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Schriftliche Stellungnahme

- Zum Ggsetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und SPD ,Entwurf eines Geset-
zes zur Anderung des Grundgesetzes (Art. 22, 23, 33,52, 72, 73, 74, 74a 75, 84, 85,
87c, 91a, 91b, 93, 98, 104a, 104b, 105, 107, 109, 125a, 125b, 125c, 143c),

- dabei insbesondere zur
- ausschlie3lichen Gesetzgebungskompetenz des Bundes fur die Abwehr von
Gefahren des internationalen Terrorismus durch das Bundeskriminalpolizeiamt
bei landeribergreifenden Gefahren,
- ausschliel3lichen Gesetzgebungskompetenz des Bundes fir das Melde- und
Ausweiswesen,
- ausschliel3lichen Gesetzgebungskompetenz des Bundes fir das Waffen- und
Sprengstoffrecht und
- Ubertragung der Gesetzgebungskompetenz fiir das Versammlungsrecht auf
die Lander.
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A. Vorgesehene Anderungen des Grundgesetzes

I. Regelungen zur Gesetzgebungskompetenz

1. Ausschlief3liche Bundeskompetenz zur Abwehr von G efahren des internatio-
nalen Terrorismus durch das Bundeskriminalpolizeiam t bei landertbergreifen-

den Gefahren

Der Entwurf des Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes sieht vor, dem Bund die
bislang nicht existierende Gesetzgebung fur die ,Abwehr von Gefahren des internati-
onalen Terrorismus durch das Bundeskriminalpolizeiamt in Fallen* zuzuweisen, ,in
denen eine landertbergreifende Gefahr vorliegt, die Zustandigkeit einer Landespoli-
zeibehorde nicht erkennbar ist oder die oberste Landesbehorde um eine Ubernahme
ersucht (Art. 1 Nr. 6 a) cc) E-GGAnderungsG). Zudem ist vorgesehen, dass Geset-
ze, die in Wahrnehmung dieser ausschlief3lichen Kompetenz erlassen werden, ,der
Zustimmung des Bundesrates* bediirfen (Art. 1 Nr. 6 b) E-GGAnderungsG).

2. Ausschlie3liche Bundeskompetenz fur das Melde-u  nd Ausweiswesen

Mit Inkrafttreten des Grundgesetzes im Jahre 1949 erhielt der Bund das Recht, Uber
das ,Melde- und Ausweiswesen“ Rahmenvorschriften fur die Gesetzgebung der Lan-
der zu erlassen (Art. 75 Abs. 1 Nr. 5 GG).! In Zukunft soll das Melde- und Ausweis-
wesen in den Bereich der ausschliel3lichen Gesetzgebung des Bundes fallen (Art. 1
Nr. 6 a) aa) E-GGAnderungsG).

3. Ausschlie3liche Bundeskompetenz fur das Waffen- und Sprengstoffrecht

! Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, BGBI., S. 1.



Seit 1972 ist das Waffenrecht® und seit 1976 ist auch das Sprengstoffrecht® Gegen
stand der konkurrierenden Gesetzgebung (Art. 74 Abs. Nr. 4a GG). Dem Gesetzent-
wurf zufolge soll in Zukunft dem Bund die ausschliel3liche Gesetzgebung fur das
Waffen- und Sprengstoffrecht zustehen (Art. 1 Nr. 6 a) dd) Nr. 12 E-GGAnderungsG).

4. Ubertragung des Versammlungsrechts auf die Lande  r

Mit Inkrafttreten des Grundgesetzes wurde das Versammlungsrecht Gegenstand der
konkurrierenden Gesetzgebung (Art. 74 Nr. 3 GG). Der Gesetzentwurf sieht dagegen
die Streichung des Versammlungsrechts aus dem Katalog der konkurrierenden Ge-
setzgebung vor (Art. 1 Nr. 7 a) bb) E-GGAnderungsG). Damit wiirde das Versamm-

lungsrecht in die ausschlie3liche Zustandigkeit der Lander tGberfihrt.

Il. Ubergangsregelungen

1. Melde- und Ausweiswesen sowie Abwehr terrorismus bedingter Gefahren
durch das Bundeskriminalpolizeiamt

Sollte das Melde- und Ausweiswesen in den Bereich der ausschliel3lichen Gesetzge-
bung des Bundes lberfiihrt (vgl. Art. 1 Nr. 6 a) aa) E-GGAnderungsG) oder eine
neue ausschliel3liche Bundeskompetenz fur die Abwehr terrorismusbedingter Gefah-
ren durch das Bundeskriminalpolizeiamt geschaffen werden (vgl. Art. 1 Nr. 6 a) cc) E-
GGAnderungsG), so hatte dies fiir das bestehende einfache Landesrecht die folgen-
de Konsequenz: Das Landesrecht wirde als Landesrecht fort gelten, kbnnte aber
durch Bundesrecht ersetzt werden (Art. 1 Nr. 21 E-GGAnderungsG, E-Art. 125a Abs.
3 GG). Das bislang bestehende Bundesrecht auf dem Gebiet des Melde- und Aus-
weiswesens* wiirde als Bundesrecht fort gelten (Art. 1 Nr. 22 E-GGAnderungsG, E-
Art. 125b Abs. 1 GG).

% 31. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 28. Juli 1972, BGBI. I, S. 1305.

% 34. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 23. August 1976, BGBI. I, S. 2383.

* Melderechtsrahmengesetz in der Fassung vom 19. April 2002, BGBI. |, S. 1342; Gesetz liber Perso-
nalausweise in der Fassung vom 21. April 1986, BGBI. S. 548.
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2. Waffen- und Sprengstoffrecht

Das Waffen- und Sprengstoffrecht, das in der Vergangenheit als Landesrecht erlas-
sen worden ist, aber im Falle der vorgesehenen Uberfiihrung in die ausschlieRliche
Gesetzgebung des Bundes nicht mehr als Landesrecht erlassen werden koénnte (vgl.
Art. 1 Nr. 6, a) dd) Nr. 12 E-GGAnderungsG), wiirde zunachst als Landesrecht fort
gelten, kénnte aber durch Bundesrecht ersetzt werden (Art. 1 Nr. 21 E-
GGAnderungsG, E-Art. 125a Abs. 3 GG).

3. Versammlungsrecht

Das Versammlungsrecht, das bisher als Bundesrecht erlassen worden ist®, wiirde
aufgrund des Gesetzentwurfes nicht mehr als Bundesrecht erlassen werden kénnen,
da es in Zukunft in den Bereich der ausschlie3lichen Zustandigkeit der Lander fiele
(vgl. Art. 1 Nr. 7 a) bb) E-GGAnderungsG). Der Gesetzentwurf sieht vor, dass es zu-
nachst als Bundesrecht fort gelten wirde, aber durch Landesrecht ersetzt werden
konnte (Art. 1 Nr. 21 E-GGAnderungsG, E-Art. 125a Abs. 1 GG).

B. Bewertung der vorgesehenen Anderungen des Grundg esetzes

|. Bewertungsmal3stabe

Die MaRstabe fiir die Bewertung der vorgesehenen Anderungen des Grundgesetzes
sind nicht dem Grundgesetz zu entnehmen. Die vorgesehenen Anderungen greifen
nicht in den Bereich ein, der durch Art. 79 Abs. 3 GG dem Zugriff des verfassungs-
andernden Gesetzgebers versperrt ist. Beruhrt werden weder die Gliederung des
Bundes in Lander, noch die grundséatzliche Mitwirkung der Lander bei der Gesetzge-

bung und auch nicht die in den Artikeln 1 und 20 niedergelegten Grundsatze.

® Gesetz tiber Versammlungen und Aufziige (Versammlungsgesetz) in der Fassung vom 15. Novem-
ber 1978 (BGBI I, S. 1789), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 24. Marz 2005 (BGBI. I, S. 969).



Aus diesem Grunde ist zu priifen, ob und inwieweit die vorgesehenen Anderungen
den Zielen des Gesetzentwurfes entsprechen. Der Entwurf zielt ausweislich seiner
Begrundung darauf,

- die Handlungs- und Entscheidungsfahigkeit von Bund und Landern zu verbessern,
- die politischen Verantwortlichkeiten deutlicher zuzuordnen sowie

- die Zweckmaligkeit und Effizienz der Aufgabenerfillung zu steigern (BT-Drs.
16/813,S.1,7)

[l. Bewertung

1. Kompetenz des Bundes fir die Abwehr terrorismusb edingter Gefahren

durch das Bundeskriminalamt

a) Rechtspolitische Diskussion im Vorfeld des Gesetzentwurfs

In der bisher gefuhrten rechtspolitischen Diskussion wurden fur die Schaffung einer
Kompetenz des Bundes zur Abwehr terrorismusbedingter Gefahren durch das Bun-
deskriminalpolizeiamt vor allem die folgenden Argumente vorgetragen:

- Bei Gefahrdungshinweisen insbhesondere aus dem Ausland kénne das Bundeskri-
minalamt die weitere Sachverhaltsaufklarung nicht selbst vornehmen und misse sich
daher an die zustandige Landespolizei wenden, die allein berechtigt sei, zur Gefah-
renabwehr mit Hilfe polizeilicher Mal3nahmen weitere Erkenntnisse zu gewinnen; zu-
dem sei nicht immer sofort ersichtlich, welche Landespolizei tiberhaupt zustandig sei,
z.B. beim Einsatz von Mobiltelefonen. Es bestiinde daher die Gefahr eines Vakuums

und riskanter Verzégerungen mit fatalen Folgen.®

® So der ehemalige Bundesminister des Innern, Otto Schily, Strafverfolgung und Vorbeugung aus ei-
ner Hand, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 20. Dezember 2004. Zustimmend: Senator fur Inneres
Dr. Erhart Korting, Pressemeldung vom 18. Juni 2004; ehemaliger Innenminister von Schleswig-
Holstein, Klaus Buf3, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 29. Oktober 2004. Im Ergebnis zustimmend
auch der gegenwartig amtierende Bundesminister des Innern, Dr. Wolfgang Schéauble, in: Der Spiegel,
vom 28. 11. 2005. Aus der Polizeirechtswissenschaft: Prof. Dr. Erhard Denninger, Anti-Terrorpolitik in
Deutschland, Bundeszentrale fir politische Bildung, Forum vom 22. Mai 2003: ,Es wére vielleicht
sinnvoll, dem Bundeskriminalamt auch, begrenzt auf die Terrorismusbekampfung, praventive Ermitt-
lungsbefugnisse in enger Abstimmung mit den Landeskriminalamtern zu tbertragen. Der deutsche
Foderalismus wirde dadurch nicht zusammenbrechen. Dies wére auch im Hinblick auf die auszubau-
ende europaische Zusammenarbeit im praventiven wie im repressiven Bereich konsequent. Das BKA
ist da die notwendige Brucke". Zweifel an der Leistungsfahigkeit foderaler Strukturen angesichts der
besonderen Anforderungen bei der Bekampfung terroristischer Gewalt auf3ert auch der Pariser Ermitt-
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- Bei Terroristen handele es sich um mobile Tater, so dass eine Bekdmpfung ,vor
Ort“ durch lokale Polizeien nur schwer méglich sei.’

- Bei auslandischen Hinweisen zum internationalen Terrorismus musse nicht in allen
Fallen bereits eine drtliche Zustandigkeit einer deutschen Polizeibehdrde erkennbar
sein.?

- Bei Geheimdienstinformationen kénnten nicht immer alle Informationen an die Lan-
der weitergegeben werden, da durch einen gré3er werdenden Kreis von Mitwissern
auch die Gefahr undichter Stellen zunédhme.’

- Es habe zwar in der Vergangenheit noch keinen Fall gegeben, in dem sich die feh-
lende Kompetenz des Bundes schadigend ausgewirkt habe, es dtirfe aber nicht ab-
gewartet werden, bis wegen des Fehlens einer solchen Kompetenz ein verheerender

Anschlag gelange.*

Gegen eine neue Kompetenz fur den Bund wurde in der folgenden Weise argumen-
tiert:

- Die gut organisierten Landerpolizeien seien aufgrund ihrer Orts- und Milieukennt-
nisse zur Terrorismusbekampfung besser geeignet.*

- Doppelzustandigkeiten des Bundes und der Lander fiihrten zu Kompetenzkonflikten
und behinderten effektive Losungen.*?

- Die Einfihrung von Weisungsrechten des Bundes in einzelnen Bereichen der Ge-
fahrenabwehr widerspreche der bewahrten foderalen Sicherheitsarchitektur in
Deutschland.*®

lungsrichter Jean-Louis Brugiére: die Behdrden muissten oft ,in Echtzeit* handeln, so dass er in dieser
Hinsicht die zentralistischen franzdsischen Strukturen fir nitzlicher hélt als die deutschen féderalen
sBericht der Frankfurter Allgemeinen Zeitung vom 5. November 2004).

Ehemaliger Bundesminister des Innern, Otto Schily, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 20. No-
vember 2004.
® BT-Drs. 16/813, S. 12.
® prasident des Bundeskriminalamtes, Jorg Ziercke, in: die tageszeitung vom 7. Februar 2005.
1% prasident des Bundeskriminalamtes, Jorg Ziercke, in: die tageszeitung vom 7. Februar 2005.
1 S0 der Innenminister von Nordrhein-Westfalen, Dr. Ingo Wolf, in einer Pressemeldung des Innenmi-
nisteriums von Nordrhein-Westfalen vom 3. November 2005.
'2 50 der Innenminister von Nordrhein-Westfalen, Dr. Ingo Wolf, in einer Pressemeldung des Innenmi-
nisteriums von Nordrhein-Westfalen vom 3. November 2005. Zustimmung: Fraktion der SPD im Land-
tag Nordrhein-Westfalen, Entschlieungsantrag vom 30. November 2005 zum Antrag der Fraktion
Biindnis 90/Die Grunden ,Sicherheitsarchitektur erhalten — Foderalismus starken®, LT 14/828; Innen-
politischer Sprecher der FDP/DVP-Landtagsfraktion Dr. Walter D&ring, Pressemitteilung vom 6. De-
zember 2005; Vorsitzender der FDP Landtagsfraktion Schleswig-Holstein, Wolfgang Kubicki, Presse-
mitteilung vom 25. Januar 2006.
'3 Fraktion der SPD im Landtag Nordrhein-Westfalen, EntschlieRungsantrag vom 30. November 2005
zum Antrag der Fraktion Blindnis 90/Die Griinden ,Sicherheitsarchitektur erhalten — Foderalismus
starken®, LT-Drs. 14/828.



- Wirde die Koordinierungsfunktion des Bundeskriminalamtes in erforderlichem Ma-
RBe wahrgenommen, seien Sicherheitsdefizite nicht zu befiirchten.**

- Die teilweise behaupteten Sicherheitsliicken seien rein hypothetischer Natur und in
keinem konkreten Sachverhalt nachgewiesen.™

- Eine notwendige und sinnvolle Starkung der Zentralstellenfunktion des Bundeskri-

minalamtes kdnne ohne Anderung des Grundgesetzes durchgefiihrt werden.®

b) Umfang der vorgesehenen Kompetenz des Bundes

aa) ,Abwehr von Gefahren des internationalen Terrorismus durch das Bundeskrimi-

nalpolizeiamt"

Der vorgesehene neue Kompetenztitel umfasst eine ausschliel3liche Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes flr den Bereich der ,Abwehr von Gefahren des inter-
nationalen Terrorismus*, sofern ,eine landerubergreifende Gefahr vorliegt, die Zu-
standigkeit einer Landespolizeibehorde nicht erkennbar ist oder die oberste Landes-

behodrde um eine Ubernahme ersucht".

Zudem wird durch die Wendung ,durch das Bundeskriminalpolizeiamt* auch eine
Verwaltungskompetenz des Bundes begriindet. Es ist gewiss unter systematischen
Gesichtspunkten befremdlich, in eine Regelung zur Gesetzgebungskompetenz auch
eine solche zur Verwaltungskompetenz mit aufzunehmen. Der Blick auf die beste-
hende Fassung des Art. 73 Nr. 10 GG zeigt indessen, dass eine solche Gesetzge-

bungstechnik auch nicht ganzlich untblich ist.

%30 der Bayerische Staatsminister des Innern, Dr. Gunter Beckstein, in einer Rede anlasslich einer
Veranstaltung des Forums fir Terrorismusbekédmpfung des Marshallcenters am 16. Februar 2005, S.
24 (anders aber derselbe in einer Sendung der Tagesschau vom 26. Juli 2005: ,,Gegen eine ergan-
zende Kompetenz fur das Bundeskriminalamt im Bereich des internationalen Terrorismus zur Abwehr
von Gefahren habe ich keine Einwendungen®). Aus der Literatur: Hetzer, Terrorbekdmpfung jenseits
der Verfassung? Gefahrenabwehr durch das Bundeskriminalamt, Kriminalistik 2005, S. 144, 150.

'* 30 der Bayerische Staatsminister des Innern, Dr. Giinter Beckstein, in einer Rede anlasslich einer
Veranstaltung des Forums fir Terrorismusbekampfung des Marshallcenters am 16. Februar 2005, S.
24

'8 Antrag der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen im Landtag Nordrhein-Westfalen ,Sicherheitsarchitektur
erhalten — Foderalismus starken“ vom 22. November 2005, LT-Drs. 14/721.
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Zum Verstandnis des Begriffs des internationalen Terrorismus verweist der Gesetz-
entwurf insbesondere auf den Rahmenbeschluss des Rates der Europaischen Union
zur Terrorismusbekampfung (BT-Drs. 16/813, S. 12). Danach werden ,Handlungen,
die durch die Art ihrer Begehung oder den jeweiligen Kontext ein Land oder eine in-
ternationale Organisation ernsthaft schadigen kénnen* als terroristische Straftaten
eingestuft, wenn diese Handlungen darauf zielen:

- die Bevolkerung auf schwer wiegende Weise einzuschuichtern,

- Offentliche Stellen oder eine internationale Organisation rechtswidrig zu einem Tun
oder Unterlassen zwingen oder

- die politischen, verfassungsrechtlichen, wirtschaftlichen oder sozialen Grundstruktu-
ren eines Landes oder einer internationalen Organisation zu destabilisieren oder zu
zerstoren.” Da die vorgesehene Anderung nicht allein von , Terrorismus®, sondern
von ,internationalem Terrorismus” spricht, missen die beschriebenen Handlungen in
einem Kontext stehen, der tber einen einzelnen Staat hinaus reicht. Dies kann etwa
dann gegeben sein, wenn sich der Kampf terroristischer Gruppierungen gegen zwi-
schenstaatliche Einrichtungen (internationale Organisationen), gleichzeitig gegen
mehrere Staaten bzw. deren Regierungen richtet oder aber die Mitglieder dieser

Gruppierungen staatsgrenzenuberschreitend agieren.

Der vorgesehene Kompetenztitel weist dem Bund die Gesetzgebungszustandigkeit
fur die Abwehr terrorismusbedingter ,Gefahren” zu. Es ist allgemein anerkannt, dass
der Bereich der Gefahrenabwehr nicht nur Sachlagen erfasst, bei der im Einzelnen
Fall die hinreichende Wahrscheinlichkeit besteht, dass bei ungehindertem Fortgang
in absehbarer Zeit ein Schaden fur die offentliche Sicherheit und Ordnung eintreten
wird. Gefahrenabwehr umfasst auch die Straftatenverhitung bzw. die vorbeugende
Verbrechensbekampfung.*® Mithin wiirde sich die vorgesehene Regelung auch auf
das Vorfeld einer konkreten Gefahr erstrecken und damit eine umfassende Préaven-
tivkompetenz des Bundes begrinden. Wie weit diese Kompetenz hinsichtlich des
Vorfeldbereichs konkret ausgeschopft werden kann, ist dann eine Frage der grund-

rechtlichen Grenzen polizeilicher Eingriffe.

" Art. 1 Rahmenbeschluss des Rates vom 13. Juni 2002, ABI. L 164, S. 4. Der Beschluss ergéanzt

diese Definition um bestimmte Deliktsgruppen, die im Einzelnen aufgefihrt werden, so z.B. Angriffe

auf das Leben und die kdrperliche Unversehrtheit einer Person, Entfiihrung oder Geiselnahmen, Ka-
ern von offentlichen Verkehrsmitten u.s.w.

® vgl. BVerwG NVwzZ 1990, S. 1165; BVerfG, Urteil vom 27. Juli 2005, Rz. 96; § 1 Muster-Entwurf

eines einheitlichen Polizeigesetzes des Bundes und der Lander.



bb) Ermachtiqung zur Regelung polizeilicher Exekutivbefugnisse

Der vorgesehene Kompetenztitel begriindet auch das Recht des Bundes, das Bun-
deskriminalamt mit so genannten polizeilichen Exekutivbefugnissen auszustatten,
also mit Ermachtigungen zu operativen Mal3nahmen wie offene und verdeckte Da-
tenerhebungen, Platzverweise, Verhaltensverbote, Durchsuchungen, Sicherstellun-
gen, Ingewahrsamnahmen oder sonstige Mal3hahmen des unmittelbaren Zwangs.
Denn aufgrund des Wortlauts, des Zwecks und des normativen Umfelds der vorge-
sehenen Kompetenzregelung ist davon auszugehen, dass ein Verfassungsgesetz-
geber, der dem ,Bundeskriminalpolizeiamt” eine bestimmte Gefahrenabwehraufgabe
zuweist, einem solchen Amt keine Mittel und Befugnisse vorenthalten will, die zur
Erfillung dieser Aufgabe notwendig sind.*® Die Regelung zielt nicht auf die Funktion
des Bundeskriminalamtes als Zentralstelle, sondern offensichtlich auf seine Funktion

als Polizeiamt im Sinne einer auch operativ agierenden Behdorde.

cc) Ermachtigung zur Begriindung von Weisungsrechten des Bundeskriminalamtes

Der vorgesehene Kompetenztitel dirfte den Bund auch dazu erméachtigen, dem Bun-
deskriminalamt fur die Wahrnehmung des umschriebenen Sachbereichs Weisungs-
rechte gegentber den Polizeibehdrden der Lander einzurdumen. Die Begriindung
liefert hierzu das Ziel des Gesetzentwurfs, die Effizienz der Aufgabenerfillung von
Bund und Landern zu steigern. Dieses Ziel wiirde konterkariert, wenn dem Bundes-
kriminalamt in terrorismusbedingten akuten Gefahrenlagen verwehrt sein sollte, auf
die Krafte der Landespolizeien zuriickzugreifen.?® Durch eine solche Weisungsbe-
fugnis durfte eine foderalismuspolitisch prekare Beschwerung der bundesstaatlichen

Polizeiorganisation und eine Ubermallige Beeintrachtigung von Landerinteressen

19 Zu der in der Literatur mehrheitlich bejahten Frage der aus Art. 73 Nr.10 und 87 Abs. 1 Satz 2 GG
ableitbaren Exekutivbefugnisse des Bundeskriminalamtes: Baldus, Transnationales Polizeirecht, 2001,
S. 112 m.w.N.

% Die Ausstattung des Bundeskriminalamtes mit Weisungsrechten gegentiiber den Landespolizeien
wird in der Literatur mehrheitlich bejaht und aus Art. 87a Abs. 1 oder Art. 87 Abs. 1i.V.m. Art. 73 Nr.
10 GG abgeleitet; vgl. dazu Wehrtebach/Droste, in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 73 Nr.
10, Lieferung Dezember 1998, Rz. 76 m.w.N. in Fn. 102 und Baldus, Transnationales Polizeirecht,
2001, S. 112 m.w. N. in Fn. 50.
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nicht zu befirchten sein. Denn der Entwurf sieht vor, dass die Wahrnehmung dieser
Gesetzgebungskompetenz der Zustimmung des Bundesrates bedarf (Art. 1 Nr. 6 b)
E-GGAnderungsG).

c) Sperrwirkung der Kompetenz des Bundes

Jede Kompetenzzuweisung entfaltet eine Sperrwirkung fur diejenige Organisations-
einheit des Staates, an die sie nicht adressiert ist; die Bereiche, die das Grundgesetz
der ausschlief3lichen Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes zuordnet, wird den
Landern entzogen und dies sogar unabhangig davon, ob der Bund in diesem Bereich

selbst tatig wird.*

Bei Inkrafttreten der vorgesehenen Regelung hatte diese Sperrwirkung zur Folge,
dass die Lander in dem speziellen Bereich der Abwehr von Gefahren des internatio-
nalen Terrorismus nicht mehr regelungsbefugt waren, sofern es sich um eine lan-
derlibergreifende Gefahr handelt, die Zusténdigkeit einer Landespolizeibehérde nicht
erkennbar ist oder eine oberste Landesbehorde um eine Ubernahme ersucht. Die
gegenwartig bestehenden landesgesetzlichen Vorschriften, die in den Anwendungs-
bereich der vorgesehenen Bundeskompetenz fallen, wirden allerdings nicht sogleich
nach Inkrafttreten der neuen Kompetenzregelung ihre Geltung verlieren. Vielmehr
wiirde aufgrund der vorgesehenen Ubergangsvorschriften das bestehende Landes-
recht bis zu seiner Ersetzung durch Bundesrecht fort gelten (Art. 1 Nr. 21 E-
GGAnderungsG, Art. 125a Abs. 3 E-GG).

Sollte sich bei der Schaffung bundesgesetzlicher Regelungen, die zu einer Verdran-
gung und Geltungsbeendigung von Landesrecht fihren, problematische Regelungs-
licken auftun, stinde dem Bundesgesetzgeber die Mdglichkeit offen, die Lander zu
einer entsprechenden lickenschlieBenden Gesetzgebung gemal Art. 71 GG zu er-

machtigen.
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d) Stellungnahme

aa) Praventivkompetenz des Bundeskriminalamtes als Novitat im Polizeirecht der

Bundesrepublik Deutschland?

Die vorgesehene Praventivkompetenz des Bundeskriminalamtes ware keine Novitat
und auch kein Fremdkdrper im féderal organisierten Gefluige der Sicherheitsbehdrden

in Deutschland.

Schon nach geltendem Recht hat das Bundeskriminalamt die Aufgabe, als Zentral-
stelle sowohl fur das polizeiliche Auskunfts- und Nachrichtenwesen wie auch fir die
Kriminalpolizei die Polizeien des Bundes und der Lander bei der Verfolgung und
Verhiitung von Straftaten zu unterstiitzen.?? lhm obliegt der zur Verfolgung und Ver-
hatung von Straftaten erforderliche Dienstverkehr der Polizeien des Bundes- und der
Lander mit den Polizei- und Justizbehérden anderer Staaten.?® Es ist fiir den Schutz
von Mitgliedern der Verfassungsorgane des Bundes sowie deren Gaste aus anderen
Staaten zustandig.?* SchlieRlich obliegt ihm bezuiglich bestimmter Strafverfahren der
Schutz von Personen, deren Aussage zur Erforschung der Wahrheit von Bedeutung

ist oder war.?®

Diese einfach-rechtlich zugewiesenen Praventivaufgaben des Bundeskriminalamtes
sind auch als Ausfluss verfassungsrechtlich abgesicherter Kompetenzen des Bundes
darstellbar. Sie finden ihren verfassungsrechtlichen Grund entweder in der Zentral-
stellenkompetenz des Bundes (Art. 87 Abs. 1 Satz 2 GG i.V.m. Art. 73 Nr. 10 a)
GG)?®, der Kompetenz fiir die internationale Verbrechensbekampfung (Art. 73 Nr. 10

GG)?, der Kompetenz kraft Natur der Sache? oder einer Annex-Kompetenz zum

21 Vgl. Heintzen, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 5. Aufl., 2005, Art. 71, Rz. 19.

228 2 Abs. 1 BKAG (Hervorhebung nur hier).

3§ 3 Abs. 1 BKAG (Hervorhebung nur hier).

4§ 5 Abs. 1 BKAG (Hervorhebung nur hier).

% 8§ 6 Abs. 1 BKAG (Hervorhebung nur hier).

% Burgi, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 3, 5. Aufl., 2005, Art. 87, Rz. 48.

%" Baldus, Transnationales Polizeirecht, 2001, mit ausfiihrlicher Begriindung auf den S. 60ff. (Nach-
weise zur a.A. dort auf S. 61 in Fn. 10); Heintzen, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 5. Aufl.,
2005, Art. 71, Rz. 93 m.w.N in Fn. 280.

?® Schreiber, NJW 1997, S. 2137, 2140 m.w.N. in Fn. 19.
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Recht des Bundes, das gerichtliche Verfahren gesetzlich zu regeln (Art. 74 Nr. 1
GG)%.

Auch die Zuweisung von Exekutivbefugnissen des Bundeskriminalamtes zur Wahr-
nehmung und Erfillung praventivpolizeilicher Aufgaben ware kein ganzlich neuartiger
Vorgang, wie die Befugnisse des Bundeskriminalamtes zum Zeugenschutz sowie
zum Schutz von Verfassungsorganen zeigen.*® Weisungsrechte des Bundeskrimi-
nalamtes gegentber Polizeien der Lander existieren bislang indessen nur im Bereich
der Strafverfolgung.®" Im praventiven Bereich sind Weisungsrechte des Bundes bzw.

von Bundesbehérden dennoch nicht génzlich unbekannt.®

bb) Préventivkompetenz des Bundeskriminalamtes als deutsche Sonderlésung?

Es fehlen eingehende rechtsvergleichende Untersuchungen zur Frage, wie andere
europdische Staaten die Abwehr terrorismusbedingter Gefahren organisieren.
Gleichwohl finden sich Hinweise, dass Frankreich und Polen zentrale Sicherheitsbe-
horden ermachtigt haben, auch praventivpolizeilich tatig zu werden, die Schweiz im
Jahre 2003 eine zentrale Bundespolizei eingerichtet hat, die schon fiir die Vorermitt-
lung zur Erlangung tatverdachtsbegriindender Hinweise zustandig ist und GroR3-
Britannien eine zentrale Bundespolizei plant.®® Sollte der verfassungsandernde Ge-
setzgeber die Praventivkompetenz des Bundeskriminalamtes bejahen, so wirde da-
mit also kein deutscher Sondertatbestand geschaffen.

cc) Ineffiziente Doppelzustdndigkeiten und Kompetenzkonflikte durch Praventivkom-

petenz des Bundeskriminalamtes?

Die in Art. 70 GG angelegte Systematik fordert die Zuordnung von Materien entweder

zu einer Kompetenz des Bundes oder zu einer solchen der Lander; eine gesetzgebe-

29 Ahlf/Daub/Lersch/Storzer, Bundeskriminalamtgesetz, 2000, § 6, Rz. 2.

%08 21 Abs. 2 bis 7 und § 23 Abs. 1 und 2 BKAG.

51 § 4 Abs. 4 BKAG.

%2 Art. 35 Abs. 3 und 91 Abs. 2 GG; § 7 BVerfSchG.

% Schily, Strafverfolgung und Vorbeugung aus einer Hand, Frankfurter Allgemeine Zeitung, 20. De-
zember 2004.
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rische Doppelzustéandigkeit von Bund und Landern ist dem Grundgesetz fremd. 3
Dies bedeutet: Sollte die vorgesehene Kompetenzregelung in Kraft treten, ware die
Gesetzgebungskompetenz der Lander insoweit verdrangt. Landesrechtliche Vor-
schriften wirden dann nur so lange gelten, bis ersetzendes Bundesrecht in Kraft tritt
(Art. 1 Nr. 21 E-GGAnderungsG, Art. 125a Abs. 3 E-GG).

Trotz dieses Ausschlusses von Doppelzustandigkeiten des Bundes- und der Lan-
desgesetzgeber kann es allerdings auf einfach-rechtlicher Ebene zu konkurrierenden
Zustandigkeiten von Bundeskriminalamt und Behérden der Landespolizeien kom-
men, sofern sich im Anwendungsfeld des vorgesehenen neuen Kompetenztitels ein-
fach-rechtliche Regelungen des Bundes und der Lander Uberlappen sollten. Solche
Zustandigkeitstuiberschneidungen auf der Ebene des einfachen Rechts stellen in ei-
nem foderal organisierten Staatswesen aber keinen exzeptionellen Vorgang dar. Sie
sind dem einfachen Recht keinesfalls fremd und unterliegen auch keinen prinzipiellen
verfassungsrechtlichen Bedenken.* Vielmehr sind solche Zustandigkeitsiiberschnei-
dungen, die ineffiziente Kompetenzkonflikte verursachen kénnen, durch eine konflikt-
vermeidende Interpretation®® oder durch legislativ oder judikativ herbeigefiihrte Vor-

rangregeln aufzulésen.

dd) Praventivkompetenz des Bundeskriminalamtes als Bruch mit der Tradition des

deutschen Polizeiféderalismus?

Durch die Zuweisung einer Kompetenz des Bundes fir die Abwehr von Gefahren des
internationalen Terrorismus durch das Bundeskriminalamt wird nicht mit der Tradition

des deutschen Polizeiféderalismus gebrochen.

Zunachst ist daran zu erinnern, dass schon die Verfassung der ersten deutschen
Republik, die Verfassung des Deutschen Reiches vom 11. August 1919, dem Reich

die Gesetzgebung uber den ,Schutz der 6ffentlichen Ordnung und Sicherheit” zu-

% BVerfGE 36, 193, 202f.; Rozek, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 5. Aufl., 2005, Art. 70, Rz.
11, 58 m.w.N.

% vgl. dazu Oebbecke, Mehrfachzustandigkeiten in der Verwaltung als Verfassungsproblem, in: FS-
Wessels,1993, S. 1119, 1125ff.

% S0 die herrschende Sichtweise; OVG Miinster, NVWZ-RR, 185, 186; weitere Nachweise dazu bei
Rozek, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 5. Aufl., 2005, Art. 70, Rz. 58 in Fn. 327.
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wies, soweit ,ein Bedirfnis fiir den ErlaR einheitlicher Vorschriften vorhanden® war.*’
Es bestand keinerlei Zweifel, dass damit dem Reich fur den angegebenen Bedurfnis-
fall auch das Recht Ubertragen war, ,Polizeigesetze jedes beliebigen Inhalts* zu er-
lassen.® Und das vom Reichstag im Jahre 1922 beschlossene, wenn auch nie in
Kraft getretene Reichskriminalpolizeigesetz wies diesem nicht nur die repressiv, son-
dern auch die praventiv zu erfillende Aufgabe der ,Bekdmpfung des Verbrecher-

tums* zu.*®

Zwar ist der Hinweis unverzichtbar: Der Gedanke einer zentralen Organisation der
Sicherheitsbehtrden war nach dem Ende des Zweiten Weltkrieges génzlich diskredi-
tiert und die zentralstaatliche Polizeiorganisation des nationalsozialistischen Un-
rechtsstaates wurde folglich von den West-Alliierten zerschlagen — als Reaktion auf
die Untaten und Gréuel, die die deutsche Polizei von 1933 bis 1945 in Kooperation
mit der SS begangen hatte. Aber trotz der Dezentralisierungspolitik der Alliierten*
fanden bekanntlich Polizeikompetenzen des Bundes 1949 Eingang in das Grundge-
setz der Bundesrepublik Deutschland.*! In zahem Ringen mit den Westalliierten so-
wie nach intensiv gefiihrten Auseinandersetzungen mit den Landervertretern gelang
es den Verfechtern von Bundesinteressen im Parlamentarischen Rat Bundespolizei-

kompetenzen zu begriinden, die auch praventive Aufgaben umfassten.*?

ee) Préventivkompetenz des Bundeskriminalamtes — ein Abschied vom Grundsatz

der ,Polizeihoheit der Lander"?

Nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts lasst das Grundgesetz die Entschei-
dung des Verfassungsgebers erkennen, die Polizeigewalt in die Zustandigkeit der
Lander zu verweisen und aus Grunden der Rechtsstaatlichkeit, der Bundesstaatlich-

37 Art. 9 Nr. 2 der Verfassung des Deutschen Reichs vom 19. August 1919.
% Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Reichs, 13. Aufl., 1930, S. 85.
¥ vgl. § 7 (Aufdeckung und Aufklarung von Fallen, die sich iiber das Gebiet mehrer Lander erstre-
cken) und § 10 (Uberwachung von aus der Haft entlassenen Verbrechern) des Reichskriminalpolizei-
g;oesetzes vom 21. Juli 1922 (RGBI. Bd.1, S. 593).

Dazu etwa Reinke/Furmetz, Polizei-Politik in Deutschland unter alliierter Besatzung, in: Lange
SHrsg.), Staat, Demokratie und Innere Sicherheit in Deutschland, 2000, S. 67ff.
! Dazu etwa Werkentin, Die Restauration der Deutschen Polizei, 1984, S. 56ff.
2 Art. 73 Nr. 5, Art. 73 Nr. 10, Art. 87 Abs. 1 GG. Zu nennen ist auch die Notstandskompetenz des
Art. 91 Abs. 2 GG, die freilich zunachst von den Westalliierten nicht genehmigt wurde (vgl. Genehmi-
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keit und des Grundrechtsschutzes den Ausnahmefall einer Bundespolizei in der Ver-

fassung zu begrenzen.*®

Der damit zum Ausdruck kommende Grundsatz von der ,Polizeihoheit der Lander*
wuirde durch die beabsichtigte Praventivkompetenz des Bundeskriminalamtes jedoch
nicht in Frage gestellt. Durch die neue Kompetenzregelung verlieren die Landespoli-
zeien zwar Gefahrenabwehrkompetenz hinsichtlich des internationalen Terrorismus.
Doch es ist nicht zu befurchten, dass dadurch das austarierte System des deutschen
Sicherheitsfoderalismus aus der Balance geriete. Denn die vorgesehene Bundes-
kompetenz betrifft lediglich einen speziellen Teilbereich staatlicher Pravention: Allein
die Abwehr der Gefahren des internationalen Terrorismus soll in Zukunft in den
Kompetenzbereich des Bundes fallen und dies auch nur dann, wenn es sich um eine
landerubergreifende Gefahr handelt, die Zustandigkeit einer Landespolizeibehérde
nicht erkennbar ist oder eine Landespolizei um die Ubernahme ersucht. AuRerdem
ist zu berlcksichtigen, dass die vorgesehene Bundeskompetenz unter den Zustim-
mungsvorbehalt des Bundesrates gestellt ist(Art. 1 Nr. 6 b) E-GGAnderungsG). Die
Lander kdnnen daher auf die konkrete Ausgestaltung der neu geschaffenen Praven-
tivkompetenz des Bundes entscheidend Einfluss nehmen. Und schlie3lich: Der deut-
sche Polizeiféderalismus durfte erst dann in eine prekare Schieflage geraten, wenn
die Personalstarken der Polizeien in Deutschland in signifikanter Weise zu Lasten
der Lander verandert wiirden. Dies ist aber, so weit ersichtlich, gegenwartig nicht

beabsichtigt.

ff) Freiheitsgefahrdungen durch Praventivkompetenz fir das Bundeskriminalamt?

Angesichts der vorgesehenen Praventivkompetenz fir das Bundeskriminalamt, die
auch Befugnisse informationeller und operativer Art sogar im Vorfeld einer konkreten

Gefahr zulassen wirde, erhebt sich die Frage, ob durch eine solche Ausweitung der

gungsschreiben der Militdrgouverneure vom 12. Mai 1949), seit 1968 aber dem Bund zur Verfligung
steht.
3 BVerfG NVwz 1998, 495, 497 — Bundesgrenzschutz.
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Handlungsoptionen einer zentralen Sicherheitsbehdrde nicht auch ernst zu nehmen-

de Gefahrdungen grundrechtlich gewéhrleisteter Freiheiten zu besorgen sind.*

Diese Sorge lasst sich indessen zerstreuen. Es sind keine zwingenden Grinde er-
kennbar, dass allein das tiberkommene und womaoglich fur alle Zukunft unabander-
lich gestellte Konzept des Polizeiféderalismus ein Garant rechtsstaatlicher Freiheit
bildet. Das Bundeskriminalamt ist als Teil der vollziehenden Gewalt auch im Falle
einer Kompetenz fur die Abwehr terrorismusbedingter Gefahren in vollem Umfang an
die Grundrechte des Grundgesetzes und die Rechte der Europaischen Menschen-
rechtskonvention gebunden (Art. 1 Abs. 3, 20 Abs. 3 GG). Die tatsachliche Beach-
tung dieser Rechte ist Uiberdies in vollem Umfang gerichtlich Gberprifbar (Art. 19
Abs. 4 GG). Zudem ist nach fast sechs Jahrzehnten bundesrepublikanischer
Rechtserfahrung die zu Gelassenheit Anlass gebende Feststellung konsolidierter und
stabiler Rechtsstaatlichkeit erlaubt, die sich vor allem auf eine verlassliche grund-
rechtsbewusste Verwaltungs- und Verfassungsgerichtsbarkeit wie auch auf eine
ebenso verlassliche birgerrechtssensible kritische Offentlichkeit stiitzt. SchlieRlich ist
in diesem Zusammenhang in Erinnerung zu rufen, dass eine rechtsstaatlich gebun-
dene Wahrnehmung polizeilicher Aufgaben gerade den Schutz grundrechtlich ge-
schutzter Freiheiten bezweckt, die Polizeien der Lander, aber auch die des Bundes
mithin nicht nur Gegner dieser Freiheiten sind, sondern auch ihre unverzichtbaren

Beschiitzer.

qq) Effizienzgewinne durch Praventivkompetenz?

Die entscheidende Frage der Bewertung einer neuen Praventivkompetenz des Bun-
deskriminalamtes ist die nach ihrer Zweckmaligkeit und Effizienz. Diese Frage kann
von Verfassungsjuristen mit einem nur begrenzten Einblick in die polizeiliche Praxis
nicht abschlieRend beantwortet werden. Wohl aber ist eine Plausibilitatsprifung der

bislang vorgetragenen Argumente maoglich.

* Bejahend offenbar Hetzer, Terrorbekampfung jenseits der Verfassung? Gefahrenabwehr durch das
Bundeskriminalamt, Kriminalistik 2005, S. 144, 150.
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Dabei kann zunachst eine neue weltweite terroristische Gefahrdungs- und Gefahren-
lage als gegeben betrachtet werden.*® Insbesondere die Anschlage in Madrid (M&rz
2004) und London (Juli 2005) zeigen, dass auch Mitgliedstaaten der Europaischen
Union und damit auch die Bundesrepublik Deutschland zum Ziel terroristischer An-

schlage werden kdnnen.

Erhalt das Bundeskriminalamt Gefahrdungshinweise insbesondere aus dem Ausland,
so kann es nach der bisherigen Rechtslage nicht selbst aufklarend oder gefahrenab-
wehrend téatig werden. Es ist verpflichtet, Polizeien der Lander und damit andere
selbstandig handelnde Behérden einzuschalten. Diese Pflicht erweist aus mehreren
Grinden als problemtrachtig:

- Es sind Félle denkbar, in denen die Frage nach der Landesbehérde, die fur die wei-
tere Aufklarung und Gefahrenabwehr zustandig ist, nicht beantwortet werden kann,
namlich dann, wenn allein bekannt ist, dass sich ein Gefahrder im Bundesgebiet auf-
halt, nicht aber, in welchem Bundesland; das Bundeskriminalamt kann in einem sol-
chen Fall nicht selbst aufklarend und gefahrenabwehrend tétig werden.

- Fur alle anderen Falle gilt: Die Einschaltung weiterer Behérden muss nicht, aber
kann dazu fuhren, dass Information verloren gehen, sie nicht zeitnah weitergeleitet
und infolgedessen Gefahrenabwehrmafl3nahmen nicht rechtzeitig durchgefthrt wer-
den.

- Ferner ist zu bedenken: Durch die Weitergabe von Informationen an eine andere
Behorde erhoht sich zwangslaufig die Zahl der Informierten; damit kann zudem die
Wahrscheinlichkeit zunehmen, dass die Informationen an Unbefugte gelangen, mit
maoglicherweise prekéaren Folgen fur den urspringlichen Informanten und damit am
Ende auch fur die Bereitschaft auslandischer Sicherheitsbehdrden, in Zukunft weiter

mit dem Bundeskriminalamt zu kooperieren.

Angesichts dieser problemtrachtigen Konsequenzen der bisherigen Rechtslage ist
die Forderung nach einer neuen Kompetenz des Bundeskriminalamts fur die Abwehr
von Gefahren des internationalen Terrorismus nachvollziehbar und schlissig. Aller-

dings musste sichergestellt sein, dass die Orts- und Milieukenntnisse der lokalen Po-

> Dazu etwa Baldus, Freiheit und Sicherheit nach dem 11. September 2001 — Versuch einer Zwi-
schenbilanz, in: Kritische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft, 2005, S. 364;
Clarke, Gegen die Krieger des Dschihad. Der Aktionsplan. Ein Century Foundation Task Force Re-
port, 2005, S. 202ff.
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lizeien der Lander wie auch die der Bundespolizei (ehemals Bundesgrenzschutz)
nicht ungenutzt bleiben, was durch die Begrtiindung von Weisungsrechten des Bun-
deskriminalamtes oder durch die Statuierung von Unterstttzungspflichten der Lan-
derpolizeien oder der Bundespolizei bewerkstelligt werden kdnnte. Durch eine so
umgesetzte neue Praventivkompetenz des Bundeskriminalamtes kdnnte das Risiko
einer folgentrachtigen Einsatzverzégerung minimiert werden. Wie hoch dieses Risiko
einzustufen ist, lasst sich allerdings nicht endgiiltig bewerten. Angesichts der monst-
résen Schaden, die durch internationalen Terrorismus verursacht werden, kann in-
dessen der Umstand vernachlassigt werden, dass sich die fehlende Kompetenz des

Bundeskriminalamtes in der Vergangenheit noch nicht nachteilig ausgewirkt hat.

Aus den vorstehend genannten Griinden scheint daher das Argument plausibel, dass
durch die vorgesehene Praventivkompetenz des Bundeskriminalamtes die staatliche
Aufgabe der Gefahrenabwehr in der Bundesrepublik Deutschland zweckmafiger und

effizienter ausgetbt werden kdnnte.

e) Fazit

Gegen eine Gesetzgebungskompetenz des Bundes fir die Abwehr von Gefahren
des internationalen Terrorismus durch das Bundeskriminalamt sind keine durchgrei-
fenden Einwande ersichtlich. Dem verfassungséandernden Gesetzgeber ist daher zu
empfehlen, die in Art. 1 Nr. 6 a) cc) und Art. 1 Nr. 6 b) E-GGAnderungsG vorgesehe-

nen Regelung zu beschlielRen.

2. Ausschlie3liche Bundeskompetenz fur das Melde-u  nd Ausweiswesen

Gegen die Zuordnung des Melde- und Ausweiswesens zur ausschliel3lichen Gesetz-
gebungszustandigkeit des Bundes sind keine gewichtigen Einwande ersichtlich. In

der Diskussion des Parlamentarischen Rates wurde schon auf das starke Bedurfnis
nach einheitlichen Regelungen im Bereich des Melde- und Ausweiswesens fur die
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gesamte Bundesrepublik hingewiesen.*® Nachdem der Bund seine Rahmenkompe-
tenz in der Vergangenheit mit zahlreichen Detailregelungen ausgeschépft hat, er-
scheint es sinnvoll, das Melde- und Ausweiswesen ganz in die Zustandigkeit des
Bundes zu Uberfuhren. Der sachliche Zusammenhang mit den Titeln ,Freizlgigkeit
und Passwesen®, die schon in der ausschliel3lichen Zustandigkeit des Bundes ste-

hen, kann dazu als weitere Begriindung angeftihrt werden.

3. Ausschlie3liche Bundeskompetenz fur das Waffen- und Sprengstoffrecht

Die erste Fassung des Grundgesetzes kannte keine Kompetenz des Bundes fir das
Waffen- und Sprengstoffrecht. Dies hatte eine starke Divergenz der landesgesetzge-
berischen Regelungen zur Folge. Da die damit entstandene Fragmentierung dieser
Rechtsgebiete aus sicherheitspolitischer Perspektive selbst von den Landern mehr
und mehr als unertraglich empfunden wurde, kam es auf Initiative des Bundesrates
zur Begrindung einer Bundeskompetenz fur das Waffen- wie auch fur das Spreng-
stoffrecht.*’ Der Bundesgesetzgeber hat daraufhin diese Zustandigkeiten durch den

Erlass des Waffengesetzes und des Sprengstoffgesetzes umfassend ausgeschopft.

Es liegt in der inneren Folgerichtigkeit dieser Entwicklung, die bestehende konkurrie-
rende Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes fur das Waffen- und Sprengstoff-
recht in Zukunft zu einer ausschlief3lichen auszuweisen, zumal schon gegenwartig
keine signifikanten landesgesetzgeberischen Regelungen auf diesen Gebieten aus-

zumachen sind.

4. Ubertragung der Kompetenz zur Regelung des Versa  mmlungsrechts auf die

Lander

a) Traditionelle Zustdndigkeit des Gesamtstaates fur das Versammlungsrecht

*® v. Doemming/Fiisslein/Matz, Entstehungsgeschichte der Artikel des Grundgesetzes, in: J6R, NF.,
Bd. 1, 1951, S. 561f.
*"Vgl. BR-Drs. 657/70; BT-Drs. 7/5101.
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Seit 1871 steht das Versammlungsrecht in der Zustandigkeit des Gesamtstaates. Die
Reichsverfassung von 1871 wies zwar den Kompetenztitel ,Versammlungsrecht”
nicht explizit der Gesetzgebungszustandigkeit des Reiches zu. Nach herrschendem
Verstandnis war das Versammlungsrecht indessen ein Teil des Vereinsrechts, das
der ,Beaufsichtigung Seitens des Reiches und der Gesetzgebung desselben” unter-
lag.”® Die Weimarer Reichsverfassung sprach dann ausdriicklich davon, dass dem
Reich die ausschlieRliche Gesetzgebung tiber das ,Versammlungswesen“ zustand.*®
Und auch der Parlamentarische Rat knipfte an diese Tradition an. Er hat dem Bund
durch die Zuweisung der konkurrierenden Gesetzgebung tber das Versammlungs-
recht eine maRgebliche Gestaltungsmacht (iber dieses Rechtsgebiet eingeraumt.>
Von dieser Kompetenz hat der Bundesgesetzgeber in der Folgezeit mit dem Gesetz
iber Versammlungen und Aufziige®* Gebrauch gemacht. Insbesondere in Hinsicht
auf Gefahren fir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung, die von Versammlungen
ausgehen kénnen, hat der Bundesgesetzgeber den Landern nur wenig Raum fir ei-
gene gefahrenabwehrende Regelungen gelassen. Lediglich beziiglich der Polizeikos-
ten anlasslich von Versammlungen und Demonstrationen sowie der Malinahmen im
Vorfeld von Versammlungen bzw. nach deren Beendigung bleibt Raum fir landes-

rechtliche Regelungen.*

b) Bewertung

Die grundrechtlich gewahrleistete Versammlungsfreiheit dient der ,ungehinderten
Personlichkeitsentfaltung“ und zugleich der Einflussnahme auf die politische Willens-
bildung; sie bildet damit ein ,wesentliches Element demokratischer Offenheit“.>® Die
Versammlungsfreiheit sichert ein Stlick urspringlicher ungebandigter unmittelbarer
Demokratie und besitzt daher einen hohen Rang.’* Aus diesem Grunde kommt dem

Versammlungsrecht eine aufR3erordentlich wichtige Bedeutung fur die konkrete Ges-

8 Art. 4 Nr. 16 Verfassung des Deutschen Reiches vom 16. April 1871. Vgl. dazu etwa Waldecker,
Vereins- und Versammlungsrecht, in: Anschitz/Thoma (Hrsg.), Handbuch des Deutschen Staats-
rechts, Bd. 2, 1932, S. 640.

9 Art. 6 Nr. 6 Verfassung des Deutschen Reiches vom 11. August 1919.

% Art. 74 Nr. 3 GG.

°! Gesetz tiber Versammlungen und Aufziige in der Fassung vom 15. November 1978 (BGBI. I, s.
1789), zuletzt geéndert durch Gesetz vom 11. August 1999 (BGBI. I, S. 1818).

%2 Vgl. dazu Oeter, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 5. Aufl., 2005, Art. 74, Rz. 42.

> BVerfGE NJW 1985, 2395, 2397 — Brokdorf.
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talt des Konzepts demokratischer Willensbildung in ganz Deutschland zu. Das Ver-
sammlungsrecht ist der Boden, auf dem immer wieder von neuem folgenreiche kol-
lektive Willensbildungsprozesse in Gang gesetzt, begleitet und beeinflusst werden

kdnnen und dies auch sollen.

Die Uberfiihrung des Versammlungsrechts in die ausschlieRliche Gesetzgebungszu-
standigkeit der Lander birgt die Gefahr eines besonders brisanten Konfliktfeldes,
wenn etwa in &hnlich gelagerten Fallen die Berufung auf die Versammlungsfreiheit in
dem einen Bundesland gebilligt und bejaht, in anderen Bundeslandern jedoch in

starkerem Mal3e relativiert oder gar zuriickgewiesen werden sollte.

Diese Gefahr einer bundesuneinheitlichen und zersplitterten Ausgestaltung des Ver-
sammlungsrechts dirfte sich indessen nicht in einem unvertretbar hohen Mal3e reali-
sieren. Durch die intensive grundrechtliche Durchdringung des Versammlungsrechts
sind die Freirdume fur landesgesetzgeberische Regelungen nicht sonderlich grof3.
Insbesondere durch eine Vielzahl verfassungs- und verwaltungsgerichtlicher Ent-
scheidungen wurden zahlreiche konkrete und engmaschige Anforderungen an die
Gestaltung versammlungsrechtlicher Regelungen formuliert. Unter dem Vorbehalt
grundrechtskonformer Gestaltung stehen selbstverstandlich auch versammlungsspe-
zifische Konstellationen, die sich wie die Frage der Polizeikosten oder das Gesche-
hen vor und nach Versammlungen bislang schon in der Zustandigkeit der Landesge-
setzgeber befinden.*® Die starke grundrechtliche Durchformung des Versammlungs-
rechts ist Garant einer weitgehend bundeseinheitlichen Gewahrleistung der Ver-
sammlungsfreiheit auch fir den Fall, dass das Versammlungsrecht in Zukunft in die
ausschlief3liche Zustandigkeit der Lander tGberfuhrt werden sollte. Die starke grund-
rechtliche Durchformung des Versammlungsrechts — dies sollte indessen auch nicht
unerwahnt bleiben — hat allerdings zur Folge, dass den Landern durch die Ubertra-
gung der Zustandigkeit flr dieses Rechtsgebiet faktisch kein besonders grofzes Mal

an neuer Gestaltungsmacht zufallen wirde.

> BVerfGE NJW 1985, 2395, 2397 — Brokdorf.
%% vgl. dazu etwa Gusy, in: v.Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 1, 5. Aufl., 2005, Art. 8, Rz. 30, 44, 48.
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c. Fazit

Die Ubertragung des Versammlungsrechts in die ausschlieBliche Zustandigkeit der
Lander ist hinsichtlich des hohen Rangs, der der Versammlungsfreiheit zukommt,
gewiss nicht frei von Bedenken. Allerdings erscheinen diese Bedenken nicht von ei-
nem solchen Gewicht, dass dem verfassungsandernden Gesetzgeber von einer
Ubertragung des Versammlungsrechts in die ausschlieRRliche Zustandigkeit der Lan-

der abzuraten ware.

C. Ergebnis

Dem verfassungsandernden Gesetzgeber wird empfohlen, die Anderungen des
Grundgesetzes bezuglich des Versammlungsrechts, des Waffen- und Sprengstoff-
rechts, des Melde- und Ausweiswesens sowie der Abwehr von Gefahren des interna-

tionalen Terrorismus durch das Bundeskriminalpolizeiamtes zu beschliel3en.
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