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Vorwort

Spitestens seit dem ,,Urknall” der modernen europdischen Demokratie im Jahre
1789 gehoren Versammlungen zu den prigenden Elementen eines lebendigen, de-
mokratischen Gemeinwesens. Zu jener Zeit war es eine Mischung aus wirtschaft-
licher Not und politischer Unzufriedenheit, die das Feuer der Franzosischen Revo-
lution entfachte und die Menschen auf die Straflen trieb: Die Pariser Biirger verliehen
ihrer Wut iiber steigende Brotpreise und die Reformunwilligkeit der absolutistischen
Monarchie Ausdruck, indem sie in groen Scharen protestierend durch die Seine-
Metropole zogen. Die Versammlung war die natiirliche Form, die Meinung ge-
meinsam zu artikulieren und die neue ,,Herrschaft des Volkes* buchstiblich ,,auf die
Strale zu tragen®. Zugleich stiirmten die Biirger in diesen Tagen nicht nur Gassen
und offentliche Plitze, sondern unter Einsatz von Waffengewalt auch die Bastille als
Symbol des verhassten Ancien Régime. Bereits dieser Protest in der Geburtsstunde
der modernen Demokratie entfesselte damit jenes Element, welches Regierungen
noch heute fiirchten: die Kraft des Korpers.

Versammlungen waren schon immer Symptom politisch polarisierter Zeiten. Es
verwundert daher nicht, dass die Zahl der in Berlin angemeldeten Demonstrationen
im ersten Jahr der Corona-Pandemie nicht gesunken, sondern sprunghaft angestiegen
ist.! Einen unriihmlichen Tiefpunkt markierte im August 2020 der Versuch einer
aufgebrachten Menschenmenge, gewaltsam in den Reichstag einzudringen.” Dieser
Vorfall zeigt paradigmatisch den diffizilen Drahtseilakt, den demokratische Ge-
sellschaften bewiltigen miissen, wenn sie ihr Grundbekenntnis einlosen mochten,
den Schutz der offentlichen Sicherheit und Ordnung grundrechtsschonend zu ge-
wihrleisten: Sie stehen vor der Herausforderung, das Risiko eskalierender Gewalt
bei Versammlungen einzuhegen, ohne zugleich kollektiv gelebte Meinungsfreiheit
im Keim zu ersticken.

Im Zeitalter der Digitalisierung liegt es nahe, diese grundlegende Aufgabe auch
mit Hilfe technischer Losungen zu bewiltigen. Moderne Uberwachungsmethoden
bergen das Potenzial, gewalttitige Storer frithzeitig von friedlichen Demonstranten
zu separieren und damit prizise nur dort in ein Demonstrationsgeschehen einzu-

! Diese stiegen im Vergleich zu 2019 von 5.600 auf fast 7.000. Zugleich untersagte die
Berliner Versammlungsbehorde viele Demonstrationen aber aus Infektionsschutzgriinden, so
dass die Zahl der durchgefiihrten Versammlungen letztlich nur um 5 % hoher ausfiel, vgl. dazu
Anonymous, ,,Zahl der Demos in Berlin deutlich gestiegen®, Spiegel Online vom 5.3.2021.

% Obgleich diese Aktion nicht mit einer bewaffneten Revolution zu vergleichen ist, so
erzeugte es doch wirkméchtige Bilder, die wiederum selbst Teil des 6ffentlichen Diskurses um
den Widerstand gegen die Corona-Politik der Bundesregierung wurden, vgl. Peitz, Sie
brauchten nur dieses eine Foto, Zeit Online vom 31.8.2020.
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greifen, wo es zwingend erforderlich ist. Doch so einfach und optimistisch sich diese
Vision eines schonenden Umgangs mit Versammlungen auf den ersten Blick pri-
sentiert, so viele Hiirden sind auf dem Weg dahin zu nehmen. Mag das Auge der
Staatsmacht auch mit schiitzender Intention auf die Biirger gerichtet sein, so bleibt
der Staat doch eine machtvolle Instanz, von dessen schlichter Prisenz sich mancher
schnell verunsichert fiihlt.

Im Lichte dieser sich verindernden Lebenswirklichkeit macht es sich dieses Werk
zur Aufgabe, den rechtlichen Rahmen auszuleuchten, den der Gesetzgeber in dem
Koordinatensystem zwischen Grundgesetz, Datenschutz- und Unionsrecht der di-
gitalen Kontrolle von Versammlungen gezogen hat. Es verfolgt dabei nicht das Ziel,
alles in voller Breite zusammenzutragen, was Rechtsprechung und Wissenschaft
bisher zur Versammlungsbeobachtung ans Licht der Erkenntnis geférdert haben. Es
soll vielmehr einen ebenso gerafften wie prizisen Uberblick iiber das vielschichtige
Regelungsgeflecht fiir die digitale polizeiliche Versammlungsiiberwachung ver-
mitteln. Mit seiner libergeordneten Perspektive soll das Werk dazu beitragen,
grundsitzliche Probleme und Herausforderungen des Rechts der digitalisierten
Gesellschaft herauszuarbeiten.

Die Monographie ndhert sich diesem Fragenkomplex zum einen aus einem
verfassungsrechtlichen Blickwinkel an, indem sie die grundrechtlichen Konfliktli-
nien digitaler Formen der Versammlungsiiberwachung konturiert. Zum anderen
leuchtet sie aber auch die konkreten Vorgaben des Datenschutzrechts aus und un-
tersucht, ob das bestehende polizei- und versammlungsrechtliche Regelungsregime
dem Einsatz der verschiedenen Uberwachungstechnologien hinreichende rechtliche
Leitplanken entgegensetzt.

Das Werk ist aus dem deutsch-franzosischen Verbundprojekt OPMoPS (Orga-
nized Pedestrian Movement in Public Spaces) hervorgegangen, welches das Bun-
desministerium fiir Bildung und Forschung in den Jahren 2017 —-2020 gefordert hat.

Ein besonderer Dank gebiihrt Herrn Michael Kolain. Er hat das Projekt insgesamt
begleitet und insbesondere wertvolle Gedanken zur Frage beigetragen, wie weit der
Schutz der Versammlungsfreiheit auch in den virtuellen Raum hineinreicht. Wei-
terhin danken die Autoren den Forschungsreferent(inn)en Leonie Born, Martin
Feldhaus und Vladyslav Rak fiir ihre hilfreiche und engagierte Unterstiitzung.

Speyer, im April 2022 Mario Martini, Bianca Thiessen
und Jonas Ganter
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A. Meinungsbildung auf der StraBe als Objekt
digitaler staatlicher Beobachtung

Sie gelten als das Hochamt der Demokratie: politische Versammlungen, Kund-
gebungen und Demonstrationen. Aus gutem Grund ldsst das Grundgesetz dieser
Verkorperung biirgerlicher Freiheit besonderen Schutz angedeihen. Auch mehr als
70 Jahre nach seiner Verbiirgung in der Verfassung hat das Grundrecht der Ver-
sammlungsfreiheit nichts von seiner Strahlkraft eingebiiit. Gewandelt haben sich
jedoch das gesellschaftliche Umfeld, in dem die Grundrechtstriger ihre Meinung
kundtun, sowie das Spektrum der Moglichkeiten, Versammlungen konkret auszu-
gestalten: Widerspruch und Proteste organisieren sich heute immer hiufiger de-
zentral mit Hilfe sozialer Netzwerke. Sie wirken politisierend auf solche Menschen,
die klassische Flugblitter in der Regel in der Jackentasche zerknittern lassen und an
Plakaten mit Demonstrationsaufrufen wenig beeindruckt vorbeilaufen. Digitale
Biihnen lassen auch Schiilerbewegungen, wie ,,Fridays for Future®, ihre (politischen)
Anliegen vergleichsweise unkompliziert und leicht wahrnehmbar in den 6ffentlichen
Raum tragen. Auf diese Weise erweitert der digitale Wandel die Moglichkeiten der
Biirger, ihr Grundrecht auf Versammlungsfreiheit auszuiiben, und stirkt dadurch die
Vielfalt demokratischer Partizipation. Etablierte politische Strukturen und Ent-
scheidungswege verlieren demgegeniiber tendenziell an Einfluss.

Auch die staatlichen Sicherheitsbehdrden haben das Potenzial digitaler Instru-
mente fiir sich entdeckt. Nicht erst seit den gewaltsamen G20-Protesten des Jahres
2017 in Hamburg gehen Bund und Lidnder immer hiufiger dazu iiber, Gefahren fiir
die offentliche Sicherheit mit modernen digitalen Uberwachungstechnologien ein-
zuhegen.3 Was die einen als Gewinn fiir die innere Sicherheit verbuchen, ldsst bei den
anderen Sorgen um die ungestorte grundrechtliche Entfaltung der Versammlungs-
freiheit als konstitutivem Element einer lebendigen Demokratie aufkeimen.

* So hat die Hamburger Polizei mittels Gesichtserkennungssoftware gezielt nach G20-
Tétern gefahndet, siche dazu VG Hamburg, BeckRS 2019, 40195. Die dafiir eingesetzte Da-
tenbank entstand ab Juli 2017 und wurde schlieBlich im Mai 2020 geloscht, vgl. die HmbBfDI,
Polizei Hamburg 16scht die im Zuge der G20-Ermittlungen erstellte biometrische Datenbank
zum Gesichtsabgleich, 28.5.2020 sowie die Dokumentation des gesamten verwaltungsge-
richtlichen Verfahrens (abrufbar unter https://datenschutz-hamburg.de/pages/anordnung_vert/).


https://datenschutz-hamburg.de/pages/anordnung_verf/
https://datenschutz-hamburg.de/pages/anordnung_verf/
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I. Digitalisierung der Uberwachung: eine Dystopie ante portas?

Eine dystopische Hintergrundfolie fiir Befiirchtungen, die um rigide Manahmen
im Namen der inneren Sicherheit sowie eine flichendeckende staatliche Uberwa-
chung und Kontrolle kreisen, liefert die Volksrepublik China:* Seit einigen Jahren
pilotiert das Reich der Mitte das denkwiirdigste Kontrollinstrument der Mensch-
heitsgeschichte. Ein elaboriertes ,,Sozialkreditsystem* bewertet mithilfe von Al-
gorithmen das soziale Wohlverhalten jedes Einzelnen. Es soll die Biirger dazu an-
halten, sich gesetzestreu zu verhalten und das Gemeinwohl zu férdern.

Zu diesem Zweck fiihrt das System landesweit eine grofle Fiille privat und
staatlich erhobener Daten zusammen und macht sie als Entscheidungshilfe nutzbar:
Parameter, wie Familienstand, berufliche Leistungen, Straffilligkeit, Konsum- und
Zahlungsverhalten, Kommunikationsmuster im Internet oder offentlich geduferte
politische Kritik, sollen das Ziinglein an der Waage des staatlichen Umgangs mit
personlichen Lebensentscheidungen bilden.’ Der ,Informationsstaubsauger* der
chinesischen Regierung entfaltet seine Sogwirkung nicht nur online in sozialen
Netzwerken oder via Verkaufsplattformen, sondern auch im 6ffentlichen Raum —
insbesondere mit Hilfe von Videokameras, Sensoren und Gesichtserkennungssoft-
ware. China baut dafiir Systeme der strukturellen Videoiiberwachung und des Social
Media Monitoring® verstirkt aus.

* Bull, JZ 2017, 797 (797) hilt die Rede von der Gefahr einer .- Totaliiberwachung® (al-
lerdings im Kontext privater Videoiiberwachung) fiir eine unangebrachte Extrapolation aus
bloBen technischen Moglichkeiten. Politische, rechtliche und soziale Rahmenbedingungen
briachten im Kontext des demokratischen Verfassungsstaats keineswegs selbstredend eine
Totaliiberwachung hervor. Vielmehr verzerre die dystopische Perspektive die Anwendungs-
maBstibe des Datenschutzrechts und verleite zu ,,schiefe[n], unausgewogene[n] Wertungen®,
die notwendige Entwicklungen, etwa der effektiveren Strafverfolgung, verhinderten. Ob eine
freiwillige Selbstbeschrankung des demokratischen Verfassungsstaats prinzipiell ausreicht, um
freiheitsrechtlichen Bedenken zu begegnen, steht freilich auf einem anderen Blatt.

> Wer bspw. unter Alkoholeinfluss Auto fihrt, seine Rechnungen nicht rechtzeitig bezahlt
oder schwarzfihrt, lduft Gefahr, auf einer offentlichen schwarzen Liste im Internet zu er-
scheinen; an ein schlechtes Scoring kniipft das System ldngst nicht nur eine gezielte 6ffentliche
Prangerwirkung, sondern auch eine breite Palette verschiedener Wohlverhaltensmafiregeln:
Gelistete miissen damit rechnen, keine Flugtickets mehr kaufen oder ihre Kinder nicht mehr auf
eine Privatschule schicken zu konnen. Es drohen auch Nachteile bei der Einstufung fiir
Krankenversicherungen, Beforderungen, der Kreditwiirdigkeit oder bei der Hochschulzulas-
sung — ein schlechter Score kann sogar in einen Arbeitsplatzverlust miinden. Wer sich dem-
gegeniiber ehrenamtlich engagiert, Blut spendet oder im Rahmen seiner beruflichen Tétigkeit
motiviert und zuvorkommend auftritt, gewinnt Score-Punkte hinzu: Er wird bspw. bei der
Wohnungsvergabe stiddtischer Gesellschaften bevorzugt, darf Biicher in der Stadtbibliothek
kostenlos ausleihen und muss nicht per Vorauskasse bezahlen — auch bei dem Transport mit
einem Flugzeug oder der Bahn sollen ,,soziale* Biirger buchstiblich einfacher zum Zuge
kommen. Vgl. Ankenbrand, China plant die totale Uberwachung, FAZ.net vom 22.11.2017;
Lee, Die AAA-Biirger, Zeit Online vom 30.11.2017; Boge, Wie China seine Biirger erzieht,
FAZ.net vom 21.2.2018.

® Eine ausfiihrliche allgemeine Beschreibung des Phiinomens findet sich bspw. bei Martini,
VerwArch 107 (2016), 307 ff.
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Ein wichtiges Rad im Getriebe des staatlichen Kontrollsystems ist eine neue
Generation von Uberwachungskameras: Sie sind mit der technischen Funktion
ausgestattet, Gesichter mit Behordendatenbanken abzugleichen, um gesuchte Per-
sonen zu identifizieren.” Diese sog. Smart Cams melden bspw., wenn eine Person
sich verdichtig hdufig an einem Ort aufhilt. Ca. 385 Millionen Smart Cams hatte die
chinesische Regierung bis zum Jahr 2020 bereits installiert.® Ergiinzend kommen
auch mobile Kameras zum Einsatz. In manchen Stddten nutzt die Polizei etwa bereits
in Sonnenbrillen integrierte Kameras mit Gesichtserkennungstechnik.’

Das chinesische Uberwachungsnetzwerk soll nahezu alle offentlichen Orte,
beispielsweise Bahnhofe und Parks, flichendeckend mit Kameras erfassen. Die
intelligenten Systeme sind in der Lage, zu registrieren, wenn Gruppen sich (spontan)
versammeln, und konnen diese dann gezielt und liickenlos beobachten — von der
Vorbereitung der Versammlung iiber deren Durchfiihrung bis hin zur Abreise der
Teilnehmer. Den Augen des Systems bleibt kaum eine menschliche Handlung ver-
borgen. Es ist geradezu dazu préidestiniert, im Wege einer Masseniiberwachung auch
ganze Bevolkerungsgruppen und ethnische Minderheiten, wie die Uiguren, einem
repressiven Kontrollregime zu unterwerfen.'

Big-Data-Technologien, welche den kybernetischen Traum von einer besseren
Gesellschaft Wirklichkeit werden lassen sollen, sind fiir die politische Stabilitét
Chinas wichtiger als jede andere Form der Uberwachung: Prall gefiillte Datensilos,
komplexe Algorithmen und intelligente Videokameras bilden elementare Bausteine
des Machterhalts. Das Regime opfert damit letztlich den Privatheitsschutz auf dem
Altar der Doktrin unbedingten Fortschritts der Gesellschaft. Nicht zufillig hat die
politische Fiihrung auch den biirgerlichen Protest in der chinesischen Sonderver-
waltungszone Hongkong im Jahr 2020 zum Anlass genommen, um sich formierende
Widerstandsbewegungen mit Hilfe seiner digitalen Uberwachungsinstrumente so-
weit wie moglich bereits im Keim zu ersticken. "

Das chinesische System der Masseniiberwachung illustriert paradigmatisch,
welche Bedrohung moderne Uberwachungstechnik in den Hénden eines autoritiren
Staates fiir die Freiheiten der Biirger entfalten kann, wenn er Kameras und Algo-
rithmen in groBem Umfang gleichsam als Waffe gegen biirgerliches Aufbegehren in

7 Strittmatter, Absolute Kontrolle, Siiddeutsche Zeitung vom 1.2.2018, S. 3.

8 Finsterbusch, In diesen Stidten stehen die meisten Uberwachungskameras, FAZ .net vom
28.7.2020.

® BBC, Chinese police spot suspects with surveillance sunglasses, BBC vom 7.2.2018;
Herbig, Chinesische Polizei setzt Uberwachungsbrillen zur Gesichtserkennung ein, heise.de
vom 9.2.2018.

10 Dorloff et al., Kiinstliche Intelligenz als Herrschaftsinstrument, deutschlandfunkkul-
tur.de vom 20.4.2019.

"' Siehe dazu Lee, Chinas digitale Uberwachung reicht bis Hongkong, Zeit Online vom 7.9.
2019.
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Stellung bringt.'> Erste Staaten zeigen bereits Interesse am chinesischen Modell und
mochten dessen Technik importieren. '

I1. Entwicklungslinien in Deutschland

Obgleich dem Grundgesetz ein kategorial anderes Verstdndnis individueller und
kollektiver Freiheit zugrunde liegt als der Rechtsordnung der Volksrepublik China,'
ist das Verhiltnis zwischen Freiheit und Sicherheit auch hierzulande ein stetiger
Aushandlungsprozess.'® Der komplexe Handlungsrahmen, der sich in dem Konflikt
zwischen diesen beiden Kontrapunkten im 6ffentlichen Raum aufspannt, wird der-
zeit durch drei Faktoren neu justiert: die (immer schneller und dynamischer vor-
anschreitende) technische Entwicklung, welche die Grenzen der Uberwachung
verschiebt (1.), die (prospektive) Integration dieser Techniken in hoheitliches
Handeln — nicht zuletzt im Lichte wachsender geopolitischer sowie weltanschauli-
cher Konflikte und einer damit einhergehenden (auch gefiihlten) Bedrohungslage in
einer Welt, die zunehmend unsicher zu werden scheint (2.) — und schlieBlich die
Rolle und Funktion des 6ffentlichen Raums als Forum der Freiheitsausiibung fiir das
Versammlungsrecht (3.).

1. Neue Technik — neue Gefahren fiir die Freiheitsausiibung

Die digitale Transformation erweitert das Handlungsbesteck der Sicherheitsbe-
horden grundlegend: Neben die Videoiiberwachung alten Typs treten Smart Cams

'2° Aus westlicher Sicht ist iiberraschend, dass das System in der chinesischen Bevélkerung
nicht auf eine breite Ablehnung zu stoen scheint. Im Gegenteil: 81 % der Chinesen finden ein
Sozialkreditsystem Erhebungen zufolge (wohl) gut; Sauerbrey, Social Scoring ,,Diese Systeme
kriechen in unseren Alltag®, tagesspiegel.de vom 13.3.2019. Darin driickt sich auch ein anderer
kultureller Hintergrund aus: Das konfuzianische Gesellschaftsmodell, welches in China eine
politische Symbiose mit dem der marxistischen Lehre eingeht, fokussiert sich nicht auf das
Individuum, sondern auf das Kollektiv und dessen Funktionieren (vgl. Strittmatter, Die Neu-
erfindung der Diktatur, 2018, S. 133ff.). Die europidische Gesellschaftskultur ist hingegen
individualistischer strukturiert: Sie riickt den Einzelnen in den Mittelpunkt. Ein feines Detail
verdeutlicht den Unterschied: Wer in China einen Brief adressiert, nennt zuerst das Land, dann
die Provinz, die Stadt und Strafle und ganz am Ende den Empfinger. In Deutschland ist es
umgekehrt. Zum Vergleich der beiden Systeme siehe Wissenschaftliche Dienste des Deutschen
Bundestages, Die Volksrepublik China und der internationale Menschenrechtsschutz, WD 2—
3000-027/20.

3 Mozur et al., Made in China, Exported to the World: The Surveillance State, nytimes.com
vom 24.4.2019.

' Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages (Fn. 12), S. 7 m.w.N.

'3 So befiirworten laut einer Umfrage der ERGO Versicherung aus dem Jahre 2019 20 % der
Befragten ein Sozialkreditsystem, 12 % sind in dieser Frage unentschlossen und 68 % lehnen
ein solches System ab, siehe dazu ERGO Group, ERGO Risiko-Report 2019 gibt Einblick in
Sorgen und Angste der Deutschen, 12.9.2019.
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mit automatischer Gesichtserkennung;'(’ Bodycams, die Polizisten oder Mitarbeiter
privater Sicherheitsdienste an ihren Uniformen tragen,'” erhohen durch ihre Prizi-
sion und Flexibilitdt die Aufzeichnungskraft nachhaltig: Jedem menschlichen Au-
genpaar auf Seiten der Sicherheitsbehorden steht ein ,.elektronisches Auge* zur
Seite — begleitet von teils zutreffenden, teils unrealistischen Assoziationen zu ihrer
Speicherfihigkeit und ihren Analysekapazititen.'®

In jiingerer Zeit ergéinzen Drohnen den Instrumentenkasten der Sicherheitsbe-
hoérden." Sie erschlieRBen eine neue, sensible Dimension der Uberwachung. Denn sie
konnen sich dem Einflussbereich des Beobachteten rdumlich entziehen; ab einer
gewissen Flughohe bzw. bei einem hohen Larmpegel im Umfeld einer Versammlung
sind sie mitunter kaum wahrnehmbar.

Zur Observation aus der Luft gesellt sich die Beobachtung in sozialen Medien
(Social Media Monitoring).”® Diese ermdglicht es, einen vermeintlich herrschafts-
armen Raum der Meinungsbildung auszuleuchten und den einzelnen Teilnehmer
einer Versammlung sowie dessen Vorfeldverhalten exakter zu erfassen.

All diese Beobachtungsformen konnen freiheitsrechtliche Erosionsprozesse
auslosen. In ihrer Kombination laufen die MaBnahmen Gefahr, den offentlichen
Raum als Ort der unbefangenen Kommunikation insgesamt zu veréndern. Durch-
leuchtet die Polizei die sozialen Netzwerke, indem sie Bewegungsprofile potenzi-
eller Demonstrationsteilnehmer erfasst, und begleiten zugleich Polizeibeamte einen
Protestzug mit Uberwachungsbrillen sowie hochauflésenden Drohnenkameras, die
jeden Teilnehmer zu identifizieren in der Lage sind, dann kdnnen politische Ver-
sammlungen ihren verfassungsrechtlich garantierten Raum freier demokratischer
Meinungsbildung verlieren. Die ,,stindige geistige Auseinandersetzung und delr]
Kampf der Meinungen als Lebenselement [der Demokratie]*“*! degenerieren im
schlimmsten Fall zu einem Zerrbild ihrer selbst.

Nicht erst seit der Whistleblower Edward Snowden die Masseniiberwachungs-
programme der amerikanischen Geheimdienste enthiillte und dadurch Kontroversen
um die Rolle des Bundesnachrichtendienstes® ausloste, hat das Leitbild ,,Uberwa-
chen als Fiirsorge* jedenfalls in Deutschland seine Unschuld verloren — selbst dann,

' Spiitestens seit dem Pilotprojekt zur Gesichtserkennung am Berliner Siidkreuz erreicht
die Diskussion die breite Offentlichkeit; vgl. bspw. Bundespolizei, Test zur Gesichtserkennung
am Bahnhof Berlin Siidkreuz gestartet, 10.8.2017.

17 Vgl. etwa Kipker/Gdrtner, NJW 2015, 296; Martini et al., NVwZ-Extra 24/2016, 1 (1 ff.).

18 Vgl. Lachenmann, NVwZ 2017, 1424 (1428f.); siche auch Martini et al. (Fn. 17),
3m.w.N.

19" Siehe dazu auch Martini, DOV 2019, 732 ff.
2 Siehe Martini (Fn. 6), 311.
2 BVerfGE 69, 315 (344f.).

2 Siehe dazu bspw. den Abschlussbericht des parlamentarischen Untersuchungsaus-

schusses zum sog. NSA-Skandal und die unterschiedlichen Interpretationen der Geheim-
diensttitigkeit durch Regierung und Opposition, BT-Drs. 18/12850, S. 1243.
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wenn unstreitig positive Sicherheitsgewinne manche Bedenken zu zerstreuen ver-
mogen.” Polizeiliche Beobachtungsinstrumente mogen die Biirger vor drohender
Gewalt schiitzen. Sie erschlieBen den Behorden aber auch Einblicke, die das fein
austarierte Verhiltnis zwischen dem Biirger als Tridger von Freiheitsrechten einer-
seits und dem staatlichen Gewaltmonopol andererseits aus dem Gleichgewicht
bringen konnen. So ruft die technische Entwicklung ganz nach Humes’ Gesetz die
Frage auf den Plan, ob das, was technisch mdoglich ist, auch gesellschaftlich und
rechtlich geboten (und sinnvoll) ist.

2. Der priiventive Sicherheitsstaat — eine Gefahr
fiir die Versammlungsfreiheit?

Im Gefolge neuer Bedrohungslagen erschlieft sich der Gedanke, priaventive Si-
cherheit zu gewéhrleisten, indem gesetzliche Eingriffsschwellen sinken, mehr und
mehr rechtliches Terrain.** Eine Zisur markierten die Terroranschlige vom
11. September 2001. Sie fiihrten der Welt vor Augen, dass selbst die méchtigste
Militérnation — die USA — auf ihrem eigenen Staatsgebiet verletzlicher war, als viele
dies zuvor wahrhaben wollten. Die Ereignisse hinterlieBen auch in der deutschen
Rechtsordnung ihre Spuren.

Als Meilenstein des deutschen Sicherheitsrechts gestand der verfassungsédn-
dernde Gesetzgeber im Zuge der Foderalismusreform des Jahres 2006 dem Bund in
Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a GG eine ausschlieBliche Gesetzgebungsbefugnis fiir die pra-
ventive Abwehr terroristischer Gefahren zu.? Der Gesetzgeber nutzte sie, um das
BKA-Gesetz zu reformieren.” Seither ist es der Exekutive moglich, bei schwer-
wiegenden terroristischen Gefahren fiir bedeutende Rechtsgiiter auch dann MaB-
nahmen einzuleiten, wenn sich noch keine im Einzelfall hinreichend konkretisierte
Gefahr abgezeichnet hat. Es reicht, dass tatsichliche Anhaltspunkte eine Gefahr
indizieren, die wenigstens hinsichtlich ihrer Art abgrenzbar und zeitlich absehbar
erscheint.”’ Die Eingriffsschwelle polizeilichen Handelns sinkt dadurch signifikant;
die Moglichkeit einzuschreiten, verlagert sich zeitlich nach vorne. Diese Figur der
,drohenden Gefahr* hat mittlerweile auch Einzug in die Polizeigesetze einiger
Linder gehalten, darunter Bayern und Baden-Wiirttemberg.?®

In dem Male, in dem sich die polizeirechtlichen Befugnisse auf das Vorfeld einer
potenziellen Tat ausdehnen, erweitert sich auch die rechtliche Handlungsmacht der

2 Siehe Bauman/Lyon, Daten, Drohnen, Disziplin, 3. Aufl., 2014, S. 126 und 173.
2 Enders, DOV 2020, 205 (205).

» Dazu Seiler, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK GG, 51. Ed. (Stand: 15.5.2022),
Art. 73 GG, Rn. 43.

% Siehe dazu Kugelmann, in: ders. (Hrsg.), BKAG, 2014, § 4a BKAG, Rn. 3 ff.
27 BVerfGE 141, 220 (272, Rn. 112).
B Art. 11a BayPAG:; § 49 Abs. 1 Nr. 2 BW PolG.
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Polizeibehorden fiir UberwachungsmaBnahmen.”” Die drohende Gefahr markiert
einerseits die entscheidende Schwelle, ab der sich abstrakte behordliche Sachver-
haltsaufklirung zu konkreten UberwachungsmaBnahmen verdichtet; andererseits
legitimiert sie tiefe Eingriffe in Grundrechte, darunter vor allem in das Grundrecht
auf informationelle Selbstbestimmung (Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. I Abs. 1 GG).*
Staatliche UberwachungsmaBnahmen im zeitlichen Vorfeld einer konkreten Gefahr,
miissen sich dabei dem Zuldssigkeitsmafstab der ,,JJe-desto-Formel* stellen: Je
bedeutsamer das bedrohte Rechtsgut und je grofer der mogliche Schaden sowie je
irreversibler dessen Folgen sind, desto invasiver diirfen auch friihzeitig priventiv
ansetzende PolizeimaBnahmen ausfallen.’'

Aktuell kreist die Diskussion um das Institut der ,,drohenden Gefahr* zwar
ausschlieBlich um das allgemeine Polizeirecht. Allerdings hat der damit zusam-
menhéngende Diskurs um den priventiven Sicherheitsstaat auch jenseits des Topos
der drohenden Gefahr schirfere Eingriffsbefugnisse nach sich gezogen. Erste
praktische Auswirkungen auf Versammlungen haben sich bei dem polizeilichen
Umgang mit Storern im Rahmen von Klimaprotesten offenbart: Die Polizei konnte
diese im Gefolge der neuen Rechtsgrundlagen nun lénger festhalten und so eine
Identititsfeststellung ermoglichen, die zuvor hiufig scheiterte.*

In der Sache kann aber nicht nur die Gefahr durch, sondern auch der Schutz von
Versammlungen zum moglichen Anlass einer Manahme werden, um eine ,,dro-
hende Gefahr* abzuwehren. Denn wo viele Menschen zusammenkommen, entstehen
immer auch ,.attraktive Angriffsziele fiir Terroristen.*® Der Impuls, bei Versamm-
lungen einen Uberblick iiber das Geschehen zu behalten sowie mogliche Terror-
anschlige durch friihzeitige Kontrollen und die Uberwachung der Masse zu ver-
hindern, kann insofern womdglich auch im Versammlungsrecht FuB fassen.**

Eine vorgelagerte Gefahrenschwelle im Versammlungsrecht, die praventiv aus-
gerichtet ist, muss sich aber in jedem Fall an der besonderen grundrechtlichen
Sensibilitidt der Versammlungsfreiheit messen lassen. Denn selbst wenn derlei

2?. Eine solche ausdriicklich befiirwortend Holzner, DOV 2018, 946 (950). Zur Ausweitung
der Uberwachung im nordrhein-westfdlischen Polizeirecht siehe Thiel, GSZ 2019, 1 (6).

30 Insoweit verstehen manche Autoren die drohende Gefahr bisweilen als ,-dogmatische
Briicke* zwischen dem Gefahrenverdacht und der Gefahrenabwehr im klassischen Sinne. So
lassen sich auf die drohende Gefahr und die mit ihr verbundenen Rechtsgrundlagen auch im
Vorfeldbereich bifunktionale Ma3nahmen aus Gefahrenabwehr und Gefahrerforschung stiit-
zen, vgl. insoweit Leisner-Egensperger, DOV 2018, 677 (685); kritisch dazu Pieroth, GSZ
2018, 133 (135), der aus der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zum einen keine
Erweiterung des Gefahrenbegriffs und zum anderen eine strenge Begrenzung auf terroristische
Straftaten ableiten will.

3! Siehe bspw. Leisner-Egensperger (Fn. 30), 683.
32 Piotrowski/Kiihne, KrimJ 2020, 111 (118).

3 Aus diesem Grund bezieht sich bspw. das bayerische PAG zwar nicht auf Versamm-
lungen, jedoch ausdriicklich auf Ansammlungen und weitet fiir diese die Moglichkeit der
Videoiiberwachung aus, vgl. Weinrich, NVwZ 2018, 1680 (1680).

3% Kritisch Piotrowski/Kiihne (Fn. 32), 119f.
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Uberwachungsmaﬁnahmen nicht vor Gefahren schiitzen sollen, die von Versamm-
lungen ausgehen, sondern denen sich Versammlungen ausgesetzt sehen, so besteht
doch das Risiko, dass eine allzu weit gehende Uberwachung die unbeobachtete und
unbeschwerte Ausiibung der biirgerlichen kollektiven Meinungsfreiheit gleichsam
als Kollateralschaden im ,,Krieg gegen den Terror opfert.

3. Versammlungen zwischen demokratischem Hochamt
und potenzieller Gefahrenquelle

Demonstrationen machen seit jeher das natiirliche, strukturelle Spannungsver-
hiltnis zwischen Freiheit und Sicherheit in besonderer Weise sichtbar. In ihrem
Gewand prallt eine elementare Erscheinungsform demokratischer Mitgestaltung des
Gemeinwesens auf das Gefahrenmoment, welches grole Menschenmengen stets
bergen. Gerade wegen ihrer groen Bedeutung fiir den politischen Willensbil-
dungsprozess ist Versammlungen als Orten offentlicher Austragung inhaltlicher
Differenzen ein erhohtes Konfliktpotenzial wesensimmanent. Typischerweise haben
sie Themen zum Gegenstand, die den Teilnehmern besonders am Herzen liegen —
etwas, fiir das sie personlichen Einsatz und Opfer in Kauf zu nehmen bereit sind.
Gerade dadurch sind Versammlungen aber auch potenzielle Brandherde physischer
Gewalt. Dariiber hinaus bieten sie jenen eine konkrete Angriffsfldche, die eine dort
verbreitete Auffassung ausdriicklich ablehnen. Ein verbaler Angriff auf die Meinung
anderer kulminiert bei dieser heiklen Gemengelage nicht selten in einem korperli-
chen Angriff auf die Versammlungsteilnehmer.

Kommen politisch widerstreitende Gruppierungen in unmittelbarer raumlicher
Nihe zusammen, braut sich aus politischer Agitation sowie einer sich hochschau-
kelnden Gruppendynamik schnell ein explosives Gemisch zusammen. Unversehens
kann eine einzelne (oftmals polizeiliche) Maflnahme dann blitzartig in eine ge-
waltsame Entladung umschlagen.

Versammlungen sind Orte einer besonderen Verletzlichkeit der Teilnehmer.
Damit korrespondiert eine gesteigerte Erwartungshaltung der Gesellschaft insgesamt
sowie der friedlichen Teilnehmer an die Polizei, die Sicherheit der Versammlung
umfassend zu gewihrleisten. In diesem Sinne verbiirgt das Grundrecht der Ver-
sammlungsfreiheit auch den besonderen staatlichen Schutz gefahrdeter Versamm-
lungen als Teil einer generell versammlungsfreundlichen Rechtsanwendung.”
Staatliche Repression droht die 6ffentliche Meinungsbildung schnell im Keim zu
ersticken. Diese Gemengelage stellt Polizei- und Ordnungsbehorden vor ein Ent-
scheidungsdilemma: Lassen sie der Versammlung zu viel unkontrollierten Raum, so
erkennen sie potenzielle Konfliktsituationen moglicherweise zu spit. Uberwachen
sie dagegen das Versammlungsgeschehen umfassend und intensiv, so schrecken sie
dadurch Biirger von ihrer Grundrechtsausiibung ab.

% Hoffmann-Riem, § 106 — Versammlungsfreiheit, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch
der Grundrechte in Deutschland und Europa, 2011, S. 1117 (1135f., Rn. 33).
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Moderne Uberwachungstechnologie priisentiert sich insoweit zwar zunzichst wie
die elegante Alternative zur klassischen Polizeiprisenz. Allerdings entfaltet auch
und gerade technische Observation oder sogar nur ihr Anschein bereits eine ver-
haltenssteuernde Wirkung auf (potenzielle) Versammlungsteilnehmer. Die Freiheit
zur kollektiven Meinungskundgabe, die nicht nur radikale und unangenehme Inhalte,
sondern auch andersdenkende Minderheiten schiitzt, fillt dann schnell einer staatlich
vielleicht nicht unbedingt erwiinschten, so doch zumindest aber billigend in Kauf
genommenen Selbstzensur der Biirger zum Opfer.*® Die Konfrontation mit der
Staatsmacht vollzieht sich in diesem Fall nicht mittels physischer Gewalt; die
Formen hoheitlicher Abschreckung verlagern sich vielmehr auf eine subtile Ver-
haltenssteuerung.

3 Vgl. auch Mohlen, MMR 2013, 221 (223) zu dem Phidnomen, dass in China ,,individuelle
Kritik am Staat, an der politischen Fiihrung oder ihrer Politik nicht in besonderem Maf3e zensiert
wird, sondern dass die Behorden vielmehr konkret auf die Unterbindung kollektiver Kom-
munikation abzielen, um soziale Bewegungen und kollektives Handeln (online wie offline) zu
verhindern®.
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B. Verfassungsrechtlicher Rahmen
digitaler Versammlungsbeobachtung

Die freiheitliche Demokratie lebt von einer festen kollektiven Grundiiberzeu-
gung: Sie trigt die Auseinandersetzung um die Kraft des stirksten Arguments ohne
Gewalt aus. Die Biirger sollen ihren Unmut und ihre Kritik 6ffentlich vorbringen,
Kontroversen anstoen und damit Kurskorrekturen der institutionellen Politik auch
auBerhalb von Wahlen erzwingen oder jedenfalls anregen konnen.” In diesem
Modell demokratischer Verfasstheit fungiert die Versammlungsfreiheit nicht zuletzt
als Korrektiv zum — vergleichsweise starren — politischen Instrument der Wahlen und
Abstimmungen (vgl. Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG), die eine Einwirkung des Volkes nur im
engen Korsett fester zeitlicher Rhythmen oder formalisierter Verfahren der direkten
Demokratie zulassen. Versammlungen eroffnen Biirgern eine Agora, auf deren
Biihne sie jederzeit —auch spontan — Stellung zu wichtigen gesellschaftlichen Fragen
beziehen und politische Problemlagen der Bevolkerung reflektieren konnen. Sie
vermitteln nicht zuletzt als wichtiger Seismograph den politischen Parteien ein
Stimmungsbild, damit diese ihre Programme und Wahlkiimpfe an den Kurs ge-
sellschaftlicher Stromungen anpassen konnen. Gerade im 21. Jahrhundert, in dem
der gesellschaftliche Wandel einer globalisierten, digitalisierten und krisenge-
schiittelten Welt den politischen Entscheidungstridgern in immer kiirzeren Takten
Antworten auf wichtige Problemlagen abringt, gewinnen Versammlungen als
Spiegelbilder aktueller politischer Stromungen stirker an Bedeutung. Als Mittel, um
auf politische Prozesse auch ad hoc Einfluss nehmen zu konnen, kommt der Freiheit,
sich ohne Anmeldung oder Erlaubnis friedlich und ohne Waffen zu versammeln, in
der reprisentativen Demokratie damit eine Schliisselrolle zu.*

L. Der Versammlungsbegriff im Wandel
der technischen Moglichkeiten

Worauf Art. 8 Abs. 1 GG im Kern zielt, erfasst auch der juristische Laie schnell:
Wenn Individuen gemeinsam und friedlich auf die Strale gehen, um ihre Meinung
kundzutun, darf der Staat sie daran grundsitzlich nicht hindern. Die Versamm-
lungsfreiheit ldsst aber nicht jeder Ansammlung mehrerer Personen, die sich zwar mit

37 BVerfGE 69, 315 (347). Die Terrorherrschaft der Nationalsozialisten, in der sich aus
Furcht vor Repression kein Widerstand mehr regte oder die diesen bereits im Keim erstickte,
stand den Schopfern des Grundgesetzes noch deutlich vor Augen.

3% BVerfGE 69, 315 (347).
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derselben, aber ohne gemeinsame Intention — mehr oder minder zufillig — an einem
Ort aufhalten, ihren besonderen Schutz a‘mgedeihen.39 Art. 8 Abs. 1 GG behilt seinen
Gewihrleistungsgehalt vielmehr Zusammenkiinften mehrerer Menschen vor, die ein
gemeinsamer Zweck verbindet.

1. Versammlungen zwischen individueller Freiheitsentfaltung
und kollektiver Meinungsiuflerung

Wie die (innere oder duflere) gemeinsame Verbindung der Teilnehmer im Ein-
zelnen beschaffen sein muss, damit ein Miteinander den Anforderungen an eine
Versammlung im verfassungsrechtlichen Sinne geniigt, ldsst der Wortlaut des Art. 8
Abs. 1 GG in seinem lakonischen Duktus unbeantwortet.

a) Die Versammlung als Ausdrucksform personlicher Selbstrealisierung
in der Offentlichen Sphdre mit offenem Zweck (weiter Versammlungsbegriff)

Aus einem liberal-menschenrechtlichen Blickwinkel versteht sich die Ver-
sammlungsfreiheit als Ausdrucksform personlicher Selbstrealisierung in der 6f-
fentlichen Sphire. Ausschlaggebend ist dann allein, dass Menschen sich zusam-
menfinden, um (irgend-)einen gemeinsamen Zweck zu verfolgen.”’ Das deckt sich
mit der Offenheit des Topos ,,Versammlung®, wie ihn der Wortlaut der Verfassung
konzipiert: Er schlieBt nicht bestimmte Formen einer kollektiven Zusammenkunft,
an der sich Menschen als Ausdruck ihrer Freiheit beteiligen, a priori aus.*' Nimmt
man Art. 8 Abs. 1 GG beim Wort, erstreckt die Versammlungsfreiheit ihren Schutz
vielmehr auf jede Zusammenkunft mit ideeller, wirtschaftlicher oder privater Ziel-
setzung.* Einen besonderen inhaltlichen Bezug zu einer kollektiven, gar politischen

¥ Depenheuer, in: Diirig/Herzog/Scholz (Hrsg.), GG, 93. Erg.-Lfg. (Okt. 2020), Art. 8,
Rn. 46; Ernst, in: Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, 7. Aufl., 2021, Art. 8, Rn. 37; Gusy, in: Mangoldt/
Klein/Starck (Hrsg.), GG, 7. Aufl., 2018, Art. 8, Rn. 16; Hdfling, in: Sachs (Hrsg.), 9. Aufl.,
2021, Art. 8, Rn. 14; Jarass, in: Jarass/Pieroth (Hrsg.), GG, 17. Aufl., 2022, Art. 8, Rn. 3;
Mohlen (Fn. 36), 223; Sachs, § 107: Die Freiheit der Versammlung und der Vereinigung, in:
Stern (Hrsg.), Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, 2006, S. 1199; Schneider, in:
Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK GG, 51. Ed. (Stand: 15.5.2022), Art. 8, Rn. 5; Schulze-
Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), GG, 3. Aufl., 2013, Art. 8, Rn. 25.

4 Miiller-Franken, in: Hofmann/Henneke (Hrsg.), GG, 15. Aufl., 2021, Art. 8, Rn. 11; so
auch Schneider (Fn. 39), Art. 8, Rn. 11.1, der allerdings die Abstufung zwischen Meinungs-
kundgabe und blofler Zusammenkunft erst auf Ebene der Schrankensetzung vornehmen will.

I Die hier als ,erweiterter Versammlungsbegriff* benannte Deutung firmiert auch als
enger Versammlungsbegriff*, die hier als ,,enger Versammlungsbegriff betitelte Ansicht wird
andernorts als ,,engster Versammlungsbegriff* bezeichnet.

42 Siehe hierzu Kingreen/Poscher, Grundrechte: Staatsrecht I, 37. Aufl., 2021, Rn. 808 ff.
m.w.N. sowie Bilsdorfer, Polizeiliche Offentlichkeitsarbeit in sozialen Netzwerken, 2019,
S. 285f1.; Deutelmoser, NVWZ 1999, 240 (241); Gusy (Fn. 39), Art. 8, Rn. 15ff.; Hdifling
(Fn. 39), Art. 8, Rn. 16ff.; Kniesel, NJW 1992, 857 (858); Pieper, Der grundrechtliche Schutz
des Kommunikationsraums, 2019, S. 399f.; Schulze-Fielitz (Fn. 39), Art. 8, Rn. 24, 27f.;
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Meinungsbildung muss eine Versammlung dann nicht an den Tag legen.’ Aus-
schlaggebend ist allein, dass die Teilnehmer* einer Versammlung einen gemein-
samen Zweck® verfolgen.

Dieser Ansatz entspricht auch in besonderer Weise dem offenen Verstindnis einer
Demokratie durch Freiheit: Die verfassungssystematische Aufgabe der Versamm-
lungsfreiheit erschopft sich nicht allein darin, in vertikaler Wirkungsrichtung zu
einer lebendigen Demokratie beizutragen, indem sie den ,Ruf der StraBe” in
Richtung der Parlamente trdgt. Versammlungen sind vielmehr zugleich Kristalli-
sationspunkte verschiedener, gerade auch unpolitischer, Gruppenidentititen.*® Sie
eroffnen dem Einzelnen die Moglichkeit, seine Vereinzelung zu iiberwinden, sich als
Teil einer Gruppe zu verwirklichen*’ und zugleich die eigene Gruppe gegeniiber
anderen Gruppen zu positionieren. Aus dem Blickwinkel eines sozialen Rechts-
staates, welcher den Bereich der Gesellschaft nicht mehr von der staatlichen Sphire
abriegelt, fordern auch Zusammenkiinfte ohne unmittelbare politische Zweckset-
zung die moderne Demokratie. In einem solchen liberalen Verstdndnis umfasst der

Tschentscher, NVwZ 2001, 1243 (1246). Siehe auch Kloepfer, § 164 — Versammlungsfreiheit,
in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts Band VII, 3. Aufl., 2009, S. 978 (993,
Rn. 30), der fiir eine weite Auslegung eintritt und fiir eine Differenzierung hinsichtlich der
Schutzintensitit pladiert.

# Nach dem sog. (nur) erweiterten Versammlungsbegriff muss der gemeinsame Zweck
hingegen in einer kollektiven Meinungsbildung resp. -dulerung liegen, vgl. hierzu Hoffmann-
Riem (Fn. 35), S. 1139f., Rn. 40f. m.w.N.

4 Zum Streitstand sub specie der Mindestanzahl an Teilnehmern Depenheuer (Fn. 39),
Art. 8, Rn. 44.

* Der gemeinsame Zweck grenzt die Versammlung von einer Ansammlung ab. Bei ihr fehlt
es an einer inneren Verbundenheit — etwa, wenn sich nach einem Verkehrsunfall mehrere zu-
fallig anwesende Zeugen zusammenfinden. Ob bei Volksfesten, Fullballspielen und dhnlichen
Konsumveranstaltungen ein gemeinsamer Zweck besteht, dariiber gehen die Meinungen aus-
einander. Die blofle Gleichartigkeit des Zwecks reicht jedenfalls nicht aus. Erforderlich ist
vielmehr eine Gemeinsamkeit, d.h. eine innere Verbindung der Teilnehmer, die iiber die
gleichartige Zwecksetzung hinausgeht. Das OVG Berlin, NJW 2001, 1740 (1741) stuft daher
eine Weihnachtsparade nicht als Versammlung i.S.d. Art. 8 Abs. 1 GG ein. In diese enge
Richtung auch Gusy (Fn. 39), Art. 8, Rn. 19; Schulze-Fielitz (Fn. 39), Art. 8, Rn. 26. Kritisch
Depenheuer (Fn. 39), Art. 8, Rn. 47, der darauf hinweist, dass an ,,die Konkretisierung der
Gemeinsamkeit des Zweckes einer Versammlung keine iiberspannten Anforderungen gestellt
werden* diirfen. Er rekurriert darauf, dass es wohl kaum alleiniges Interesse des Besuchers
eines Festes sein konne, mit den Schaustellern in Kontakt zu treten, d.h. einen Zweck zu
verfolgen, zu dessen Erreichung die anderen Besucher nicht notwendig wiren. Fiir ein weites
Verstindnis auch Stern (Hrsg.), Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, 2006,
S. 1209; er hilt es fiir ausreichend, dass die Teilnehmer ,,bewusst parallel gelagerte individuelle
Zwecke verfolgen®.

% Yascha Mounk weist darauf hin, dass bereits die Gruppenidentitiit als solche die einzelnen
Mitglieder dazu bringt, diese als Interesse gegeniiber anderen Gruppen zu verteidigen. Anders
gewendet: Menschen bevorzugen ihre Gruppe nicht aufgrund sachlicher Interessen, sondern
schon allein deshalb, weil es ihre Gruppe ist., vgl., Mounk, Das groe Experiment, 2022,
S. 36ft.

7 Mohlen (Fn. 36), 2241,
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Schutzbereich des Art. 8 Abs. 1 GG daher auch Versammlungen, deren gemeinsamer
Zweck in der freien Entfaltung ihrer kollektiven Identitit besteht.

Der groBte Vorzug eines solchen weiten Versammlungsbegriffs — seine Offen-
heit — entpuppt sich zugleich als seine Achillesferse: Er 1dsst den Anwendungsbe-
reich des Art. 8 Abs. 1 GG tendenziell ausufern.*® In einer liberal-menschenrecht-
lichen Lesart konnten auch Volksfeste, Sportveranstaltungen oder gar ein Trinkge-
lage in der Dorfkneipe ,,Versammlungen® sein. Jede beliebige Zusammenkunft
mehrerer Personen konnte dann unter den besonderen Schutzmantel des Art. 8
Abs. 1 GG schliipfen, sofern sie nur ein irgendwie gearteter gemeinsamer Zweck
verbindet.

Die Versammlungsfreiheit wandelte sich dadurch aber zu einem blofen ,,Quer-
schnittsgrundrecht kollektiver Freiheitsausiibung“?’ — ein Ergebnis, das der beson-
deren Stellung des Art. 8 GG im Verfassungsgefiige nicht ohne Weiteres gerecht
wird.*® In der Folge blihte sich auch der Anwendungsbereich des VersammIG®' und
seiner Privilegien, aber auch seines elaborierten Pflichtenprogramms®* auf.

b) Die Versammlung als Mittel politischer Freiheitsbetdtigung
(enger Versammlungsbegriff)

Eine verfassungssystematische Zuriickhaltung gegeniiber einem offenen Ver-
sammlungsbegriff fiigt sich nahtlos in den verfassungshistorischen Ausgangspunkt
der Versammlungsfreiheit ein: Dass die Frankfurter Paulskirchenverfassung aus dem
Jahr 1849 die Versammlungsfreiheit ausdriicklich verankert und bekriftigt hat, 14sst
sich nicht losgelost von der strikten Zensur politischer Versammlungen verstehen,
die in der vorangegangenen Restaurationszeit den 6ffentlichen Raum gezielt ent-
politisiert hielt.”* Die Abgeordneten der Paulskirchenversammlung wollten dieses

a8 Hoffmann-Riem (Fn. 35), S. 1141, Rn. 43.

¥ Kniesel/Poscher, J. — Versammlungsrecht, in: Lisken/Denninger/Bécker et al. (Hrsg.),
Handbuch des Polizeirechts, 7. Aufl., 2021, S. 1529, Rn. 53.

% Hoffimann-Riem (Fn. 35), S. 1140, Rn. 42 spricht davon, dass dann ein Kriterium mag-
geblich wire, das inhaltslos und abstrakt sei und ,,weder ein besonderes Gefihrdungspotenzial
noch ein besonderes Schutzbediirfnis indizier[t]*.

! Der Anwendungsbereich des VersammlG ist auf 6ffentliche Versammlungen beschréinkt.
Siehe zum Merkmal der Offentlichkeit: Gusy (Fn. 39), Art. 8, Rn. 59ff.; Stein, Versamm-
lungsrecht, 2. Aufl., 2019, S. 48, Rn. 56 ff.

2 Zu den versammlungsrechtlichen Pflichten gehort es etwa, die Veranstaltung anzumelden
(§ 14 VersammlG) sowie einen Versammlungsleiter zu benennen (§ 7 VersammlG). Laubinger/
Repkewitz, VerwArch 92 (2001), 585 (622) weisen zutreffend darauf hin, dass es unangemessen
sei, diese Pflichten dem im Freien probenden Gesangverein oder einer Wandergruppe aufzu-
erlegen. Ausfiihrlich zu dieser Problematik auch Thiel, Polizei- und Ordnungsrecht, 4. Aufl.,
2019, S. 272 ff.

33 Das Grundrecht der Versammlungsfreiheit, wie es die Paulskirchenverfassung formu-
liert, ist nahezu wortgleich mit demjenigen des Grundgesetzes, so dass seine Entstehungsge-
schichte die Auslegung des Art. 8 GG umso mehr mitprégt, vgl. Diirig-Friedl, in: ders./Enders
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Grundrecht™ als besonderen Schutzschild fiir die freie politische Betitigung der
Biirger in die Verfassung integrieren. Setzt man die Gewihrleistung des Art. 8
Abs. 1 GG in ihren historischen Kontext, ist Bezugsgrofle des gemeinsamen Zwecks
mithin nicht allein das Individuum in seiner Freiheit, sich mit anderen zu einem
beliebigen gemeinsamen Zweck auszutauschen. Ihr Schutzgehalt erstreckt sich
vielmehr auch und gerade auf das Kollektiv als Medium der politischen Auseinan-
dersetzung. Zum Wesen einer Versammlung i. S.d. Art. 8 Abs. 1 GG gehért es dann,
dass sich die Teilnehmer zur Meinungsbildung und -kundgabe in einer dffentlichen
Angelegenheit zusammenfinden,” wihrend etwa rein gesellige oder kulturelle Zu-
sammenkiinfte keines besonderen Schutzes bediirfen. Die Versammlungsfreiheit ist
in dieser Lesart ein Instrument der politischen Auseinandersetzung, das von einem
Beitrag zu einer 6ffentlichen Angelegenheit als Zweck lebt. In dieser Tradition der
Versammlungsfreiheit als unmittelbarer Ausdruck politischer Freiheitsbetitigung in
einer liberalen Demokratie® rekurriert auch das Bundesverfassungsgericht in seinen
Beschliissen zur Versammlungsqualitidt der Loveparade und der Fuckparade explizit
auf den demokratiefunktionalen Aspekt der Versammlungsfreiheit.”’

(Hrsg.), VersammlG, 2016, Einleitung, Rn. 4. Zur Entwicklung der Versammlungsfreiheit als
politischem Grundrecht zwischen 1815 und 1849 siehe Depenheuer (Fn. 39), Art. 8, Rn. 17—
23. Austiihrlich zur Geschichte der Versammlungsfreiheit bis 1849 auch Ridder et al., in: dies.
(Hrsg.), VersR, 2. Aufl., 2020, Geschichtliche Grundlegung: Kapitel 2, S. 49-57. A. A. Stern
(Hrsg.), Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, 2006, S. 1200 ff. und Ulirich, Das
Demonstrationsrecht, 2015, S. 227, die aus der Verfassungshistorie keine politische Zweck-
richtung des Grundrechts ableiten; a. A. auch Kingreen/Poscher (Fn. 42), Rn. 810. Aus ihrer
Sicht schlieit die Genese es zumindest nicht aus, auch Zusammenkiinfte ohne Bezug zu of-
fentlichen Angelegenheiten dem Schutz des Art. 8 Abs. 1 GG zu unterstellen.

* Vgl. § 161 Abs. 1 und Abs. 2 der Verfassung des Deutschen Reichs vom 28. Miirz 1849:
,.Die Deutschen haben das Recht, sich friedlich und ohne Waffen zu versammeln; einer be-
sonderen Erlaubnis dazu bedarf es nicht. Volksversammlungen unter freiem Himmel kénnen
bei dringender Gefahr fiir die 6ffentliche Ordnung und Sicherheit verboten werden®.

% Neben dem Bundesverfassungsgericht haben sich auch die Landesversammlungsgesetze
einen solchen engen Versammlungsbegriff zu eigen gemacht. Vgl. Art. 2 Abs. 1 BayVer-
sammlG; § 2 NVersammlG; § 2 VersFG SH; § 1 Abs. 3 S. 1 SidchsVersammlG. Siehe auch
BVerfGE 104, 92 (104); 111, 147 (154); 128, 226 (250); 143, 161 (210); 129, 42 (49); BVerfG,
NJW 2001, 2459 (2460); BVerfG, NVwZ-RR 2001, 442 (443); BVertG, NVwZ 2005, 80 (80).
Uberblicksartig zum Versammlungsbegriff des Bundesverfassungsgerichts Hartmann, NVwZ
2018, 200 (200f.); Hettich, Versammlungsrecht in der Praxis, 2018, S. 22f.; Hufen, Staats-
recht II, 9. Aufl., 2021, § 30, Rn. 7.

3 Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 13. Aufl.,
1982, S. 157 spricht davon, dass Versammlungen ,,[...] die Moglichkeit zur o6ffentlichen
EinfluBnahme auf den politischen Prozel, zur Entwicklung pluralistischer Initiativen und
Alternativen oder auch zu Kritik und Protest [bieten] [...]; sie enthalten ein Stiick urspriinglich-
ungebindigter unmittelbarer Demokratie, das geeignet ist, den politischen Betrieb vor Er-
starrung in geschiftiger Routine zu bewahren®. Vgl. hierzu auch Depenheuer (Fn. 39), Art. 8,
Rn. 35, der sich kritisch mit dieser Wendung auseinandersetzt, sowie Sachs (Fn. 39), S. 1194.

57 Kritisch dazu Depenheuer (Fn. 39), Art. 8, Rn. 50; Kniesel, in: Dietel/Gintzel/Kniesel
(Hrsg.), VersammlG, 18. Aufl., 2019, Teil I — Grundlagen, Rn. 103 und Mollers, NJW 2005,
1973 (1974). Das Bundesverfassungsgericht nutzt den demokratiefunktionalen Aspekt der
Meinungsfreiheit, um den Schutzbereich zu verstirken. Politische MeinungsidufBlerungen stellt
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aa) Risiken eines engen Versammlungsbegriffs

So wie ein weites Verstindnis der Versammlungsfreiheit Gefahr lauft, den ori-
gindren Kerngehalt des Art. 8 Abs. 1 GG aus den Augen zu verlieren, birgt eine enge
Auslegung des Versammlungsbegriffs das Risiko, die Bedeutung des Art. 8
Abs. 1 GG fiir das Funktionieren der reprisentativen Demokratie® — und damit
einhergehend auch den objektiven Gehalt des Grundrechts — zu iiberhohen.*® Der
subjektive Gehalt des Art. 8 Abs. 1 GG, seine Bedeutung fiir den Einzelnen als
Vehikel der individuellen Freiheitsentfaltung im Kollektiv, entleert sich dann
schnell.° Er kann dadurch ungewollt in eine politisierte Bewertungsdimension ab-
rutschen.® Legt man Art. 8 Abs. 1 GG ein rein demokratiefunktionales Verstéindnis
zugrunde, mutiert die Versammlungsfreiheit im schlimmsten Fall zu einem
Fremdkorper zwischen den anderen Grundrechten des Grundgesetzes.®

Die Sorge, dass ein zu stark verengter Versammlungsbegriff im Ergebnis ver-
fassungssystematisch iiber das Ziel hinausschief3t, findet auf den ersten Blick ins-
besondere in einem Vergleich mit der Meinungsfreiheit des Art. 5 Abs.1 S. 1
Hs. 1 GG eine Stiitze. Das Bundesverfassungsgericht schreibt beiden Grundrechten
eine demokratiekonstitutive Rolle zu und betont ihre enge systematische Verbin-
dung — auf politische AuBerungen verengt es den Schutzbereich der Meinungsfreiheit
aber zu Recht nicht.”* Prima vista 16st es systemwidrige Briiche aus, in Art. 5 GG
keinen politischen Bezug der Freiheitsentfaltung hineinzulesen, aber ihrer ,.kol-
lektiven Schwester ein solches Merkmal zuzuschreiben.

Ahnliches gilt fiir das Verhiltnis zwischen der Versammlungsfreiheit und der
Vereinigungsfreiheit: Sowohl Art. 8 Abs. 1 GG als auch Art. 9 Abs. 1 GG schiitzen
nicht nur den Einzelnen als Individuum, sondern auch als Teil einer lebendigen
Zivilgesellschaft, ohne die eine pluralistische und partizipative Demokratie auf
Dauer nicht bestehen kann.* Beiden Grundrechten ist gemein, dass sie Titigkeiten

es dabei unter einen besonderen Schutz. Siehe dazu BVerfGE 7, 198 (2081.); 82, 272 (281f.);
102, 347 (363) sowie die Ausfiihrungen bei Ullrich (Fn. 53), S. 99.

* Siehe BVerfG, NJW 2001, 2459 (2460).

¥ Denn im Grundsatz ist der objektive Gehalt der Grundrechte dem subjektiven Gehalt
jedenfalls nachgeordnet, vgl. Herdegen, in: Diirig/Herzog/Scholz (Hrsg.), GG, 94. Erg.-Lfg.
(Jan. 2021), Art. 1 Abs. 3, Rn. 18.

 Kloepfer (Fn. 42), S. 984, Rn. 14.

o1 Weiterfiihrend Depenheuer (Fn. 39), Art. 8, Rn. 51. A.A. Ott et al., Gesetz iiber Ver-
sammlungen und Aufziige (Versammlungsgesetz), 7. Aufl., 2010, S. 30, Rn. 1; sie gehen
richtigerweise davon aus, dass es sich bei der Versammlungsfreiheit vorwiegend um ein po-
litisches Grundrecht handelt.

2 Kniesel (Fn. 57), Teil I — Grundlagen, Rn. 99.

% Siehe dazu BVerfGE 101, 361 (389 f.) und Depenheuer (Fn. 39), Art. 8, Rn. 52. In diese
Richtung auch Sachs (Fn. 39), S. 1207.

% So regelte die WRV beide Grundrechte im Abschnitt ,,Gemeinschaftsleben. Nach
BVerfGE 50, 290 (353) ,,gewihrleistet Art. 9 Abs. 1 GG ein konstituierendes Prinzip der de-
mokratischen und rechtsstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes: das Prinzip freier sozialer
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unter ihren Schutzmantel nehmen, im Rahmen derer der Grundrechtstriger mit
anderen Personen zusammenwirkt: Art. 9 Abs. 1 GG schiitzt die Freiheit, sich auf
Dauer mit anderen in Vereinen, Verbdnden und Organisationen aller Art zusam-
menzuschlieBen. Art. 8 Abs. 1 GG erfasst demgegeniiber den kurzzeitigen Zusam-
menschluss mehrerer Personen im Rahmen eines konkreten Anlasses, der Menschen
zusammenfiihrt.% Fiir Art. 8 Abs. 1 GG einen politischen Zweck zu fordern,® den
sachlichen Schutzbereich des Art. 9 Abs. 1 GG aber nicht auf Vereinigungen mit
politischer Zielsetzung zu beschriinken,”” vermag auf den ersten Blick nicht zu
tiberzeugen.

Bei niherem Hinsehen widerstreiten die weiten Schutzradien der nahe ver-
wandten Grundrechte des Art. 5 Abs. 1 GG und Art. 9 Abs. 1 GG jedoch nicht einem
engen Verstindnis des Versammlungsbegriffs. Denn obgleich zwischen den
grundrechtlichen Verbiirgungen Beriihrungspunkte im Hinblick auf die kollektive
Organisation (Vereinigungsfreiheit) und die AuBerung bestimmter Werturteile
(Meinungsfreiheit) bestehen, sticht Art. 8 GG normsystematisch durch seinen be-
sonderen politischen Bezug hervor. Das Grundgesetz versieht die Versammlungs-
freiheit als Deutschen-Grundrecht™ von vornherein mit einer besonderen politischen
Prigung, die im Kern auf meinungsbildende Inhalte in 6ffentlichen Angelegenheiten
als gemeinsamen Zweck zielt. Es verleiht diesem Grundrecht mithin eine staats-
biirgerrechtliche Note. Die Frage nach dem Schwerpunkt der Versammlungsfreiheit
beantwortet der Verfassungsgeber bereits konzeptionell zugunsten ihrer demokra-
tisch-partizipativen Funktion.” Dass der Schutzbereich des artverwandten Grund-
rechts des Art. 5 Abs. 1 GG sich nicht auch auf 6ffentlich relevante bzw. politische
Meinungen beschrinkt, hat insofern einen einfachen Grund: Die Meinungsfreiheit ist
ein Jedermann-Grundrecht. Das Grundgesetz gesteht ihr folglich gerade nicht
denselben Charakter als demokratisches Staatsbiirgerrecht zu, sondern gestaltet

Gruppenbildung®. Siehe zur Bedeutung der Vereinigungsfreiheit fiir die Demokratie auch Stern
et al., in: dies. (Hrsg.), HdStR, 2011, § 114 — Die politische Betitigung in der Gesellschaft,
S. 119 1f. Wie Art. 8 GG zéhlt auch Art. 9 GG zu den sog. Kommunikationsgrundrechten und
ist daher dem gesellschaftlichen Willensbildungsprozess verschrieben, vgl Scholz, in: Diirig/
Herzog/Scholz (Hrsg.), GG, 81. Erg.-Lfg. (Sept. 2017), Art. 9, Rn. 8.

% Scholz (Fn. 64), Art. 9, Rn. 65. Beide Grundrechte unterscheiden sich auch hinsichtlich
der Grundrechtsberechtigung. Art. 9 GG ist ein Doppelgrundrecht und steht damit sowohl dem
Einzelnen als auch der Vereinigung selbst zu. Eines Riickgriffs auf Art. 19 Abs. 3 GG bedarf es
nicht. Siehe dazu BVerfG, NJW 1979, 699 (706) sowie Cornils, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.),
BeckOK GG, 51. Ed. (Stand: 15.5.2022), Art. 9 GG, Rn. 3 und Rn. 3.1. Die Versammlungs-
freiheit steht dagegen der Versammlung als solcher nicht zu; Depenheuer (Fn. 39), Art. 8,
Rn. 104.

% Tn diesem Sinne etwa Gusy (Fn. 39), Art. 8, Rn. 18; Ullrich (Fn. 53), S. 228.
7 BVerfGE 38, 281 (303).

 Auch Laubinger/Repkewitz (Fn. 52), 625 sehen in dem personlichen Schutzbereich ein
entscheidendes Argument fiir den engen Versammlungsbegriff. Die Ausgestaltung als Deut-
schen-Grundrecht ergebe nur dann Sinn, wenn man den personlichen Schutzbereich zu der
Funktion der Versammlungsfreiheit in Beziehung setze.

% Tn diese Richtung auch Hoffmann-Riem (Fn. 35), S. 1160f., Rn. 76.
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Art. 5 Abs. 1 GG als ein klassisches, d.h. nicht ausschlieBlich politisches Frei-
heitsrecht aus.

Zusammenkiinfte, die sich einem beliebigen, nicht-politischen Zweck ver-
schreiben, sind durch die Schutzfunktion anderer Grundrechte (konkret insbesondere
Art. 5 Abs. 1 GG und Art. 2 Abs. 1 GG) ausreichend abgesichert. Demgegeniiber
sehen sich Veranstaltungen, die einen Bezug zur offentlichen Meinungsbildung
haben, einer besonderen Gefidhrdungslage ausgesetzt. Sie sind anfillig fiir Gegen-
demonstrationen sowie staatliche Repression und bediirfen daher des besonderen
Schutzmantels des Art. 8 Abs. 1 GG.” Die Schopfer des Grundgesetzes wollten aus
diesem Grund nicht schon die ,,Geselligkeit* als solche durch die Versammlungs-
freiheit des Art. 8 Abs. 1 GG gegen staatliche Ubergriffe abschirmen: Ihr Gewihr-
leistungsgehalt soll nicht jede menschliche Zusammenkunft mit einem gemeinsamen
Zweck unter besonderen Schutz stellen — sondern den Biirgern einen Freiraum er-
schlieBen, um in der freiheitlichen demokratischen Grundordnung auch a