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An den

Innenausschuss des Hessischen Landtags
— Frau Claudia Kerhein —
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65183 Wiesbaden

— per E-Mail —

Gesetzentwurf ,,Gesetz zur Starkung der Inneren Sicherheit in Hessen® (LT-Drucks. 21/1151),
Anderungsantrag hierzu (LT-Drucks. 21/1171)

Schriftliche und miindliche Anhérung des Innenausschusses des Hessischen Landtags am

12.11.2024,
lhre Einladung vom 17.10.2024

Giel3en, den 7. November 2024

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

ich bedanke mich herzlich fur die Einladung zu der o.g. schriftlichen Anhérung des
Innenausschusses und die Gelegenheit zur Stellungnahme zum o.g. Gesetzentwurf nebst
Anderungsantrag; in Annahme dieser Einladung tibersende ich die nachfolgende
Stellungnahme.

Far Ihre Bemuhungen besten Dank.

Mit freundlichen GriiRen

Prof. Dr. Michael Bauerle, LL.M.



Stellungnahme zu dem Gesetzentwurf der Fraktion der CDU und der Faktion der SPD
»Gesetz zur Starkung der Inneren Sicherheit in Hessen* (LT-Drucks. 21/1151) sowie
dem Anderungsantrag der Fraktion der AfD (LT-Drucks. 21/1171)

I. Vorbemerkung

Der Gesetzentwurf enthilt sechs substanzielle Anderungen des zweiten Abschnitts des HSOG, mit
denen die gefahrenabwehr- und polizeibehoérdlichen Befugnisse ausgedehnt werden. Einige dieser
Anderungen sind nach hier vertretener Auffassung verfassungsrechtlich unbedenklich bzw.
verfassungsrechtlich sogar geboten. Gegenliber anderen andere werden in der
rechtswissenschaftlichen Diskussion um Parallelregelungen anderer Bundesldander dagegen
verfassungsrechtliche Bedenken geltend gemacht (siehe unten). Unabhangig davon erscheinen unter
rechtstechnischen bzw. —dogmatischen Gesichtspunkten Anderungen des Gesetzentwurfs angezeigt;
dieser befindet sich zudem in einem Punkt nicht auf dem Stand der Bundesgesetzgebung.

Il. Zu Art. 1 Nr. 2 (Anderung von § 12a Abs. 1 HSOG)

Die Aufnahme des polizeilichen Einsatzes sog. Body-Cams in Wohnungen in den Katalog des § 12a
Abs. 1 HSOG! erscheint — ungeachtet etwaiger verfassungsrechtlicher Bedenken gegen diese
Maflnahme (vgl. dazu unten) — jedenfalls geboten. Wie die Begriindung des Entwurfs treffend
ausfihrt (LT-Drucks. 21/1151, S. 7), stellt sich die Frage des Schutzes zeugnisverweigerungs-
berechtigter Berufsgeheimnistrager hier nicht zuletzt in Bezug auf den weiten Wohnungsbegriff (vgl.
§ 38 Abs. 1 HSOG).

I. Zu Art. 1 Nr. 3 (Anderung von § 14 HSOG)
1. Zu Buchst. a)

Soweit die Begriindung des Gesetzentwurfs davon ausgeht, bei der Einfligung handele es sich
lediglich um eine Klarstellung (LT-Drucks. 21/1151, S. 7), verkennt sie, dass der Einsatz technischer
Mittel zur Anfertigung von Bild- und Tonaufzeichnungen bisher durch deren abschlieRende Regelung
in Abs. 3 und 4 fiir die Tatbestandsalternative Abs. 1 explizit ausgeschlossen war;? darauf wird auch
in Ziff. 14.1.2 der Verwaltungsvorschrift zur Ausfiihrung des Hessischen Gesetzes liber die 6ffentliche
Sicherheit und Ordnung (VVHSOG) ausdriicklich hingewiesen.

Bei der Anderung handelt es sich daher um die Schaffung einer neuen Befugnis, die indessen bei der
unter VerhaltnismaRigkeitsgesichtspunkten gebotenen engen Auslegung — auch mit dem Blick auf
den tatbestandlichen Gleichlauf mit Abs. 3 — keinen Bedenken begegnet.

1 vgl. zu den verfassungsrechtlichen Hintergriinden dieser Regelung (einschlieRlich einiger Bedenken) BeckOK
PolIR Hessen/Bauerle, 33. Ed. 1.6.2024, HSOG § 12a Rn. 4-10.

2 Vgl. BeckOK PolR Hessen/Bauerle, 33. Ed. 1.6.2024, HSOG § 14 Rn. 44,



2. Zu Buchst. b)

Die in dem Entwurf vorgesehene neue Fassung des Abs. 3 hat zunachst den Vorzug einer
Ubersichtlicheren Darstellung der Tatbestandsalternativen.

Soweit sie mit Nr. 3 GesE eine Tatbestandsalternative fiur die Videoliberwachung von —in der
Begrindung (LT-Drucks. 21/1151, S. 7) so genannten — Angstraumen schafft, erscheint der
Tatbestand indessen bedenklich weit formuliert. Indem er es genligen lasst, dass die betreffenden
Orte aufgrund bestimmter Eigenschaften ,glinstige Tatgelegenheiten fiir Straftaten” bieten, eréffnet
er nach dem Wortlaut auch die Moglichkeit, auch Orte in den Blick zu nehmen, an denen lediglich
Bagatelldelikte (etwa nach § 303 Abs. 2 BGB oder § 29 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 5 BtMG) drohen.

Da in solchen Féllen eine Videoliberwachung im Hinblick auf deren —auch vom
Bundesverfassungsgericht hervorgehobene® — erhebliche Eingriffsintensitit nicht zu rechtfertigen
ware, wird angeregt die Tatbestandsalternative auf Straftaten mit erheblicher Bedeutungi.S.d. § 13
Abs. 3 S. 1 HSOG zu beschranken. Damit waren die in der Entwurfsbegriindung ins Auge gefassten
Anwendungsfille der neuen Tatbestandsalternative (LT-Drucks. 21/1151, S. 7) nach wie vor ohne
weiteres abgedeckt.

Allerdings ware eine nicht zu rechtfertigende Videoiliberwachung im oben genannten Sinne auch
schon dann ausgeschlossen, wenn die Gefahrenabwehr- und Polizeibehdrden die die in Nr. 3 S. 2
GesE vorgesehene — und insoweit (iberzeugend formulierte — Verpflichtung, die betreffenden Orte
aufgrund einer ortsbezogenen Lagebeurteilung unter besonderer Berlicksichtigung der
VerhaltnismaRigkeit zu ermitteln und zu dokumentieren, ernst nehmen.

3. Zu Buchst. c)

Die vorgesehene Erweiterung der gesetzlichen Vermutung in § 14 Abs. 3a HSOG auf 6ffentlich
zugéngliche Bereiche in unmittelbarer Ndhe von Flughafen erscheint aufgrund der in der
Gesetzesbegrindung (LT-Drucks. 21/1151, S. 7) beschriebenen Gegebenheiten sehr plausibel.

Sie raumt allerdings die gegen die Rechtstechnik der gesetzlichen Vermutung in § 14 Abs. 3a HSOG
unter mehreren Gesichtspunkten geltend zu machenden erheblichen Bedenken? nicht aus. Diese sind
jedoch nicht Gegenstand des vorliegenden Gesetzgebungsverfahrens.

4. Zu Buchst. d)

Die in Abs. 4 S. 1 Nr. 1 GesE vorgesehene Erweiterung auf ,besonders gefdhrdete Religionsstatten”
erscheint angesichts der in der Begriindung geschilderten tatsachlichen Situation ohne weiteres
plausibel und sinnvoll. Der Begriff der Religionsstatte diirfte —auch im Hinblick auf die
strafrechtlichen Parallelbegriffe etwa in § 243 Abs. 1 Nr. 4 StGB® — konkretisierbar und damit
hinreichend bestimmt sein. Religionsstatten in diesem Sinne sind zudem — auch dann, wenn die

3 Vgl. dazu BVerfG, NVwZ 2007, 688 (690).

4Vgl. dazu die Stellungnahme des Uz. zum GesE LT-Drucks. 20/10821 (INA-AV-20_73_T2.pdf, S. 47 ff.) sowie
BeckOK PolR Hessen/Bauerle, 33. Ed. 1.6.2024, HSOG § 14 Rn. 31a ff., 86a ff.

5> Vgl. dazu etwa MiiKoStGB/Schmitz, 4. Aufl. 2021, StGB § 243 Rn. 42 ff.
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jeweiligen Religionsgemeinschaften nach Art. 140 GG i.V.m. Art. 137 Abs. 5 WRV als Korperschaften
des offentlichen Rechts verfasst sind — nicht bereits vom Begriff der 6ffentlichen Einrichtung erfasst,
da als solche nur von der 6ffentlichen Hand betriebene Einrichtungen anzusehen sind.®

5. Zu Buchst. e)

Mit der vorgesehenen Anderung des § 14 Abs. 6 wird die bisherige Befugnis zum Einsatz kdrpernah
getragener technischer Mittel (Body-Cams) zum einen auf die Gefahrenabwehrbehorden erweitert,
zum anderen wird der Einsatz auch in Wohnungen i.S.d. Art. 13 GG ermdoglicht.

Ob ein solcher Einsatz an Art. 13 Abs. 4 GG oder an Art. 13 Abs. 7 GG zu messen und
verfassungsrechtlich zu rechtfertigen ist, ist (verfassungs-)rechtswissenschaftlich umstritten.”

Nach hier vertretener — und im Nordrhein-Westfalischen Landtag bereits 2016 gedulRerten —
Auffassung, ist die Begriindung tber Art. 13 Abs. 7 GG verfassungskonform, ebenso wie die gewahlte
Formulierung und die nach Abs. 6 S. 2 angefligten Vorgaben fiir den Schutz des Kernbereichs privater
Lebensgestaltung. Dies gilt insbesondere auch mit Blick auf die nach § 13 Abs. 6 S. 10 GesE
vorgesehenen Richtervorbehalt fir die Verwertung der in Wohnungen durch den Einsatz der Body-
Cam erlangten Erkenntnisse und die vorgesehene Hinweispflicht.

Zur weiteren verfassungsrechtlichen ,, Absicherung” wird allerdings angeregt, eine Klarstellung der
Anordnungsbefugnis fiir die MalRnahme nach dem Vorbild des Nordrhein-Westfdlischen Polizeirechts
zu erganzen:

§ 15c Abs. 2 S. 2 PolG NRW lautet: ,Uber die Anfertigung der technischen
Aufzeichnungen in Wohnungen entscheidet aulRer bei Gefahr im Verzug die den Einsatz
leitende Polizeivollzugsbeamtin oder der den Einsatz leitende Polizeivollzugsbeamte.”

6. Zu Art. 1 Nr. 4 (Einfliigung von § 15d in das HSOG)

Im Hinblick auf das rechtsstaatliche Erfordernis einer hinreichend bestimmten, bereichsspezifischen
Ermachtigungsgrundlage fir polizeiliche Eingriffe ist die Schaffung der in § 15d GesE vorgesehenen
Befugnisnorm fiir die Datenerhebung mittels eines Einsatzes von unbemannten Luftfahrtsystemen
(,,Polizeidrohnen”) sehr zu begriiRen. Der Einsatz von Polizeidrohnen ohne eine entsprechende
Ermachtigungsgrundlage wird in der rechtswissenschaftlichen Literatur vielfach fiir zumindest
bedenklich gehalten.®

Nach hier vertretener Ansicht ist die Ausgestaltung der Norm, die der entsprechenden Regelung in
Art. 47 des bayerischen Polizeiaufgabengesetzes nachempfunden ist, in rechtstechnischer und
verfassungsrechtlicher Hinsicht gut gelungen.

6 Vgl. BeckOK PolR Hessen/Biuerle, 33. Ed. 1.6.2024, HSOG § 14 Rn. 95.

7 Vgl. die Nachweise bei Heintzen/Siegel, LKV 2023, 525 (526 f.).

8 Vgl. die Nachweise bei BeckOK PolR Hessen/Biuerle, 33. Ed. 1.6.2024, HSOG § 13 Rn. 143a ff,, insbes. 143e, §
15 Rn. 76a, 103.



Angeregt wird, in diesem Zuge auch die Schaffung fiir das zunehmend relevante Erfordernis einer
polizeilichen Flugdrohnenabwehr zu schaffen, etwa nach dem Vorbild der Vorschrift des Entwurfs
von § 39 BPolG, der sich noch im Gesetzgebungsverfahren befindet (BT-Drucks. 20/10406, S. 39).

§ 39 BPolG-E lautet:

,Einsatz technischer Mittel gegen unbemannte Fahrzeugsysteme

Zur Abwehr einer Gefahr, die von unbemannten Fahrzeugsystemen ausgeht, die an
Land, in der Luft oder zu Wasser betrieben werden, kann die Bundespolizei geeignete
technische Mittel gegen das System, dessen Steuerungseinheit oder
Steuerungsverbindung einsetzen, wenn die Abwehr der Gefahr durch andere
Malinahmen aussichtslos oder wesentlich erschwert ware. Fir MaBnahmen zur Abwehr
der in Satz 1 bezeichneten Gefahren kann die Bundespolizei technische Mittel zur
Erkennung einer Gefahr einsetzen.”

7. Zu Art. 1 Nr. 5 (Einfliigung von § 18 Abs. 2a in das HSOG)

Die Regelung diirfte durch die nach Einbringung des vorliegenden Gesetzentwurfs erfolgte Einfligung
von § 42c in das Waffengesetz (eingefliigt mit Wirkung vom 31.10.2024 durch Gesetz vom 25.10.2024
(BGBI. 2024 | Nr. 332)) entbehrlich geworden sein.

Ausreichend wire nunmehr eine Anderung der Hessischen Waffengesetz-DurchfiihrungsVO; in dieser
konnte an § 2a ein dritter Absatz angefligt werden (etwa: ,,Zustéandige Behorden im Sinne des § 42c
des Waffengesetzes sind die Polizeibehérden.”).

8. Zu Art. 1 Nr. 6 (Neufassung von § 31a HSOG)

Gegenliber der vorgesehenen Erweiterung der Moglichkeiten der Elektronischen
Aufenthaltsiberwachung bestehen — auch im Hinblick auf ausweislich der Begriindung (LT-Drucks.
21/1151, S. 10 f.) sorgfaltig vorgenommene verfassungsrechtliche Austarierung des Entwurfs — nach
hier vertretener Auffassung keine Bedenken. Auch die vorgesehene Regelung hinsichtlich der
Verarbeitung der erhobenen Daten (§ 31a Abs. 5 GesE) erscheint gelungen.

9. Zu Art. 1 Nr. 8 (Neufassung von § 32, 35 HSOG)

Auch gegeniber der vorgesehenen Erweiterung des sog. Praventivgewahrsams durch Schaffung
einer neuen Tatbestandsalternative und die Heraufsetzung der Héchstdauer bestehen nach hier
vertretener Ansicht im Ergebnis keine Bedenken.

Dem Grundrecht der Freiheit der Person (Art. 2 Abs. 2 i.V.m. Art. 104 GG) wird insoweit auch kiinftig
Uber das stark beschriankende Tatbestandsmerkmal der ,Unerlasslichkeit” des Gewahrsams
hinreichend Rechnung getragen.

Die neue Hochstdauer liegt zudem noch unterhalb derjenigen, die kiirzlich vom Bayerischen
Verfassungsgerichtshof in Bezug auf das Bayerische Polizeiaufgabengesetz fiir verfassungskonform
gehalten wurde.’

gez.
Prof. Dr. Michael Bauerle, LL.M.

% VGI. BayVerfGH, GSZ 2023, 190 ff.



Prof. Dr. Stefanie Griinewald
Professorin fiir Offentliches Recht
Hochschule in der Akademie der Polizei Hamburg

Schriftliche Stellungnahme
i.R.d. Gesetzesentwurfs 21/1151

der Fraktion der CDU und der Fraktion der SPD
fiir ein Gesetz zur Starkung der Inneren Sicherheit in Hessen

— Drucks. 21/1151 -

sowie Anderungsantrag 21/1171
der Fraktion der AFD

— Drucks. 21/1171 -

Das Gesetzgebungsvorhaben zielt ausweislich der Begriindung darauf ab, geplante Anschlage
besser zu verhindern und das Sicherheitsgefiihl der Bevolkerung zu starken. Dabei wird ein
breites Spektrum an Gefahrenlagen von terroristischen Anschlagen, Gewaltdelikten aber auch
hausliche Gewalt und Femizide angesprochen.

Dieses doch sehr weit gefacherte Zielbild soll mittels einer Ausweitung bzw. Verscharfung
vorhandener Einsatzmittel und zugleich der Neueinfiihrung neuer Einsatzmittel und
Einsatzrahmen erfolgen.

Inhaltstibersicht

1. Anderungen im Rahmen des § 14 ADS. 1 HSOG .......cccoiuiuieieeiieeeieeeeeceee ettt eanis 3
2. Anderungen im Rahmen des § 14 AbS. 3 HSOG ........ccoeeereiereiireeeteeeeteeee et eeee e eaess e s nns 4
3. Anderungen im Rahmen des § 14 AbS. 33 HSOG .........ooveuevirieeereeieeeeeeeeteeeee ettt et eveneereneas 5
4. Anderungen im Rahmen des § 14 ADS. 4 HSOG .........ouivuiuiveieiieiieeeeeeeeeeeeee et sneneas 6
5. Anderungen im Rahmen des § 14 ADS. 6 HSOG .........c.eveueiirieeieieeeecieeeeee et see et s e sneneas 7
6. Neueinfihrung von § 15d HSOG — Unbemannte Luftfahrtsysteme...........ccccoveeeeieeeecciee e, 8
a) Notwendigkeit einer gesonderten Ermachtigungsgrundlage ..........cceeeeveeiieeecieccciee e 8
b) Problematik des offENen EINSATZES ....ccvvviiieveeiiiiiieie ettt cebre e eebre e e e eabee e e eabeeeeennreeas 8
C) § 15d ADS. 4 HSOG-ENTWUIT....ooiiiitiie ettt e e tee e e et e e e e e te e e e esatae e e eeabeeeeeeabaeaeeeaseeeeennsenas 9
d) LUFEVEIKENISSICREINEIT ....eeeeeeeee et e et e e e et e e e e abae e e e atae e e ennreeas 9



Prof. Dr. Stefanie Griinewald
Professorin fiir Offentliches Recht
Hochschule in der Akademie der Polizei Hamburg

7. Neueinfihrung von § 18 Abs. 2a HSOG-Entwurf — Anlasslose Kontrollen in Waffenverbotszonen. 10

a) Erfordernis einer eigenen RechtSgrundIage........cocuvieeciiiiiiie it 10
b) Ausgestaltung der REGEIUNG .......oeeviieiieeie ettt s e e stte e et e e ba e e sate e enae e neeeeneeesaseean 10
¢) Wirkung der MaRnahmen, insbesondere der anlasslosen Kontrollen..........ccccoeeecvieeiicieeececieeecenns 10
8. Anderungen im Rahmen des § 31a HSOG ........cuouieviuiieeeiiieececeeteeee ettt sttt 11
a. Grundsatzliche Bedenken und EiNSCArENKUNZEN .....cooociiiii ittt et 11
b. Betroffene GrunNdreChte........co i st sb e st sar e e s b e e saree s 11
C. ZU erwartende SEraftaten ........ooi it aeas 12
d. Dauer der Malnahme ...ttt sttt ettt b e b st e beenes 13
€. BEWEGUNGSDIIUEN ....oeiieee e ettt e e et e e e et e e e e e bt e e e s ebteeeeebteeesebeneeeeseneeeannes 13
9. Anderungen im Rahmen des § 32 HSOG .......c.oouiuievieiieeeiieeeceeeete ettt st steas e nens 15
10. Anderungen im Rahmen des § 35 HSOG.........cooueeereierieereeeteeeeteete et e et et eaeserensese s reseseesenes 15




Prof. Dr. Stefanie Griinewald
Professorin fiir Offentliches Recht
Hochschule in der Akademie der Polizei Hamburg

Zu den Finanziellen Auswirkungen:

Der Gesetzesentwurf spricht unter Lit. E. davon, dass von dem Gesetzesentwurf keine
finanziellen Auswirkungen ausgingen. Das ist so nicht zutreffend. Der vermehrte Einsatz von
Bodycams, Drohnen und FuRfessel fihrt schon zu einem erhéhten Bedarf an diesen
Einsatzmitteln, was mit zusatzlichen Kosten verbunden ist. Auch der Betrieb dieser
Einsatzmittel versucht monatliche Kosten. Es sei nur einmal auf die Fullfessel beispielhaft
hingewiesen:

Pro Uiberwachte Person kommen einmalige Kosten in Hohe von 170 EUR fir das
Uberwachungsgerat und monatliche Kosten in Héhe von 500 EUR fiir die Uberwachung der
Person, inklusive der Kosten fiir das Anbringen und Losen des Gerats.! Mit Blick auf die
aktuellen Preisentwicklungen diirften diese Summen noch deutlich héher ausfallen.

Neben diesen Material- und Betriebskosten kommen zudem noch Schulungskosten und
entsprechende Ausfallzeiten bei den ansonsten anderweitig eingesetzten Polizeibeamten
dazu. Das Bedienen einer Bodycam muss man lernen, so auch das Fliegen einer Drohne.

Auch die Erweiterung von Videoliberwachung erfordert finanzielle Aufwendungen.

Daneben muss bei einer Mallnahmenerweiterung auch immer daran gedacht werden, dass es
genug Personal geben muss, um diese zusatzlichen MaRnahmen auch ergreifen und umsetzen
zu konnen. Auch insofern sollte bei einer erheblichen Ausweitung von polizeilichen
Befugnissen immer auch an eine Aufstockung des Personalkdrpers gedacht werden.

Zu den Regelungen im Einzelnen:

1. Anderungen im Rahmen des § 14 Abs. 1 HSOG

Ausweislich des Entwurfs soll der bisherige § 14 Abs. 1 S. 1 HSOG mit Blick auf die
Datenerhebung dahingehend erweitert werden, dass nicht nur allgemein die Moglichkeit der
Erhebung personenbezogener Daten geregelt ist, sondern nunmehr als ein nicht
abschlielendes Beispiel aufgenommen werden soll, dass die Datenerhebung insbesondere
durch den offenen Einsatz technischer Mittel zur Anfertigung von Bild- und
Tonaufzeichnungen erfolgen kann.

Aus juristischer Sicht ist dabei wichtig zu betonen, dass mit der Formulierung ,insbesondere”
ein halb offener Tatbestand geschaffen wird, der Einfallstor fir weitere Falle der
Datenerhebung ist, die liber die offenen Bild- und Tonaufzeichnung hinausgehen. Dabei sei
zunachst auf die geheime (also nicht offene) Datenerhebung hingewiesen. Die Formulierung
,insbesondere” lieRRe es nach ihrem Wortlaut her zu, dass in bestimmten Konstellationen also
auch geheime Uberwachungssysteme zum Einsatz kommen. Hier sind die rechtlichen

1 BT-Drs. 18/11163, 82.
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Anforderungen indes aber deutlich héher als die bei einer offenen Uberwachung. Denn im der
Biirger kann sich im Rahmen einer offenen Uberwachung hierzu verhalten, sich darauf
einstellen oder auch beispielsweise einen entsprechend lGiberwachten Raum meiden. Damit
wirkt der Grundrechtseingriff in einem offenen und fiir die Biirger erkennbaren Rahmen. Bei
der geheimen Uberwachung ist das gerade nicht so. Grundrechte werden beeintrichtigt, ohne
dass der Betroffene liberhaupt die Moglichkeit hatte, sich hierauf einzustellen.

Zusatzlich ist aufgrund der Formulierung ,insbesondere” auch denkbar, dass bspw. Kl-
gestltzte Systeme ebenfalls zum Einsatz kdmen. Dies wirde noch eine weitere,
grundrechtsintensivere Komponente hinzutragen. Denn mittels eines Kl-gestltzten Systems
bestlinde zumindest die Gefahr, dass sich ein Grundrechtseingriff deutlich intensiviert, da ein
Kl System bspw. weitere MaBnahmen mit den erhobenen Bild- und Tonaufzeichnungen
durchfihren konnte, die automatisiert und ohne Einwirkung eines Menschen und hieran
geknlipft sogar noch weitere Eingriffsentscheidungen vorbereitet oder sogar getroffen
werden konnten. Mit Blick auf die fortschreitende technologische Entwicklung ist hier noch
gar nicht zu erkennen, wohin diese Entwicklung und die damit verbundenen
Uberwachungsmaéglichkeiten und Grundrechtseingriffe gehen kénnten.

Mit Blick auf den damit durch die Neufassung eroffneten sehr weiten potentiellen
Anwendungsbereich, sollte daher noch einmal genauestens erwogen werden, wie und ob man
dieses ,,Einfallstor” in dieser Form eroffnen mochte.

Wenn, wie in der Begriindung formuliert, lediglich klargestellt werden soll, dass die Erhebung
personenbezogener Daten durch den offenen Einsatz technischer Mittel zur Anfertigung von
Bild- und Tonaufzeichnungen erfolgen kann, so erscheint dies gesetzestechnisch nicht
erforderlich, wenn an anderer Stelle eben genau diese MaBnahme mit ihren Voraussetzungen
als MalBnahme der Erhebung personenbezogener Daten geregelt wird. Denn der
Regelungszweck des § 14 Abs. 1 S. 1 HSOG besteht ja nicht darin, EinzelmaBnahmen und
Einsatzmittel aufzulisten, sondern den allgemeingiiltigen Rahmen fir die Erhebung von
personenbezogenen Daten abzustecken.

2. Anderungen im Rahmen des § 14 Abs. 3 HSOG

Der § 14 Abs. 3 HSOG stellt die Rechtsgrundlage fiir die offene Bildiiberwachung (Ton nicht
explizit geregelt) in Form der Beobachtung und Aufzeichnung der Bildiibertragung dar. Diese
ist bislang bereits in zwei Fallen moglich, namlich 1. zur Abwehr einer Gefahr (,,Altfall“) und 2.
wenn tatsachliche Anhaltspunkte die Annahme rechtfertigen, dass Straftaten drohen
(,Altfall“). Diese beiden bisherigen ,Altfdlle” sollen um eine dritte Fallgruppe erweitert
werden. Die dritte Fallgruppe soll die offene Bildiiberwachung die sog. Angstraume sein. Der
Begriff des Angstraums kommt eigentlich aus der Stadteplanung und ist kein rechtlicher
Begriff. Was in der Begriindung des Gesetzesentwurfes beschrieben wird, sind Ortlichkeiten,
die aufgrund ihrer Lage, Einsehbarkeit (bzw. fehlenden Einsehbarkeit), Frequentierung von
Blirgern gemieden werden. Konkret wird der ,Jagertunnel” als Beispiel genannt. Rechtlich
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wird aber weder mit dem Gesetzestext noch der Begriindung deutlich, ob es sich hierbei um
einen gefahrlichen Ort i.S.d. § 18 HSOG handeln soll. So klingt es erst einmal nicht, da sowohl
der Entwurf als auch die Begriindung andere Anknipfungspunkte und Begrifflichkeiten
verwenden. Die stddtebauliche Struktur eines Offentlichen Raums ist hier der
Anknupfungspunkt und nicht, wie bei den gefahrlichen Orten eine Lageerkenntnis und
—bewertung die auf tatsachlichen Anhaltspunkten im Hinblick auf die Begehung von Straftaten
basiert. Rechtlich handelt es sich bei der Entwurfsformulierung um Orte, die nicht einmal
zwingend eine erhdhte Delinquenz aufweisen miissen, es missen nicht vermehrt Straftaten
an diesen Orten begangen oder versucht werden. Vielmehr ist quasi die stdadtebauliche
Struktur der Ortlichkeit Grund fiir ihre abstrakte Gefahrlichkeit.

So wichtig und nachvollziehbar die stadtebauliche Bewaltigung von sog. Angstrdumen ist, so
schwierig ist es dieses Raumkonstrukt auf die Ebene einer polizeirechtlich relevanten
abstrakten Gefahrenlage zu heben. Dies ware aber notig, um einen solchen Ort fiir das
Gefahrenrecht ,greifbar“ zu machen. Die Kategorie des sog. Angstraums als Grundlage
polizeilichen Eingriffshandelns und damit auch dem Eingriff in Grundrechte der Blrger
begegnen damit erhebliche Bedenken. Wahrend die Regelungen zu den sog. gefahrlichen
Orten inzwischen weitgehend von der Rechtsprechung als dem Gebot der Normenklarheit aus
Art. 20 Abs. 3 GG genlgend angesehen werden, kann dies von dem im Gesetzesentwurf
beschriebenen sog. Angstraumen nicht gesagt werden. Es fehlen die flir das Polizeirecht
tiblichen Uberpriifungskategorien der Gefahr fiir ein Schutzgut, dem Mehr als einer bloRen
Vermutung, sondern durch konkrete Anhaltspunkte / Erkenntnisse zuganglichen
Uberpriifbarkeit.? Diese polizeirechtlichen Kategorien sind die Rechtfertigung dafiir, dass
Blirger Eingriffe durch Bildliberwachung in ihr Grundrechte auf informationelle
Selbstbestimmung, ihr Allgemeines Personlichkeitsrecht und ihre Allgemeine
Handlungsfreiheit moglicherweise hinzunehmen haben. Es darf nicht vergessen werden, dass
die staatliche Bildiiberwachung (auch und eben durch die Polizei) einen solchen erheblichen
Grundrechtseingriff darstellt. Um es etwas zugespitzt zu formulieren: Eine verfehlte
Stadtebaupolitik kann derartige Grundrechtseingriffe nicht rechtfertigen.

Die politische (und stadtebauliche) Bewaltigung dieser Angstraume ist dennoch eine wichtige
politische Aufgabe. Die Verortung dieser Aufgabe im Polizeirecht erscheint jedoch im Hinblick
auf die gewahlte Regelung rechtlich nicht haltbar.

3. Anderungen im Rahmen des § 14 Abs. 3a HSOG

Bereits in den zuriickliegenden Gesetzgebungsverfahren wurde vom Verfasser Kritik an den
gewidhlten Ortlichkeiten des § 14 Abs. 3a HSOG (namlich Flughafen, Personenbahnhéfe,
Sportstatten, Einkaufszentren und Packstationen), gedufRert. Diese Kritik bleibt bestehen und
verscharft sich nun noch um den Aspekt, dass nicht nur die 6ffentlich zuganglichen Bereiche

2 Hierzu im Kontext der sog. gefdhrlichen Rdume: Brockmann/Liicke, NVwZ 2022, 1189 (1190).
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von Flughdfen, sondern auch noch Bereiche in unmittelbarer Nahe zu Flughdfen erfasste
werden sollen.

Auch dieser Vorschrift kann lediglich auf eine Vermutungsregelung gestiitzt eine
Videolberwachung grundsatzlich bspw. auf jedem Sportplatz (als Sportstatte) und in jedem
Shopping-Center oder an jeder Packstation erfolgen. Dies folgt ausweislich der urspriinglichen
Entwurfsbegriindung zum heutigen § 14 Abs. 3a HSOG daraus, dass erfahrungsgemal an
diesen besonderen Gefahrenpunkten regelmafig die Annahme gerechtfertigt sei, dass
Straftaten drohen.? Es blieb jedoch, auch nach einem erneuten Anderungsentwurf offen,
welche Straftaten hier angenommen werden und wie die Entwurfsverfasser rechtlich die
Annahme stiitzen, dass an Alltagsorten regelmaRig davon ausgegangen werden konne, dass
Straftaten drohen. Selbiges gilt fir die unterstellte Gefahrenlage. Da es sich um Alltagsorte
handelt, die in ihrer Auflistung im Entwurfstext divers und nicht auf einen gemeinsamen
,Gefahrennenner” zu bringen sind, bleibt offen, warum an diesen Orten eine derart
weitreichende MaRnahme gerechtfertigt sein sollen.

Im Hinblick auf die im hiesigen Gesetzesentwurf vorgelegte zusatzliche Erweiterung ist zudem
anzumerken, dass der Begriff der ,unmittelbaren Nahe” unbestimmt ist. Wie genau definiert
sich die unmittelbare Nahe? Wie weit reicht der Radius, auf den die MaRnahme in der Nahe
eines Flughafens ausgeweitet werden darf. Vor dem Hintergrund, dass es auch hier um eine
grundrechtsbeschrankende MalBnahme geht, ist die Bestimmtheit der Eingriffsnorm zu
wahren.

4. Anderungen im Rahmen des § 14 Abs. 4 HSOG

Der Gesetzesentwurf sieht zum Schutze bspw. jlidischer Gemeinden oder Moscheen die
Erweiterung der offenen Bildbeobachtung vor. Dabei sieht der Entwurf nicht per se vor, dass
Religionsstatten umfasst sein sollen, sondern — wie bi den 6ffentlichen Einrichtungen oder
Raumlichkeiten sollen auch hier ,,besonders gefahrdete Religionsstatten” umfasst sein.

Im Sinne einer Schutznorm, die dem Schutzauftrag des Staates eine spezifische Gestalt und
ein spezifisches Einsatzmittel verlieht, erscheint die Regelung begriifenswert. Sie setzt
zugleich ein klares politisches Statement, was die Bedeutung der Religionsfreiheit und ihres
Schutzes fiir die freiheitlich demokratische Grundordnung und den Pluralismus in unserer
Gesellschaft bedeutet.

Fiir den politischen Prozess sei jedoch zu bedenken gegeben, dass eine MaBnahme, die zum
Schutz einer Einrichtung normiert und spater in der Praxis ergriffen wird, nicht dabei ,,stehen
bleiben muss”. Man stelle sich nur einmal vor, dass liber eine zunachst zu schiitzende,
besonders gefdahrdete Religionsstatte sich die Lageerkenntnisse plotzlich dahingehend
verandern, dass von dieser Religionsstatte potentielle Gefahren ausgehen (sei es durch
erfolgte Radikalisierung, Unterwanderung, etc.). In diesem Falle wiirde eine MaBnahme

3 Hessischer Landtag, Gesetzesentwurf v. 22.03.2022, Drs. 20/8129, S. 19.
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entstehen, die in die Religionsfreiheit eingreift. Ein derartiger Eingriff und dessen
Rechtfertigung unterliegen hohen Hiirden des Rechts. Die derzeitige Fassung wiirde dem nicht
gerecht werden.

5. Anderungen im Rahmen des § 14 Abs. 6 HSOG

Die Ausweitung des Einsatzes von sog. Bodycams lasst sich aktuell als ein gewisser Trend
erkennen.?

Dabei darf nicht Gbersehen werden, dass die Ausweitung der Einsatzmoglichkeiten von
Bodycams auf Wohnungen sehr umstritten ist. Mit dem Betreten der Wohnung mit Bodycam
wird auch verfassungsrechtlich eine besondere Schwelle Uberschritten. Der Einsatz von
Bodycams muss nun auch am besonderen Personlichkeitsrecht der Unverletzlichkeit der
Wohnung nach Art. 13 Abs. 4 GG gemessen werden. Dies ist insbesondere im Hinblick auf das
ausdifferenzierte Schrankengefiige des Art. 13 GG von groRer Bedeutung. Zentral ist dabei,
wo und wie die MaRnahme in dieses Schrankengefiige eingeordnet wird.>

Die im Gesetzesentwurf enthaltene Regelung sieht — auch ausweislich der Begriindung —
keinen Richtervorbehalt vor. Die MaRnahme wird in Art. 13 Abs. 7 GG als ,,Ubrige MaRnahme*
eingeordnet. Dem begegnen erhebliche Bedenken, wie auch schon in der in der
Expertenanhdrung im Rahmen des Berliner Gesetzgebungsverfahrens vom 12.11.2023.°

Die Regelung des Art. 13 Abs. 7 GG ist aber lediglich ein sog. Auffangtatbestand, was auch mit
der Formulierung ,,im Ubrigen” deutlich wird. Eine MaRnahme nach Art. 13 Abs. 7 GG stellt
das (schlichte) Betreten der Wohnung gegen den Willen der Wohnungsberechtigten dar. Die
verfassungsrechtliche Rechtfertigung des Betretens der Wohnung kann sich aus einer
gemeinen oder Lebensgefahr oder unterhalb dieser Gefahrenschwelle aus den bestehenden
polizei- und nebengesetzlichen Betretungsrechten ergeben.

Demgegenliber ist der Einsatz technischer Mittel im geschiitzten Wohnraum uber Art. 13
Absatz 4 GG geregelt. Ergeben sich aber die Anforderungen fiir einen Bodycameinsatz in
Wohnungen aus Art. 13 Abs. 4 und nicht aus Art. 13 Abs. 7 GG, so ist der Einsatz von Body-
Cams im besonders geschiitzten Wohnraum nur unter der Voraussetzung der Abwehr einer
dringenden Gefahr fiir die o6ffentliche Sicherheit moglich. Dringend ist eine Gefahr bei
unmittelbar bevorstehendem Schadenseintritt und hoher Schadenswahrscheinlichkeit fiir ein
hochrangiges Rechtsgut.’

Dabei kommen schwere Korperverletzungs- und Toétungsdelikte und Sexualstraftaten in
Betracht. Fiir die Praxis hat dies aber zur Folge, dass der Einsatz von Body-Cams in Wohnungen
in den Fallen hauslicher Gewalt nur bei schwerer Kérperverletzungs- und Sexualdelikte in

4 Zur Berliner Gesetzesinderung: Heintzen/Siegel, LKV 2023, 525.
5 Hierzu ausfihrlich: Schafer, NVwZ 2022, 360.

6 Zur Berliner Gesetzesinderung: Heintzen/Siegel, LKV 2023, 525.
7 Hierzu: Schafer, NVwZ 2022, 360 (363 f.).
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Betracht kommt. Wichtig fiir die Praxis ist zudem, dass in verfahrensrechtlicher Hinsicht der
Einsatz von Bodycams in Wohnungen zwingend einem Richtervorbehalt unterstellt ist.

Eine demgegenlber verfahrensrechtlich ,einfachere” Konstellation koénnte Uber den
Sonderfall des Art. 13 Abs. 5 GG geschaffen werden. Art. 13 Abs. 5 GG sieht einen praventiven
Sonderfall vor, der allerdings auf eine rein defensiven Wohnungsiiberwachung zur
Eigensicherung der eingesetzten Polizeibeamten konzipiert ist. Die Schutzrichtung einer
solchen Befugnisnorm ist dabei der Schutz der in der Wohnung eingesetzten Polizeibeamten.
Diese Konstellation ist ohne Richtervorbehalt moglich. Allerdings geht die Schutzkonzeption
des Art. 13 Abs. 5 GG auf den verdeckten Einsatz von Uberwachungsmitteln. Gleichzeitig darf
nach dem Wortlaut des Art. 13 Abs. 5 GG das Ziel der MaBnahme ausschlielRlich der Schutz
der eingesetzten Polizeibeamten sein. Dies ist jedoch nach der Begriindung des hier
vorliegenden Gesetzesentwurfs nicht das (ausschlieBlich) vorgestellte Einsatzszenario. Im
Ubrigen entspricht es auch nicht der allgemeinen Rechtfertigung fiir den Einsatz von
Bodycams, der ja haufig damit begriindet wird, dass der Einsatz deeskalierend auf den Biirger
und die Situation einwirken soll.

6. Neueinfiihrung von § 15d HSOG — Unbemannte Luftfahrtsysteme

Der Einsatz sog. Drohnen oder unbemannter Luftfahrtsysteme hat fiir die Polizei und
polizeiliche Arbeit viele Vorteile. Sie ermdglicht eine kostenglinstigere Nutzung als der Einsatz
von Helikoptern und hat zugleich eine erhebliche Reichweite. Als Mittel der luftgestitzten
Lageaufklarung hat der Drohneneinsatz daher viele Vorteile.?

a) Notwendigkeit einer gesonderten Ermachtigungsgrundlage

In einem ersten Schritt sei betont, dass fir den Einsatz von Drohnen eine gesonderte
Ermachtigungsgrundlage geboten ist. Dies liegt nicht alleine im Einsatz von Drohnen
begriindet, sondern in der Modalitdt ihrer Verwendung. Erfolgt — wie nach dem
Gesetzesentwurf beabsichtigt — eine Datenerhebung durch die Drohne, so ist insbesondere
eine andere Intensitat durch die Agilitdit und Reichweite einer Drohne gegeben, als beim
Einsatz klassischer Videogerate. Da dieser Aspekt vom Gesetzesentwurf aber dem Grunde
nach berlcksichtigt wurde, wird an dieser Stelle nur nochmals darauf hingewiesen und
klargestellt, dass eine § 15d HSOG-Entwurf eine neue Ermachtigungsgrundlage darstellt und
keine bloRBe Klarstellungsnorm.

b) Problematik des offenen Einsatzes

Die Datenerhebung wird klassisch in offene und verdeckte MalRnahmen unterschieden.
Entsprechend muss auch eine Ermachtigungsgrundlage fiir den Einsatz von Drohnen klar und
im Sinne des Bestimmtheitsgrundsatzes benennen, in welcher Form eine MalRnahme
durchgefiihrt werden darf. Dabei ist zu bedenken, dass — wie vorstehend bereits ausgefiihrt —

8 Buckler, GSZ 2019, 23, 23 ff.
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verdeckte MaRBnahmen grundsatzlich starker in Grundrechte der Betroffenen eingreifen, als
offene MalRnahmen.

Im Bereich des — wie in § 15d Abs. 1 Nr. 1 HSOG-Entwurf — genannten offenen Einsatzes von
Drohen ist jedoch zu bedenken, dass diese Offenheit beim Drohneneinsatz nicht ohne
weiteres gegeben ist. Denn anders als bei Helikoptern sind Drohnen typischer Weise aufgrund
ihrer geringen GrofRe und der von ihnen ausgehenden Gerdauschemissionen viel weniger
wahrnehmbar.® In der Praxis werden sie hiufig eine faktisch verdeckte MaRnahme darstellen.
Um den offenen Charakter der MaBnahme zu sichern, sind daher Vorgaben erforderlich, die
beispielsweise optische oder akustische Signale, die von der Drohne ausgehen.

c) § 15d Abs. 4 HSOG-Entwurf

Besondere Aufmerksamkeit soll i.R.d. Stellungnahme dem Entwurf des neuen § 15d Abs. 4
HSOG gewidmet werden.

Dieser sieht bislang vor, dass Drohen nicht bewaffnet werden und nur mit der Ausriistung, die
technisch zur Durchfiihrung der MalRnahmen notwendig sind, ausgestattet werden dirfen.

Diese Regelung ist mit Blick auf mégliche Einsatzerweiterungen und Ausriistungsoptionen zu
wenig weitreichend. Schon jetzt konnen Drohen mit zahlreichen Systemen ausgestattet
werden. Insbesondere ist ein Einsatz von Kinstlicher Intelligenz im Bereich der Drohnen
bereits moglich und wird sich in naher Zukunft noch deutlich weiterentwickeln. Die
Einschrankung, dass nur eine solche Ausristung fiir die Drohne verwendet werden darf, die
zur Durchfiihrung der MaBnahme nach Abs. 1 notwendig ist, liefert dabei kaum
Einschrankungen. Sie macht die Ausstattung der Drohne dabei nur von der MaBnahme nach
Abs. 1 abhdngig und davon, wie diese MalBnahme ausgestaltet ist. Wollte man hier wirklich
klare Begrenzungen vornehmen, so miisste man diese auch im Sinne des
Bestimmtheitsgrundsatzes klar und deutlich formulieren, um keine Einfallstore offen zu
lassen.

d) Luftverkehrssicherheit

Nur als Hinweis sei an dieser Stelle erwahnt, dass die allgemeine Luftverkehrssicherheit zu
beachten ist und dem Einsatz von Drohen insbesondere in der Nahe von Flughafen, aber auch
besonders gesicherten anderen Platzen (Militar, Justizvollzugsanstalten, etc.) Grenzen gesetzt
sind. Denn Drohnen gelten gem. § 1 Abs. 2 S. 3 LuftVG*? als Luftfahrzeuge.

9 Buckler, GSZ 2019, 23, 27.
10 Ebenfalls als Luftfahrzeuge gelten unbemannte Fluggerate einschlieBlich ihrer Kontrollstation, die nicht zu
Zwecken des Sports oder der Freizeitgestaltung betrieben werden (unbemannte Luftfahrtsysteme).
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7. Neueinfiihrung von § 18 Abs. 2a HSOG-Entwurf — Anlasslose Kontrollen in
Waffenverbotszonen

Die Neuregelung des § 18 Abs. 2a HSOG-Entwurf lehnt sich an die bereits existierenden
Befugnisse nach dem HSOG im Bereich der sog. kriminalitdtsbelasteten Orte (auch
Gefahrenorte genannt) an. Die Polizei ist hiernach ermachtigt an solchen Orten, fiir die eine
abstrakte Gefahrlichkeit im Vorhinein festgestellt wurde, polizeiliche MaBnahmen wie die
Identitatsfeststellung oder aber die Durchsuchung von Personen durchzufihren.
Entsprechend dieser Befugnisse soll nun auch im Bereich der Waffenverbotszonen eine
entsprechende Ermachtigungsgrundlage eingefiihrt werden.

a) Erfordernis einer eigenen Rechtsgrundlage

Fiir eine derartige Ausweitung von Eingriffsbefugnissen der Polizei in Waffenverbotszonen
bedarf es einer eigenstandigen Ermachtigungsgrundlage. Bei den Waffenverbotszonen
handelt es sich nicht per se um sog. Gefahrenorte, auch wenn es in der Praxis haufig
Uberschneidungen gibt. Dennoch unterstehen die Waffenverbotszonen einem anderen
Rechtsregime und auch einer anderen Gefahrendiagnose als dies bei den sog. Gefahrenorten
der Fall ist.

b) Ausgestaltung der Regelung

Im Hinblick auf den Grundrechtseingriff, der mit den MaRnahmen des neuen § 18 Abs. 2a
HSOG-Entwurf einhergeht ist positiv hervorzuheben, dass in der Regelung eine Abstufung
vorgenommen wird. Wahrend das kurzfristige Anhalten und die Feststellung der Identitat
ohne weitere Voraussetzungen, also anlasslos im Gebiet der Waffenverbotszone méglich sein
soll, bedarf es fir die grundrechtsintensivere Befragung und Durchsuchung der Person und
der von ihr mitgefihrten Sachen konkreten Lageerkenntnissen, dass die Person verbotenen
Waffen, Messer oder sonstige gefahrliche Gegenstande bei sich fihrt. Mithin erfordert die
Ermachtigungsgrundlage insofern eine Gefahr bzw. einen Anfangsverdacht, basierend auf
konkreten Einzelfallerkenntnissen in der Situation selbst. Dies ist zu begriiRen und schiitzt die
Grundrechtstrager vor anlasslosen Befragungen und Durchsuchungen, die grundrechtlich nur
schwerlich zu rechtfertigen waren.

¢) Wirkung der MaBBnahmen, insbesondere der anlasslosen Kontrollen

Im Hinblick auf die Wirkung der Malinahmen, insbesondere der anlasslosen Kontrollen in
Waffenverbotszonen sei auf eine wichtige Lehre aus der Einflihrung der anlasslosen
Kontrollen an Gefahrlichen Orten hingewiesen. Anlasslose Kontrollen kénnen ein Einfallstor
fir racial profling sein. Denn dort, wo ich ohne weitere Voraussetzungen zu erfillen und
begriinden zu mussen, Personen einer polizeilichen MalRnahme unterziehen kann, stellt sich
die Frage, nach welchen Kriterien ich die zu kontrollierende Person auswahle. Das Einfallstor
fiir racial profiling und racial profiling Vorwiirfe ist damit deutlich groRRer, als wenn fiir die

10



Prof. Dr. Stefanie Griinewald
Professorin fiir Offentliches Recht
Hochschule in der Akademie der Polizei Hamburg

MaBnahme bestimmte, konkreten Voraussetzungen im Einzelfall erfillt sein missen. Aus
diesem Grunde hat sich in der wissenschaftlichen Literatur aber auch in der Rechtsprechung
ein breites Spektrum an rechtlichen Rahmenbedingungen fir anlasslose Kontrollen
entwickelt. So hat bspw. Bremen eine Quittung eingefiihrt, die im Rahmen einer solchen
Kontrolle von den durchfilhrenden Beamten an die Biirger auf Verlangen ausgegeben werden
muss. Andere Stimmen in der Rechtswissenschaft fordern anlasslose Kontrollen nur nach dem
Zufallsprinzip, um dem Vorwurf eines VerstolRes gegen Art. 3 GG zu begegnen. Diese Aspekte
sollten in einem politischen Prozess méglicherweise mitgedacht und flr die Entscheidung tiber
diese Vorschrift beriicksichtigt werden.

8. Anderungen im Rahmen des § 31a HSOG

Die elektronische Aufenthaltsiiberwachung wurde 2011 zunachst im Rahmen der
Strafverfolgung (§ 68b 1 Nr. 12 StGB (Fiihrungsaufsicht), § 463b Abs. 4 StPO)*! und ab 2017 im
§ 56 BKAG und im § 56a AufenthG eingefiihrt.?? Viele Bundesldnder zogen im Bereich des
praventiven Einsatzes der elektronischen Aufenthaltsiberwachung nach. Seitdem geht der
Trend dahin, den Anwendungsbereich dieser KontrollmalRnahme zu erweitern. So soll es nun
auch nach dem hier vorliegenden Entwurf geschehen.

a. Grundsatzliche Bedenken und Einschrankungen

Haufig wird die FuRfessel als ein Instrument zur Verhinderung von Gefahren beschrieben. Dem
sei insofern sogleich begegnet, als dass die FuRfessel ein Uberwachungsmedium ist, die
Begehung von Straftaten aber nicht verhindern kann. Sie ermoglicht es vielmehr den
Polizeibehérden durch diese Form der Uberwachung konkrete Aufenthaltsdaten zu erheben
und zu einer Verhaltensanderung bzw. Verhaltensanpassung der Trager der Fultfessel fiihren.
Gerade mit Blick auf bspw. junge dynamische, zT hochgradig aggressive Gefahrder, mehrfach
vorverurteilte Straftater, Intensivtater und ,,(iberzeugte” Gefahrder oder Straftater erscheint
es aullerst fraglich, ob eine FulRfessel hier eine relevante Einwirkung auf den Tater tiberhaupt
leisten kann.!® Insofern muss die Frage beantwortet werden, ob die FuRfessel ein geeignetes
Mittel ist, um das Ziel ihres Einsatzes auch zu erreichen. Ist dem nicht so, so ware die
MaBnahme schon aus verfassungsrechtlicher Sicht nicht verhaltnismaRig.

b. Betroffene Grundrechte

Die elektronische Aufenthaltsiiberwachung (auch elektronische FuRfessel genannt) greift
erheblich in die Grundrechte des Betroffenen ein. Neben einem Eingriff in Art. 1 Abs. 1 GG
und Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG in seiner Auspragung als informationelles

1 vgl. ausfiihrlich BVerfGE 156, 63 ff.

12 Guckelberger DVBI 2017, DVBL 1121 (1121).

13 Wissenschaftlicher Dienst des B-Tag Nr. 08/17 v. 15.2.2017, S. 2 aE; Guckelberger DVBI 2017, 1121 (1121 f.);
BeckOK Polizei- und Ordnungsrecht Brandenburg-Hofrichter/Fickenscher, § 10 Rn. 127.

11
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Selbstbestimmungsrecht, sind auch die Freizligigkeit nach Art. 11 GG und die (Bewegungs-
)Freiheit der Person nach Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG, die Unverletzlichkeit der Wohnung nach Art.
13 GG und ggf. sogar noch weitere Grundrechte.’* Wie diese Darstellung deutlich macht,
handelt es sich also um einen durchaus schweren Grundrechtseingriff, der nicht leichtfertigt
im Rahmen einer polizeilichen Mallnahme durchgefiihrt werden darf.

Dabei hat das BVerfG in seiner Entscheidung aus 2020'° aber betont, dass ein solcher
tiefgreifender Grundrechtseingriff noch deswegen verhaltnismaRig sei, weil sie erheblichen
Einschrankungen sowohl hinsichtlich des Adressatenkreises einer solchen Weisung als auch
hinsichtlich der Schwere der zu erwartenden Straftaten unterliege. Ferner dirfe eine
entsprechende Weisung nur erlassen werden, wenn die hinreichend konkrete Gefahr bestehe.
Damit hat das BVerfG deutlich hervorgehoben, dass hohe Hiirden bei der Ausgestaltung der
Eingriffsbefugnis zu beachten sind.

c. Zu erwartende Straftaten

Mit der Neuregelung soll der Anwendungsbereich der elektronischen FuRfessel deutlich
erweitert werden. Neben den terroristischen Taten soll nunmehr ein Einsatz der
elektronischen FuBfessel auch ,zur Gefahrenabwehr” moglich sein, wenn ,bestimmte
Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass diese Person innerhalb eines (ibersehbaren
Zeitraums auf eine zumindest ihrer Art nah konkretisierte Weise Leben, Leib oder Freiheit
einer Person erheblich gefahrden oder eine Straftat gegen die sexuelle Selbstbestimmung, die
im MindestmaR mit wenigstens drei Monaten Freiheitsstrafe bedroht ist, begehen wird.”

Damit wird der Anwendungsbereich der elektronischen FuRfessel auf deutlich mehr Delikte
erweitert, die in ihrer Straferwartung auch sehr unterschiedlich sind. Die Schwelle fiir den
Einsatz der elektronischen FuRfessel wird dabei erheblich herabgesetzt.

Dies zeigt auch der Vergleich mit anderen Bundeslandern. So normiert bspw. das
Niedersachsische POG in § 17b, dass nur bei schweren organisierten Gewaltstraftaten, die
nach § 2 Nr. 16 NPOG legaldefiniert sind, eine solche elektronische Fullfessel moglich sein soll.
Es geht dabei um Delikte gegen sexuelle Selbstbestimmung, Leben, Gesundheit, Freiheit der
organisierten Kriminalitat.

Mit Blick auf die Anforderungen der bundesverfassungsrechtlichen Rechtsprechung erscheint
die hier mit dem Gesetzesentwurf geplante Erweiterung auf eine solche Vielzahl an Delikten
nicht vereinbar mit der Schwere der Grundrechtseingriffe. Es bedarf mit Blick auf die
verfassungsrechtliche Rechtfertigung des Eingriffs einer Begrenzung auf eine besondere
Schwere der zu erwartenden Straftaten. Wie genau diese Schwere gesetzlich ausgeformt wird,
obliegt dem jeweiligen Gesetzgeber. Aber es bedarf — wie bspw. in Niedersachen durch die
Begrenzung auf organisierte Kriminalitdt — eben einer gewissen Schwelle, die die Schwere der

14 BVerfG, BeckRS 2020, 40592 Rn. 188 ff.
15 (BVerfG, Beschluss vom 01.12.2020 - 2 BvR 916/11).
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Tat deutlich macht und den Katalog der zu erwartenden Straftaten, bei denen eine Ful¥fessel
angelegt werden darf, deutlich eingrenzt.

Um dies ganz konkret zu machen: Nach der aktuell vorliegenden Entwurfsfassung konnte eine
elektronische Fullfessel angelegt werden, wenn es um den Verdacht einer (einfachen)
Korperverletzung nach § 223 Abs. 1 StGB ginge. Eine MaBBnahme wie die FuRfessel im Kontext
einer solchen Straftat ware indes grundrechtlich auRer Verhaltnis zu dem mit der FuBfessel
einhergehenden Grundrechtseingriff. Es besteht daher dringender Korrekturbedarf.

d. Dauer der MaRnhahme

Hinsichtlich der Dauer der erstmaligen Anordnung einer elektronischen FuRfessel soll der
Zeitraum von jetzt drei Monaten auf vier bzw. nach dem Anderungsantrag der Faktion der AfD
auf sechs Monate verlangert werden. Dies ist aus verfassungsrechtlicher Sicht abzulehnen.

Einer derartigen Ausweitung der erstmaligen Anordnung der Mallnahme begegnen erhebliche
Bedenken, zumal hierfir in der Gesetzesentwurfsbegriindung auch keine sachlichen Griinde
angefiihrt werden. In der Begriindung wird lediglich darauf verwiesen, dass vier Monate statt
drei Monate eine effektivere Zweckerreichung ermoglichen wiirden. Warum dies so sein soll,
bleibt aber offen. Sollte der MaRnahmenzweck nicht nach der erstmaligen, dreimonatigen
Uberwachung erreicht worden sein, so ist auch nach heutiger Rechtlage eine Verlingerung
moglich. Dieser geht eine erneute Prifung der MaRnahme voraus, was auch rechtsstaatlich
geboten ist.

Die zeitliche Befristung einer grundrechtsintensiven MalRnahme dient der VerhaltnismaRigkeit
der MaRnahme und soll ein UbermaR an staatlicher Gewalt (UbermaRverbot) verhindern.
Zudem fiihrt die Befristung zu einer notwendigen Kontrolle der MaRRnahme und ihrer ggf.
erforderlichen Verlangerung. Eine fiir sechs Monate ohne erneute Kontrolle und Uberpriifung
mogliche erstmalige Anordnung der MaRnahme geht dabei deutlich zu weit.

Dies zeigt auch der Vergleich mit anderen Bundeslandern, die im Rahmen der elektronischen
Aufenthaltsiiberwachung Fristen von regelhaft drei Monaten (so bspw. § 56 Abs. 8 BKAG, §
17c Abs. 3 S. 6 NPOG, Art. 34 Abs. 4 S. 2 BayPAG) aufweisen.

Mit der Moglichkeit einer Verlangerung ist dem Bedlrfnis eine langere MalRnahmendauer zu
ermoglichen hinreichend Rechnung getragen. Die erneute Priifung der Verlangerung ist dabei
zum Schutz von Grundrechten ein gebotenes Instrument, dass der VerhaltnismaBigkeit und
Rechtsstaatlichkeit der MalRnahme dient.

e. Bewegungsbilder

Neu in das HSOG soll die Mdglichkeit aufgenommen werden, Bewegungsbilder aus den Daten,
die die elektronische Ful’fessel ibermittelt, zu erstellen.
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Dadurch kdme eine neue Befugnis mit neuer Eingriffsqualitdt in das HSOG. Die Erstellung von
Bewegungsbildern unterschiedet sich qualitativ vom bloRen Ful3fesseleinsatz. Denn anders als
das Anlegen und Tragen der FulRfessel als offene MaRRnahme, handelt es sich bei der Erstellung
von Bewegungsbildern um eine verdeckte MaBnahme, die schon deswegen eine hohere
Eingriffsintensitat hat. Zudem bietet diese Form der Datenzusammenfiihrung eine ganz
andere Auskunftslage (iber das Leben einer Person, da Verbindungen zwischen
Aufenthaltsorten, der Dauer des Aufenthalts und darauf erfolgende, also damit verbundene
Verhaltensmuster erstellt werden kénnen.

Auch wenn der Gesetzgeber in der Erstellung von Bewegungsbildern ein erhebliches Potenzial
zur Aufdeckung terroristischer oder anderer schwerwiegender Gefahrenlagen sieht, darf eine
solche MaRnahme nur innerhalb strenger rechtlicher Grenzen erfolgen. Insbesondere darf
eine solche MaRnahme nur erfolgen, soweit dies zur Erfiillung des Uberwachungszwecks
erforderlich ist. Insoweit gelten besonders strenge Anforderungen an die VerhaltnismaRigkeit.
Es darf in keinem Fall dazu kommen, dass Bewegungsbilder automatisch mit jeder Fultfessel
beantragt oder angeordnet werden. Vielmehr muss die Erforderlichkeit einer solchen
MaRnahme besonders begriindet werden.1®

Da es sich bei der Erstellung von Bewegungsbildern auch im Rahmen des Tragens der FuRRfessel
innerhalb der geschiitzten Wohnung um eine MaRnahme nach Art. 13 Abs. 4 GG handelt, ist
die Erstellung von Bewegungsbildern grundsatzlich nur zur Abwehr dringender Gefahren
moglich. Denn es wird sich rein praktisch kaum ausschlieBen lassen, dass sich der Trager einer
Fufessel damit eben auch und vermutlich schwerpunktmaRBig in seiner Wohnung aufhalt.

Eine dringende Gefahr im Sinne des Art. 13 Abs. 4 GG liegt vor, wenn eine konkrete Sachlage
oder ein Verhalten bei ungehindertem Ablauf des objektiv zu erwartenden Geschehens mit
hinreichender Wahrscheinlichkeit in allernachster Zukunft einen grofReren Schaden
verursachen wird. Das Kriterium der Dringlichkeit bezieht sich auf das AusmaR und die
Wahrscheinlichkeit des Schadens.’

Dabei ist eigentlich insbesondere der Bereich der besonders geschiitzten Wohnung von
Bewegungsbildern freizuhalten. Entsprechend sieht etwa die Regelung in & 17c Abs. 2 S.3
NPoG vor:

,Soweit es technisch méglich ist, ist sicherzustellen, dass innerhalb der Wohnung der
betroffenen Person keine iiber den Umstand ihrer Anwesenheit hinausgehenden
Aufenthaltsdaten erhoben werden.”

Auch bedarf es hierzu einer richterlichen Anordnung, wie dies auch in Art. 34 Abs. 3 BayPAG
normiert ist:

16 BeckOK Polizei- und Sicherheitsrecht Bayern-Schréder, 24. Edition Stand: 01.03.2024 Art. 34 Rn. 44 ff.
17 BVerfGE 141, 220, 296 Rn. 184; BVerfG, GSZ 2023, 98, 100 Rn. 125.
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,Soweit dies zur Erfiillung des Uberwachungszwecks erforderlich ist, diirfen die
erhobenen Daten auf Anordnung durch den Richter zu einem Bewegungsbild
verbunden werden.”

9. Anderungen im Rahmen des § 32 HSOG

Mit der Neueinfihrung von § 32 Abs. 1 Nr. 5 HSOG-Entwurf soll ein neuer Tatbestand der
Ingewahrsamnahme ins HSOG aufgenommen werden. Hiernach sollen Ingewahrsamnahmen
nunmehr auch moglich sein, wenn sie der Abwehr einer Gefahr fir den Bestand oder die
Sicherheit des Bundes oder der Lander, Leib, Leben oder Freiheit der Person, die sexuelle
Selbstbestimmung soweit Straftatbestande mindestens drei Monate Freiheitsstrafe vorsehen
und Anlagen der kritischen Infrastruktur oder Kulturglitern von mindestens Uberregionalem
Rang moglich sein. Dies stellt eine erhebliche Ausweitung der Gewahrsamsvorschrift dar.

Auch hier findet sich in der Gesetzesbegriindung keine sachliche Begriindung dafiir, warum
eine derartige Ausweitung erforderlich ist.

Es stellt sich auch die Frage, welcher andere Anwendungsbereich als der des § 32 Abs. 1 Nr. 2
HSOG hiermit beabsichtigt ist. Denn schon nach § 32 Abs. 1 Nr. 2 HSOG kann eine Person in
Gewahrsam genommen werden, wenn dies unerldsslich ist, um die unmittelbar
bevorstehende Begehung oder Fortsetzung einer Straftat oder einer Ordnungswidrigkeit mit
erheblicher Bedeutung fiir die Aligemeinheit zu verhindern.

10. Anderungen im Rahmen des § 35 HSOG

Gewahrsam meint den polizeilichen Entzug der Freiheit einer Person und deren anschlieBende
,Verwahrung” durch die Polizei.'® Damit ist jede Ingewahrsamnahme ein Eingriff in das
Grundrecht aus Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG. Hieraus folgt weiter, dass die VerfassungsmaRigkeit nur
gewahrt ist, wenn die Schranken aus Art. 2 Abs. 2 S. 3 GG eingehalten werden und der
Richtervorbehalt von Art. 104 Abs. 2 GG beriicksichtigt wird. Die Ingewahrsamnahme ist eine
besonders  eingreifende und flir betroffene Blrger sehr schwerwiegende
Grundrechtsbeschneidung. Es muss daher vom Gesetzgeber sehr genau gerechtfertigt
werden, warum eine Erhéhung im Sinne einer Verdoppelung der Dauer der
Freiheitsentziehung gerechtfertigt sein soll.

Eine sachliche Darlegung der Griinde, warum zwolf statt sechs (§ 35 Abs. 1 S. 3 Nr. 1 HSOG-
Entwurf), zehn statt zwanzig (§ 35 Abs. 1 S. 3 Nr. 2 HSOG-Entwurf) und vier statt zwei Tage (§
35 Abs. 1 S. 3 Nr. 3 HSOG-Entwurf) gewollt sind, findet sich in der Begriindung zum
Gesetzesentwurf aber nicht. Dies gilt erst recht fiir die im Anderungsantrag formulierte Dauer
des Gewahrsams von 28 Tagen in den Fallen des § 32 Abs. 1 Nr. 5 HSOG-Entwurf.

18 Lisken/Denninger PolR-HdB-Graulich Rn. 481.
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Ein Mehr an Gewahrsamszeiten flihrt aber nicht automatisch zu einem Mehr an Sicherheit. Es
ist vielmehr entscheidet, dass der Gewahrsam als seiner Natur nach nur voriibergehenden
MalRnahme in den jeweiligen Fallen von anschlieBenden geeigneten und
erfolgsversprechenden MalRRnahmen abgeldst wird (so denn erforderlich). Sollte es im
Einzelfall angezeigt sein, dass eine Gewahrsamszeit verlangert wird, dann sollte dies nach
Ablauf der vorhandenen Fristen und einer Uberpriifung durch einen Richter moglich sein.
Damit wadre sowohl eine verlangerte Gewahrsamsdauer méglich, gleichsam ware aber auch
den Grundrechten des Betroffenen Rechnung getragen.

Es sei zudem noch einmal der Hinweis auf Art. 104 Abs. 2 S. 3 GG erlaubt, der bereits
verfassungsrechtlich eine Hochstgrenze des polizeilich angeordneten Gewahrsams
vorschreibt:

,,Die Polizei darf aus eigener Machtvollkommenheit niemanden Iénger als bis zum Ende
des Tages nach dem Ergreifen in eigenem Gewahrsam halten.”

Und an dieser Stelle sei noch einmal der ausdriickliche Hinweis darauf gestattet, dass sich eine
Ingewahrsamnahme fiir viele Betroffene wie eine Inhaftierung anfiihlt. Der Entzug der
eigenen Bewegungsfreiheit und der Freiheit dariliber zu entscheiden, wann man was und wie
tun mochte, stellt eine ganz massive Grundrechtsbeeintrachtigung dar. Dieser Weg sollte nicht
leichtfertig in einem Rechtsstaat beschritten werden, indem Freiheit und Sicherheit in einen
vernlinftigen Ausgleich gebracht werden mussen.

Hamburg, den 08.11.2024

Prof. Dr. Stefanie Griinewald
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Stellungnahme zum Entwurf der Fraktionen von CDU und SPD iiber ein Gesetz zur
Starkung der Inneren Sicherheit in Hessen (LT-Drs. 21/1151)

— Markus Ogorek und Luca Manns —

A. Erweiterung der Videoiiberwachung besonders gefihrdeter Orte (§ 14 Abs. 3
Satz 1 Nr. 3 HSOG-E)

Gemal § 14 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 HSOG-E soll eine Videouberwachung 6ffentlich zugang-
licher Orte kunftig unter anderem dann mdglich sein, wenn diese aufgrund ihrer konkreten
Lage, Einsehbarkeit oder Frequentierung gunstige Tatgelegenheiten fur rechtswidrige
Handlungen bieten und deshalb anzunehmen ist, dass sie — unausgesprochen: durch die
breite rechtstreue Bevolkerung — gemieden werden. Unabhangig von der primar politi-
schen Frage, ob ein solcher Zustand wie nach Wertung der regierungstragenden Fraktio-
nen nichts weniger als ,unertraglich® ist, kann mit Blick auf verschiedene Orte im Lande
Hessen das Bestehen o6ffentlicher ,Angstrdume” und ein daraus resultierendes gesetzge-
berisches Handlungspotential nicht von der Hand gewiesen werden. Dass es sich hierbei
um kein grundséatzlich neues Phdnomen handelt, steht parlamentarischem Tatigwerden
zum jetzigen Zeitpunkt ebenfalls nicht entgegen.

Die Videouberwachung im &ffentlichen Raum ist jedoch nicht schrankenlos méglich, son-
dern geht fur die Betroffenen mit einem nicht unerheblichen Eingriff in das Recht auf in-
formationelle Selbstbestimmung einher, zumal diese oftmals nicht ohne Weiteres auf eine
Anwesenheit an den Uberwachten Stellen verzichten kdnnen. An der erheblichen Mal}-
nahmenintensitat andern insbesondere auch praktische Umsetzungshurden wie die even-
tuelle Notwendigkeit der Zustimmung von betroffenen Kommunen zur Installation der
Uberwachungskameras oder eine durch Private (Ladeninhaber, Infrastrukturbetreiber) an
den betroffenen Orten ebenfalls durchgefuhrte VideolUberwachung nichts. Die Eingriffsin-
tensitat verstarkt sich uberdies dadurch, dass die allermeisten Besucherinnen und Besu-
cher zu Uberwachender o&ffentlicher Orte keinen Anlass zu gefahrenabwehrrechtlichem
Einwirken geben, und wirde nicht dadurch abgemildert, wenn ein (Gro3-)Teil der Betroffe-
nen die Videouberwachung subjektiv nicht stéren wirde oder sie diese sogar begrifdten.

Vielfach enthalten Polizeigesetze — wie auch § 14 Abs. 3 HSOG in seiner geltenden Fas-
sung — als Grundsatz fur Videolberwachungen die Regel, dass sie zulassig sind, wenn
Lfatsachliche Anhaltspunkte® an einer bestimmten Ortlichkeit ,die Annahme rechtfertigen,
dass Straftaten drohen®. Die geplante Regelung des § 14 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 HSOG-E
verzichtet auf einen solchen Konnex von Ortlichkeit und konkreter Bedrohungslage, son-
dern knupft nur an theoretisch giinstige Tatgelegenheiten fir Straftaten sowie zum die
subjektive Meidung entsprechender Orte durch (wie gro3e?) Teile der Bevolkerung an. In
der Entwurfsbegriindung wird die Notwendigkeit zur Videoluberwachung von ,Angstrau-
men“ am Beispiel des Jagertunnels in Marburg erlautert. In diesem seien verschiedene
Straftaten (z.B. exhibitionistische Handlungen, Vergewaltigung, schwere sexuelle Noti-
gung und Raub) vertbt worden, weshalb viele Blrgerinnen und Bulrger ihn mieden. Damit
wird in dem vonseiten der Regierungsfraktionen selbst bemiihten Beispiel jedoch gerade
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nicht nur an die Beschaffenheit des Ortes (schlecht einsehbarer Tunnel) und das hieraus
(angeblich/tatsachlich) resultierende geringe Sicherheitsgefiihl der Passanten ange-
knupft, sondern mafdgeblich an dort begangene Straftaten, die auf den ersten Blick die
kunftige Straftatbegehung dort nicht unwahrscheinlich wirken lassen.

Die Entwurfsbegrindung verdeutlicht insoweit die Problematik um die Videolberwachung
von ,Angstraumen® in gleich zweifacher Hinsicht:

Zum einen bedarf es, wenn das subjektive Sicherheitsgefihl der Burger mit der objek-
tiven Lage Ubereinstimmt, keiner Neuregelung. In diesem Fall Iasst sich eine Video-
Uuberwachung regelmaRig auf die bereits geltende Fassung des § 14 Abs. 3 HSOG
stitzen. Fallen subjektives Sicherheitsgefiihl und objektive Lage dagegen auseinan-
der, ist zu fragen, ob allein die Starkung des Sicherheitsgefiihls den nicht unerhebli-
chen Grundrechtseingriff durch die Videouberwachung rechtfertigen kann (vgl. zur
Problematik: Petri, in: Lisken/Denninger, HdB PolR, 6. Aufl. 2018, G., Rn. 770.).

Bei der haufig verwendeten Tatbestandsvariante ,wenn tatsachliche Anhaltspunkte
die Annahme rechtfertigen, dass Straftaten drohen” wird Uberwiegend angenommen,
dass bloRe Vermutungen und allgemeine Erfahrungssatze hinsichtlich drohender
Straftaten nicht ausreichen, den Eingriff in das Recht auf informationelle Selbstbestim-
mung zu rechtfertigen (vgl. nur Béuerle, in: BeckOK Polizei- und Ordnungsrecht Hes-
sen, HSOG, § 14, Rn. 80). Vielmehr soll es nach den MalRgaben der Rechtsprechung
unter Ruckgriff auf verfassungsgepragte VerhaltnismaRigkeitsuberlegungen zur Vi-
deouberwachung erforderlich sein, dass es sich bei den in Bezug genommenen Orten
um sog. Kriminalitatsbrennpunkte handelt (so BVerwG NVwZ 2012, 757, 762; vgl.
auch OVG Hamburg MMR 2011, 128, 130 f.; VGH Mannheim NVwZ 2004, 498, 503;
VG Frankfurt/M. ZD 2023, 123, 124 Rn. 17). Vor diesem Hintergrund durfte eine ver-
fassungsrechtliche Rechtfertigung der Videouberwachung von ,Angstraumen® ohne
jegliche Gefahrdungsanknupfungen den grundgesetzlichen Vorgaben an die Balance
von Freiheit und Sicherheit nicht mehr entsprechen. Zwar ist es mdglich, das Eingriffs-
gewicht abzumildern, wenn beispielsweise die Videoaufzeichnung nicht dauerhaft
lauft, sondern per Tastendruck durch Passanten an abgelegenen Orten temporar ak-
tiviert werden muss. Solche Begrenzungen sieht der Gesetzentwurf indes nicht vor.

. Zum anderen liegt es nahe, dass die Entwurfsbegriindung in ihrem Beispiel doch wie-

der auf die Begehung von Straftaten rekurriert, weil deren wiederholte Begehung vor
allem mithilfe von Kriminalitatsstatistiken feststellbar ist, wohingegen die neuen Krite-
rien nach § 14 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 HSOG-E kaum greifbar sind. Dem Normentwurf
Iasst sich bereits kein konkreter Mal3stab fur die Bestimmung des Lage- bzw. Frequen-
tierungs-Merkmals entnehmen, obwohl sich fur die Begunstigung von Straftaten je
nach Delikt sowohl besonders verlassene Orte (etwa fir Raub oder Vergewaltigung)
als auch Ubermalig frequentierte Bereiche (insbesondere fir Taschendiebstahl) ver-
starkt eignen. Insofern ist zweifelhaft, ob die Regelung dem Gebot der Normenklarheit-
und -bestimmtheit gerecht wird. Doch selbst wenn sich eine solche Ortsbestimmung



noch herleiten liel3e, bleibt offen, unter welchen Gesichtspunkten ,deshalb anzuneh-
men ist, dass sie [gerade durch die erhéhte Tatgelegenheit, Anm. d. Uz.] gemieden
werden®. Mit Blick auf das politisch durchaus nachvollziehbare Ziel der Fraktionen von
CDU und SPD zur Vermeidung so empfundener ,Angstraume® muisste eine ihr Entste-
hen bekdmpfende Bestimmung konsequenterweise anhand der subjektiven Haltung
der betroffenen Bevolkerung erfolgen, was sie unter rechtsstaatlichen Gesichtspunk-
ten disqualifizieren wirde. Eine objektivierte Bestimmung scheint dagegen kaum maog-
lich, sodass in der Praxis zu erwarten ware, dass gerade nur an die Beschaffenheit
des jeweiligen Ortes fur Tatgelegenheiten angeknlpft wirde — und somit eine Umge-
hung des zusatzlichen Kriterium ,deshalb gemieden werden” eintrate. Wurde die Norm
indes nur auf Tatgelegenheiten abstellen, die sich wie aufgezeigt an einer schier un-
ergrundlichen Vielzahl 6ffentlicher Orte herleiten lieRen, ware sie vollig entgrenzt. So
aber geht die versuchte Begrenzung zulasten des Grundsatzes der Bestimmtheit und
Normenklarheit, der nicht mehr hinreichend gewahrt wird.

Insgesamt bleibt festzuhalten, dass § 14 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 HSOG-E erheblichen verfas-
sungsrechtlichen Bedenken sowohl mit Blick auf die Eingriffsschwelle, die keine wieder-
holte Begehung von Straftaten voraussetzt und damit einen Eingriff in das Recht auf in-
formationelle Selbstbestimmung voraussichtlich nicht rechtfertigen kann, als auch hin-
sichtlich seiner begriffichen Bestimmtheit begegnet.

B. Erweiterung der Videouberwachung in unmittelbarer Nahe von Flughafen (§ 14
Abs. 3a Satz 2 HSOG-E)

Nach § 14 Abs. 3a Satz 2 HSOG-E soll die Vermutung des § 14 Abs. 3a Satz 1 HSOG
kunftig ebenfalls fur 6ffentlich zugangliche Bereiche in unmittelbarer Nahe von Flughafen
gelten. § 14 Abs. 3a Satz 1 HSOG wurde durch Gesetz vom 29.06.2023 eingefugt und
sieht vor, dass widerleglich vermutet wird, die Voraussetzungen fir eine Videouberwa-
chung nach Abs. 3 seien in offentlich zuganglichen Bereichen von Flughafen, Personen-
bahnhofen, Sportstatten, Einkaufszentren und Packstationen in ganz Hessen erfullt.

Bereits im seinerzeitigen parlamentarischen Anhérungsverfahren wurde diese, zunachst
sogar als unwiderleglich vorgeschlagene, Vermutungsregelung durch die Sachverstandi-
gen quasi einheitlich und mit durchaus scharfen Worten als verfassungswidrig angesehen
(vgl. etwa Béauerle, LT-Ausschuss-Drs. 20/73, Teil 1l, 04.05.2023, S. 44-51; Griinewald,
ebd., S. 25-43; Ogorek, ebd., S. 123-132). Richtigerweise ist Voraussetzung fur eine ge-
setzliche Vermutung mindestens das Bestehen ausreichender Anhaltspunkte dafir, dass
die vermutete Tatsache in der Regel vorliegt. Es musste also zumindest an der Mehrzahl
der im Lande Hessen befindlichen, gesetzlich in Bezug genommenen Orte aufgrund reel-
ler Vorerkenntnisse wie bereits angefallenen Straftaten deren kiinftige Begehung zu be-
sorgen sein. Den Nachweis dessen hat der Gesetzgeber jedoch nicht gefuihrt, was schlicht
darauf beruhen dirfte, dass insbesondere nicht an mehr als der Halfte aller Sportstatten,
Einkaufszentren und Packstationen in Hessen wenigstens tatsachliche Anhaltspunkte in
diesem Sinne vorliegen. Der Gesetzgeber ware gehalten gewesen — und ist dies aus-



dricklich auch weiterhin —, die Vermutungsregelung differenzierter, namlich raumlich we-
sentlich enger, zu gestalten, indem zum Beispiel statt aller Bahnhofe nur (bestimmte)
Fernbahnhofe und statt aller Sportstatten nur solche von einer gewissen Gréf3e sowie mit
hohem Publikumsaufkommen aufgenommen werden, an denen bei typisierender Betrach-
tung legitimerweise von besonderen Gefahren ausgegangen werden kann und wo dies
objektivierbar ist. Es muss erneut mit Nachdruck an den Hessischen Landtag appelliert
werden, § 14 Abs. 3a Satz 1 HSOG einer weitreichenden Reduzierung zu unterziehen.

Vor diesem Hintergrund ist mit Blick auf die geplante Regelung des § 14 Abs. 3a Satz 2
HSOG-E zunachst festzuhalten, dass sie sich lediglich auf die Flughafen bezieht. Hin-
sichtlich der Flughafen in Hessen — Frankfurt/M. und Kassel — darf zumindest fur den
Flughafen Frankfurt/M. davon auszugehen sein, dass die Voraussetzungen des Abs. 3
(also tatsachliche Anhaltspunkte dafir, dass Straftaten drohen) vorliegen und dass damit
auch eine gesetzliche Vermutung fir Flughafen landesweit zulassig sein durfte. Dennoch
bestehen hinsichtlich § 14 Abs. 3a Satz 2 HSOG-E verfassungsrechtliche Bedenken:

I. Die Gesetzgebungskompetenz des Landes ist zumindest nicht unzweifelhaft. Art. 73
Abs. 1 Nr. 6 GG verleiht dem Bund die ausschliel3liche Gesetzgebungsbefugnis Uber
den Luftverkehr. Dieser Kompetenztitel erfasst den Flugverkehr und alle mit dem Flug-
wesen unmittelbar zusammenhangenden Tatigkeiten und Anlagen (StGH Hessen, Be-
schl. v. 14.01.1982 — P.St. 947 —, juris, Rn. 103; Uhle in: DUrig/Herzog/Scholz GG, Art.
73, Rn. 135). Als Annex zur Gesetzgebungsbefugnis nach Art. 73 Abs. 1 Nr. 6 GG
kann unter die Kompetenz des Bundes auch die Abwehr von Gefahren fallen, wenn
diese spezifisch aus dem Luftverkehr herrihren (BVerfGE 132, 1, 6 Rn. 18) oder fur
diesen bestehen (Uhle in: Durig/Herzog/Scholz GG, Art. 73, Rn. 137). Dafur ist jedoch
ein enger Zusammenhang zwischen der Regelung des Luftverkehrs und der Gefah-
renabwehr erforderlich, der etwa gegeben sein kann, wenn ,bei dezentraler Rege-
lungskompetenz [...] unzureichend abwehrwirksame Regelungen eines einzelnen
Landes erhebliche negative Folgen fir die Sicherheit [hatten], die mit einiger Wahr-
scheinlichkeit nicht im Wesentlichen auf das betreffende Land beschrankt waren®
(BVerfGE 132, 1, 7 Rn. 19).

Mit Blick auf § 14 Abs. 3a Satz 2 HSOG-E ergibt sich ein solcher Zusammenhang zur
Abwehr lufverkehrsspezifischer Gefahren zwar nicht unmittelbar aus dem Wortlaut der
Norm. Die Entwurfsbegriindung legt einen solchen aber (unnétigerweise) nahe: die
Notwendigkeit der Regelung wird nadmlich damit begrindet, dass vor allem die Stral3e
zum Luftbrickendenkmal in Frankfurt/M. zum o6ffentlichen Verkehrsraum gehore, aber
gute Moglichkeiten der Einwirkung auf im Landeanflug befindliche Flugzeuge biete.
Dadurch bestehe an der Stra’e zum Luftbrickendenkmal mit Blick auf mdgliche Ter-
roranschlage eine erhdhte Gefahr. Derartige mogliche Anschlage auf Flugzeuge stel-
len eine luftverkehrsspezifische Gefahr dar, sodass dahingehende Regelungen zur
Gefahrenabwehr der ausschlie3lichen Gesetzgebung des Bundes nach Art. 72 Abs. 1
Nr. 6 GG unterfallen dirften und es an einer Kompetenz des Landes Hessen fehlen
kénnte. Jedenfalls mit derartiger Begrindung lielRen sich MalRnahmen der Videouber-
wachung nicht auf § 14 Abs. 3a Satz 2 HSOG-E stitzen.



Anders gelagert kdnnte dies sein, wenn man den Blick auf Gefahren bzw. Straftaten
in der Nahe von Flughafen richtet, die nicht unmittelbar mit dem Luftverkehr zusam-
menhangen. Dies konnte beispielhaft die Verhitung von Straftaten des unerlaubten
Handels mit Betdubungsmitteln betreffen, die Uber den Flugverkehr ins Land gebracht
wurden und dann in der Nahe des Flughafens an den Abnehmer gegeben werden,
oder das Horten und Weiterverteilen von im dichten Flughafenbetrieb entwendeten
(Wert-)Gegenstanden. Der Gesetzgeber sollte kritisch prifen, ob er bei mdglicher-
weise fehlender Kompetenz fir die Abwehr luftverkehrsspezifischer Gefahren mit Blick
auf den dann verringerten Anwendungsbereich noch an der Norm festhalten will; zu-
mindest sollte bei einer Beibehaltung der Regelung die Begrindung angepasst wer-
den oder — besser — eine Klarstellung im Normwortlaut erfolgen.

Il. Nimmt man an, dass die genannten Bedenken noch nicht zu einer Unvereinbarkeit
des § 14 Abs. 3a Satz 2 HSOG-E mit dem Grundgesetz fuhren, ist zu beachten, dass
die Nichtigkeit des § 14 Abs. 3a Satz 1 HSOG zu einer Verfassungswidrigkeit auch
des Satz 2 fuhren kénnte. Im Falle einer Kontrolle der Vermutungsregelung des Sat-
zes 1 durch das BVerfG oder den StGH Hessen ist davon auszugehen, dass die Re-
gelung mit Blick auf die fehlende Darlegung von wiederholten Straftaten an Einkaufs-
zentren, Sportstatten, Packstationen und Bahnhofe fur verfassungswidrig erachtet
wiurde. Sollten in der Folge nicht nur diese Alternativen, sondern gleich die gesamte
Vorschrift des Abs. 3a Satz 1 HSOG fur nichtig erklart werden, durfte der Verweis des
Satzes 2 hierauf auch zu seiner eigenen Dysfunktionalitat fiUhren. Es liegt an den Re-
gierungsfraktionen, dieses Risiko fur sich zu bewerten.

C. Erweiterung der Videoiiberwachung zum Schutze besonders gefihrdeter Ein-
richtungen (§ 14 Abs. 4 Satz 1 Nr. 1 HSOG-E)

Die Regelung des § 14 Abs. 4 Satz 1 Nr. 1 HSOG-E sieht eine Erweiterung der Moglich-
keit der Videolberwachung zum Schutze besonders gefahrdeter 6ffentlicher Einrichtun-
gen und Raumlichkeiten um besonders gefahrdete Religionsstatten vor. Dadurch soll der
steigenden Gefahrdung judischer Glaubenseinrichtungen, aber auch etwa von Moscheen
begegnet werden. Zunachst ist festzustellen, dass die Norm in ihrer derzeitigen Fassung
anders als § 14 Abs. 3 HSOG grundsatzlich keine allgemein zugénglichen Orte in Bezug
nimmt. Die Regelung durfte damit nur die zu schitzenden Einrichtungen und Raumlich-
keiten selbst, nicht aber zum Beispiel den 6ffentlichen StralRenraum davor erfassen (vgl.
auch Bé&uerle in: BeckOK Polizei- und Ordnungsrecht Hessen, HSOG, § 14, Rn. 95: ,ein-
schlie3lich ihres umfriedeten Besitztums®).

Versteht man ,6ffentliche Einrichtungen oder Raumlichkeiten“ so, dass ihr Trager offent-
lich-rechtlich organisiert sein muss (als Kérperschaft des offentlichen Rechts), ist die Vi-
deouberwachung besonders gefahrdeter Religionsstatten — wie der Westend-Synagoge
der Judischen Gemeinde Frankfurt/M. — bereits nach geltender Rechtslage mdglich, da
es sich dann um 6ffentliche Einrichtungen handelt. Nach Abs. 4 Satz 2 ist die Religions-



gemeinschaft hierbei als Hausrechtsinhaberin selbst Gefahrenabwehrbehérde. Als Ver-
eine oder in sonstiger Weise anders organisierte Religionsgemeinschaften dagegen kon-
nen die Videouberwachung ihres eigenen Grundstiicks aktuell im Rahmen des Privat-
rechts nach MalRgabe der einschlagigen Datenschutzvorgaben durchfihren. Die Video-
Uberwachung ist damit im Ergebnis fur alle Religionsgemeinschaften unabhangig von ih-
rer Organisationsform zu heute mdglich.

Eine Veranderung durfte die Neuregelung indes bei der Einbindung von Gefahrenabwehr-
und Polizeibehérden in die Uberwachung bewirken: Wahrend diese bei der Durchfiihrung
in von Korperschaften des o6ffentlichen Rechts getragenen Einrichtungen und Raumlich-
keiten gemal § 14 Abs. 4 HSOG neben den Hausrechtsinhaber treten kénnen, bleibt
ihnen diese Mdéglichkeit bei privatrechtlich organisierten Religionsgemeinschaften bislang
verwehrt, sofern nicht die allgemeinen Voraussetzungen fir VideolUberwachungen vorlie-
gen. Kunftig kdnnte eine Videolberwachung durch die Gefahrenabwehr- und Polizeibe-
horden bei privatrechtlichen gefahrdeten Religionsgemeinschaften ermoéglicht werden, in-
dem fur sie durch ihre Aufnahme in § 14 Abs. 4 Satz 1 Nr. 1 HSOG-E nach dem aktuellen
Formulierungsvorschlag auch der Satz 2 anwendbar wirde. Eben dieser Satz 2 bediirfte
jedoch noch der Anpassung: soweit privatrechtliche Religionsgemeinschaften von Satz 1
erfasst werden, kénnen sie mangels offentlich-rechtlicher Organisation nicht ohne Weite-
res selbst zur polizeirechtlichen Gefahrenabwehrbehoérde erklart werden, sodass Satz 2
kunftig richtigerweise nach den einzelnen Varianten aus Satz 1 Nr. 1 differenzieren sollte.

Unabhangig von der Organisationsform der gefahrdeten Religionsgemeinschaft fehlt § 14
Abs. 4 HSOG-E Uberdies die Klarstellung, dass eine Videouberwachung durch die Gefah-
renabwehr- und Polizeibehdrden nach Abs. 4 nur mit dem Willen der Religionsgemein-
schaft zulassig sein kann, ihr der Schutz also nicht aufgedrangt werden darf. Die Wahr-
nehmung von Sicherheitsaufgaben durch den Staat, wie sie durch den Einsatz von Vide-
otechnik mit erfolgen kann, dient zwar unter anderem dem Schutz bedeutsamer Individu-
alrechtsgiiter und damit nicht nur der Unversehrtheit der Religionsgemeinschaft als sol-
cher, sondern auch derjenigen ihrer Besucherinnen und Besuchern. Dem gegenuber steht
aber die verfassungsrechtlich herausgehobene Austibung der Religionsfreiheit. Wollte
man sich etwa vorstellen, in — hoffentlich nie eintretender — Zukunft Gberndhmen politische
Krafte in Hessen die Regierungsgewalt, die dezidiert antisemitisch oder antimuslimisch
orientiert wéaren, dirfte schnell einleuchten, warum die Uberwachung der jeweiligen Reli-
gionsstatten mit der damit einhergehenden faktischen Moglichkeit zur Erfassung jener
Menschen, die sie betreten oder verlassen, lberaus problematisch ware. Da der hessi-
sche Gesetzgeber eine Beobachtung gegen den Willen der Religionsgemeinschaften frei-
lich nie beabsichtigt haben durfte, wiirde er durch die Klarstellung auch nichts einbifen.

Zusammenfassend gilt, dass die geplante Neuregelung in weiten Teilen deklaratorischer
Natur sein durfte, jedoch keinen grundsatzlichen verfassungsrechtlichen Bedenken be-
gegnet. Zudem kann sie die besondere Schutzbediirfnis gefahrdeter Religionsstatten un-
terstreichen und weiterentwickeln. Dabei sollten allerdings Kriterien der Freiwilligkeit von
polizeilicher- und ordnungsbehdérdlicher Einbindung einerseits und eine Ausklammerung



der privatrechtlichen Religionsgemeinschaften aus der Zuweisung, wonach sie als (Son-
der-)Gefahrenabwehrbehoérde anzusehen sind, andererseits noch geschaffen werden.

D. Regelung des Einsatzes von sog. Body-Cams (§ 14 Abs. 6 HSOG-E)

Nach § 14 Abs. 6 Satz 1 HSOG-E soll den Gefahrenabwehr- und Polizeibehérden aus-
dricklich der Einsatz sog. Body-Cams ermdglicht werden. Mithilfe dieser kann eine Per-
son kurzfristig offen technisch erfasst (Nr. 1) oder offen beobachtet und aufgezeichnet
(Nr. 2) werden. Die Nutzung von Body-Cams ist bereits von einer Vielzahl der Polizeige-
setze — darunter dem HSOG — umfasst, jedoch oftmals nur Uber die allgemeine Befugnis
zur technischen Erfassung bzw. zur Beobachtung mittels Bild- und Tonubertragung. Es
ist insofern unter Gesichtspunkten der Rechtsklarheit erfreulich, dass sich die Regierungs-
fraktionen entschlossen hat, die Nutzung von Body-Cams kunftig explizit zu normieren.

Zum Einsatz gebracht werden kénnen die Gerate zum Schutz der Beschaftigten von Po-
lizeibehdrden oder von Dritten gegen eine Gefahr flr Leib, Leben oder Freiheit oder zum
Schutz sonstiger gewichtiger Rechtsgiter. Angesichts des Rangs der bedrohten Rechts-
guter muss nicht in jedem Fall eine konkrete Gefahr vorliegen (vgl. Schenke, VerwArch
2019, 436, 449 f.), stattdessen kann ein qualifizierter Gefahrenverdacht gentigen. Das
HSOG sieht bereits heute in § 14 Abs. 6 Satz 1 Nr. 1 einen solchen vor (,erforderlich er-
scheint®). Auch differenziert es bereits zwischen der nur-kurzfristigen Erfassung (Nr. 1)
und der offenen Beobachtung bzw. Aufzeichnung (Nr. 2), wobei fur letztere an das Vorlie-
gen einer konkreten Gefahr angeknupft wird.

Die inhaltlichen Neuerungen gegenuber der derzeitigen Regelung bestehen nun im We-
sentlichen darin, dass die Maldnahme ausdricklich den Einsatz koérpernah getragener
technischer Mittel vorsieht, nicht mehr zwingend an eine Identitatsfeststellung geknuipft
ist, neben Polizei- auch durch andere Gefahrenabwehrbehérden vorgenommen werden
kann und hinsichtlich ihrer ortlichen Anwendbarkeit erweitert wird:

I. Nach derzeitiger Rechtslage sind MalRnahmen nach § 14 Abs. 6 HSOG nur gegenuber
Personen zulassig, deren Identitdt nach dem HSOG oder anderen Rechtsvorschriften
festgestellt werden soll. Diese Einschrankung findet sich im vorliegenden Entwurf nicht
mehr. Damit wird der Anwendungsbereich der Norm erheblich erweitert. Der Einsatz
von Body-Cams ware so auch bei auftretenden Gefahren fir Leib, Leben oder Freiheit
im Rahmen anderer Ma3nahmen als der Identitatsfeststellung zulassig. Dies wird nicht
nur dem Umstand gerecht, dass eine Eigensicherung der Beschaftigten der Gefahren-
abwehr- und Polizeibehérden auch bei weiteren Gefahrenabwehrmal3inahmen erfor-
derlich werden kann, sondern entspricht ebenfalls den insoweit aus hiesiger Sicht un-
problematischen Normen anderer Polizeigesetze (z.B. Art. 33 Abs. 4 Satz 1 BayPAG).

Il. Anders als in der bisherigen Fassung soll sich der Einsatz von Body-Cams nicht mehr
ausdrucklich auf offentlich zugangliche Orte beziehen mussen. Versteht man ,6ffent-
lich zuganglich® nicht als 6ffentlich-rechtlich dem allgemeinen Verkehr gewidmet, son-
dern als jedermann zugéanglich, sind bereits von der geltenden Regelung auch private,



aber allgemein zugangliche Raumlichkeiten wie Einkaufszentren erfasst. Orte, die
nicht jedermann zuganglich sind, durften in vielen Fallen dem Begriff der Wohnung
nach Art. 13 GG und § 38 Abs. 1 HSOG unterfallen. Indem der Einsatz in Wohnungen
mit § 14 Abs. 6 Satz 3 HSOG-E gesondert geregelt wird, dirfte die fehlende Beschran-
kung des Abs. 6 Satz 1 auf ,6ffentlich zuganglich Orte“ insoweit keinen Bedenken un-
terliegen (vgl. zur Regelung in NRW, die ebenfalls auf die Beschrankung auf 6ffentlich
zugangliche Orte verzichtet: Schenke, VerwArch 2019, 436, 444 ff.).

Der soeben angesprochene Einsatz in Wohnungen ist (auch) an Art. 13 GG zu mes-
sen. Fur die Nutzung von Body-Cams ist namentlich Art. 13 Abs. 7 GG einschlagig.
Demnach muss ein Eingriff an das Vorliegen einer dringenden Gefahr geknlpft wer-
den. Dem genugt § 14 Abs. 6 Satz 3 HSOG-E, indem der Einsatz von Body-Cams in
Wohnungen nur zur Abwehr einer dringenden Gefahr fur Leib, Leben oder Freiheit
einer Person zulassig sein soll. Mit Blick auf (das Nichtvorliegen der Voraussetzungen
des) Art. 13 Abs. 4 GG ist sicherzustellen, dass die Nutzung von Body-Cams nach
§ 14 Abs. 6 Satz 1, 3 HSOG-E nicht mit einer Uberwachung der Wohnung verbunden
ist. Der bayerische Gesetzgeber hat dies bei seiner den hessischen Planen ahnlichen
Regelung berticksichtigt, indem Art. 33 Abs. 4 Satz 3 BayPAG vorsieht, dass der Ein-
satz koérpernah getragener Aufzeichnungsgerate in Wohnungen nur zur Abwehr einer
dringenden Gefahr zuldssig ist, sofern damit nicht die Uberwachung der Wohnung ver-
bunden ist. Eine solche Erganzung in § 14 Abs. 6 HSOG-E wird stark empfohlen.

Bei der Durchfuhrung von Malinahmen in Wohnungen soll der Kernbereich privater
Lebensgestaltung durch die Vorschriften des § 14 Abs. 6 Satze 5 ff. HSOG-E ge-
schitzt werden. Ob der Kernbereich durch den Einsatz von Body-Cams betroffen ist
und Normierungen zum Kernbereichsschutz erforderlich sind, wird uneinheitlich beur-
teilt (vgl. Schenke, VerwArch 2019, 436, 469 f.; Schéfer, NVwZ 2022, 360, 364 f.; Za-
remba, LKV 2021, 193, 197; Arzt in: BeckOK POR NRW, § 15c, Rn. 73 ff.). Sofern
man die Notwendigkeit entsprechender Schutzvorschriften bejaht, dirften die im Ent-
wurf vorgesehenen Regelungen jedenfalls einen ausreichenden Schutz vermitteln.

Mit der Novelle des HSOG wird § 14 Abs. 6 HSOG abgesehen vom Einsatz in Woh-
nungen auch auf die Gefahrenabwehrbehdérden erstreckt. Dass ihre Beschéaftigten m
erfasst werden sollen, wird den tatsachlichen Lebensumstanden gerecht, in denen
diese etwa im Rahmen von Kontrollen des ruhenden Verkehrs, Waffen- oder Hunde-
kontrollen sowie bei der Bekampfung von Larmbelastigungen ebenfalls leicht in ge-
fahrliche Situationen gelangen kénnen und auch insofern zunehmend MalRnahmen zur
Eigensicherung erforderlich werden.

. Durch die Einfugung des § 14 Abs. 7 HSOG-E soll die notwendige Hinweispflicht ge-

setzlich normiert werden. Auf diese Weise wird sichergestellt, dass der Einsatz von
Body-Cams transparent erfolgt und fur Betroffene gut wahrnehmbar ist. Da hessische
Polizeibeamte schon heute gehalten sind, die Aufzeichnung mitzuteilen und dies nach
subjektivem Erfahrungsschatz der Unterzeichner bislang weitgehend unproblematisch
erfolgt, durften die Anderung keine praktischen Unzumutbarkeiten mit sich bringen.



Insgesamt begegnet die Norm keinen durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedenken
und ist in Teilen durchaus begrifRenswert; die Einfigung eines Zusatzes analog Art. 33
Abs. 4 Satz 3 BayPAG ware gleichwohl angezeigt.

E. Einsatz von unbemannten Luftfahrtsystemen (§ 15d HSOG-E)

In § 15d HSOG-E soll der Einsatz unbemannter Luftfahrtsysteme bei bestimmten Maf3-
nahmen normiert werden. Hierbei werden keine neuen Tatbestande geschaffen, sondern
bestehende Regelungen lediglich um eine besondere Erhebungsmodalitat erweitert. Teil-
weise wird angenommen, dass die Nutzung unbemannter Luftfahrtsysteme bereits ohne
ausdruckliche Normierung im Rahmen von MalRnahmen, die etwa Bildaufnahmen ermog-
lichen, zuldssig sei. Eine explizite Regelung des Einsatzes ist davon unabhangig aus
Grinden der Rechtsklarheit jedenfalls zu begruf3en. Die Verfassungskonformitat entspre-
chender Vorschriften hangt im Einzelfall davon ab, ob die Nutzung von Drohnen das Ein-
griffsgewicht einer Malinahme verandert und diese dadurch insgesamt unverhaltnismalig
wird. Dies steht indes durch die Anpassung nicht zu besorgen, soll § 15d HSOG-E ja ge-
rade nicht erweitern, welche Daten erhoben werden dirfen, sondern in erster Linie die
Modalitat der Datenerhebung anpassen.

Mit Blick auf den Einsatz bei Mallhahmen nach § 14 HSOG besteht dennoch Konkretisie-
rungsbedarf: § 15d Abs. 1 Nr. 1 HSOG-E nennt die ,offene Beobachtung und Aufzeich-
nung mittels Bildibertragung nach § 14 Abs. 1, 3 und 4 Satz 1 und 3“. § 14 Abs. 1 HSOG
erlaubt jedoch gar keine offene Beobachtung und Aufzeichnung mittels Bildubertragung,
diese ist abschlieRend in den Abs. 3 bis 4 geregelt (Béuerle in: BeckOK Polizei- und Ord-
nungsrecht Hessen, HSOG, § 14, Rn. 44 f.). Insoweit ware es erforderlich, entweder
Abs. 1 ganzlich aus dem Anwendungsbereich des Drohneneinsatzes auszunehmen oder
aber gesondert auf diesen zu verweisen. In letzterem Fall ware fur eine verfassungskon-
forme Ausgestaltung zumindest die Klarstellung notwendig, dass der Einsatz unbemann-
ter Luftfahrtsysteme gerade nicht zur Beobachtung und Aufzeichnung mittels BildUbertra-
gung zuldssig ist. Stattdessen kame als Einsatzzweck wohl lediglich die Fertigung von
Fotografien in Betracht, sofern man diese nach § 14 Abs. 1 HSOG filr zuldssig erachtet
(vgl. Béuerle in: BeckOK Polizei- und Ordnungsrecht Hessen, HSOG, § 14, Rn. 45).

Im Rahmen von VideoUberwachungen nach § 14 Abs. 3, 4 HSOG durfte die Nutzung von
Drohnen zulassig sein. Besondere Bedeutung kommt in diesem Fall der Erkennbarkeit
ihres Einsatzes zu. § 15d Abs. 2 HSOG-E sieht insoweit vor, dass unbemannte Luftfahrt-
systeme nur genutzt werden durfen, wenn die Offenheit der MalRnahme gewahrt bleibt,
indem auf den Einsatz von Drohnen gesondert hingewiesen wird. Bei verdeckten Mal3-
nahmen dagegen durften sich keine besonderen Anforderungen ergeben. Auch hier gilt,
dass der Einsatz nicht andert, unter welchen Voraussetzungen und welche Daten erhoben
werden durfen. Insoweit durfte das Eingriffsgewicht nicht malRgeblich beeinflusst werden,
sodass die Nutzung fur verdeckte MalRnahmen nicht zu beanstanden sein durfte.
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Zusammenfassend gilt, dass beim Verweis auf § 14 Abs. 1 HSOG nachzubessern ist, §
15d HSOG-E im Ubrigen aus rechtlicher Sicht aber unproblematisch sein diirfe.

F. Identitidtskontrollen und Durchsuchungen in Waffen- bzw. Messerverbotszonen
(§ 18 Abs. 2a HSOG-E)

§ 18 Abs. 2a HSOG-E sieht die Mdglichkeit der anlasslosen Identitatsfeststellung sowie
anlassbezogenen Durchsuchung in Bereichen vor, die i.S.v. § 42 Abs. 5 WaffG als Waf-
fenverbotszone oder § 42 Abs. 6 WaffG als Messerverbotszone ausgewiesen sind. Abs. 5
und 6 des § 42 WaffG a.F. wurden indes mit Wirkung zum 31.10.2024 zu einer gemein-
samen Norm (§ 42 Abs. 5 WaffG n.F.) zusammengefasst, sodass im hiesigen Entwurf
zunachst eine redaktionelle Anpassung erforderlich ist. Die Neuregelung begegnet durch
die bundesgesetzliche Anpassung jedoch auch hinsichtlich ihrer materiell-rechtlichen
Ausgestaltung durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedenken:

Nach § 18 Abs. 2 Nr.1 a) aa) HSOG soll eine anlasslose Identitatsfeststellung schon heute
an sog. gefahrlichen Orten zulassig sein. Zwar wird teilweise aus VerhaltnismaRigkeits-
grunden diskutiert, ob doch noch — wenigstens minimale — Anhaltspunkte zu einer konkret
kontrollierten Person anfallen missten (vgl. zur NRW-Spiegelnorm Thiel, in: BeckOK Po-
lizei- und Ordnungsrecht NRW, PolG, § 39 Rn. 40 m.w.N.). Jedenfalls dann, wenn der
Gesetzgeber wie nun in Hessen ausweislich der vorliegenden Begrindung keinen Zweifel
an seiner Interpretation der jede und jeden umschlieRenden Norm lasst, kann diese Dis-
kussion dahinstehen. Zu fragen ist vielmehr nach den vorgesehen Hurden fir die geplante
Erweiterung der polizeilichen Kontrollbefugnisse. Bislang gingen die Voraussetzungen fur
die (gesondert geregelte) Waffenverbotszone nach § 42 Abs. 5 a.F. WaffG Uber die des
§ 18 Abs. 2 Nr.1 a) aa) HSOG in nicht unerheblicher Weise hinaus, sodass jede dieser
Zonen zugleich ein gefahrlicher Ort i.S.v. § 18 HSOG gewesen sein durfte. Anlasslose
Identitatsfeststellungen waren so zumindest nach polizeilicher Lesart bereits auf Grund-
lage des § 18 Abs. 2 Nr.1 a) aa) HSOG moglich und wirden angesichts der noch gestei-
gerten Schwellen der ,alten“ Waffenverbotszone keine erheblichen Bedenken begrinden.

Durch die angesprochene Neuregelung des WaffG ist die Waffen- jedoch mit der anfor-
derungsbezogen sehr viel leichter einzurichtenden Messerverbotszone i.S.v § 42 Abs. 6
WaffG a.F. zusammengelegt worden. Unter die heutige Waffen- bzw. Messerverbotszone
nach § 42 Abs. 5 WaffG n.F. fallen pauschalierend &ffentliche StralRen, Wege oder Platze
(Nr. 2) sowie sonstige offentliche Gebaude und Flachen (Nr. 3), auf denen (irgendwelche)
Menschenansammlungen auftreten konnen. In Betracht kommen auch Jugend- und Bil-
dungseinrichtungen (Nr. 4). Gefordert wird in Erganzung jeweils blof3 noch, dass die Ver-
botszone zur Abwehr von Gefahren fir die 6ffentliche Sicherheit erforderlich sein misse,
was als blolie Verankerung des ohnehin geltenden VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes so-
wie des Mallnahmeziels auf einfachgesetzlicher Ebene zu qualifizieren sein dirfte.

Nach § 42 Abs. 5 WaffG n.F. ist also weder erforderlich, dass es in der Vergangenheit
wiederholt zu bestimmten Straftaten gekommen ware, noch, dass eine Gefahr fir be-
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stimmte Rechtsgiter bestiinden musste (wie es nach § 42 Abs. 5 a.F. fur die Waffenver-
botszone erforderlich war und heute fur die Waffen- bzw. Messerverbotszone noch in §
42 Abs. 5 Nr. 1 n.F. als eine Option genannt wird). Die Einrichtung der heutigen Waffen-
bzw. Messerverbotszone ist damit an sehr niedrige Voraussetzungen geknupft, die im
Grunde in breiten Teilen deutscher und auch hessischer (Innen-)Stadte vorliegen durften.
Als Anknupfungspunkt fir polizeiliche KontrollmaRnahmen disqualifiziert sich § 42 Abs. 5
WaffG n.F. damit eindeutig. Die Moglichkeit anlassloser Identitatskontrollen greift nicht nur
erheblich in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung ein. Sie kann im Rahmen
der Auswahl von MalRnahmeadressaten ferner das Phanomen des Racial Profiling ver-
starken und so zu vermehrten Verletzungen von Art. 3 Abs. 3 GG fuhren. Auch die gerin-
gen Eingriffsschwellen fur die Befragung und Durchsuchung nach § 18 Abs. 2a Satz 2
HSOG-E lassen erhebliche Zweifel an der Vereinbarkeit der Regelung mit dem Grundge-
setz aufkommen. Insgesamt ist die — vor Anderung durch den Bundesgesetzgeber gut
nachvollziehbare — Anknlpfung an das WaffG kein tauglicher Ansatzpunkt mehr fir eine
verfassungskonforme Ausweitung von Kontrollbefugnissen im 6ffentlichen Raum.

G. Ausweitung der Elektronischen Aufenthaltsiiberwachung (§ 31a HSOG-E)

Mit § 31a HSOG-E soll die — bislang nur zur Verhitung terroristischer Straftaten sowie
Uber § 30 Abs. 2 Satz 3 HSOG kurzfristig zur Durchsetzung der Wohnungsverweisung
mogliche — elektronische Aufenthaltstiberwachung auch zur sonstigen Gefahrenabwehr
ermdglicht werden, wenn Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass die betroffene Per-
son innerhalb eines Ubersehbaren Zeitraums auf eine zumindest ihrer Art nach konkreti-
sierte Weise Leben, Leib oder Freiheit einer Person erheblich gefahrden oder eine Straftat
gegen die sexuelle Selbstbestimmung, die im Mindestmal? mit wenigstens drei Monaten
Freiheitsstrafe bedroht ist, begehen wird.

Bei der Anordnung einer ,Ful¥fessel“ handelt es sich um einen schwerwiegenden Grund-
rechtseingriff. Sie ist nach der Judikatur des BVerfG nur dann verfassungskonform, wenn
sie dem Schutz oder der Bewehrung hinreichend gewichtiger Rechtsguter dient, fur deren
Gefahrdung oder Verletzung im Einzelfall wenigstens belastbare tatsachliche Anhalts-
punkte vorliegen (BVerfGE 156, 63, 144 Rn. 275). Zwar scheint der hessische Wortlaut
den verfassungsgerichtlichen Mindestanforderungen recht nahe zu kommen, dennoch
durfte es der Normgestaltung zumindest zutraglich sein, die abzuwehrenden Gefahren
noch naher zu konkretisieren. Dies betrifft insbesondere die in Nr. 3 genannte erhebliche
Gefahrdung von Leben, Leib oder Freiheit — wann eine solche ,erhebliche Gefahrdung*“
vorliegen soll, bleibt namlich offen. Insoweit wirde beispielsweise eine Anknupfung an
konkrete Straftaten bzw. ein Strafmal} eine hdhere Bestimmtheit der Vorschrift bewirken.

H. Ausweitungen des Gewahrsams (§§ 32 Abs.1 Satz1 Nr.5, 35 Abs. 1 Satz 2
HSOG-E)

Durch die Einfigung einer Nr. 5 in den Katalog iber Gewahrsamsgriinde des § 32 Abs. 1

Satz 1 HSOG soll nach der Entwurfsbegriindung ,bei gravierenden, personifizierbaren
Gefahrdungslagen® eine weitere Option zum Festsetzen von Personen etabliert werden.
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Bereits heute ist die Anordnung von sog. Sicherheitsgewahrsam in Hessen moglich, wenn
dies ,unerlasslich ist, um die unmittelbar bevorstehende Begehung oder Fortsetzung einer
Straftat oder einer Ordnungswidrigkeit mit erheblicher Bedeutung fur die Allgemeinheit zu
verhindern“ (Nr. 2). Auf der einen Seite sieht die Norm also mit dem (umschriebenen)
Kriterium der gegenwartigen Gefahr eine sehr hohe Eingriffsschwelle vor, andererseits
verzichtet sie auf eine Differenzierung innerhalb der Katalog der Straftaten oder Ord-
nungswidrigkeiten, solange diese nur erhebliche Bedeutung fir die Allgemeinheit aufwei-
sen (vgl. Leggereit/Miiller/d. Miiller in: BeckOK Polizei- und Ordnungsrecht Hessen,
HSOG § 32 Rn. 20). Die Norm soll — trotz Streitigkeiten, etwa zur Einbindung des OWiG,
verfassungs- und menschenrechtskonventionskonform sein (vgl. Leggereit/Mdiller/J. Mil-
ler in: BeckOK Polizei- und Ordnungsrecht Hessen, HSOG § 32 Rn. 17 ff).

Mit der neuen Nr. 5 erfolgt eine veranderte Bauart: Ausreichen soll nach der erganzenden
Variante schon eine konkrete Gefahr, allerdings nur flr bedeutende Rechtsguter. Die
Fraktionen von CDU und SPD knupfen insofern an Art. 17 Abs. 3 BayPAG an, wonach
die Ingewahrsamnahme ,zur Abwehr einer Gefahr fir ein bedeutendes Rechtsgut uner-
Iasslich ist“, fihren die bedeutenden Rechtsguter aber explizit auf und tragen insofern
dem Grundsatz der Bestimmtheit und Normklarheit verstarkt Rechnung. Hinsichtlich der
materiell-verfassungsrechtlichen Bewertung ist nicht erkennbar, inwiefern die geplante Nr.
5 das bisherige Niveau der Gewahrsamsoptionen unzuldssig unterlaufen kénnte. Dass
die Neuregelung keinen durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedenken von hieraus
begegnet, wird zudem von dem Umstand des fortwahrend geltenden Richtervorbehalts
fur Mallnahmen Uber den geringen Zeitraum des 104 Abs. 2 GG hinaus getragen.

Aus diesem Grunde und in Ansehung dessen, dass sie trotz jeweiliger zeitlicher Verdop-
pelung immer noch nicht unertraglich lang wirken, ist auch die Anpassung der verschie-
denen Gewahrsamshochstfristen nach § 35 Abs. 1 Satz 2 HSOG-E als verfassungsmalig
zu bewerten. Anders als bei manchen, sich den Unterzeichnern nicht unmittelbar aus
Sachgrinden heraus erschlieRenden Reformvorhaben in der hessischen Innenpolitik
kann zudem nicht geleugnet werden, dass die Fristerhohungen im Gewahrsamsbereich
auf tatsachlichen Entwicklungen fulien, die nicht nur im Bereich von ,Klimaklebern® zu
suchen sind, sondern vor allem im Widerstarken des islamistischen Terrorismus (vgl. etwa
den Langzeitgewahrsam fur mutmalliche ISPK-Angehorige wegen Terrorgefahr am Kol-
ner Dom zur Weihnachtszeit des vergangenen Jahres).
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