer des Ersien Senats, Beschluss vom 19, Dezember 2007 — | BvR 2793/04 —,
NVwZ 2008, 671 (672) = juris Rn. 20.

- Dirig-Friedl/Enders/Enders VersammiG § 9 Rn. 10,
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sprechen”.#5 Das ist eine im allgemeinen Polizeirecht regelmalig genligende Eingriffs-
schwelle,*® doch geht es hier um besonders geschiitztes Versammlungsrecht, bei dem
— auch wegen des Prinzips der Selbstorganisation — fur einen behordlichen Eingriff
schon immer eine unmittelbare Gefahr verlangt wird. Die Begrindung des Geset-
zesentwurfs spricht in diesem Zusammenhang von ,einer vermuteten Gefahrdung der
offentlichen Sicherheit“.4” Eine derart niedrige Eingriffsschwelle ist geeignet, genau
das zu realisieren, was das Bundesverfassungsgericht bereits in seinen ,Volkzah-
lungsurteil* als mogliche Folge einer Datenerhebung angemahnt hat: namlich, dass
J[wler damit rechnet, dal etwa die Teilnahme an einer Versammlung oder einer Bur-
gerinitiative behordlich registriert wird und dald ihm dadurch Risiken entstehen konnen,
... moglicherweise auf eine Auslibung seiner entsprechenden Grundrechte (Art 8, 9
GG) verzichten" wird.*® Vor diesem Hintergrund sollte von § 12 Abs. 8 E-HVersFG Ab-
stand genommen werden. Im Fall eines Verwaltungsstreits Gber eine solche Verpflich-
tung zur DatenUbermittiung kdme eine konkrete Normenkontrolle nach Art. 100 Abs. 1
GG, §13 Nr. 11, §§ 80 ff. BVerfGG in Betracht. Dass die bisherige Rechtslage, die
eine solche Ubermittlungspflicht nicht kennt,*® in der Praxis unzureichend sei, zeigt der
Gesetzentwurf nicht auf.

Fraglich ist bei der Datenverarbeitung von nach § 12 Abs. 8 E-HVersFG erhobenen
personenbezogenen Daten die Speicherdauer. Die Regelungen zu Aufnahmen und
Aufzeichnungen von Bild und Ton in § 17 Abs. 3 E-HVersFG erfassen diese Daten
nicht. Daher ist von einer Geltung der bereichsspezifischen Regelungen in § 27
HSOG, §§ 14 ff. HSOG-DVO auszugehen, was bei Erwachsenen theoretisch zu einer
bis zu zehnjahrigen Uberpriifungsfrist flihren kann. Interessant ist, wer sich als im
Sinne des § 12 Abs. 8 E-HVersFG ,zustandige Behorde® ansieht. Das mussen nicht
allein die auf unterer Ebene in kommunaler Tragerschaft stehenden allgemeinen Ord-
nungsbehorden sein, die nach § 1 Satz 1 Nr. 2 HSOG-DVO i.V.m. § 89 Abs. 1 Satz 1
HSOG flr das Versammlungswesen sachlich zustandig sind, sondern kann ebenso
die Polizei unter dem Gesichtspunkt der Aufgabenzuweisung aus § 1 Abs. 4 HSOG
zur vorbeugenden Bekampfung von Straftaten sein (siehe auch die Zuweisung der
Befugnis aus § 13b HSOG an die Polizei), die Uber ganz anders aufgestellte Nachrich-
tensysteme verfugt.

Die Vorschrift erscheint auch wenig praktikabel. Abgestellt wird auf ,vorgesehene Ord-
nerinnen und Ordner"; wer das sein soll, konnte indes ad hoc entschieden werden, da

45 Verwaltungsvorschrift zur Ausflihrung des Hessischen Gesetzes (iber die 6ffentliche Sicherheit und
Ordnung (VVHSOG), Erlass des Hessischen Ministerium des Innern und flir Sport vom 10. Novem-
ber 2015, LPP 2-21a202-03-15/001 — Gllt.-Verz. 3101 — StAnz. 49/2015 S. 122.

46 Vgl. VG Frankfurt, Urteil vom 1. Dezember 2014 — 5 K 2486/13.F —, LKRZ 2015, 55 (58) = juris
Rn. 29.

47 Drucks. 20/9471 S. 32.

48 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 15. Dezember 1983 — 1 BvR 209, 269, 362, 420, 440,
484/83 -, BVerfGE 65, 1 (43) = NJW 1984, 419 (422) = juris Rn. 148.

49 Diirig-Friedl/Enders/Enders VersammIG § 9 Rn. 7.
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nach § 12 Abs. 3 E-HVersFG zundchst nur die Zahl der dafiir voraussichtlich einge-
setzten Personen mitzuteilen ist.

Ausdrlcklich entfallen sind das Erfordernis der Ehrenamtlichkeit einer Tatigkeit als
Ordnerin und Ordner, so dass hierfiir ebenso gewerbliche Unternehmen eingesetzt

werden kénnten, und der Volljhrigkeit.5°

5. Zitlergehot (Art. 1 § 29)

Das Zitiergebot folgt aus Art. 19 Abs. 1 Satz 2 GG; der Grundrechtsschutz aus
Art. 63 HV wirkt materiell, enthalt indes keine entsprechende formelle Vorgabe. Trotz
Verankerung in Art. 12a HV3' und auch in Ansehung von Art. 63 HV ist die informati-
onelle Selbstbestimmung nicht als eingeschranktes Grundrecht zu zitieren. Sie leitet
sich fur den Bundesbereich aus Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG ~ nicht umge-
kehrt>2 — her und ist, trotz gelegentlicher sprachlicher Unkorrektheiten auch in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, ein Recht, kein Grundrecht.??® [n
§ 10 HSOG wird sie nicht als eingeschranktes Grundrecht zitiert, eine entsprechende
Absicht [asst ebenso wenig die Novellierung des Hessischen Gesetzes Uber die dffent-
liche Sicherheit und Ordnung durch den Entwurf eines Gesetzes zur Anderung sicher-
heitsrechtlicher Vorschriften und zur Umorganisation der hessischen Bereitschaftspo-
lizei erkennen,5! obwohl darin Regelungen zur Datenverarbeitung enthalten sein sollen
und in Art. 8 eingeschrankte Grundrechte zitiert werden.

updlichen GriiRen

o
(=3

Drucks. 20/9471 S. 23 f.

5t Eingeflgt mit Wirkung vom 22. Dezember 2018 durch Art. 1 des Gesetzes zur Erganzung der Ver-
fassung des Landes Hessen (Artikel 12a Recht auf informationelle Selbstbastimmung und Schutz
informationstechnischer Systeme) vom 11, Dezember 2018, GVBI. 2018, 741,

2 So aber Drucks. 20/9471 S. 14.
5 BVerfGE 65, 1 (43) = NJW 1984, 419 (422) = juris Rn. 148, 150.
4 Drucks. 20/8129.

o

o
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DPolG

DEUTSCHE POLIZEIGEWERKSCHAFT
im DBB

Landesverband Hessen

DPolG Hessen, Rheinstr.99, 65185 Wiesbaden Landesgeschﬁftsstelle

Rheinstralde 99

Hessischer Landtag 65185 Wiesbaden

z.Hd. Frau Claudia Lingelbach o0.V.i.A. Telefon: (0611) 97 45 44 04

Telefax: (0611) 97 45 44 06
kontakt@dpolg-hessen.de
www.dpolg-hessen.de

Schlossplatz 1-3

65183 Wiesbaden

Datum: 18.01.2023

Anhorung i.S. Drucks. 20/ 09471 - Gesetz zur Neuregelung des
Versammlungsrechts in Hessen
Ihr AZ.: I 2.2 vom 06.12,2022

Sehr geehrte Damen und Herren,

die Deutsche Polizeigewerkschaft (DPolG) im DBB Landesverband Hessen bedankt
sich flr die Mdglichkeit der Stellungnahme zu dem Gesetz zur Neuregelung des
Versammlungsrechts in Hessen -Drucks. 20/9471-.

Wir begriiBen die Neuregelung des Versammlungsrechtes, welches gerade auf die
Polizei entscheidende Auswirkungen in ihrem taglichen Dienstgeschaft hat.

Das Recht sich friedlich und ohne Waffen o6ffentlich zu versammeln, ist flir einen
demokratischen Rechtstaat unerlasslich. Die Worte -friedlich- und -ohne Waffen- sind
nicht umsonst Bestandteil des Artikels 8 Grundgesetz. Gerade hier ist es wichtig,
schon zu Beginn einer Versammlung diese Aspekte hervorzuheben. Es muss
Konsequenzen haben, wenn Versammlungen ausarten und die o.g. Grundsatze
verletzt werden.

Hier ist eine gute und intensive Zusammenarbeit zwischen Versammlungs- und
Polizeibehdrden ein wichtiger Schlissel.

Bankverbindung: BBBank Karlsruhe/IBAN DE 29 6609 0800 0004 378490/ BIC GENODEG1BBB
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Wir mdchten unsere Anmerkungen so kurz und bindig wie mdglich halten und
beleuchten deshalb nur zwei wichtigste Punkte:

Zu § 9 Uniformverbot

Als Polizeigewerkschaft sehen wir hier die Chance nicht genutzt, das Uniformverbot
in § 9 entsprechend auszugestalten.

Der Wille und Sinn in der Regelung sind erkennbar. Eine Erweiterung oder aber
zumindest Erklarung in der Begriindung, dass dieses nicht auf Uniformen oder
ahnliche Kleidung im Sinne der Berufszugehdrigkeit zutrifft, wenn die Versammlung
in dem thematischen Feld stattfindet, ware klug gewesen. So hatte man klar die
gewaltverherrlichenden und Angst provozierenden Versammlungen von solchen
trennen koénnen, die ein Gemeinschaftsgefiihl verbindet, wie z.B.: Sportvereine,
Berufsgruppen, und ahnliches.

Zu § 11 Anwesenheit der Polizeibehorden

Die Einschrankung des § 11 letzter Absatz, verdeckte AufklarungsmaBnahmen nur
bei Versammlungen unter freiem Himmel zu ermdglichen, erschwert eine gezielte
Einschatzung des eigentlichen Versammlungszieles ungemein. Gerade bei
Versammlungen, die nicht den Grundsatzen des Versammlungsrechts und/oder der
Friedlichkeit verpflichtet sind, kann hier eine polizeiliche Aufkldrung des wahren
Hintergrundes vereitelt werden.

Im Weiteren schlieBen wir uns den Ausflihrungen des Deutschen Beamtenbundes
(dbb), Landesbund Hessen an

1.A. Alexander Glunz
(Landesvorsitzender m.d..6.)

Bankverbindung: BBBank Karlsruhe/IBAN DE 29 6609 0800 0004 378490/ BIC GENODEG1BBB
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Stellungnahme
zum Gesetzentwurf der Hessischen Landesregierung
,»Gesetz zur Neuregelung des Versammlungsrechts in Hessen*
- LT-Drucks. 20/9471 vom 04.11.2022 -

Zur Vorbereitung der 6ffentlichen miindlichen Anhérung am Montag, dem 06. Februar 2023,
im Hessischen Landtag nehme ich zu den durch den o.g. Gesetzentwurf aufgeworfenen Fra-
gen aus verfassungsrechtlicher und verfassungspolitischer Sicht wie folgt Stellung:

I. Sinn und Erforderlichkeit der Neuregelung

Mit dem vorliegenden Gesetzentwurf reiht sich Hessen in die mittlerweile gewachsene Schar
der Bundesldnder ein, die von der durch den Wegfall der konkurrierenden Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes fiir das Versammlungsrecht (Art. 74 Abs. 1 Nr. 3 GG in der bis zum
31.08.2006 geltenden Fassung) erdffneten Moglichkeit Gebrauch gemacht haben, das Ver-
sammlungsrecht in einem eigenen Landesgesetz zu regeln (derzeit: Bayern, Berlin, Nieder-
sachsen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein). Bislang
ist die Rechtslage in Hessen dadurch gekennzeichnet, dass das Versammlungsgesetz des Bun-
des in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. November 1978 (BGBI. I S. 1789, zuletzt
gedndert durch Art. 6 des Gesetzes vom 30, November 2020, BGBI. 1 S.2600), gem. Art. 125a
GG weiter Anwendung findet, ergéinzt um die in bestimmten Fillen eingreifenden Regelun-
gen des Hessischen Gesetzes iiber die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung (HSOG) und die
Zustiandigkeitsregelungen der Verordnung zur Durchfithrung des Hessischen Gesetzes iiber
die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung und des Hessischen Freiwilligen Polizeidienst-Geset-
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zes (HSOG-DVO) vom 12. Juni 2007 (GVBI. I 2007, 323, hier vor allem § 1 Nr. 2). Nen-
nenswerte Probleme hat diese Rechtslage in der Vergangenheit nicht aufgeworfen; wo solche
auftraten, betrafen sie — vor allem im Zusammenhang mit rechtsextremistischen Versamm-
lungen — die Anwendung der zentralen und nun auch in die vorgesehene Neuregelung iiber-
nommenen Rechtsbegriffe, namentlich der unmittelbaren Gefdhrdung der 6ffentlichen Si-
cherheit oder Ordnung, auf den einzelnen Fall, aber nicht deren grundsétzliche Auslegung
oder auch die Regelungssystematik des Gesetzes insgesamt. Wo umgekehrt das Gesetz selbst
liickenhaft war oder Zweifelsfragen aufwies, haben Rechtsprechung und Literatur mittler-
weile pragmatische und rechtssichere Losungen erarbeitet, mit denen man in der Verwal-
tungspraxis passabel zurechtkam.

Von daher dréngt sich der juristische Bedarf fiir eine Neuregelung bei niichterner Betrachtung
nicht unmittelbar auf. Hinzu kommt, dass die Regelungsspielrdume des Gesetzgebers hier
ohnehin gering sind, weil das Versammlungsrecht zu den Materien gehort, die in hohem Male
,.konstitutionalisiert” sind, bei denen also das einfache Recht weithin als Ausdruck und blof3e
Umsetzung verfassungsrechtlicher Vorgaben erscheint. Gerade zum Grundrecht der Ver-
sammlungsfreiheit in Art. 8 GG hat das Bundesverfassungsgericht seit der grundlegenden
Brokdorf-Entscheidung (BVerfGE 69, 315 ff.) in einer mittlerweile gefestigten Rechtspre-
chung zahlreiche konkrete Vorgaben entwickelt, die dessen Bedeutung als grundlegendes
Funktionselement eines demokratischen Gemeinwesens Rechnung tragen sollen und an denen
sich jede gesetzliche Regelung, die die widerstreitenden Belange zu einem angemessenen
Ausgleich bringen soll, mehr oder weniger nur entlanghangeln kann. Anschaulich gezeigt hat
sich dies schon friih am Versuch des bayerischen Landesgesetzgebers, mit einem eigenen
Gesetz zumindest punktuell einige neue Akzente zu setzen; hier setzte das Bundesverfas-
sungsgericht wichtige Teile der Neuregelung in einem Eilbeschluss einstweilen aufler Kraft,
woraufhin sie dann vom Gesetzgeber selbst aus dem Gesetz wieder gestrichen wurden (s.
BVerfGE 122, 342). Dementsprechend orientieren sich die meisten Landesgesetze am Mus-
terentwurf eines Versammlungsgesetzes des Arbeitskreises Versammlungsrecht (ME VersG),
dem auch der nun vorliegende hessische Entwurf in weiten Teilen folgt; auch die Begriindung
ist von dort in weiten Teilen iibernommen. In diesem Sinne diirfte der Wert der Neuregelung
nicht unerheblich symbolischer Art sein und im erhofften Prestigeeffekt liegen: Auch Hessen
bekommt nun fiir jedermann sichtbar ein eigenes Versammlungsgesetz.

Ein praktischer Mehrwert konnte demgegeniiber darin liegen, dass die geplante Neuregelung
an verschiedenen Stellen — etwa hinsichtlich der Rechtslage bei Spontan- oder Eilversamm-
lungen — Losungen explizit macht, die von der Rechtsprechung entwickelt worden waren,
aber aus dem Versammlungsgesetz des Bundes nicht unmittelbar ablesbar sind. Allerdings
sind im Zeitalter des Internets die entsprechenden Informationen nach Eingabe entsprechen-
der Suchworter — etwa ,,Versammlung anmelden* — miihelos mit wenigen Mausklicks auf-
findbar, und Biirger orientieren sich, wie wihrend der zahlreichen Grundrechtsbeschrankun-
gen wihrend der Corona-Pandemie anschaulich zu studieren war, {iber die Rechtslage regel-
méBig aus Sekundirquellen, aber nicht mit einem Blick ins Gesetz. Insoweit diirfte sich auch
der erhoffte Zugewinn an Transparenz in Grenzen halten.
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II. Gesamtanlage und einzelne Regelungen des Entwurfs

In der Sache wird man den vorliegenden Gesetzesentwurf, und hier insbesondere den Entwurf
eines Hessischen Versammlungsfreiheitsgesetzes (im Folgenden: E-HVersFG), darauf zu be-
fragen haben, ob er eine praktikable Grundlage fiir den kiinftigen Umgang mit Versammlun-
gen in Hessen bildet, die gleichzeitig den verfassungsrechtlichen Anforderungen — insbeson-
dere aus dem Grundrecht der Versammlungsfreiheit (Art. 8 Abs. 1 GG, Art. 14 Abs. 1 HV) —
gerecht wird. Dartliber hinaus wird man ihn an dem selbsterklérten Anspruch messen konnen,
die ,,friedliche Demonstrationskultur in Hessen* zu stiarken und einen effektiven Schutz der
Versammlungsfreiheit als eine ,,filir die demokratische Ordnung essentielle Form biirgerlicher
Selbstorganisation* zu gewéhrleisten (vgl. Entwurfsbegriindung, S. 16 f.). In der Gesamtan-
lage, der Gliederung und auch den einzelnen Regelungen lehnt er sich, wie in der Begriindung
auch hervorgehoben (dort S. 18) ausdriicklich an den Musterentwurf eines Versammlungsge-
setzes des Arbeitskreises Versammlungsrecht (ME VersG) an, dem auch einige andere jiin-
gere Versammlungsgesetze der Lander — etwa das ausdriicklich in Bezug genommene Ver-
sammlungsfreiheitsgesetz Schleswig-Holstein oder die Versammlungsfreiheitsgesetze Ber-
lins und Nordrhein-Westfalens, nicht jedoch das weiter an der Systematik des Versammlungs-
gesetzes des Bundes orientierte Bayerische Versammlungsgesetz — weitgehend folgen. Das
ist, zumal wenn sich kiinftig weitere Bundeslédnder diesem Trend anschliefen sollten, aus
meiner Sicht grundsétzlich zu begriilen, weil es moglichen Folgeproblemen der Refoderali-
sierung — insbesondere einer uneinheitlichen, fragmentierten und wenig iibersichtlichen
Rechtslage, die sowohl fiir die Veranstalter iiberregionaler Versammlungen als auch etwa fiir
die Polizei bei Hinzuziehung auswirtiger Kréfte Rechtsunsicherheiten und Schwierigkeiten
aufwirft — entgegenwirkt und so einem zentralen Anliegen des Musterentwurfs selbst Rech-
nung tragt (vgl. ME VersG, S. 5). Andererseits wird, wie man sehen muss, dadurch gerade
der Sinn dieser Refoderalisierung ein Stiick weit in Frage gestellt. Gleichwohl erscheint diese
Orientierung am Musterentwurf allemal sinnvoller als der — im bayerischen Fall eben auch
schon krachend gescheiterte — Versuch, durch mdglichst andersartige und originelle Losun-
gen foderale Eigenstandigkeit zu demonstrieren. Folgen mag man der Anlage des E-HVersFG
im Ubrigen auch darin, dass er, anders als das Versammlungsgesetz des Bundes, mit den Re-
gelungen fiir die Versammlungen unter freiem Himmel beginnt; diese bilden einfach den fiir
die Praxis ungleich bedeutenderen Anwendungsfall und gerade auf sie ist auch der Gesetzes-
vorbehalt des Art. 8 Abs. 2 GG ausdriicklich bezogen.

Zu moglicherweise problematischen Einzelregelungen des Entwurfs ist sodann aus meiner
Sicht Folgendes auszufiihren, wobei ich mich auf die Punkte beschrinke, an denen Diskussi-
ons- oder weiterer Klarungsbedarf besteht oder die ein mogliches Problem aufwerfen:

1. Begriff der Versammlung und Reichweite der Versammlungsfreiheit (§§ 1, 2, 19 E-
HVersFG, zu § 2 Abs. 3 E-HVersFG s. sogleich unter 2.)

Hinsichtlich des Begriffs der Versammlung orientiert sich die Legaldefinition des § 2 Abs 1
in der Sache an dem engen Versammlungsbegriff des Bundesverfassungsgerichts, nach dem
eine Versammlung i.S.v. Art. 8 GG nur bei solchen oOrtlichen Zusammenkiinften annimmt,
die auf die ,,Teilhabe an der 6ffentlichen Meinungsbildung* gerichtet sind (BVerfGE 104, 92
(104)). Ergénzend wird die allein noch offene Frage, ob die Mindestteilnehmerzahl bei zwei
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oder drei liegen muss, im Sinne der schon bisher in der Literatur vorherrschenden Zwei-Per-
sonen-Losung entschieden. Dagegen ist in der Sache nichts einzuwenden; beides tragt im Er-
gebnis dem Charakter der Versammlungsfreiheit als im Kern politisches Grundrecht ange-
messen Rechnung. Auch die weiteren Begriffsbestimmungen der 6ffentlichen Versammlung
(§ 2 Abs. 2 E-H VersG), der Versammlungen unter freiem Himmel (§ 2 Abs. 4 E-H VersG)
und der Versammlungen in geschlossenen Rdumen (§ 2 Abs. 5 E-H VersG) orientieren sich
weitgehend an den entsprechenden Begriffsbestimmungen des Bundesverfassungsgerichts;
selbst die — auf den ersten Blick kurios anmutende — Bestimmung der Versammlungen unter
freiem Himmel als solche, die auch in geschlossenen Gebauden stattfinden konnen (§ 2 Abs. 4
Satz 2 E-HV Vers.G), nimmt letztlich nur die entsprechende Aussage aus der Fraport-Ent-
scheidung auf (BVerfGE 128, 226, Rn. 75 ff.; der angefiigte Halbsatz ,,ohne vom allgemeinen
Publikumsverkehr rdumlich getrennt zu sein‘ scheint mir allerdings eine {iberfliissige Doppe-
lung zu sein). Nicht geregelt werden allerdings zwei weitere Fragen, die mittlerweile in Recht-
sprechung und Literatur kontrovers diskutiert werden:

- Dies betrifft zum einen die Frage, ob auch Online-Versammlungen unter den verfassungs-
rechtlichen Versammlungsbegriff fallen und gegebenenfalls auch einer versammlungsrecht-
lichen Regulierung bediirfen. Die bislang tiberwiegende Auffassung lehnt dies ab und ver-
langt fiir das Vorliegen einer Versammlung im Sinne von Art. 8 GG nach wie vor die korper-
liche Anwesenheit der Teilnehmer (Depenheuer, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 8 Rn. 45;
Schulze-Fieliz, in: Dreier, GG, Art. 8 Rn. 32). Allerdings finden sich in der Literatur mittler-
weile beachtliche Gegenstimmen (s. etwa Kersten, Schwarmdemokratie, 2017, S. 224 ff.
m.w.N.), und mit der seit der Zeit der Corona-Pandemie zu beobachtenden zunehmenden
Verlagerung von Aktivitdten ins Netz — etwa auch in Gestalt digitaler Parteitage — diirften
sich die daraus resultierenden Fragen kiinftig hdufiger stellen als bisher. Auch mit der Ein-
schrinkung der Versammlungen auf eine ,,0rtliche Zusammenkunft” in § 2 Abs. 1 E-HVer-
sFG sind sie nicht zwingend entschieden, weil damit nicht gesagt ist, dass der Ort notwendi-
gerweise in der Offline-Welt liegen muss (so erneut Kersten a.a.0.). Natiirlich mag man sich
weiter auf den Standpunkt stellen, dass Online-Versammlungen weiterhin kein spezifisch ver-
sammlungsrechtliches Regelungsproblem aufwerfen. Aber auch das konnte in einer Neure-
gelung, die gerade auf die Kldrung offener Rechtsfragen zielt, moglicherweise geregelt wer-
den.

- Zum anderen bleibt auch die in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts bislang
nur in einer Kammerentscheidung erorterte Frage ungeklért, ob und inwieweit die Versamm-
lungsfreiheit auch das Recht erfasst, auf Flichen im privaten Eigentum Dritter zu demonst-
rieren. Der Entwurf beldsst es insoweit bei der Einbeziehung dem allgemeinen Publikums-
verkehr gedffneter Rdume in die Definition der Versammlungen unter freiem Himmel (§ 2
Abs. 4 E-HVersFG), die nicht die Reichweite der Versammlungsfreiheit, sondern die Mog-
lichkeit ihrer Beschriinkung betrifft, und bestimmt im Ubrigen nur, dass Versammlungen hier
durchgefiihrt werden konnen, wenn diese Rdume ausschlielich im Eigentum der 6ffentlichen
Hand stehen oder von ihr beherrscht werden (§ 19 E-HVersFG). Beides zusammen erweckt
eher den Eindruck, dass die Versammlungsfreiheit jenseits davon endet. Dartliber geht die
Rechtsentwicklung allerdings bereits hinaus. Zwar gilt nach wie vor, dass die Versammlungs-
freiheit aus sich heraus kein Zutrittsrecht zu beliebigen Orten verschafft. Nach dem ,,Leitbild
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des offentlichen Forums* greift der Schutz des Grundrechts aber generell fiir solche Stitten
auBlerhalb des o6ffentlichen Stralenraums, an denen in dhnlicher Weise ein 6ffentlicher Ver-
kehr erdffnet ist und Orte der allgemeinen Kommunikation entstehen (allgemein BVerfGE
128, 226 Rn. 65 ff.). Im Bierdosen-Flashmob-Beschluss hat das BVerfG eine entsprechende
Erstreckung der Versammlungsfreiheit auf Orte, die in privatem Eigentum stehen, denn auch
bereits ausdriicklich bejaht (BVerfG, Beschluss vom 18. Juli 2015 — 1 BvQ 25/15Rn. 5 f. =
NJW 2015, 2485 f.) Auch diese kiinftig an Bedeutung noch zunehmende Frage l4sst der Ent-
wurf aber in der Schwebe und legt auch die Abgrenzung der Befugnisse des jeweiligen Ei-
gentiimers und der Versammlungsbehorde nicht fest. Hier sollte fiir ein Versammlungsgesetz,
das den Anspruch erhebt, auf der Hohe der Zeit zu sein, eine entsprechende Regelung einge-
fligt werden, wie sie — m.E. durchaus gelungen — derzeit in § 21 VersG NRW enthalten ist.

2. Anwendungsbereich des Versammlungsgesetzes und Abgrenzung zum HSOG (§ 2
Abs. 3und § 10 E-HVersFG)

Hinsichtlich des Anwendungsbereichs ist vorgesehen, dass das Gesetz sowohl flir 6ffentliche
als auch fiir nichtoffentliche Versammlungen gelten soll (§ 2 Abs. 3 E-HVersFQG). Nach der
bisherigen Rechtsprechung sollte demgegeniiber fiir versammlungsbeschrinkende MafB3nah-
men auf das allgemeine Polizeirecht zuriickgegriffen werden, weil das Versammlungsgesetz
des Bundes solche Maflnahmen nicht regelte und auch nicht als analogiefdhig galt (BVerwG,
Urteil vom 23. Mérz 1999 — 1 C 12/97 = NVwZ 1999, 991). Allerdings musste den verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben durch eine einschrinkende Auslegung der jeweils herangezoge-
nen polizeirechtlichen Bestimmung Rechnung getragen werden, was — da nichtoffentliche
Versammlungen typischerweise in geschlossenen Rdumen stattfinden — zu einer weitgehen-
den Anndherung an die insoweit engeren Voraussetzungen der §§ 5 ff. VersG fiihrte. Dem-
gegeniiber kann man natiirlich die Geltung des Versammlungs- statt des allgemeinen Polizei-
rechts fiir nichtéffentliche Versammlungen auch unmittelbar anordnen, wie es nun hier ge-
schehen soll, zumal der seinerzeit vom BVerwG entschiedene Fall — ein Parteitag der NPD in
einer Stadthalle — gezeigt hat, dass auch im Zusammenhang mit solchen Veranstaltungen
durchaus ein versammlungsrechtliche Regelungsbedarf entstehen kann (vgl. BVertG a.a.0.).
Auch den ergidnzend vorgesehenen Riickgriff auf das allgemeine Polizeirecht fiir Malnahmen
gegeniiber einzelnen Teilnehmern mag man so regeln, wie es nun im Entwurf vorgesehen ist
(§ 10 E-HVersFQ); schon bisher galt ein solcher Riickgriff iiber die Figur der sog. Vorfeld-
oder Minusmafinahmen tiiberwiegend als zuldssig (s. hier etwa fiir die Meldeauflage
BVerwGE 129, 142, 147). In der Praxis wird insoweit der Platzverweis nach § 31 HSOG —
etwa gegen gewaltbereite Anreisende zu einer Versammlung — der Hauptanwendungsfall
sein. Fiir verbleibende Zuordnungsprobleme im Einzelfall kann aber die — so auch bereits § 9
ME VersG vorgesehene — Regelung sorgen, nach der Mallnahmen zur Unterbindung der Teil-
nahme an der Versammlung vor deren Beginn eine Teilnahmeuntersagung der zustindigen
Behorde — in Hessen also etwa des Oberbiirgermeisters oder des Bilirgermeisters Polizeibe-
horde — voraussetzen (§ 10 Abs. 3 E-HVersFG). Stellen etwa die Polizeibehdrden im engeren
Sinne, also ,,Polizeidienststellen® im Sinne von §§ 91 ff. HSOG, bei einer prinzipiell legiti-
men Vorfeldkontrolle oder Durchsuchung (vgl. § 16 E-HVersFG) einen entsprechenden Ver-
dachtsfall fest, konnen sie mangels eigener Zustindigkeit fiir die Teilnahmeuntersagung ein
in diesem Fall an sich gebotenes Aufenthaltsverbot nicht aussprechen. Auch durch die Recht-
sprechung des BVerfG erscheint diese Beschrinkung nicht geboten; dieses hat den Ausspruch
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eines auf das allgemeine Polizeirecht gestiitzten Platzverweis nur fiir den Zeitraum der Ver-
sammlung selbst fiir unzuldssig gehalten (BVerfG, Beschluss vom 26.10.2004 - 1 BvR
1726/01 Rn. 18 = NVwZ 2005, 80).

3. Kooperationsgebot und Versammlungsleitung (§§ 3 — 7 E-HVersFG)

Die Regelungen zur Kooperation zwischen Behorden und Versammlungsleitung tragen im
Wesentlichen den Anforderungen Rechnung, die das Bundesverfassungsgericht seit dem
Brokdorf-Urteil zur Entfaltung des sog. Kooperationsgebots entwickelt hat (dort BVerfGE
69, 315, 355 ff.). Zutreffend wird insofern davon ausgegangen, dass dieses allein die Behor-
den trifft, fiir den Veranstalter aber keine Pflicht, sondern nur eine Obliegenheit begriindet
(vgl. Kniesel/Poscher, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, 7. Auflage 2021, J
Rn. 286 f.); andererseits sinkt bei verweigerter Kooperation, insbesondere bei nicht hinrei-
chender Auskunft iiber Organisation und Verlauf der Versammlung, die Eingriffsschwelle fiir
versammlungsbeschrankende Mafinahmen (vgl. BVerfG, NJW 2001, 1408). Im Entwurf
kommt diese Vorstellung zumindest andeutungsweise zum Ausdruck (vgl. § 3 Abs. 3 Satz 2
E-HVersFQG).

Anders als nach § 7 Abs. 1 VersG des Bundes wird allerdings nicht festgelegt, dass jede 6f-
fentliche Versammlung einen Leiter haben muss. Stattdessen wird lediglich bestimmt, dass
derjenige, der eine Versammlung veranstaltet, sie auch leitet; gibt es keine solche Person oder
Vereinigung, ,,soll* die Versammlung eine Versammlungsleitung bestimmen (§ 5 Abs. 1 E-
HVersFG). Damit wird zwar, wie in der Entwurfsbegriindung (dort S. 22) auch erwéhnt, den
Ausfiihrungen des Bundesverfassungsgerichts aus dem Brokdorf-Beschluss Rechnung getra-
gen, nach dem es unter den Bedingungen neuer Versammlungsformen auch Versammlungen
ohne einen Veranstalter geben kann und auch diese — moglicherweise — unter den Schutz des
Art. 8 GG fallen (vgl. BVerfGE 69, 315, 358). Andererseits hat gerade die jiingste Entwick-
lung mit den sog. Montagsspaziergéingen der Querdenker einerseits und den Klebeaktionen
der Klimaaktivisten andererseits gezeigt, dass und wie durch den bewussten Verzicht auf ei-
nen Veranstalter die versammlungsrechtlichen Bindungen — insbesondere das Anmeldeerfor-
dernis — gezielt unterlaufen werden, um gerade dadurch den verfolgten Zweck — im Falle der
sich festklebenden Klimaaktivisten etwa die Blockade wichtiger Verkehrsverbindungen mit
einem entsprechenden Stérungspotenzial — zu erreichen. Mit einer — sicherlich gut gemeinten,
aber rechtlich eben ins Leere laufenden — Sollvorschrift diirfte sich dem kaum entgegenwir-
ken lassen.

4. Storungsverbot (§§ 7, 25 Abs. 1 Nr. 1 E-HVersFG)

In Abweichung von § 7 ME VersG, aber in Ubereinstimmung mit der derzeitigen Regelung
in § 2 Abs. 2 VersG des Bundes beschrénkt sich das in § 7 Abs. 1 E-HVersFG vorgesehene
Storungsverbot auf Storungen, die darauf abzielen, die ordnungsgeméfBe Durchfiihrung der
Versammlung zu ,,verhindern®. Nicht erfasst sind dagegen solche Stérungen, die darauf ab-
zielen, die Durchfiihrung der Versammlung lediglich zu ,,behindern* (§ 4 NVersG) bzw. ,,er-
heblich zu behindern* (§ 7 ME VersG). Das kann man so machen, um die bei Einbeziehung
der bloBen ,,.Behinderung® — insbesondere ohne dem Zusatz der Erheblichkeit — auftretenden
Auslegungs- und Abgrenzungsprobleme zu vermeiden: Weil Versammlungen eben auch Orte
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der kommunikativen Auseinandersetzung und damit des Austrags von Kontroversen sind, wie
es in der Entwurfsbegriindung zutreffend gesehen wird, miissen auch lautstarker Gegenpro-
test, Zwischenrufe oder sonstige AuBerungen des Missfallens zuldssig sein, sofern sie sich
auf kommunikative Mittel begrenzen und die Moglichkeit anderer, zu Wort zu kommen und
gehort zu werden, nicht vereiteln ( E-HVersG, S. 25). Wird hingegen gerade diese Mdglich-
keit vereitelt, kann man je nach den Umsténden des Einzelfalls moglicherweise auch bereits
von einer ,,Verhinderung® der Versammlung sprechen. Andererseits ist gerade dies nicht ganz
klar, zumal wenn im Unterschied zur Begriindung des Storungsverbots durch § 7 Abs. 1 E-
HVersFG in dessen Stratbewehrung durch § 25 Abs. 1 Nr. 1 E-HVersFG ausdriicklich auch
die ,,erhebliche Storung der Ordnung der Versammlung® gesondert aufgefiihrt wird. Beide
Bestimmungen sollte man deshalb in jedem Fall sprachlich miteinander abstimmen und pré-
zisieren. Einen regelungstechnisch insoweit durchaus diskutablen Weg ist jiingst § 7 VersG
NRW gegangen, der einerseits das Storungsverbot auch auf die bloe Behinderung ausge-
dehnt hat (§ 7 Abs. 1), andererseits aber kommunikative Gegenproteste ausdriicklich ausge-
nommen hat (§ 7 Abs. 3) und zudem das Behinderungsverbot selbst durch eine Reihe von
Regelbeispielen konkretisiert hat (§ 7 Abs. 2). Ausdriicklich erfasst sind dort im Ubrigen auch
sog. Probeblockaden bzw. Blockadetrainings zur Verhinderung einer erst kiinftig stattfinden-
den Versammlung, deren Behandlung in der Rechtsprechung umstritten ist (s. OVG Liine-
burg, NdsVBI. 2011, 316, 317 einerseits; OVG Nordrhein-Westfalen, NWVBI1 2013, 111, 114
andererseits).

Hinsichtlich der Strafvorschrift des § 25 Abs. 1 Nr. 1 E-HVersFG ist mir zudem nicht recht
klar, was mit der Stérung der ,,Ordnung® der Versammlung — statt der Stérung der Versamm-
lung selbst — gemeint ist. Dariiber hinaus weise ich darauf hin, dass in der gerade eben erho-
benen Verfassungsbeschwerde gegen das nordrhein-westfélische Versammlungsfreiheitsge-
setz gegen die dortige Strafvorschrift eingewandt worden ist, die Strafbarkeit diirfe nur an die
Zuwiderhandlung gegen eine das Verbot im einzelnen Fall konkretisierende Verfiigung ge-
kniipft werden (s. die Beschwerdeschrift von Barczak, abrufbar auf der Homepage der Ge-
sellschaft fiir Freiheitsrechte, S. 56 ff., https://freiheitsrechte.org/themen/demokratie/vb-ver-
sammlungsrecht-nrw, unter Bezugnahme auf BVerfGE 122, 342 Rn.118 ff.). Tatsichlich ist
fiir das Storungsverbot des § 7 E-HVersFG — anders als etwa fiir das Waffenverbot aus § 8 E-
HVersFG oder das Militanz- und Einschiichterungsverbot aus § 9 E-HVersFG (dort jeweils
Abs. 2) — eine solche konkretisierende Verfiigung nicht ausdriicklich vorgesehen, und auch
die diesbeziigliche Strafnorm des § 25 Abs. 1 Nr. 1 E-HVersFG setzt eine solche — wiederum
anders als die Straf- bzw. Ordnungswidrigkeitstatbestinde fiir das Waffen-, Militanz- und
Einschiichterungsverbot (s. §§ 26 Abs. 25 Nr. 5f., 26 Abs. 1 Nr. 3 E-HVersFG) — nicht vo-
raus. Verfassungsrechtlich zwingend geboten erscheint mir der vorherige Erlass einer solchen
Verfiigung allerdings nicht, weil man das strafwiirdige Unrecht richtigerweise bereits in der

Storung einer anderen Versammlung fiir sich, als einem Angriff auf die grundrechtlich ge-
schiitzte Versammlungsfreiheit, sehen muss. Dieses ist aber unabhéngig von einer vorherigen
behordlichen Aufforderung, die Stérung zu unterlassen. Die Verhinderung einer Versamm-
lung wire ansonsten immer so lange gefahrlos moglich, wie keine Behordenvertreter vor Ort
sind, die die bedrohte Versammlung mit entsprechenden Anordnungen schiitzen konnten. Es
handelt sich insoweit bei § 25 Abs. 1 Nr. 1 E-HVersFG um eine der Notigung nach § 240
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StGB vergleichbare Strafvorschrift, die ebenso wenig wie jene nicht zuvor durch einen Ver-
waltungsakt aktualisiert werden muss. Zudem waren die diesbeziiglichen Ausfiihrungen des
Bundesverfassungsgerichts primér auf die Ponalisierung von Verstolen gegen versamm-
lungsrechtliche Mitwirkungspflichten bezogen.

5. Uniform- und Militanzverbot (§§ 9, 26 Abs. 1 Nr. 3 E-HVersFG)

Mit der gesetzlichen Begriindung eines Militanz- und Einschiichterungsverbots neben dem
schon bisher geltenden Uniformverbot (s. § 3 Abs. 1 VersG des Bundes) verfolgt der Entwurf
das Ziel, Verhaltensweisen, die bisher nur als Verstdfe gegen die 6ffentliche Ordnung erfasst
waren, ausdriicklich zu normieren und zu einem selbststindigen Ankniipfungspunkt fiir ver-
sammlungsbeschrinkende MaBnahmen zu machen. Ein Versto3 gegen das Verbot wird damit
zugleich zu einer Beeintrachtigung der 6ffentlichen Sicherheit, die nach ihrer klassischen De-
finition auch die Gesamtheit der objektiven Rechtsordnung umfasst und auf deren unmittel-
bare Gefdhrdung ein Verbot oder eine Auflosung der Versammlung kiinftig allein noch ge-
stlitzt werden konnen (vgl. § 14 Abs. 2 E-HVersFG). Zugleich wird das schon bisher geltende
Uniformverbot auf den verfassungsrechtlich zuldssigen Kern der Erzeugung einer einschiich-
ternden Wirkung (vgl. dazu BGH, NStZ 2018, 478 — Scharia-Polizei) reduziert. Die dem Ent-
wurfsvorschlag inhaltlich weitgehend entsprechende Regelung in § 18 VersG NRW wurde
freilich ebenfalls bereits als Verstol3 gegen das rechtsstaatliche Bestimmtheitsgebot kritisiert,
weil sie — nicht nur mit Blick auf den ,,Schwarzen Block®, sondern auch etwa auf die De-
monstrationen gegen das Braunkohlekraftwerk Garzweiler, bei der die Demonstranten gleich-
farbige Overalls trugen — erhebliche Abgrenzungsprobleme aufwerfe (vgl. Zaremba, NWVBI
2021, 319 ff.; Leusch, https://verfassungsblog.de/demonstrieren-schwer-gemacht/). Diese
Bedenken teile ich erneut nicht: Das BVerfG hat — wie in der Gesetzesbegriindung auch her-
vorgehoben, in verschiedenen Entscheidungen ausdriicklich ausgesprochen, dass Versamm-
lungen beschrankt werden konnen, um ein aggressives und die Biirger die Biirger einschiich-
terndes Vorgehen zu verhindern (s. BVerfG, Beschl. vom 23. Juni 2004 — 1 BvQ 19/04), und
wenn man dies gesetzlich regeln will, wird man es kaum anders tun konnen als hier vorgese-
hen. Im Unterschied zum VersG NRW wird zudem die Verhidngung einer Geldbuf3e in 26
Abs. 1 Nr. 3 E-HVersFG ausdriicklich vom Erlass einer das jeweilige Verbot konkretisieren-
den Verfiigung abhingig gemacht, womit jedenfalls mogliche Bedenken weiter ausgerdumt
werden (s. dazu noch zusammenfassend unten Ziff. 11).

An der Regelung selbst gibt es damit wenig auszusetzen; zu begriifien ist m.E. auch, dass ein
Verstofl — anders als in § 27 Abs. 8 VersG NRW — insgesamt nicht als Straftat mit einem
Strafrahmen von bis zu zwei Jahren, sondern lediglich als Ordnungswidrigkeit eingestuft
wird. Ein Problem konnte allenfalls darin liegen, dass die entsprechenden Verbote nicht wie
in § 18 ME VersG auf Versammlungen unter freiem Himmel beschrinkt sind, sondern nach
Wortlaut und der Einordnung in den Abschnitt der allgemeinen Bestimmungen fiir simtliche
Versammlungen — also auch solche in geschlossenen Raumen und selbst nichtéffentliche —
gelten sollen. Das scheint mir in dieser Form verfassungsrechtlich nur schwer begriindbar:
Rechtfertigen lassen sich diese Verbote in der Sache durch die einschiichternden Wirkungen,
die von den entsprechenden Verhaltensweisen auf Dritte ausgehen. Wenn sich demgegeniiber
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Personen im Versammlungsraum einer Gaststitte treffen und dabei Uniform tragen oder mi-
litarische Verhaltensweisen einliben, mag man das zwar befremdlich oder missbilligenswert
finden. Aber man wird es kaum verbieten konnen. Ob demgegeniiber die Anwendung der
Bestimmung in solchen Féllen schon tatbestandlich ausscheidet, weil hier in der Regel die
zusitzlichen Merkmale der Vermittlung des Eindrucks von Gewaltbereitschaft und der Er-
zeugung einer einschiichternden Wirkung in der Regel nicht vorliegen werden, ist zwar mog-
lich, aber ebenfalls nicht sicher. Es zeigt jedenfalls, dass die Vorschrift ebenso wie im ME
VersG sinnvoller- und richtigerweise im Abschnitt iiber Versammlungen unter freiem Him-
mel untergebracht werden sollte, weil diese eher typischer und letztlich auch einziger Anwen-
dungsfall sein sollen. Insofern scheint es mir ratsam, die Bestimmung zu verschieben.

6. Anzeige- und Mitteilungspflicht (§ 12 E-HVersFG)

Die Regelung konkretisiert in zuldssiger Weise zunédchst den Inhalt der Anzeige einer geplan-
ten Veranstaltung (§ 12 Abs. 1 und 2 E-HVersFG); zugleich werden die bislang richterrecht-
lich geltenden Ausnahmen fiir Eil- und Spontanversammlungen ausdriicklich in das Gesetz
aufgenommen (§ 12 Abs. 5 und 6 E-HVersFG). Dagegen lassen sich Bedenken naturgemé&f
nicht erheben. Nicht unproblematisch erscheinen mir aber die die bisherige Rechtslage nach
§ 14 VersG des Bundes modifizierenden Bestimmungen, dass der Veranstalter der zusténdi-
gen Behorde bei einer vermuteten Gefdhrdung der 6ffentlichen Sicherheit auf Aufforderung
die personlichen Daten der vorgesehenen Ordner mitzuteilen hat und diese die Betreffenden
gegebenenfalls als ungeeignet ablehnen kann (§ 12 Abs. 8 E-HVersFG), sowie im Zusam-
menhang damit die weitere Bestimmung, dass dem Veranstalter auch die Beschrankung oder
Erhohung der Anzahl der Ordner aufgegeben werden kann (§ 12 Abs. 9 E-HVersFG). Von
der Einfithrung gerade dieser letzteren Bestimmung hatte der Arbeitskreis Versammlungs-
recht bei der Erstellung seines Musterentwurfs gerade abgeraten, weil sie nicht nur streit- und
missbrauchsanfillig sei, sondern die Entscheidung iiber den Einsatz und die Zahl von Ordnern
auch in der grundrechtlich geschiitzten Autonomie der Veranstalter einer Versammlung liege
(Arbeitskreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines Versammlungsgesetzes, Miinchen
2011, S. 38). Das erscheint in der Sache gut nachvollziehbar, so dass ich empfehlen wiirde,
jedenfalls diese Bestimmung ersatzlos zu streichen.

Sodann war es nach der bisherigen Rechtslage so, dass die Verwendung von Ordnern polizei-
licher Genehmigung bedurfte und bei der Anmeldung zu beantragen war (§ 18 Abs. 2 VersG
des Bundes), was seine Rechtfertigung darin fand, dass die Ordner polizeidhnliche Funktio-
nen iibernehmen und gegeniiber den Versammlungsteilnehmern — wenngleich natiirlich nicht
in einem unmittelbar hoheitlichen Sinne — mit einer gesetzlichen Weisungsbefugnis ausge-
stattet sind (vgl. § 10 VersG des Bundes). Fiir den Fall des Vorliegens der Voraussetzungen
des § 15 VersG — allerdings auch nur fiir diesen — waren die Veranstalter zudem schon nach
der bisherigen Rechtsprechung verpflichtet, jedenfalls auf eine entsprechende behdrdliche
Auflage hin Namen und Anschrift der Ordner mitzuteilen (VGH Mannheim, VBIBW 2012,
61, 63 f.). Dass diese Rechtslage unbefriedigend gewesen wire, legt die Begriindung des Ent-
wurfs nicht dar. Als Gegenstand einer gesetzlichen Regelung wirft eine solche Verpflichtung
jedenfalls in datenschutzrechtlicher Hinsicht Zweifel auf, weil es zur VerfassungsméBigkeit
einer Erméchtigung zur Erhebung personlicher Daten nach der stdndigen Rechtsprechung des
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Bundesverfassungsgerichts tragfdhiger Regelungen zur konkreten Verwendung wie auch zur
Loschung der Daten bedarf, die hier — anders als etwa bei der Loschung von Aufnahmen und
Aufzeichnungen von der Versammlung nach § 16 E-HVersFG — derzeit noch fehlen (vgl.
zuletzt nur BVerfGE150, 244 Rn.100 — automatische Kennzeichenerfassung).

7. Beschrdnkungen, Verbote, Auflésungen (5§ 14, 21 E-HVersFG)

Die Regelungen iiber Beschrankungen, Verbot und Auflosung kniipfen in der Sache an die
bewihrten und im Wesentlichen unproblematischen Regelungen der §§ 5, 13 und 15 VersG
des Bundes ein, ergiinzen und konkretisieren diese aber um die Prézisierungen und Klarstel-
lungen, die sie durch die Rechtsprechung im Laufe der Zeit erfahren haben. Auch danach war
schon bisher klar, dass ein Versammlungsverbot grundséatzlich nicht auf blo3e Beeintrachti-
gung der 6ffentlichen Ordnung gestiitzt werden kann (vgl. nunmehr § 14 Abs. 1 E-HVersFQG)
und MaBnahmen zur Abwehr von Storungen von dritter Seite grundséatzlich nicht gegen die
Versammlung selbst gerichtet werden diirfen (s. nunmehr § 14 Abs. 3 E-HVersFG). Auch
dagegen ist naturgemal nichts zu erinnern. Eine iiber die bisherige Rechtslage hinausgehende
Regelung wie diejenige, dass Widerspruch und Anfechtungsklage gegen eine nach Versamm-
lungsbeginn erfolgte Versammlungsbeschrankung oder Auflésung keine aufschiebende Wir-
kung hat und es einer gesonderten Anordnung der sofortigen Vollziehung durch die Behorde
nicht mehr bedarf (s. § 12 Abs. 6 E-HVersFQG), rechtfertigt sich letztlich aus der Sache heraus
und stellt eine praktikable Ergdnzung des bisherigen Instrumentariums dar.

Nicht ganz klar ist mir allerdings, warum nach § 12 Abs. 4 Nr. 2 E-HVersFG als moglicher
Beschriankungs-, Verbots- oder Auflésungsgrund nun ausdriicklich auch die Billigung, Ver-
herrlichung oder Rechtfertigung der nationalsozialistischen Gewalt und Willkiirherrschaft so-
wie die Leugnung des Volkermords an den europiischen Juden aufgefiihrt wird. Die entspre-
chenden Handlungen sind bereits durch § 130 Abs. 3 und 4 StGB unter Strafe gestellt, sodass
thre mogliche Vornahme auf einer Versammlung unter dem Gesichtspunkt der 6ffentlichen
Sicherheit schon immer versammlungsbeschrinkende MaB3nahmen bis hin zu einem Verbot
rechtfertigen konnte (s. zu § 130 Abs. 4 nur BVerfGE 124, 300 Rn.96 ft.). Ein praktisches
Bediirfnis besteht dafiir anders als im Falle von § 14 Abs. 4 Nr. 1 E-HVersFG, fiir den es
keine vergleichbare Entsprechung in einem Tatbestand des Strafgesetzbuchs gibt, nicht. Na-
tirlich mag man auch hier wieder mit einem Zuwachs an Rechtsklarheit und Transparenz
argumentieren, wenn die moglichen Griinde, auf die ein Versammlungsverbot oder eine Ver-
sammlungsbeschriankung gestiitzt werden konnen, nun im Versammlungsgesetz selbst statt in
anderen Gesetzen genannt werden. Es bleibt dann aber unklar, warum von allen insoweit in
Betracht kommenden Strafvorschriften — von den meinungsbeschriankenden Vorschriften der
§§ 86, 86a, 90a-c StGB etc. bis hin zu Ndotigungs-, Korperverletzungs- und Sachbeschadi-
gungsdelikten — nur diese beiden genannt werden und alle anderen nicht; gerade die fiir die
Verhinderung rechtsextremistischer Versammlungen in der Praxis mit Abstand am héufigsten
herangezogene Volksverhetzung nach § 130 Abs. 1 StGB fillt dabei mit unter den Tisch.
Auch hier liegt der Sinn der Regelung allein auf symbolischen Ebene. Ein praktischer Nutzen
verbindet sich damit demgegentiber nicht: Die Probleme gerade des § 130 Abs. 4 StGB, der
die Billigung, Verherrlichung oder Rechtfertigung der nationalsozialistischen Gewalt- und
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Willkiirherrschaft zum Gegenstand hat, bestehen allesamt erst auf der Anwendungsebene,
und zu deren Bewdltigung trégt die Bestimmung nichts bei.

Hinsichtlich des Ausschlusses von Versammlungen an Tagen oder Orten, denen ein an die
nationalsozialistische Gewalt- und Willkiirherrschaft erinnernder Sinngehalt mit gewichtiger
Symbolkraft zukommt (§ 12 Abs. 4 Nr. 1 E-HVersFG), konnte dariiber hinaus aus Griinden
der Bestimmtheit und Normenklarheit erwogen werden, diese unmittelbar im Gesetz oder ei-
ner Anlage zu diesem Gesetz zu bestimmen, so wie es in §19 Abs. 1 Satz 2 ME VersG auch
vorgesehen ist; als Tage werden dort — ebenso wie in § 13 Abs. 4 Satz 2 VersFG SH — zudem
nur der 27. Januar und der 9. November genannt. Demgegeniiber fiihrt der hessische Entwurf
die entsprechenden Orte und Tage lediglich beispielhaft (,,... fallen insbesondere®) in der
Gesetzesbegriindung auf, wobei der Kreis der Orte und Tage noch einmal deutlich erweitert
wird (E-HVersFG, S. 37). Das diirfte den strengen Anforderungen, die das Bundesverfas-
sungsgericht mittlerweile an die Bestimmtheit gefahrenabwehrrechtlicher Regeln stellt, in
dieser Form kaum gerecht werden.

8. Teilnahmeuntersagung und Ausschluss von Personen (§ 15 E-HVersFG)

In der Sache erscheinen mir die Regelungen iiber die Teilnahmeuntersagung und den Aus-
schluss von Personen unproblematisch. Allerdings konnte man auch hier noch einmal (s. dazu
bereits oben unter 2.) iiber die Zustindigkeitsbestimmung und die Zuordnung der Behorden
nachdenken. Insbesondere bei eskalationsgefdhrdeten oder bereits eskalierten Versammlun-
gen werden die Entscheidungen in der Regel unmittelbar vor Ort und dann von den Polizei-
behorden im engeren Sinne getroffen werden miissen (so auch § 18 Abs. 3 VersG); das sollte
man dann zweckmaBigermifBigerweise auch gleich in der Vorschrift so bestimmen. In der
derzeitigen Fassung ist dagegen (nur?) die ,,zustindige Behorde®, in Hessen also die allge-
meine Ordnungsbehorde in Person des Oberbilirgermeisters oder Biirgermeisters, zum Han-
deln berufen; ob ein Handeln der Polizeibehdrden im Eilfall demgegeniiber auf die — diesbe-
ziiglich ebenfalls unklar gefasste — allgemeine Regelung des § 2 HSOG gestiitzt werden kann,
ist nicht ohne weiteres klar.

9. Bild- und Tonaufnahmen (§§ 17, 24 E-HVersFG)

Die Zulassung von Bild- und Tonaufnahmen und gegebenenfalls auch der Aufzeichnung ist
im Zusammenhang mit Versammlungen ein notorisch heikler Punkt. Die Vorschrift des § 17
E-HVersFG geht insofern {iber die bisher geltende Rechtslage hinaus, als nunmehr ausdriick-
lich auch Ubersichtsaufnahmen von Versammlungen gestattet werden; zu diesen enthielt das
bisherige Bundesrecht keine Regelungen (vgl. dort § 12a, 19a VersG). Will man solche kiinf-
tig ermoglichen — angefertigt wurden sie wohl in der Praxis auch vorher immer schon — bedarf
es dazu in jedem Fall einer Entscheidung des parlamentarischen Gesetzgebers und einer ent-
sprechend konkreten Ermichtigungsgrundlage, weil auch solche Ubersichtsaufnahmen nach
der heute vorherrschenden Auffassung als Grundrechtseingriffe zu qualifizieren sind (s. nur
OVG Rheinland-Pfalz, NVWZ-RR 2015, 570 Rn.31; OVG Liineburg, NVWZ RR 2016, 98
Rn.6; Schultze-Fielitz, in: Dreier, GG, 3. Aufl. 2013, Art. 8 Rn.63; a.A. wohl nur noch OVG
Nordrhein-Westfalen, Beschluss vom 23. November 2010 — 5 A 2288/09 = Beck RS 2010,
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56 316); die Aufzeichnung galt ohnehin schon immer als Grundrechtseingrift (vgl. BVerfGE
122,342 Rn.130 ff)).

Das Problem, auf das schon das Bundesverfassungsgericht hingewiesen hat, liegt andererseits
darin, dass das Wissen um solche Aufnahmen und erst recht um eine sich daran anschlie3ende
Aufzeichnung auf mogliche Versammlungsteilnehmer eine abschreckende Wirkung haben
kann: Wer damit rechnen muss, dass seine Teilnahme von den Behorden registriert wird, wird
moglicherweise auf die Ausilibung seines Grundrechts verzichten (BVerfGE 142, 342
Rn.131). Zwar hat das Bundesverfassungsgericht hinsichtlich der bloBen Ubersichtsaufnah-
men in Echtzeitlibertragung, die nicht gespeichert werden, in seiner damaligen Eilentschei-
dung zum Bayerischen Versammlungsgesetz ausgesprochen, dass deren nachteilige Wirkun-
gen wegen der nur fliichtigen Natur von deutlich geringerem Gewicht sind, und solche Auf-
nahmen deshalb weiter fiir die Fille zugelassen, in denen sie wegen der Grofle oder Uniiber-
sichtlichkeit der Versammlung zur Lenkung und Leitung des Polizeieinsatzes im Einzelfall
erforderlich sind (BVerfGE 122, 342 Rn.135). Von daher diirfte die Regelung des § 17 Abs.
2 Satz 1 E-HVersFG, in der dies nun genau so vorgesehen ist, der verfassungsgerichtlichen
Uberpriifung mdglicherweise standhalten (so auch bereits VerfGH Berlin, DVBI 2014, 922,
923 ff.). Allerdings ist in der bereits angesprochenen Verfassungsbeschwerde gegen das Ver-
sammlungsfreiheitsgesetz des Landes Nordrhein-Westfalen unter anderem gerade auch dieser
Punkt erneut angegriffen worden (s. die Beschwerdeschrift von Barczak, S. 86 ff., abrufbar
auf der Homepage der Gesellschaft fiir Freiheitsrechte, https:/freiheitsrechte.org/themen/de-
mokratie/vb-versammlungsrecht-nrw). Das Problem liegt in der Sache darin, dass man es den
Kameras von auBen nicht ansicht, ob sie lediglich zur Ubertragung oder auch zur Aufzeich-

nung eingesetzt werden. Von daher wire — jedenfalls verfassungspolitisch und im Sinne der
Zielsetzung des Entwurfs, das Versammlungsrecht zu stirken — zu erwigen, die Eingriffs-
schwelle bereits fiir die bloBen Ubersichtsaufnahmen anzuheben und auf die Fille zu begren-
zen, in denen tatsdchliche Anhaltspunkte — dies konnen auch Erfahrungen in der Vergangen-
heit mit dhnlichen Demonstrationen sein — die Annahme rechtfertigen, dass von der Ver-
sammlung oder Teilen hiervon Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung ausge-
hen. In welchen anderen Fillen braucht es auch einen grof3flichigen Polizeieinsatz?

Einen neuralgischen Anwendungsfall bildet dariiber hinaus der mdgliche Einsatz von Droh-
nen fiir Ubersichtsaufnahmen, also von unbenannten ferngesteuerten oder sich autonom be-
wegenden Fluggeriten, mit denen sich noch einmal ganz neue und andersartige, jedenfalls
hochflexible Uberwachungsmdglichkeiten ergeben. Die von ihnen ausgehende Einschiichte-
rung ist deshalb gegeniiber anderen Formen der Aufnahme und Aufzeichnung noch einmal
erhoht, so dass gerade ihr Einsatz bei Versammlungen sowohl verfassungsrechtlich als auch
rechtspolitisch stirker umstritten ist. In Nordrhein-Westfalen wird auch diese Frage dem-
néchst vom Verfassungsgerichtshof zu kldren sein (vgl. Beschwerdeschrift Barczak, S. 91 f.).
Ob auch § 17 Abs. 2 Satz 1 E-HVersFG einen Einsatz zulésst, ldsst die Vorschrift aus sich
heraus nicht erkennen; theoretisch konnen ,,Aufnahmen von einer 6ffentlichen Versamm-
lung* oder ,,Ubersichtsaufnahmen® auch solche von einer Drohne sein. Fiir die entsprechende
Regelung in § 16 Abs. 2 VersFG NRW wird dies offenbar unterstellt, wie der Zusatz in § 16
Abs. 4 Satz 4 deutlich macht, nach dem auf den Einsatz von Drohnen in geeigneter und fiir
die Versammlungsteilnehmer in erkennbarer Weise hinzuweisen ist. Auch in der Literatur
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wird hiufig davon ausgegangen, dass versammlungsgesetzliche Normen, die Bild- und Ton-
aufnahmen zulassen, grundsitzlich auch den Einsatz von Drohnen erlauben (vgl. Alb-
recht/Schmid, VR 2017, 181, 186 f.; Miiller-Terjung/Rexin, CuR 2019, 643 ft.), wihrend
andere — richtigerweise — von der Notwendigkeit einer konkreten gesetzlichen Erméchtigung
ausgehen (s. etwa Martini, DOV 2019, 732, 736). In jedem Fall sollte die Frage gesetzlich
geregelt werden, sei es mit einer ausdriicklichen Erméachtigung zum Einsatz von Drohnen, sei
es durch den ausdriicklichen Ausschluss. Aus verfassungsrechtlicher Perspektive und zur Si-
cherung der Grundrechtskonformitét sprechen dabei m.E. die besseren Griinde dafiir, den Ein-
satz von Drohnen generell zu untersagen; nur so wird der Entwurf auch seiner Zielsetzung
— sieche oben — gerecht.

10. Schutzausriistungs- und Vermummungsverbot (§ 18 E-HVersFG)

Hinsichtlich des Vermummungsverbots weise ich nur darauf hin, dass dieses durch die wei-
terhin aufrecht erhaltenen Empfehlungen zum Tragen einer FFP2- oder sonstigen Atem-
schutzmaske zur Eindimmung der Verbreitung des Corona-Virus oder anderer Erkdltungs-
krankheiten seinen fritheren Sinn ein gutes Stiick weit verloren hat; immerhin ergeben sich
damit fiir Aktivisten, die frither zu anderen Mitteln der Verhinderung einer Identifizierung
gegriffen haben, nun weitere Optionen flir entsprechende Scharmiitzel mit den Versamm-
lungsbehorden.

11. Straftaten und Ordnungswidrigkeiten (§§ 25, 26 E-HVersFG)

Gegen den Katalog der Straftaten und Ordnungswidrigkeiten scheint mir nach erster Durch-
sicht in der Sache nur wenig zu erinnern. Soweit neuerdings gegen Strafvorschriften in den
Versammlungsgesetzen der Lander eingewandt worden ist, den Landern fehle dafiir die Ge-
setzgebungskompetenz, weil es hier um diejenige fiir das Strafrecht aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 1
GG gehe und der Bund mit dem Erlass der Strafvorschriften des VersG davon abschlieend
Gebrauch gemacht habe (Zaremba, NVWBI 2021, 319, 324; wohl auch Leusch, https://ver-
fassungsblog.de/demonstrieren-schwer-gemacht/), liegt das m.E. neben der Sache, weil die
Gesetzgebungskompetenz fiir das Versammlungsrecht insgesamt mit der Foderalismusreform
gerade den Lindern zuriickiibertragen worden ist und Art. 125a Abs. 1 S. 2 ausdriicklich vor-
sieht, das jeweilige Bundesgesetz — und zwar vollumfanglich — durch Landesrecht zu erset-

zen. Auch sonst werden die Bestimmungen des Nebenstrafrechts typischerweise nicht als ab-
schliefend angesehen und lassen Raum fiir ergéinzende strafrechtliche Normierungen der Lan-
der (s. BVerfG, Beschluss vom 15. Oktober 2014 — 2 BvR 920/14, Rn. 13 zur landesgesetz-
lichen Strafvorschrift des § 182 HessSchulG).

Hinsichtlich der einzelnen Tatbestidnde selbst erscheint mir zunéchst die ebenso wie in § 21
VersG des Bundes vorgenommene Einstufung der Stérung von Versammlungen als Straftat
in der Sache nicht zu beanstanden, zumal der Strafrahmen nun auf max. zwei Jahre statt, wie
dort vorgesehen, auf drei Jahre begrenzt wird (zur Regelung selbst s. oben Ziff. 4). Zu weit-
gehend erscheinen mir aber
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- die strafrechtliche Verantwortung des Versammlungsleiters fiir simtliche von ihnen einge-
setzte Ordner, wenn diese eine Waffe oder einen sonstigen gefahrlichen Gegenstand mit sich
fiihren (§ 25 Abs. 2 Nr. 3 E-HVersFG);

das scheint mir im Ergebnis eine zu starke Form der Mithaftung, die auch durch die — wohl
vorauszusetzende, von den Gerichten dann aber doch recht schnell bejahte — Erforderlichkeit
eines zumindest bedingten Vorsatzes hinsichtlich dieser Ordner nicht wirklich eingeschrankt
wird. Ebenso problematisch scheint mir

- die Einstufung eines Verstofes gegen das Schutzausriistung- oder Vermummungsverbot
nach § 18 Abs. 1 bzw. §18 Abs. 2 Nr. 1 E-HVersFG als Straftat, auch wenn dies an den
VerstoB3 gegen eine vollziehbare Anordnung gekniipft wird (§ 25 Abs. 2 Nr. 5 und 6 E-HVer-
sFG);

will man wirklich das bloBe Tragen einer Gesichtsmaske zu einer Straftat erkldren? In beiden
Féllen schiene mir eine Einordnung als Ordnungswidrigkeit sachgerechter, so wie es auch der
ME VersG vorgeschlagen hat (s. dort § 28 Abs. 1 Nr. 7). Immerhin ist begriiBenswert, dass
hier wie auch bei den entsprechenden Ordnungswidrigkeiten (s. dort § 26 Abs. 1 Nr. 3,4, 17
etc. E-HVersFG) die Verhdngung der Sanktion nun vom Erlass einer das jeweilige Verbot
konkretisierenden Verfiigung abhéngt; das ist gegeniiber vielen gegenteiligen Regelungen im
VersFG NRW, die gerade deswegen auch bereits mit einer Verfassungsbeschwerde angegrif-
fen sind, in diesem Fall sicher ein rechtsstaatlicher Gewinn.

12. Zitiergebot (s 29 E-HVersFG)

Nur als Randnotiz ist darauf hinzuweisen, dass das Grundrecht auf informationelle Selbstbe-
stimmung aus Art. 1 Abs. 1 1.V.m. Art. 2 Abs. 1 GG nicht zu den Grundrechten gehort, die
dem Zitiergebot aus Art. 19 Abs. 1 Satz 2 unterfallen; dies sind nach st. Rspr. des Bundesver-
fassungsgerichts nur solche, die im Grundgesetz selbst ausdriicklich unter einen entsprechen-
den Einschriankungsvorbehalt gestellt sind (vgl. BVerfGE 10, 89, 99; 28, 36, 47; 28, 282; 289;
64, 72, 80 f. etc.). Anders konnte es hinsichtlich des Pendants aus Art. 12 a HV liegen, das
durchaus unter den Wortlaut von Art. 63 Abs. 2 HV fallen kdnnte und dann zu den zitier-
pflichtigen Grundrechten zu zéhlen wére. Allerdings sollte man dann zugleich — mindestens
— das HSOG éndern, das in seinem § 10 das Grundrecht aus Art. 12 a HV ebenfalls nicht zu
den auf seiner Grundlage einschrankbaren Rechten zédhlt, obwohl darin viel gravierende Ein-
griffe vorgesehen sind.

13. Méglicher Ergdnzungsbedarf

Dartiber hinaus sollte, wenn mit dem Entwurf schon das Ziel einer vereinheitlichenden Rege-
lung des Versammlungsrechts fiir Hessen verfolgt wird, erwogen werden, ob die Zustandig-
keit zur Ausfilhrung des Gesetzes nicht unmittelbar in diesem selbst statt wie jetzt im We-
sentlichen in der HSOG-DVO geregelt werden; dies wiirde es auch ermdglichen, die geteilte
Aufgabenwahrnehmung zwischen allgemeinen Ordnungsbehdrden und Polizeibehorden in ei-
ner den versammlungsspezifischen Erfordernissen gerecht werdenden Weise zu strukturieren.
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Ebenfalls nicht geregelt werden im Entwurf, worauf ich an dieser Stelle nur hinweise, Fragen
im Zusammenhang mit den sog. Gehsteigbeldstigungen von Abtreibungsgegnern etwa vor
Kliniken, in denen Schwangerschaftsabbriiche vorgenommen werden, sowie vor den Bera-
tungsstellen von Pro Familia. Im Koalitionsvertrag der die Bundesregierung tragenden Par-
teien ,,Mehr Fortschritt wagen* ist insoweit vorgesehen, diesen ,,wirksame gesetzliche Mal3-
nahmen* entgegenzusetzen (s. dort S. 116), fiir die dem Bund aber — nach Wegfall der Ge-
setzgebungskompetenz fiir das Versammlungsrecht und der unklaren Reichweite der letztlich
nur als Annex zur Gesetzgebungskompetenz flir das Strafrecht bestehenden Gesetzgebungs-
kompetenz fiir die Schwangerschaftskonfliktberatung — die Gesetzgebungskompetenz fehlen
diirfte. Es ist naturgemal eine politische Frage, ob man dies in Hessen so will und sich darauf
verstdndigen kann; ein fritherer Vorsto3 der Fraktion Die Linke im Hessischen Landtag ist —
auch nach verfassungsrechtlichen Einwénden einiger Sachverstindiger gegen den seinerzeit
vorgelegten Entwurf — bekanntlich gescheitert. Wenn man die Frage aber regeln will, kann es
letztlich nur an dieser Stelle geschehen. Dass hier jedenfalls auch in Hessen ein Problem be-
steht, hat zuletzt das Urteil des VG Frankfurt vom 02.12.2021 (Az. 5 K 403/21.F = NVwZ
2022, 347) zu den 40-tdgigen Mahnwachen der Vereinigung Pro Life vor der Frankfurter
Beratungsstelle von Pro Familia gezeigt; das Verfahren auf Zulassung der Berufung ist derzeit
noch vor dem HessVGH anhéngig (s. in einem &hnlich gelagerten Eilverfahren dessen Be-
schluss vom 18.03.2022 - 2 B 375/22 = NVwZ 2022, 1742).

III. Zusammenfassung

Zieht man dies alles zusammen, so handelt es sich — die Zweifel an Sinn und Erforderlichkeit
des Vorhabens insgesamt hintangestellt (s. dazu unter I.) — um eine im Grofen und Ganzen
plausible Neuregelung, die aber an einzelnen Stellen noch Potenzial nach oben hat und ent-
sprechenden Verbesserungsbedarf aufweist. Auch in sprachlicher und regelungstechnischer
Hinsicht ist der vorliegende Entwurf im Wesentlichen gut gelungen. Freimachen sollte man
sich nur von der Vorstellung, dass man, wie es in der Einleitung der Entwurfsbegriindung
anklingt, damit die Zahl der Rechtsstreitigkeiten verringern konnte oder gar das Rechtsgebiet
insgesamt stirker befrieden konnte. Die zentralen Probleme des Versammlungsrechts liegen
in der Auslegung und fallweisen Anwendung der unbestimmten Rechtsbegriffe der unmittel-
baren Gefahr sowie der d6ffentlichen Sicherheit und Ordnung, die sich durch eine noch so
ausgefeilte Regelung kaum prézisieren lassen. Dariiber wird es notwendig und immer wieder
zu Konflikten zwischen den Veranstaltern und den Behérden kommen, die dann am Ende von
den Gerichten entschieden werden miissen. Die Mafistibe, auf die diese dabei zuriickgreifen,
ergeben sich im Wesentlichen aus dem Verfassungsrecht und hier insbesondere aus dem
Grundrecht der Versammlungsfreiheit, das dann gegen Grundrechte anderer oder andere Gii-
ter von Verfassungsrang abgewogen wird; diese Abwégungsvorgidnge lassen sich durch ein-
faches Recht zwar andeutungsweise nachzeichnen, aber nicht ersetzen.

U. Volkmann

15



Gewerkschaft
der Polizei

Hessen
Gewerkschaft der Polizei ¢ Wilhelmstr. 60a » 65183 Wiesbaden Wilhelmstr. 60a
65183 Wiesbaden
Tel.: 06 11/9 92 27-0
Hessischer Landtag Fax: 06 11/9 92 27-27
Innenausschuss Jens.mohrherr@gdp.de
Fr. Lingelbach / Fr. Miller www.gdp.de/hessen

AusschlieBlich per Mail

22.01.23
Zeichen

Gesetzentwurf
Landesregierung Gesetz zur Neuregelung des Versammlungsrechts in Hessen — Drucks.
20/9471 -

Sehr geehrter Herr Vorsitzender Heinz,
sehr geehrte Damen und Herren,

anbei Gbersenden wir Ihnen die schriftliche Stellungnahme der Gewerkschaft der Polizei
zum o.a. Anhorungskomplex. Ich werde als Landesvorsitzender die Stellungnahme in der

mindlichen Anhérung vertreten.

Kollegiale GriRe

Jun footos b

Jens Mohrherr
Landesvorsitzender



EEEEN——— |

Gewerkschaft der Polizei — Hessen Seite 2

I. Vorbemerkung

Es geschehen noch Zeichen und Wunder: Am 3. November 2022 unterbreitete die Landesre-
gierung dem Hessischen Landtag den Entwurf eines neuen Versammlungsgesetzes — nun-
mehr bezeichnet als Versammlungsfreiheitsgesetz (HVersFG).

Das soll das uns allen bekannte und fiir Hessen noch geltende — ehedem bundesweit giiltige
Versammlungsgesetz von 1953 (zuletzt gedndert am 30.11.2020) — ablésen.

Damit schlieRt sich Hessen den sechs Bundeslindern an,! die der Foderalismusreform vom
1.9.2006 folgten, in der u.a. die Gesetzgebungskompetenz fiir das Versammlungsrecht vom
Bund auf die Lander (iberging.

Man kann dartber trefflich streiten, ob alle Lander, die den Weg beschritten oder beschrei-
ten, eigene Versammlungsgesetze zu schaffen, die richtige Wahl treffen oder trafen.

Denn das friihere (Bundes-) VersG war den Ordnungs- und Polizeibehérden hinreichend be-
kannt und vermied, dass landeriibergreifend eingesetzte Polizeikrafte jeweils in die neue —
landesspezifisch geltende — Regelungen eingewiesen werden mussten.

Und nicht nur das: Die bedeutsamen Eckpunkte des bis dahin geltenden Versammlungs-
rechts hatten Rechtsprechung und Kommentatoren ausgiebig herausgearbeitet.

Diese grundlegenden Ausfiihrungen gelten — bis auf einige Ausnahmen — prinzipiell noch
heute. Schon deshalb sei den Kolleginnen und Kollegen abgeraten, die uns bekannten Kom-
mentare mit dem Inkrafttreten des neuen Hessischen Versammlungsfreiheitsgesetzes
(HVersFG) vorschnell beiseitezulegen bzw. sie aus ihrem Fundus zu entfernen — jedenfalls
nicht so lange, wie dem neuen Landerversammlungsgesetz kein ,eigener” Kommentar folgt.

Zum HVersFG:

Der Entwurf des HVersFG entspricht in seiner Gliederung nicht mehr dem alten BVersG. Da-
fir ordnet das neue Gesetz die einzelnen Themen nunmehr in klar tiberschaubare Uber-
schriften und setzt an den entsprechenden Stellen — rechtlich gesehen — auch besser erfass-
bare Akzente. Hierzu die nachstehenden Betrachtungen.

§ 1 (Versammlungsfreiheit)

Der Wortlaut des Abs. 1 entspricht mit dem Recht der Birgerinnen und Birger, ... “sich ohne
Anmeldung und Erlaubnis friedlich und ohne Waffen mit anderen” ... versammeln zu dirfen,
dem Art. 8 GG und den bisherigen Ausfihrungen zum BVersG. Nicht anderes gilt fir den Abs.
2, der ausfiihrt, wem das Versammlungsrecht nicht zusteht bzw. dieses verwirkt hat.

§ 2 (Begriffshestimmungen und Anwendungsbereich)

Neu und begriiRenswert sind hier die Definitionen, insbesondere, wann eine Versammlung
— auch in geschlossenen Radumen bzw. ein Aufzug vorliegt. Alles Begrifflichkeiten, die man
sich bis dato zumeist aus der Kommentarliteratur zum BVersG abholen musste. In Abs. 1 ist
bemerkenswert, dass man sich —wie u.a. im Berliner VersFG und in Bayern — dafiir entschied,
... ,eine értliche Zusammenkunft von mindestens zwei Personen zur gemeinschaftlichen, auf
die Teilhabe an der éffentlichen Meinungsbildung gerichteten Erérterung oder Kundgebung”
... als Versammlung anzuerkennen.

1Vgl. Saarheim in: Versammlungsgesetze, URL:
ghttps://www.saarheim.de/Gesetze Laender/versg laender.htm.
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Damit verliert die in der Fachliteratur immer wieder diskutierte Frage, ob eine Versammlung
erst durch die Zusammenkunft von mindestens drei Personen gegeben sei oder ob dafir
schon das gemeinsame Auftreten von wenigstens zwei Personen ausreiche, ihre Bedeutung.
Zukuinftig reicht schon die Zusammenkunft von zwei Personen zum o.g. Zweck fiir die Aner-
kennung als Versammlung aus. Damit herrscht Klarheit fiir die Versammlungsbehorden und
die Polizei, dass sie bei ihrem moglichen Einschreiten — wie auch immer motiviert — gegen
beispielsweise zwei Transparenttrager, die ihre Meinung 6ffentlich kundtun mdchten, stets
die Regeln des HVersFG zu beachten haben.

§ 3 (Schutzaufgabe und Kooperation)

Eine solche spezielle Regelung enthielt das BVersG nicht. Wahrend sich dort die Schutzauf-
gaben erst im Umkehrschluss aus dem verbots- oder gebotswidrigen Handeln der Versamm-
lungsteilnehmer oder Dritter ergaben, legt das HVersFG die behoérdlichen Aufgaben nun-
mehr ausdriicklich in den Abs. 1 und 2 positiv-rechtlich fest, namlich die Verpflichtung, ... “zu-
ldssige Versammlungen zu unterstiitzen und vor Stérungen zu schiitzen sowie von der Ver-
sammlungen oder im Zusammenhang mit dem Versammlungsgeschehen von Dritten ausge-
henden Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit abzuwehren.” Ein bedeutsamer gesetzlicher
Fortschritt ergibt sich ferner aus den Abs. 3 und 4 des Entwurfs. Denn dort ist endlich die
gesetzliche Verpflichtung der zustandigen Behorde fir das Angebot und die Durchfiihrung
eines Kooperationsgesprachs gegeniiber bzw. mit dem Veranstalter/Leiter der Versammlung
festgelegt. Eine Aufgabe, die sich schon aus dem beriihmten ,Brokdorfbeschluss” ergab.?

§§ 4,5, 6, 7 (Veranstaltung einer Versammlung, Versammlungsleitung, Befugnisse der Ver-
sammlungsleitung, Pflichten der teilnehmenden Personen, Stérungsverbot, Aufrufverbot)

Solche Regelungen bestanden schon mehr oder minder im vormals geltenden BVersG. Sie
sind jetzt jedoch klarer gegliedert und abgefasst. Ndheres eroéffnet der Blick in den Geset-
zesentwurf.?

§ 8 (Waffenverbot)

Das in Abs. 1 enthaltene Verbot, ...“Waffen oder sonstige Gegenstéinde, die ihrer Art nach zur
Verletzung von Personen oder zur Herbeifiihrung erheblicher Schéden an Sachen geeignet
und den Umsténden nach dazu bestimmt sind, bei Versammlungen oder auf dem Weg zu
oder von Versammlungen mit sich zu fiihren, zu Versammlungen hinzuschaffen”... etc. exis-
tierte bereits in § 2 Abs. 3 BVersG. Insofern nichts Neues. Allerdings hatte man sich vor allem
fiir die Polizei gewiinscht, wenn sich die Verfasser entschlossen hatten, dem Gesetzeswerk
eine Anlage beizufiligen, aus der die Spezifizierung der Waffen und sonstigen Gegenstiande —
moglicherweise auch bebildert — zu ersehen ist. Nicht jeder Einsatzbeamtin und jedem Ein-
satzbeamten kann abverlangt werden, dass sie die dazu bestehende bzw. zu erwartende
Kommentarliteratur bzw. detaillierten Ausfiihrungen des WaffG mit sich fiihren.

2\Vigl. BVerfGE 69, 315.
3vgl. nochmals FuRnote 2.
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Der zustdndigen Versammlungsbehorde wirde ein solcher Anhang ebenfalls helfen, wenn
es fir sie — wie in Abs. 2 geboten — geboten wére, Anordnungen zu verfassen, ...“in denen
die vom Verbot erfassten Gegenstidnde bezeichnet sind.” Die ausdriickliche Feststellung in
Abs. 3, dass insbesondere die Polizeivollzugsbeamtinnen und -beamten im Dienst wahrend
einer Versammlung vom Waffenverbot gem. Abs. 1 Satz 1 ,unberiihrt” bleiben, hatten sich
die Verfasser des Gesetzesentwurfs ersparen kénnen. Fir eine solche Regelung bestand und
besteht nicht die geringste Notwendigkeit.

§ 9 (Uniform-, Militanz- und Einschiichterungsverbot)

Teilweise enthielt das BVerfG bereits eine vergleichbare Regelung. Etliches konnte jedoch
erst aus der Kommentarliteratur entnommen werden. Die Bestimmung des Abs 1 ist jedoch
— soweit es die Anwender der Versammlungsbehorde und der Polizei betrifft — nun weitaus
zweckdienlicher und zielgenauer formuliert, soweit es dort heildt:

,Es ist verboten, in einer Versammlung
1. Uniformen, Uniformteile oder uniformdhnliche Kleidungsstiicke zu tragen oder
2. paramilitdrisch aufzutreten oder in vergleichbarer Art und Weise mit anderen teilneh-
menden Personen zusammenzuwirken,

wenn dadurch der Eindruck von Gewaltbereitschaft vermittelt und eine einschiichternde Wir-
kung erzeugt wird. Verhaltensweisen nach Satz 1 Nr. 2 kénnen insbesondere das Marschieren
in Marschordnung, das Erteilen militérischer Kommandos oder andere besondere Begleitum-
stdnde sein, sofern infolge des dufSeren Erscheinungsbilds und Gesamtgepriges der Ver-
sammlung die weiteren Voraussetzungen nach Satz 1 vorliegen.”

§ 10 (Anwendbarkeit des Hessischen Gesetzes iiber die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung
(HSOG)

Bevor diese neue Bestimmung, insbesondere Abs. 1, naher beleuchtet wird, sei auf dessen
Wortlaut hingewiesen: ,Soweit dieses Gesetz die Abwehr von Gefahren gegenliiber einzelnen
teilnehmenden Personen nicht regelt, sind Mafsnahmen gegen sie nach dem Hessischen Ge-
setz iiber die éffentliche Sicherheit und Ordnung zuldssig, wenn von ihnen nach den zum Zeit-
punkt der Mafsnahme erkennbaren Umsténden vor oder bei der Durchfiihrung der Versamm-
lung oder im Anschluss an sie eine unmittelbare Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit oder
Ordnung ausgeht.”

Mit dieser Novitadt beschreitet Hessen — wie die Bundeslander Schleswig-Holstein, Bayern
und Berlin in ihren Versammlungsgesetzen — einen gutgemeinten Weg, behoérdliche Eingriffe
so einzuordnen, dass sie dem Grundsatz der sog. Polizeifestigkeit gerecht werden.*

Der lasst es grundsatzlich nicht zu, auf das allgemeine Polizeirecht zuriickgreifen, sondern
gebietet, ein versammlungsbezogenes Einschreiten vom Bestehen einer versammlungs-
rechtlichen Norm abhéangig zu machen. Dem tragt die Neufassung dadurch Rechnung, dass
sie versammlungsrechtlich nun den Zugriff auf das HSOG gestattet. Aber die Notwendigkeit,
den § 10 als Spezialregelung einzufiihren, ist nicht ersichtlich.

4Vgl. Dietel, Gintzel, Kniesel, Versammlungsgesetz-Kommentar, Carl Heymanns-Verlag, 16. Auflage, 2011 zu §
1, Rn. 193.
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Denn mit den § 15 und 22 HVersFG verfligt der jetzige Entwurf schon tiber versammlungs-
rechtliche Bestimmungen, die es den zustdndigen Behorden erlauben, einer Person die An-
wesenheit in einer Versammlung unter freiem Himmel bzw. in geschlossenen Raumen zu
versagen bzw. diese auszuschlieRen.

Ob und welche (Uberhang-) Gefahren mit der Neuregelung iiberhaupt gemeint sind, die von
einzelnen Personen ausgehen konnten und die nur durch die Anwendung des allgemeinen
Polizeirechts abgewehrt werden sollen, ist ebenfalls nicht erkennbar. So erlangt die Neure-
gelung allenfalls ihre Bedeutung mit Blick darauf, dass sie — wie bereits ausgefihrt — jetzt
eine Norm schafft, die es nunmehr versammlungsrechtliche gestattet, gegen Personen Mal3-
nahmen nach dem HSOG zu treffen, die ... ,,vor... der Durchfiihrung der Versammlung...” un-
mittelbare Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung verursachen. Hinweis: Fir
das polizeirechtlich Einschreiten im Anschluss an eine — wie auch immer — nicht mehr beste-
hende Versammlung bedurfte es schon bislang keiner versammlungsrechtlichen Norm.

Und bei alledem scheint den Verfassern des Gesetzesentwurf die bisher unstreitige Bedeu-
tung der sog. Minusmalinahmen entgangen zu sein. Diese erlaubten bis dato schon den er-
ganzenden Zugriff auf niedrigschwellige MaBnahmen des allgemeinen Polizeirechts, wenn
damit insbesondere das Verbot einer Versammlung oder deren Auflésung vermieden wer-
den konnte.”

§ 11 (Anwesenheit der Polizeibehorden)
Diese Vorschrift erlaubt den Polizeibehérden die Anwesenheit
»1. bei Versammlungen unter freiem Himmel zur polizeilichen Aufgabenerfiillung, wenn
dies erforderlich ist”, und
»2. bei Versammlungen in geschlossenen Rdumen, wenn dies zur Abwehr einer unmittel-
baren Gefahr fiir die Friedlichkeit der Versammlung erforderlich ist.
Im 1. Fall miissen sie sich der Versammlungsleitung zu erkennen geben; im 2. Fall reicht es
aus, wenn dies durch die Einsatzleitung erfolgt. Mit dieser Normierung |6st der Gesetzgeber
den friheren § 12 BVersG ab, der nur fir 6ffentliche Versammlungen in geschlossenen Rau-
men galt, und erweitert ihn — wie ausgeflihrt — auch auf Versammlungen unter freiem Him-
mel.

§ 12 (Anzeige- und Mitteilungspflicht fiir Versammlungen unter freiem Himmel)

Diese Normierung gleicht dem § 14 BVersG. Nach Abs. 1 ist der Veranstalter verpflichtet, ,48
Stunden vor der Bekanntgabe der Versammlung anzuzeigen®, und nicht — wie bisher ausge-
fihrt — anzumelden. , Bei der Berechnung der Frist bleiben Sonn- und Feiertag aufSer Be-
tracht.” Darliber hinaus legt das Gesetz fest, in welcher Form der Anzeigepflicht nachzukom-
men ist (schriftlich, elektronisch etc.) und dass eine ,,Anzeige friihestens zwei Jahre vor dem
beabsichtigten Versammlungsbeginn méglich” ist.

5 Die einschlagige Literatur ist breit gefasst. Siehe u.a. Dietel, Gintzel, Kniesel, Versammlungsgesetz-Kommen-
tar, Carl Heymanns-Verlag, 16. Auflage, 2011, insbesondere zu §§ 2, Rn. 44, 5, Rn. 43 ff., 13, Rn. 37 ff., 15, Rn.
138 ff.
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In den lesenswerten Folgeabséatzen 2 bis 9 flihrt der Gesetzentwurf Naheres aus u.a.:

e was die Anzeige der Versammlung zu enthalten hat, z.B. Angaben liber das Thema der
Versammlung, deren vorgesehenen Ablauf und Streckenverlauf sowie Daten (iber die
anzeigende Person und die, die Versammlung leiten soll,

e was im Falle einer Eilversammlung und Spontanversammlung gilt; flr letztere entfallt
namlich die Anzeigepflicht,

e ob und in welcher Anzahl Ordner und unter welcher Leitung eingesetzt werden sollen
und dass dem Veranstalter vorgegeben werden kann, die Zahl der Ordner zu beschran-
ken oder zu erhéhen, wenn dies zur Abwehr einer Gefahr fir die 6ffentliche Sicherheit
erforderlich ist,

e ob und was zu geschehen hat, wenn die Anzeigefrist nach Abs. 1 nicht eingehalten wer-
den kann,

§ 13 (Erlaubnisfreiheit)

Hier fihrt der Entwurf aus: ,Fiir eine éffentliche Versammlung unter freiem Himmel sind
keine behdérdlichen Erlaubnisse erforderlich, die sich auf die Benutzung der 6ffentlichen Ver-
kehrsfldchen beziehen.” Das heifSt, dass der Veranstalter einer Versammlung — dazu gehort
auch ein Aufzug — nicht die Zustimmung und ergdnzende Regelungen nach dem StraRen- und
Verkehrsrecht bei der zustandigen Verkehrsbehdrde einholen muss.® Keine neue Weisheit:
Denn eine Versammlung, die die 6ffentliche Kundgabe einer Personenmehrheit einschlieft,
lasst sich kaum ohne verkehrliche Beeintrachtigung durchfiihren. Soweit daraus in der Ne-
benfolge der 6ffentliche Verkehrsraum eingeschrankt wird, steht dem grundsatzlich nichts
entgegen. Die Versammlungsfreiheit ist jedoch nicht grenzenlos, denn Sitzblockaden, die we-
sentlich Uber eine geringfligige Behinderung hinausgehen, kénnen aufgelést werden.” Aller-
dings gilt der Grundsatz der ,praktischen Konkordanz“, der die Behdrden grundsatzlich dazu
anhalt, bei kollidierenden Grundrechten — hier: auf der einen Seite: die Versammlungsfrei-
heit, Art. 8 GG, und auf der anderen die Bewegungsfreiheit, Art. 2 GG, der Verkehrsteilneh-
mer — einen Interessen-Ausgleich herbeizufiihren.®

§ 14 (Beschriankungen, Verbot, Auflésung)

Diese Vorschrift knlpft — unter Bericksichtigung des Musterentwurfs VersG und der Rege-
lungen in den VersFG SH und VersG NI — an die bisherigen Regelungen des § 15 BVersG an.
Dabei legt sie unter Beachtung der bisherigen Rechtsprechung fest, unter welchen Voraus-
setzungen eine Versammlung unter freiem Himmel beschrankt, verboten oder aufgelost
werden darf.

6 Vgl. auch Begriindung zum HVersFG zu § 13, dort erster Absatz u.a. mit dem Verweis auf BVerwGE 82, 34,
38ff).

7Vgl. Jarras/Pieroth, Grundgesetz, Verlag C.H. Beck Miinchen, 6. Auflage, 2002, zu Art. 8 GG, insbes. Rn. 19.
8Vgl. u.a. Dietel, Gintzel, Kniesel, Versammlungsgesetz-Kommentar, Carl Heymanns-Verlag, 16. Auflage, 2011,
zu § 1, Rn. 157 ff.
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Nach Abs. 1 darf bei der Gefdhrdung der 6ffentlichen Sicherheit oder Ordnung eine Be-
schrankung (dies ist eine neue versammlungsgesetzliche Begrifflichkeit) als mildere MaR-
nahme gegeniiber Verbot oder Auflésung ausgesprochen werden. Diese Regelung gilt so-
wohl vor als auch nach Beginn der Versammlung.®

Nach Abs. 2 darf eine solche Versammlung nur verboten oder nach deren Beginn aufgelost
werden, ...“wenn ... die éffentliche Sicherheit unmittelbar gefdhrdet ist.”

Das Schutzgut der 6ffentlichen Ordnung, das in § 15 Abs. 1 BVersG noch angefiihrt war, ist
nicht mehr aufgenommen worden, da dessen Gefahrdung nach der Rechtsprechung nicht
mehr flr die Festsetzung eines Verbotes ausreicht.

Die folgenden Absatze 3 bis 7 und die dazugehorigen Begriindungen der Verfasser des Ge-
setzesentwurfs sind sollten gerade innerhalb der Polizeibehérden Beachtung finden. Auf-
grund ihrer Menge und Details kdnnen sie im Rahmen dieser Veroffentlichung jedoch nicht
ndher beleuchtet werden.

§ 15 (Untersagung der Teilnahme oder Anwesenheit und Ausschluss von Personen)

Abs. 1 dieser Bestimmung ermoglicht der zustiandigen Behorde ... ,einer Person die Teil-
nahme an oder Anwesenheit in einer Versammlung unter freiem Himmel vor deren Beginn zu
untersagen, wenn von ihr ... bei der Durchfiihrung ... eine unmittelbare Gefahr fiir die 6ffent-
liche Sicherheit ausgeht.” Abs. 2 gestattet es der Behorde dariiber hinaus, eine Person aus
der Versammlung auszuschlieRen, wenn sie durch ihr Verhalten ...“die 6ffentliche Sicherheit
unmittelbar gefdhrdet”, insbesondere bei VerstoRen gegen das Waffenverbot oder Anord-
nungen der zustandigen Behorde (§§ 8 Abs. 2, 9 Abs. 2 oder § 18 Abs. 3, soweit ... ,die Ver-
sammlungsleitung ...dies nicht ...“unterbindet”.

Diese Bestimmung korrespondiert mit der in § 10. Auf den ersten Blick erschlieRt sich jedoch
nicht, warum beide Regelungen — also die von §§ 10 und 15 — nicht in einem Paragraphen
untergebracht werden konnten.

§ 16 (Durchsuchung und Identitatsfeststellung)

Abs. 1 erlaubt nunmehr der Polizei ausdriicklich, auf dem Weg zu einer 6ffentlichen Ver-
sammlung unter freiem Himmel bzw. einem Aufzug Kontrollstellen einzurichten, an denen
die potenziellen Versammlungsteilnehmer und ihre Sachen auf das Mitfiihren von Waffen
und sonstigen gefahrliche Gegenstdanden durchsucht und letztere auch sichergestellt werden
dirfen. Zugleich gestattet Abs. 2 nunmehr der Polizei expressis verbis, Identitatsfeststellun-
gen vorzunehmen, ... ,soweit sich an der Kontrollstelle, am Ort der Versammlung, im Bereich
des Aufzugs oder auf unmittelbaren Wegen dorthin tatsdchliche Anhaltspunkte fiir einen be-
vorstehenden Verstof gegen die in den §§ 8, 9 oder 18 geregelten Verbote oder fiir die Bege-
hung strafbarer Handlungen ergeben.

Fiir die polizeilichen Insider wahrscheinlich nichts Neues. Denn solche MaRnahmen fiihrten
sie schon bisher durch — allerdings war dies bisher strittig, weil sie insoweit — entgegen dem
Grundsatz der Polizeifestigkeit des Versammlungsrechts — auf das allgemeine Polizeirecht

Vgl. dazu die detaillierte Begriindung zu Abs. 1 HVersFG, insbes. unter Verweis auf BVerfG, Beschluss vom
23.Juni 2004 - 1 BvQ 19/04 - Juris, Rn. 23.
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zuriickgreifen mussten.!® Dies hat jetzt ein Ende. Denn zukiinftig gilt mit der versammlungs-
rechtlichen Norm endlich eine lex specialis.

§ 17 (Aufnahmen und Aufzeichnungen von Bild und Ton)

Die auf flinf Absatze verteilte Regelung, die insbesondere die Zuldssigkeit und Voraussetzung
betreffend Bild- und Tonliberragungen von Personen in 6ffentlichen Versammlungen unter
freiem Himmel bzw. dortige Ubersichtsaufnahmen anspricht, war bisher teilweise in den §
12a und 19a BVersG geregelt. Ahnliches gilt fir § 24 (Aufnahmen von Bild und Ton), der auf
offentliche Versammlungen in geschlossenen Raumen anzuwenden ist. Diese Regelungen
tangieren zumeist nur die polizeiliche Einsatzleitung, wahrend die Giberwiegende Anzahl un-
serer Einsatzkolleginnen und -kollegen wenig oder gar nicht mit dieser Materie befasst ist.
Daher wird auf eine weitere Betrachtung verzichtet. Den Interessierten wird empfohlen, sich
die Drucksache des Hessischen Landtages anzusehen.!?

§ 18 (Schutzausriistung- und Vermummungsverbot)

Diese Verbotsnorm entspricht dem § 17a BVersG; sie ist weitestgehend bekannt und bedarf
daher keiner ndhere Kommentierung im Rahmen dieses Aufsatzes.

§ 19 (Offentliche Verkehrsflichen im Privateigentum)

Eine solche Normierung gab es bisher nicht. Die neue Regelung stellt nunmehr abschliellend
klar, dass sich die Versammlungsfreiheit auch auf Verkehrsflachen von Grundstiicken in Pri-
vateigentum erstreckt, ... ,wenn sich die Grundstiicke im Eigentum von Unternehmen befin-
den, die ausschlieflich im Eigentum der 6ffentlichen Hand stehen oder von ihr beherrscht
werden.“ Damit folgt diese Norm dem sog. ,Fraport-Urteil“.12

Das BVerfG hatte darin entschieden, ... dass von der 6ffentlichen Hand beherrschte gemischt-
wirtschaftliche Unternehmen in Privatrechtsform (Anmerkung: wie im Fall des Flughafenge-
baudes der Fraport) ebenso wie im Alleineigentum des Staates stehende dffentliche Unter-
nehmen, die in den Formen des Privatrechts organisiert sind, einer unmittelbaren Grund-
rechtsbindung unterliegen.“*3

§8§ 20 bis 24 (betreffend Versammlungen in geschlossenen Rdumen)
Diese Normierung zeigt allein durch ihre Gliederung — besser als bisher — auf, was bei der

Durchfiihrung einer solchen Versammlung seitens des Veranstalters, der teilnehmenden
Personen und der zustandigen Behoérden, einschlieflich der Polizei, zu beachten ist.

0vgl. u.a. Dietel, Gintzel, Kniesel, Versammlungsgesetz-Kommentar, Carl Heymanns-Verlag, 16. Auflage,
2011, zu § 2, Rn. 49 ff.

1 Siehe nochmals FuRnote 2.

2 ygl. BVerfG v. 22.2.2011 — 1 BvR 699/06.

13 vgl. dazu die Begriindung in der Landtagsdrucksache zu § 19 Abs. 1 HVersFG, insbes. unter Verweis auf
BVerfG, Beschluss vom 23. Juni 2004
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§§ 25 bis 28 (Straftaten, Ordnungswidrigkeiten, Einziehung, Kosten) sowie
§8§ 29 bis 30 (Einschriankung von Grundrechten (Zitiergebot), Inkraft- und AuBerkraftreten
des Gesetzes)

Diese Bestimmungen entsprechen den gangigen Veroffentlichungen in den bisherigen Ge-
setzeswerken, so z.B. des BVersG. Einer ndheren Beleuchtung bediirfen sie nicht. Ndheres
eroffnet sich durch einen Blick in die Begriindung des Entwurfs zum HVersFG ab § 25.

Il. Reslimee

Der Entwurf des HVersFG, das muss man unumwunden konstatieren, ist ein rundum gelun-
genes Werk.

Daran dndern auch die enthaltenen und eingeflossenen kritischen Bemerkungen nichts.
Man darf darauf hoffen, dass der Landtag das Gesetzeswerk alsbald beschlieRt und es zeit-
nah in Kraft gesetzt wird.

Daran sollte sich schnellstens eine Gesetzes-Kommentierung anschliel3en, die den Anwen-
dern die Moglichkeit eréffnet, sich noch sachkundiger zu machen.

Daraus folgend wird das Gesetz den Polizeibeamten und -beamtinnen sowie den Versamm-
lungsbehorden eine wertvolle Handreichung sein, die ihnen hilft, ihre versammlungsrechtli-
chen Aufgaben — welcher Art auch immer — sachgerecht wahrzunehmen.



39

PRIGGE
IT MEDIEN
RECHT

PRIGGE Recht KasernenstraRe 23 40213 Diisseldorf Dr. Jasper Prigge, LL.M.

Hessischer Landtag Rechtsanwalt

Schlossplatz 1-3 Fachanwalt fir Urheber- und Medienrecht
65183 Wiesbaden Fachanwalt fiir IT-Recht

Jennifer Leopold

Rechtsanwaltin (in anstellung)

Ihr Zeichen Aktenzeichen Datum

22.01.2023

Gesetz zur Neuregelung des Versammlungsrechts in Hessen (Drucks. 20/9471)

Stellungnahme zur éffentlichen Anhérung am 06.02.2023

Sehr geehrte Damen und Herren,

mit freundlichem Dank fiir die Gelegenheit zur Stellungnahme &ufdere ich mich zu dem

vorliegenden Gesetzesentwurf der Landesregierung wie folgt:

Der Entwurf flr ein Hessisches Versammlungsfreiheitsgesetz (HVersFG-E) soll den tat-
sichlichen und rechtlichen Entwicklungen der letzten Jahre Rechnung tragen'. Dieses
Ziel ist angesichts der eher lickenhaften Regelung des Versammlungsgesetzes des
Bundes begrifdenswert. Eine umfassende Regelung, wie vom Entwurf angestrebt, ist
dabei vor dem Hintergrund zu sehen, dass die Wahrnehmung der Versammlungsfrei-
heit durch Grundrechtstrdgerinnen und -triager erfolgt, die zumeist nicht iiber eine ju-
ristische Vorbildung oder verwaltungstechnische Erfahrung verfiigen. Die gesetzliche
Ausgestaltung der Anmeldung und Durchfithrung von Versammlungen muss die Hir-

den fiir Veranstalterinnen und Veranstalter sowie die Versammlungsleitung im Interes-

1 Gesetzesentwurf, S. 17.
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se einer effektiven Grundrechtsausibung auf das fir die behoérdliche Aufgabenerfiil-

lung erforderliche Mafs beschrianken.

Bedarf fiir Korrekturen sehe ich in Bezug auf die folgenden Regelungen des Entwurfs:

. §2Abs. 1HVersFG-E

Zusammenkiinfte von zwei Personen umfassend den versammlungsgesetzlichen Rege-
lung zu unterwerfen, begegnet Bedenken. Von derartigen Kleinstversammlungen ge-
hen in aller Regel keine Gefahren aus, die eine Anzeige gegeniiber der Behorde erfor-
dern wiirden. Die in der Gesetzesbegriindung genannten Beispiele (,Biichertische oder
Mahnwachen zu kontroversen Themen“)* begriinden eine Gefahrenlage nicht wegen
der kollektiven Form der Meinungskundgabe, sondern weil Dritte auf ihren Inhalt re-
agieren. Das Verteilen von Flugblittern zu kontroversen Themen durch zwei Personen
ist als Meinungskundgabe im Sinne des Art. 5 Abs. 1 GG im Rahmen des kommunikati-
ven Gemeingebrauchs nicht anzeigepflichtig, kann aber genauso zu Reaktionen von
Dritten fiihren. Vorzugswiirdig wire, Kleinstversammlungen von drei bis vier Personen
zwar dem Schutz des HVersFG-E zu unterstellen, sie aber von der Pflicht zur Anzeige

auszunehmen.

Il. §3Abs.1bis4

Die Aufgaben der Versammlungsbehorde in § 3 Abs. 2 HVersFG-E sollten um die For-
mulierung des Berliner Versammlungsfreiheitsgesetzes in § 3 Abs. 2 Nr. 3 BerlVersFG

erginzt werden. Hiernach ist es ist Aufgabe der zustindigen Behorde,
,die freie Berichterstattung der Medien bei Versammlungen zu gewdihrleisten.”

Die Norm unterstreicht die aus der Presse- und Rundfunkfreiheit folgende objektive

Pflicht des Staates, die Freiheit der Berichterstattung zu schiitzen.

2 Gesetzesentwurf, S. 19.
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§ 3 Abs. 3 HVersFG-E regelt das Kooperationsgesprach. Praktisch besteht eine Schwie-
rigkeit darin, dass Versammlungen zeitgebunden sind und Vorbereitungen fiir die
Durchfiihrung parallel mit der Abstimmung gegeniiber der Versammlungsbehorde er-
folgen miissen. Eine moglichst frithzeitige Abklarung, ob und welche Beschriankungen
erforderlich sind, ist daher vorzugswiirdig, damit die Beteiligten sich hierauf einrichten

und miteinander tiber Losungen verhandeln kénnen.

Neben einvernehmlichen Lésungen braucht es aber auch Rechtssicherheit fiir den Fall
dass die Beteiligten sich nicht einig werden. In der Praxis kommt es nicht selten vor,
dass ein Kooperationsgespriach zwar frithzeitig angesetzt wird, der Bescheid aber erst
verzogert wenige Tage oder sogar Stunden vor Beginn der Versammlung bekanntgege-
ben wird. Dies fiihrt bei den Adressaten des Bescheids dazu, dass Rechtsschutz mitun-
ter nur unter grofsen Schwierigkeiten zu erlangen ist. Das Recht auf effektiven Rechts-
schutz aus Art. 19 Abs. 4 GG entfaltet auch Vorwirkungen fiir das Verwaltungsverfah-
ren’, die Inanspruchnahme des Rechtswegs darf nicht unangemessen erschwert wer-
den. Sinnvoll wire daher, dass die Behorde im Falle, dass sie Beschrankungen nach
Durchfiihrung des Kooperationsgesprichs erlassen will, ,,unverziiglich“ einen entspre-
chenden Bescheid erldsst. Eine solche Bekriftigung des Gesetzgebers, dass die Ver-
sammlungsbehoérde den Bescheid ohne schuldhaftes Zogern bekannt zu geben hat,

wire insoweit begriifsenswert.

Die Information nach § 3 Abs. 4 HVersFG-E sollte nicht nur erhebliche Anderungen der
Gefahrenlage erfassen, sondern auch aus diesen folgende Beschriankungen, die von der

Versammlungsbehoérde nunmehr ins Auge gefasst werden.

Nach dem Vorbild des Berliner Versammlungsfreiheitsgesetzes sollte ein gesetzliches

Deeskalationsgebot aufgenommen werden (§ 3 Abs. 4 BerlVersFG):

,Bei der Erfiillung ihrer Aufgaben wirkt die zustindige Behorde darauf hin, bei
konflikttrichtigen Einsatzlagen Gewaltbereitschaft und drohende oder beste-

hende Konfrontationen zielgruppenorientiert zu verhindern oder abzuschwi-

3 Sachs, in: Sachs, GG, 8. Aufl. 2018, Art. 19 Rn. 143a.

3



42

chen, um eine nachhaltige Befriedung der jeweiligen Lage zu ermoglichen. Kon-

fliktmanagement ist Bestandteil des Deeskalationsgebotes.”

. § 9

Die Erweiterung des Uniformverbots auf ein Militanz- und Einschiichterungsverbot ist
kritisch zu sehen. Der Tatbestand des § 9 Abs. 1 Nr. 2 HVersFG-E ist weitgehend unbe-
stimmt®. Zwar erldutert die Gesetzesbegrindung, was unter ,paramilitirisch“ zu ver-
stehen sein soll, die Abgrenzung von erlaubtem und verbotenem Verhalten wird hier-
durch aber nicht klarer, erst Recht was ,in vergleichbarer Art und Weise“ paramilita-
risch aufzutreten sein soll. Die weiteren Tatbestandsmerkmale (,Gewaltbereitschaft

vermittelt®, ,,einschiichternde Wirkung®) sind in hohem Maf{se subjektiv.

Das von der Gesetzesbegriindung bemiihte Zusammenschliefsen von Personen zu ,,BI10-
cken® ist im Grundsatz ein Ausdruck der Gestaltungsfreiheit von Versammlungen. Die
These, dass ein derartiges Verhalten regelméfsig ,,den Eindruck von Gewalt und Kampf-
bereitschaft” erzeugt, teile ich nicht. Dies mag im Einzelfall so sein, aber nur wenn tiber
das gemeinsame Erscheinungsbild eines Teils der Versammlung (z.B. schwarze Klei-

dung) hinausgehende Handlungen hinzukommen.

IV. §11

Bislang ist die Legitimationspflicht fiir Polizeibeamte bundesrechtlich in § 12 Satz 1
VersG geregelt. Zur Reichweite der wortgleichen Norm des niedersidchsischen Ver-

sammlungsgesetzes hat das VG Gottingen ausgefiihrt:

,Die Legitimationspflicht ist [...] unter dem Blickwinkel von Art. 8 Abs. 1 GG zu
betrachten. Sie soll einer Unsicherheit der Versammlungsteilnehmer dariiber
vorbeugen, ob sie wihrend der Versammlung unwissentlich der Beobachtung
durch die Polizei ausgesetzt sind, sie dient damit der Versammlungsfreiheit. Es
ist nicht zu beanstanden, dass die Legitimationspflicht der Polizei nur gegen-

tiber dem Leiter der Versammlung besteht. Eine Legitimationspflicht gegeniiber

4 Vgl. zur nordrhein-westfalischen Regelung Arzt, LT-Drs. 17/3834, S. 35.

4
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jedem einzelnen Versammlungsteilnehmer wire praktisch kaum durchfiihrbar
und deshalb unverhdltnismdfsig. Insofern ist es ausreichend, wenn der Ver-
sammlungsleiter umfassend tiber die Anwesenheit von Polizisten in der Ver-
sammlung informiert wird und er die erhaltenen Informationen an die Ver-
sammlungsteilnehmer weitergeben kann. Nach dem eindeutigen Wortlaut der
Vorschrift besteht die Pflicht, sich zu erkennen zu geben, fiir jeden einzelnen Po-
lizeibeamten. Es geniigt nicht, wenn der Einsatzleiter dem Versammlungsleiter
lediglich die Anzahl der anwesenden Beamten mitteilt (vgl. Wefelmeier/Miller,
a.a.0.,, § 11 Rn. 5; Ullrich, a.a.0., § 11 Rn. 6; a. A. wohl Dietel/Ginzel/Kniesel,
a.a.0., § 12 Rn. 16). Dabei ist der Gesetzgeber davon ausgegangen, dass der
Pflicht, sich zu erkennen zu geben, insbhesondere bei Grofsveranstaltungen, auch
dadurch geniige getan wird, dass die Einsatzkrifte durch Tragen einer Uniform
als Polizeibeamtinnen oder Polizeibeamte erkennbar sind (LT-Drs. 16/2075, S.
23; so auch Ullrich, a.a.0., § 11 Rn. 6; Wefelmeier/Miller, a.a.0., § 11 Rn. 4).
Hieraus folgt im Umkehrschluss, dass Polizeibeamte und Polizeibeamtinnen in
Zivil, die nicht bereits anhand ihrer Uniform als Polizisten zu erkennen sind,
sich individuell gegeniiber dem Versammlungsleiter bzw. der Versammlungslei-
terin zu erkennen geben miissen. Entscheidend bleibt die jederzeitige Unter-
scheidbarkeit von Versammlungsteilnehmern und Polizeibeamten (Ridder/
Breitbach/ Riihl/ Steinmeier, Versammlungsrecht, Komm., 1. Auflage, § 12 Rn.
23).%

Der Gesetzesentwurf iibernimmt dies nur in eingeschrankter Form. Kiinftig soll es dem
Gesetzesentwurf zufolge ausreichen, wenn sich die polizeiliche Einsatzleitung zu er-
kennen gibt (§ 11 Satz 2 2. Hs. HVersFG-E). Damit wird der heimliche Einsatz von Poli-
zeibeamten in Zivil ermoglicht. Die Gesetzesbegrindung hebt vorrangig auf die Koope-
ration zwischen Polizei und Versammlungsleitung ab (S. 30), ignoriert aber die mit der
heimlichen Anwesenheit von Polizeibeamten verbundenen Auswirkungen auf die inne-
re Versammlungsfreiheit. Die Regelung des § 12 Satz 1 VersG, wonach sich Beamte all-

gemein zu erkennen zu geben haben, sollte beibehalten werden.

Fraglich ist zudem, ob es den Anforderungen des § 11 Satz 2 2. Hs. HVersFG-E gentigt,
wenn polizeiliche Einsatzleitung nicht selbst vor Ort ist, sondern sich durch Kontaktbe-

amtinnen und -beamte ohne eigene Entscheidungsbefugnis vertreten lasst. Diese kon-



44

nen zwar mit der Einsatzleitung per Funk kommunizieren, der vom Gesetzesentwurf
vorgesehene Austausch wird hierdurch aber erschwert. Wenn die Regelung so zu ver-
stehen sollte, dass die polizeiliche Einsatzleitung, also die mit der Leitung des Einsatzes

betraute Person, kiinftig stets physisch vor Ort sein muss, wire dies zu begriifsen.

V. §12Abs. 1und 2

Statt dem im VersG vorgesehenen Zeitraum von 48 Stunden soll kiinftig eine Fristbe-
rechnung erfolgen. Fir diese Verkomplizierung gibt es kein Bediirfnis, zumal das Ge-
setz die verfrithte Bewerbung als Ordnungswidrigkeit ausgestaltet (§ 26 Abs.1 Nr.7
HVersFG-E). Es mag praktisch fiir die Behorde sein, wenn Wochenenden und Feiertage
nicht zu beriicksichtigen sind, den Veranstalterinnen und Veranstaltern werden aber

mitunter vier Tage und mehr fiir die Bewerbung genommen.

Die Mindestangaben in Abs. 2 sind ebenfalls kritisch zu sehen. Satz 2 bestimmt, dass
die Anzeige Name, Vorname, Geburtsdatum und eine fiir den Schriftverkehr mit der zu-
stindigen Behorde geeignete Anschrift enthalten ,muss® Gerade die Angabe des Ge-
burtsdatums ist fiir Birgerinnen und Biirger tiberraschend. Da es sich aber um Pflicht-
angaben handelt, diirfte eine unvollstindige Anzeige ein Bufdgeldverfahren gem. § 26
Abs. 1 Nr. 9 HVersFG-E oder § 26 Abs. 1 Nr. 7 HVersFG-E (im Falle der Bewerbung) nach
sich ziehen. Ein Geburtsdatum kann allerdings ohne Weiteres nachgeliefert werden, als

Pflichtangabe sollte es gestrichen werden.

Es ist ohnehin unklar, warum diese Angabe zwingend bereits mit der Versammlungsan-
zeige erfolgen soll. In der Regel wird das Geburtsdatum nicht benotigt werden. Sollten
im Einzelfall Zweifel an der Identitit der anmeldenden Person bestehen, kénnen ergan-

zende Angaben angefordert werden.

VI. §12 Abs. 8

Die verpflichtende Mitteilung von personlichen Daten der Ordnerinnen und Ordner
stellt einen erheblichen Eingriff in die Versammlungsfreiheit und in die informationelle

Selbstbestimmung der betroffenen Personen dar. Fir Veranstalterinnen und Veranstal-
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ter ist es gerade bei Grofsversammlungen nur schwer maoglich, Tage oder gar Wochen
vor dem Ereignis eine ausreichende Zahl von Personen zu finden, vor allem, wenn die-
sen ertffnet wird, dass ihre Daten behordlich erfasst und iberpriift werden. Um die Di-
mension klar zu machen: Bei einem Verhiltnis von Teilnehmenden zu Ordnerinnen
und Ordnern von 50:1 benétigt eine Versammlung 200 Personen, die vorab kontaktiert
werden miissen. Dies mag fiir feste Strukturen wie Gewerkschaften oder politische Par-
teien noch moglich sein, Biindnisse oder lose Zusammenhénge werden hingegen prak-
tisch darauf angewiesen sein, Ordnerinnen und Ordner vor Ort zu rekrutieren und ein-
zuweisen. An eine entsprechende Anordnung der Behorde sind daher hohe Anforde-

rungen zu stellen.

Der Gesetzesentwurf will eine Anordnung zur Mitteilung der personlichen Daten von
Ordnerinnen und Ordnern bereits ermoéglichen, wenn von ,der Versammlung unter
freiem Himmel eine Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit ausgeht®. Dieses Tatbestands-
merkmal ist uferlos, da von jeder Versammlung irgendwelche Gefahren ausgehen kon-
nen. Die vorgesehene Regelung wiirde eine Anordnung ermoéglichen, wenn die Gefahr
in Gberhaupt keinem Zusammenhang mit den eingesetzten Ordnern steht. Sinn und
Zweck einer Identifizierung von Ordnerinnen und Ordnern ist aber zu vermeiden, dass
unzuverldssige Personen eingesetzt werden. Dann aber ist die Anordnungsbefugnis der
Behorde auch auf diese Situation zu beschrinken. Aus meiner Sicht ist die vorgeschla-
gene Formulierung, die aus dem nordrhein-westfdlischen Versammlungsgsgesetz
tbernommen wurde, sehr weit und zur Gefahrenabwehr nicht erforderlich. Der mit der
Norm verbundene Grundrechtseingriff ist daher verfassungsrechtlich nicht gerechtfer-

tigt.

VII.§ 14 Abs. 6

Nach § 37 Abs. 2 Satz 2 HVwVIG ist ein mindlicher Verwaltungsakt schriftlich oder
elektronisch zu bestétigen, wenn hieran ein berechtigtes Interesse besteht und der Be-
troffene dies unverziiglich verlangt. Im Sinne des von der Landesregierung betonten
umfassenden Regelungsanspruchs ist zu empfehlen, eine vergleichbare Regelung fir

Beschrankungen bzw. Auflésungen von Versammlungen zu erginzen, wobei auf die
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Voraussetzung eines berechtigten Interesses zu verzichten ist, da regelméifdig das Inter-

esse einer nachtriglichen rechtlichen Uberpriifung der Mafdnahme gegeben sein wird.

Formulierungsvorschlag

Nach Satz 1 als neuen Satz 2 einfiigen:

wSie ist auf Verlangen der Versammlungsleitung unverziiglich schriftlich oder

elektronisch zu bestdtigen und zu begriinden.”

VIl. §17 Abs.2und 3

Ubersichtsaufnahmen sollen bei ,grofen“ und ,uniibersichtlichen“ Versammlungen
moglich sein. Die Uberwachung mittels Kameras ist grundsitzlich problematisch. Ka-
meras konnen bei Teilnehmenden einer Versammlung ein Gefiihl des Uberwachtwer-
dens ausldsen. Diese Beeintriachtigung der inneren Versammlungsfreiheit® kann einen
rechtfertigungsbediirftigen Eingriff in die Versammlungsfreiheit darstellen. Wer damit
rechnen muss, dass die Teilnahme an einer Versammlung behordlich registriert wird
und dass ihm dadurch Risiken entstehen kénnen, wird moéglicherweise auf eine Aus-

ubung seines Grundrechtes verzichten.

Die Rechtsprechung hat Ubersichtsaufnahmen, unter anderem in einem von mir ge-
fihrten Verfahren, eine Grundrechtsrelevanz beigemessen und eine gesetzliche
Grundlage fiir erforderlich gehalten®. Eine solche gibt es im Versammlungsgesetz des
Bundes nicht. Der Gesetzgeber kann eine solche schaffen, allerdings ist zu bedenken,
dass Ubersichtsaufnahmen in Hessen wie auch in anderen Bundeslidndern zur Lenkung
und Leitung von Polizeieinsatzen im Zusammenhang mit Versammlungen bislang nicht

notwendig waren’. Ein Bedurfnis fiir die Regelung besteht daher nicht.

Eine Norm zur Speicherung von Aufzeichnungen zur Verfolgung von Straftaten (Nr. 1)

ist dem Landesgesetzgeber aus Kompetenzgriinden verwehrt. Die Strafverfolgungsvor-

5 OVG NRW, DVBI. 2011, 175; VerfGH Berlin, NVwZ 2014, 577 (580).
6 OVG NRW DVBI 2011, 175; NVwZ-RR 2020, 785; OVG Rheinland-Pfalz, NVwZ-RR 2015, 570.
7 Vgl. Achelpéhler, Stellungnahme zum VersG NRW, LT-Drs. 17/3890, S. 3.

8
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sorge ist Teil der Strafverfolgung und durch den Bundesgesetzgeber im Rahmen seiner

konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz in der StPO abschliefRend geregelt®.

Soweit Datenspeicherungen tiber den in § 17 Abs. 3 HVersFG-E benannten Zeitraum
von zwei Monaten hinaus erfolgen sollen, sollten der Behorde feste Termine vorgege-
ben werden, zu denen die weitere Erforderlichkeit der Speicherung tberprift wird
(Aussonderungspriffristen). Andernfalls ist nicht gesichert, dass Begrenzung der Spei-

cherdauer auch praktisch wirksam wird.

IX. §18

Gegentliber dem Schutzausriistungs- und Vermummungsverbot sind verfassungsrecht-
lichen Bedenken formuliert worden®. Unabhéngig dieser aus meiner Sicht zutreffenden
Kritik, sollte der Gesetzgeber dem Beispiel vieler Bundesldnder, darunter Bayern, fol-

gen und Verstofse als Ordnungswidrigkeiten behandeln.

Die Straftatbestinde in § 25 Abs. 2 Nr. 5 und 6 HVersFG-E nehmen den Behorden die
Moglichkeit, situationsadidquat und flexibel zu reagieren. Da Straftaten nach dem Lega-
lititsprinzip verfolgt werden miissen, sind sie gegebenenfalls gezwungen, Mafsnahmen
gegen Tatverdichtige zu ergreifen, obwohl eine Deeskalation angezeigt wiare. Wirden
Schutzausriistungs- und Vermummungsverbot als Ordnungswidrigkeit behandelt, un-
terldge ein Einschreiten dem Opportunititsprinzip, die Behérden kénnten also han-
deln, wiren aber nicht gesetzlich gezwungen. Gerade weil Versammlungslagen dyna-
misch sind, erscheint es nicht sinnvoll, die Behdrden in ein zu enges Korsett zu zwéan-
gen. Eine Einstufung als Straftat nimmt in Kauf, dass Beamtinnen und Beamte in eine
Versammlung eindringen miissen, um einzelne Tatverdachtige festzustellen, selbst
wenn dies mit erheblichen Gefahren fiir die korperliche Unversehrtheit der handeln-

den Personen oder unbeteiligte Dritte verbunden ist.

8 Enders, in: Dlrig-Friedl/Enders, VersG, 2. Aufl. 2022, § 12a Rn. 29.
9 Vvgl. die Zusammenfassung des Meinungsstandes bei Diirig-Fridl, in: Dirig-Fridl/Enders,
VersG, 2. Auf. 2022, § 17a Rn. 4 ff.
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X. §9

Die Regelung beschrénkt sich auf das vom Bundesverfassungsgericht in seiner Fraport-
Entscheidung judizierte Mindestmafs an Gewéhrleistung von Privatflichen. Besser wére
es, sich an § 21 VersG NRW zu orientieren, das Versammlungen auf Privatflichen er-

moglicht, die dem allgemeinen Publikum zum kommunikativen Verkehr gedffnet sind:

LAuf Grundstiicken in Privateigentum, die dem allgemeinen Publikum zum
kommunikativen Verkehr gedffnet sind, konnen dffentliche Versammlungen
auch ohne die Zustimmung der Eigentiimerin oder des Eigentiimers durchge-
fiihrt werden. Die Interessen der Versammlungsheteiligten und der betroffenen
Grundstiickseigentiimerinnen und Grundstiickseigentiimer sind in Ausgleich zu
bringen. Die Bedeutung des Ortes fiir das Anliegen der Versammlung, das Haus-
recht sowie Art und Ausmayjs der Belastung der Eigentiimerinnen und Eigenti-
mer sind zu beriicksichtigen. Uberwiegen die Belange der privaten Figentiime-
rinnen und Eigentiimer, soll die zustdndige Behérde einen alternativen dffentli-
chen Versammlungsort anbieten, der dem privaten Raum hinsichtlich Grofse,
Bezug zum Versammlungsgegenstand, der zu erwartenden Offentlichkeitswir-

kung und der Erreichbarkeit moglichst entspricht.“

Xl. §§ 25, 26

Die Tatbestinde in § 25 Abs. 2 Nr. 5 und 6 HVersFG-E sollten nicht als Straftaten, son-

dern als Ordnungswidrigkeiten geregelt werden (siehe oben, Ziff. IX).

Eine nicht rechtzeitige Anzeige ist nach dem Versammlungsgesetz des Bundes nicht
sanktioniert. Daran ist festzuhalten. § 26 Abs.1 Nr. 7 HVersFG-E kann dazu fithren,
dass Personen, die eine Anmeldung versehentlich unterlassen haben, diesen Fehler
nicht mehr korrigieren kénnen, ohne ein Bufsgeld befiirchten zu miissen. Es sollte im
Interesse aller Beteiligter liegen, dass die Anmeldung uberhaupt erfolgt, wenn auch
verspatet. Die Hiirden, eine gesetzlich gebotene Handlung nachzuholen, sollten daher

so niedrig wie moglich angesetzt werden.

10
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Die fehlende Mitteilung personlicher Daten sollte keine Ordnungswidrigkeit sein. Wenn
in der Anzeige bspw. das Geburtsdatum vergessen wird, spielt dies fiir die Durchfiih-
rung der Versammlung keine Rolle. Die Angaben kénnen nachgeholt werden. Zugleich
werden auch an dieser Stelle unnotige Hiirden fir redliche Veranstalterinnen und Ver-
anstalter aufgebaut. Dass Veranstalterinnen und Veranstalter bewusst personliche Da-
ten zuriickhalten, diirfte praktisch nicht vorkommen. § 26 Abs. 1 Nr. 9 HVersFG-E ist

daher zu streichen.

Dr. Jasper Prigge, LL.M.

Rechtsanwalt
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