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zur Kennzeichnungspflicht der Rauchergaststitte und der
damit geltenden Zutrittsbeschrénkung. [...]

E. Zusammenfassung

Den erheblichen Gesundheitsgefahren durch (Passiv-)Rau-
chen ist der Bundes- und Landesgesetzgeber mit Regelun-
gen begegnet, die vertragliche Kompromisse zwischen der
Mehrheit der Nichtraucher und der Minderheit der (aktiven)
Raucher suchen und i. d. R. auch finden. Erreicht wurde eine
erhebliche Verbesserung des Nichtraucherschutzes. Erst das
Bemuhen, auch den Belangen der Raucher gerecht zu
werden, hat zu den Schwierigkeiten bei der Umsetzung der
Nichtraucherschutzgesetze gefiihrt, die allerdings zuneh-
mend durch gerichtliche Entscheidungen — wie die zu den
Ein-Raum-Kneipen — beseitigt werden. Die Erfahrungen aus
anderen Staaten lasst vermuten, dass sich der Trend hin zu
mehr Nichtraucherschutz ohne gréBere Konflikte auch in
Deutschland niederschlagen wird, da der Nichtraucherschutz
als Ziel von einer breiten geselischaftichen Mehrheit — die
auch aktive, aber riicksichtsbereite Raucher umfasst — ge-
tragen wird.

Regierungsdirektor Klaus Weber, Landesdirektion
Chemnitz

Das BVerfG und das
Bayerische Versamm-
lungsgesetz

A. Einfithrung
I. Versammiungsrecht des Bundes

Das Versammlungsrecht war urspriinglich Gegenstand der
konkurrierenden Gesetzgebung nach Art. 74 | 3 GG.

Zustéandig war demnach der Bund, der friih von seiner Ge-
setzgebungskompetenz Gebrauch machte und im Jahre 1953
das Versammlungsgesetz beschloss' (siehe Art. 8 || GG).
Die letzte bedeutsame Anderung des Versammiungsgeset-
zes war die Einfigung des § 15 Il VersG (der bisherige 2.
Absatz wurde dadurch zum 3. Absatz der Norm?).

ll. Féderalismusreform

Mit der sog. Féderalismusreform trat im Bereich des Ver-
sammlungsrechts eine wesentliche Zustandigkeitsanderung
ein. Die Foderalismusreform? trat am 1.9.2006 in Kraft. Damit
erhielten die Landesgesetzgeber durch die Anderung des
Grundgesetzes u. a. die ausschlieBliche Zustindigkeit fiir das
Versammiungsrecht, welches bisher Teil der sog. konkur-
rierenden Gesetzgebung nach Art. 74 | 3 GG war.

Dabei ist zu beachten, dass die Rechtsprechung des BVerfG
zum Versammlungsrecht kaum Raum fir eine gesetzgebe-
rische Gestaltungsfreiheit in diesem Bereich lasst®. Hinzu
kommt, dass neben Art. 8 GG auch die Vorgaben der
jeweiligen Landesverfassung zu beachten sind.
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Nach Art. 125 a | GG gilt das bundesrechtliche Versamm-
lungsgesetz bis zum Erlass von landerspezifischen Rege-
lungen weiter.

B. Das Bayerische Versammlungsgesetz
I. Neues Versammlungsgesetz

Der Freistaat Bayern hat als erstes Bundesland bereits am
22.7.2008 ein vollstandig ,neues“ Versammlungsgesetz er-
lassensS,

Il. Kritik in der versammlungsrechtlichen Literatur

Alsbald mehrten sich in der Literatur kritische Stimmen zu
diesem ersten landesrechtlichen Versammiungsgesetz be-
reits vor der Entscheidung des BVerfGs.

Kutscha hielt insbesondere die Erweiterung der Verbotsvor-
aussetzungen und die Belastung von Veranstalter und Leiter
von Versammlungen mit weitreichenden Pflichtbindungen
wegen ihrer abschreckenden Wirkung fur verfassungsrecht-
lich bedenklich.

Hahnzog fihrt aus, dass das BayVersG die Grundrechte aus
Art. 8 GG und Art. 113 der Bayerischen Verfassung aufs
Grobste missachte. ,Insgesamt liegt dem BayVersG ein
Konzept zu Grunde, das fur unseren demokratischen Rechts-
staat nach dem BVerfG ,schiechthin konstituierenden“ Be-
deutung der Versammlungsfreiheit widerspricht®.

Brenneisen/Sievers verweisen vorab auf die Bedeutung der
Versammlungsfreiheit aus Art. 8 GG. Als zentralen Priifung-
und Bewertungspunkt der Landesversammiungsgesetze se-
hen sie aufgrund der Gberragenden Bedeutung fiir die Ver-
waltungspraxis die Befugnisnormen zum Versammiungsver-
bot sowie die darauf zu stitzenden minderschweren Maf-
nahmen. Bei den fiir die vollzugspolizeiliche Praxis besonders

! Versammlungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. No-
vember 1978 (BGBI. | S. 1789), zuletzt gedndert durch Artikel 2 des Geset-

- zes vom 8. Dezember 2008 (BGBI. | S. 2366).

2 Gesetz zur Anderung des Versammiungsgesetzes und des Strafgesetzbu-
ches vom 24.3.2005, BGBI. | S. 969. Siehe dazu Brenneisen/Sievers, Hat
das BayVersG Modelicharakier? — Die Entwicklung des Versammlungs-
rechts in den Bundeslandern nach der Foderalismusreform |, Die Polizei
2009, 71, 73; Enders/Lange, Symbolische Gesetzgebung im Versamm-
lungsrecht?, JZ 2006, 105ff.; Dietel/Gintzel, Zu kurz gesprungen, Die Poli-
zei 2005, 282; Stohrer, Die Bekampfung rechtsextremistischer Versammiun-
gen durch den neuen § 15 Il VersG, JuS 2006, 15fi.; Scheidler, Das
Gesetz zur Anderung des VersG und des StGB — ein Vergleich mit der bis-
herigen Rechtslage, BayVBI. 2005, 453.

Gesetzentwurf der Staatsregierung eines Bayerischen VersG, LT-Drucksa-
che 15/10181, vom 11.3.2008; Waechter, Die Vorgaben des Bundesverfas-
sungsgerichtes fir das behérdliche Vorgehen gegen politisch extreme Ver-
sammiungen: MafBgaben fiir neue Versammlungs-gesetze der Lander,VA
2008, 73ff.; Scheffczyk/Wolff, Die verfassungsrechtliche Bewertung des Ge-
setzes Uber Versammlungen und Aufziige an und auf Graberstatten, LKV
2007, 481ff.; Scheidler, Anderung der Gesetzgebungskompetenz im Ver-
sammlungsrecht — Erste Aktivititen der Lander, ZRP 2008, 151 ff.; Lisken/
Denninger, Handbuch des Polizeirechts, 4. Auflage 2006, S. 1020; Weber,
Versammlungsrechtliche Auflagen nach § 15 | VersG, KommJur 2009, 97,
98.

Scheidler, Bayerisches Versammilungsgesetz (Textausgabe mit Erlauterun-
gen), 2008, S. 9; Heidebach/Unger, Das Bayerische Versammlungsgesetz —
Vorbild fiir andere Lander oder Getahrdung der Versammiungsfreiheit unter
Féderalismusdruck?, DVBL. 2009, 283.

GVBI. S. 4211f.; das Gesetz trat nach Art. 28 | am 1.10.2008 in Kraft; siehe
dazu Scheidler, Bayerisches Versammlungsgesetz (Textausgabe mit Einfih-
rung), 2008; Das neue bayerische Versammiungsgesetz, BayVBI. 2009, 33;
Brenneisen/Sievers, Die Polizei 2009, 71, 76.

Kutscha, Neues Versammlungsrecht —~ Bayern als Modell?, NVwZ 2008,
1210; Hahnzog, ZRP 2009, 57; Brenneisen/Sievers Die Polizei 2009, 71ff.;
Heidebach/Unger, DVBI. 2009, 283ff.; zustimmend aber Scheidler, Das
neue Bayerische Versammlungsgesetz, BayVBI. 2009. 33ff., sowie ZRP
2008, 151.
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[image: image2.png]bedeutsamen sog. Informationseingriffen nach Art. 9 Bay-
VersG (Datenerhebung, Bild- und Tonaufzeichnungen, Uber-
sichtsaufnahmen und -aufzeichnungen) werden unter Ver-
weis auf die problematische Regelung des § 12 a VersG
gleichlautende verfassungsrechtiiche Bedenken ge&uBert.
Insgesamt kdnne deshalb dem BayVersG in vielen Punkten
kein Vorbildcharakter zugesprochen werden.

Heidebach/Unger betonen vorab die Vorgaben durch die
Rspr. des BVerfG mit der Folge des nur geringen Gestal-
tungsspielraums des Gesetzgebers. Sie duBern verfassungs-
rechiliche Bedenken gegen einige der Neuregelungen im
BayVersG, so insbes. zu dem Pflichten des Versammiungs-
leiters nach Art. 4 Ill BayVersG in Verbindung mit der Buf3-
geldvorschrift nach Art. 21 Nr. 2. Ebenso wird die Festlegung
in Art. 15 1l BayVersG (Verbot von Versammlungen an be-
stimmten symboltrachtigen Tagen) unter dem Gesichtpunkt
der Bedeutung der Meinungsfreiheit kritisch betrachtet. Ab-
schlieBend stelien sie fest, dass die verfassungsrechtliche
Analyse entscheidender Regelungen des BayVersG einen
zwiespaltigen Eindruck hinterlasse.

Scheidler dagegen meint, das neue Gesetz trage nicht nur
zur Rechtssicherheit bei, sondern erleichtere auch die
Rechtsanwendung. Es schiitze die Freiheit der Demokraten
und setze denjenigen verfassungsrechtlich zulassige und
gebotene Grenzen, denen es in erster Linie darauf ankomme,
unter dem Deckmantel der Versammlungsfreiheit und unter
Missachtung der Recht anderer fiir Chaos und Randale zu
sorgen.

Ill. Neue Regierungskoalition in Bayern

Das BayVersG wurde noch zu Zeiten einer absoluten CSU-
Mehrheit im bayerischen Landtag beschiossen. Nach der
bayerischen Landtagswahl im September 2008 bildete sich
eine Koalitionsregierung aus CSU und FDP. Die Koalitions-
vereinbarung beider Parteien beschiftigte sich auch mit dem
BayVersG: ,Wir werden das BayVersG biirgerfreundlicher
gestalten, ohne dabei die Handlungsfahigkeit des Staates
bei Aufmérschen von Neonazis oder gewaltbereiten Gruppen
in Frage zu stellen. Dazu werden wir insbes. Regelungen flr
Veranstalter vereinfachen, die Moglichkeit der Datenerhe-
bung in geschlossenen Raumen begrenzen und den Katalog
der Straf- und BuBgeldvorschriften verringern?.

C. Der Beschluss des BVerfG vom 17.2.2009
1. Vorgeschichte

Die Beschwerdefiinrer der dem BVerfG vorliegenden Verfas-
sungsbeschwerde sind Landesverbénde von Gewerkschaf-
ten, Parteien und andern nichtstaatlichen Organisationen, die
regelmaBig Versammiungen veranstalten.

Sie haben beim BVerG am 15.9.2008 Verfassungsbe-
schwerde eingelegt® und machen einen versammlungsfeind-
lichen Charakter des Gesetzes geltend. Es fihre zu biiro-
kratischer Géngelei und Kontrolle der Biirger, die von der
Wahrnehmung der Versammlungsfreiheit abschreckten. Au-
Berdem haben die Beschwerdefiihrer den Erlass einer einst-
weiligen Anordnung nach § 32 BVerfGG beantragt.

Il. Einstweilige Anordnung

Das BVerfG hat in diesem Verfassungsbeschwerdeverfahren
im Rahmen einer einstweiligen Anordnung mit Beschluss
vom 17.2.2009° mehrere Regelungen des BayVersG einst-
weilig auBer Kraft gesetzt. Grundlage war ein Eilantrag der
Beschwerdefiihrer nach § 32 BVerfGG, das BayVersG als
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Ganzes, mit wenigen Ausnahmen, bis zur Entscheidung (iber
die Verfassungsbeschwerde einstweilen auBer Kraft zu set-
zen.

1. Das BVerfG stellte fest:

.Dem Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung ist
teilweise stattzugeben. Die Folgenabwagung ergibt, dass die
BuBgeldvorschriften des Art. 21 Nr. 1, 2, 7, 13 und 14
BayVersG einstweilen auBer Kraft zu setzen sind. Demge-
genuber ist eine einstweilige AuBerkraftsetzung der mit den
Vorschriften  korrespondierenden verwaltungsrechtlichen
Pflichten geméap Art. 31ll, 4 1ll, 7 Il und 13 1 und Il BayVersG
nicht geboten. Mit einschrénkenden MaBgaben zu versehen
ist hingegen weiterhin die Anwendung des Art. 9 I und IV
BayVersG, nicht aber des Art. 9 Ill BayVersG*

2. Zur Zulassigkeit der Verfassungsbeschwerde kann auf die
Ausfihrungen des BVerfG verwiesen werden, ebenso zur
Frage des Erlasses der einstweiligen Anordnung nach § 32 |
BVerfGG.

3. Das BVerfG hat die Verfassungsbeschwerde als nicht
offensichtlich unbegriindet angesehen, da Rechtsfragen auf-
geworfen werden, die sich aus der bisherigen Rechtspre-
chung nicht ohne weiteres beantworten lassen. Das hangt
insbesondere mit den Regelungen des BayVersG zusammen,
welches sich als Verwirklichung eines eigenstandigen rechts-
und ordnungspolitischen Konzepts versteht, das dem Ver-
sammlungsrecht eigene Akzente verleihen will, Insbes. wer-
den gegeniber dem bisherigen Recht erhéhte Anforderungen
an die Veranstaltung von Versammlungen gestellt und auch
die Erhebung und Nutzung von Daten bei Versammlungen ist
bisher nicht geklart.

4. Bei demnach offenen Ausgang des Verfassungsbeschwer-
deverfahrens trifft das Gericht eine Abwégung der Folgen, die
eintreten wirden, wenn die einstweilige Anordnung nicht
erginge, die Verfassungsbeschwerde (als sog. Hauptsache-
verfahren) spéter aber Erfolg hatte, gegeniiber den Nachtei-
len, die entstiinden, wenn die begehrte einstweilige Anord-
nung erlassen wiirde, der Verfassungsbeschwerde spater in
der Hauptsache der Erfolg zu versagen wire.

Der strenge MaBstab bei AuBervolizugsetzung eines Ge-
setzes gebietet groBte Zurickhaltung, da der Erlass einer
einstweiligen Anordnung stets ein erhebliche Eingriff in die
Gestaltungsfreiheit des Gesetzgeber ist. Trotzdem hat das
BVerfG der einstweiligen Anordnung teilweise stattgegeben.
Das bedeutet nattirlich nicht, dass die vom BVerfG im
Rahmen dieser einstweiligen Anordnung nicht beanstande-
ten gesetzlichen Regelungen verfassungsgemaB sind. Das
Gericht wird eine umfassende Priifung der Verfassungsma-
Bigkeit des BayVersG im Hauptsacheverfahren der Verfas-
sungsbeschwerde vornehmen. Die Ausfilhrungen des Ge-
richts insgesamt zeigen, dass doch erhebliche Bedenken
gegen die Verfassungsmasigkeit der angesprochenen Re-
gelungen des BayVersG bestehen und insoweit die Verfas-
sungsbeschwerde in wesentlichem Umfang Erfolg haben
wird.

7 Brenneisen/Sievers, Die Polizei 2009, 71, 76.

8 Siehe dazu Hahnzog, ZRP 2009, 57.

® 1 BvR 2492/08; in den wesentlichen Punkten einstimmige Entscheidung .
des 1. Senats. Die Entscheidungsformel ist im BGBI. 2008, S. 524, verot-
fentlicht.
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lll. Die vom BVerfG in der einstweiligen Anordnung bean-
standeten gesetzlichen Regelungen:

1. BuBgeldvorschriften des Art. 21 Nr. 1,2,7, 13 und 14:

Nach Art. 21 BayVersG kann mit einer GeldbuBe bis zu 3.000
Euro belegt werden, wer

1. entgegen Art. 3 [li Ort, Zeit, Thema oder den Namen des
Veranstalters nicht angibt (Anm.: nach dieser Vorschrift muss
die Bekanntgabe oder Einladung zu einer Versammiung Ort,
Zeit, Thema sowie den Namen des Veranstalters enthalten),

2. entgegen Art. 4 |l 1 oder 3 keine geeigneten MaBnahmen
ergreift oder die Versammlung nicht oder nicht rechtzeitig for
beendet erklart (Anm.: nach S. 1 hat der Versammiungsleiter
geeignete Maf3nahmen zu ergreifen, um zu verhindern, dass
aus der Versammiung heraus Gewalttitigkeiten begangen wer-
den; nach S. 3 ist der Leiter verpfiichtet, die Versammiung fir
beendet zu erkldren, wenn er sich nicht durchzusetzen vermag),

7. entgegen Art. 7 |l an einer Versammiung teilnimmt (Anm.:
danach ist es verboten, an einer Versammiung in einer Art und
Weise teilzunehmen, die dazu beitrdgt, dass die Versammiung
nach dem &uBeren Erscheinungsbild paramilitirisch geprégt
wird oder sonst den Eindruck von Gewaltbereitschaft verbrei-
tet und dadurch eine einschiichternde Wirkung entsteht),

13. entgegen Art. 13 | 1 eine Anzeige nicht richtig, nicht
vollstandig oder nicht rechtzeitig erstattet (Anm.: nach dieser
Vorschrift hat, wer eine Versammlung unter freiem Himmel
veranstalten will, dies der zustédndigen Behérde spétestens
72 Stunden, bei tiberértlichen Versammiungen spétestens 96
Stunden vor ihrer Bekanntgabe anzuzeigen),

14. entgegen Art. 13 Il 3 eine Mitteilung nicht, nicht richtig,
nicht vollstéandig oder nicht rechtzeitig macht (Anm.: in der
Anzeige an die Versammilungsbehérde ist das Versamm-
lungsthema anzugeben).

a) Die Nachteile, die sich aus einer vorlaufigen Anwendung
dieser BuBgeldvorschriften ergeben, sind fir das BVerfG so
erheblich, dass sie auch die strengen Voraussetzungen fir
eine vorldufige AuBerkraftsetzung eines Gesetzes erfiillen. Die
erheblichen Mitwirkungs- und Verhaltenspflichten des Bay-
VersG Iésen bei einem VerstoB staatliche Sanktionen aus.
Damit verbunden ist das Risiko, wegen Fehler oder Fehleins-
chatzungen bei einer Veranstaltung, Leitung oder Teilnahme
an einer Versammlung nachtraglich mit einer GeldbuBe belegt
zu werden (repressive Sanktion, verbunden mit dem staat-
lichen Tadel rechtswidrigen vorwerfbaren Fehlverhaltens).

Eine GeldbuBe in Hohe bis zu 3.000 Euro kann eine er-
hebliche Belastung darstellen und dieses Verhalten bei einer
friheren Versammlung kann zur Stitzung verwaltungsrecht-
licher Gefahrenprognosen (z.B. bei einem Versammlungs-
verbot oder dem Erlass einer Aufiage) herangezogen werden,
so dass sich hieraus auch fir die kiinftige Wahrnehmung der
Versammiungsfreiheit weitreichende Folgen ergeben kdnnen.

b) Sodann befasst sich das BVerfG mit der Unterscheidung
zwischen den Wirkungen einer BuB3geldbewehrung und der
Statuierung verwaltungsrechtlichen Pflichten und Verboten.
Diese werden namlich gegenliber dem Blrger grundsétzlich
auf der Grundlage eines Verwaltungsaktes {nach § 35 S. 1
VwWVIG) durchgesetzt, ohne dass ein Schuldvorwurf erhoben
wird (rechisstaatliche Funktion des Verwaltungsaktes). Die
Anwendbarkeit von BuBgeldvorschriften, die den VerstoB
gegen diese Pflichten zur Ordnungswidrigkeit erheben,
ware ein Nachteil von ganz besonderen Gewicht und nicht
mit den Nachteilen einer vorlaufigen AuBerkraftsetzung der
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fraglichen BuBgeldbestimmungen zu vergieichen. Verbindet
sich die Wahrnehmung des Versammlungsrechts in dieser
Weise mit einem schwer kalkulierbaren Risiko persénlicher
Sanktionen (BuBgeld), drohte dies der Inanspruchnahme
eines elementaren demokratischen Kommunikationsgrund-
rechts die Unbefangenheit zu nehmen. Damit verbundene
Einschiichterungseffekte wiegen auch fiir die Zeit bis zur
Hauptsacheentscheidung des Gerichts (Verfassungsbe-
schwerde) schwer. '

c) Trotz der erheblichen Nachteile der vorlaufigen Anwend-
barkeit liegen diese strengen Voraussetzungen bei den ver-
waltungsrechtlichen Ge- und Verboten seibst, welche den
BuBgeldvorschriften zugrunde liegen, nicht vor. Jedoch han-
delt es sich dabei um eine Erschwerung bei der Wahrneh-
mung der Versammlungsfreiheit, insbes. im Falle des Art. 13
I, It BayVersG (Anzeige- und Mitteilungspflichten), 4 IlI (Ver-
antwortung des Versammlungsleiters) und 7 il. Da aber das
Versammlungsgesetz des Bundes durch eine vortaufige Au-
Berkraftsetzung des BayVersG nicht wieder aufleben wiirde,
fehlte es z. B. an einer Anzeigepflicht und die sichere Wahr-
nehmung des Versammilungsrechts wére zumindest erheblich
gefahrdet. Da durch die vorlaufige AuBerkraftsetzung nur der
buBgeldbewehrten Vorschriften die Nachteile der angegriffe-
nen Regelungen aufgefangen sind, gebietet es der Respekt
vor der Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers, eine weiter-
gehende einstweilige Anordnung nicht zu treffen.

d) Die verfassungsrechtlich begriindeten Bedenken des
BVerfG gegen die genannten buBgeldbewehrten Vorschriften
des BayVersG sind nachvollziehbar und zutreffend. Auch im
Versammiungsgesetz des Bundes befinden sich neben Straf-
vorschriften eine Vielzahl von Ordnungswidrigkeitentatbe-
standen, konkret in den §§ 29 und 29 a. Diese befassen
sich aber nicht mit der Problematik der Anmeldung'® und
kaum mit der Verantwortung des Versammlungsleiters.

e) Dabei ist im Zusammenhang mit der Anmeldung einer
Versammiung zu beachten, dass nach Art. 8 | GG die An-
meldung einer Versammlung nicht erforderlich ist. Das BVerfG
hat deshalb in verfassungskonformer Auslegung des § 14
VersG, der bei ,6ffentlichen Versammiungen unter freiem
Himmel* eine Anmeldepflicht festlegt (siche Art. 8 I GQG),
diese Verpflichtung nur fir vertretbar gehalten, weil derartige
Veranstaltungen wegen ihrer AuBenwirkungen vielfach beson-
dere Vorkehrungen erfordern: ,Die mit der Anmeldung ver-
bundene Kontaktaufnahme erméglicht einen Dialog und eine
Kooperation (Anm.: zwischen Anmelder und Versammiungs-
behdrde) ... die sich auch fiir den Demonstrationstrager im
eigenen Interesse empfehlen. Dabei werden schon im Vorfeld
kollidierende Interessen, etwaige Konfliktsituationen und
wechselseitige Belastbarkeiten deutlich'. Das Gericht betont
die VerfassungsméaBigkeit der Regelungen tber die Anmel-
dung einer Versammlung, ,wenn dabei berticksichtigt wird,
dass die Anmeldepfiicht nicht ausnahmslos eingreift und dass
ihre Verletzung nicht schon schematisch zum Verbot oder zur
Auflbsung einer Versammiung berechtigt“'2.

aa) Das Bundes-Versammlungsgesetz regelt in § 25 Nr. 1,
dass der Veranstalter oder Leiter einer offentlichen Versamm-

1° Siehe dazu Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, 4. A. 2006,
10751f. .

"' BVerfG, NJW 1985, 2395, 2399 (Brokdor); BVeriG, NJW 2001, 1411,
1412, und BVerfG, NJW 2001, 2078, 2079; OVG Weimar, DOV 1988, 123,
126; VGH Mannheim, NVwZ 1994, 87, 89.

2 NJW 1985, 2395, 2397; Liskerv/Denninger, S. 1078; Gusy, Aktuelle Fragen
des Versammlungsrechts, JuS 1993, 555, 557; Weber, Rechtsgrundiagen
des Versammlungsrechts, S&chsVBI. 2002, 25, 26.



[image: image4.png]lung unter freiem Himmel oder eines Aufzugs mit Freiheits-
strafe bis zu sechs Monaten oder mit Geldstrafe bis zu 180
Tagessatzen bestraft wird, wenn er eine Versammiung oder
einen Aufzug wesentlich anders durchfihrt, als bei der An-
meldung angegeben.

Nach §26 Nr.2 wird der Veranstalter oder Leiter einer
offentlichen Versammlung unter freiem Himmel oder eines
Aufzugs, der diese ohne Anmeldung durchfihrt, mit Freiheits-
strafe bis zu einem Jahr oder mit Geldstrafe bestraft. Im
Gegensatz zu den bayerischen Regelungen handelt es sich
hier um Strafvorschriften.

bb) Wegen der Bedeutung des Grundrechts der Versamm-
lungsfreiheit nach Art. 8 GG ist aber in Ubereinstimmung mit
der Rspr. des BVerfG eine einschrankende Auslegung er-
forderlich, zumal nach der Rspr. des BVeriG die Anmelde-
pflicht bei den sog. Eil- oder Spontanversammiungen entfallt
(ebenso jetzt in Art. 13 IIl, IV BayVersG).

cc) § 25 Nr. 1 kann aber zur Anwendung kommen bei den
sog. ,Tarnveranstaltungen®. ,Denn die Prifung eines Ver-
sammlungsverbotes hat von den Angaben in der Anmeldung
auszugehen, es sei denn, es dréngt sich auch bei grund-
rechtskonformer Deutung des Vorhabens der Eindruck auf, in
Wahrheit sei ein anderer Inhalt geplant und der Veranstaiter
werde trotz der gesetzlichen Strafandrohung (§ 25 Nr. 1 ) eine
Versammlung anderen Inhalts und damit anderen Gefahren-
potentials durchfiihren als angemeldet3.

dd) §26 Nr.2 VersG schrankt die Versammlungsfreiheit
zulassigerweise ein: ,Auslegung und Anwendung versamm-
lungsbeschrénkender Gesetze miissen aber dem Grundrecht
der Versammiungsfreiheit Rechnung tragen. Danach hat die
Behdrde nicht auBer acht zu lassen, dass Versammlungen
keiner Genehmigung beduirfen. Dabei muss auch gepriift
werden, ob der Verdacht auf Durchfihrung einer nicht ange-
meldeten Versammiung zu Recht besteht4,

ee) Die angesprochenen Regelungen des BayVersG enthal-
ten Gber die bisherige Rechtslage hinausgehende biirokrati-
sche Festlegungen zur Erleichterung der Arbeit der Ver-
sammlungsbehérden. Sie dienen nicht der Gefahrenabwehr,
beachten nicht die Bedeutung der Versammlungsfreiheit und
sind deshalb als unverhaltnisméBig abzulehnen. Denn ,ver-
sammiungsrechtliche  Ordnungsvorschriften mdssen  im
Lichte des Grundrechts der Versammlungsfreiheit angewen-
det werden und ggf. hinter ihm zurticktreten's.

f) Die Verantwortung des Versammiungsleiters wird in den
§§7 — 12 des Bundes-Versammiungsgesetzes geregelt (zu-
sétzlich noch fiir Versammlungen unter freiem Himmel in
§ 19), entspr. BuBgeldvorschriften befinden sich in §2916,7
und 8 des VersG (dabei geht es um die Ordner in der
Versammlung und die Verweigerung der Anwesenheit der
Polizei). Eine Verpflichtung nach Art. 4 11l 1 BayVersG, wo-
nach der Leiter der Versammlung geeignete MaBnahmen zu
ergreifen hat, um zu verhindern, dass aus der Versammlung
heraus Gewalttatigkeiten begangen werden, oder nach Satz
3, dass der Leiter, falls er sich nicht durchsetzen kann, die
Versammlung fir beendet erklaren muss (mit der entspr.
BuBgeldvorschrift nach Art. 21 Nr. 2 BayVersG), enthait
das Bundes-Versammiungsgesetz nicht. Bei diesen neuen
bayerischen Regelungen handelt es sich um fir den Ver-
sammlungsleiter sehr schwierig im Einzelfali zu entschei-
dende Fragen. Da die VerstéBe dagegen buBgeldbewehrt
sind'é, haben sie eine abschreckende Wirkung dahingehend,
dass sich jede Person iiberlegt, ob sie Uberhaupt die Ver-
sammlungsleitung tbernimmt. Das férdert nicht den Gedan-
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ken der Versammlungsfreiheit, weicher der Grundaussage
des Art. 8 GG zu entnehmen ist'?. Heidebach/Unger'® be-
trachten diese zusatzlich dem Versammlungsieiter nach Art 4
Il BayVersG auferlegten Pflichten als unverhaltnisméaBig und
deshalb verfassungswidrig.

2. Art. 9 Il (Ubersichtsaufnahmen und Ubersichtsaufzeich-
nungen der Polizei von Versammiungen) und IV (Léschung
der Aufnahmen) BayVersG:

Art. 9 des Bayerischen Versammlungsgesetzes lautet wie
folgt:

(1) Die Polizei darf bei oder im Zusammenhang mit Ver-
sammiungen personenbezogene Daten von Teilnehmern er-
heben und Bild- und Tonaufzeichnungen anfertigen, wenn
latséchliche Anhaltspunkte die Annahme rechtfertigen, dass
von ihnen erhebliche Gefahren fiir die éffentliche Sicherheit
oder Ordnung ausgehen. Die MaBnahmen dirfen auch
durchgefiihrt werden, wenn Dritte unvermeidbar betroffen
werden.

(2) Die Polizei darf Ubersichtsaufnahmen von der Versamm-
lung und ihrem Umfeld zur Lenkung und Leitung des Polizei-
einsatzes anfertigen. Sofern es zur Auswertung des polizei-
taktischen Vorgehens erforderlich ist, darf die Polizei auch
Ubersichtsaufzeichnungen anfertigen. Diese diirfen auch zu
Zwecken der polizeilichen Aus- und Fortbildung genutzt
werden. Die Identifizierung einer auf den Aufnahmen oder
Aufzeichnungen abgebildeten Person ist nur zulgssig, soweit
die Voraussetzungen nach Abs. 1 vorliegen.

(3) Fiir MaBnahmen nach Abs. 1 und 2 gilt Art. 30 Abs. 3 des
Polizeiaufgabengesetzes (PAG) entsprechend.

(4) Die nach Abs. 1 oder 2 erhobenen Daten und Bild-, Ton-
und Ubers/chtsaufzeichnungen sind nach Beendigung der
Versammlung oder zeitlich und sachlich damit unmittelbar
im Zusammenhang stehender Ereignisse unverziiglich zu
I6schen oder zu vernichten, soweit sie nicht benétigt werden

1. zur Verfolgung von Straftaten oder

2. im Einzelfall zur Gefahrenabwehr, weil die betroffene
Person verdéchtig ist, Straftaten bei oder im Zusammenhang
mit der Versammiung vorbereitet oder begangen zu haben,
und deshalb zu besorgen ist, dass von dieser Person er-
hebliche Gefahren fiir kiinftige Versammlungen ausgehen.

Nach Abs. 2 Satz 2 angefertigte Ubersichtsaufzeichnungen
dirfen dariiber hinaus aufbewahrt werden, soweit sie zur
Auswertung des polizeitaktischen Vorgehens bendtigt wer-
den. Erhobene Daten sowie Bild-, Ton- und Ubersichtsauf-
zeichnungen, die aus den in Satz 1 Nr. 2 oder in Satz 2
genannten Griinden nicht gelGscht oder vernichtet wurden,
sind spétestens nach Ablauf von einem Jahr seit ihrer
Entstehung zu Iléschen oder zu vernichten, es sei denn,
sie werden inzwischen zur Verfolgung von Straftaten bendtigt.

Eine Pflicht zur Léschung oder Vernichtung besteht nicht fir -

nach Abs. 2 Satz 2 gefertigte Ubersichtsaufzeichnungen, s0-
weit diese zu Zwecken der polizeilichen Aus- und Fortbildung
verwendet werden; die Identifizierung einer auf diesen Uber-
sichtsaufzeichnungen abgebildeten Person ist nach Ablauf

¥ BVerfG, NJW 2000, 3053, 3055.

4 BVerfG, NJW 1995, 31 10, 3112; Lisken/Denninger, S. 1078.

'S BVeriG, NJW 1985, 2395, 2398.

'€ Nicht jedoch nach dem Bundes-Versammlungsgesetz, siche Heidebach/
Unger, DVBI. 2009, 283, 289.

7 So auch das BVerfG, NJW 1985, 2395, 2399.

'8 DVBI. 2009, 283, 288.
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von einem Jahr seit Entstehung der Aufzeichnungen abwei-
chend von Abs. 2 Satz 4 nicht mehr zuldssig*.

a) Zu Art. 9 des BayVersG hat das BVerfG entschieden:

»Artikel 9 Absalz 2 Satz 2 des Bayerischen Versammiungs-
gesetzes (Anm.: sog. Ubersichtsaufzeichnungen) ist einst-
weilen mit der MaBgabe anzuwenden, dass zugleich die
Voraussetzungen des Artikel 9 Absatz 1 Satz 1 des Bayeri-
schen Versammiungsgesetzes vorliegen missen. Eine Aus-
wertung der Ubersichtsaufzeichnungen ist nur unverziglich
nach Beendigung der Versammlung zuldssig. Soweit danach
die Daten nicht in Bezug auf einzelne Personen zur Verfol-
gung von Straftaten im Zusammenhang mit der aufgezeich-
neten Versammlung oder zur Abwehr kinftiger versamm-
lungsspezifischer Gefahren gemdaB Artikel 9 Absatz 4
Satz 1 Nummer 2 des Bayerischen Versammiungsgesetzes
bendtigt werden, missen sie innerhalb von zwei Monaten
gelbscht oder irreversibel anonymisiert werden. Soweit Arti-
kel 9 Absatz 2 und 4 des Bayerischen Versammiungsgeset-
zZes weitergehende Nutzungen zuldsst, wird die Vorschrift
einstweilen auBer Kraft gesetzt.

Artikel 9 Absatz 2 Satz 1 des Bayerischen Versammlungs-
gesetzes ist einstweilen mit der MalBgabe anzuwenden, dass
Ubersichtsaufnahmen zur Lenkung und Leitung des Polizei-
einsatzes nur zuldssig sind, wenn sie wegen der GréBe oder
Uniibersichtlichkeit der Versammlung im Einzelfall erforderlich
sind".

b) Das BVerfG bezeichnet die Nachteile der uneingeschrank-
ten vorlaufigen Anwendbarkeit von Art. 9 1l und IV BayVersG
als ,gravierend", denn es handett sich bei der Anfertigung von
Ubersichtsaufzeichnungen immer um einen Grundrechtsein-
griff, da auch einzelne Personen identifizierbar sind.

Das Bewusstsein der Teilnehmer einer Versammlung, in
dieser Weise identifiziert werden zu kénnen, kann Einschiich-
terungswirkungen haben, die zugleich auf die Grundiagen der
demokratischen Auseinandersetzung zuriickwirken. Der Ein-
zelne wird deshalb méglicherweise auf die Ausiibung seines
Grundrechts verzichten. Die Ubersichtsaufzeichnungen kon-
nen zu einem Datenvorratsspeicher angelegt werden, auf
welchen zur Gefahrenabwehr bei kiinftigen Versammlungen
zurlickgegriffen werden kann. Auch ist eine unbegrenzte
Speicherung der Daten zu Zwecken der polizeilichen Aus-
und Fortbildung méglich mit dem Risiko des Missbrauchs und
einem Geflhl des Uberwachtwerdens von Teilnehmern einer
Versammiung durch die Polizei. Eine derartige anlasslose
Datenbevorratung, die nur an die Wahrnehmung der Ver-
sammlungsfreiheit anknipft, fihrt zu durchgreifenden Nach-
teilen. Demgegeniiber sind die Nachteile eines teilweisen
Verzichts auf Ubersichtsaufnahmen firr die Auswertung poli-
zeitaktischen Vorgehens nur von geringem Gewicht. Auch die
Aufgaben der Gefahrenabwehr und der Strafverfolgung ha-
ben nicht schon aligemein ein solches Gewicht, dass damit
auch Daten von Versammlungsteilnehmern vorgehalten wer-
den konnen, deren Verhalten hierzu keinen Anlass gegeben
hat. ‘

c¢) Eine vollstandige AuBerkraftsetzung des Art. 9 Il und IV
BayVersG ist aber nicht geboten. Unter Anknipfung an § 12
a VersG (siehe dazu anschlieBend unter f) reicht es aus, die
Anfertigung von Ubersichtsaufzeichnungen nach Art. 9 Il 2
BayVersG unter die Bedingungen des Art. 9 | BayVersG zu
stellen. Zudem ist insbes. anzuordnen, dass eine Auswertung
der Daten unverziiglich und anschlieBend eine Léschung der
Daten zu erfoigen hat.

e —— |

d) Ubersichtsaufnahmen in Echtzeitiibertragung werden da-
gegen nicht gespeichert und sind fliichtiger Natur. Art 9 1l 1
BayVersG ist demnach auf Falie zu beschréanken, in denen
Ubersichtsaufnahmen zur Lenkung und Leitung des Polizei-
einsatzes wegen der GroBe oder Unibersichtlichkeit der
Versammlung im Einzelfall erforderlich sind (dabei kann
man an sog. Aufziige denken, aiso eine sich fortbewegende
Versammlung mit einer Vielzahl von Teilnehmern).

e) Das BVerfG betrachtet wegen der hohen Bedeutung der
Versammlungsfreiheit die polizeiliche Aufzeichnung von Ver-
sammlungen und deren Teilnehmer insgesamt sehr kritisch
und ist deshalb gegen ,exzessive Observationen und Regis-
trierungen bei einer Demonstration”'°,

f) Im Bundes-Versammlungsgesetz finden sich dazu Rege-
lungen

—in den §§ 12 a (fur &ffentliche Versammilungen in geschlos-
senen R&umen) und

— 19 a (fir 6ffentliche Versammlungen unter freiem Himmel
wird auf § 12 a verwiesen?0).

aa) § 12 a erméchtigt die Polizei zu Bild- und Tonaufnahmen
von Teilnehmern einer 6ffentlichen Versammlung in geschlos-
senen Raumen. Die Kenntnis der Teilnehmer davon, dass
entspr. Aufnahmen gemacht werden, hat abschreckende
Wirkung auf die Bereitschaft zur Teilnahme an einer Ver-
sammlung und unterliegt deshalb strengen Anforderungen
insbes. an die VerhaitnismaBigkeit der MaBnahme?21,

»Bild- und Tonaufnahmen nach § 12 a ddrfen nur gemacht
werden, wenn auch die Vorausssetzungen fir ein Einschrei-
ten nach § 13 (Anm.: Aufidsung einer éffentlichen Versamm-
lung in geschlossenen Rdumen unter ganz besonderen Vor-
aussetzungen) vorliegen. Dies ergibt sich zwar nicht aus dem
Wortlaut des § 12 a, jedoch aus einer verfassungskonformen
Reduktion der Vorschrift ... Ohne diese Einschrdnkung wirde
§ 12 a der Polizei Bild- und Tonaufnahmen auch in oder im
Zusammenhang mit Sffentlichen Vlersammlungen erlauben,
die ordnungsgemdf verlaufen und damit keinerlei Anlass zu
einem polizeilichen Einschreiten geben. Eine so weitgehende
Erméchtigung wére mit dem Schuiz des Art. 8 | GG, den
solche Versammiungen uneingeschrdnkt genieBen (Anm.:
weil éffentliche Versammiungen in geschlossenen Riaumen
betroffen sind) nicht zu vereinbaren"??. Damit ist in der Praxis
kaum noch eine Anwendungsmdglichkeit dieser Norm gege-
ben® (sieche dazu den Hinweis des BVerfG auf § 12 a
Bundes-VersG, oben unter c). bb) § 19 a giit bei 6ffentlichen
Versammlungen unter freiem Himmel. Diese Norm gilt seit
1989 und ist grundsétzlich wegen der héheren Gefahrenlage
bei 6ffentlichen Versammlungen unter freiem Himmel vertret-

% BVerfG, NJW 1985, 2395, 2397 (Brokdorf); Brenneisen, Der polizeiliche
Handiungsrahmen im Versammlungsgeschehen, Die Polizei 2008, 104,
108.
Siehe dazu Knape, Ausgewahlte Problemstellungen des Versammlungs-
rechts im Zusammenhang mit unfriedlichen Demonstrationen, insbes.
Auseinandersetzungen Links-Rechts, Die Polizei 2007, 151, 156ff.; Diese
Regelungen sind zur Gefahrenabwehr im Zusammenhang mit éffentlichen
Versammiungen unter freiem Himmel (§§ 14 ff. VersG) nicht geeignet; VG
Lineburg, NVwZ-RR 2005, 248, 250; Lisken/Denninger, S. 1103.
Dazu das OVG Bremen, NVwZ 1990, 1188: ,,Uberwachung und Registrier-
ung beeintrachtigen die Durchfihrung einer Versammiung und die Teilnah-
me an ihr. Wer damit rechnen muf3, dass seine Teilnahme behérdlich re-
gistriert wird und dass ihm dadurch Risiken entstehen, wird
mdglicherweise auf eine Austibung seiner entspr. Grundrechte verzichten'.
22 YGH Mannheim, NVwZ 1998, 761, 764.
= Deger, Polizeirechtliche MaBnahmen bei Versammlungen?, NVwZ 1999,
265, 267; Sigrist, Einige Anmerkungen zum Versammiungsrecht, Die Poli-
zei 2002, 132, 135.
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wird. So darf z.B. bei den sog. VorfeldmaBnahmen die
Teilnahme an einer Versammiung nicht behindert werden2s.

g) Dementsprechend hat das BVerfG die Regelung in Art. 9 |
BayVersG nicht beanstandet, die Bild- und Tonaufnahmen bei
einer Versammiung erlaubt, wenn tatsichliche Anhaltspunkte
die Annahme rechffertigen, dass von ihnen erhebliche Ge-
fahren fiir die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung ausgehen.

3. Art. 9 1l BayVersG (entsprechende Anwendung von
Art. 30 ill des Bayerischen Polizeiaufgabengesetzes, Bay-
PAG, auf MaBnahmen nach Art. 9 |, II);

a) Diese Vorschrift wird im Rahmen des vorlaufigen Rechts-
schutzes nicht auBer Kraft gesetzt. Denn diese Vorschrift
verpflichtet die Behérden, Datenerhebungen grundsétzlich
offen zu gestalten, die Méglichkeit verdeckter Beobachtungs-
und - DokumentationsmaBnahmen ist damit sehr einge-
schrénkt. Dabei ist der grundlegenden Bedeutung von
Art. 8 | GG Rechnung zu tragen. Bis zur Entscheidung in
der Hauptsache (Verfassungsbeschwerde) ist diese Rechts-
lage, nicht zuletzt angesichts der insoweit unklaren bisheri-
gen Rechtspraxis unter Geltung des Bundesversammlungs-
gesetzes, hinzunehmen.

b) Das Gericht hat also auch hier grundsatzliche verfassungs-
rechtliche Bedenken, deren Bewertung aber der Hauptsache
vorbehaiten bieibt.

D. Bedeutung und Auswirkungen der Entschei-
dung des BVerfG

1. Hauptsacheverfahren beim BVerfG ( Verfassungsbe-
schwerde):

»Der Erlass einer dariber hinausgehenden einstweiligen An-
ordnung ist mangels Dringlichkeit nicht geboter, stellte das
BVerfG im Beschluss vom 17.2.2009 abschlieBend fest.

. Demnach ist davon auszugehen, dass im Hauptsachever-
fahren noch weitere Regelungen des BayVersG einer verfas-
sungsrechtlichen Prifung nicht standhalten.

Das BVerfG hat sich erstmals nach der Féderalismusreform
mit einem Versammlungsgesetz eines Bundeslandes befasst
und dabei eindeutige Festlegungen getroffen. Es konnte nicht
Uberraschen, dass das Gericht die Bedeutung der Versamm-
lungsfreiheit mehrfach betonte und insoweit den das Ver-
sammlungsrecht einschriankenden Regelungen des Bay-
VersG eine Absage erteilte.

Il. Versammlungsfreundliche Rechtsprechung des BVerfG:

Sinn und Zweck neuer versammilungsrechtlicher Regelungen
{(gegeniiber der bisherigen Rechtslage nach dem Bundes-
VersG) kann es nie sein, nur die Arbeit der Versammlungs-
behérden zu erleichtern. Die Versammiungsbehérden haben
im Gegenteil die Pflicht zu versammlungsfreundlichem Ver-
halten?6, auch wenn ihnen die Themen oder die politische
Ausrichtung des Veranstalters nicht gefallen. Insoweit steht
auch das Versammlungsrecht aus Art. 8 GG nicht zur Dis-
position des Gesetzgebers, der die verfassungsrechtlichen
Vorgaben einschl. der versammlungsfreundlichen Rechtspre-
chung des BVerfG zu beachten hat.

Das Gericht betont mehrfach die abschreckende Wirkung der
beanstandeten Regelungen, die potentielle Teilnehmer (oder
auch Veranstalter und Versammlungsleiter) so beeinflussen,
dass sie moglicherweise deshalb auf die Ausibung des
Grundrechts aus Art. 8 GG verzichten??,
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1. Weitere landesrechtiiche Regelungen

Das Bayerische Versammlungsgesetz kann demnach kein
Vorbild fiir andere landerrechtliche Regelungen im Versamm-
lungsrecht sein. Insgesamt wird man sich fragen mussen,
warum die Féderalismusreform diesen so stark verfassungs-
rechtlich geprégten und von der Rspr. des BVerfG begleiteten
Rechtsbereich (berhaupt auf die Lander Ubertragen hat.
Letztlich wird es bei einer landerrechtlichen Regelung ver-
bleiben, wie sie der Freistaat Sachsen beabsichtigt, namlich
fast komplette Ubernahme des Bundes-Versammlungsgeset-
zes. Das hat aber mit einer Féderalismusreform nicht mehr
viel zu tun. Dann hatte man es auch bei der Weitergeltung des
Bundes-Versammlungsgesetzes in der Zustandigkeit des
Bundes belassen kénnen.

Manfred Glombik, Hildesheim

Aus dem ABC der
Européischen Union:
Européische Rechts-
akademie

A. Einleitung

Recht ist von Menschen geschaffen worden, um ihr Zusam-
menleben zu gestalten, und sollte daher von mdglichst vielen
verstanden und Nutzen bringend angewandt werden kénnen.

Wissen Sie nun, was passiert, wenn einem die Grausbirnen
aufsteigen? Also das ist so: Ein birnenférmiges Knebelinstru-
ment aus Eisen wird dem Deliquenten in den Mund gescho-
ben und mittels Schrauben auf eine unertraglich qualvolle
Gréf3e gebracht.

Streckleitern, Priigelbank, Pranger und Richtschwerter geben
des Weiteren Zeugnis von schmachvoller Gerichtsbarkeit in
friheren Jahrhunderten. Moritaten und andere Originaldoku-
mente belegen Abstrusititen jeder Form im Museum fiir
Rechtsgeschichte im Schloss Roggendorf in Pdggstall in
Osterreich: G'schupfte Béacker, angeprangerte Frauen, nun
ja: da braucht man schon gute Nerven ...

Wer eine Strafe fir ,drakonisch” halt oder einem Rivalen Jaufs
Dach steigen” will, benutzt hier uraite rechtliche Wendungen.

Juristendeutsch gilt fiir gewéhniich nicht als die hohe Schule
der Sprache. Wer einmal vor Gericht in einen Schriftsatz

2 Auch wegen des Gesetzesvorbehalts in Art. 8 Il GG; siehe dazu BVerfG,
NVwZ 1998, 834, 835, und BVerwG, NZV 2007, 1439, 1442; Weber,
SéchsVBL. 2002, 25, 27.

% Zu § 19 a VersG siehe VG Lineburg, NVWZ-RR 2005, 248, 250; Sigrist,
Die Polizei 2002, 132, 136.

% BVertG, NJW 1985, 2395, 23981f., ,vertravensvolle Kooperation'; BVerfG,
NJW 2001, 2078, 2079: ,Die Behérde hat die Aufgabe zur versammiungs-
freundlichen Kooperation, Lisken/Denninger, S. 1082; Gusy, JuS 1993,
555, 558.

¥ So auch die hier mehrfach zitierte weitere Rspr. und Literatur bereits vor
der Entscheidung des BVeriG.
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