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Verfassungsgerichtshof

fir das Land Nordrhein-Westfalen
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48044 Minster

Verfassungsbeschwerde

und Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung

1. des Herrn ...,
2. der Frau ...,
3. des Herrn ...,
4. der Frau ...,
5. des Herrn ...,
6. des Herrn ...,
7.der Frau ...,

8. der Frau ...,



gegen

§ 7 [Storungsverbot] in Verbindung mit 8 27 Abs. 4 und § 28 Abs. 1
Nr. 3,

8§ 13 Abs. 1 Satz 3 [Versammlungsverbot auf Bundesautobahnen],
— 816 Abs.2 Satz 1, Abs. 3 Satz3 und Abs.4 Satz 4 [Aufnahmen und
Aufzeichnungen von Bild und Ton],

§ 17 [Vermummungs- und Schutzausristungsverbot] in Verbindung mit
827 Abs. 7und 8§ 28 Abs. 1 Nr. 7,

8§ 18 [Gewalt- und Einschiuchterungsverbot] in Verbindung mit § 27
Abs. 8

des Versammlungsgesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen
(Versammlungsgesetz NRW — VersG NRW) vom 17. Dezember 2021 (GV.
NRW. 2022 S. 2; SGV. NRW. 2180), verkindet als Art. 1 des Gesetzes zur
Einfuhrung eines nordrhein-westfalischen Versammlungsgesetzes und zur
Anderung weiterer Vorschriften vom 17. Dezember 2021 (GV. NRW. 2022 S. 2),
in Kraft getreten gem. Art. 4 dieses Gesetzes am 7. Januar 2022.

Namens und in Vollmacht der Beschwerdefiihrerinnen und Beschwerdeflihrer
(Anlage 1) erhebe ich Verfassungsbeschwerde und beantrage den Erlass einer
einstweiligen Anordnung. Ich rige die Verletzung des Grundrechts auf
Versammlungsfreiheit nach der nordrhein-westfalischen Landesverfassung
(Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 und 2 GG) sowie der
Landesgrundrechte auf Datenschutz (Art. 4 Abs.2 LVerf NRW) und
informationelle Selbstbestimmung (Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit
Art. 2 Abs. 1 und Art. 1 Abs. 1 GG).



Es wird beantragt,

1. die angegriffenen Vorschriften im Verfahren der individuellen
Rechtssatzverfassungsbeschwerde wegen der geriigten Verstdl3e gegen
die Landesverfassung fur nichtig zu erklaren (Art. 75 Nr. 5a LVerf NRW
in Verbindung mit 88 12 Nr. 9, 53 ff., 61 Abs. 3 Satz 1 VerfGHG NRW),

2. das ausnahmslose und selbstvollziehende Versammlungsverbot auf
Bundesautobahnen (8§ 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW), die Erméachtigung
zu Aufnahmen und Aufzeichnungen von Bild und Ton in Gestalt der
Befugnis zu Ubersichtsaufnahmen, die Erméachtigung zu verdeckten
MalRnahmen sowie zum Drohneneinsatz (8 16 Abs. 2 Satz 1, Abs. 3Satz 3
und Abs. 4 Satz 4 VersG NRW), die Straftatbestande des § 27 Abs. 4, 7
und 8 VersG NRW sowie die Ordnungswidrigkeitentatbestande des § 28
Abs. 1 Nrn.3 und 7 VersG NRW im Wege der einstweiligen Anordnung
bis zu einer Entscheidung Uber die Verfassungsbeschwerde in der
Hauptsache (zZiff. 1) vorlaufig aul3er Kraft zu setzen (8 27 Abs. 1 VerfGHG
NRW) und

3. den Beschwerdefiihrern ihre notwendigen Auslagen zu erstatten (8 63
Abs. 4 VerfGHG NRW).



Gliederung

Zusammenfassung

Sachverhalt

Verfassungsrechtlicher und rechtspolitischer Hintergrund der angegriffenen
Rechtsvorschriften
Verfassungsgerichtliche Rechtsprechung zZu den
Landerversammlungsgesetzen
Gegenstande und wesentliche Inhalte der angegriffenen Rechtsvorschriften
1. Ausnahmsloses und selbstvollziehendes Versammlungsverbot auf
Bundesautobahnen (8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW)
2. Sanktionsbewehrte Verbotstatbestande
a) Storungsverbot (8 7 in Verbindung mit 88 27 Abs. 4, 28 Abs. 1 Nr. 3
VersG NRW)
b) Vermummungs- und Schutzausristungsverbot (8 17 in Verbindung
mit 88 27 Abs. 7, 28 Abs. 1 Nrn. 6 und 7 VersG NRW)
c) Gewalt- und Einschiuchterungsverbot (8 18 in Verbindung mit 88 27
Abs. 8, 28 Abs. 1 Nr. 6 2. Alt. VersG NRW)
3. Aufnahmen und Aufzeichnungen von Bild und Ton (8 16 VersG NRW)

IV. Die Beschwerdeflhrerinnen und Beschwerdefuhrer
Zulassigkeit

l. Zustandigkeit

II. Beschwerdeberechtigung

Ill.  Beschwerdegegenstand

IV. Beschwerdebefugnis

1. Grundrechtsrigen
2. Eigene, gegenwartige und unmittelbare Beschwer
a) Unmittelbare Betroffenheit
aa) Selbstvollziehende Verbotsnormen
(1) Verbot von Versammlungen auf Autobahnen (8 13
Abs. 1 Satz 3 VersG NRW)
(2) Storungs- (87), Vermummungs- und
Schutzausristungs- (817) sowie Gewalt- und
Einschlchterungsverbot (8 18 VersG NRW)



bb) Aufnahmen und Aufzeichnungen von Versammlungen
(8 16 VersG NRW)
b) Gegenwartige Selbstbetroffenheit

V. Rechtswegerschopfung und Grundsatz der Subsidiaritat

VI. Beschwerdefrist

D. Begrundetheit

l. Ausnahmsloses und selbstvollziehendes Versammlungsverbot auf Bun-
desautobahnen (8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW)

1.

3.

Sachlich-raumlicher Schutzbereich: Selbstbestimmungsrecht
hinsichtlich der Wahl des Versammlungsortes

Nicht  gerechtfertigter  Eingriff durch ein  ausnahmsloses
Autobahnverbot

Unmdglichkeit der verfassungskonformen Auslegung

Il. Sanktionsbewehrte Verbotstatbestdnde

1.

Verfassungswidrigkeit des 8 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW sowie des
§ 28 Abs. 1 Nrn. 3 und 7 VersG NRW: Mangelnde
Verwaltungsaktsakzessorietat der Straf- und Bul3geldbewehrung
a) Rechtsstaatliche Sicherungsfunktion des Verwaltungsakts
aa) Anforderungen im Einzelnen
bb) Rechtsvergleichende Hinweise
b) Mangelnde Umsetzung durch den nordrhein-westfalischen
Gesetzgeber
c) Unmoglichkeit der verfassungskonformen Auslegung
Verfassungswidrigkeit der korrespondierenden Verbotsnormen (88 7,
17, 18 VersG NRW)
a) Storungsverbot (§ 7 VersG NRW)
aa) Schutzbereich
bb) Nicht gerechtfertigter Eingriff
(1) Mangelnde Verhaltnismagigkeit
(2) Mangelnde Bestimmtheit
b) Vermummungs- und Schutzausristungsverbot (8 17 VersG
NRW)
aa) Schutzbereich



c)

bb) Nicht gerechtfertigter Eingriff
(1) Mangelnde Bestimmtheit
(2) Mangelnde VerhaltnismaRigkeit
Gewalt- und Einschiichterungsverbot (8 18 VersG NRW)

Aufnahmen und -aufzeichnungen von Bild und Ton (8 16 VersG NRW)

1.
2.
3.

Schutzbereich

Eingriffsqualitat, insbesondere von Ubersichtsaufnahmen

Rechtfertigung

a)

b)

Mangelnde Eingriffsschwelle fur Ubersichtsaufnahmen (8 16
Abs. 2 Satz 1 VersG NRW)

Unverhaltnismafigkeit verdeckter Aufnahmen (816 Abs. 3
Satz 3 VersG NRW)

UnverhaltnismaRigkeit und mangelnde Bestimmtheit des
Einsatzes von Drohnen (8§ 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW)

aa) Fehlen einer bereichsspezifischen
Ermachtigungsgrundlage

bb) Unbestimmte Regelung des verdeckten Drohneneinsatzes

E. Einstweilige Anordnung

Mal3stab bei Rechtssatzverfassungsbeschwerden

Schwerer Nachteil fir das gemeine Wohl im vorliegenden Verfahren
Straftatbestande (8 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW) und
BuRgeldvorschriften (§ 28 Abs. 1 Nrn. 3 und 7 VersG NRW)
Autobahnverbot (8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW) sowie Bild- und
Tonaufnahmen in den Féllen des 8§ 16 Abs. 2 Satz 1, Abs. 3 Satz 3
und Abs. 4 Satz 4 VersG NRW

1.



A. Zusammenfassung

Die vorliegende Verfassungsbeschwerde richtet sich gegen einzelne Vorschriften des
Versammlungsgesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen (Versammlungsgesetz
NRW — VersG NRW) vom 17. Dezember 2021 (GV. NRW. 2022 S. 2; SGV. NRW.
2180), das am 7. Januar 2022 in Kraft getreten ist (Art. 4 des Gesetzes zur Einfihrung
eines nordrhein-westfalischen Versammlungsgesetzes und zur Anderung weiterer
Vorschriften vom 17. Dezember 2021, GV. NRW. 2022 S. 2).

Die angegriffenen Rechtsvorschriften lassen sich dabei im Wesentlichen zu drei
thematisch von einander abgrenzbaren Normenkomplexen (zu diesen im
Einzelnen B. Ill.) zusammenfassen: Den ersten Themenkomplex bildet dabei das
ausnahmslose und selbstvollziehende Verbot von Versammlungen auf
Bundesautobahnen nach 8§13 Abs.1 Satz3 VersG NRW. Bei dem zweiten
Normenkomplex handelt es sich um bestimmte straf- und bul3geldbewehrte
Verbotstatbestdnde, namentlich das Storungsverbot (8 7 VersG NRW), das
Vermummungs- und Schutzausrustungsverbot (8 17 VersG NRW) sowie das Gewalt-
und Einschiuchterungsverbot (8 18 VersG NRW). Den dritten Themenkomplex bilden
die Aufnahmen und Aufzeichnungen von Bild und Ton nach 8§ 16 VersG NRW,
namentlich in Gestalt der Regelungen zu Ubersichtsaufnahmen (§ 16 Abs. 2 Satz 1),
zu verdeckten Maflinahmen (8 16 Abs. 3 Satz 3) sowie zum Einsatz von Drohnen (8§ 16
Abs. 4 Satz 4 VersG NRW). Wéahrend die angegriffenen Vorschriften der ersten beiden
Themenkomplexe gegen die als Landesgrundrecht rezipierte Versammlungsfreiheit
nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 und 2 GG verstol3en, ist
die Regelung der Aufnahmen und Aufzeichnungen von Bild und Ton nach 8§ 16 VersG
NRW im dritten Themenkomplex sowohl mit der Versammlungsfreiheit nach Art. 4
Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 und 2 GG als auch mit dem
Landesgrundrecht auf Datenschutz (Art. 4 Abs. 2 LVerf NRW) sowie dem Recht auf
informationelle Selbstbestimmung nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit
Art. 2 Abs. 1 und Art. 1 Abs. 1 GG unvereinbar.

Im Einzelnen:

l. Das ausnahmslose und selbstvollziehende Verbot von Versammlungen auf
Bundesautobahnen nach 8§ 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW verstol3t gegen die



Versammlungsfreiheit nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8
Abs. 1 und 2 GG. Das ,Autobahnverbot® ist im bundesstaatlichen Vergleich ohne
Vorbild; weder das Versammlungsgesetz des Bundes noch die Ubrigen
Landesversammlungsgesetze kennen ein derartiges pauschalisiertes
,1otalverbot®, das einen bestimmten Teil des 6ffentlichen Raumes auf einfach-
gesetzlicher Ebene prinzipiell von der Versammlungsfreiheit ausnimmt.
Bundesautobahnen sind entgegen der Vorstellung des nordrhein-westfalischen
Landesgesetzgebers kein per se versammlungsfreier Raum. Die freie Wahl des
Versammlungsortes zahlt vielmehr zu den grundrechtlichen Kerngehalten der
Versammlungsfreiheit. Dass Bundesautobahnen nach ihrem stral3enrechtlichen
Widmungszweck ,nur fur den Schnellverkehr mit Kraftfahrzeugen bestimmt® (§ 1
Abs. 3 Satz1l FStrG) sind, entbindet nicht von der verfassungsrechtlich
gebotenen Entscheidung im Einzelfall, im Rahmen derer den kollidierenden
Verfassungsgttern — hier die Versammlungsfreiheit, dort das ,Recht auf
Mobilitat“ sowie auf Leben und kérperliche Unversehrtheit — nach Mal3gabe des
Grundsatzes praktischer Konkordanz jeweils bestmdglich Rechnung zu tragen
ist, ohne dass ein Grundrecht — hier die Versammlungsfreiheit — vollstandig hinter
den anderen Grundrechten zurtcktritt. Eine solche Entscheidung im Einzelfall will
der nordrhein-westfélische Landesgesetzgeber mit 8§ 13 Abs. 1 Satz 3 VersG
NRW indes gerade ausschlie3en — und verkennt dabei Inhalt und Reichweite der

Versammlungsfreiheit.

Die mangelnde Angemessenheit und Ausgewogenheit ergibt sich auch bei einem
Blick auf die Binnensystematik des nordrhein-westfalischen
Versammlungsgesetzes: Weder der Landtag Nordrhein-Westfalen, fir den ein
befriedeter Bannkreis gebildetist (§ 20 Abs. 1 VersG NRW), noch Gedenkstatten
fur die Opfer der nationalsozialistischen Gewalt- oder Willkiirherrschaft (8 19
Abs.1 VersG NRW) bilden nach dem VersG NRW von vornherein
versammlungsfreie Raume. Wahrend 8 19 Abs. 1 VersG NRW lediglich die
behdrdliche Einschreitschwelle gegenuber Demonstrationen an
symboltrachtigen Orten absenkt, lasst 8 20 Abs. 2 VersG NRW Ausnahmen vom
Versammlungsverbot im Bannkreis um den nordrhein-westfalischen Landtag im

Einzelfall zu. Die grundrechtlich wie verfassungsstaatlich paradoxe Folge ist,



dass Bundesautobahnen in Nordrhein-Westfalen unter einem starkeren
versammlungsrechtlichen Schutz stehen als der Landtag oder Statten des
Gedenkens an die NS-Gewalt- und Willkirherrschaft wie das

Konzentrationslager Kemna in der N&ahe von Wuppertal.

Die straf- und bul3geldbewehrten Verbotstatbestande, namentlich das
Storungsverbot (87 VersG NRW), das Vermummungs- und
Schutzausristungsverbot (8 17 VersG NRW) sowie das Gewalt- und
Einschuchterungsverbot (8 18 VersG NRW) werden den Anforderungen der
Versammlungsfreiheit nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8
Abs. 1 und 2 GG ebenfalls nicht gerecht. Dies ergibt sich schon daraus, dass ihre
Strafbewehrung nach § 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW in keinem Fall von einer
konkretisierenden Anordnung bzw. Verfigung im Einzelfall abhangt. Eine solche
hat das Bundesverfassungsgericht indes in seinem Beschluss zum Bayerischen
Versammlungsgesetz zwingend gefordert, weil andernfalls die Verantwortung fur
die Kenntnis der unmittelbar aus sich heraus bewehrten Rechtspflichten — hier
des Storungs-, Vermummungs- und Schutzausristungs- sowie des Gewalt- und
Einschiichterungsverbots —, die Erfassung ihrer Bedeutung im Einzelfall und die
Ableitung der sich aus ihnen ergebenden Folgen ohne jeden Vorbehalt bei den
Burgerinnen und Burgern liege und Fehlentscheidungen ohne weitere Mahnung

oder Warnung unmittelbar sanktioniert werden,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —,
BVerfGE 122, 342 (362).

Das Fehlen einer konkretisierenden Verfigung im Einzelfall, d.h. die mangelnde
Verwaltungsaktsakzessorietat der Sanktionierung, war auch der mal3gebliche
Grund, warum das Bundesverfassungsgericht die betreffenden Teile des
Bayerischen Versammlungsgesetzes im Wege einer einstweiligen Anordnung
nach 8 32 Abs. 1 BVerfGG vorlaufig aul3er Kraft gesetzt hat. Dabei war das
betreffende (Uniformierungs- und Militanz-)Verbot nach damaligem bayerischem
Recht lediglich bul3geldbewehrt und nicht — wie im Fall der hier angegriffenen
Vorschriften des VersG NRW — dartber hinausgehend als Straftat sanktioniert.
Das Erfordernis der konkretisierenden Anordnung bzw. Verfligung im Einzelfall

ist Ausdruck eines ,Grundrechtsschutzes durch Verfahren® im spezifischen



Kontext der Versammlungsfreiheit. Die mangelnde verfahrensrechtliche
Absicherung in 827 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW schlagt dabei auf die
Verbotsnormen der 88 7, 17 und 18 VersG NRW durch, gegen die sich weitere,
im Einzelnen auszufuhrende grundrechtliche Bedenken erheben.

Die mangelnde Angemessenheit und fehlende Ausgewogenheit zeigt sich auch
an dieser Stelle bei einem Blick auf die Binnensystematik des nordrhein-
westfalischen Versammlungsgesetzes: Der nordrhein-westféalische Gesetzgeber
war zwar ersichtlich bemiht, den verfassungsgerichtlichen Anforderungen aus
der Entscheidung zum Bayerischen Versammlungsgesetz nachzukommen: So
hat er in 8 17 Abs. 2 und § 18 Abs. 2 VersG NRW jeweils eine gesetzliche
Ermachtigungsgrundlage fur den Erlass konkretisierender Anordnungen im
Einzelfall durch die Versammlungsbehorde normiert. Das Bemuhen bleibt jedoch
aus verfassungsrechtlicher Perspektive unvollkommen, weil die Strafbarkeit in
den Fallen des § 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW — anders als in den Fallen des
§ 27 Abs.1 und 3 VersG NRW — nicht von einer vollziehbaren Anordnung
abhangig gemacht wird. Besonders augenfallig wird das Missverhaltnis bei einem
Blick auf 8§ 28 Abs. 1 Nr. 6 VersG NRW: Nach dieser Vorschrift wird zwar die
BuRRgeldbewehrung davon abhangig gemacht, dass ein
Versammlungsteilnehmer gegen Anordnungen zur Durchsetzung des
Vermummungs- und Schutzausristungsverbots nach § 17 Abs. 2 VersG NRW
oder des Gewalt- und Einschichterungsverbots nach 8§ 18 Abs. 2 VersG NRW
versto3t; dass dies nach den in der Entscheidung zum Bayerischen
Versammlungsgesetz entfalteten Mal3gaben des Bundesverfassungsgerichts
auch — praziser: erst recht — fur die Straftatbestdnde des § 27 Abs. 4, 7 und 8
VersG NRW gelten muss, verkennt der nordrhein-westfalische Gesetzgeber
jedoch. Die Kriminalstrafe stellt indes eine ungleich hartere, bei Androhung einer
Freiheitsstrafe zusatzlich Art. 2 Abs. 2 Satz 2 in Verbindung mit Art. 104 GG

beriihrende und einen sozialethischen Tadel aussprechende Sanktion dar.

Die Regelung der Aufnahmen und Aufzeichnungen von Bild und Ton nach
§ 16 VersG NRW ist mit der Versammlungsfreiheit nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW
in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 und 2 GG sowie dem Landesgrundrecht auf
Datenschutz (Art. 4 Abs. 2 LVerf NRW) und dem Recht auf informationelle
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Selbstbestimmung nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 2 Abs. 1
und Art. 1 Abs. 1 GG unvereinbar, soweit sie zu Ubersichtsaufnahmen (§ 16
Abs. 2 Satz 1), zu verdeckten MaflRnahmen (8 16 Abs. 3 Satz 3) sowie zum
Einsatz von Drohnen (816 Abs.4 Satz4 VersG NRW) erméachtigt. Die
Erméachtigung zu verdeckten Aufnahmen nach § 16 Abs. 3 Satz 3 VersG NRW
deckt sich dabei zwar zun&chst mit dem Musterentwurf seitens des
Arbeitskreises Versammlungsrecht (erarbeitet von Prof. Dr. Mathias Hong, Prof.
Dr. Christoph Enders, Prof. Dr. Wolfgang Hoffmann-Riem, Dr. Michael Kniesel,
Prof. Dr. Ralf Poscher, Prof. Dr. Helmuth Schulze-Fielitz; im Folgenden ME
VersG), soweit sie an eine Gefahrdung des Lebens oder der kdrperlichen
Unversehrtheit der die Aufnahme oder Aufzeichnung durchfiihrenden Personen
anknupft. BloRe ,Gefahrdungen® der eingesetzten Polizeibeamten kdnnen
verdeckte Aufnahmen und Aufzeichnungen einer Versammlung und den mit
ihnen verbundenen, intensiven Eingriff in die Versammlungsfreiheit jedoch
verfassungsrechtlich nicht rechtfertigen. Durch die Verwendung des Begriffs der
,Gefahrdung“ steht zu Dbeflrchten, dass bei der anzustellenden
Prognoseentscheidung weder in zeitlicher Hinsicht noch mit Blick auf den Grad
der geforderten Wahrscheinlichkeit eine gesteigerte Nahe zu einem potentiell
schadigenden Ereignis verlangt wird. Eine blof3e ,Gefahrdung® ist— als
Eingriffsschwelle im Kontext des Gefahrenabwehrrechts — bislang keineswegs
hinreichend konturiert bzw. in der polizeirechtlichen Dogmatik verankert; die
hochrangigen Schutzguter von Leib und Leben der eingesetzten Polizeibeamten
rechtfertigen es dabei ebenfalls nicht, auf nahezu jedwede tatbestandliche
Konturierung des Einsatzes zu verzichten. Nach aktueller Rechtslage konnte
schon eine bagatellhafte Gefahrdung der kdrperlichen Unversehrtheit verdeckte
Aufnahmen und Aufzeichnungen gestatten; eine solche kann namentlich bei
grofRen und unubersichtlichen Versammlungen allerdings regelmafdig kaum
verlasslich ausgeschlossen werden. Vor diesem Hintergrund ware durch den
Normgeber tatbestandlich sicherzustellen gewesen, dass der verdeckte Einsatz
nur in Ausnahmefallen (z.B. einem konspirativen Vorgehen der Veranstalter oder

der mangelnden Moglichkeit des Einsatzes eines Kamerafahrzeugs) zulassig ist.
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Die Norm geniigt auch im Ubrigen dem verfassungsrechtlichen Grundsatz der
VerhaltnismaRigkeit nicht, da sie zu  Ubersichtsaufnahmen des
Versammlungsgeschehens schon dann ermachtigt, ,wenn dies wegen der Grolie
oder Unubersichtlichkeit der Versammlung im Einzelfall erforderlich ist* (§ 16
Abs. 2 Satz 1 VersG NRW). Ubersichtsaufnahmen nach dem Kamera-Monitor-
Prinzip greifen nach mittlerweile ganz herrschender Meinung sowohl in die
Versammlungsfreiheit als auch in das Recht auf Datenschutz und das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung der betroffenen, ,videografierten Personen
ein, da eine Individualisierung und Identifizierung der aufgenommenen
Versammlungsteilnehmerinnen und -teilnehmer unter den technischen
Bedingungen moderner Datenverarbeitung jederzeit méglich ist. Gleichwohl stellt
die Norm tatbestandlich ausschlief3lich auf polizeipraktische Aspekte und
administrative  ZweckmafRigkeitserwagungen ab; eine tatbestandliche
Rickanbindung an den Begriff der (konkreten) Gefahr, der als
gefahrenabwehrrechtliche Einschreitschwelle unter
VerhaltnismanRigkeitsgesichtspunkten auch verfassungsrechtlich unverzichtbar
ist, erfolgt demgegenuber nicht. Zwar  durfen  entsprechende
Ubersichtsaufnahmen nach § 16 Abs. 2 Satz 2 VersG NRW nur aufgezeichnet
werden, ,soweit Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass von
Versammlungen, von Teilen hiervon oder ihrem Umfeld erhebliche Gefahren flr
die offentliche Sicherheit ausgehen®. Aus Sicht der
Versammlungsteilnehmerinnen und -teilnehmer ist jedoch nicht erkennbar, ob die
Behdrde nur Ubersichtsaufnahmen nach dem Kamera-Monitor-Prinzip anfertigt
oder diese auch aufzeichnet, d.h. speichert. Dass die Versammlungsleitung
gemal 8 16 Abs. 3 Satz 2 VersG NRW unverzuglich tber die Anfertigung von
Ubersichtsaufnahmen und -aufzeichnungen in Kenntnis zu setzen ist, mindert
diese abschreckende Wirkung nur bedingt, da gesetzlich nicht sichergestellt ist,
dass die Teilnehmerinnen und Teilnehmer tUber die Beschrankung auf eine blof3e
Aufnahme informiert werden. Diese Information kann staatlicherseits auch nicht
an die Versammlungsleitung delegiert werden. Die abschreckende,
einschichternde Wirkung wird vielmehr durch den nach 8§ 16 Abs. 4 Satz 4
VersG NRW zuldssigen Einsatz unbemannter, ferngesteuerter oder sich

autonom bewegender Fluggeréate (Drohnen) erheblich intensiviert.
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8 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW ist seinerseits verfassungswidrig, weil er zum
Einsatz von Drohnen mittelbar im Rahmen einer Verfahrensvorschrift ermachtigt,
obschon es aus Grunden grundrechtlicher wie rechtsstaatlicher
VerhaltnismaRigkeit einer bereichsspezifischen, eigenstandigen
Ermachtigungsgrundlage fir den Einsatz von Drohnen bei Versammlungen unter
freiem Himmel bedurft hatte. Da zudem normtechnisch nicht hinreichend klar
geregelt wird, ob und — falls ja— unter welchen Voraussetzungen auch ein
verdeckter Einsatz von Drohnen zuléssig sein konnte, verfehlt der Gesetzgeber
bei § 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW zudem die Anforderungen rechtsstaatlicher
Bestimmtheit (Art. 20 Abs. 3, 28 Abs. 1 Satz 1 GG).

Die angegriffenen Rechtsvorschriften sind nicht nur jeweils fir sich genommen
verfassungswidrig. Sie entfalten auch und gerade in ihrem Zusammenwirken
eine  Belastungskumulation, die von der Wahrnehmung der
Versammlungsfreiheit in  Nordrhein-Westfalen  abschreckt. Mit dem
selbstvollziehenden und ausnahmslosen Ausschluss von Versammlungen auf
Bundesautobahnen (8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW), der Ermachtigung zu
(auch verdeckten) Aufnahmen und Aufzeichnungen und dem Einsatz von
Drohnen (816 VersG NRW) sowie den straf- und bul3geldbewehrten
Verbotstatbestanden des Storungsverbots (87 VersG NRW), des
Vermummungs- und Schutzausristungsverbots (8 17 VersG NRW) sowie des
Gewalt- und Einschichterungsverbots (8§ 18 VersG NRW) greift der nordrhein-
westfalische Gesetzgeber gehauft und nachhaltig in die Versammlungsfreiheit
nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 und 2 GG ein.
Dieser additive Grundrechtseingriff lasst eine versammlungsfeindliche
Grundhaltung des nordrhein-westfalischen Versammlungsgesetzes
erkennen. Dies gilt nicht zuletzt gegeniber Versammlungen unter freiem Himmel,
die Uber die angegriffenen Vorschriften unter einen umfassenden Beobachtungs-
, Kontroll- und Wohlverhaltensvorbehalt gestellt werden. Im Zusammenwirken
der angegriffenen Rechtsvorschriften entfaltet das VersG NRW einen
Abschreckungseffekt (,,chilling effect”), der auf die verfassungsrechtliche
Bewertung der einzelnen, mit der vorliegenden Verfassungsbeschwerde

angefochtenen Rechtsnormen zuriickwirken muss: Diese erweisen sich somit
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nicht nur bei isolierter Betrachtung als unverhaltnismagiger Eingriff in die
Versammlungsfreiheit nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8

Abs. 1 und 2 GG, sondern insbesondere in ihrem Zusammenwirken.
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B. Sachverhalt
l. Verfassungsrechtlicher und rechtspolitischer Hintergrund der
angegriffenen Rechtsvorschriften

Mit dem Erlass eines eigenen Landesversammlungsgesetzes sucht der nordrhein-
westfalische Landesgesetzgeber Anschluss an das Vorbild zahlreicher anderer
Bundeslander, die mittlerweile landeseigene Versammlungsgesetze erlassen haben;
er macht dabei von seiner im Rahmen der Ersten Fdderalismusreform aus dem Jahr
2006 erlangten Gesetzgebungskompetenz nach Art. 30, 70 Abs. 1 GG Gebrauch, mit
der Folge, dass das VersG NRW an die Stelle des bislang in Nordrhein-Westfalen
fortgeltenden Versammlungsgesetzes des Bundes (VersG Bund) getreten ist (vgl.
Art. 125a Abs.1 Satz2 GG). Der Verabschiedung des Gesetzes waren eine
kontroverse  Debatte im Landtag Nordrhein-Westfalen und erhebliche
aulRerparlamentarische Proteste von Gewerkschaften, Parteien und politischen
Gruppierungen vorausgegangen. In deren Folge wurde das Gesetz im laufenden
Legislativverfahren nachgebessert und verschiedentlich ,entscharft®. Dies betraf auch
mehrere der vorliegend angegriffenen Rechtsvorschriften, namentlich das
Stérungsverbot des 87 VersG NRW sowie die Reichweite des Gewalt- und
Einschichterungsverbots nach § 18 VersG NRW,

vgl. zusammenfassend zu den Nachbesserungen Furst/Kihne,
Versammlungsgesetz NRW: Entscharfung nicht gelungen, JuWissBlog Nr.
118/2021 vom 22. Dezember 2021, https://www.juwiss.de/118-2021/; im
Einzelnen unten IlI.

Gleichwohl erhebt sich auch gegentber der in Kraft getretenen Fassung des
Versammlungsgesetzes Kritik. Der stellvertretende Vorsitzende der SPD-Fraktion im
nordrhein-westfalischen Landtag, Sven Wolf, halt die Korrekturen fir ,kosmetisch“ und
ist der Ansicht, dass das VersG NRW im Kern aber ein Gesetz bleibe, ,um

Versammlungen zu verhindern und Verstdlie dagegen als Straftat zu verfolgen®,

zitiert nach https://www.lto.de/recht/nachrichten/n/versammlungsfreiheit-
versg-nrw-versammlungen-grundrechte-polizei/.

Ob das VersG NRW in seiner vorliegenden Form das ,autoritarste und
undemokratischste Versammlungsgesetz in der Bundesrepublik Deutschland® ist, wie
verschiedentlich geltend gemacht wurde, braucht hier nicht entschieden zu werden.

Der vorliegenden Verfassungsbeschwerde geht es, was schon mit Blick auf ihren
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begrenzten Beschwerdegegenstand ersichtlich wird, nicht darum, ein umfassendes
verfassungsrechtliches Verdikt auszusprechen oder einen grundrechtlichen
Globalvorwurf an den Landesgesetzgeber zu erheben. Vielmehr will sie diejenigen
Vorschriften durch den Verfassungsgerichtshof verfassungsrechtlich tberprifen
lassen, die nach der hier vertretenen Auffassung auch im Zuge der ,Nachbesserung”
keinen verfassungsrechtlich vertretbaren Inhalt erhalten haben und nicht zuletzt in
ihrem Zusammenwirken zu einer Belastungskumulation fihren, die die Beurteilung der
Verhaltnismaligkeit jeder einzelnen der angefochtenen Vorschriften nicht unberihrt

lassen kann (,additiver Grundrechtseingriff*).

Das VersG NRW versteht sich als Verwirklichung eines eigenstandigen rechts- und
ordnungspolitischen Konzepts, das dem Versammlungsrecht gezielt eigene Akzente

verleihen will und dabei einen ,umfassende[n] Regelungsanspruch verfolgt®,
vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 1 und 44.

Es knuUpft zwar vielfach an bestehende Vorbilder an (dazu sogleich in diesem
Abschnitt), sucht hierbei aber mit den im vorliegenden Verfahren angegriffenen
Normen bewusst, diese weiterbildend zu konkretisieren und bisher offene Streitfragen
zu klaren. Bei der Ersetzung des aus dem Jahr 1953 stammenden
Versammlungsgesetzes des Bundes durch ein eigenstandiges
Landesversammlungsgesetz verfolgte der nordrhein-westfalische Gesetzgeber den
Anspruch einer ,modernen und zeitgerechten Gesetzgebung auf dem Felde des
Versammlungsrechts®; insofern ging es ihm auch darum, ,ein rechtspolitisches und
rechtstechnisches Defizit auf der in einem Rechtsstaat zentralen Steuerungsebene

des Parlamentsgesetzes” zu beseitigen, wie es fur das VersG Bund erkannt wurde,
vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 41.

In diesem Kontext wollte der Landesgesetzgeber u.a. das bislang geltende
Uniformierungsverbot zu einem ,Militanzverbot® weiterentwickeln, das Verbot der
Stéorung von  Versammlungen wesentlich praziser als im bisherigen
Versammlungsrecht formulieren sowie die bestehende gesetzliche Grundlage fir Ton-
und Bildaufnahmen bei Versammlungen an die in den letzten Jahren rasant erfolgte

technische Entwicklung im Bereich der Aufnahmetechnik anpassen,
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vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 2 und 44.

Vorbild fir das VersG NRW stand neben den Versammlungsgesetzen auf Bundes-
und Landesebene vor allem der Musterentwurf fir ein einheitliches
Versammlungsgesetz des Arbeitskreises Versammlungsrecht aus dem Jahr 2011. Mit
Blick auf den Musterentwurf fiir ein einheitliches Versammlungsgesetz des
Arbeitskreises Versammlungsrecht heif3t es in der Gesetzesbegrindung, dieser

vermaoge

LN rechtsférmlicher Hinsicht zu Uberzeugen, weshalb er insoweit als
Grundlage des vorliegenden Gesetzentwurfs ausgewahlt wurde. Von dem
Musterentwurf abweichende Regelungen aufgrund anderer
rechtspolitischer oder rechtstechnischer Einschatzungen und Préaferenzen
sind in den Begrindungen zu den einzelnen Vorschriften vermerkt und
jeweils ausfuhrlich begriindet”,

vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 44.

Il. Verfassungsgerichtliche Rechtsprechung Zu den
Landerversammlungsgesetzen

Verfassungsgerichtliche Rechtsprechung dezidiert Zu den

Landerversammlungsgesetzen findet sich selten. Lediglich in zwei Féllen standen die

Versammlungsgesetze der Lander bislang zur verfassungsgerichtlichen Kontrolle:

Mit Beschluss vom 17.Februar 2009 setzte der Erste Senat des
Bundesverfassungsgerichts die Bul3geldvorschriften des Bayerischen
Versammlungsgesetzes bezuglich der Bekanntgabe-, Anzeige- und
Mitteilungspflichten der Veranstalter, der Mitwirkungspflicht des Leiters und des
Militanzverbots der Teilnehmer auf einen Antrag auf einstweilige Anordnung nach 8§ 32
Abs. 1 BVerfGG teilweise aul3er Kratft,

BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342-374.

Auch wurden in dem Beschluss die Befugnisse fur polizeiliche Beobachtungs- und
DokumentationsmallBnahmen im Zusammenhang mit Versammlungen einstweilen
modifizierend eingeschréankt. So seien insbesondere Ubersichtsaufzeichnungen, bei

denen eine Speicherung des Versammlungsgeschehens erfolgt, nur zulassig, wenn
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tatsachliche Anhaltspunkte die Annahme rechtfertigen, dass von der Versammlung
erhebliche Gefahren fir die offentliche Sicherheit oder Ordnung ausgehen. Eine
Auswertung der Ubersichtsaufzeichnungen sei nur unverziiglich nach Beendigung der
Versammlung zuléassig. Soweit danach die Daten nicht in Bezug auf einzelne Personen
zur Verfolgung von Straftaten im Zusammenhang mit der aufgezeichneten
Versammlung oder zur Abwehr kiinftiger versammlungsspezifischer Gefahren bendtigt
werden, missten sie innerhalb von zwei Monaten geldscht oder irreversibel
anonymisiert werden. Ubersichtsaufnahmen zur Lenkung und Leitung des
Polizeieinsatzes, bei denen die Bilder von dem Versammlungsgeschehen ohne
Speicherung in eine Einsatzzentrale in Echtzeit Ubertragen werden, seien dagegen nur
zulassig, wenn sie wegen der Grol3e oder Unubersichtlichkeit der Versammlung im
Einzelfall erforderlich sind. Im Ubrigen lehnte der Senat den Antrag auf Erlass einer
einstweiligen  Anordnung ab. Zu einer Senatsentscheidung Uber die
Verfassungsbeschwerde ,in der Hauptsache® kam es im Anschluss nicht mehr, da der
Landesgesetzgeber die betroffenen Rechtsvorschriften in Reaktion auf die erlassene
einstweilige Anordnung des Bundesverfassungsgerichts abé&nderte. Soweit sich die
aufrecht erhaltene Verfassungsbeschwerde gegen die Uberarbeitete Befugnisnorm zu
Bild- und Tonaufnahmen richtete, nahm das Bundesverfassungsgericht die
Beschwerde aus Grinden der Subsidiaritdt nicht zur Entscheidung an: Da der
bayerische Gesetzgeber Bild- und Tonaufnahmen nach der Gesetzesdnderung nur
noch in offener Form gestattete, war fachgerichtlicher Rechtsschutz (wieder) er6ffnet

und vorrangig in Anspruch zu nehmen,

vgl. BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des Ersten Senats vom 21. Marz
2012 - 1 BVR 2492/08 —, NVwZ 2012, S. 818 (819, Rn. 12).

Auf einen Antrag im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle hielt demgegenuber
der Berliner Verfassungsgerichtshof in einem Urteil aus dem Jahr 2014 die
Erméchtigung der Polizei zur Anfertigung von Ubersichtsaufnahmen nach § 1 Abs. 3
des Berliner Gesetzes uber Aufnahmen und Aufzeichnungen von Bild und Ton bei
Versammlungen unter freiem Himmel und Aufziigen vom 23. April 2013 fir mit der

Verfassung von Berlin vereinbar,

vgl. VerfGH Berlin, Urteil vom 11. April 2014 — VerfGH 129/13 —, NVwZ-RR
2014, S. 577-582.

18



Solche Aufnahmen griffen zwar in die Versammlungsfreiheit ein und kdnnten dazu
fihren, dass sich Einzelne davon abhalten lie3en, an Demonstrationen teilzunehmen.
Dieser ,Einschichterungseffekt® beeintrachtige auch das Gemeinwohl, denn die
kollektive offentliche Meinungskundgabe in Versammlungen sei eine elementare
Funktionsbedingung des demokratischen und freiheitlichen Rechtsstaats. Die
Erméachtigung zu Ubersichtsaufnahmen sei aber hinreichend bestimmt und bei einer
Gesamtabwéagung auch verhaltnismalfig. Der Eingriff in die Versammlungsfreiheit sei
dadurch wesentlich gemildert, dass Ubersichtsaufnahmen offen und fiir jedermann
wahrnehmbar erfolgen muissten und nicht aufgezeichnet werden durften. Zur
Gewahrleistung der Offenheit schreibe das Gesetz die unverzigliche Unterrichtung
der Versammlungsleitung vor. Zur Wahrnehmbarkeit trage ferner die bisherige Praxis
der Berliner Polizei, fir die Anfertigung von Ubersichtsaufnahmen eigenes Personal
und eine eigene Technik einzusetzen, malgeblich bei. Aul3erdem wirden
regelmalige  Schulungen der eingesetzten Beamten eine wesentliche
OrganisationsmaBnahme darstellen. Die kontinuierliche Uberprifung und
Weiterentwicklung aller organisatorischen MalRnahmen und technischen
Moglichkeiten  zur  grundrechtsschonenden  Anwendung der gesetzlichen
Ermachtigung sei in erster Linie Aufgabe der vollziehenden Gewalt, die dabei der
Kontrolle durch die Fachgerichte unterliegt. Im Ubrigen treffe den Gesetzgeber in
Bezug hierauf sowie in Bezug auf das Gesetz insgesamt eine Beobachtungs- und
Uberprufungsobliegenheit sowie gegebenenfalls eine Nachbesserungspflicht.
Ubersichtsaufnahmen seien schlieRlich nur zulassig, wenn sie wegen der GroRe oder
der Unubersichtlichkeit der Versammlung im konkreten Einzelfall zur Lenkung und
Leitung des Polizeieinsatzes erforderlich seien. Hierzu hat der Berliner
Verfassungsgerichtshof besonders darauf hingewiesen, dass Ubersichtsaufnahmen
keine stets zuldssige MalRnahme darstellen, sondern zumindest eine abstrakte
Gefahrenprognose erfordern. Daraus muassten sich Anhaltspunkte fur ihre
Notwendigkeit ergeben. Andere gleich geeignete mildere Mittel als die Anfertigung
offener Ubersichtsaufnahmen ohne Aufzeichnung seien nicht erkennbar. Insoweit sei
es nicht zu beanstanden, dass der Gesetzgeber die mindliche Ubermittlung von

Lagebildern durch Beamte vor Ort fir weniger geeignet gehalten habe.
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lll. Gegenstande und wesentliche Inhalte der angegriffenen
Rechtsvorschriften

Im Folgenden werden die Gegenstdande und Inhalte der angegriffenen

Rechtsvorschriften samt der gesetzgeberischen Begrindung dberblicksweise

skizziert. Dabei folgt die Darstellung der eingangs angesprochenen Aufteilung in drei

Themenkomplexe (siehe oben A.).

1. Ausnahmsloses und selbstvollziehendes Versammlungsverbot auf Bun-
desautobahnen (8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW)
Die Verfassungsbeschwerde richtet sich zunachst gegen 8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG
NRW. Nach dieser Vorschrift finden auf Bundesautobahnen keine Versammlungen
statt. Hintergrund der Norm ist, dass Bundesfernstralen nach 8 1 Abs. 3 FStrG
ausschlielich dem Schnellverkehr mit Kraftfahrzeugen dienen. Der Gesetzgeber
begriindet das Versammlungsverbot auf Bundesautobahnen in Nordrhein-Westfalen
damit, dass offentliche Orte mit besonderer Widmung und besonderen
Gefahrensituationen mit RuUcksicht auf die Verpflichtung des Staates zur
Gefahrenabwehr und zum Schutz der Rechte Dritter und der Infrastruktur stets von

Versammlungen freizuhalten seien,
vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 68.

Dementsprechend sei auf Autobahnen von vornherein kein kommunikativer Verkehr
eroffnet. Deswegen durften dort in der Praxis der Versammlungsbehdrden keine
Versammlungen erlaubt werden, auch dann nicht, wenn in der Weise ein vorgeblicher
.inhaltlicher Bezug hergestellt werden soll, dass von Autogegnern auf einer Autobahn
gegen Umweltschaden durch den Kraftverkehr demonstriert werden soll.
Demonstrationen gegen den Kraftverkehr, auch den auf der Autobahn, kénnten auf
insoweit geeigneten StralBen des Odrtlichen Verkehrs durchgefuhrt werden. Die
Inanspruchnahme der Autobahn fiir ein solches partikulares Interesse sei ein
Ubermé&Riger Eingriff in die Fortbewegungsfreiheit und in die negative
Versammlungsfreiheit Nichtbetroffener und in die sehr gefahrengeneigte,
hochkomplexe und anfallige staatliche Verkehrsinfrastruktur, welche Bestandteil der

offentlichen Sicherheit sei,

vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 68.
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Ob und unter welchen Voraussetzungen Verstof3e gegen 8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG
NRW sanktionsbewehrt sind, ist de lege lata unklar. Nach § 27 Abs. 2 VersG NRW
wird mit Freiheitsstrafe bis zu sechs Monaten oder mit Geldstrafe bis zu 180 Tages-
satzen bestraft, wer als Leitung einer 6ffentlichen Versammlung unter freiem Himmel
Beschrankungen nach 8 13 Abs. 1 VersG NRW nicht nachkommt. Zwar setzt § 13
Abs. 1 Satz 3 VersG NRW nach Wortlaut und Telos keine Beschrankung im Einzelfall
voraus; vielmehr stellt die Norm ein selbstvollziehendes Verbot im Sinne einer self-

executing-Norm dar,

vgl. OVG Miunster, Beschluss vom 29. Juli 2022 — 15 B 897/22 —, BeckRS
2022, 19657, Rn. 2; Edenharter, in: Mdstl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK
Polizei- und Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 23. Edition, Stand:
1. September 2022, VersG NRW § 13 Rn. 52; dazu noch naher im Kontext
der Beschwerdebefugnis beim Kriterium der unmittelbaren Betroffenheit
unter C. IV. 2. a) aa).

Gleichwohl erscheint es nicht ausgeschlossen, dass die Versammlungsbehérde eine
wiederholende, auf 8§ 13 Abs. 1 Satz 1 VersG NRW gestiitzte Verfigung mit dem Inhalt
des 8§13 Abs.1 Satz3 VersG NRW erlasst. Bei einer solchen
,sanktionsbegriindenden Auflage“ handelt es sich weder— in Ermangelung der
Genehmigungspflichtigkeit von Versammlungen — um eine Nebenbestimmung im
Sinne des § 36 Abs. 2 Nr. 4 VwVfG NRW, noch um eine blo3e Konkretisierung oder
deskriptive Verdeutlichung einer ohnehin geltenden Rechtslage. Vielmehr wird hier ein
Verhalten, das vom Gesetzgeber eigentlich nicht unter eine entsprechende
Sanktionierung gestellt wurde, mit konstitutiver Wirkung, d.h. erst mit der Einkleidung
in einen selbststandigen belastenden Verwaltungsakt straf- oder bul3geldbewehrt.
Eine solche ,sanktionsbegrindende” Beschrankung ware vorliegend auch mit Blick auf
8§13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW denkbar; hierzu misste indes im Bescheid der
Versammlungsbehorde einzelfallbezogen dargelegt werden, aus welchen Grinden
eine Ahndungsmadglichkeit im konkreten Fall und entgegen der gesetzgeberischen

Wertung erforderlich ist,

vgl. VG Bayreuth, Urteil vom 31. Juli 2012 — B 1 K 12.138 —, juris, Rn. 58 f.;
zur Problematik “sanktionsbewehrter Auflagen” naher Barczak, in:
Ridder/Breitbach/Deiseroth (Hrsg.), Versammlungsrecht des Bundes und
der Lander, 2. Aufl. 2020, VersG Bund, 8§ 15 Rn. 252; die Bezeichnung als
LAuflage” folgt dabei der Diktion des § 15 Abs. 1 VersG Bund, der die
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entsprechenden selbststandigen Beschrankungen — irrefihrend — als
LAuflagen” bezeichnet.

2. Sanktionsbewehrte Verbotstatbestdnde
a) Storungsverbot (8 7 in Verbindung mit 88 27 Abs. 4, 28 Abs. 1 Nr. 3 VersG
NRW)

Im Einklang mit anderen Landesversammlungsgesetzen normiert das VersG NRW
eine Reihe sanktionsbewehrter Verbotstatbestdnde. Zu diesen zahlt im vor die
Klammer gezogenen ,Allgemeinen Teil* des Versammlungsgesetzes zunachst das
Stérungsverbot des § 7 VersG NRW. Dieses ist dreistufig aufgebaut und setzt sich aus
einer Generalklausel (Abs. 1: ,Es ist verboten, eine Versammlung mit dem Ziel zu
storen, diese zu behindern oder zu vereiteln®), konkretisierenden, nicht abschliel3end
normierten Regelbeispielen (Abs. 2: ,insbesondere“) sowie einer klarstellenden
Regelung zusammen, nach der ,nicht auf Behinderung zielende kommunikative
Gegenproteste [...] nicht dem Stérungsverbot [unterfallen]® (Abs. 3). Nach der
Intention des Normgebers wird von 8 7 Abs. 1 VersG NRW jegliche in Behinderungs-
oder Vereitelungsabsicht vorgenommene Stérung erfasst, nicht etwa nur ,erhebliche®

oder auf vollstandige Verhinderung der Versammlung zielende Stérungen,
vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 58.

In Absatz 2 werden drei Fallgruppen ausdrucklich genannt, in denen verbotene
Versammlungsstorungen vorliegen sollen. Ziffer 1 stellt nach dem Willen des
Normgebers heraus, dass Gewalttatigkeiten (d.h. aggressive, auf korperliche
Verletzungen oder erhebliche Beschadigung von Sachen gerichtete Handlungen)
gegen eine Versammlung bzw. deren Teilnehmer keinesfalls rechtmallig sein kdnnen,
und zwar weder wahrend der Versammlung noch in deren Vorfeld oder im Anschluss

an diese,
vgl. hierzu und im Folgenden LT-Drs. 17/12423, S. 59.

Ziffer 2 soll mit Blick auf das Vorfeld von Versammlungen einem verklrzten
Verstandnis des Storungsverbotes entgegenwirken. Die Norm zielt vor allem auf
sogenannte ,Probeblockaden® (bzw. ,Blockadetrainings®). Die Besonderheit dieser

Regelung liegt darin, dass die ,Probeblockade” bereits dann vom Verbotstatbestand
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erfasst wird, wenn ein konkretes Versammlungsgeschehen noch nicht absehbar ist,
also die zu blockierende Versammlung noch nicht begonnen hat. Ziffer 3 greift
schlieflich die Formulierung des § 22 VersG Bund auf und gestaltet den Angriff auf die
Versammlungsleitung oder Ordner nun erstmals als einen Fall des Stérungsverbots

aus.

Wahrend der Ursprungsentwurf einen ausdrucklichen  Ausschluss des
Stoérungsverbots fur kommunikative Gegenproteste noch nicht enthielt, wurde dieser
auf den Anderungsantrag der CDU- und FDP-Fraktionen 17/15821 vom 6. Dezember
2021in 8 7 Abs. 3 VersG NRW verankert. Hiermit sollten die ,.in Teilen der Gesellschaft
verbundenen [sic!] Sorgen vor einem generellen Verbot von Gegenprotesten durch
eine klarstellende Formulierung“ aufgegriffen und bekraftigt werden, ,dass das
Versammlungsgrundrecht zwar vor Stdrungen, nicht jedoch vor gegenlaufigen

Meinungen schitzt®,
vgl. LT-Drs. 17/15821, S. 5, 6.

Grobe VerstoRe gegen das Storungsverbot sind nach § 27 Abs. 4 VersG NRW
strafbar. Die Norm orientiert sich an der Vorgangernorm in 8 21 VersG Bund, lasst
allerdings bereits ein ,behindern gegenuber dem ,verhindern“ ausreichen. An dieser
Stelle geht das neue VersG NRW nicht mit dem Musterentwurf des Arbeitskreises
Versammlungsrecht, der allgemein Straftatbestdnde zu Ordnungswidrigkeiten

,herunterzonen® wollte,

val. Arbeitskreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines
Versammlungsgesetzes (ME VersG), 2011, S. 110 f.

Allerdings wird die Strafandrohung von drei auf zwei Jahre gesenkt. Alle Félle jenseits
der ,groben Stérung® aus der genannten Strafnorm werden vom
Ordnungswidrigkeitstatbestand des 8§ 28 Abs. 1 Nr. 3 VersG NRW erfasst.

b) Vermummungs- und Schutzausristungsverbot (8 17 in Verbindung mit
88 27 Abs. 7,28 Abs. 1 Nrn. 6 1. Alt. und 7 VersG NRW)

Mit 8 17 VersG NRW verbietet der nordrhein-westfalische Gesetzgeber bestimmte

Formen der Vermummung und der Ausstattung mit sog. Schutzausristung. Nach § 17

Abs. 1 VersG NRW ist es demnach verboten, bei oder im Zusammenhang mit einer
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Offentlichen Versammlung unter freiem Himmel oder einer sonstigen o6ffentlichen
Veranstaltung unter freiem Himmel Gegenstande am Korper zu tragen oder mit sich
zu fuhren, die entweder zur Identitatsverschleierung geeignet und den Umstanden
nach darauf gerichtet sind, eine zu Zwecken der Verfolgung einer Straftat oder einer
Ordnungswidrigkeit durchgefuhrte Feststellung der Identitat zu verhindern (Nr. 1), oder
die als Schutzausriistung geeignet und den Umstdnden nach darauf gerichtet sind,
Vollstreckungsmaflinahmen eines Tragers von Hoheitsgewalt abzuwehren (Nr. 2). Im
Fall der Nr.1 muissen die betreffenden Gegenstande zum einen objektiv zur
Identitdtsverschleierung geeignet sein; zum anderen muss nach der

Gesetzesbegrindung

,noch eine gewissermallen subjektive Komponente hinzukommen, indem
die Vermummung den Umstdnden nach darauf gerichtet sein muss, die
Identitatsfeststellung zur Verfolgung von Straftaten oder
Ordnungswidrigkeiten zu verhindern. Im Hintergrund steht, dass der
Gesetzgeber nach derzeitiger verfassungsgerichtlicher Rechtsprechung
nicht die Befugnis hat, jede Form vermummter Teilnahme an
Versammlungen zu verbieten und mit Sanktionen zu versehen. Die bloRRe
Vermummung des Gesichts bzw. des Korpers zur Unkenntlichmachung der
Person, um befurchtete negative (etwa berufliche) Folgen wegen der
Teilnahme an einer bestimmten Demonstration zu vermeiden, ist als nach
Art. 8 Grundgesetz zulassiges Grundrechtshandeln nicht geeignet,
einfachrechtliche Verbots- bzw. Sanktionstatbestande auszuldosen, auf
welche entsprechendes polizeiliches Handeln gestiitzt werden kénnte®,

vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 76.

817 Abs.2 VersG NRW normiert eine Befugnisnorm flr entsprechende,
einzelfallbezogene Anordnungen der Versammlungsbehorde. Damit tragt der
nordrhein-westféalische Gesetzgeber der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts und dem  Musterentwurf des  Arbeitskreises
Versammlungsrecht im Ansatz Rechnung: So ist nicht immer einfach zu klaren, ob
mitgefihrte Gegenstande schon ihrer Art nach und aufgrund der weiter zu fordernden
subjektiven Faktoren unter das Vermummungs- und Schutzausristungsverbot fallen.
Deshalb kommt der Befugnis der Behdrde, Anordnungen zur Konkretisierung des
Verbots im Einzelfall zu treffen, auch in rechtsstaatlicher Hinsicht (Bestimmtheit,
Rechtssicherheit, Vorhersehbarkeit) besondere Bedeutung zu. Insbesondere eine
Sanktionierung kommt nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und

dem Musterentwurf des Arbeitskreises Versammlungsrecht nicht schon bei der
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Verletzung des Verbots als solches, sondern nur bei einer Missachtung der nach § 17
Abs. 2 ME VersG (entspricht: 8 17 Abs. 2 VersG NRW) ergangenen vollziehbaren
Anordnung in Betracht und nur dann, wenn diese rechtmaRig ist (sog.
Rechtmafigkeitszusammenhang). Eine Sanktionierung sei nur dann zu rechtfertigen,
wenn durch die behoérdliche Anordnung fir den Betroffenen erkennbar geworden ist,

worin der Verstol3 gegen das Verbot besteht,

vgl. Arbeitskreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines
Versammlungsgesetzes (ME VersG), 2011, S. 79; zur rechtsstaatlichen
Bedeutung der Konkretisierung durch Verwaltungsakt auch BVerfG,
Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE 122, 342
(364 f1.).

Verstol3e gegen das Vermummungs- und Schutzausristungsverbot werden
gleichwohl in § 27 Abs. 7 VersG NRW unter Strafe gestellt, ohne dass es einer
konkretisierenden Verfiugung nach 8 17 Abs. 2 VersG NRW als objektive Bedingung
der Strafbarkeit bedarf. Das Gleiche gilt fir den Ordnungswidrigkeitentatbestand des
8§ 28 Abs. 1 Nr. 7 VersG NRW, nach dem sich ordnungswidrig verhéalt, wer entgegen
§ 17 Abs. 1 Nr. 1 VersG NRW bei einer ¢ffentlichen Versammlung unter freiem Himmel
oder einer sonstigen offentlichen Veranstaltung unter freiem Himmel oder auf dem
Weg dorthin Gegenstande, die geeignet und den Umstanden nach dazu bestimmt
sind, die Feststellung der Identitdt zu verhindern, mit sich fuhrt. Lediglich im Fall des
§28 Abs. 1 Nr. 6 1. Alt. VersG NRW wird auf Anordnungen zur Durchsetzung des
Vermummungs- und Schutzausristungsverbots nach 817 Abs.2 VersG NRW

abgestellt.

c) Gewalt- und Einschichterungsverbot (8 18 in Verbindung mit 88 27 Abs. 8,
28 Abs. 1 Nr. 6 2. Alt. VersG NRW)
§ 18 VersG NRW normiert in annahernd wortlicher Ubernahme des § 18 ME VersG
ein Gewalt- und Einschiichterungsverbot (sog. Militanzverbot). Nach § 18 Abs. 1
VersG NRW ist es verboten, eine 6ffentliche Versammlung unter freiem Himmel oder
eine sonstige 6ffentliche Veranstaltung unter freiem Himmel zu veranstalten, zu leiten
oder an ihr teilzunehmen, wenn diese infolge des auf3eren Erscheinungsbildes durch
das Tragen von Uniformen, Uniformteilen oder uniform&hnlichen Kleidungsstucken
(Nr. 1) oder durch ein paramilitarisches Auftreten (Nr. 2) Gewaltbereitschaft vermittelt
und dadurch einschiichternd wirkt. 8 18 Abs. 2 VersG NRW enthélt — parallel zu § 17
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Abs.2 VersG NRW - eine Befugnisnorm fur den Erlass konkretisierender
Anordnungen im Einzelfall. Wie das Vermummungs- und Schutzausristungsverbot ist
auch das ,Militanzverbot” des § 18 VersG NRW zweispurig sanktionenrechtlich
abgesichert: Wahrend Verstol3e gegen konkretisierende Anordnungen von 8 28 Abs. 1
Nr. 6 2. Alt. VersG NRW nur als Ordnungswidrigkeit erfasst werden, macht sich nach
8 27 Abs. 8 VersG NRW strafbar, wer durch sein eigenes auf3eres Erscheinungsbild,
namentlich durch das Tragen von Uniformen, Uniformteilen oder uniforméhnlichen
Kleidungssticken (Nr. 1) oder durch ein paramilitdrisches Auftreten (Nr. 2) dazu
beitragt, dass eine Versammlung unter Versto3 gegen 8§ 18 Abs. 1 VersG NRW
Gewaltbereitschaft vermittelt und dadurch einschiichternd wirkt. Eines Verstol3es
gegen eine konkretisierende Verfiigung nach 8 18 Abs. 2 VersG NRW als objektive
Strafbarkeitsbedingung bedarf es auch hier nicht.

3. Aufnahmen und Aufzeichnungen von Bild und Ton (8§ 16 VersG NRW)

8 16 VersG NRW normiert die rechtlichen Vorgaben zu polizeilichen Aufnahmen und
Aufzeichnungen bei Versammlungen unter freiem Himmel. Der Norm liegt zunachst
die begriffliche Differenzierung zwischen ,Aufnahme® und ,Aufzeichnung® zugrunde:
Bei einer (Ubersichts-)Aufnahme handelt es sich um eine bloRe, in Echtzeit
stattfindende Kamera-Monitor-Ubertragung, die nicht gespeichert wird. Sobald die

Daten gespeichert werden, handelt es sich um eine Aufzeichnung,

vgl. Arbeitskreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines
Versammlungsgesetzes (ME VersG), 2011, S. 71.

In diesem Punkt wie auch im Ubrigen orientiert sich die Vorschrift ganz tiberwiegend
am Musterentwurf, konkret an 8 16 ME VersG. Die Norm soll einen gesetzgeberischen
Ausgleich zwischen den legitimen Interessen der Versammlungsteilnehmer an einer
anonymen Teilnahme an einer Versammlung einerseits und den Anforderungen

sachgerechter polizeilicher Aufgabenerfillung andererseits darstellen,
vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 73.

Fir 8 16 Abs. 1 VersG NRW ist daher eine erhebliche Gefahr fur die 6ffentliche
Sicherheit erforderlich; der urspringlich ebenfalls vorgesehene Begriff der
,offentlichen Ordnung* ist auf den spateren Anderungsantrag 17/15821 hin aus allen
Normen des VersG NRW gestrichen worden. 8 16 Abs. 2 Satz 1 VersG NRW enthalt
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sodann eine eigenstandige versammlungsrechtliche Rechtsgrundlage fir die
Anfertigung von polizeilichen Ubersichtsaufnahmen bei GroRveranstaltungen.
Tatbestandlich vorausgesetzt wird dabei keine (konkrete) Gefahr im polizeirechtlichen
Sinne, sondern lediglich, dass die entsprechenden Aufnahmen zur Lenkung und
Leitung des Polizeieinsatzes wegen der GroRe oder Unubersichtlichkeit der
Versammlung im Einzelfall erforderlich sind; fur Ubersichtsaufzeichnungen muss
demgegeniber eine erhebliche Gefahr vorliegen. Bei dem Verzicht auf eine
gefahrenabwehrrechtliche Einschreitschwelle fiir Ubersichtsaufnahmen ist der

Gesetzgeber davon ausgegangen, dass diese keinen Grundrechtseingriff darstellen,

vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 74, unter Verweis auf OVG Miunster, NWVBI.
2020, S. 127 ff.; Beschluss vom 2. Juli 2020 — 15 B 950/20, Urteilsumdruck
S. 4 ff.m.w. N.

Aufnahmen und Aufzeichnungen sind nach 816 Abs.3 Satz1l VersG NRW
grundsatzlich offen vorzunehmen. Verdeckte Aufnahmen sind nach § 16 Abs. 3 Satz 3
VersG NRW jedoch aus Griinden der Eigensicherung zuladssig, ,wenn anderenfalls
Leben oder die koérperliche Unversehrtheit der die Aufnahme oder Aufzeichnung
durchfiihrenden Personen gefahrdet wirde“. Die Vorschrift ist wortgleich mit § 16
Abs. 3 Satz 3 ME VersG. Was unter einer entsprechenden ,Gefahrdung® zu verstehen
ist, l&sst sich den Gesetzgebungsmaterialien indes genauso wenig entnehmen wie der

Begrundung des Musterentwurfs des Arbeitskreises Versammlungsrecht,

vgl. LT-Drs. 17/12423, S.75 einerseits und  Arbeitskreis
Versammlungsrecht, Musterentwurf eines Versammlungsgesetzes (ME
VersG), 2011, S. 74 andererseits.

8 16 Abs. 5 VersG NRW enthélt eine eigenstandige Regelung zur Zweckanderung von
Daten. Die Dokumentationspflicht des § 16 Abs. 8 VersG NRW soll schlief3lich die
Behorde dazu zwingen, sich Klarheit Gber die Rechtsgrundlage ihres Handelns zu

schaffen und diese fiir eventuelle gerichtliche Uberpriifungen bereitzuhalten,

vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 75.

IV. Die Beschwerdefuihrerinnen und Beschwerdefiihrer
1. Herr ...

Der Beschwerdefiihrer zu 1) ...
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2. Frau ...

Die Beschwerdefuhrerin zu 2) ...

3. Herr ...

Der Beschwerdefiihrer zu 3) ...

4, Frau ...

Die Beschwerdefuhrerin zu 4) ...

5. Herr ...

Der Beschwerdefuhrer zu 5) ...

6. Herr ...

Der Beschwerdefuhrer zu 6) ...

7. Frau ...

Die Beschwerdefihrerin zu 7) ...

8. Frau ...

Die Beschwerdefihrerin zu 8) ...
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C. Zulassigkeit

Die vorliegende Verfassungsbeschwerde ist als individuelle
Rechtssatzverfassungsbeschwerde nach Mal3gabe des Art. 75 Nr. 5a LVerf NRW in
Verbindung mit 88 12 Nr. 9, 53 ff. VerfGHG NRW im vorliegend geltend gemachten
Umfang zulassig. Insbesondere sind die Beschwerdeflihrer beschwerdebefugt und der

Grundsatz der Subsidiaritat sowie die Beschwerdefrist sind gewahrt.

l. Zustandigkeit

Der Verfassungsgerichtshof ist nach Art. 75 Nr. 5a LVerf NRW in Verbindung mit 88 12
Nr. 9, 53 ff. VerfGHG NRW  zustandig zur Entscheidung Uber
Verfassungsbeschwerden, die von jedermann mit der Behauptung erhoben werden
kénnen, durch die 6ffentliche Gewalt des Landes in einem seiner in der Verfassung fur

das Land Nordrhein-Westfalen enthaltenen Rechte verletzt zu sein.

Il. Beschwerdeberechtigung

Die Beschwerdefihrer sind beschwerdeberechtigt. Sie kbnnen grundsatzlich Trager
der hier als verletzt geriigten Landesgrundrechte sein und sind somit ,jedermann® im
Sinne des Art. 75 Nr. 5a LVerf NRW bzw. ,jeder” im Sinne des § 53 Abs. 1 VerfGHG
NRW.

[1. Beschwerdegegenstand

Die Beschwerdeflhrer wenden sich mit ihrer Verfassungsbeschwerde auch gegen
einen tauglichen Beschwerdegegenstand im Sinne der Art. 75 Nr. 5a LVerf NRW, § 53
Abs. 1 VerfGHG NRW. Ihre Rechtssatzverfassungsbeschwerde richtet sich gegen
Vorschriften des nordrhein-westfalischen Versammlungsgesetzes, mithin gegen einen
Akt der gesetzgebenden Gewalt des Landes (Art. 3 Abs. 1 LVerf NRW).

V. Beschwerdebefugnis
Die Beschwerdefuihrer sind beschwerdebefugt. Sie sind hinsichtlich der als verletzt
gerlgten Grundrechte (1.) qualifiziert betroffen (2.).

1. Grundrechtsrigen
Nach Art. 75 Nr. 5a LVerf NRW in Verbindung mit § 53 Abs. 1 VerfGHG NRW muss
ein Beschwerdeflhrer behaupten, in einem seiner in der Landesverfassung

enthaltenen Rechte verletzt zu sein. Fur diese Behauptung muss er hinreichend
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substantiiert darlegen, dass die behauptete Verletzung eines Grundrechts oder
grundrechtsgleichen Rechts moglich ist. Mdglich ist eine Rechtsverletzung, wenn sie

nicht von vornherein ausgeschlossen werden kann,

vgl. VerfGH NRW, Beschluss vom 22. September 2020 - VerfGH
49/19.VB-2 —, BeckRS 2020, 37662, Rn. 8, m.w.N.

Die Beschwerdefuihrer rtigen folgende, nicht auszuschlie3ende Verletzungen von
Landesgrundrechten: Die angegriffenen Rechtsvorschriften verstol3en — jeweils fur
sich genommen und in ihrem Zusammenwirken — gegen die Versammlungsfreiheit aus
Art. 4 Abs. 1 LVerf in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 und 2 GG. Im Falle der Aufnahmen
und Aufzeichnungen von Bild und Ton in Gestalt der Befugnis zu
Ubersichtsaufnahmen, der Erméchtigung zu verdeckten MaRnahmen sowie zum
Drohneneinsatz (8 16 Abs. 2 Satz 1, Abs. 3 Satz 3 und Abs. 4 Satz 4 VersG NRW)
werden zudem die Landesgrundrechte auf Datenschutz (Art. 4 Abs. 2 LVerf NRW) und
informationelle Selbstbestimmung (Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 2
Abs. 1 und Art. 1 Abs. 1 GG) verletzt.

2. Eigene, gegenwartige und unmittelbare Beschwer

Die Beschwerdefuhrer sind durch die angegriffenen Regelungen des VersG NRW
auch qualifiziert, d.h. selbst, gegenwartig und unmittelbar betroffen, wie es eine
unmittelbar gegen ein Landesgesetz erhobene Individualverfassungsbeschwerde

voraussetzt,

vgl. allgemein VerfGH NRW, Beschluss vom 27. August 2019 — VerfGH
30/19.VB-1 —, NVWZ-RR 2020, S. 89 (89, 1. Leitsatz).

a) Unmittelbare Betroffenheit

Die Beschwerdefiihrer sind durch die angegriffenen Vorschriften unmittelbar
beschwert. Unmittelbare Betroffenheit ist gegeben, wenn die angegriffenen
Bestimmungen, ohne eines weiteren Vollzugsakts zu bedirfen, die Rechtsstellung des

Beschwerdefiihrers verandern,

vgl. VerfGH NRW, Beschluss vom 22. September 2020 - VerfGH
49/19.VB-2 —, BeckRS 2020, 37662, Rn. 16, m.w.N.
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Grundsatzlich muss ein Beschwerdeflhrer, der sich gegen Rechtsvorschriften wendet,
welche rechtsnotwendig oder auch nur der tatsachlichen Verwaltungspraxis nach
einen besonderen Vollzugsakt voraussetzen, zunachst diesen Akt angreifen und den
hiergegen erodffneten Rechtsweg erschopfen, bevor er Verfassungsbeschwerde

erheben kann,

vgl. BVerfG, Urteil vom 3. Marz 2004 — 1 BvR 2378/98 u.a. —, BVerfGE 109,
279 (306); BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —,
BVerfGE 122, 342 (355 f1.); BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des Ersten
Senats vom 21. Marz 2012 - 1 BvR 2492/08 —, NVwZ 2012, S. 818 (819,
Rn. 11 ff.).

Nicht verlangt werden kann das jedoch dann, wenn die angegriffenen
Rechtsvorschriften den Beschwerdefuhrer unmittelbar betreffen, das heil3t, wenn sie
ohne das Dazwischentreten eines weiteren Vollzugsakts bereits in den Rechtskreis
des Beschwerdefuhrers einwirken und es ihm nicht mdglich oder zuzumuten ist,
hiergegen zunachst Rechtsschutz vor den Fachgerichten zu suchen. Das ist
insbesondere der Fall, wenn der Beschwerdefihrer von der MaRnahme keine Kenntnis
erlangt, weil sie heimlich erfolgt, oder wenn Vorschriften eine Verpflichtung begriinden,

die unmittelbar als solche mit einer Geldbuf3e oder Strafe bewehrt ist,

vgl. zusammenfassend und m.w.N. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar
2009 — 1 BVR 2492/08 —, BVerfGE 122, 342 (356).

Zum Uberwiegenden Teil handelt es sich bei den hier angegriffenen Rechtsnormen um
selbstvollziehende Verbotsnormen, die im oben genannten Sinne unmittelbar als
solche mit einer Geldbul3e oder Strafe bewehrt sind (aa); soweit dies nicht der Fall ist
und die angefochtenen Vorschriften der behdrdlichen Umsetzung durch Vollzugsakte
bedirfen, sind die Beschwerdefihrer aufgrund der mdglichen Heimlichkeit der
Malnahme nicht darauf zu verweisen, erst diese Vollzugsakte abzuwarten und

dagegen vorzugehen (bb).

aa) Selbstvollziehende Verbotsnormen

Die Beschwerdefuhrer sind durch das Verbot von Versammlungen auf Autobahnen
(8 13 Abs. 1 Satz 3), das Storungs- (8 7), Vermummungs- und Schutzausristungs-
(8 17) sowie das Gewalt- und Einschiichterungsverbot (8 18 VersG NRW) unmittelbar

in ihrer Versammlungsfreiheit betroffen. Die Normen sind selbstvollziehend, bedirfen
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mit anderen Worten keines behdrdlichen Vollzugsakts im Einzelfall. Es handelt sich

mithin um sogenannte self executing-Normen.

(1) Verbot von Versammlungen auf Autobahnen (8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG
NRW)

Nach 813 Abs.1 Satz3 VersG NRW finden auf Bundesautobahnen keine
Versammlungen statt. Das ,Verbot" von Versammlungen auf Bundesautobahnen folgt
damit bereits mit Blick auf den Wortlaut unmittelbar aus 8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG
NRW; einer Umsetzung durch eine entsprechende beschréankende Verfligung gestuitzt
auf den allgemeinen Eingriffstatbestand fir Versammlungen unter freiem Himmel in
8 13 Abs. 1 Satz 1 VersG NRW bedarf es nicht,

vgl. wie hier VG Aachen, Beschluss vom 27. Juli 2022 — 6 L 535/22 —, juris,
Rn. 8; Ullrich/Roitzheim, in: Ullrich/Braun/Roitzheim (Hrsg.),
Versammlungsgesetz Nordrhein-Westfalen, 2022, § 13 Rn. 64; wohl auch —
obschon im Ergebnis offengelassen — OVG Minster, Beschluss vom
29. Juli 2022 — 15 B 897/22 —, BeckRS 2022, 19657, Rn. 3.

Dagegen, dass es sich bei § 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW um eine self executing-
Norm handelt, kénnte zwar in systematischer Hinsicht sprechen, dass der
Gesetzgeber diese Regelung in 813 Abs.1 VersG NRW und damit im
Zusammenhang mit der Ermachtigungsgrundlage zum Erlass von Beschrankungen,
insbesondere zum Ort und zum Verlauf von Versammlungen, und nicht etwa bei den
Begriffsbestimmungen — etwa im Zusammenhang mit 8 2 Abs. 3 und 4 VersG NRW —
oder den in 8820f VersG NRW normierten ortlichen Einschrankungen von

Versammlungen getroffen hat,

darauf abstellend Boguslawski/Leil3ing, Bahn frei oder freie Autobahnen?
Versammlungen auf Bundesautobahnen und § 13 Abs. 1 Satz 3 VersG
NRW, NVwZ 2022, S. 852 (855).

Allerdings folgt aus der Begriindung des Gesetzgebers zu 8§ 13 Abs. 1 Satz 3 VersG
NRW, dass der Normgeber hier selbst und unmittelbar — d.h. bereits auf der abstrakt-
generellen Ebene des Landesparlamentsgesetzes — eine Gilterabwagung mit dem
Ergebnis eines ausnahmslosen Verbots von Versammlungen auf Autobahnen

getroffen hat. Bundesautobahnen sind nach dem gesetzgeberischen Verstandnis
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,hochkomplexe, anfallige und Uberaus gefahrengeneigte staatliche
Infrastruktureinrichtungen [...] unter keinem denkbaren juristischen
Gesichtspunkt Orte kommunikativen Austauschs. Sie dienen bereits qua
Widmung allein dem raschen und mdglichst gefahrlosen und unfallfreien
Fortkommen und sind dafir freizuhalten und zu sichern. Schitzenswerte
Aspekte versammlungsrechtlicher Art, die es nahelegen kénnten, in einer
Art Abwéagung Einzelfallentscheidungen zur ausdricklichen Zulassigkeit
von Versammlungen auf Autobahnen vorzusehen, sind nicht ersichtlich.
Auch Demonstrationen gegen die Autobahn oder gegen den individuellen
Massenverkehr mit  Fahrzeugen mit Verbrennungsmotor bzw.
Stromanbieter [sic!] missen nicht auf den Bundesautobahnen stattfinden.
Aus Autobahnsperrungen entstehen vielfaltige, diffuse und fir die Polizeiim
Regelfall schwer oder nicht beherrschbare Gefahrenlagen mit einem sehr
hohen Schadenspotential. Es kann, nicht nur durch geféhrliche Brems- und
Ausleitmantver, zu sehr gefahrlichen Gefahrenlagen fir die
Verkehrsteilnehmer und die zustdndigen Beamtinnen und Beamten im
Einsatz kommen. Die Guterabwégung des Gesetzgebers, die hier zu treffen
ist, fallt daher zugunsten eines ausnahmslosen Verbots von
Versammlungen auf Autobahnen aus. Dieses ist verfassungsrechtlich
zulassig, da entgegenstehende durchgreifende private oder offentliche

Belange nicht gegeben sind. Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, wonach Autobahnen als Orte von
Versammlungen eingeschatzt und in der Praxis der

Versammlungsbehorden entsprechend zwingend ,vorgehalten werden
missten, liegt, soweit ersichtlich, nicht vor®,

vgl. LT-Drs. 17/15821, S. 8 f.

Ein Spielraum (der Behorde) fur eine Einzelfallentscheidung zur Zulassigkeit von
Versammlungen auf Autobahnen wird somit in der Gesetzesbegrindung ausdrticklich
verneint. Damit wollte der Gesetzgeber erkennbar selbst und unmittelbar die
Entscheidung treffen, dass es sich bei Bundesautobahnen um einen
,wersammlungsfreien Raum® handelt und dort in keinem Fall Versammlungen
stattfinden durfen. Etwas anderes ergibt sich auch nicht aus den Formulierungen im
ersten Absatz der Begriindung zum Anderungsantrag, wonach Versammlungen auf
Bundesautobahnen nicht ,erlaubt® werden dirften und ,ausnahmslos® zu verbieten

seien,
vgl. LT-Drs. 17/15821, S. 8.

In diesem Absatz wird ndmlich im Wesentlichen nur auf die Gesetzesbegrindung (LT-
Drs. 17/12423, S. 68) zu dem urspriunglichen Gesetzesentwurf der Landesregierung
Bezug genommen, der die Regelung des § 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW noch nicht
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enthielt. Verwaltung und Rechtsprechung in Nordrhein-Westfalen gehen daher — im
Einklang mit dem Schrifttum — ann&hernd einhellig von einem selbstvollziehenden und
ausnahmslosen Verbot von Versammlungen auf Bundesautobahnen nach 8 13 Abs. 1
Satz 3 VersG NRW aus,

vgl. VG Aachen, Beschluss vom 27. Juli 2022 — 6 L 535/22 —, juris, Rn. 8;
wohl auch — obschon im Ergebnis offengelassen — OVG Minster,
Beschluss vom 29. Juli 2022 — 15 B 897/22 —, BeckRS 2022, 19657, Rn. 3;
aus der Literatur Edenharter, in: Mostl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK Polizei-
und Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 23. Edition, Stand: 1. September
2022, VersG NRW 813 Rn. 52; Ullrich/Roitzheim, in:
Ullrich/Braun/Roitzheim  (Hrsg.), Versammlungsgesetz  Nordrhein-
Westfalen, 2022, § 13 Rn. 64; Dubbers, ,Auf Bundesautobahnen finden
keine Versammlungen statt‘— Eine verfassungswidrige und Uberflissige
neue Vorschrift, SVR 2022, S. 245 (246); im Ergebnis anders statt aller
Boguslawski/Lei3ing, Bahn frei oder freie Autobahnen? Versammlungen
auf Bundesautobahnen und 8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW, NVwZ 2022,
S. 852 (855).

Was die Sanktionsbewehrung des Autobahnverbots nach § 13 Abs. 1 Satz 3 VersG
NRW angeht, kommt vorliegend — moglicherweise — eine ,sanktionsbegrindende”
Beschrankung im Einzelfall in Betracht (siehe oben B. Ill. 1.); den Beschwerdefiihrern
ist es jedoch nicht zumutbar, zun&chst gegen das Autobahnverbot zu verstof3en und
das Risiko einer entsprechenden ,sanktionsbegrindenden“ Beschrankung im
Einzelfall hinzunehmen, um gegen diese sodann verwaltungsgerichtlich vorzugehen

(dazu noch unten V.).

(2) Stoérungs- (8 7), Vermummungs- und Schutzausristungs- (8 17) sowie
Gewalt- und Einschiichterungsverbot (§ 18 VersG NRW)

Die Tatbestande des Stdrungs- (8 7), des Vermummungs- und Schutzausristungs-

(8 17) sowie des Gewalt- und Einschichterungsverbots (8 18 VersG NRW) sind

ebenfalls selbstvollziehend und beeintrachtigen die Beschwerdeflhrer mithin ebenfalls

unmittelbar in ihrer Versammlungsfreiheit.

Dies ergibt sich — wenngleich es auf den ersten Blick kontraintuitiv erscheinen mag —
aus einem Umkehrschluss zu 8 17 Abs. 2 und 8 18 Abs. 2 VersG NRW: Danach trifft
die zustandige Behorde zur Durchsetzung der jeweiligen Verbote Anordnungen, in
denen die vom Verbot erfassten Gegenstdnde bezeichnet sind. Bei diesen

Regelungen handelt es sich nach dem Willen des Gesetzgebers um spezielle
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Befugnisnormen fur konkretisierende Anordnungen im Kontext des Vermummungs-

und Schutzausristungs- sowie des Gewalt- und Einschichterungsverbots,
vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 76.

Die Anordnungen nach § 17 Abs. 2 und § 18 Abs. 2 VersG NRW haben vor allem die
Funktion, die abstrakten Umschreibungen der Verbotstatbestande zu konkretisieren

und auf diese Weise dem rechtsstaatlichen Bestimmtheitsgebot Genlige zu tun,

vgl. zu 817 Abs.2 VersG NRW die Kommentierung von Herbst, in:
Mdstl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK Polizei- und Ordnungsrecht Nordrhein-
Westfalen, 23. Edition, Stand: 1. September 2022, VersG NRW § 17
Rn. 24, m.w.N.

Dies konnte zwar darauf hindeuten, dass es fur die Durchsetzung der
Verbotstatbestande in jedem Einzelfall einer konkretisierenden Anordnung in
Gestaltung eines Vollzugsaktes bedarf — was auch verfassungsrechtlich geboten
gewesen ware (dazu noch unten D.Il.1.). Dem wird das Sanktionenregime zur
Durchsetzung des Vermummungs- und Schutzausristungs- (8 17) sowie des Gewalt-
und Einschuchterungsverbots (8 18 VersG NRW) jedoch nicht bzw. nur unvollkommen
gerecht: So knupft ausschlie3lich der BuRgeldtatbestand des § 28 Abs. 1 Nr. 6 VersG
NRW an einen Verstol3 gegen Anordnungen zur Durchsetzung des Vermummungs-
und Schutzausristungsverbots nach 8 17 Abs. 2 VersG NRW oder des Gewalt- und
Einschiichterungsverbots nach § 18 Abs.2 VersG NRW an. Bereits bei dem
Ordnungswidrigkeitentatbestand des 8 28 Abs. 1 Nr. 7 VersG NRW, der bei einer
offentlichen Versammlung unter freiem Himmel oder einer sonstigen offentlichen
Veranstaltung unter freiem Himmel oder auf dem Weg dorthin das Mitsichfiihren von
Gegenstéanden, die geeignet und den Umstanden nach dazu bestimmt sind, die
Feststellung der Identitat zu verhindern, schon von Gesetzes wegen sanktioniert, fehlt

eine entsprechende Verwaltungsaktsakzessorietéat,

vgl. Worms/Schumer, in: Mastl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK Polizei- und
Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 23. Edition, Stand: 1. September
2022, VersG NRW § 28 Rn. 52.

Hierdurch setzt sich der nordrhein-westfalische Gesetzgeber — bewusst oder
unbewusst — von dem Musterentwurf fiir ein einheitliches Versammlungsgesetz ab.

Dieser enthalt keine entsprechende Regelung, da er fur die Ahndung entsprechender
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VerstolRe in jedem Fall ein Zuwiderhandeln gegen konkretisierende Anordnungen

verlangt,

vgl. Arbeitskreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines
Versammlungsgesetzes (ME VersG), 2011, S. 77, 80.

Dahinter stehen die Erwagungen des Bundesverfassungsgerichts in seinem
Beschluss zum Bayerischen Versammlungsgesetz hinsichtlich der rechtsstaatlichen

Sicherungsfunktion des Verwaltungsakts (siehe dazu im Einzelnen D. II. 1. a]).

Dass es sich beim Vermummungs- und Schutzausristungs- (8 17) sowie beim Gewalt-
und Einschichterungsverbot (818 VersG NRW) um selbstvollziehende
Verbotstatbestédnde handelt, wird bei einem Blick auf die Straftatbestande des § 27
VersG NRW deutlich. So hangt die Strafbewehrung des Vermummungs- und
Schutzausristungs- sowie des Gewalt- und Einschichterungsverbots nach § 27
Abs. 7 und 8 VersG NRW in keinem Fall von einer konkretisierenden Anordnung bzw.
Verfligung im Einzelfall ab. Strafbar macht sich mit anderen Worten derjenige, der sich
in der tatbestandlich umschriebenen Weise verhalt. § 27 Abs.8 VersG NRW
wiederholt dabei sogar nur den Wortlaut des 8§ 18 Abs. 1 VersG NRW und stellt den
Verstol3 gegen das Gewalt- und Einschichterungsverbot somit ebenfalls unmittelbar
unter Strafe. Demgegeniber sahen der Musterentwurf fir ein einheitliches
Versammlungsgesetz sowie der Alternativentwurf der SPD-Fraktion im nordrhein-
westfalischen Landtag fiir Verstdl3e gegen das Gewalt- und Einschiichterungsverbot
lediglich Ordnungswidrigkeiten vor und dies auch nur bei Zuwiderhandlung gegen

konkretisierende Anordnungen,

vgl. LT-Drs. 17/11673, S.15; Arbeitskreis Versammlungsrecht,
Musterentwurf eines Versammlungsgesetzes (ME VersG), 2011, S. 77.

Dass es sich bei dem Storungsverbot des § 7 VersG NRW um eine self executing-
Rechtsnorm handelt, zeigt sich schliel3lich zum einen daran, dass es hier— im
Unterschied zu 817 Abs.2 und 8§18 Abs.2 VersG NRW — bereits an einer
spezifischen Ermachtigungsgrundlage fur konkretisierende Anordnungen im Einzelfall
mangelt. Zum anderen werden Verstol3e nach § 28 Abs. 1 Nr. 3und § 27 Abs. 4 VersG
NRW jeweils ohne vorausgehenden Verwaltungsakt, der den Verbotstatbestand im

Einzelfall konkretisiert, als Ordnungswidrigkeit und Straftat sanktioniert.
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bb) Aufnahmen und Aufzeichnungen von Versammlungen (8 16 VersG NRW)

Die Beschwerdefuihrer sind zudem auch von 8§16 Abs.1 und 2 VersG NRW
unmittelbar betroffen, der die zustandige Behdrde zur Anfertigung von Bild- und
Tonaufnahmen sowie entsprechende Aufzeichnungen von einer Person bei oder im
Zusammenhang mit einer 6ffentlichen Versammlung unter freiem Himmel (Abs. 1)
sowie von entsprechenden Ubersichtsaufnahmen und -aufzeichnungen zur Lenkung

und Leitung des Polizeieinsatzes ermachtigt (Abs. 2).

Zwar bedarf die Erméachtigungsgrundlage der Anwendung im Einzelfall; auch ist sie
nicht unmittelbar sanktionsbewehrt. Die unmittelbare Betroffenheit durch eine
gesetzliche Vorschrift ist indes nach standiger verfassungsgerichtlicher
Rechtsprechung auch dann gegeben, wenn der Beschwerdefliihrer gegen einen
denkbaren Vollzugsakt — sei es ein Verwaltungsakt, sei es wie im vorliegenden Fall ein

Realakt — nicht oder nicht in zumutbarer Weise vorgehen kann,

vgl. BVerfG, Urteil vom 15. Februar 2006 — 1 BvR 357/05 —, BVerfGE 115,

118 (137).
So liegt es hier. Von einer unmittelbaren Betroffenheit durch Gesetz ist namlich
insbesondere dann auszugehen, wenn Beschwerdefiihrer den Rechtsweg nicht
beschreiten konnen, weil sie keine Kenntnis von der betreffenden
VollziehungsmalBnahme erhalten. In solchen Fallen steht ihnen die

Verfassungsbeschwerde unmittelbar gegen das Gesetz zu,

vgl. BVerfG, Urteil vom 24. April 2013 — 1 BvR 1215/07 —, BVerfGE 133,
277, Rn. 83; BVerfG, Urteil vom 20. April 2016 — 1 BvR 966/09 u.a. —,
BVerfGE 141, 220, Rn. 82.

Nach 8 16 Abs. 3 Satz1 VersG NRW sind Aufnahmen und Aufzeichnungen von
Versammlungen gemaf Abs. 1 und 2 zwar grundséatzlich offen vorzunehmen; dartiber
hinaus ist die Versammlungsleitung nach § 16 Abs. 3 Satz 2 VersG NRW unverziglich
uber die Anfertigung von Ubersichtsaufnahmen und -aufzeichnungen in Kenntnis zu
setzen. Jedoch lasst 816 Abs.3 Satz3 VersG NRW verdeckte Bild- und
Tonaufnahmen oder entsprechende Aufzeichnungen zu, wenn andernfalls das Leben
oder die korperliche Unversehrtheit der die Aufnahme oder Aufzeichnung
durchfiihrenden Personen geféahrdet wirde. In diesen Fallen erhalt der

Beschwerdefuhrer zunachst keine Kenntnis von der betreffenden
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Vollziehungsmal3hahme. Auch eine nachtragliche Unterrichtung steht gemaR 8§ 16
Abs.4 Satz1l VersG NRW unter dem— sehr weitreichenden und wenig
normenklaren — Vorbehalt, dass ,zuldssige Verwendungszwecke nicht gefahrdet
sind®. 8 16 Abs. 4 Satz 2 VersG NRW lasst es im Fall verdeckter Aufnahmen zu, dass
eine Mitteilung an die betroffene Person Uberhaupt nicht erfolgt, sondern
ausschlie3lich der Versammlungsleitung die Grinde fur die Anfertigung der
verdeckten Aufnahmen mitgeteilt werden, und dies auch nur, ,sobald zulassige

Verwendungszwecke nicht gefahrdet sind*.

Die im Gesetz vorgesehenen Benachrichtigungspflichten fangen den verdeckten
Charakter der Eingriffe somit nur unzureichend auf, weil sie mdglicherweise erst spéat
oder gar nicht greifen und so weitreichende Ausnahmen kennen, dass die unmittelbare

Betroffenheit gleichwohl zu bejahen ist,

vgl. zu dem entsprechenden Maf3stab fiir die unmittelbare Betroffenheit nur
BVerfG, Urteil vom 3. Marz 2004 — 1 BvR 2378/98 u.a. —, BVerfGE 109, 279
(307); Urteil vom 20. April 2016 — 1 BvR 966/09 u.a. —, BVerfGE 141, 220
(261 1., Rn. 82).

Vor diesem Hintergrund hat der Erste Senat des Bundesverfassungsgerichts die
unmittelbare Betroffenheit der Beschwerdefuhrer auch im Fall der Aufnahmen und
Aufzeichnungen nach Art. 9 des Bayerischen Versammlungsgesetzes (BayVersG)
bejaht, der — in seiner Ursprungsfassung — ebenfalls zu verdeckten Aufnahmen nach
dem Muster des 816 Abs.3 VersG NRW ermachtigte: Die dort geregelten
Malnahmen konnten gemald Art. 9 Abs. 3 BayVersG ,unter Umstanden heimlich

erfolgen, so dass fachgerichtlicher Rechtsschutz nicht in allen Féallen gewahrleistet ist,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (357); nach anschlieRender Gesetzesanderung und der Vorgabe,
dass Aufnahmen und Aufzeichnungen nur noch in offener Form
durchgefuhrt werden dirfen, war die gleichwohl aufrechterhaltene
Verfassungsbeschwerde unzulassig geworden, vgl. BVerfG, Beschluss der
1. Kammer des Ersten Senats vom 21. Marz 2012 - 1 BvR 2492/08 —,
NVwZ 2012, S. 818 (819, Rn. 12).

b) Gegenwartige Selbstbetroffenheit
Die Beschwerdefiihrer sind auch selbst und gegenwartig beschwert. Sie werden mit

einiger Wahrscheinlichkeit durch die angegriffenen Vorschriften des nordrhein-
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westfalischen Versammlungsgesetzes in ihren als verletzt gertigten Grundrechten
beruhrt,

vgl. zu diesem Erfordernis BVerfG, Urteil vom 3. Marz 2004 — 1 BvR
2378/98 u.a. —, BVerfGE 109, 279 (307 f.); Urteil vom 20. April 2016 — 1
BvR 966/09 u.a.-, BVerfGE 141, 220, Rn.82 (,mit hinreichender
Wahrscheinlichkeit®).

Die gegenwaértige Betroffenheit ist gegeben, wenn der Beschwerdeflhrer durch den
angegriffenen Hoheitsakt schon oder noch betroffen ist. Das Erfordernis der
Selbstbetroffenheit verlangt, dass gerade der Beschwerdefihrer in eigenen
Grundrechten oder grundrechtsgleichen Rechten betroffen ist. Das ist in erster Linie
dann der Fall, wenn der Beschwerdeflihrer Adressat der angegriffenen Malinahme der

offentlichen Gewalt ist,

vgl. VerfGH NRW, Beschluss vom 22. September 2020 - VerfGH
49/19.VB-2 —, BeckRS 2020, 37662, Rn. 10.

Diese Voraussetzungen werden hier erfullt: Die Beschwerdefuhrer treten regelmanig
als Anmelder, Leiter und Teilnehmer bei Versammlungen in Nordrhein-Westfalen auf
(siehe im Einzelnen oben B. 1V.). Bei den vorliegend angegriffenen Rechtsvorschriften
handelt es sich zudem nicht um spezifisch veranstalter- oder leiterbezogene
Regelungen. Vielmehr richten sich namentlich die Verbotsvorgaben der 88 7, 17, 18
VersG NRW sowie das Autobahnverbot des 8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW an alle
Teilnehmenden. Ergdnzend kommt hinzu, dass die Rechte von Veranstalter, Leiter
und Teilnehmern einer Versammlung in spezifischer Weise miteinander verschrankt

sind,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (358 f.).

So ist einerseits die Wahrnehmung der Versammlungsfreiheit seitens der einzelnen
Burger von vornherein nur mit anderen zusammen maglich und dabei regelméafig auf
eine Koordination angewiesen. Hierbei kommt dem Veranstalter der Versammlung
eine hervorgehobene Bedeutung zu, weil dieser die Versammlung initiiert, ihren
Rahmen absteckt und die personellen (Leiter, Ordner, Redner) sowie sachlichen (etwa
Buhne, Mikrofon) Voraussetzungen fir inre Durchfiihrung schafft. Umgekehrt sind die

Rechte des Veranstalters durch die Rechte und Pflichten des Versammlungsleiters
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und der Teilnehmer bestimmt. Fur das Verhdltnis von Veranstalter und Leiter wird
dieser enge Zusammenhang schon darin deutlich, dass der Gesetzgeber fir den
Regelfall den Veranstalter selbst oder, sofern es sich um eine Vereinigung handelt,
deren Vorsitzenden als Versammlungsleiter bestimmt (vgl. 8 5 Abs. 1 VersG NRW).
Wechselseitige Einflisse bestehen auch zwischen den Rechten und Pflichten von
Veranstalter und Teilnehmern, etwa wenn das an die Teilnehmer gerichtete
Vermummungs- und Schutzausristungs-  sowie das  Gewalt- und
Einschiichterungsverbot (88 17, 18 VersG NRW) dazu fuhrt und fuhren soll, dass
hierdurch  bestimmte Ausgestaltungen von Versammlungen wegen ihrer
einschichternden Wirkung verhindert werden, oder wenn Beobachtungs- und
Dokumentationsmafnahmen in Form von Ubersichtsaufnahmen und -aufzeichnungen
nach 8 16 Abs. 2 VersG NRW die Gesamtveranstaltung in den Blick nehmen und
hierbei Teilnehmer an einer unbefangenen Mitwirkung in der vom Veranstalter

vorgesehenen Weise hindern.

V. Rechtswegerschépfung und Grundsatz der Subsidiaritat

Die vorliegende Verfassungsbeschwerde richtet sich gegen parlamentsgesetzliche
Regelungen, gegen die ein fachgerichtlicher Rechtsweg nicht offensteht (vgl. § 55
Abs. 3 VerfGHG NRW). Auch unter Gesichtspunkten der Subsidiaritat ist die
Rechtssatzverfassungsbeschwerde zulassig. Den Beschwerdefiihrern ist es nicht
maoglich bzw. jedenfalls nicht zumutbar, zunachst gegen den Vollzug der angegriffenen
Normen vorzugehen. Insoweit kann auf die Ausfiihrungen zur Beschwerdebefugnis mit
Blick auf die Unmittelbarkeit der Beschwer verwiesen werden (siehe oben IV. 2. a]).

Ergénzend ist auf Folgendes hinzuweisen:

Die Subsidiaritat der Landesverfassungsbeschwerde folgt zunachst nicht aus 8§ 53
Abs.1 Halbs.2 VerfGHG NRW, da eine Verfassungsbeschwerde zum
Bundesverfassungsgericht weder erhoben ist noch innerhalb der Jahresfrist des § 93
Abs.3 BVerfGG erhoben wird. Dartuber hinaus wirft die vorliegende
Verfassungsbeschwerde im Kern allein spezifisch verfassungsrechtliche Fragen auf,
die der Verfassungsgerichtshof zu beantworten hat, ohne dass von einer
vorausgegangenen fachgerichtlichen Prufung substantiell verbesserte
Entscheidungsgrundlagen zu erwarten waren. Die verfassungsrechtliche Beurteilung

hangt nicht von der Klarung von Tatsachen oder der fachrechtlichen Auslegung der
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einzelnen Tatbestandsmerkmale der angegriffenen Befugnisse des VersG NRW ab,
sondern maligeblich von deren hinreichender gesetzlicher Begrenzung,

VerhaltnismaRigkeit und verfassungsrechtlicher Bestimmtheit,

vgl. aus landesverfassungsgerichtlicher Rechtsprechung VerfGH NRW,
Beschluss vom 27. August 2021 — VerfGH 80/21.VB-2 —, BeckRS 2021,
25484, Rn. 4; Beschluss vom 17. Februar 2022 — VerfGH 111/21.VB-3 —,
BeckRS 2022, 3224, Rn. 4; sowie aus der bundesverfassungsgerichtlichen
Rechtsprechung BVerfG, Beschluss vom 12. Mai 2009 — 2 BvR 890/06 —,
BVerfGE 123, 148 (172 f.); zuletzt BVerfG, Beschluss vom 28. September
2022 — 1 BvR 2354/13 —, BeckRS 2022, 29785, Rn. 91.

Zudem wird nach standiger verfassungsgerichtlicher Rechtsprechung nicht verlangt,
dass Betroffene vor Erhebung einer Verfassungsbeschwerde gegen eine straf- oder
buRgeldbewehrte Rechtsnorm verstol3en und sich dem Risiko einer Ahndung
aussetzen, um dann im Straf- oder Bul3geldverfahren die Verfassungswidrigkeit der

Norm geltend machen zu kdénnen,

vgl. dazu VerfGH NRW, Beschluss vom 27. August 2021 - VerfGH
80/21.VB-2 —, BeckRS 2021, 25484, Rn. 4; Beschluss vom 17. Februar
2022 — VerfGH 111/21.VB-3 -, BeckRS 2022, 3224, Rn. 4; aus der
bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung BVerfG, Beschluss vom
7. Marz 2017 — 1 BvR 1694/13 u.a. —, BVerfGE 145, 20, Rn. 85; sowie
BVerfG, Beschluss der 3. Kammer des Ersten Senats vom 9. Juli 2020 - 1
BVR 2067/17 u.a. —, NVwZ 2020, S. 1424 (1425, Rn. 18).

So liegt es hier aber mit Blick auf das Stérungs-, Vermummungs- und
Schutzausriistungs- sowie Gewalt- und Einschiichterungsverbot (88 7, 17, 18 VersG
NRW). Die Verbotstatbestande sind nach § 28 Abs. 1 Nrn. 6 und 7 VersG NRW mit
Bul3geld sowie gemal § 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW strafbewehrt. Nicht anders
liegt es auch beim Autobahnverbot des § 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW, das mittels
einer ,sanktionsbegrindenden“ Beschrankung im Einzelfall durchgesetzt werden kann
(siehe oben B. . 1.). Mit Blick auf die Aufnahmen und Aufzeichnungen von
Versammlungen nach 8 16 Abs. 1 und 2 VersG NRW stehen die Mdglichkeit der
verdeckten Erhebung gemall 816 Abs.3 Satz3 wund die begrenzte
Benachrichtigungspflicht nach § 16 Abs. 4 VersG NRW der effektiven Wahrnehmung
fachgerichtlichen Rechtsschutzes entgegen. Dies wurde bereits im Zusammenhang
mit der Beschwerdebefugnis unter dem Gesichtspunkt der unmittelbaren Betroffenheit

ausgeflhrt (siehe oben IV. 2. a]).
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VI. Beschwerdefrist

Die vorliegende Verfassungsbeschwerde wahrt auch die Beschwerdefrist.
Verfassungsbeschwerden gegen ein Gesetz sind nach § 55 Abs. 3 VerfGHG NRW
binnen eines Jahres seit dem Inkrafttreten des Gesetzes zu erheben. Nach dem
eindeutigen Wortlaut des 8 55 Abs. 3 VerfGHG NRW ist der Fristbeginn an den
Zeitpunkt des Inkrafttretens des angefochtenen Gesetzes geknupft. Der Zeitpunkt der
erstmaligen Beschwer des jeweiligen Beschwerdefiihrers ist hingegen nicht

malfdgeblich,

vgl. dazu VerfGH NRW, Beschluss vom 27. August 2019 — VerfGH
30/19.VB-1 —, NVwWZ-RR 2020, S. 89 (90, Rn. 32).

Samtliche der hier angegriffenen  Rechtsvorschriften sind Teil des
Versammlungsgesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen vom 17. Dezember 2021,
das als Art.1 des Gesetzes zur Einfuhrung eines nordrhein-westfalischen
Versammlungsgesetzes und zur Anderung weiterer Vorschriften vom 17. Dezember
2021 (GV. NRW. 2022 S. 2) verkiindet wurde und nach Art. 4 dieses Gesetzes am
7. Januar 2022 in Kraft getreten ist (vgl. auch 8 35 VersG NRW). Nach dem
Rechtsgedanken des § 187 Abs. 1 BGB begann die Frist damit am 8. Januar 2022
(0.00 Uhr) zu laufen; sie endet mithin gemaR 88 188 Abs. 2, 193 BGB am 9. Januar
2023 (24.00 Uhr).
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D. Begrundetheit

Die Verfassungsbeschwerde ist begriindet. Die angegriffenen Rechtsvorschriften des
VersG NRW verstol3en gegen die Versammlungsfreiheit nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW
in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 und 2 GG sowie — im Fall des § 16 VersG NRW —
erganzend gegen die Landesgrundrechte auf Datenschutz (Art. 4 Abs. 2 LVerf NRW)
und informationelle Selbstbestimmung (Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit
Art. 2 Abs. 1 und Art. 1 Abs. 1 GG).

l. Ausnahmsloses und selbstvollziehendes Versammlungsverbot auf Bun-
desautobahnen (8§ 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW)

Nach 813 Abs.1 Satz3 VersG NRW finden auf Bundesautobahnen keine
Versammlungen statt. Die Norm ist im bundesstaatlichen Vergleich ohne Vorbild:
Weder das Versammlungsgesetz des Bundes noch die lGbrigen Lander mit eigenen
Landesversammlungsgesetzen kennen einen entsprechenden Verbotstatbestand;
auch der Musterentwurf flr ein einheitliches Versammlungsgesetz des Arbeitskreises
Versammlungsrecht enthélt keine entsprechende Regelung. 8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG
NRW statuiert ein ausnahmsloses und selbstvollziehendes Versammlungsverbot,
erklart Bundesautobahnen auf diese Weise in Nordrhein-Westfalen zu einem prinzipiell
,versammlungsfreien® Raum und greift damit in verfassungsrechtlich nicht zu
rechtfertigender Weise in den Schutzbereich der Versammlungsfreiheit nach Art. 4
Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 und 2 GG ein.

1. Sachlich-raumlicher Schutzbereich: Selbstbestimmungsrecht hinsichtlich
der Wahl des Versammlungsortes

Die Versammlungsfreiheit des Art. 8 Abs. 1 und 2 GG wird von Art. 4 Abs. 1 LVerf

NRW unverandert als Landesgrundrecht rezipiert. Auslegung und Anwendung des

Landesgrundrechts decken sich mithin mit der Versammlungsfreiheit des

Grundgesetzes,

vgl. Menzel, in: Lower/Tettinger (Hrsg.), Kommentar zur Verfassung des
Landes Nordrhein-Westfalen, 2002, Art. 4 Rn. 17.

Art. 8 Abs. 1 GG garantiert nicht nur die Freiheit, sich Uberhaupt — friedlich und
unbewaffnet — zu versammeln, sondern auch das Recht, selbst zu bestimmen, wann,

wo und unter welchen Modalitaten eine Versammlung stattfinden soll. Als
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Abwehrrecht, das auch und vor allem andersdenkenden Minderheiten zugutekommt,
gewahrleistet das Grundrecht den Grundrechtstragern so nicht nur die Freiheit, an
einer offentlichen Versammlung teilzunehmen oder ihr fern zu bleiben, sondern
zugleich ein Selbstbestimmungsrecht Uber Ort, Zeitpunkt, Art und Inhalt der
Veranstaltung. Die Burgerinnen und Birger sollen damit selbst entscheiden kénnen,
wo sie ihr Anliegen — gegebenenfalls auch im Blick auf Bezlige zu bestimmten Orten
oder Einrichtungen — am wirksamsten zur Geltung bringen kénnen. Dazu gehdren
auch solche Zusammenkinfte, bei denen die Versammlungsfreiheit zum Zwecke

plakativer oder aufsehenerregender Meinungskundgabe in Anspruch genommen wird,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 14. Mai 1985 — 1 BvR 233/81 u.a. —, BVerfGE

69, 315 (343); Urteil vom 22. Februar 2011 — 1 BVvR 699/06 —, BVerfGE 128,

226 (251).
Die Versammlungsfreiheit verschafft damit zwar kein Zutrittsrecht zu beliebigen Orten.
Insbesondere gewahrt es den Birgerinnen und Blrgern keinen Zutritt zu Orten, die
der Offentlichkeit nicht allgemein zugénglich sind oder zu denen schon den &uRReren
Umstanden nach nur zu bestimmten Zwecken Zugang gewéahrt wird. Demgegenuber
verburgt die Versammlungsfreiheit die Durchfihrung von Versammlungen dort, wo ein
allgemeiner offentlicher Verkehr ertffnet ist. Dies betrifft — unabh&ngig von
einfachrechtlichen Bestimmungen des StralRenrechts und der stral3enrechtlichen

Widmung — zun&chst den 6ffentlichen Stralenraum,

vgl. BVerfG, Urteil vom 22. Februar 2011 — 1 BvR 699/06 —, BVerfGE 128,

226 (251).
Vom sachlich-raumlichen Schutzbereich des Art. 8 Abs. 1 GG werden danach auch —
jedenfalls dem Grunde nach — Bundesautobahnen im Sinne des 8 1 Abs. 2 Nr. 1,
Abs. 3 FStrG erfasst. Bei diesen handelt es sich zwar nach der einfach-gesetzlichen
Definition um Bundesfernstral3en, die nur fir den Schnellverkehr mit Kraftfahrzeugen
bestimmt und so angelegt sind, dass sie frei von héhengleichen Kreuzungen und fur
Zu- und Abfahrt mit besonderen Anschlussstellen ausgestattet sind (8 1 Abs. 3 Satz 1
FStrG). Mit dieser Definition des Widmungszwecks vermag der einfache Gesetzgeber
jedoch schon aus Grtinden des normhierarchischen Vorrangs der Verfassung vor dem
einfachen  Recht nicht Gber die sachlich-rAumliche Reichweite der

Versammlungsfreiheit zu bestimmen; andernfalls ware die verfassungsrechtliche
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Freiheit unter einen einfachrechtlichen Dispositionsvorbehalt gestellt und das einfache

Gesetz wirde systemwidrig bereits den Schutzbereich des Grundrechts beschranken,

wie hier Michael/Sauer, Autobahnblockade im Spiegel deutscher und
europdaischer Grundrechte und Grundfreiheiten, ZJS 2010, S. 86 (92).

Der Widmungszweck einer o6ffentlichen Sache allein kann den Schutzbereich der
Versammlungsfreiheit aus Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 GG

somit nicht begrenzen,

vgl. BVerfG, Beschluss der 3. Kammer des Ersten Senats vom 20. Juni
2014 - 1 BvR 980/13 —, NJW 2014, S. 2706 (2707, Rn. 19): Dresdner
Heidefriedhof.

FernstraRen wie Bundesautobahnen kdnnen mit anderen Worten einfachrechtlich
»nicht a priori aus dem Selbstbestimmungsrecht des Veranstalters betreffend den Ort

der Versammlung ,hinausdefiniert' werden®,

vgl. konkret mit Blick auf 8§13 Abs.1 Satz3 VersG NRW
Dietlein/Hellermann, Offentliches Recht in Nordrhein-Westfalen, 9. Aufl.
2022, § 3 Rn. 299.

Die oberverwaltungsgerichtliche Rechtsprechung geht insofern richtigerweise nahezu
einhellig davon aus, dass Bundesautobahnen nicht generell versammlungsfreie
R&ume und somit auch nicht von vornherein dem Schutzbereich des Art. 8 Abs. 1 GG

entzogen sind,

vgl. — ohne Anspruch auf Vollstandigkeit — OVG Bautzen, Beschluss vom
8. Oktober 2021 — 6 B 376/21 —, LKV 2022, S. 28 (28 f.); OVG Hamburg,
Beschluss vom 11. Dezember 2020 — 4 Bs 229/20 —, BeckRS 2020, 48778,
Rn. 9 ff.; VGH Kassel, Beschluss vom 14. Juni 2013 — 2 B 1359/13 —, juris,
Rn. 2 f; Beschluss vom 9. August 2013 — 2B 1740/13 —, juris, Rn. 5;
Beschluss vom 31. Juli 2008 — 6 B 1629/08 —, juris, Rn. 11 ff.; Beschluss
vom 30. Oktober 2020 — 2 B 2655/20 —, BeckRS 2020, 29735, Rn. 5 ff.;
OVG Magdeburg, Beschluss vom 22. Juli 1993 — 2 M 24/93 —, juris, Rn. 8;
VGH Miunchen, Beschluss vom 7. September 2021 — 10 CS 21.2282 —,
BeckRS 2021, 26071, Rn. 33; OVG Munster, Beschluss vom 3. November
2017 — 15 B 1370/17 —, BeckRS 2017, 130272, Rn. 10; Beschluss vom
3. September 2021 — 15 B 1445/21 —, BeckRS 2021, 26160, Rn. 10; VG
Kdln, Beschluss vom 24. August 2021 — 20 L 1505/21 —, juris, Rn. 12 ff.;
offenlassend dagegen — allerdings im Eilverfahren — OVG Miunster
Beschluss vom 29. Juli 2022 - 15 B 897/22 —, BeckRS 2022, 19657,
Rn. 13 ff.
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Die 1. Kammer des Ersten Senats des Bundesverfassungsgerichts ist anlasslich einer
,2Abseil-Aktion“ von einer Autobahnbricke zuletzt ebenfalls— und ohne nahere
Begriindung — von der prinzipiellen Anwendbarkeit und Er6ffnung des Schutzbereichs
der Versammlungsfreiheit auf Bundesautobahnen ausgegangen und hat

Einschrankungen Uber die Abwagung im Einzelfall Rechnung getragen,

vgl. BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des Ersten Senats vom 7. Dezember
2020 — 1 BVR 2719/20 —, NVwZ 2021, S. 143 (144, Rn. 9).

Das verwaltungs- und verfassungsrechtliche Schrifttum sieht Bundesautobahnen
ebenfalls — jedenfalls zum weit Uberwiegenden Teil — vom sachlich-raumlichen
Schutzbereich des Art. 8 Abs. 1 GG als erfasst an,

so die ganz h.M., vgl. Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), GG I, 3. Aufl. 2013,
Art. 8 Rn. 35; Kaiser, in: Dreier (Hrsg.), GG |, 4. Aufl. 2023 (im Erscheinen),
Art. 8 Rn. 40, 68; Hofling, in: Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021, Art. 8 Rn. 41
(mit Fn. 135): ,Bundesautobahnen sind nicht grds. ,demonstrationsfrei*;
Ernst, in: von Miunch/Kunig (Hrsg.), GG I, 7. Aufl. 2021, Art. 8 Rn. 72 (mit
Fn. 287); Sachs, in: Stern, Staatsrecht IV/1, 2006, S. 1227; Gornik, Die
Bindung der Betreiber offentlicher R&ume an die
Kommunikationsgrundrechte, 2017, S.383; Hufen, Staatsrechtll —
Grundrechte, 9. Aufl. 2021, § 30 Rn. 8; von Coelln, Verfassungsrechtliche
Grundlagen, in: Ullrich/von  Coelln/Heusch  (Hrsg.), Handbuch
Versammlungsrecht, 2021, 1. Teil Rn.127; Ullrich/Roitzheim, in:
Ullrich/Braun/Roitzheim  (Hrsg.), Versammlungsgesetz ~ Nordrhein-
Westfalen, 2022, § 13 Rn. 64; Edenharter, in: Mdstl/Kugelmann (Hrsg.),
BeckOK Polizei- und Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 23. Edition,
Stand: 1. September 2022, VersG NRW 8§13 Rn.56; Kniesel, in:
Dietel/Gintzel/Kniesel (Hrsg.), Versammlungsgesetze, 18. Aufl. 2019, Teil |
Rn. 97; Kniesel/Poscher, in: Lisken/Denninger, Handbuch des
Polizeirechts, 7. Aufl. 2021, Kap.J Rn.59; Kniesel/Braun/Keller,
Besonderes Polizei- und Ordnungsrecht, 2018, Kap. 1 Rn. 187; Durig-
Friedl, in: dies./Enders (Hrsg.), Versammlungsrecht, 2. Aufl. 2022, § 15
Rn. 108, mit einem Autobahnverbot ,in Ausnahmeféllen“; Barczak, in:
Ridder/Breitbach/Deiseroth (Hrsg.), Versammlungsrecht des Bundes und
der Lander, 2. Aufl. 2020, VersG Bund, 8 15 Rn. 145; Michael/Sauer,
Autobahnblockade im Spiegel deutscher und europaischer Grundrechte
und Grundfreiheiten, ZJS 2010, S. 86 (92); Mager/Sokol Gemeingebrauch
im Recht der offentlichen Sachen, JURA 2012, S. 913 (914); Schoch,
Sondernutzung o6ffentlicher StraBen, JURA 2013, S.911 (917); von
Alemann/Scheffczyk, Aktuelle Fragen der Gestaltungsfreiheit von
Versammlungen, JA 2013, S. 407 (408); Scheidler,
Verkehrsbehinderungen durch Versammlungen und Demonstrationen,
DAR 2009, S.380 (384f.); ders., Verkehrsbehinderungen durch
Versammlungen, NZV 2015, S. 166 (170); Peters/Janz, Treckerdemos und
Klimastreik: Aktuelle Fragen des Versammlungsrechts —
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Rechtsprechungstbersicht, GSZ 2020, S. 19 (23); Boguslawski/Leil3ing,
Bahn frei oder freie Autobahnen? Versammlungen auf Bundesautobahnen
und 8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW, NVwZ 2022, S. 852 (853); Sinder, Von
Autobahnen, Baumhausern und Drohnen — Aktuelle Rechtsfragen zur
Versammlungsfreiheit, JURA 2022, S. 683 (684);

a.A. Blanke, in: Stern/Becker (Hrsg.), Grundrechte-Kommentar, 3. Aufl.
2020, Art. 8 Rn. 44; Schénenbroicher, Versammlungsgesetz Nordrhein-
Westfalen, 2022, § 13 Rn. 9 f. (freilich mit ausschliel3lich rechtspolitischen,
apodiktischen oder neben der Sache liegenden Ausfuhrungen); Gusy,
Versammlungsrecht zwischen Herausforderung und Bewahrung, NdsVBI.
2017, S. 257 (263); Trurnit, Grundfalle zum Versammlungsrecht, JURA
2014, S. 486 (489).

Das OVG Luneburg, das als einziges Oberverwaltungsgericht in Deutschland in
einer — noch dazu — vereinzelt gebliebenen Entscheidung Mitte der 1990er Jahre von

einem ,versammlungsfreien Raum* ausging,

vgl. OVG Luneburg, Urteil vom 18. Mai 1994 — 13 L 1978/92 —, NZV 1995,
S.332f1.,

hat diese Auffassung unléngst sogar unter expliziter Aufgabe dieser Rechtsprechung

revidiert,

vgl. OVG Luneburg, Beschluss vom 4. Juni 2021 — 11 ME 126/21 —, NVwZ-
RR 2021, S. 752 (753 f., Rn. 10).

Aus dem ausschliel3lichen Widmungszweck des 8 1 Abs. 3 Satz 1 FStrG fur den
~Schnellverkehr mit Kraftfahrzeugen® folgt nicht, dass es sich bei Bundesautobahnen
grundsatzlich um versammlungsfreie Rdume handelt. Denn zum einen kdénnen ggf.
entgegenstehende allgemeine stral3en- und stral3enverkehrsrechtliche Bestimmungen
auch partiell durch das Versammlungsrecht Uberlagert werden, sofern dies fir eine

effektive Wahrnehmung der Versammlungsfreiheit erforderlich ist,

vgl. BVerfG, Urteil vom 22. Februar 2011 — 1 BvR 699/06 —, BVerfGE 128,

226 (251).
Zum anderen folgt auch aus den einfachrechtlichen Bestimmungen des Strafl3enrechts
nur, dass jegliche mit der Widmung fir den Kraftfahrzeugschnellverkehr nicht
vereinbare Nutzung nicht mehr zum Gemeingebrauch gehért, sondern eine
grundsatzlich erlaubnispflichtige Sondernutzung (vgl. 8 8 Abs. 1 Satz 1, Abs. 2 FStrG)

darstellt. StraBenverkehrsrechtlich bedarf es ebenfalls lediglich der Erlaubnis (§ 29
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Abs. 2 Satz 1 StVO) von dem grundsatzlichen Befahrens- (8 18 Abs. 1 StVO) und
Betretensverbot (§ 18 Abs. 9 StVO) von Autobahnen. Damit sind Autobahnen — anders
als etwa im Privateigentum stehende Grundstiicke, Krankenhauser und offentliche
Sachen im Sondergebrauch, an denen kein Gemeingebrauch besteht und die folglich
erst durch Zustimmung oder Erlaubnis des Berechtigten fur andere Zwecke frei
gemacht werden mussen — schon einfachrechtlich grundsatzlich anderen Nutzungen
aullerhalb des Widmungszwecks nach 81 Abs.3 FStrG zuganglich. Inwieweit
Verkehrsbehinderungen flr Dritte als sozialaddquate Nebenfolgen einzustufen sind,
ist dabei — solange nicht die Grenzen zur Unfriedlichkeit Gberschritten werden — keine
Frage des Schutzbereichs, sondern der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung einer
Schrankensetzung. Danach ist anhand der dargelegten Mal3stdbe stets eine
Bewertung der konkreten Umstande des jeweiligen Einzelfalls vorzunehmen. Dies hat
die Rechtsprechung, namentlich das OVG Minster, zuletzt wiederholt bekraftigt,

vgl. OVG Miuinster, Beschluss vom 30. Januar 2017 — 15 A 296/16 —,
BeckRS 2017, 103172, Rn. 11 (,je nach Lage der Dinge im Einzelfall®);
Beschluss vom 3. November 2017 — 15 B 1370/17 —, BeckRS 2017,
130272, Rn. 10 (,je nach Lage der Dinge im Einzelfall®); Beschluss vom
3. September 2021 — 15 B 1445/21 —, BeckRS 2021, 26160, Rn. 10
(,praktische Konkordanz zwischen dem Grundrecht des Antragstellers aus
Art. 8 Abs. 1 GG einerseits und der Vermeidung einer durch den geplanten
Fahrradaufzug eintretenden Gefahrdung der Sicherheit und Leichtigkeit des
Verkehrs auf der BAB 46 andererseits®); ferner VGH Kassel, Beschluss vom
31. Juli 2008 — 6 B 1629/08 —, NJW 2009, S. 312 (313), m.w.N.; OVG
Laneburg, Beschluss vom 4. Juni 2021 — 11 ME 126/21 —, NVwZ-RR 2021,
S. 752 (753, Rn. 10); OVG Hamburg, Beschluss vom 11. Dezember 2020 —
4 Bs 229/20-, BeckRS 2020, 48778, Rn.13ff; Schneider, in:
Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK-GG, 52. Edition, Stand: 15. August
2022, Art.8 Rn.17; Dubbers, ,Auf Bundesautobahnen finden keine
Versammlungen statt“— Eine verfassungswidrige und Uberflissige neue
Vorschrift, SVR 2022, S. 245 (246).

Ein prinzipielles Versammlungsverbot auf Bundesautobahnen widerspricht schlief3lich
der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte, nach
welcher das Konventionsrecht der Versammlungsfreiheit in Art. 11 Abs. 1 EMRK auch

auf Autobahnen Anwendung findet,

vgl. EGMR, Urteil vom 5. Méarz 2009 — 31684/05 —, NVwZ 2010, S. 1139
(1140, Nr. 39 ff.) — Barraco/Frankreich.
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2. Nicht gerechtfertigter Eingriff durch ein ausnahmsloses Autobahnverbot

Indem der nordrhein-westféalische Normgeber mit 8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW
Bundesautobahnen zu einem prinzipiell versammlungsfreien Raum erklart, verkennt
er Inhalt und Reichweite des Schutzbereichs der Versammlungsfreiheit nach Art. 4
Abs. 1 LVerf in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 und 2 GG. Die verfassungsrechtlich
gebotene Entscheidung im Einzelfall, im Rahmen derer den kollidierenden
Verfassungsgutern — hier die Versammlungsfreiheit, dort das Recht auf Mobilitat sowie
auf Leben und korperliche Unversehrtheit— nach Malligabe des Grundsatzes
praktischer Konkordanz jeweils bestméglich Rechnung zu tragen ist, ohne dass ein
Grundrecht — hier die Versammlungsfreiheit — vollstandig hinter den anderen
Grundrechten zuricktritt, schliel3t der nordrhein-westfalische Landesgesetzgeber mit
dem ausnahmslosen und selbstvollziehenden Autobahnverbot in § 13 Abs. 1 Satz 3
VersG NRW gerade aus. Bereits aus diesem Grund ist die Vorschrift

verfassungswidrig,

wie hier Edenharter, in: Mostl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK Polizei- und
Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 23. Edition, Stand: 1. September
2022, VersG NRW 8§ 13 Rn. 56; Kaiser, in: Dreier (Hrsg.), GG |, 4. Aufl.
2023 (im Erscheinen), Art. 8 Rn. 68 (mit Ful3n. 458): ,Unverhéltnismalig
und damit verfassungswidrig ist aber ein pauschales Versammlungsverbot
auf Autobahnen per Gesetz, wie es 8§ 13 1 3 VersG NRW vorsieht?; Kuhle,
Festgeklebt auf NRWs Autobahnen? § 13 Abs. 1 Satz 3 NWVersG und die
Versammlungsfreiheit, JuWissBlog Nr. 14/2022 vom 3. Marz 2022,
https://www.juwiss.de/14-2022/; Dubbers, ,,Auf Bundesautobahnen finden
keine Versammlungen statt‘— Eine verfassungswidrige und Uberflissige
neue Vorschrift, SVR 2022, S. 245 (245 ff., 248): ,verfassungswidrige
Symbolgesetzgebung® mit offenkundigen verfassungsrechtlichen Zweifeln
auch Dietlein/Hellermann, Offentliches Recht in Nordrhein-Westfalen,
9. Aufl. 2022, § 3 Rn. 299; Ullrich/Roitzheim, in: Ullrich/Braun/Roitzheim
(Hrsg.), Versammlungsgesetz Nordrhein-Westfalen, 2022, § 13 Rn. 64.

Bundesautobahnen sind hiernach weder prinzipiell versammlungsfreie Raume noch
ein Versammlungsort wie jeder andere. Vielmehr kann den Besonderheiten von
Bundesautobahnen als Versammlungsort im Rahmen der gebotenen Entscheidung im

Einzelfall Rechnung getragen werden,

anschaulich fur eine Demonstration auf der A 61/Dreieck Mdnchenglad-
bach-Wanlo: VG KélIn, Beschluss vom 24. August 2021 — 20 L 1505/21 —,
juris, Rn. 12 ff.. Abwagung zwischen dem Selbstbestimmungsrecht der
Veranstalter hinsichtlich des Versammlungsorts einerseits und dem hohen
Unfallrisiko sowie der zu erwartenden Staubildung andererseits.
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Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts seit der Fraport-
Entscheidung verbirgt Art. 8 Abs. 1 GG die Durchfihrungen von Versammlungen
Uberall dort, wo ein kommunikativer Verkehr eréffnet ist; ausschlaggebend hierfir sind
die tatsachliche Bereitstellung des Ortes und die Frage, ob nach diesen Umstanden

ein allgemeines offentliches Forum eréffnet ist,

vgl. BVerfG, Urteil vom 22. Februar 2011 — 1 BvR 699/06 —, BVerfGE 128,
226 (251 ff.); BVerfG, Beschluss der 3. Kammer des Ersten Senats vom
20. Juni 2014 — 1 BVR 980/13 —, NJW 2014, S. 2706 (2707, Rn. 16).

Diese Frage lasst sich nur nach den Umstdnden des Einzelfalls und unter
Bericksichtigung der Besonderheiten des jeweiligen potentiellen Versammlungsortes
beurteilen. So hat das Bundesverfassungsgericht — unter der Berucksichtigung ,der
vorliegenden Situation“ — im konkreten Einzelfall auch auf einem Friedhof den

notwendigen kommunikativen Verkehr als ertffnet angesehen,

vgl. BVerfG, Beschluss der 3. Kammer des Ersten Senats vom 20. Juni
2014 — 1 BvR 980/13 —, NJW 2014, S. 2706 (2707, Rn. 19): Veranstaltung
eines kommunalen Gedenkzugs als AnknUpfungspunkt fur eine
Gegendemonstration.

Nichts anderes kann im Fall einer Bundesautobahn gelten. Auch hier kann im Einzelfall
kommunikativer Verkehr erdffnet sein. Dabei muss das nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts notwendige o6ffentliche Forum nicht schon vor der
fraglichen Zusammenkunft existieren. Denn in diesem Fall ware eine Versammlung,
die selbst den Kommunikationsraum erst eroffnet, nicht geschitzt und die
demokratische Teilhabefunktion der Versammlungsfreiheit Gber Gebuhr reduziert,

obschon sie gerade auch der Schaffung neuer Kommunikationsraume dienen kann:

,Erfasst ist daher jeder Ort, der tatséchlich zugénglich ist und die
Maoglichkeit der Eréffnung eines éffentlichen Forums bereithalt”,

vgl. Kaiser, in: Dreier (Hrsg.), GG I, 4. Aufl. 2023 (im Erscheinen), Art. 8
Rn. 40 — Hervorhebung im Original.

Dies setzt jedoch aufgrund der ortlichen Besonderheiten der Autobahn einen engen
sachlich-ortlichen Konnex zwischen dem Versammlungsthema und dem gewiinschten
Versammlungsort voraus. Denkbar erscheint dies zunéchst bei einem Bau oder
Ausbau der Autobahn — ggf. mit anschlieBender offentlicher Eréffnungszeremonie

unter Beteiligung etwa des Bundes- oder Landesverkehrsministers. Aber auch nach
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einer Freigabe der Autobahn fur den ,Schnellverkehr mit Kraftfahrzeugen“ kann auf
einer Autobahn im Einzelfall kommunikativer Verkehr er6ffnet sein. Dabei kann ein
Autobahnabschnitt grundsétzlich nur ausnahmsweise und nur dann fir eine
Versammlung Verwendung finden, wenn eine direkte Verbindung zwischen dieser
Nutzung und dem mit der Veranstaltung verfolgten Ziel, d.h. dem Veranstaltungsmotto,
besteht (z.B. Protest gegen die von der konkreten Autobahn ausgehenden
Belastungen, nicht dagegen allgemein fir mehr Larmschutz, fur die Einflhrung eines

Tempolimits oder fur die Energie- und Verkehrswende),

vgl. OVG Minster, Beschluss vom 3. November 2017 — 15 B 1370/17 —,
BeckRS 2017, 130272, Rn. 10; Beschluss vom 3. September 2021 - 15 B
1445/21 —, BeckRS 2021, 26160, Rn. 10.

Anderenfalls fehlt fir die mit der Einschrankung des Autobahnverkehrs verbundenen
Gefahrdungen und Behinderungen die Legitimation durch die Austbung des
Grundrechts aus Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 GG. Der
Veranstalter darf nicht ohne Grund eine Form der Versammlung wahlen, durch die die
offentliche Sicherheit und schutzwirdige Rechte anderer in besonders erheblicher
Weise betroffen werden. Insbesondere darf es ihm nicht allein daran gelegen sein,
durch spektakulares Auftreten besondere Aufmerksamkeit (etwa Meldungen Uber die
StraRensperrung und ihren Grund im Verkehrsfunk; Seltenheitswert einer
Versammlung auf einer Autobahn und damit grof3es Medieninteresse; Notwendigkeit
der Umfahrung fir Verkehrsteilnehmer) zu erregen. Verfassungsrechtlich geboten,
aber auch ausreichend ist es danach, dass eine Versammlung auf einer Autobahn nur

in besonders gelagerten Ausnahmefallen zulassig ist,

vgl. Barczak, in: Ridder/Breitbach/Deiseroth (Hrsg.), Versammlungsrecht
des Bundes und der Lander, 2. Aufl. 2020, VersG Bund, § 15 Rn. 145,
m.w.N.; Scheidler, Verkehrsbehinderungen durch Versammlungen, NZV
2015, S. 166 (170 f.).

Weil den Interessen der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs auf der
Bundesautobahn folglich ebenso wirksam im Rahmen einer Einzelfallentscheidung
Rechnung getragen werden kann, ist das pauschale Autobahnverbot des § 13 Abs. 1
Satz 3 VersG NRW zudem offensichtlich unverhaltnismalig, weil nicht erforderlich. Die
bei 8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW gewéhlte Normierungstechnik, die das Regel-
Ausnahme-Verhaltnis von Versammlungsfreiheit und Einschrankungsmoglichkeit fur
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bestimmte Versammlungsorte allgemein umdreht, entspricht dem Freiheitsverstandnis
des Art. 8 Abs. 1 GG nicht,

so explizit Hoffmann-Riem, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der
Grundrechte, Bd. 4, 2011, § 106 Rn. 115.

Sowohl die Erfahrung anderer Bundeslénder als auch die zitierte Rechtsprechung des
OVG Minster unter dem in Nordrhein-Westfalen in der Vergangenheit fortgeltenden
8§15 VersG Bund zeigt, dass es eines Totalverbots von Versammlungen auf
Autobahnen nicht bedarf, um legitimen Sicherheitsinteressen Rechnung zu tragen. Die
UberschieRende und — im Wortsinne — ,mallose” Tendenz des § 13 Abs. 1 Satz 3
VersG NRW zeigt sich schlie3lich daran, dass die Norm Versammlungen auf einer
Bundes-autobahn in Nordrhein-Westfalen selbst dann nicht ermdglicht, wenn die
Autobahn aus anderen Grinden am Veranstaltungstag (etwa aufgrund eines
Briickenabrisses oder sonstiger Bauarbeiten) oder wie im Fall der A45
(,Sauerlandlinie®) sogar langerfristig ohnehin in dem betreffenden Abschnitt gesperrt
ist und es somit von vornherein nicht zu einem Konflikt mit kollidierenden
Verfassungsgutern wie dem ,Recht auf Mobilitat* (Art. 2 Abs. 1 GG) sowie Leben und
Gesundheit der Verkehrsteilnehmerinnen und Verkehrsteilnehmer (Art. 2 Abs. 2
Satz 1 GG) kommen kann. Selbst in diesen ,konfliktfreien® Fallen lasst § 13 Abs. 1

Satz 3 VersG NRW jedoch eine behordliche Erlaubnis im Einzelfall nicht zu.

3. Unmaglichkeit der verfassungskonformen Auslegung

Angesichts des eindeutigen Wortlauts der Norm, des systematischen Vergleichs mit
§13 Abs.2 Satzl, 8§19 Abs.1 und 820 Abs.2 VersG NRW sowie des
unmissverstandlich artikulierten Willens des Normgebers, der ein ,Totalverbot® auf
Bundesautobahnen bereits von Gesetzes wegen und ohne die Mdglichkeit zu
Ausnahmen und Befreiungen im Einzelfall schaffen wollte, kommt eine

verfassungskonforme Auslegung nicht in Betracht,

wie hier Edenharter, in: Mostl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK Polizei- und
Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 23. Edition, Stand: 1. September
2022, VersG NRW 8§ 13 Rn. 56; Dubbers, ,Auf Bundesautobahnen finden
keine Versammlungen statt”— Eine verfassungswidrige und uberfllssige
neue Vorschrift, SVR 2022, S. 245 (248).
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Das Verbot von Versammlungen auf Autobahnen nach § 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW

wird in der Literatur — zu Recht — ,als strikte Verbotsnorm (Totalverbot)“ gelesen,

vgl. Boguslawski/LeiBing, Bahn frei oder freie Autobahnen?
Versammlungen auf Bundesautobahnen und § 13 Abs. 1 Satz 3 VersG
NRW, NVwZ 2022, S. 852 (855).

Diese Auslegung wird durch die Normgenese gestitzt. Nach Ansicht des
Gesetzgebers sind  Autobahnen  ,Uberaus  gefahrengeneigte  staatliche
Infrastruktureinrichtungen®, die ,unter keinem denkbaren juristischen Gesichtspunkt
Orte kommunikativen Austauschs” sein konnten; sie dienten ,bereits qua Widmung
allein dem raschen und mdglichst gefahrlosen und unfallfreien Fortkommen® und seien

,daflr freizuhalten und zu sichern®,
vgl. LT-Drs. 17/15821, S. 8 f.

Daraus hat der Gesetzgeber in Nordrhein-Westfalen die legistische Schlussfolgerung
gezogen, Versammlungen auf Autobahnen bereits von Gesetzes wegen — ohne
Erlaubnis-, Befreiungs- oder sonstige Abweichungsmdglichkeit im Einzelfall — zu

verbieten:

»~Schutzenswerte Aspekte versammlungsrechtlicher Art, die es nahelegen
konnten, in einer Art Abwagung Einzelfallentscheidungen zur
ausdrtcklichen Zulassigkeit von Versammlungen auf Autobahnen
vorzusehen, sind nicht ersichtlich [...] Die Guterabwagung des
Gesetzgebers, die hier zu treffen ist, fallt daher zugunsten eines
ausnahmslosen Verbots von Versammlungen auf Autobahnen aus®,

vgl. LT-Drs. 17/15821, S. 9.

Ein Spielraum der Behdrde fur eine Einzelfallentscheidung zur Zuldssigkeit von
Versammlungen auf Autobahnen wird somit in der Gesetzesbegriindung ausdrticklich

verneint,

davon ebenfalls ausgehend VG Aachen, Beschluss vom 27. Juli 2022 — 6 L
535/22 —, juris, Rn. 8.

Soweit in der Literatur gleichwohl vereinzelt eine verfassungskonforme Auslegung fur
moglich gehalten und 8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW von einem ausnahmslosen

,Totalverbot” in ein ,praventives Verbot mit Erlaubnisvorbehalt” uminterpretiert wird,
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so Boguslawski/Leil3ing, Bahn frei oder freie Autobahnen? Versammlungen
auf Bundesautobahnen und 8 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW, NVwZ 2022,
S. 852 (855),

ist dieser Ansatz nicht nur selbstwidersprichlich, sondern auch ein Verstol3 gegen die
Grundregeln juristischer Methodik: Der Wortlaut der Norm bildet die auf3ere Grenze
der Auslegung. Dieser ertffnet indes schon bei isolierter Betrachtung keine
Spielraume fur behdrdliche Entscheidungen im Einzelfall. Wie gesehen wollte der
Normgeber selbst eine — abschlieliende — Giterabwagung vornehmen, nach deren
Ergebnis auf Bundesautobahnen keine Versammlungen stattfinden. Dieser
gesetzgeberische Wille hat sich im Wortlaut der Norm unmissverstandlich
niedergeschlagen. Anders als die Beschrankungs-, Verbots- und
Aufldsungstatbestande des § 13 Abs. 1 Satz 1, Abs. 2 Satz 1 VersG NRW (jeweils
eingeleitet mit: ,Die zustdndige Behorde kann [...]%) bildet § 13 Abs. 1 Satz 3 VersG
NRW (,Auf Bundesautobahnen finden keine Versammlungen statt“) keine
Ermachtigungsgrundlage, die der Versammlungsbehdrde einen Ermessensspielraum

im Einzelfall er6ffnen wirde.

Dieses Ergebnis wird schlie3lich durch einen systematischen Vergleich mit § 19 Abs. 1
und 8 20 Abs. 2 VersG NRW bestatigt: Wahrend § 19 Abs. 1 VersG NRW lediglich die
behordliche Einschreitschwelle gegentiber Demonstrationen an symboltrachtigen
Orten absenkt, lasst § 20 Abs. 2 VersG NRW Ausnahmen vom Versammlungsverbot
im Bannkreis um den nordrhein-westfalischen Landtag im Einzelfall zu. Weder der
Landtag Nordrhein-Westfalen, fur den ein befriedeter Bannkreis gebildet ist (8 20
Abs. 1 VersG NRW), noch Gedenkstatten fur die Opfer der nationalsozialistischen
Gewalt- oder Willkirherrschaft (8 19 Abs. 1 VersG NRW) bilden nach dem VersG
NRW von vornherein versammlungsfreie R&aume. Die grundrechtlich wie
verfassungsstaatlich paradoxe Folge ist, dass Bundesautobahnen in Nordrhein-
Westfalen unter starkerem versammlungsrechtlichem Schutz stehen als der Landtag
oder Statten des Gedenkens an die NS-Gewalt- und Willkirherrschaft wie das
Konzentrationslager Kemna in der Nahe von Wuppertal. Diese verfassungswidrige
Wertung des nordrhein-westfalischen Gesetzgebers lasst sich nicht im Wege der

verfassungskonformen Auslegung retten.

54



Il.  Sanktionsbewehrte Verbotstatbestande

Die Verbotstatbestdnde, namentlich das Stoérungsverbot (8 7 VersG NRW), das
Vermummungs- und Schutzausrustungsverbot (§ 17 VersG NRW) sowie das Gewalt-
und Einschichterungsverbot (8 18 VersG NRW) werden den Anforderungen der
Versammlungsfreiheit nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1
und 2 GG ebenfalls nicht gerecht. lhre Strafbewehrung nach § 27 Abs. 4, 7 und 8
VersG NRW hangt nicht von einer konkretisierenden Anordnung bzw. Verfigung im
Einzelfall ab, obschon eine solche aus Grinden rechtsstaatlicher VerhaltnismaRigkeit,
Vorhersehbarkeit und Bestimmtheit grundrechtlich geboten gewesen wére. Die
Konkretisierung all dieser gesetzlichen Pflichten setzt namlich, unabhangig von ihrer
verfassungsrechtlichen Beurteilung im Ubrigen, fachliche Kenntnisse oder adaquate
Situationsbewertungen voraus. Auch fur Burgerinnen und Birger, die sich rechtstreu
verhalten wollen, liegen daher Unsicherheiten und Fehleinschatzungen tber die im
Einzelfall geltenden Anforderungen der Verbotstatbestdnde nicht fern. Die
Wahrnehmung der Versammlungsfreiheit geht somit in Nordrhein-Westfalen nach
geltendem Recht mit dem schwer kalkulierbaren Risiko personlicher Sanktionen
einher. Die damit verbundenen Einschichterungseffekte drohen, der
Inanspruchnahme dieses ,elementaren demokratischen Kommunikationsgrundrechts®

die Unbefangenheit zu nehmen,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (365); dazu auch Hong, Rechtsstaatliche Bedeutung des
Verwaltungsakts und Grenzen staatlicher Informationseingriffe — Die
Eilentscheidung des BVerfG zum Bayerischen Versammlungsgesetz, NJW
2009, S. 1458 (1459) und Scheidler, Bedenken des
Bundesverfassungsgerichts gegen das Bayerische Versammlungsgesetz,
NVwZ 2009, S. 429 (430).

Dies fuhrt nicht nur zu einer Verfassungswidrigkeit der jeweiligen Strafnormen (8 27
Abs.4, 7 und 8 VersG NRW; dazu unten 1.), sondern zieht auch die
Verfassungswidrigkeit der korrespondierenden Verbotsnormen (88 7, 17, 18 VersG
NRW; dazu unten 2.) nach sich.
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1. Verfassungswidrigkeit des 8 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW sowie des § 28
Abs. 1 Nrn. 3 und 7 VersG NRW: Mangelnde Verwaltungsaktsakzessorietat
der Straf- und BuRgeldbewehrung

In 8§ 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW werden naher bezeichnete Verstdl3e gegen das

Stérungs- (8 7), das Vermummungs- und Schutzausristungs- (8 17) sowie das

Gewalt- und Einschichterungsverbot (8 18 VersG NRW) mit Freiheitsstrafe oder

Geldstrafe sanktioniert. Nach 828 Abs.1 Nr.3 VersG NRW werden zudem

Zuwiderhandlungen gegen das Storungsverbot als Ordnungswidrigkeit geahndet,

soweit sie nicht schon als Straftat sanktioniert sind; gemaR 8§ 28 Abs. 1 Nr. 7 VersG

NRW wird schlie3lich das Mitsichfuhren von Gegenstanden, die geeignet und den

Umstanden nach dazu bestimmt sind, die Feststellung der Identitat zu verhindern, als

Ordnungswidrigkeit sanktioniert. In keinem dieser Falle knupft das Gesetz die

Sanktionierung an eine vorausgehende, konkretisierende Verfiugung im Einzelfall,

obschon eine solche nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1, 2

und Art. 103 Abs.2 GG aus Grinden rechtsstaatlicher VerhaltnismaRigkeit,

Vorhersehbarkeit und Bestimmtheit erforderlich gewesen ware. Die Erméachtigung zum

Erlass einer konkretisierenden Verfligung im Einzelfall findet sich lediglich im Kontext

des Vermummungs- und Schutzausristungs- (8 17 Abs. 1 VersG NRW) sowie des

Gewalt- und Einschiichterungsverbots (8 18 Abs. 2 VersG NRW), nicht jedoch beim

Storungsverbot des 8 7 VersG NRW. Im Kontext des Sanktionenregimes knupft

lediglich § 28 Abs. 1 Nr. 6 VersG NRW an konkretisierende

Durchsetzungsanordnungen im Einzelfall an, obschon solche auch bei den

BuR3geldtatbestédnden des § 28 Abs. 1 Nrn. 3 und 7 VersG NRW sowie — und erst

recht — bei den Strafnormen des 8 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW erforderlich

gewesen waren.

a) Rechtsstaatliche Sicherungsfunktion des Verwaltungsakts

aa) Anforderungen im Einzelnen

Verbotsnormen und den darauf aufbauenden Ahndungsbestimmungen kommt im
demokratischen Rechtsstaat — namentlich im Kontext des Versammlungsrechts — eine
handlungsleitende Wirkung zu. Der Einzelne soll eindeutig erkennen kénnen, welches
Verhalten mit welcher Rechtsfolge verboten ist. Damit soll er in die Lage versetzt

werden, sein Handeln unmittelbar an diesen Rahmenbedingungen auszurichten,
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vgl. Brenneisen, Bestandsaufnahme zur Entkriminalisierung des
Versammlungsgeschehens am Beispiel des Schutzausristungs- und
Vermummungsverbots, in: Rotsch/Brining/Schady (Hrsg.), Strafrecht,
Jugendstrafrecht, Kriminalpravention in Wissenschaft und Praxis,
Festschrift fur Heribert Ostendorf, 2015, S. 109 (118 f.).

In seinem Beschluss vom 17. Februar 2009 hat das Bundesverfassungsgericht die
BuRRgeldvorschriften des Bayerischen Versammlungsgesetzes unter Verweis auf die
mangelnde Verwaltungsaktsakzessorietat der Ordnungswidrigkeitentatbestande
vorlaufig aulBer Kraft gesetzt. Nach bayerischem Recht waren die entsprechenden
Verbotsnormen — anders als nach dem VersG NRW - nicht straf-, sondern
ausschlieBlich bufRgeldbewehrt. In diesem Kontext hat der Erste Senat des
Bundesverfassungsgerichts die rechtsstaatliche Funktion des Verwaltungsakts als

Mittel des Freiheitsschutzes vor dem Hintergrund der Versammlungsfreiheit entfaltet,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (362 ff.); dazu auch Hong, Rechtsstaatliche Bedeutung des
Verwaltungsakts und Grenzen staatlicher Informationseingriffe — Die
Eilentscheidung des BVerfG zum Bayerischen Versammlungsgesetz, NJW
2009, S. 1458 (1458 f.); ders., Die Versammlungsfreiheit, in: Peters/Janz
(Hrsg.), Handbuch Versammlungsrecht, 2015, Teil B. Rn. 107 ff.; Scheidler,
Bedenken des Bundesverfassungsgerichts gegen das Bayerische
Versammlungsgesetz, NVwZ 2009, S. 429 (430).

Die Ausfuhrungen des Bundesverfassungsgerichts zur Bul3geldbewehrung der
Mitwirkungspflichten und Verbotsnormen nach dem Bayerischen
Versammlungsgesetzen lassen sich nahezu eins-zu-eins auf das Sanktionenregime
des VersG NRW ubertragen. Sie gewinnen mit Blick auf § 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG
NRW sogar noch einmal gesteigerte Relevanz und Pragnanz, da der nordrhein-
westfalische Gesetzgeber — im Gegensatz zum bayerischen Normgeber — bestimmte

VerstoRRe als Straftat ahndet.

Die hier angegriffenen Vorschriften des 8§ 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW erheben
VerstoRe gegen versammlungsrechtliche Verbote zu Straftaten und — im Fall des § 28
Abs. 1 Nrn. 3 und 7 VersG NRW - zu einer Ordnungswidrigkeit. Erfasst sind hiervon
das Stoérungs- (8 7), das Vermummungs- und Schutzausriistungs- (8 17) sowie das
Gewalt- und Einschichterungsverbot (8 18 VersG NRW). Durch die Sanktionierung
ihrer Verletzung als Straftaten und Ordnungswidrigkeit werden diese Pflichten zu einer

unmittelbar aus sich heraus bewehrten Rechtspflicht (zum selbstvollziehenden
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Charakter der Verbote siehe oben im Zusammenhang mit der Beschwerdebefugnis
unter dem Stichpunkt der unmittelbaren Betroffenheit bei C. IV. 2. a] aa]). Unabhangig
von der Bedeutung des jeweiligen VerstolRes fur die Durchfihrung der konkreten
Versammlung kann jeder Verstol3 gegen diese Pflichten staatliche Sanktionen
auslosen. Zwar setzt die Ahndung einer Straftat oder Ordnungswidrigkeit gemaf 8§ 15
StGB bzw. 8 10 OWIG grundsétzlich Vorsatz voraus. Dies lasst jedoch unberihrt, dass
die sanktionsbewehrten Rechtspflichten nach strafrechtlichen Grundséatzen als solche
grundsatzlich von jedermann erkannt werden mussen und ein Verbotsirrtum in der
Regel als vermeidbar und damit unbeachtlich gilt (vgl. 8 17 StGB; § 11 Abs. 2 OWIG).
Damit liegt die Verantwortung fur die vollstandige Kenntnis dieser Pflichten, die
Erfassung ihrer Bedeutung im Einzelfall und die Ableitung der sich aus ihnen
ergebenden Folgen ohne jeden Vorbehalt bei den Bulrgerinnen und Burgern.
Fehlentscheidungen werden ohne weitere Mahnung oder Warnung unmittelbar
sanktioniert. Mit der Veranstaltung, Leitung oder Teilnahme an einer Versammlung
verbindet sich so das Risiko, wegen Fehlern und Fehleinschatzungen ex post mit einer

Freiheitsstrafe, Geldstrafe oder Geldbul3e belegt zu werden,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE

122, 342 (363).
Bereits die Verhangung einer Geldbul3e bedeutet dabei die Verhangung einer
repressiven Sanktion, verbunden mit dem staatlichen Tadel rechtswidrigen
vorwerfbaren Fehlverhaltens (vgl. 8 1 Abs. 1 OWIiG). Wahrend schon in der Belegung
mit einer GeldbuRe eine nachdrickliche Pflichtenmahnung und eine formliche
Missbilligung des Betroffenen als der Rechtsgemeinschaft verantwortlicher Person zu
sehen ist, gilt dies erst recht flir Sanktionen, die als Straftat (vgl. § 12 Abs. 1 und 2
StGB: Vergehen und Verbrechen) ausgestaltet sind,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (363).

Die Kriminalstrafe stellt eine ungleich hartere, bei Androhung einer Freiheitsstrafe
zusatzlich die Freiheit der Person nach Art. 2 Abs. 2 Satz 2 in Verbindung mit Art. 104
GG berthrende und einen sozialethischen Tadel aussprechende Sanktion dar. Der

von einer Geld- oder Freiheitsstrafdrohung ausgehende Einschichterungseffekt
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vermag in noch groBerem Ausmald der Inanspruchnahme eines elementaren

demokratischen Kommunikationsgrundrechts die Unbefangenheit zu nehmen.

Die Wirkung der Straf- wie auch der Bul3geldbewehrung unterscheidet sich damit
grundlegend von der Statuierung allein verwaltungsrechtlicher Pflichten und Verbote.
Diese werden gegenuber den Burgerinnen und Blrgern grundsatzlich auf der
Grundlage eines Verwaltungsakts durchgesetzt. Was in der jeweiligen Situation fur
den Einzelnen verbindlich ist, wird damit zunachst einzelfallbezogen festgestellt und
dem Adressaten, Rechtsklarheit schaffend und mit Rechtsmitteln Uberprufbar, vor
Augen gehalten. Die jeweiligen Rechtspflichten werden so durch die Verwaltung fur
den Einzelnen konkretisiert, ohne dass ein Schuldvorwurf erhoben wird. Das Risiko
der Unkenntnis oder der Fehleinschatzung von Rechtspflichten angesichts der
jeweiligen Umstande wird den Birgerinnen und Birgern damit weitgehend

genommen,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (364).

Diese rechtsstaatliche Funktion des Verwaltungsakts ist nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts gerade in Bezug auf die hier in Rede stehenden
Verhaltenspflichten der 88 7, 17 und 18 VersG NRW von Bedeutung. Denn diese sind
vom nordrhein-westfalischen Gesetzgeber teils detailgenau ausdifferenziert, teils
konkretisierungsbediirftig offen ausgestaltet und setzen damit fachliche Kenntnisse
und/oder adaquate Situationseinschatzungen voraus. Dass sich dartber
Unsicherheiten und Fehleinschatzungen hinsichtlich der im Einzelfall geltenden
Anforderungen auch fiir Burgerinnen und Burger ergeben kdnnen, die sich rechtstreu

verhalten wollen, liegt nicht fern.

Wann eine Versammlung mit dem Ziel gestort wird, diese zu behindern oder zu
vereiteln (8 7 Abs. 1 VersG NRW), ist wertungsabhangig und auch jenseits der in § 7
Abs. 2 VersG NRW angefuhrten Regelbeispiele konkretisierungsbedurftig. Vielmehr
sind die Regelbeispiele selbst wiederum normativ wertungsabhangig, z.B. wenn § 7
Abs. 2 Nr. 3 VersG NRW ein ,Widerstand leisten“ gegen eine ,rechtmaRige Erfillung*

von Ordnungsaufgaben seitens der Ordnerinnen und Ordner voraussetzt,
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vgl. zur  Wertungsoffenheit der  Tatbestandsmerkmale  auch
Worms/Schamer, in: Mostl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK Polizei- und
Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 23. Edition, Stand: 1. September
2022, VersG NRW § 28 Rn. 26.

Erst recht beruht das Vermummungs- und Schutzausristungsverbot des 8 17 VersG
NRW auf unsicheren Einschatzungen. Was ,Gegenstande“ sind, die ,zur
Identitatsverschleierung geeignet” und ,den Umstanden nach darauf gerichtet” sind,
eine zu Zwecken der Verfolgung einer Straftat oder einer Ordnungswidrigkeit
durchgefuhrte Feststellung der Identitdt zu verhindern, ist von schwierigen
Bewertungen in oftmals unibersichtlichen, volatilen und emotionsgeladenen
Situationen abhéngig. Nichts anderes gilt fir das an den Veranstalter, Leiter sowie an
einzelne  Teilnehmerinnen und  Teilnehmer  adressierte  Gewalt- und
Einschichterungsverbot nach 818 Abs.1 VersG NRW. Dabei wird die
Konkretisierungsbedurftigkeit dieser Pflichten nicht dadurch gemindert, dass das
Gesetz seiner Begrindung nach vor allem auf die extremistischen Spektren abzielt
und ,uniformierte rechts- oder linksextremistische Verbande in der Weimarer Republik

wie die SA, die SS und ihre Untergliederungen® im Blick hat,
vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 77.

Eine Anknupfung daran, ob Versammlungen links- oder rechtsradikales Gedankengut
verbreiten, ist sowohl fur die Schaffung als auch fur die Auslegung von die
Versammlungsfreiheit einschrankenden Vorschriften verfassungsrechtlich

ausgeschlossen,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (365).

Die Anwendbarkeit von Straf- und Bul3geldvorschriften, die den Verstol3 gegen die
versammlungsrechtlichen Verbotsnormen zu Straftaten und Ordnungswidrigkeiten
erheben, ist nach verfassungsgerichtlicher Rechtsprechung ein Nachteil von ganz

besonderem Gewicht:

sverbindet sich die Wahrnehmung des Versammlungsrechts in dieser
Weise mit einem schwer kalkulierbaren Risiko personlicher Sanktionen,
drohte dies der Inanspruchnahme eines elementaren demokratischen
Kommunikationsgrundrechts die Unbefangenheit zu nehmen. Damit
verbundene Einschiichterungseffekte wiegen [...] schwer”,
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vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (365).

bb) Rechtsvergleichende Hinweise

Aus dem Umstand, dass andere Landesversammlungsgesetze (vgl. 88 28 bis 30
SachsVersG; 88 26 bis 28 VersG LSA) nach dem Vorbild des Versammlungsgesetzes
des Bundes weder bei den Straftatbestanden des § 27 Abs. 2 (Verstdl3e gegen das
Vermummungs- und Schutzwaffenverbot) und 8 28 VersG Bund (VerstofRe gegen
Uniform- und politisches Kennzeichenverbot) noch bei dem
Ordnungswidrigkeitentatbestand des § 29 Abs. 1 Nr. 1a VersG Bund (Mitsichfiihren
von Vermummungs- und Schutzwaffengegenstanden) eine konkretisierende
Verfigung im Einzelfall als objektive Strafbarkeitsbedingung voraussetzen und auch
Art. 20, 21 BayVersG VerstoRe gegen versammlungsrechtliche Ge- und Verbote
weiterhin unmittelbar zu Straftaten und Ordnungswidrigkeiten erheben, ist fir das
vorliegende Verfahren ohne Belang. Die betreffenden landesrechtlichen

Sanktionsnormen sind in der Gesamtschau

»Sehr unibersichtlich ausgestaltet [...] und [weisen] zum Teil, abh&ngig von
den jeweiligen politischen Mehrheitsverhaltnissen, auch nur eine geringe
Halbwertszeit auf®,

so Brenneisen/Wilksen, Vermummungs- und Schutzausrustungsverbote im
Lichte der Verwaltungsakzessorietat, Die Kriminalpolizei 2018, abrufbar
unter
https://www.kriminalpolizei.de/ausgaben/2018/dezember/detailansicht-
dezember/artikel/-ed4deldda7.html.

Das VersG Bund aus dem Jahr 1953 wird allgemein als tGiberaltert beurteilt und bedarf
in vielerlei Hinsicht der verfassungskonformen Auslegung, um legistischen
Missstanden abzuhelfen (z.B. im Kontext der ausnahmslosen Anmeldepflicht des § 14
VersG Bund mit Blick auf Eil- und Spontanversammlungen). Dies gilt auch fur das
Prinzip der Verwaltungsaktsakzessorietat; die betreffenden
Landesversammlungsgesetzgeber in Bayern, Sachsen und Sachsen-Anhalt haben

diesbezuglich schlicht die Chance nicht genutzt,

slandesrechtliche Regelungen so zu gestalten, dass Liicken geschlossen,
verfassungsrechtliche Zweifel vermieden und hoheitliche Mal3hahmen zum
Schutz der offentlichen Sicherheit wie der Versammlungsfreiheit effektuiert
werden [...]. Somit stellen sich Fragen der Verwaltungsakzessorietét nicht
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und die Rechtmaligkeit eines Verwaltungsakts als objektive Bedingung der
Ahndbarkeit kann vielfach gar nicht gepruft werden [...]. Genau diese
Konstruktion und Risikoverteilung hatte das Bundesverfassungsgericht
jedoch bereits im Jahr 2009 grundlegend kritisiert®,

so Lembke, in: Ridder/Breitbach/Deiseroth (Hrsg.), Versammlungsrecht,
2. Aufl. 2020, VersG 8 29 Rn. 44 f. und BayVersG Art. 21 Rn. 11, unter
Verweis auf BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —,
BVerfGE 122, 342 ff.

Vor diesem Hintergrund werden gegen die betreffenden
landesversammlungsrechtlichen Sanktionsnormen, etwa die Strafbarkeit von
Verstol3en gegen das Vermummungs- und Schutzwaffenverbot nach Art. 20 Abs. 2
Nr. 5 BayVersG, aufgrund der fehlenden Notwendigkeit einer Konkretisierung durch
einen einzelfallbezogenen Verwaltungsakt verfassungsrechtliche Bedenken mit Blick
auf das Bestimmtheitsgebot des Art. 103 Abs. 2 GG geltend gemacht,

vgl.  Wachtler, in: ders./Heinhold/Merk  (Hrsg.),  Bayerisches
Versammlungsgesetz (BayVersG), 2011, Art. 20 Rn. 41.

Soweit die Gesetzesbegriindung des § 27 Abs. 7 (und 8) VersG NRW auf das Modell
der strafrechtlichen Sanktionierung des Vermummungsverbots nach dem

Niedersachsischen Versammlungsgesetz (NVersG) Bezug nimmt,
vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 86,

verkennt sie schlief3lich, dass auch § 20 Abs. 2 Satz1 Nrn.4 und 5 NVersG die
Strafbarkeit im Kontext des Vermummungs- und Militanzverbotes ausdriicklich an
einen Verstol3 gegen eine ,vollziehbare Mallnahme®, d.h. eine konkretisierende
Verfugung im Einzelfall, anknUpft und auf diese Weise maligeblich ,zur Qualitat und

Verfassungskonformitat der Regelungen beitragt®,

so Lembke, in: Ridder/Breitbach/Deiseroth (Hrsg.), Versammlungsrecht,
2. Aufl. 2020, VersG § 29 Rn. 45.

Ebenso verhalt es sich im Ubrigen nach §24 Abs.1 Nr.7 des schleswig-

holsteinischen Versammlungsfreiheitsgesetzes (VersFG SH),

vgl. zur Verwaltungsaktsakzessorietat nach schleswig-holsteinischem
Recht auch Ullrich, Das Versammlungsfreiheitsgesetz Schleswig-Holstein
im Kontext europaischer Versammlungsgesetze, NVwZ 2016, S. 501 (502).
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b) Mangelnde Umsetzung durch den nordrhein-westfalischen Gesetzgeber

Das nordrhein-westfalische Versammlungsgesetz ist zwar — erkennbar — von dem
Bemuhen getragen, diesen verfassungsrechtlichen Anforderungen gerecht zu werden,
die auch Einzug in den Musterentwurf des Arbeitskreises Versammlungsrecht

gehalten haben,

val. Arbeitskreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines
Versammlungsgesetzes (ME VersG), 2011, S. 77, 81.

Die normative Umsetzung ist jedoch unvollkommen geblieben; sie verfolgt kein
koharentes Regelungskonzept und genlgt verfassungsrechtlichen Anforderungen

insgesamt nicht.

Zunachst sieht das nordrhein-westfalische Versammlungsgesetz in § 17 Abs. 2 und
§ 18 Abs. 2 VersG NRW Befugnisnormen zum Erlass konkretisierender Anordnungen
im Kontext des Vermummungs- und Schutzausriistungsverbots sowie des Gewalt- und
Einschichterungsverbots vor. Dies deckt sich mit § 17 Abs. 2 und § 18 Abs. 2 ME
VersG, denen das nordrhein-westfalische Recht wortwortlich nachgebildet wurde. Im
Zuge der wortlautgetreuen Ubernahme der Befugnis zur konkretisierenden Anordnung
aus dem Musterentwurf hat der nordrhein-westféalische Gesetzgeber jedoch den hinter
der Verwaltungsaktsakzessorietat liegenden verfassungsrechtlichen Sinn und Zweck
erkennbar aus den Augen verloren. Die rechtsstaatliche Sicherungsfunktion des
Verwaltungsakts liegt wie gesehen maligeblich darin, dem Birger das schwer
kalkulierbare Risiko personlicher Sanktionen im Einzelfall zu nehmen, indem die
Versammlungsbehorde den Inhalt der versammlungsrechtlichen Verbotsnormen im
Einzelfall per Verwaltungsakt konkretisiert (dazu oben a]). Wo ein
versammlungsrechtlicher Pflichtenverstol3 demgegeniber nicht oder nur in Teilen
sanktionsbewehrt ist, bedarf es demgegenliber keiner bzw. keiner umfassenden

Anordnungsbefugnis im Einzelfall.

So erklart sich zum Beispiel, warum 8 7 ME VersG — im Gegensatz zu § 17 Abs. 2 und
8§18 ADbs.2 ME VersG — keine Befugnisnorm fiir den Erlass konkretisierender
Anordnungen im Kontext des Stérungsverbots vorsieht. Vielmehr knupft 8 28 Abs. 1
Nr. 4 ME VersG die Ordnungswidrigkeit daran, dass die betreffende Person ,trotz einer

Anordnung, dies zu unterlassen®, die Zufahrtswege zu einer Versammlung oder die fur
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einen Aufzug vorgesehene Strecke blockiert oder die Versammlung auf andere Weise
mit dem Ziel stort, deren Durchfiihrung erheblich zu behindern oder zu vereiteln. Hier
findet sich das Gebot der konkretisierenden Anordnung im Einzelfall mithin als Teil des
Bul3geldtatbestands — was ebenfalls den Anforderungen des

Bundesverfassungsgerichts entspricht.

Der nordrhein-westfalische Gesetzgeber hat sich nun bei Abfassung des
Storungsverbots in 8 7 VersG NRW eng am Musterentwurf fir ein einheitliches
Versammlungsgesetz angelehnt und sieht demgemal ebenfalls keine Befugnisnorm
zum Erlass konkretisierender Anordnungen vor. Auf der Ebene der repressiven
Durchsetzung des Stdrungsverbots verliert er indes sein rechtspolitisches Vorbild
und — gravierender — die verfassungsrechtlichen Mal3stdbe aus den Augen: So stehen
weder der Bul3geldtatbestand des § 28 Abs. 1 Nr. 3 noch der Straftatbestand des § 27
Abs. 4 VersG NRW unter dem Vorbehalt einer konkretisierenden Anordnung der
Versammlungsbehorde im Einzelfall. Dies genigt den eingangs geschilderten
verfassungsrechtlichen Anforderungen an die VerhaltnismaRigkeit, Vorhersehbarkeit
und Bestimmtheit aus Art. 8 Abs. 1 und Art. 103 Abs. 2 GG nicht,

vgl. auch Worms/Schimer, in: Mdstl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK Polizei-
und Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 23. Edition, Stand: 1. September
2022, VersG NRW 8§ 28 Rn. 25, 26: ,bedenklich weitgehend®, ,im Hinblick
auf die Bestimmtheit fraglich”.

Die gleichen Probleme stellen sich bei einem Blick auf die Sanktionierung von
Verstol3en gegen das Vermummungs- und Schutzausrtstungs- sowie das Gewalt- und
Einschiichterungsverbot. Soweit 8 28 Abs.1 Nr.6 VersG NRW Verstol3e gegen
Anordnungen zur Durchsetzung des Vermummungs- und Schutzausristungsverbots
nach 8 17 Abs. 2 oder des Gewalt- und Einschiichterungsverbots nach § 18 Abs. 2
VersG NRW als Ordnungswidrigkeit ahndet, deckt sich die Norm ann&hernd wdrtlich
mit 8 28 Abs. 1 Nr. 7 ME VersG und erfullt auf diese Weise die verfassungsrechtlichen
Anforderungen an die Verwaltungsaktsakzessorietat der Bul3geldbewehrung. Auch
hier geht der nordrhein-westfalische Gesetzgeber jedoch zwei Schritte weiter und
Uberschreitet dabei die Grenze des verfassungsrechtlich Zulassigen: Zum einen
sanktioniert er in 8§28 Abs.1 Nr.7 VersG NRW schon das Mitsichfihren von
Gegenstanden, die geeignet und den Umstanden nach dazu bestimmt sind, die

Feststellung der Identitdt zu verhindern, als Ordnungswidrigkeit, ohne diesen
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Tatbestand von einer konkretisierenden Anordnung nach 8§ 17 Abs. 2 VersG NRW

abhéangig zu machen.

Zum anderen sanktioniert er Verstélle gegen das Vermummungs- und
Schutzausrustungsverbot und das Gewalt- und Einschiichterungsverbot in 8 27 Abs. 7
und 8 VersG NRW als Straftaten. Auch hier fehlt es an dem — im Kontext des
Strafrechts verfassungsrechtlich noch einmal gesteigerten — Erfordernis einer
konkretisierenden Anordnung im Einzelfall nach 8§ 17 Abs. 2 und § 18 Abs. 2 VersG
NRW. Mit dem gesetzgeberischen Verzicht auf eine konkretisierende Anordnung im
Einzelfall als objektives Strafbarkeitserfordernis ist die Norm aus den dargelegten

Griunden verfassungsrechtlich unhaltbar,

vgl. auch Braun/Roitzheim, in: Ullrich/Braun/Roitzheim (Hrsg.),
Versammlungsgesetz  Nordrhein-Westfalen, 2022, 817 Rn.25;
Worms/Schimer, in: Mostl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK Polizei- und
Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 23. Edition, Stand: 1. September
2022, VersG NRW 827 Rn. 108, die jedenfalls ,[rlechtsstaatliche
Bedenken® hegen und im Kontext des 8§ 27 Rn. 129 erganzend ausfuhren:
»~Sowohl nach dem Musterentwurf eines Versammlungsgesetzes sowie
dem Alternativentwurf der SPD-Fraktion stellen Verstol3e gegen das
Uniformverbot lediglich Ordnungswidrigkeiten dar und dies auch nur bei
Zuwiderhandlung gegen konkretisierende Anordnungen (LT-Drs. 17/11673,
15; AK VersammlungsR Musterentwurf S. 77). Diese Sanktionsform
erscheint als ausreichend und im Hinblick auf die Bestimmtheit der
Vorschrift und den rechtssicheren Umgang mit ihr als vorzugswirdig
(ebenso AK VersammlungsR Musterentwurf S. 80)*.

c) Unmdaglichkeit der verfassungskonformen Auslegung

Eine verfassungskonforme Auslegung dergestalt, dass § 17 Abs. 2 und § 18 Abs. 2
VersG NRW stets den Erlass einer konkretisierenden Anordnung im Einzelfall im
Wege einer gebundenen Entscheidung der Verwaltung verlangen, mit der Folge, dass
dies auch auf die Interpretation des § 27 Abs. 7 und 8 VersG NRW sowie des § 28
Abs. 1 Nrn. 3 und 7 VersG NRW zurtickwirken kdnnte, verbietet sich vorliegend aus
mehreren Grinden. Zum einen statuiert Art. 103 Abs. 2 GG fur Straftaten und
Ordnungswidrigkeiten ein besonders rigides Bestimmtheitsgebot, im Rahmen dessen
auf eine verfassungskonforme Auslegung nur mit grofR3er Zurlckhaltung
zurlickgegriffen werden kann. Der mdogliche Wortsinn des Gesetzes markiert die

auRerste Grenze zuldssiger richterlicher Interpretation. Da Art. 103 Abs. 2 GG die
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Vorhersehbarkeit der Straf- und Bul3geldandrohung flr den Normadressaten

garantieren will, ist die Grenze aus dessen Sicht zu bestimmen,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 10. Januar 1995 - 1 BvR 718/89 u.a. —,
BVerfGE 92, 1 (12).

Bei den Straftatbestanden des 8§27 Abs.7 und 8 VersG NRW sowie bei den
Bul3geldtatbestadnden des 8§ 28 Abs. 1 Nrn. 3 und 7 VersG NRW geht der Gesetzgeber
erkennbar davon aus, dass es einer konkretisierenden Anordnung der zustandigen
Behorde im Einzelfall nicht bedarf. Dies ergibt sich schon bei einem systematischen
Vergleich mit denjenigen Tatbestanden, die ausdricklich ,Anordnungen® (§ 28 Abs. 1
Nr. 6), ,vollziehbare beschrankende Verfigungen® (8 28 Abs. 1 Nr.8) oder eine
»=ausgesprochene Untersagung® (8 28 Abs. 1 Nr. 8 VersG NRW) voraussetzen. Schon
aus diesem Grund lasst sich das Erfordernis einer konkretisierenden Verfigung im
Einzelfall somit weder in 8 27 Abs. 7 und 8 VersG NRW noch in § 28 Abs. 1 Nrn. 3 und
7 VersG NRW , hineinlesen. Der Gesetzgeber wollte mit den betreffenden
Sanktionsnormen zudem gerade abstrakte und keine konkreten Gefahrdungsdelikte
schaffen, was — wie gesehen — den Anforderungen des Art. 8 Abs. 1 GG in Verbindung
mit Art. 103 Abs. 2 GG in der Auslegung durch das Bundesverfassungsgericht jedoch

zuwiderlauft.

2. Verfassungswidrigkeit der korrespondierenden Verbotsnormen (88 7, 17,
18 VersG NRW)
Die Verfassungswidrigkeit der Strafvorschriften in 8 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW
sowie der Bul3geldtatbestande nach 8§ 28 Abs. 1 Nrn. 3 und 7 VersG NRW wirkt auf
die korrespondierenden Verbotsnormen der 88 7, 17 und 18 VersG NRW zuriick. Wird
den Bdurgerinnen und Birgern aufgrund des Fehlens einer konkretisierenden
Anordnung im Einzelfall das Sanktionsrisiko einseitig staatlich aufgeburdet, schreckt
dies von der Wahrnehmung der Versammlungsfreiheit ab. Die Verbotsnormen drohen
der Inanspruchnahme dieses elementaren demokratischen
Kommunikationsgrundrechts auf diese Weise die Unbefangenheit zu nehmen. Die
damit verbundenen Einschichterungseffekte sind gravierend und lassen die
verfassungsrechtliche Beurteilung der Verbotstatbestande nicht unberihrt. Gleichwonhl

wiegen sie nicht so schwer, dass das Bundesverfassungsgericht auch die
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korrespondierenden Verbotsnormen in seinem Beschluss zum Bayerischen

Versammlungsgesetz einstweilen aul3er Kraft gesetzt hatte,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (365); dazu auch noch unten im Rahmen des hiesigen Antrags auf
Erlass einer einstweiligen Anordnung bei E. 1I. 1.

Inwiefern die Verfassungswidrigkeit der Strafvorschriften in § 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG
NRW sowie der Bul3geldtatbestande nach § 28 Abs. 1 Nrn. 3 und 7 VersG NRW auf
die korrespondierenden Verbotsnormen der 88 7, 17 und 18 VersG NRW zuruckwirkt,
soll im Folgenden naher ausgefuhrt werden. Erganzend hinzu kommen die im
Folgenden ebenfalls néher dargelegten verfassungsrechtlichen Mangel der einzelnen

Verbotstatbestande:

a) Storungsverbot (8 7 VersG NRW)

Das Storungsverbot des 8§ 7 VersG NRW ist mit der Versammlungsfreiheit aus Art. 4
Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1, 2 GG nicht zu vereinbaren. Es greift
auf verfassungsrechtlich nicht zu rechtfertigende Weise in die Versammlungsfreiheit
ein, da es den Anforderungen hinreichender Bestimmtheit und VerhaltnismaRigkeit

nicht genugt.

aa) Schutzbereich

Die grundrechtliche Gewahrleistung der Versammlungsfreiheit umfasst nicht nur das
subjektive Recht, an Versammlungen teilzunehmen und sie zu veranstalten, sondern
auch einen objektivrechtlichen Auftrag an den Gesetzgeber, sich schitzend und
fordernd vor die Versammlungsfreiheit zu stellen und die Rechtsordnung so
einzurichten, dass die Durchfihrung von Versammlungen nicht durch Stérungen
vereitelt oder erheblich behindert wird. In Wahrnehmung dieser Schutzpflicht fur Art. 8
Abs. 1 GG hat der nordrhein-westfalische Gesetzgeber das Stérungsverbot des § 7
VersG NRW verankert,

vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 58.

Zu bericksichtigen ist jedoch, dass die Versammlungsfreiheit keinen Anspruch auf
Konfrontationsschutz und Nichtdurchfiihrung missliebiger Gegenveranstaltungen

einrdumt,
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vgl. Merten, Vereins- und Versammlungsfreiheit, in:
Kube/Mellinghoff/Morgenthaler u.a. (Hrsg.), Leitgedanken des Rechts —
Festschrift fir Paul Kirchhof, Band 1, 2013, § 50 Rn. 10; Enders/Koll,
Entwicklungen im Versammlungsrecht, AdLegendum 2016, S. 187 (189).

Versammlungen dienen nicht nur der Kundgabe bestimmter Auffassungen, sondern
sind auch Orte der kommunikativen Auseinandersetzung und damit des Austragens

von Kontroversen,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 11. Juni 1991 — 1 BvR 772/90 —, BVerfGE 84,
203 (209); Beschluss vom 7. Marz 1995 — 1 BVR 1564/92 —, BVerfGE 92,
191 (202 f.).

Den Schutz des Grundrechts genief3en somit auch diejenigen, die den spezifischen
Versammlungszweck nicht unterstutzen, Widerspruch oder ihr Missfallen gegen die
Mehrheitsauffassung in der Versammlung &uf3ern, Zwischenrufe tatigen, laut
protestieren oder Spruchbander entrollen, sofern sie sich auf kommunikative Mittel
begrenzen und die Mdglichkeit anderer, zu Worte zu kommen und gehért zu werden,
nicht vereiteln. Ein solches Verhalten darf— selbst wenn es die reibungslose
Durchfuhrung der Veranstaltung erschwert — versammlungsrechtlich nicht als Stérung
behandelt werden. Stdérungsverbote dirfen daher nicht so gefasst und angewandt
werden, dass die kommunikative Auseinandersetzung gefahrdet ist. Sie sind nur
insoweit unbedenklich, soweit sie als Kehrseite der Schutzaufgabe Grenzen setzen,

um die Durchfuihrung der Versammlung zu ermdglichen,

vgl. Arbeitskreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines
Versammlungsgesetzes (ME VersG), 2011, S. 43.

bb) Nicht gerechtfertigter Eingriff

Uber diese verfassungsrechtlich zulassigen Grenzziehungen geht § 7 VersG NRW auf
verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigte Weise hinaus. Die Norm wahrt weder die
grundrechtlich-rechtsstaatlichen Anforderungen der Verhaltnismafigkeit noch der

Bestimmtheit.

(1) Mangelnde VerhaltnismaRigkeit
Nach dem allgemeinen Storungsverbot des § 7 Abs. 1 VersG NRW ist es verboten,
eine Versammlung mit dem Ziel zu stéren, diese zu behindern oder zu vereiteln. Der

Verbotstatbestand soll nach der Gesetzesbegriindung nicht nur ,erhebliche“ oder auf
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vollstdndige Verhinderung der Versammlung zielende Stérungen erfassen, sondern

jegliche in Behinderungs- oder Vereitelungsabsicht vorgenommene Stérungen,
vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 58.

Das ausdruckliche Verbot von Stérungen mit dem Ziel der (blof3en) Behinderung ist
mit dem Grundsatz der Verhaltnismafigkeit insoweit unvereinbar, als auch diejenigen
den Schutz der Versammlungsfreiheit aus Art. 8 Abs.1 GG geniel3en, die
Zwischenrufe tatigen, laut protestieren oder Spruchbander entrollen, sofern sie sich
auf kommunikative Mittel begrenzen und die Moglichkeit anderer, zu Worte zu

kommen und gehért zu werden, nicht vereiteln,

val. oben aa) sowie  von Coelln, Stellungnahme im
Gesetzgebungsverfahren, LT-Drs. 17/3817, S. 6.

Ein solches Verhalten darf— selbst wenn es die reibungslose Durchfiihrung der
Veranstaltung erschwert — versammlungsrechtlich nicht als Stérung mit dem Ziel der
Behinderung behandelt werden. Diesem Umstand soll zwar der im
Gesetzgebungsverfahren nachtraglich aufgenommene 87 Abs.3 VersG NRW
Rechnung tragen, nach dem nicht auf Behinderung zielende kommunikative
Gegenproteste nicht dem Stérungsverbot unterfallen. Dabei handelt es sich in den

Worten des Gesetzgebers um eine

sklarstellende Formulierung [...] zu legitimen und ihrerseits durch die Art. 5
und 8 Grundgesetz erlaubten Gegenprotesten®,

vgl. LT-Drs. 17/15821, S. 6.

Dieser legal disclaimer vermag das verfassungsrechtliche Problem indes schon im
Ansatz nicht zu beseitigen, weil er den kommunikativen Gegenprotest nur dann
tatbestandlich vom Stérungsverbot ausnimmt, wenn und soweit dieser nicht auf eine
,Behinderung® zielt. Inhalt und Reichweite des insoweit ,zirkelschlissig formulierte[n]*
8 7 Abs. 3 VersG NRW sind dabei ,keineswegs eindeutig®,

beide Zitate nach Dietlein/Hellermann, Offentliches Recht in Nordrhein-
Westfalen, 9. Aufl. 2022, 83 Rn.308, die vermuten, dass die
Ausnahmeregelung des 8 7 Abs. 3 VersG NRW sogar priméar auf amtliche
Aufrufe zu Gegendemonstrationen zugeschnitten und im Lichte der
bundesverwaltungsgerichtlichen Entscheidung in Sachen ,Licht aus!* zu
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lesen ist, vgl. BVerwG, Urteil vom 13. September 2017 — 10 C 6/16 —,
BVerwGE 159, 327. Der urspringlichen Gesetzesbegrindung, die den
Dusseldorfer ,Licht aus!*-Fall zwar zitiert, aber einen Absatz 3 noch nicht
kannte, lasst sich dies freilich nicht mit der notwendigen Gewissheit
entnehmen, vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 58, 60.

So ist eine Behinderung — im Gegensatz zur Verhinderung — origindrer und von Art. 8
Abs. 1 GG geschutzter Inhalt jedweden Gegenprotestes. Mit dem Begriff der blof3en
,Behinderung” hat sich der nordrhein-westfalische Gesetzgeber bewusst von der
Terminologie des 8 7 ME VersG abgesetzt, der ausdricklich eine ,erhebliche
Behinderung® oder ,Vereitelung“ voraussetzt. Eine solche Stdrung liegt vor, wenn die
Versammlung gar nicht erst beginnen kann oder wenn ein Storerverhalten, das erst
nach Beginn erfolgt, den aulReren Ablauf der Versammlung derart intensiv behindert,
dass sie abgebrochen werden muss oder in der Weise beeintrachtigt wird, dass die

beabsichtigte Erorterung oder Kundgebung nicht mehr erfolgen kann,

vgl. Arbeitskreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines
Versammlungsgesetzes (ME VersG), 2011, S. 44.

Indem der nordrhein-westféalische Gesetzgeber kommunikativen Gegenprotest nach
8 7 Abs. 3 VersG NRW nur dann flur zuldssig erachtet, wenn dieser sich jeglicher
Behinderungsintention enthalt, verkennt er Inhalt und Reichweite der
Versammlungsfreiheit wie auch des Sinns und Zwecks kommunikativer
Auseinandersetzungen im Rahmen von Protest und Gegenprotest. Nicht zuletzt in der
Auseinandersetzung mit von Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG geschutzten Meinungen, die auf
eine grundlegende Anderung der politischen Ordnung zielen, aber nicht prinzipiell
verboten sind (Extremismus, Totalitarismus, etc.), vertraut das Grundgesetz auf die
Kraft der freien Auseinandersetzung als wirksamste Waffe auch gegen die Verbreitung
totalitdrer und menschenverachtender Ideologien. Dementsprechend féllt selbst die
Verbreitung nationalsozialistischen Gedankenguts als radikale Infragestellung der
geltenden Ordnung nicht von vornherein aus dem Schutzbereich des Art. 5 Abs. 1
Satz1 GG heraus. Den hierin begriindeten Gefahren entgegenzutreten, weist die
freiheitliche Ordnung des Grundgesetzes vielmehr priméar birgerschaftlichem

Engagement im freien politischen Diskurs zu,

vgl. grundlegend BVerfG, Beschluss vom 4. November 2009 - 1 BvR
2150/08 —, BVerfGE 124, 300 (320 f.).
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Meinungs- und Versammlungsfreiheit begrinden auf diese Weise ebenso
unentbehrliche wie grundlegende Funktionselemente eines demokratischen
Gemeinwesens, das die standige geistige Auseinandersetzung und den Kampf der

Meinungen als Lebenselement der Demokratie als Staatsform voraussetzt,

vgl. zur Meinungsfreiheit BVerfG, Urteil vom 15. Januar 1958 — 1 BVR
400/51 -, BVerfGE 7, 198 (208); Beschluss vom 25. Januar 1961 — 1 BvR
9/57 —, BVerfGE 12, 113 (125); Urteil vom 19. Juli 1966 — 2 BvF 1/65 —,
BVerfGE 20, 56 (97); Beschluss vom 11. Mai 1976 — 1 BvR 163/72 —,
BVerfGE 42, 163 (169); fur die Versammlungsfreiheit grundlegend BVerfG,
Beschluss vom 14. Mai 1985 — 1 BvR 233/81 u.a.—, BVerfGE 69, 315
(344 1.).

Indem 8 7 VersG NRW bereits jeden mit der Intention der schlichten Behinderung
vorgenommenen, kommunikativen Gegenprotest ,stumm® schaltet, schneidet er somit
nicht nur die Mdglichkeit zur diskursiven Auseinandersetzung mit dem politischen
Gegner ab, sondern beraubt somit auch die Werteordnung des Grundgesetzes wie der
nordrhein-westfalischen Landesverfassung der Maoglichkeit des ,kommunikativen
Verfassungsschutzes® durch das Eintreten der Birgerinnen und Blrger gegen
extremistische Demonstrationen und &hnliches. Damit erweist die Norm der

freiheitlich-demokratischen Grundordnung einen Barendienst.

(2) Mangelnde Bestimmtheit

Hinzu kommt, dass der Verzicht auf eine konkretisierende Anordnung im Einzelfall
(siehe oben 1. im Rahmen der BufR3geld- und Strafbewehrung) den Buirgerinnen und
Burgern das Risiko aufburdet, die unbestimmten Tatbestandsmerkmale des § 7 VersG
NRW zutreffend auszulegen oder sich im Sinne des § 28 Abs. 1 Nr. 3 VersG NRW
ordnungswidrig zu verhalten bzw. — im Fall ,grober Stérungen®— nach § 27 Abs. 4
VersG NRW strafbar zu machen. Wann objektiv eine Stérung mit Behinderungs- oder
Vereitelungsabsicht vorliegt, ist nicht abstrakt-generell, sondern nur unter
Bericksichtigung der Umstande des Einzelfalls zu beantworten. Die Regelbeispiele
des 8§ 7 Abs. 2 VersG NRW steigern zwar die Bestimmtheit der Norm, lassen jedoch —
weil nicht abschlieend normiert (,insbesondere®) — auch unbenannte Falle zu. Der
legal disclaimer des 8 7 Abs. 3 VersG NRW fiuhrt ebenfalls nicht dazu, dass der
Tatbestand des Storungsverbots den strikten Anforderungen rechtsstaatlicher
Bestimmtheit nach Art. 103 Abs. 2 GG insgesamt zu gentigen vermag. Im Gegenteil:

Vielmehr wird den Betroffenen hier zusétzlich die Beurteilung Uberantwortet, ob sich
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ihr Gegenprotest auf kommunikative Formen beschréankt und die Grenze zur schlichten

Behinderungsabsicht nicht Uberschreitet.

b) Vermummungs- und Schutzausristungsverbot (8 17 VersG NRW)

Das Vermummungs- und Schutzausrustungsverbot des § 17 VersG NRW ist in seiner
geltenden Ausgestaltung mit der Versammlungsfreiheit aus Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW
in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1, 2 GG ebenfalls nicht zu vereinbaren. Hier schlagt der
Verzicht auf die konkretisierende Verfigung im Einzelfall auf die Bestimmtheit der
korrespondierenden Verbotsnorm zurtick, lasst diese ebenfalls als nicht hinreichend
bestimmt und normativ umgrenzt erscheinen und zieht die UnverhaltnismaRigkeit des

Verbotstatbestands nach sich.

aa) Schutzbereich

Eine Vermummung macht eine Versammlung nicht per se unfriedlich; vielmehr kdnnen
auch vermummte Versammlungsteilnehmerinnen und -teilnehmer am sachlichen
Schutzbereich des Art. 8 Abs. 1 GG teilhaben. Dass das nicht-offene Demonstrieren
von Verfassungs wegen durchaus legitim sein kann, hat auch der nordrhein-

westféalische Gesetzgeber konzediert:

s Dler Gesetzgeber [hat] nach derzeitiger verfassungsgerichtlicher
Rechtsprechung nicht die Befugnis [...], jede Form vermummter Teilnahme
an Versammlungen zu verbieten und mit Sanktionen zu versehen. Die
bloBe Vermummung des Gesichts bzw. des Korpers zur
Unkenntlichmachung der Person, um befiirchtete negative (etwa berufliche)
Folgen wegen der Teilnahme an einer bestimmten Demonstration zu
vermeiden, ist als nach Art. 8 Grundgesetz zuladssiges Grundrechtshandeln
nicht geeignet, einfachrechtliche Verbots- bzw. Sanktionstatbestéande
auszulosen, auf welche entsprechendes polizeiliches Handeln gestutzt
werden kbnnte®,

vgl. LT-Drs. 17/12423, S. 76.

Da das verkleidete oder anonyme Demonstrieren somit durch Art. 8 Abs.1 GG
prinzipiell geschitzt ist, widersprechen Regelungen, die das Mitsichfihren von
Gegenstdnden zum Identitdtsschutz oder zum Schutz vor Koérperverletzungen in
Versammlungen grundsatzlich und ausnahmslos untersagen, dem Freiheitskonzept

des Grundgesetzes,
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vgl. Arbeitskreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines
Versammlungsgesetzes (ME VersG), 2011, S. 77.

bb) Nicht gerechtfertigter Eingriff

(1) Mangelnde Bestimmtheit

Das buf3geld- und strafbewehrte Vermummungsverbot des 8 17 VersG NRW verstol3t
gegen den Bestimmtheitsgrundsatz aus Art. 4 Abs. 1 LVerf in Verbindung mit Art. 103
Abs. 2 GG. Dieser verlangt fur das Strafrecht, dass Tatbestandsmerkmale so konkret
zu umreilen und so genau zu bestimmen sind, dass Tragweite und
Anwendungsbereich des Straftatbestandes zu erkennen sind und sich durch
Auslegung ermitteln lassen, so dass fir jedermann vorhersehbar ist, welches
Verhalten mit welcher Strafe bedroht ist, und er sein Verhalten entsprechend einrichten

kann,

vgl. BVerfG, Urteil vom 30. Mai 1956 — 1 BvF 3/53 —, BVerfGE 5, 25 (31);
Beschluss vom 18. Mai 1988 — 2 BVR 579/84 —, BVerfGE 78, 205 (212);
Beschluss vom 9. Februar 2022 — 2 BvL 1/20 —, NJW 2022, 1160 (1161,
Rn. 94 1)

Das ist vorliegend nicht gewahrleistet, denn aus Sicht der Normadressaten ist nicht mit
hinreichender Gewissheit erkennbar, welches Verhalten im Einzelfall verboten und
strafbar sein soll. Auch die Gesetzesbegriindung tragt zu einer hinreichend klaren und
rechtssicheren Konkretisierung wenig bei, da sie nur den Normtext des § 17 Abs. 1

Nr. 1 VersG NRW paraphrasiert. Erfasst seien

»(nur) bestimmte Arten der Vermummung, ndmlich solche, die erstens
objektiv zur Identitatsverschleierung objektiv geeignet sind; zweitens muss
noch eine gewissermal3en subjektive Komponente hinzukommen, indem
die Vermummung den Umstanden nach darauf gerichtet sein muss, die
Identitatsfeststellung zur Verfolgung von Straftaten oder
Ordnungswidrigkeiten zu verhindern®,

vgl. LT-Drs. 7/12423, S. 76.

Zwar sieht 8 17 Abs. 2 VersG NRW eine Rechtsgrundlage fir konkretisierende
Verfligungen der Versammlungsbehdrde vor und tragt damit — jedenfalls dem Grunde
nach —dem Umstand Rechnung, dass nichtimmer einfach zu klaren ist, ob mitgefuhrte
Gegenstéande schon ihrer Art nach und aufgrund der weiter zu fordernden subjektiven

Faktoren unter das Verbot fallen. Als aktuelles Beispiel mag hier das Tragen von OP-
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und FFP2-Masken genannt sein: In der Hochphase der COVID-19-Pandemie, in der
das Tragen eines entsprechenden Mund-Nasen-Schutzes auch bei Versammlungen
unter  freiem  Himmel landesrechtlich, d.h. auf der Basis der
Coronaschutzverordnungen vorgeschrieben war, fehlt es ersichtlich bereits an der
notigen Absicht, Gesichtsziige zur Vermeidung einer Identitatsfeststellung zu
bedecken, und damit an den subjektiven  Voraussetzungen des

Vermummungsverbots,

vgl. fur Nordrhein-Westfalen etwa VG Koln, Beschluss vom 10. November
2020 — 20 L 2103/20 —, BeckRS 2020, 32424; aus anderen Grinden
aufgehoben durch OVG Munster, Beschluss vom 11. November 2020 — 13
B 1771/20 —, BeckRS 2020, 32423.

Fraglich ist jedoch, was nach Aufhebung des obligatorischen Tragens eines Mund-
Nasen-Schutzes gilt. Kann das freiwillige Tragen einer FFP2-Maske bei einer
Versammlung Ausdruck einer Vermummungsabsicht sein, obschon die
Gesundheitsminister von Bund und Landern einhellig zum Tragen raten? Schon
deshalb kommt der Befugnis der Behorde, Anordnungen zur Konkretisierung des
Verbots im Einzelfall zu treffen, auch in rechtsstaatlicher Hinsicht (Bestimmtheit,
Rechtssicherheit) besondere Bedeutung zu (zur rechtsstaatlichen Bedeutung der

Konkretisierung durch Verwaltungsakt siehe oben 1. a]).

Gleichwohl wird ein Verstol3 gegen das Vermummungsverbot in 8§ 27 Abs. 7 VersG
NRW unmittelbar mit Freiheitsstrafe oder Geldstrafe bedroht, obschon dem
Rechtsunterworfenen vorab nicht im Wege eines konkretisierenden Verwaltungsakts
ein hinreichend prazisiertes Verhalten oder Unterlassen aufgegeben wurde; die
Befugnisnorm des 8 17 Abs. 2 VersG NRW verliert so gerade mit Blick auf das
besonders scharfe Sanktionenregime des Strafrechts ihren freiheitssichernden Gehalt.
Umgesetzt wird die rechtsstaatliche Verknipfung von vorausgehender vollziehbarer
Anordnung und anschlie@ender Sanktionierung lediglich in § 28 Abs. 1 Nr. 6 VersG
NRW, nicht jedoch im Fall des § 28 Abs. 1 Nr. 7 VersG NRW und auch nicht bei § 27
Abs. 7 VersG NRW. Rechtsstaatlich ist es nicht akzeptabel, dass auch Burgerinnen
und Bulrger, die sich rechtstreu verhalten wollen, Unsicherheiten und
Fehleinschatzungen beziglich der Anforderungen an ihr Verhalten unterliegen

kénnen. Klarheit muss insbesondere beziglich der (Bekleidungs-) Gegenstande
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bestehen, deren Tragen in der konkreten Situation den Verbotstatbestand des § 17
Abs. 1 VersG NRW erfillen soll.

Ein strafbewehrtes Vermummungsverbot kann allenfalls dann verfassungsmaRig sein,
wenn es Anordnungen zur Konkretisierung im Einzelfall voraussetzt und die Straffolge
erst bei einem Verstol3 gegen diese konkret-individuelle Verfigung eintritt. Speziell die
in der konkreten Situation jeweils vom Verbot umfassten genauen Gegenstande
missen den Versammlungsteilnehmerinnen und -teilnehmern durch einen
Verwaltungsakt genannt werden, gemeinsam mit der Aufforderung, sie abzulegen oder
die Versammlung zu verlassen. Zu Recht ging etwa der Niederséchsische Landtag
davon aus, von Verfassungs wegen dazu verpflichtet zu sein, die Strafbarkeit wegen

Vermummung auf Falle zu beschréanken,

»in denen die Rechtswidrigkeit zuvor durch einen die Verhaltenspflicht
konkretisierenden Verwaltungsakt festgestellt worden ist”,

vgl. Niedersachsischer Landtag, LT-Drs. 16/2913, S. 23.

Dieses an der rechtsstaatlichen Funktion des Verwaltungsakts ausgerichtete
Regelungskonzept ist zur Wahrung der verfassungsrechtlichen Grundsatze der
Bestimmtheit und Rechtsklarheit zwingend geboten, bei der Normierung des 8§ 17

VersG NRW jedoch nicht — jedenfalls nicht hinreichend — umgesetzt worden.

(2) Mangelnde Verhaltnismaligkeit

Das straf- und buRRgeldbewehrte Vermummungsverbot des § 17 VersG NRW greift
dartber hinaus auf unverhaltnismalRige Weise in Art. 4 Abs.1 LVerf NRW in
Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 GG ein. Die Unangemessenheit des Grundrechtseingriffs
ergibt sich vor allem daraus, dass § 17 Abs. 1 Nr.1 VersG NRW im Wege eines
abstrakten Gefahrdungsdelikts nicht nur einzelne unfriedliche, sondern auch alle
friedlichen Versammlungsteilnehmerinnen und -teilnehmer mit einem Verbot der
Vermummung adressiert, ohne dass das Gesetz rechtfertigende Grinde anerkennt.
Gerade die ausreichende gesetzliche Bericksichtigung legitimer Grinde flir ein

anonymes Demonstrieren ist aber verfassungsrechtlich geboten,

vgl. Arbeitskreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines
Versammlungsgesetzes (ME VersG), 2011, S. 78.
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Weder kennt 8§17 VersG NRW einen 8§17a Abs.3 Satz2 VersG Bund
entsprechenden Erlaubnisvorbehalt noch kann die Beschrankung auf Gegenstande,
,<die zur ldentitatsverschleierung geeignet und den Umstanden nach darauf gerichtet
sind, eine zu Zwecken der Verfolgung einer Straftat oder einer Ordnungswidrigkeit
durchgeflihrte Feststellung der Identitdt zu verhindern®, flr einen verhaltnismaRigen
Ausgleich der widerstreitenden Interessen sorgen. So ist es durchaus vorstellbar, dass
ein potentieller Demonstrationsteilnehmer befiirchtet, in Ausiibung seines Grundrechts
aus Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 GG durch private Dritte
erkannt zu werden und durch diese Repressalien zu erleiden. Denkbar ist dies
beispielsweise bei einer Demonstration von HIV-Positiven, Prostituierten oder
Auslandern, die gegen die politischen Zustéande in ihren jeweiligen Heimatlandern

demonstrieren,

vgl. zu den Beispielen Kniesel, in: Dietel/Gintzel/Kniesel (Hrsg.),
Versammlungsgesetze, 18. Aufl. 2019, Teil Il, § 17a Rn. 8.

Das Bundesverfassungsgericht geht davon aus, dass die behordliche Registrierung
von Versammlungsteiinehmern durch Ubersichtsaufzeichnungen zu gewichtigen
Nachteilen fuhrt (dazu néaher unten Ill.). Solche Aufzeichnungen begriinden namlich
fur Teilnehmerinnen und Teilnehmer an einer Versammlung das Bewusstsein, dass
ihre Teilnahme und die Form ihrer Beitrdge unabhangig von einem zu verantwortenden
Anlass festgehalten werden kénnen und die so gewonnenen Daten Uber die konkrete

Versammlung hinaus verfugbar bleiben,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (369).

Dieses Bewusstsein kann Einschichterungswirkungen nach sich ziehen, die zugleich
auf die Grundlage der demokratischen Auseinandersetzung zuriickwirken. Denn wer
damit rechnet, dass seine Teilnahme an einer Versammlung behordlich registriert wird
und dass ihm dadurch Risiken entstehen kdnnen, wird mdglicherweise auf die

Ausubung seines Grundrechts verzichten,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (362); vgl. Hong, Die Versammlungsfreiheitin der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts, in: Rensen/Brink (Hrsg.), Linien der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Band 1, 2009, S. 155
(161), mit Verweisen auf BVerfG, Urteil vom 15. Dezember 1983 — 1 BVR
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209/83 u.a. —, BVerfGE 65, 1 (43) und BVerfG, Urteil vom 11. Marz 2008 —
1 BvR 2074/05 u.a. —, BVerfGE 120, 378 (406).

Hinzukommt, dass die Polizei entsprechende Aufnahmen nicht nur zu den gesetzlich
vorgesehenen Zwecken, sondern bisweilen — freilich ohne gesetzliche Grundlage und
somit rechtswidrig— auch fir die polizeiliche Offentlichkeitsarbeit in sozialen
Netzwerken (Facebook, Twitter, etc.) und anderen digitalen Medien nutzt, obschon
hierbei einzelne Versammlungsteilnehmerinnen und -teilnehmer erkennbar sein

koénnen,

vgl. zum Fehlen einer gesetzlichen Ermachtigungsgrundlage und zur
Rechtswidrigkeit dieser Praxis OVG Munster, Urteil vom 17. September
2019 — 15 A 4753/18 —, DOV 2020, S. 571 ff.

Ein Einschuchterungseffekt ist dariiber hinaus nicht minder wahrscheinlich, wenn die
Beflirchtung besteht, dass durch eine gewaltgeneigte Gruppe Aufzeichnungen von
Demonstrationsteilnehmerinnen und -teilnehmern gefertigt werden, welche jene
maoglicherweise dazu nutzen, um die jeweiligen politischen Gegner (etwa Uber
einschlagige Foren im Internet) zu ermitteln und sie oder ihre Familien verbal wie

kérperlich anzugreifen,

vgl. nur exemplarisch VGH Munchen, Beschluss vom 16. Oktober 2014 —
10 ZB 13.2620 —, NVWZ-RR 2015, S. 104; VG Gelsenkirchen, Beschluss
vom 9. Januar 2020 — 14 L 23/20, BeckRS 2020, 47; zur Problematik
insgesamt auch Hettich, Bildaufnahmen von Versammlungen und
Versammlungsteilnehmern, DOV 2020, S. 558 (563 f.).

Die tatbestandliche Beschrankung auf Gegenstande, ,die zur Identitatsverschleierung
geeignet und den Umstdnden nach darauf gerichtet sind, eine zu Zwecken der
Verfolgung einer Straftat oder einer Ordnungswidrigkeit durchgefiihrte Feststellung der
Identitat zu verhindern®, tragt diesem legitimen Interesse einer anonymen
Versammlungsteilnahme nicht hinreichend Rechnung. Aus Sicht eines objektiven
Durchschnittsbeamten in der Position eines die Versammlung begleitenden
Polizeibeamten lasst sich nicht mit hinreichender Sicherheit erkennen, ob eine —
objektiv vorhandene — Vermummung subjektiv auf eine Verhinderung einer
polizeilichen Identitatsfeststellung gerichtet ist — mithin tatbestandlich ware — oder
aber — und in diesem Fall tatbestandslos — ausschlie3lich dem Selbstschutz vor

Anfeindungen Dritter dient. Gerade der Umstand, dass aus Sicht des objektiven
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Empfangerhorizonts (88 133, 157 BGB analog) eines durchschnittichen Beamten
nicht immer einfach zu klaren ist, ob mitgefihrte Gegenstande schon ihrer Art nach
und aufgrund der weiter zu fordernden subjektiven Faktoren unter das Verbot fallen,
unterstreicht die besondere rechtsstaatliche Bedeutung der Konkretisierungsbefugnis
im Einzelfall (vgl. 8 17 Abs. 2 VersG NRW),

val. Arbeitskreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines
Versammlungsgesetzes (ME VersG), 2011, S. 79.

Zwar deckt sich 8§17 VersG NRW mit dem Musterentwurf, im Gegensatz zum
Musterentwurf konterkariert der Verzicht auf die konkretisierende Anordnung im
Einzelfall als objektive Bedingung der Strafbarkeit nach 8§ 27 Abs. 7 VersG NRW und
Voraussetzung fur eine Ordnungswidrigkeit nach 8§ 28 Abs. 1 Nr. 7 VersG NRW (dazu
oben 1.) das gesetzgeberische Regelungskonzept und fuhrt mit dem unkalkulierbaren
Strafbarkeits- und Ordnungswidrigkeitsrisiko zu einer Ubermalig einschiichternden
Wirkung, die friedliche Versammlungsteilnehmerinnen und -teilnehmer von der
Wahrnehmung ihres Grundrechts aus Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8
Abs. 1 GG abschreckt,

mit verfassungsrechtlichen Zweifeln im Ergebnis auch Herbst, in:
Mostl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK Polizei- und Ordnungsrecht Nordrhein-
Westfalen, 23. Edition, Stand: 1. September 2022, VersG NRW § 17
Rn. 27; zur Verwaltungsaktsakzessorietat als ,objektive Bedingung der
Ahndbarkeit” versammlungsrechtlicher Verstél3e allgemein auch Lembke,
in: Ridder/Breitbach/Deiseroth (Hrsg.), Versammlungsrecht, 2. Aufl. 2020,
VersG § 29 Rn. 7 ff.

c) Gewalt- und Einschichterungsverbot (8 18 VersG NRW)
Das Uniformierungsverbot und das Verbot paramilitarischen Auftretens nach § 18
Abs. 1 VersG NRW sind zwar Ausdruck der in Art. 8 Abs.1 GG verankerten

schutzbereichsimmanenten Grenzen der Friedlichkeit von Versammlungen,

Edenharter, in: Mdostl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK Polizei- und
Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 23. Edition, Stand: 1. September
2022, VersG NRW § 18 Rn. 16.

Die Norm genugt jedoch weder dem Verhdltnismaligkeits- noch dem
Bestimmtheitsgrundsatz. Zwar wurde 8§18 VersG NRW im Laufe des

Gesetzgebungsverfahrens nachgebessert und die in 8 18 Abs. 1 Nr. 3 VersG NRW-E
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ursprunglich vorgesehene Nr. 3 gestrichen, die in Anlehnung an den Musterentwurf

auch ein Auftreten ,in vergleichbarer Weise“ verbieten sollte,
LT-Drs. 17/12423, S. 19.

Zudem hat der Gesetzgeber in 8§ 18 Abs. 2 VersG NRW eine Befugnisnorm fur
konkretisierende Anordnungen im Einzelfall seitens der Versammlungsbehorde
vorgesehen. Doch bleibt auch an dieser Stelle das legislative Regelungskonzept
unvollkommen und genigt verfassungsrechtlichen Verhaltnismafigkeits- und
Bestimmtheitsanforderungen im Ergebnis nicht: Mit der Ponalisierung des
Militanzverbotes in § 27 Abs. 8 VersG NRW, der den Wortlaut des § 18 Abs. 1 VersG
NRW wiederholt und die Strafbarkeit nicht von einer konkretisierenden Anordnung im
Einzelfall nach § 18 Abs. 2 VersG NRW abhangig macht, greift der Gesetzgeber
Uubermafig in die Versammlungsfreiheit ein. Wenn Versammlungsteilnehmerinnen und
-teilnehmer aufgrund ihres &uf3eren Erscheinungsbildes eine Freiheitsstrafe oder
Geldstrafe sowie das damit verbundene soziale Unwerturteil furchten missen, ohne
dass zuvor die gleichlautenden unbestimmten Tatbestandsmerkmale des § 18 Abs. 1
und 827 Abs.8 VersG NRW (,Gewaltbereitschaft vermittelt und dadurch
einschuchternd wirkt“) im Einzelfall durch die Behorde konkretisiert wurden, werden
sie ihr Verhalten entsprechend anpassen, namentlich auf legitime Formen des
Protestes verzichten oder gar vollstdndig von der Austbung ihres Grundrechts
Abstand nehmen. Eine solche einschichternde Wirkung ist — weder bei isolierter
Betrachtung des § 18 Abs. 1 VersG NRW noch im Zusammenspiel mit den Ubrigen
Verbotsnormen und der Befugnis zu Ubersichtsaufnahmen und -aufzeichnungen —

verfassungsrechtlich hinnehmbar.

lll.  Aufnahmen und -aufzeichnungen von Bild und Ton (8§ 16 VersG NRW)

Die gesetzliche Ermachtigungsgrundlage fur Aufnahmen und Aufzeichnungen von Bild
und Ton in § 16 VersG NRW greift, soweit sie zu Ubersichtsaufnahmen (Abs. 2
Satz 1), verdeckten Mal3Bnahmen (Abs. 3 Satz 3) sowie zum Drohneneinsatz (Abs. 4
Satz 4) erméchtigt, schlie3lich ebenfalls auf verfassungsrechtlich nicht gerechtfertigte
Weise in das Grundrecht der Versammlungsfreiheit nach Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in
Verbindung mit Art. 8 Abs.1 und 2 GG ein. Die Versammlungsfreiheit wird im
vorliegenden Kontext durch das Landesgrundrecht auf Datenschutz (Art. 4 Abs. 2
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LVerf NRW) sowie das Recht auf informationelle Selbstbestimmung (Art. 4 Abs. 1
LVerf NRW in Verbindung mit Art. 2 Abs. 1, Art. 1 Abs. 1 GG) ergénzt und verstarkt,

zum Erganzungsverhaltnis von Art. 4 Abs. 2 LVerf NRW und dem Recht auf
informationelle Selbstbestimmung nach Art.4 Abs.1 LVerf NRW in
Verbindung mit Art. 2 Abs. 1, Art. 1 Abs.1 GG allgemein Menzel, in:
Lower/Tettinger (Hrsg.), Kommentar zur Verfassung des Landes Nordrhein-
Westfalen, 2002, Art. 4 Rn. 22.

Weil sich nach bundesverfassungsgerichtlicher Rechtsprechung aus den
datenschutzbezogenen Gewahrleistungen indes keine tber die Versammlungsfreiheit

hinausgehenden, selbststandigen Garantien ergeben,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (359) sowie VerfGH Berlin, Urteil vom 11. April 2014 — VerfGH
129/13 —, NVwWZ-RR 2014, S. 577 (579),

wird im Folgenden ebenfalls nicht entsprechend differenziert, sondern eine einheitliche

Grundrechtsprufung vorgenommen.

1. Schutzbereich

Art. 4 Abs.1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs.1, 2 GG enthalt ein
demokratiekonstituierendes Grundrecht. Das Recht der Burgerinnen und Burger,
durch Ausibung der Versammlungsfreiheit aktiv am politischen Meinungs- und
Willensbildungsprozess  teilzunehmen, gehért zu den  unentbehrlichen
Funktionselementen eines demokratischen Gemeinwesens. Diese grundlegende
Bedeutung des Freiheitsrechts ist vom  Gesetzgeber beim  Erlass
grundrechtsbeschrankender Vorschriften sowie bei deren Auslegung und Anwendung

durch Behorden und Gerichte zu beachten,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 14. Mai 1985 — 1 BvR 233/81 u.a. —, BVerfGE
69, 315, 1. Leitsatz.

lhre grundlegende Bedeutung fur den gesellschaftichen Meinungs- und
demokratischen Willensbildungsprozess vermag die Versammlungsfreiheit indes nur
zu entfalten, wenn und soweit die Burgerinnen und Birger einen unbefangenen
Gebrauch von ihrer Versammlungsfreiheit machen koénnen. In ihrer idealtypischen
Ausformung sind Demonstrationen die gemeinsame kérperliche Sichtbarmachung von

Uberzeugungen im 6ffentlichen Raum — mit anderen Worten: ,auf der StralRe“ —, wobei
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die Teilnehmerinnen und Teilnehmer einerseits in der Gemeinschaft mit anderen eine
Vergewisserung dieser Uberzeugungen erfahren und andererseits nach auRen —
schon durch die bloRBe Anwesenheit, die Art des Auftretens und des Umganges
miteinander oder die Wahl des Ortes — im eigentlichen Sinne des Wortes Stellung

nehmen und ihren Standpunkt bezeugen,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 14. Mai 1985 — 1 BvR 233/81 u.a. —, BVerfGE
69, 315 (345).
Vor diesem Hintergrund weist eine gesetzliche Ermachtigung zu Aufnahmen und -
aufzeichnungen von Bild und Ton bei Versammlungen nach dem Muster des 8§ 16
VersG NRW eine erhdhte Grundrechtssensibilitdt auf und betrifft den ertffneten
Schutzbereich der Versammlungsfreiheit. 816 VersG NRW begriindet fur
Teilnehmerinnen und Teilnehmer einer Versammlung unter freiem Himmel das
Bewusstsein, dass ihre Teilnahme und die Form ihrer Beitrdge unabhéngig von einem
zu verantwortenden Anlass festgehalten werden kénnen und die so gewonnenen
Daten uber die konkrete Versammlung hinaus verfugbar bleiben. Dabei handelt es sich
Uberdies um sensible Daten. In Frage stehen Aufzeichnungen, die die gesamte —
moglicherweise emotionsbehaftete — Interaktion der Teilnehmerinnen und Teilnehmer
optisch fixieren und geeignet sind, Aufschluss Uber politische Auffassungen sowie
weltanschauliche Haltungen zu geben. Das Bewusstsein, dass die Teilnahme an einer
Versammlung in dieser Weise festgehalten wird, kann Einschichterungswirkungen
haben, die zugleich auf die eingangs angesprochenen Grundlagen der
demokratischen Auseinandersetzung zurtickwirken. Denn wer damit rechnet, dass die
Teilnahme an einer Versammlung behoérdlich registriert wird und dass ihm dadurch
personliche Risiken entstehen kénnen, wird moglicherweise auf die Ausiibung seines
Grundrechts verzichten. Dies wtrde nicht nur die individuellen Entfaltungschancen des
Einzelnen beeintrachtigen, sondern auch das Gemeinwohl, weil die kollektive
offentliche Meinungskundgabe eine elementare Funktionsbedingung eines auf
Handlungs- und Mitwirkungsfahigkeit seiner Birger gegriindeten demokratischen und

freiheitlichen Gemeinwesens ist,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (362), mit Verweis auf BVerfG, Urteil vom 15. Dezember 1983 — 1
BVR 209/83 u.a. —, BVerfGE 65, 1 (43).
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2. Eingriffsqualitat, insbesondere von Ubersichtsaufnahmen

8§16 Abs.1 VersG NRW regelt die erforderlichen Voraussetzungen fur
Einzelaufnahmen und -aufzeichnungen, 8 16 Abs.2 VersG NRW enthalt eine
Befugnisnorm fiir Ubersichtsaufnahmen und -aufzeichnungen. Unter ,Aufnahmen* ist
nach der Gesetzesbegrindung eine Kamera-Monitor-Ubertragung, unter
»2Aufzeichnungen® eine Speicherung der Aufnahmen zu verstehen. Wahrend der
Gesetzgeber fur Einzelaufnahmen und -aufzeichnungen nach 8 16 Abs. 1 VersG NRW
einen Grundrechtseingriff annimmt, geht er mit Blick auf § 16 Abs. 2 VersG NRW von

einer ,fehlenden Eingriffsqualitat bloRer Ubersichtsaufnahmen® aus,
LT-Drs. 17/12423, S. 74.

Diese Differenzierung kann sich zwar auf eine altere Rechtsprechung des OVG
Minster berufen (dazu sogleich), verkennt jedoch Inhalt und Reichweite der
Versammlungsfreiheit unter den Bedingungen moderner Digital- und Kameratechnik.
Die Norm greift folglich — unabhangig davon, ob es sich um Aufnahmen oder
Aufzeichnungen einerseits bzw. Einzel- oder UbersichtsmaRnahmen andererseits
handelt — in Art. 4 Abs. 1 LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 GG ein. Dies gilt
namentlich fir Ubersichtsaufnahmen nach dem Kamera-Monitor-Prinzip (sog.
Videografieren), die angesichts des heutigen Stands der Technik nicht mit der blof3en

Beobachtung durch anwesende Polizeibeamte vergleichbar sind,

wie hier und den Grundrechtseingriff in Art. 8 Abs. 1 GG im Fall von
Ubersichtsaufnahmen bejahend die mittlerweile ganz h.M.: VerfGH
Berlin, Urteil vom 11. April 2014 — VerfGH 129/13 —, NVWZ-RR 2014, S. 577
(579 f.); OVG Koblenz, Urteil vom 5. Februar 2015—- 7 A 10683/14 —,
NVwZ-RR 2015, S.570 (572, Rn.31); OVG Luneburg, Urteil vom
24. September 2015 — 11 LC 215/14 —, NVwZ-RR 2016, S. 98 (99, Rn. 6);
VG Munster, Urteil vom 21. August 2009 — 1 K 1403/08 —, BeckRS 2009,
37985; VG Berlin, Urteil vom 5. Juli 2010 - 1 K 905/09 —, NVwZ 2010,
S. 1442 (1442); VG Freiburg, Urteil vom 29. Juli 2021 — 10 K 4722/19 —,
MMR 2021, S.1013 (1014, Rn. 32 ff.); Achelpohler, Stellungnahme im
Gesetzgebungsverfahren, LT-Drs. 17/3890, S. 2; von Coelln,
Stellungnahme im Gesetzgebungsverfahren, LT-Drs. 17/3817, S.9f,;
ders./Klein/Pernice-Warnke/Putzer, Ein eigenes Versammlungsgesetz fir
Nordrhein-Westfalen, NWVBI. 2022, S. 313 (316); Schulze-Fielitz, in: Dreier
(Hrsg.), GGI, 3.Aufl. 2013, Art.8 Rn.63; Gusy, in: von
Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 7.Aufl. 2018, Art. 8 Rn. 71b;
Hoffmann-Riem, in: Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte,
Bd. 4, 2011, 8106 Rn.29f; Hong, Die Versammlungsfreiheit, in:
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Peters/Janz (Hrsg.), Handbuch Versammlungsrecht, 2015, Teil B. Rn. 54;
Braun/Roitzheim, in: Ullrich/Braun/Roitzheim (Hrsg.), Versammlungsgesetz
Nordrhein-Westfalen, 2022, § 16 Rn. 8; Dietlein/Hellermann, Offentliches
Recht in  Nordrhein-Westfalen, 9. Aufl. 2022, 8§83 Rn. 316;
Kingreen/Poscher, Polizei- und Ordnungsrecht, 11. Aufl. 2020, § 21 Rn. 6;
Kniesel/Poscher, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, 7. Aufl.
2021, Kap.J Rn. 388; Ogorek, in: Mostl/Kugelmann (Hrsg.), BeckOK
Polizei- und Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 23. Edition, Stand:
1. September 2022, PolG NRW 815a Rn.4f; Kniesel, in:
Dietel/Gintzel/Kniesel, Versammlungsgesetze, 18. Aufl. 2019, Teil I, § 12a
Rn. 3 f.; Kniesel/Braun/Keller, Besonderes Polizei- und Ordnungsrecht,
2018, Kap.1l Rn. 360; Koranyi/Singelnstein, Rechtliche Grenzen fir
polizeiliche Bildaufnahmen von Versammlungen, NJW 2011, S. 124 (126);
Neskovic/Uhlig, Ubersichtsaufnahmen von Versammlungen, NVwZ 2014,
S.335 (336); Zoller/lhwas, Rechtliche Rahmenbedingungen des
polizeilichen  Flugdrohneneinsatzes, NVwZ 2014, S.408 (410);
Gropl/Leinenbach: Examensschwerpunkte des Versammlungsrechts, JA
2018, S. 8 (17); Matrtini, Neue Freunde und Helfer? Drohnen als Mittel der
Beobachtung von GroRveranstaltungen und Versammlungen, DOV 2019,
S. 732 (738); Buckler, (Verfassungs-)Rechtliche Rahmenbedingungen flr
den polizeilichen Einsatz sog. ,Drohnen®, GSZ 2019, S. 23 (26); Hettich,
Bildaufnahmen von Versammlungen und Versammilungsteilnehmern, DOV
2020, S. 558 (559 f.); Tomerius, ,,Drohnen” zur Gefahrenabwehr — Darf die
Berliner Polizei nach jetziger Rechtslage Drohnen praventiv-polizeilich
nutzen?, LKV 2020, S. 481 (483); Sinder, Von Autobahnen, Baumhausern
und Drohnen — Aktuelle Rechtsfragen zur Versammlungsfreiheit, JURA
2022, S. 683 (688f.); ferner Wissenschaftliche Dienste des Deutschen
Bundestages, Zum staatlichen Einsatz von Drohnen bei Versammlungen,
WD 3-3000-036/21, S. 7,

a.A. OVG Munster, Beschluss vom 23. November 2010 — 5 A 2288/09 —,
BeckRS 2010, 56316 (neuere Entscheidungen des OVG weisen eventuell
in eine andere Richtung; dazu sogleich); Mostl, Die staatliche Garantie fur
die offentliche Sicherheit und Ordnung, 2002, S. 203; Enders, in: DUrig-
Friedl/Enders (Hrsg.), Versammlungsrecht, 2. Aufl. 2022, § 12a Rn. 15 f.

In seiner Entscheidung zum Bayerischen Versammlungsgesetz hat das
Bundesverfassungsgericht  betont, dass zwar die Nachteile  durch
Ubersichtsaufnahmen in Echtzeitiibertragung im Verhaltnis zu Ubersichtsaufnahmen

mit einer Speicherung der Daten von geringerem Gewicht seien,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122,342 (372 f.).

Es relativiert damit jedoch allein die Eingriffsintensitat von Ubersichtsaufnahmen, ohne

den Charakter eines Grundrechtseingriffs als solchen in Frage zu stellen,
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wie hier VG Freiburg, Urteil vom 29. Juli 2021 — 10K 4722/19 —, MMR 2021,

S. 1013 (1015, Rn. 39); Roggan, Polizeiliche Bildaufnahmen von friedlichen

Versammlungen unter freiem Himmel - Uber die Grenzen einer

Legalisierung des Einsatzes technischer Mittel, NVvwzZ 2010, S. 1402

(1404).
Die gegenteilige Ansicht, die sich insbesondere auf einen Vergleich mit den die
Versammlung begleitenden Polizeibeamten stitzt, muss mit Blick auf die rasanten
Fortschritte der Digitaltechnik mittlerweile als Giberholt erscheinen, denn sie verliert die
technische Ausstattung der eingesetzten Kameras und die Moglichkeit des Einsatzes
von Drohnen aus dem Blick. Die Kameras verfligen haufig tiber eine Zoom-, Standbild-
und Einzelbildfunktion sowie Uber einen Dreh- und Schwenkmechanismus. Die durch
den Einsatz solcher optisch-technischen Mittel geschaffenen
Wahrnehmungsmaglichkeiten gehen weit tGber diejenigen des menschlichen Auges
hinaus. Mit den eingesetzten Kameras kann selbst bei ungiinstigen Lichtverhaltnissen
eine hohe Bildqualitat erzielt werden, weil die Mdglichkeit zur Aufhellung der Bilder
sowie zur Kontrastbearbeitung besteht. Dementsprechend lasst sich die
Eingriffsqualitdat der Videouberwachung nicht anzweifeln, wenn Nah- oder
Portraitaufnahmen von Einzelpersonen (vgl. 8 16 Abs. 1 VersG NRW) hergestellt
werden. Aber auch wenn die Polizei nur Ubersichtsbilder anfertigt (vgl. 8 16 Abs. 2
VersG NRW), greift sie in die Versammlungsfreiheit ein. Denn das offene
Videografieren des Versammlungsgeschehens erzeugt bei den betroffenen Personen
ein Gefiihl standigen Uberwachtseins. Hierdurch kann die unbefangene Teilnahme an
Versammlungen unter freiem Himmel massiv  beeintrachtigt  werden.
Eingriffserschwerend kommt hinzu, dass Ubersichtsaufnahmen nach § 16 Abs. 2
Satz 1 VersG NRW auch verdeckt (vgl. § 16 Abs. 3 Satz 3 VersG NRW) sowie durch
den Einsatz unbemannter, ferngesteuerter oder sich autonom bewegender Fluggerate
(Drohnen) angefertigt werden kdnnen (vgl. 8 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW), wodurch
die Reichweite und Streubreite entsprechender Aufnahmen noch einmal deutlich

erhoht wird (n&her hierzu unten 3. cj).

Ubersichtsaufnahmen im Sinne des § 16 Abs. 2 Satz 1 VersG NRW erfiillen damit die
Anforderungen eines faktisch-modernen Grundrechtseingriffs, der hier nach Intensitét
und Intentionalitit einem klassischen Eingriff in  die Versammlungsfreiheit

(Beschrankungen, Verbot, Auflésung) in nichts nachsteht und somit ein funktionales

84



Eingriffsdquivalent  begrindet.  Unvereinbar mit dem  Grundrecht auf
Versammlungsfreiheit wéare es namentlich, wenn Versammlungen ihren staatsfreien,
unreglementierten Charakter durch exzessive Observationen und Registrierungen
verlieren wirden. Das gilt umso mehr, als die Betroffenen nicht wissen, ob und in

welchem Umfang die Polizei auf die Zoom- oder Speicherfunktion zurtickgreift,

vgl. aus der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung BVerfG, Beschluss
vom 17. Februar 2009 — 1 BvVR 2492/08 —, BVerfGE 122, 342 (368); VerfGH
Berlin, Urteil vom 11. April 2014 — VerfGH 129/13 —, NVwWZ-RR 2014, S. 577
(579).

Nachdem das OVG Miuinster einen Eingriff in Art. 8 Abs.1 GG im Fall bloRer

Ubersichtsaufnahmen in der Vergangenheit zunachst ausdriicklich abgelehnt hatte,

vgl. OVG Minster, Beschluss vom 23. November 2010 — 5 A 2288/09 —,
BeckRS 2010, 56316,

formuliert es in jungerer Zeit sichtlich zurtickhaltender, ohne bislang jedoch seine
Rechtsprechung ausdricklich aufgegeben zu haben. Wahrend die Anfertigung von
Ubersichtsaufzeichnungen von einer Versammlung mit Foto- und/oder Videotechnik
nach dem heutigen Stand der Technik fur die Aufgezeichneten immer einen
Grundrechtseingriff darstelle, weil die Einzelpersonen auch in
Ubersichtsaufzeichnungen in der Regel individualisierbar miterfasst seien, kénnten
demgegeniiber  bloBe  Ubersichtsaufnahmen  ,unter Umstanden  [o]hne

Eingriffsqualitat sein,

so zuletzt gleichlautend OVG Munster, Urteil vom 17. September 2019 — 15
A 4753/18 —, DOV 2020, S. 571 (572); OVG Miinster, Beschluss vom 2. Juli
2020 - 15 B 950/20 —, BeckRS 2020, 15788 — Wortfolge des Zitats
gegenuber dem Original hier geéndert.

Eine nahere Prazisierung dieser ,Umstande” erfolgt indes nicht. Aus den oben
genannten Griinden, die fur den Eingriffscharakter von Ubersichtsaufnahmen
sprechen, scheint es eine Frage der Zeit zu sein, bis auch das OVG Minster seine
Rechtsprechung andert. Mit der Annahme eines Grundrechtseingriffs ginge schlief3lich
auch keine Nivellierung der Unterschiede von Aufnahmen und Aufzeichnungen einher:
Im Rahmen der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung der betreffenden Eingriffe in

Art.8 Abs.1 GG erscheinen unterschiedliche Voraussetzungen  fur
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Ubersichtsaufnahmen einerseits und Ubersichtsaufzeichnungen andererseits als

ebenso zulassig wie sachgerecht,

vgl. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR 2492/08 —, BVerfGE
122, 342 (372 1.); Koranyi/Singelnstein, Rechtliche Grenzen fiur polizeiliche
Bildaufnahmen von Versammlungen, NJW 2011, S. 124 (126 f.); siehe
auch Schwarz, Stellungnahme im Gesetzgebungsverfahren, LT-
Drs. 17/3851, S. 3.

3. Rechtfertigung

Der Eingriff in die Versammlungsfreiheit ist nicht gerechtfertigt. Es mangelt zum einen
an einer hinreichenden Einschreitschwelle fur die  Anfertigung von
Ubersichtsaufnahmen (a), zum anderen geniigt die Regelung verdeckter Aufnahmen
von Versammlungen nicht dem Gebot der Verhaltnismafigkeit (b). Die Regelung zum
Einsatz von Drohnen ist schlie3lich weder verhaltnismafig noch in jedweder Hinsicht

hinreichend bestimmt gefasst (c).

a) Mangelnde Eingriffsschwelle fiir Ubersichtsaufnahmen (§ 16 Abs. 2 Satz 1
VersG NRW)
Dass Ubersichtsaufnahmen von Gesetzes wegen (vgl. 8 16 Abs. 2 Satz 1 VersG
NRW) unter erleichterten Tatbestandsvoraussetzungen zuldssig sind als
Ubersichtsaufzeichnungen (§ 16 Abs. 2 Satz 2 VersG NRW), ist nach dem eingangs
Ausgefuhrten zunachst verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Weil es sich
jedoch auch bei Ubersichtsaufnahmen um ein funktionales Aquivalent zu den
klassischen Eingriffen in die Versammlungsfreiheit handelt (siehe oben 2.), ist dieser
aus Griunden grundrechtlicher  VerhaltnismaRigkeit— analog zu den
Befugnisregelungen fur Beschrankungen, Verbot und Auflésung in 8 13 Abs. 1 und 2
VersG NRW - an eine ,Gefahr fur die 6ffentliche Sicherheit” rickzukoppeln. Bei dieser
muss es sich mit Blick auf die Zielsetzung von Ubersichtsaufnahmen und deren
Charakter als informationellem (nicht: aktionellem) Handeln eventuell nicht notwendig
um eine ,unmittelbare“ Gefahr handeln; zu verlangen sind jedoch eine ,konkrete*
Gefahr oder zumindest— in Anlehnung an 816 Abs.2 Satz2 VersG NRW
— Tatsachen, die die Annahme einer solchen im Einzelfall rechtfertigen; eine Gefahr
bzw. ein so umschriebener Gefahrenverdacht kann sich dabei nicht schon aus der

,Grofle oder Untbersichtlichkeit der Versammlung®“ als solcher ergeben,
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wie hier Achelpohler, Stellungnahme im Gesetzgebungsverfahren, LT-
Drs. 17/3890, S.3; Neskovic/Uhlig,  Ubersichtsaufnahmen  von
Versammlungen, NVwZ 2014, S. 335 (3381.); a.A. VerfGH Berlin, Urtell
vom 11. April 2014 — VerfGH 129/13 —, NVwZ-RR 2014, S. 577 (581).

Indem der Gesetzgeber vorliegend von einem mangelnden Grundrechtseingriff
ausgegangen und Ubersichtsaufnahmen ,zur Lenkung und Leitung des
Polizeieinsatzes® schon dann zugelassen hat, ,wenn dies wegen der Grof3e oder
Unubersichtlichkeit der Versammlung im Einzelfall erforderlich ist®, verfehlt er diese
Anforderungen. Der Normgeber stellt bei 8 16 Abs. 2 Satz 1 VersG NRW lediglich auf
polizeipraktische Zweckmafigkeitserwagungen ab und normiert — bewusst — keine
grundrechtlich radizierte Eingriffsschwelle. Dass aus der Zielsetzung ,Lenkung und
Leitung des Polizeieinsatzes® irgendeine tatbestandliche Begrenzung folgt oder folgen
soll, ist nach den Gesetzgebungsmaterialien nicht ersichtlich. Die Anfertigung von
Ubersichtsaufnahmen ist der Polizei nach § 16 Abs. 2 Satz 1 VersG NRW somit
praktisch immer erlaubt. Dass die Identifizierung einer auf den Ubersichtsaufnahmen
oder -aufzeichnungen abgebildeten Person nach § 16 Abs. 2 Satz 3 VersG NRW nur
zulassig ist, soweit die Voraussetzungen nach Absatz 1 vorliegen, verhindert zwar,
dass die qualifizierten Anforderungen fur Einzelaufnahmen und -aufzeichnungen
unterlaufen werden, kompensiert das Fehlen einer Eingriffsschwelle im Rahmen des
8§ 16 Abs. 2 Satz 1 VersG NRW jedoch nicht. Der Sache nach erméachtigt 8 16 Abs. 2
Satz 1 VersG NRW somit zu einer anlasslosen Bildaufzeichnung des gesamten
Versammlungsgeschehens. Ein im Vorfeld der konkreten Gefahr ansetzender,
vollstandig anlass- und verdachtslos verlaufender und mit hoher Streubreite
erfolgender  polizeilicher  Eingriff in  die  Versammlungsfreiheit  gentgt
verfassungsrechtlichen Anforderungen jedoch nicht. § 16 Abs. 2 Satz 1 VersG NRW

ist daher verfassungswidrig,

vgl. Achelpohler, Stellungnahme im Gesetzgebungsverfahren, LT-
Drs. 17/3890, S.3, der von einem ,Scheintatbestand” spricht; mit
verfassungsrechtlichen Zweifeln an 8 16 Abs. 2 Satz 1 VersG NRW auch
von Coelln, Stellungnahme im Gesetzgebungsverfahren, LT-Drs. 17/3817,
S.9f,; ders./Klein/Pernice-Warnke/Putzer, Ein eigenes
Versammlungsgesetz fur Nordrhein-Westfalen, NWVBI. 2022, S. 313 (316);
eine konkrete Gefahr verlangend Koranyi/Singelnstein, Rechtliche Grenzen
fur polizeiliche Bildaufnahmen von Versammlungen, NJW 2011, S. 124
(126 1.); mit ,erhebliche[n] Bedenken®im Hinblick auf die Bestimmtheit und
Verhaltnismaligkeit des annahernd wortgleichen Art. 9 Abs. 2 Satz 1
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BayVersG auch Arzt, in: Ridder/Breitbach/Deiseroth  (Hrsg.),
Versammlungsrecht, 2. Aufl. 2020, BayVersG Art. 9 Rn. 10.

b) UnverhaltnismaRigkeit verdeckter Aufnahmen (8§ 16 Abs. 3 Satz 3 VersG
NRW)
Einen unverhaltnismalfigen Eingriff in die Versammlungsfreiheit begriindet zudem die
Ermachtigung zu verdeckten Aufnahmen und Aufzeichnungen nach § 16 Abs. 3 Satz 3
VersG NRW. Eine Mal3nahme erfolgt verdeckt und ist daher nicht offen, wenn sie nicht
als polizeiliche erkennbar ist. Angesichts dessen erfolgt eine Bildaufnahme nicht nur
dann verdeckt, wenn sie mit einer versteckten oder aus sonstigen Grunden nicht
sichtbaren Kamera durchgefuhrt wird; es reicht vielmehr bereits aus, wenn die
flmenden Polizeibediensteten nicht als solche zu erkennen sind, weil sie
beispielsweise in Zivil agieren. Offen ist eine MaRnahme nach § 16 Abs. 3 Satz 1
VersG NRW demnach nur, wenn ein als solcher erkennbarer Polizeibediensteter

erkennbar Aufnahmen tatigt.

Der verdeckte Einsatz technischer Mittel vertieft den Eingriff in die innere
Versammlungsfreiheit und ist in aller Regel unzuléssig; er lasst sich nur unter engen
Voraussetzungen ausnahmsweise gestatten. Heimliche bzw. verdeckte Maflinahmen
der Datenerhebung stellen einen tiefer gehenden Grundrechtseingriff dar als offen
erfolgende MalRnahmen. Dies folgt insbesondere daraus, dass sich der Betroffene
schlechter vor entsprechenden Eingriffen schitzen und erst im Falle einer — in der
vorliegenden Konstellation kaum mdglichen — spateren  Benachrichtigung

Rechtsschutz erlangen kann,

vgl. VG Freiburg, Urteil vom 29. Juli 2021 — 10 K 4722/19 —, MMR 2021,
S. 1013 (1016, Rn. 46 f.); Koranyi/Singelnstein, Rechtliche Grenzen fur
polizeiliche Bildaufnahmen von Versammlungen, NJW 2011, S. 124 (127),
m.w.N.

Der eingangs skizzierte Einschichterungs- und Abschreckungseffekt, der von Ton-
und Bildaufnahmen im versammlungsrechtlichen Kontext ausgeht (siehe oben a)),
verstarkt sich, wenn die Aufnahmen heimlich erfolgen und fir den Einzelnen nicht
mehr nachzuvollziehen ist, in welchem Mal3e eine Ausforschung seines Verhaltens
tatsachlich stattfindet. Erfolgen polizeiliche Aufnahmen und Aufzeichnungen verdeckt

und als solche nicht erkennbar, kénnen sie die Versammlungsteilnehmerinnen und
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Versammlungsteilnehmer zwar grundsétzlich — mangels Wahrnehmbarkeit — nicht
einschuchtern. Jedoch kann bereits das abstrakte Wissen um die gesetzliche
Maglichkeit, ohne Kenntnis polizeilich beobachtet zu werden, bei den Teilnehmerinnen
und Teilnehmern einer Versammlung die Sorge wecken, dass die Polizei ihre

technischen Mdglichkeiten auch tatsachlich einsetzt,

vgl. Martini, Neue Freunde und Helfer? Drohnen als Mittel der Beobachtung
von Grof3veranstaltungen und Versammlungen, DOV 2019, S. 732 (740).

Infolge der hier angegriffenen gesetzlichen Erméchtigung zu verdeckten Aufnahmen
und Aufzeichnungen missen Versammlungsteilnehmerinnen und -teilnehmer stets
damit rechnen, gefiimt zu werden, mit der Folge, dass sie nicht mehr differenzieren
konnen zwischen Versammlungen, die tatsachlich tberwacht werden, und solchen,
bei denen keine Aufnahmen und Aufzeichnungen angefertigt werden. Diese erhebliche
Unsicherheit kann dazu fuhren, dass sie sich generell nicht mehr an Versammlungen
beteiligen. Daher ist es hier in besonderem Mal3e erforderlich, dass staatliches

Handeln bei der Grundrechtsausibung transparent erfolgt,

vgl.  Koranyi/Singelnstein, Rechtliche  Grenzen fur polizeiliche
Bildaufnahmen von Versammlungen, NJW 2011, S. 124 (127).

Nach der tatbestandlichen Fassung des 8§ 16 Abs. 3 Satz 3 VersG NRW kodnnte schon
eine bagatellhafte ,Gefahrdung® — eine (konkrete) Gefahr wird nicht vorausgesetzt —
der korperlichen Unversehrtheit der die Aufnahme oder Aufzeichnung durchfiihrenden
Personen eine verdeckte Anfertigung gestatten; eine solche Gefahrdung wird
namentlich bei grof3en und untbersichtlichen Versammlungen kaum jemals mit der
notwendigen Sicherheit ausgeschlossen werden kénnen — zumal dann, wenn man die

Unubersichtlichkeit bereits ab ,einer Teilnehmerzahl von ca. 50 Personen® bejaht,

so Schonenbroicher, Versammlungsgesetz Nordrhein-Westfalen, 2022,
§ 16 Rn. 6.

Durch die Verwendung des Begriffs der ,Gefahrdung® steht vielmehr zu befiirchten,
dass bei der zu erstellenden Prognose auch in zeitlicher Hinsicht keine gesteigerte
Néahe zu einem potenziell schadigenden Ereignis verlangt wird. Eine ,,Gefahrdung®ist —
jedenfalls als Eingriffsschwelle — bislang auch keineswegs hinreichend konturiert bzw.

in der polizeirechtlichen Dogmatik verankert,
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so die Kritik an der gleichlautenden Regelung in 8 16 Abs. 3 Satz 3 ME
VersG von Roggan, Der Einsatz von Video-Drohnen bei Versammlungen,
NVwZ 2011, S. 590 (595).

Vor diesem Hintergrund wére durch den Normgeber tatbestandlich sicherzustellen
gewesen, dass der verdeckte Einsatz nur in Ausnahmefallen (z.B. einem konspirativen
Vorgehen der Veranstalter oder der mangelnden Mdglichkeit des Einsatzes eines

Kamerafahrzeugs) zulassig ist,

vgl. Kniesel, in: Dietel/Gintzel/Kniesel (Hrsg.), Versammlungsgesetze,
18. Aufl. 2019, Teil Il, 8 12a Rn. 16, m.w.N.

Diesistbei 8 16 Abs. 3 Satz 3 VersG NRW nicht geschehen. Zudem ist eine verdeckte
Datenerhebung schon nicht erforderlich. Denn in aller Regel kdnnen alternativ mildere
offene Datenerhebungsmal3nahmen — namentlich der in 8§ 16 Abs. 4 Satz 4 VersG
NRW vorgesehene (offene) Einsatz von unbemannten, ferngesteuerten oder sich
autonom bewegenden Fluggeraten (Drohnen) — erfolgen, bei denen eine Gefahrdung
der eingesetzten Polizeibeamten stets ausgeschlossen und auf deren Einsatz von
Gesetzes wegen in geeigneter, fur die Versammlungsteilnehmenden erkennbarer
Weise hinzuweisen ist. Das Gesetz sieht also mit dem Einsatz von Drohnen selbst ein
milderes, gleich geeignetes Mittel vor, das den verdeckten Einsatz von Ton- und
Bildaufnahmen sowie entsprechenden Aufzeichnungen als unverhaltnismalig

erscheinen lasst,

wie hier Braun/Roitzheim, in:  Ullrich/Braun/Roitzheim  (Hrsg.),
Versammlungsgesetz Nordrhein-Westfalen, 2022, § 16 Rn. 31; Braun,
Stellungnahme im Gesetzgebungsverfahren, LT-Drs. 17/3815, S.16f,;
ders./Ullrich, Neuerungen im nordrhein-westféalischen Versammlungsrecht,
Die Polizei 2022, S. 474 (480); in diese Richtung auch Schénenbroicher,
Versammlungsgesetz Nordrhein-Westfalen, 2022, 8§ 16 Rn. 8 a.E.; mit
verfassungsrechtlichen Zweifeln auch von Coelln, Stellungnahme im
Gesetzgebungsverfahren, LT-Drs. 17/3817, S. 11 f.

LieRe 8§ 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW demgegenuiber auch den verdeckten Einsatz
von polizeilichen Drohnen bei Versammlungen zu — die Antwort auf diese Frage lasst
sich dem geltenden Recht nicht hinreichend normenklar entnehmen (dazu unten
c] bb]) —, steigerte sich hiermit das Eingriffsgewicht verdeckter Aufnahmen und

Aufzeichnungen noch einmal deutlich.
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c) Unverhaltnismafigkeit und mangelnde Bestimmtheit des Einsatzes von
Drohnen (8§ 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW)

8 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW lasst den Einsatz unbemannter, ferngesteuerter oder

sich autonom bewegender Fluggerate (Drohnen) zu, ohne hinreichend begrenzende

Tatbestandsmerkmale fur den Einsatz zu normieren (aa) oder die Frage nach der

Zulassigkeit eines verdeckten Drohneneinsatzes normenklar und rechtssicher zu

regein (bb).

aa) Fehlen einer bereichsspezifischen Erméachtigungsgrundlage

Dass 8§ 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW zum Einsatz von Drohnen bei Versammlungen
unter freiem Himmel nur mittelbar und lediglich im Rahmen einer Verfahrensvorschrift
ermachtigt, gentigt den Anforderungen des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes nicht.
Die Regelung zum Einsatz von Drohnen in § 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW war im
urspringlichen Gesetzentwurf nicht enthalten. Fir sie gibt es weder im Musterentwurf
fur ein einheitliches Versammlungsgesetz noch in den 88 12a, 19a VersG Bund eine
Entsprechung. § 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW wurde auf den Anderungsantrag der
CDU- und FDP-Fraktionen 17/15821 vom 6. Dezember 2021 aufgenommen; die
Motive fur die Einfihrung des 8§ 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW sind dabei jedoch
ebenso wenig in den Gesetzgebungsmaterialien dokumentiert wie das

Normverstandnis des Gesetzgebers,
vgl. LT-Drs. 17/15821, S. 3 und 9.

Der Normgeber geht — nach Wortlaut und Systematik des § 16 Abs. 4 Satz 4 VersG
NRW - offenkundig davon aus, dass es sich bei dem Einsatz von Drohnen lediglich
um eine technische Variante der Einzelaufnahmen und -aufzeichnungen nach

Absatz 1 bzw. der Ubersichtsaufnahmen und -aufzeichnungen nach Absatz 2 handelt,

so der Sache nach auch Schonenbroicher, Versammlungsgesetz
Nordrhein-Westfalen, 2022, 8 16 Rn. 7: ,in gleicher Weise zu subsumieren
wie Aufnahmen und Aufzeichnungen mittels fester Videokameras oder
polizeilicher =~ Handkameras oder mittels des Einsatzes von
Polizeihubschraubern®,

Eine eigenstandige, bereichsspezifische gesetzliche Ermé&chtigungsgrundlage halt der
Gesetzgeber ersichtlich fur nicht erforderlich; stattdessen knipft er den Einsatz

unbemannter, ferngesteuerter oder sich autonom bewegender Fluggerate lediglich an
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das verfahrensrechtliche Erfordernis, dass auf diesen in geeigneter, fur die

Versammlungsteilnehmenden erkennbarer Weise hinzuweisen ist.

Dies genugt verfassungsrechtlichen Verhaltnismaigkeitsanforderungen nicht. Der
Verzicht auf die Normierung einer eigenstandigen gesetzlichen
Ermachtigungsgrundlage fur den Einsatz von Drohnen verkennt, dass das Anfertigen
von Bild- und Tonaufnahmen sowie -aufzeichnungen per Drohne ein spezifisch
gesteigertes Eingriffsgewicht gegeniber herkémmlichen technischen Mitteln der
offenen  Uberwachung und polizeilichen Beobachtung aufweist. Der
praventivpolizeiliche Drohneneinsatz begriindet — kurz gesagt — ,eine neue Dimension

von Beobachtungsmdglichkeiten®,

so treffend Gusy, Aufklarungsdrohnen im Polizeieinsatz — Grundgesetzliche
Vorgaben und Grenzen beim praventiv-polizeilichen Einsatz von Drohnen,
Kriminalpolizei 3/2014, S. 4.

Fur eine bereichsspezifische gesetzliche Ermachtigungsgrundlage, die den
Anforderungen der Wesentlichkeitslehre Rechnung tragt, spricht aus systematischer
Sicht, dass andere Formen der speziellen offenen Datenerhebung wie der Einsatz von
Bodycams (vgl. 8 15¢ PolG NRW) bereits eine gesonderte Normierung erfahren

haben,

naher Kornmeier, Der Einsatz von Drohnen zur Bildaufnahme, 2012,
S. 212 1.

Fur den praventivpolizeilichen Drohneneinsatz — insbesondere bei Versammlungen
unter freiem Himmel — werden in der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung sowie
im herrschenden Schriftum daher eine bereichsspezifische gesetzliche
Ermachtigungsgrundlage sowie die Normierung qualifizierter

Tatbestandsvoraussetzungen verlangt,

vgl. die h.M., VG Freiburg, Urteil vom 29. Juli 2021 — 10 K 4722/19 —, MMR
2021, S. 1013 (1016 ff., Rn. 48 ff.); VG Sigmaringen, Urteil vom 20. Oktober
2020 - 14 K 7613/18 —, ZD 2021, S. 333 (334 ff., Rn. 41 ff.); Kornmeier, Der
Einsatz von Drohnen, 2012, S.127; Gusy, Aufklarungsdrohnen im
Polizeieinsatz — Grundgesetzliche Vorgaben und Grenzen beim préaventiv-
polizeilichen Einsatz von Drohnen, Kriminalpolizei 3/2014, S. 4; Matrtini,
Neue Freunde und Helfer? Drohnen als Mittel der Beobachtung von
GroRveranstaltungen und Versammlungen, DOV 2019, S. 732 (736);
Tomerius, ,Drohnen” zur Gefahrenabwehr — Darf die Berliner Polizei nach

92



jetziger Rechtslage Drohnen praventiv-polizeilich nutzen?, LKV 2020,
S. 481 (489): ,in einer spezifischen Rechtsgrundlage ab[zu]sichern®
Krumm, Hinweispflicht bei polizeilichem Drohneneinsatz anlasslich eines
FuRballspiels — Entscheidungsanmerkung, ZD 2021, S. 335 (335); ders.,
Polizeiliche Drohnenuberwachung einer Versammlung —
Entscheidungsanmerkung, MMR 2021, S.1018 (1019f.); sowie
Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Zum staatlichen
Einsatz von Drohnen bei Versammlungen, WD 3-3000-036/21, S. 7;

a.A. Braun/Ullrich, Neuerungen im nordrhein-westfalischen
Versammlungsrecht, Die Polizei 2022, S. 474 (480).

Drohnen unterscheiden sich in GroRe und Wahrnehmbarkeit wesentlich von
Videokameras und sonstigen technischen Uberwachungs- und Beobachtungsmitteln,
und zwar ungeachtet deren konkreter Verwendung. Letztere sind zwar flr sich
genommen akustisch ebenso wenig wahrnehmbar und teilweise sogar kleiner. Sie
operieren indes nicht in 50m bis 70m Hohe, sondern werden dadurch zu einer offenen
Datenerhebung, indem sie von Polizeibeamten gefihrt, an Dienstfahrzeugen,
Polizeihubschraubern oder Gebauden befestigt und somit flir den Betroffenen
erkennbar werden. Ein weiterer Unterschied liegt in der grol3eren Flexibilitat und
Agilitat der Drohne, die nicht fest an einem Punkt verharrt, sondern zumeist in
Bewegung ist und die Moglichkeit besitzt, ihren Beobachtungswinkel durch Schwenken
der montierten Kamera zu verandern, eventuell an bestimmte Situationen und
Personen heranzuzoomen oder schlichtweg den Abstand durch Heranfliegen zu
verringern. Diese Erweiterung der Beobachtungsmaoglichkeit ,im Raum® und um die
,vogelperspektive® stellt im Verhaltnis zu den technischen Mitteln der offenen
Uberwachung und polizeilichen Beobachtung insofern einen intensiveren Eingriff in die
betroffenen  Grundrechte der Versammlungsfreiheit und informationellen

Selbstbestimmung dar,

so auch VG Freiburg, Urteil vom 29. Juli 2021 — 10 K 4722/19 —, MMR 2021,
S. 1013 (1017, Rn. 64).

Aufgrund der dargestellten technischen Fahigkeiten von Drohnen ist es dem Einzelnen
bei einer Versammlung unter freiem Himmel erheblich erschwert, sich einer
Beobachtung zu entziehen. Drohnen erméglichen nicht nur die Aufnahme einzelner
Personen oder von Personengruppen, sondern erfassen auch die Umgebung, also
etwa auch andere, am Versammlungsgeschehen nicht beteiligte Personen. Diese sind

regelmanig nicht samtlich verdachtig oder als potentielle Storer ausgemacht. Im
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Gegenteil: Wahrend sich polizeiliche Mal3hahmen zumeist nur gegen einzelne Stérer
richten, kommt dem von einem Drohneneinsatz ausgehenden Grundrechtseingriff eine

erhebliche Streubreite zu,

vgl. Gusy, Aufklarungsdrohnen im Polizeieinsatz — Grundgesetzliche
Vorgaben und Grenzen beim praventiv-polizeilichen Einsatz von Drohnen,
Kriminalpolizei 3/2014, S. 4.

Die allermeisten der in das Visier geratenden Personen sind Unverdachtige oder Nicht-
Verantwortliche. Sie geraten nur deshalb auf die Kamera, weil entweder die
Verantwortlichen vorher noch nicht hinreichend bekannt sind oder weil aus
technischen Grunden Dritte nicht von vornherein ausgeschlossen werden kdnnen.
Jedenfalls bei Anwesenheit einer grof3eren Personenzahl gilt regelméafig: Die
allermeisten Betroffenen sind keine potentiellen Adressaten weiterer polizeilicher
MalBnahmen. Eine derart grol3e Streubreite ist in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts ein Kriterium fur schwerwiegende Eingriffe, die nur unter

erhohten tatbestandlichen Eingriffsvoraussetzungen zugelassen werden dirfen,

vgl. nur BVerfG, Beschluss vom 4. April 2006 — 1 BvR 518/02 —, BVerfGE
115, 320 (347 ff.); Urteil vom 11. Marz 2008 — 1 BvR 2074/05 u.a. —,
BVerfGE 120, 378 (402); Urteil vom 2. Marz 2010 — 1 BvR 256/08 u.a. —,
BVerfGE 125, 260 (320 f.).

Der drohnengestiitzten ,Uberwachung“ einer Versammlung kann sich nur zuverlassig
entziehen, wer der Veranstaltung von vornherein fernbleibt. Drohnen entfalten mithin
technikspezifische Einschichterungseffekte. Dass bereits die Art und Weise der
Aufnahmetechnik einen Einschichterungseffekt entfalten kann, hat sich im
versammlungsrechtlichen Kontext bereits andernorts gezeigt. So greift der Staat etwa
auch schon dadurch in Art. 8 Abs. 1 GG ein, dass ein Tornado-Kampfflugzeug gezielt

Uber ein Protestcamp fliegt,

vgl. BVerwG, Urteil vom 25. Oktober 2017 — 6 C 46/16 —, BVerwGE 160,
169 (181 ff., Rn. 33 ff.).

Anders als der Einsatz eines Tornado-Kampfflugzeugs bei einer Versammlung
reprasentiert eine Drohne zwar keine ,Show of Force®, wohl aber eine ,Show of

Surveillance®,
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so treffend Martini, Neue Freunde und Helfer? Drohnen als Mittel der
Beobachtung von GroRveranstaltungen und Versammlungen, DOV 2019,
S. 732 (738); zur Vergleichbarkeit der Falle auch VG Freiburg, Urteil vom
29. Juli 2021 — 10 K 4722/19 —, MMR 2021, S. 1013 (1016, Rn. 44 — mit
Blick auf die Umstande des konkreten Falls indes verneint) sowie die Anm.
von Krumm, MMR 2021, S. 1018 (1018).

Allein die Prasenz einer polizeilich gesteuerten Drohne als Symbol hoheitlicher Macht
signalisiert den Versammlungsteilnehmerinnen und -teilnehmern, dass der Staat sie
beobachtet und sie dieser Beobachtung ausgesetzt sind. Drohnen tragen so zu einer
Atmosphare bei, die das Gefuhl entstehen lasst, nur noch unter staatlicher Kontrolle
agieren und demonstrieren zu konnen. Dies beschrankt nicht nur die
Versammlungsfreiheit der einzelnen Teilnehmerinnen und Teilnehmer. Es strahlt auch
mittelbar in das Willensbhildungssystem des freiheitich demokratischen
Gemeinwesens aus: Dieses lebt davon, dass die Burgerinnen und Birger aktiv am
politischen Geschehen teilhaben. Als konstitutives Element der demokratischen
Meinungs- und Willensbildung gewahrleistet die Versammlungsfreiheit die staatlich
unbeobachtete kollektive Meinungskundgabe. Diese wird durch den Einsatz von
Drohnen, der nach 8§ 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW keinen der Eingriffsintensitat

Rechnung tragenden Tatbestandsvoraussetzungen unterworfen wird, verletzt.

bb) Unbestimmte Regelung des verdeckten Drohneneinsatzes

Den Anforderungen rechtsstaatlicher Bestimmtheit und Rechtssicherheit (vgl. Art. 20
Abs. 3, 28 Abs. 1 Satz1 GG) widerspricht zudem, dass nach dem gesetzlichen
Regelungsmodell unklar bleibt, ob und — falls ja — unter welchen Voraussetzungen ein

verdeckter Einsatz von Drohnen zulassig ware.

Der Umstand, dass nach 8§ 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW auf den Drohneneinsatz in
geeigneter, fur die Versammlungsteilnehmenden erkennbarer Weise hinzuweisen ist,
konnte zunachst dafir sprechen, dass es sich bei der Norm um eine lex specialis im
Verhaltnis zu 8§ 16 Abs. 3 Satz 3 VersG NRW handelt, mit der Folge, dass verdeckte
Drohneneinsatze nach dem VersG NRW nicht — auch nicht zur Eigensicherung der
eingesetzten Beamten — zulassig waren. Fur die Zulassigkeit verdeckter Aufnahmen
und Aufzeichnungen per Drohne spricht hingegen, dass der Gesetzgeber den Einsatz
von Drohnen nach 8§ 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW — gesetzessystematisch — lediglich
als einen technischen Sonderfall der Abséatze 1 und 2 behandelt (siehe oben aa)).
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Dartiber hinaus liel3e sich anfuhren, dass Drohnen typischerweise klein und
hochfliegend sind und daher unter Umstanden von den Versammlungsteilnehmern
nicht wahrgenommen werden; auf diese Situation einer faktisch verdeckten
MalRnahme reagiert womaoglich das Hinweiserfordernis des § 16 Abs. 4 Satz 4 VersG
NRW, ohne dass hierdurch die allgemeinen Anforderungen fur verdeckte Mal3hahmen
nach 8 16 Abs. 3 Satz 3 VersG NRW gesperrt wiirden,

vgl. zum Charakter des Drohneneinsatzes als ,faktisch verdeckte
Malnahme“auch VG Freiburg, Urteil vom 29. Juli 2021 — 10 K 4722/19 —,
MMR 2021, S. 1013 (1016, Rn. 46).

Letztlich lasst sich diese Frage im Wege der Gesetzesauslegung nicht rechtssicher
aufklaren. Die Gesetzgebungsmaterialien sind auch in diesem Punkt unergiebig; die

Kommentarliteratur ist ebenfalls unklar,

vgl. insoweit etwa Braun/Roitzheim, in: Ullrich/Braun/Roitzheim (Hrsg.),
Versammlungsgesetz  Nordrhein-Westfalen, 2022, 8§16 Rn.28 sowie
Schonenbroicher, Versammlungsgesetz Nordrhein-Westfalen, 2022, 8§16
Rn. 7 f., der einerseits betont, dass die Hinweispflicht mit Blick auf den
Drohneneinsatz ,unbedingt einzuhalten®ist (a.a.O., Rn. 7), andererseits aber an
der Zuléssigkeit des verdeckten Einsatzes ,festgehalten” werden soll (a.a.O.,
Rn. 8).

Die Sachverstandigen gingen in der Landtags-Anhdrung bisweilen davon aus, dass
8 16 Abs. 3 Satz 3 VersG NRW auch auf den Einsatz von Drohnen nach § 16 Abs. 4
Satz 4 VersG NRW Anwendung findet,

vgl. von Coelln, Stellungnahme im Gesetzgebungsverfahren, LT-Drs.
17/3817, S.11f; im Einzelnen Ullrich, Stellungnahme im
Gesetzgebungsverfahren, LT-Drs. 17/3812, S. 8 f.

Ein verdeckter Drohneneinsatz ware mit verfassungsrechtlichen Anforderungen
jedoch regelmélRig unvereinbar. Qualifizierte Anforderungen, die ihn ausnahmsweise

rechtfertigen kdnnten, enthélt 8 16 VersG NRW hingegen nicht,

vgl. zur verfassungsrechtlichen (Un-)Zuléassigkeit eines verdeckten
Drohneneinsatzes Roggan, Der Einsatz von Video-Drohnen bei
Versammlungen, NVwZ 2011, S. 590 (593 f., 595); Matrtini, Neue Freunde
und Helfer? Drohnen als Mittel der Beobachtung von GroR3veranstaltungen
und Versammlungen, DOV 2019, S.732 (740); unklar Buckler,
(Verfassungs-)Rechtliche Rahmenbedingungen fur den polizeilichen
Einsatz soq. ,Drohnen®, GSZ 2019, S. 23 (27 f.).
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Indem 8 16 Abs. 4 VersG NRW die Frage nach der Zulassigkeit eines verdeckten
Drohneneinsatzes nicht normenklar beantwortet, verfehlt er die Anforderungen
rechtsstaatlicher  Bestimmtheit, die hier— aufgrund der gesteigerten
Grundrechtssensibilitdt verdeckter Drohnenaufnahmen — besonders streng ausfallen

mussen,

vgl. im Ergebnis auch Ullrich, Stellungnahme im Gesetzgebungsverfahren,
LT-Drs. 17/3812, S.8, mit einem entsprechenden rechtspolitischen
Ergdnzungsvorschlag, der indes nicht aufgegriffen wurde: ,Wenn die
Ermaoglichung eines verdeckten Drohneneinsatzes politisch gewlnscht ist,
bedarf es also der Aufnahme einer weiteren Passage zu verdeckten
Aufnahmen allgemein oder zum Drohneneinsatz in den Gesetzestext”,
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E. Einstweilige Anordnung

l. Mal3stab bei Rechtssatzverfassungsbeschwerden

Die Voraussetzungen fur den Erlass einer einstweiligen Anordnung liegen im geltend
gemachten Umfang ebenfalls vor. Nach 8§27 Abs.1 VerfGHG NRW kann der
Verfassungsgerichtshof eine einstweilige Anordnung treffen, wenn dies zur Abwehr
schwerer Nachteile, zur Verhinderung drohender Gewalt oder aus einem anderen
wichtigen Grunde zum gemeinen Wohl dringend geboten ist. Bei der Prifung, ob die
Voraussetzungen des § 27 Abs. 1 VerfGHG NRW fir den Erlass einer einstweiligen
Anordnung erflllt sind, ist wegen der meist weitreichenden Folgen einer

verfassungsgerichtlichen Entscheidung ein strenger Mal3stab anzulegen,

vgl. VerfGH NRW, Beschluss vom 23. November 2020 - VerfGH 179/20.

VB-1-, SpuRt 2021, S. 27 (28).
Dies giltinsbesondere, wenn — wie hier — die Aussetzung des Vollzugs eines Gesetzes
begehrt wird. Die Verfassungsgerichtsbarkeit darf von ihrer Befugnis, das Inkrafttreten
eines Gesetzes zu verzogern oder ein in Kraft getretenes Gesetz wieder aul3er Kraft
zu setzen, nur mit gro3ter Zurickhaltung Gebrauch machen, da der Erlass einer
solchen einstweiligen Anordnung stets ein erheblicher Eingriff in die
Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers ist. Ein Gesetz darf deshalb nur dann vorlaufig
aul3er Kraft gesetzt werden, wenn die Nachteile, die mit seiner Geltung nach spaterer
Feststellung seiner Verfassungswidrigkeit verbunden waren, ganz besonderes
Gewicht haben und in Ausmal3 und Schwere deutlich die Nachteile Giberwiegen, die im
Falle der vorlaufigen AuRerkraftsetzung eines sich als verfassungsgeman
erweisenden Gesetzes eintraten. Bei dieser Folgenabwagung sind die Auswirkungen
auf alle von dem Gesetz Betroffenen zu beriicksichtigen, nicht nur Folgen, die sich fir

die Beschwerdefluihrer ergeben,

vgl. zusammenfassend und m.w.N. BVerfG, Beschluss vom 17. Februar
2009 — 1 BVR 2492/08 —, BVerfGE 122, 342 (361 f.).

Il.  Schwerer Nachteil fur das gemeine Wohl im vorliegenden Verfahren
Auch nach diesen strengen Mal3staben ist dem Antrag auf Erlass einer einstweiligen
Anordnung vorliegend im begehrten Umfang stattzugeben und sind die geriigten

Rechtsvorschriften einstweilen aulRer Kraft zu setzen.
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1. Straftatbestande (827 Abs.4, 7 und 8 VersG NRW) und
BulR3geldvorschriften (8 28 Abs. 1 Nrn. 3 und 7 VersG NRW)
Dies gilt zun&chst fur die Straftatbestdnde des § 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW sowie
die Ordnungswidrigkeitentatbestande des 8§ 28 Abs.1 Nrn.3 und 7 VersG NRW.
Nachteile, die sich aus einer vorlaufigen Anwendung von Buf3geldvorschriften und —
erst recht — Straftatbestanden ergeben, sind im einstweiligen verfassungsgerichtlichen
Rechtsschutzverfahren von besonderem Gewicht. Sie sind so erheblich, dass sie auch
die strengen Voraussetzungen fur eine vorlaufige AulRerkraftsetzung eines Gesetzes
erfillen. Die Anwendbarkeit von Straf- und Buf3geldvorschriften, die den Verstol3
gegen die korrespondierenden Verbotstatbestdnde der 88 7, 17 und 18 VersG NRW
zur Straftat und Ordnungswidrigkeit erheben, ware ein Nachteil von ganz besonderem
Gewicht. Verbindet sich die Wahrnehmung des Versammlungsrechts in dieser Weise
mit einem schwer kalkulierbaren Risiko personlicher Sanktionen, drohte dies der
Inanspruchnahme eines elementaren demokratischen Kommunikationsgrundrechts
die Unbefangenheit zu nehmen. Damit verbundene Einschiichterungseffekte wiegen

auch fur die Zeit bis zur Hauptsacheentscheidung schwer,

vgl. mit Blick auf die Buf3geldnormen des Bayerischen
Versammlungsgesetzes BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR
2492/08 —, BVerfGE 122, 342 (365).

Demgegenuber sind die Nachteile einer vorlaufigen AulRerkraftsetzung der fraglichen
Straf- und BuRgeldbestimmungen nach § 27 Abs. 4, 7 und 8 VersG NRW und § 28
Abs. 1 Nrn. 3 und 7 VersG NRW nicht von vergleichbarem Gewicht. Zwar entfallt mit
ihrer Nichtanwendbarkeit fiir die Ubergangszeit inre abschreckende Funktion. Die
versammlungsrechtlichen Pflichten selbst bleiben durch die Aul3erkraftsetzung allein
der Straf- und BuRgeldbewehrung jedoch unberihrt. Sie drohen auch nicht in
faktischer Hinsicht leerzulaufen: Falls erforderlich sind sie vielmehr weiterhin nach
Mafl3gabe des nordrhein-westfalischen Verwaltungsvollstreckungsrechts
durchsetzbar. Im Ubrigen kann ihre Verletzung vor allem Bedeutung im Rahmen von
Entscheidungen tber Beschréankungen, Verbote und Auflésungen nach § 13 Abs. 1
und 2 VersG NRW, gegebenenfalls in Verbindung auch mit dem Kooperationsgebot
nach § 3 VersG NRW, gewinnen. Die versammlungsrechtliche Grundkonzeption des

Gesetzgebers zur Gewéhrleistung eines den Sicherheitsanforderungen geniigenden
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Versammlungsrechts wird durch eine AulRerkraftsetzung allein der Straf- und

BuR3geldnormen nicht berihrt,

so explizit mit Blick auf die Bulgeldnormen des Bayerischen
Versammlungsgesetzes BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2009 — 1 BvR
2492/08 —, BVerfGE 122, 342 (366).

Eine vorlaufige AuRerkraftsetzung auch der den Sanktionsvorschriften zugrunde
liegenden verwaltungsrechtlichen Ge- und Verbote selbst (88 7, 17, 18 VersG NRW)
ist demgegeniber nach den strengen Mal3stdben im einstweiligen Rechtsschutz nach
§ 27 Abs. 1 VerfGHG NRW nicht geboten — und wird hier dementsprechend auch nicht

beantragt.

2. Autobahnverbot (813 Abs.1 Satz3 VersG NRW) sowie Bild- und
Tonaufnahmen in den Fallen des § 16 Abs. 2 Satz 1, Abs. 3 Satz 3 und
ADbs. 4 Satz 4 VersG NRW

Erfolg muss der Antrag hingegen haben, soweit er sich zudem auf 8 13 Abs. 1 Satz 3

VersG NRW (ausnahmsloses Verbot von Versammlungen auf Bundesautobahnen)

und 8§ 16 Abs. 2 Satz 1, Abs. 3 Satz 3 und Abs. 4 Satz 4 VersG NRW (Befugnis zu

Ubersichtsaufnahmen, Ermachtigung zu verdeckten MaRnahmen sowie zum

Drohneneinsatz) erstreckt.

Das ausnahmslose und selbstvollziehende Autobahnverbot des 8 13 Abs. 1 Satz 3
VersG NRW fihrt zu gewichtigen Nachteilen, indem es einen Teilbereich des
offentlichen Raums prinzipiell versammlungsfrei stellt. Auf eine Abw&gung mit
kollidierenden Verfassungsbelangen kommt es nach der gesetzgeberischen Intention
nicht an. Nicht einmal in Ausnahmefallen (Versammlungen mit konkretem Bezug zu
einem betreffenden Autobahnabschnitt, aus anderen Griinden gesperrte Autobahn,
etc.) kbnnen Versammlungsteilnehmerinnen und -teilnehmer ihre von Art. 4 Abs. 1
LVerf NRW in Verbindung mit Art. 8 Abs. 1 GG geschutzten Interessen ,auf die Stralde
tragen®. Indem der Gesetzgeber mit 8§ 13 Abs. 1 Satz 3 VersG NRW den sachlich-
raumlichen Schutzbereich der Versammlungsfreiheit teilweise zur Disposition stellt,
wird das grundrechtlich geschitzte Selbstbestimmungsrecht hinsichtlich des
Versammlungsortes ungerechtfertigt eingeschrankt. Darin liegt ein schwerer, im Wege

der einstweiligen Anordnung abzuwehrender Nachteil, da er Uber die Folgen, die sich
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fur die Beschwerdefiihrerinnen und Beschwerdeftihrer des vorliegenden Verfahrens

ergeben, deutlich hinausreicht.

Die weite, tatbestandlich nicht hinreichend eingegrenzte Befugnis zur Erstellung von
Ubersichtsaufnahmen nach 8§ 16 Abs.2 Satz1 VersG NRW fiihrt ebenfalls zu
gewichtigen Nachteilen im Sinne des 8§27 Abs.1 VerfGHG NRW. Das offene
Videografieren des Versammlungsgeschehens erzeugt bei den betroffenen Personen
ein Gefiihl standigen Uberwachtseins. Hierdurch kann die unbefangene Teilnahme an
Versammlungen unter freiem Himmel massiv beeintrdchtigt  werden.
Eingriffserschwerend kommt hinzu, dass Ubersichtsaufnahmen nach § 16 Abs. 2
Satz 1 VersG NRW auch verdeckt (vgl. 8 16 Abs. 3 Satz 3 VersG NRW) sowie durch
den Einsatz unbemannter, ferngesteuerter oder sich autonom bewegender Fluggeréte
(Drohnen) angefertigt werden kénnen (vgl. 8 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW), wodurch
die Reichweite und Streubreite entsprechender Aufnahmen noch einmal deutlich
erhoht wird. Weder der verdeckte Einsatz nach 8§ 16 Abs. 3 Satz 3 VersG NRW noch
der Einsatz von Drohnen nach § 16 Abs. 4 Satz 4 VersG NRW wird dabei hinreichend,
in einer den Anforderungen des VerhdaltnismaRigkeits- sowie des

Bestimmtheitsgrundsatzes Rechnung tragenden Weise tatbestandlich eingegrenzt.

Prof. Dr. Tristan Barczak, LL.M.

Passau, den 16. Dezember 2022
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