Die Ahndungsbestimmungen im VersG NRW

Abkehr von einem liberalen Verstandnis der Versammlungsfreiheit?

Von Hartmut Brenneisen, Preetz/Worms"

Am 15.12.2021 ist das Versammlungsgesetz des Landes Nordrhein-Westfalen (VersG NRW) verabschiedet worden.? Dies stellt
grundsatzlich eine schliissige Konsequenz aus der Féderalismusreform | dar, durch die das Versammlungsrecht im Jahr 2006

aus der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes entlassen wurde.? Fraglich ist allerdings, ob damit auch ein
inhaltlich Gberzeugendes, praktikables und den Anforderungen des Art. 8 GG gerecht werdendes Normengefiige geschaffen

wurde.* Insbesondere die sehr restriktiven und zum Teil unabgestimmten Ahndungsbestimmungen lassen Zweifel aufkommen.

1 Grundlegung

Die Versammlungsfreiheit aus Art. 8 GG gehért zu den unentbehrlichen Funktionselementen eines demokratischen
Gemeinwesens. Sie stellt ein Stlick demokratischer Offenheit und eine wichtige Ventilfunktion speziell fir Unzufriedene dar. Der
hoheitliche Umgang mit ihr bedarf eines besonderen Males an Sensibilitat, da haufig verschiedene Interessen austariert werden

miissen.’ Dies ist bereits dem ,Brokdorf-Beschluss” des BVerfG® zu entnehmen, der berechtigt als ,,Lehrbuch des
Versammlungsrechts” und ,Magna Charta der Versammlungsfreiheit” bezeichnet wird,” und gilt auch in schwierigen Zeiten, wie

der aktuellen Corona-Pandemie.? Problematisch ist die fehlende Bestimmtheit des versammlungsrechtlichen Normengefiiges,
die auch nach der Fdderalismusreform | fortbesteht. Von der neuen Gesetzgebungskompetenz haben bisher nur die Lander
Bayern, Berlin, teilweise Brandenburg, Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und nunmehr auch

Nordrhein-Westfalen Gebrauch gemacht - und dies trotz vorliegender Musterschriften® in sehr unterschiedlicher Form. Eine

wiinschenswerte Angleichung ist nicht festzustellen.*® Daneben gelten gemaR Art. 125a Abs. 1 GG in allen Landern, in denen die
bundesrechtlichen Regelungen nicht ersetzt wurden, diese auf unbestimmte Zeit und mit allen bekannten Mangeln fort, so dass
der bestehende Zustand andauern dirfte. Die Neufassung eines bereichsspezifischen Landesgesetzes hat dabei durchgehend
die Freiheit, Unabhangigkeit und Miindigkeit des selbstbewussten Blirgers in den Blick zu nehmen. Zweifellos erforderliche
hoheitliche Befugnisse sind stets mit der Zielstellung einer rechtsstaatlich klaren Begrenzung zu formulieren.

2 Gesetzgebungsverfahren

Dem Koalitionsvertrag fiir die Legislaturperiode 2017 bis 2022 folgend hat die Landesregierung NRW am 21.1.2021 den
Gesetzentwurf zur Einfiihrung eines nordrhein-westfalischen Versammlungsgesetzes und zur Anderung weiterer Vorschriften

eingebracht (VersGEinfG NRW).** Zuvor war bereits am 3.11.2020 die Fraktion der SPD mit dem Entwurf eines

Versammlungsfreiheitsgesetzes fiir das Land Nordrhein-Westfalen initiativ geworden (VersFG NRW).*? Beide Vorlagen enthalten



- trotz deutlicher Unterschiede in der Ausrichtung - Gberzeugende Ansatze und stellen Verbesserungen zum geltenden
Rechtszustand dar. Dabei ist die Vorlage der Landesregierung eher restriktiv gefasst und stellt die Sanktionierung von
RechtsverstdRen als bedeutsames Instrument im Versammlungsgeschehen besonders heraus. Ahndungsnormen werden als
wichtiges Mittel bezeichnet, um ,jedenfalls nachtraglich die Verbindlichkeit der Verwaltungsakte und sonstigen behérdlichen
Ge- und Verbote zu verdeutlichen”. Zugleich wird es als ,.eher fernliegende und nicht zustimmungsfahige Einschatzung”
betrachtet, ,dass die sanktionsbewehrte Einforderung der Beachtung des geltenden Rechts in einem Rechtsstaat eine Art

Einschiichterungswirkung auslésen kénnte*.*® Inhaltlich weicht der Entwurf deutlich von den zuletzt verabschiedeten
freiheitsbetonenden Landesgesetzen in Schleswig-Holstein (VersFG SH) und Berlin (VersFG BE) ab. In dem SPD-Entwurf wird
hingegen in enger Anlehnung an den MEVersG, das VersFG SH und das VersFG BE die Interpretation als

,Grundrechtsgewéhrleistungsrecht” verfolgt und Versammlungen ein ausgesprochen freiheitlicher Rahmen zuerkannt.** Nach

Anhérungsverfahren®® und Ausschussberatungen®® erfolgte am 15.12.2021 mit der Zweiten Lesung im nordrhein-westfalischen
Landtag die Ablehnung der SPD-Vorlage, wahrend der Entwurf der Landesregierung in der Fassung der Beschllsse des

Innenausschusses'” mit den Stimmen von CDU und FDP angenommen wurde.*® Das Gesetz wurde am 17.12.2021 verkiindet,
trat am Folgetag in Kraft und ist damit seit dem 18.12.2021 in NRW geltendes Recht.

3 Regelungen mit Licht und Schatten

Das verabschiedete Gesetz ist ein Normengeflige mit Licht und Schatten. Uberzeugend sind beispielsweise der konkret
definierte Regelungsbereich einschlieBlich der Wirksamkeit bei nichtdéffentlichen Versammlungen (§ 2 VersG), die Verpflichtung
zur kooperativen Zusammenarbeit (§ 3 VersG), die Starkung der Versammlungsleitung (8§ 5, 6 VersG), eine eingefiigte
Transferklausel in das allgemeine Polizeirecht (§ 9 VersG), die Regelung der Anzeigepflicht unter Berlcksichtigung von Eil- und
Spontanversammlungen (§ 10 VersG), Teile der auf Vorschlag des Innenausschusses nachgebesserten zentralen Befugnis fir

Beschrankungen, Verbot und Aufldsung bei Versammlungen unter freiem Himmel (§ 13 VersG),* die Beriicksichtigung von
offentlichen Verkehrsflachen in Privateigentum (§ 21) sowie eine Berichts- und Evaluierungsklausel als rechtsstaatliche

Sicherung (§ 34 VersG).?® Erkennbare Schwéchen liegen hingegen insbesondere in der widerspriichlichen und nicht
verfassungsrechtlichen Standards entsprechenden Begrenzung des zeitlichen Anwendungsbereichs (§ 9 Abs. 4 VersG),? einer

fehlenden Regelung (iber die Anwesenheit und Legitimation von Polizeikraften bei Versammlungen unter freiem Himmel,?* in
systematisch ungllcklich verankerten Erméachtigungen fir Gefahrderansprachen (§ 14 Abs. 1 VersG) und Meldeauflagen (§ 14

Abs. 2 VersG) sowie den liickenhaften Datenerhebungsnormen (§§ 16, 26 VersG).?

4 Ahndungsbestimmungen mit Einschuchterungspotenzial

Sehr kritisch sind die restriktiv ausgerichteten und teilweise unabgestimmten Strafrechtsnormen (§ 27 VersG) zu bewerten, die
obrigkeitsstaatlicher Tradition entsprechen, mit denen entgegen der Gesetzesbegriindung® deutliches

Einschiichterungspotenzial verbunden ist und die der Polizei im Lichte des Legalitatsprinzips®® zudem nur wenig
Handlungsspielraum eréffnen. Damit wird aber zugleich die (iberragende Bedeutung der Versammlungsfreiheit verkannt und
der repressive Teil des Gesetzes zu stark betont. An dieser Bewertung andert auch der Hinweis auf die grundsatzliche

Zusténdigkeit des Gesetzgebers fiir die Festlegung von Ahndungsvorschriften nichts.?® Zu bemangeln sind die im Gegensatz zu
den Entkriminalisierungstendenzen im MEVersG, NVersG, VersFG SH und VersFG BE stehende Ausweisung zahlreicher
Verhaltensweisen als kriminelles Unrecht sowie systematische Unstimmigkeiten, die trotz einiger Nachbesserungen im

Gesetzgebungsverfahren®” nach wie vor uniibersehbar sind. Der Charakter eines ,Grundrechtsgewahrleistungsrechts” geht
damit weitgehend verloren. Im Einzelnen sind folgende Regelungen kritisch zu beurteilen:

4.1 Uberhohung von Ordnungsvorschriften

Die Durchfiihrung einer offentlichen Versammlung unter freiem Himmel ohne Anzeige i.S.d. § 10 VersG ist fur Veranstalter und
Leiter in § 27 Abs. 1 VersG als Straftat ausgewiesen und mit Freiheitsstrafe bis zu einem Jahr oder mit Geldstrafe bedroht
worden. Damit folgt der Gesetzgeber der Uberkommen Regelung des § 26 Nr. 2 BVersG und weicht deutlich von den meisten

vorliegenden Landesgesetzen ab.?® Die gleiche Strafandrohung gilt zudem fiir die vorgenannten Adressaten bei Durchfiihrung



bzw. Fortsetzung einer vollziehbar verbotenen oder polizeilich aufgeldsten bzw. unterbrochenen Versammlung unter freiem
Himmel.? Sofern bei der Durchfiihrung einer éffentlichen Versammlung unter freiem Himmel durch den Leiter wesentlich von
den Veranstalterangaben in der Anzeige®® abgewichen oder Beschrankungen nach § 13 Abs. 1 VersG nicht nachgekommen wird,

ist gem. § 27 Abs. 2 VersG eine Freiheitsstrafe bis zu sechs Monaten oder eine Geldstrafe bis zu 180 Tagessatzen vorgesehen.™
Damit wird die Missachtung von Ordnungsvorschriften aber deutlich Gberhéht und ohne Not zu einer Kriminalisierung von
Veranstaltern und Leitern beigetragen. Eine Ahndung als Ordnungswidrigkeit wirde dem Gewicht der Zuwiderhandlungen

entsprechen und vollkommen ausreichen.®

4.2 Vermummungsverbot

Kritikwurdig ist zudem die Uberkommene Ausweisung des Vermummungsverbots als kriminelles Unrecht mit einer

Strafandrohung von bis zu zwei Jahren oder Geldstrafe. Die Entwurfsbegriindung,® dass entsprechende Zuwiderhandlungen in
.besonders eklatanter Weise” gegen die Grundrechtsverbirgungen des Art. 8 GG verstoRen, kann nicht Gberzeugen und wird
den unterschiedlichen Fallkonstellationen nur unzureichend gerecht. Zunachst korrespondiert die Verbotsnorm des § 17 Abs. 1
Nr. 1 VersG nur bedingt mit den Ahndungsbestimmungen des § 27 Abs. 7 Satz 1 VersG (Straftat) und im Falle des bloRen
Mitfihrens des § 28 Abs. 1 Nr. 7 VersG (Ordnungswidrigkeit). Wahrend die verbotene Handlung ,bei oder im Zusammenhang*
mit einer 6ffentlichen Versammlung oder einer sonstigen offentlichen Veranstaltung unter freiem Himmel und damit in allen

verfassungsrechtlich geschiitzten Phasen® erfolgen kann, setzt die Ahndung nur in der Hauptphase und auf dem Weg zu

derartigen Versammlungen oder Veranstaltungen ein. In Ubereinstimmung mit § 9 Abs. 4 VersG* kommt eine Sanktion in der
Nachphase damit nicht in Betracht. Zudem verzichtet der Gesetzgeber auf die etablierte Rechtsfigur der

,Verwaltungsakzessorietat“*® und lasst die ,rechtsstaatliche Funktion des Verwaltungsakts” weitgehend unbeachtet.*” Etwas
anderes gilt nur bei dem Ordnungswidrigkeitentatbestand des § 28 Abs. 1 Nr. 6 VersG, der u.a. bei Zuwiderhandlungen gegen
auf § 17 Abs. 2 VersG basierenden Anordnungen Wirkung entfaltet. Nur schwer aufzulésende Wertungswiderspriche sind die
Folge. SchlieBlich ist die Erweiterung des Vermummungsverbots auf sonstige 6ffentliche Veranstaltungen unter freiem Himmel

in der Tradition des Bundesrechts fragwiirdig und als ,systemwidrig” abzulehnen.*®

4.3 Schutzausrustungsverbot

Die Ausfihrungen zum Vermummungsverbot gelten im Wesentlichen auch fur das Schutzausristungsverbot gem. § 17 Abs. 1

Nr. 2 i.V.m. § 27 Abs. 7 Satz 2 VersG. Positiv wirkt allerdings die Abkehr vom umstrittenen Terminus der ,Schutzwaffe*.* Es wird
zudem nicht mehr zwischen Gegenstanden im technischen und nichttechnischen Sinne differenziert und neben der Eignung ist

stets ein erkennbarer Wille erforderlich, VollstreckungsmaRnahmen eines Tragers von Hoheitsbefugnissen abzuwehren.* Aber
auch in diesem Kontext liegen systematische Unstimmigkeiten zwischen Verbots- und Ahndungsbestimmung sowie zur
Begrenzung durch § 9 Abs. 4 VersG und zum Verhaltnis zwischen § 27 Abs. 7 Satz 2 und § 28 Abs. 1 Nr. 6 VersG vor. Zudem wird
auch hier auf die Implementierung der generell geltenden und Klarheit schaffenden ,Verwaltungsakzessorietat” verzichtet und
eine systemwidrige Erweiterung auf sonstige dffentliche Veranstaltungen unter freiem Himmel vorgenommen. Mégliche

Regelungsliicken** bei FuBballspielen, Volksfesten, Konzerten und anderen Veranstaltungen kénnen dabei nicht iberzeugend

angefiihrt werden, da durchaus schliissige Ersatzlésungen méglich sind.*

4.4 Gewalt- und Einschuchterungsverbot

Mit § 18 VersG ist ein Gewalt- und Einschichterungsverbot geschaffen worden, das im Gesetzentwurf zunachst als

,Militanzverbot” bezeichnet wurde.*® Die Verbotsnorm weicht deutlich von allen bisher bestehenden Regelungen ab,** gilt fir
offentliche Versammlungen und fur sonstige 6ffentliche Veranstaltungen unter freiem Himmel, richtet sich grundsatzlich an
Veranstalter, Leiter und Teilnehmer und ist gem. § 27 Abs. 8 VersG als kriminelles Unrecht mit einer Strafandrohung von bis zu

zwei Jahren oder Geldstrafe ausgewiesen worden.* Diese Strafandrohung gilt allerdings nur fiir Personen, die durch ihr ,eigenes
auleres Erscheinungsbild” zu der Vermittlung von Gewaltbereitschaft und zur einschiichternden Wirkung beitragen und zudem
auch nur bei Versammlungen i.S.d. § 2 Abs. 3 VersG. Bei sonstigen offentlichen Veranstaltungen unter freiem Himmel kommt
allein ein Ruckgriff auf den Ordnungswidrigkeitentatbestand des § 28 Abs. 1 Nr. 6 VersG in Betracht, sofern gegen Anordnungen
zur Durchsetzung des Verbots nach § 18 Abs. 2 VersG verstoRen wird.

4.5 Waffenverbot

Unzureichend ausgestaltet ist schlieBlich auch das mit den verfassungsunmittelbaren Gewahrleistungsschranken der

Friedlichkeit und Waffenlosigkeit aus Art. 8 Abs. 1 GG korrespondierende und damit besonders bedeutsame Waffenverbot.*
Wahrend die verbotene Handlung gem. § 8 Abs. 1 VersG ,bei Versammlungen oder auf dem Weg zu oder von Versammlungen”
erfolgen kann und auch die Ahndungsbestimmung des § 27 Abs. 5 im Gegensatz zur § 27 Abs. 7 VersG die verfassungsrechtlich



geschitzte Vor-, Haupt- oder Nachphase erfasst, soll das Gesetz gem. § 9 Abs. 4 VersG in der dort definierten Nachphase keine
Wirkung mehr entfalten. Die beabsichtigte ,legislativ-deklaratorische” Abrundung des speziellen Anwendungsbereichs des
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Gesetzes flhrt damit gerade nicht zu der angestrebten ,Rechtssicherheit in der Verwaltungspraxis“.” Zudem fehlt eine

wiinschenswerte Subsidiaritatsklausel,®® so dass es zu einem vermeidbaren Wertungswiderspruch zwischen der durch Art. 3
Abs. 1 Nr. 1 EGStGB dirigierten Strafandrohung des VersG (Freiheitsstrafe bis zu zwei Jahren oder Geldstrafe) und der aus § 52
Abs. 3 Nr. 9 WaffG (Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder Geldstrafe) kommt.

5 Befund

Die Entwicklung und Verabschiedung eines bereichsspezifischen Gesetzes flir das Versammlungswesen war grundsatzlich ein
richtiger und zukunftsweisender Schritt fir das Land NRW. Im Ergebnis ist das Normengeflige jedoch deutlich restriktiver
gefasst, als der vorliegende MEVersG sowie die Regelungen in Schleswig-Holstein und Berlin, aber auch in Bayern und
Niedersachsen. In Teilen bewegt es sich auf einer Ebene mit dem uberkommenen Bundesrecht sowie den unzureichenden
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Normen in Sachsen und Sachsen-Anhalt.” Dabei ist das BVersG bei den parlamentarischen Beratungen zuvor berechtigt als ,,in

die Jahre gekommen* bezeichnet worden.* Deutliche Kritik ist insbesondere hinsichtlich der Ahndungsbestimmungen
angezeigt, die Einschlichterungspotenzial enthalten, nur schwer mit dem freiheitlichen Grundgedanken des Art. 8 GG zu
vereinbaren sind und damit eine Abkehr vom liberalen Verstandnis der Versammlungsfreiheit bedeuten. Hinzu kommen von
mangelnder Sorgfalt zeugende systematische Unstimmigkeiten bei der Ausgestaltung des Normengefiiges. Eine
handlungsleitende Wirkung wird damit gerade nicht erreicht, so dass unweigerlich Probleme flir Grundrechtstrager und Polizei

entstehen diirften. Letztlich steht das VersG NRW auch fiir eine weitere , Zersplitterung” des bereichsspezifischen Rechts® und
damit eine versammlungsrechtliche ,Kleinstaaterei“,* der auch nicht durch Hinweise auf zuldssige ,politische Akzente" und

Wesensmerkmale des ,,(Sicherheits-)Fdderalismus” schliissig begegnet werden kann.*
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v. 8.12.2021, Az. 4030-419-4.

Drs. 17/12423.

Vgl. §§ 18, 28 Abs. 1 Nr. 7 MEVersG, §§ 3, 28 BVersG, Art. 7, 21 Abs. 1 Nr. 2 BayVersG, §§ 3 Abs. 3, 21 Abs. 1 Nr. 1
NVersG, §§ 3, 29 SachsVersG, §§ 3, 27 VersammIG LSA, §§ 8 Abs. 2, 24 Abs. 1 Nr. 7 VersFG SH u. §§ 9 Abs. 2, 27 Abs. 1
Nr. 6 VersFG BE; dazu Brenneisen/Wilksen/Staack/Martins, 2020, a.a.0., S. 242.

Flr Verwaltungsunrecht Art. 21 Abs. 1 Nr. 2 BayVersG; Fir Verwaltungsunrecht u. zusatzliche
Verwaltungsakzessorietat § 28 Abs. 1 Nr. 7 MEVersG, § 21 Abs. 1 Nr. 1 NVersG, § 24 Abs. 1 Nr. 7 VersFG SH u. § 27 Abs.
1 Nr. 6 VersFG BE.

Zum verfassungsrechtlichen Waffenverbot vgl. H6fling, in: Sachs, 2021, a.a.0., Art. 8, Rn. 38; Ernst, in:
Kammerer/Kotzur, 2021, a.a.0., Art. 8, Rn. 62; Jarass, in: Jarass/Kment, 2020, a.a.0., Art. 8, Rn. 9.

Drs. 17/12423, S. 62; zur Kritik an dieser Bestimmung Brenneisen, DP 4/2022, S. 30; Pietsch, KriPoZ 2022, S. 36.

Als Vorbild kommen hier § 20 Abs. 1 Nr. 1 NVersG, § 23 Abs. 2 VersFG SH u. § 26 Abs. 2 Nr. 1 VersFG BE in Betracht;
vgl. dazu Brenneisen/Wilksen/Staack/Martins, 2020, a.a.0., S. 233; Brenneisen, Kriminalistik 2018, S. 34.

Zu den ,Mangeln des Sachsischen Versammlungsgesetzes” vgl. z.B. Schwier, 2017, Zum aktuellen Stand des
Versammlungsrechts, S. 195 ff.; vgl. zum SachsVersG u. VersammlG LSA auch Brenneisen/Wilksen/Staack/Martins,
2020, a.a.0., S. 60-62.

PIPr17/114, S. 131 (Reul); PIPr 17/155, S. 61 (Katzidis), S. 65 (Lirbke) u. S. 70 (Reul).

Pahl/Télle, in: Peters/Janz, 2021, a.a.0., E, Rn. 115; Kniesel/Poscher, in: Backer/Denninger/Graulich, 2021, a.a.0., ], Rn.
22; Wapler, in: Breitbach/Deiseroth, 2020, a.a.0., S. 1161; Brenneisen/Wilksen/Staack/Martins, 2020, a.a.O., S. 593;
Brenneisen, Die Kriminalpolizei 1/2020, S. 28; Schieder, NVwZ 2013, S. 1325.

Enders, in: Durig-Friedl/Enders, 2016, Versammlungsrecht, Einl., Rn. 16.
So aber wohl Pietsch, KriPoZ 2022, S. 36 (u.a. unter Hinweis auf Frommel, NK 2020, S. 123).
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