Gilinter Frankenberg
Demonstrationsfreiheit —
eine verfassungsrechtliche Skizze

1. Demonstrationsfretheit — eine staatliche Konzession, ein Privileg oder eine
konstitutive Garantie demokratischer Prozesse?

Das Grundgesetz nimmt die Freiheit zu demonstrieren, ebenso wic das Streikrech,
nicht wordlich in Schuez. Dennoch, und dariiber herrscht nahezu Konsens, kommt
dieser Freiheit der Srawus einer verfassungsmifligen Verbiirgerung zu.' Welcher
grundgesetzlichen Freiheitsgarante das Demonstrationsrecht allerdings zu entneh-
men ist, bleibc unentschieden. Die Mehrzahl der Kommenratoren und dic Judikatur
neigen dazu, politische Demonstrationen als Unterfall der Versammlung unter
freiem Himmel oder als Aufzug im Sinne des Versammlungsgesetzes dem Art. 8 GG
zu subsumicren.” Zugleich oder abweichend davon gelten sie aber auch als kollektive
Meinungsiuflerungen oder als Informationsquellen im Sinne des Art. s I GG?; als
smixtum compositume im Einzugsbereich von Meinungs-, Versammlungs- und
Vereinigungsfreiheit*; als von Art. 2 I GG geschiitzie Handlungen — auf Selbszver-
wirklichung oder darauf angelegt, dic Isolation des Individuums aufzuheben’;
schliefflich als punkuuelle Plebiszice® oder Formen politischer Willensbildung, deren
Legitimitit sich aus dem Demokraticprinzip ergibc.” Auf den ersten Blick mag die
Zuordnung der Demonstrationsfretheit zu diesem oder jenem Grundgesetzartikel
wie ein mufliges, weil praktisch folgenloses dogmatisches Verwirrspiel erscheinen,
das niches als die Mobilisierbarkeit rechtlicher Argumente fiir beliebige Auffassun-
gen und Zwecke unter Beweis stellt. Zuordnungen enthalten jedoch eine Vorent-
scheidung iiber die legiimen Funktionen von Demonstrationen und tber die
Schranken demonstrativen Protests und plebiszitirer Willensbildungsprozesse. In
den Funkrions- und Schrankenerwigungen scheinen unterschiedliche verfassungs-
theoretische Konzeptionen auf, die durchaus handgreifliche Folgen haben fir die
Inanspruchnahme der Demonstrationsfreiheit.

Nach einhelliger, vorwiegend am liberalen Freiheitsverstindnis orientierter Auffas-
sung hat die Freiheit zu demonstrieren (zumindest auch, wenn nichr gar primir) den

Herzog, 1n: Maunz-Diirig-Herzog (MDH), GG, Ar. 8, RANr. 1 {(.; S. Oc, Das Recht auf freie
Demonstration (Neuwied/Berlin, 1967) m. w. Nachw. Samper lehnt dagegen den Verfassungsrang der
Demonstrationsfreiheit ab und operiert ~ insowent folgerichtig - mit Anfiihrungszeichen: Rechusiragen
zum »Demonstrationsrechts, BayVBl. 69, 77 fi.

v. Minch, GG, Art. 8, RdNr. 9; vg!l. v. Mangoldt-Klein, Das Bonner GG, 2. Aufl,, Art. 8, Anm. 1] 22
und 111; O, Gesetz vber Versammlungen und Aufzige, 3. Aufl. (Stuugar/Miinchen/Hannover, 1979),
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Vgl. O, Geserz . . ., a. a. O., 37 und Ossenbubl, Versammlungs/eeiheit und Spontandemonstration, in:
Der Swat 1971, 53 ., 65 {.

Zeidlcr, Aullerparlamencarische Bewegungen, Demonsurationsrecht und Widerstand, in: Das Rechr auf
Demonstration (196%), 3 (f., 6.

Herzog, MDH, An. 8, RANr.

F. Ossenbihl, 2. 2. O., 64.

Vgl. E. Denninger, Demonstrationsirciheit und Polizeigewalt, ZRP €8, 42 f{.; ders.,, Thesen zur
Demonstrationsfreiheit, DRiZ 69, 71 ff.; Ou. Demonstrationsrecht und Meinungs(raiheit, DRIZ 69,
86 [f.; R. Hannover, Demonstrations(reiheit als demokratisches Grundreche, K] 88, 51 {f.
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Charakter eines negativen Statusrechts, eincs »Abwchrrechrse, das die Sphire
staacsbiirgerlicher Aktivitit teilweise von staatlicher Ingerenz freisetzt, zugleich aber
auch jede Zwangsverpflichwng zur Teilnahme an hohcitlich angeordneten Akkla-
mationsveranstaliungen und damit zur Sffentlichen Auferung einer politischen
Gesinnung untersagt.’ Soweit in diesem Rahmen Demonstrationen mit Auf- und
Umziigen aller Art gleichgesetzt und als Sondernutzung der 8ffenclichen Wege und
Plitze gewiirdigt werden, ergeben sich hinsichdich der Einschrinkbarkeit zwei
Alternativen: Encweder uncersteht die Demonstrationsfretheit einem allgemeinen
Gemeinwohl- und Ordnungsvorbehalt, den die Polizei auf der Grundlage der
polizeirechtlichen Generalklausel exekutiert, die sie befugt, alle fir dic Unterbin-
dung und Bescitigung von Stérungen erforderlichen Mafnzhmen zu treffen. Oder
aber Demonstrationen gelten wie Versammiungen unter freiem Himmel als
spolizeifest« mit der Folge, dall einschrinkende staatliche Malnahmen einer
spezialgeserzlichen Ermichtigung bediirfen.' Beide Varianten entkleiden freilich
Demonstrationen ihres spezifisch politischen Chacakters 2als Protestform und
privilegieren de facto — wie auch das VersammlG' - kollektive Aktionen, die sich
nicht als Beitrdige zur offentlichen Diskussion verstehen, sondern die, wie etwa
Volksfeste, Wallfahrten oder Prozessionen, das Bediirfnis nach Zerstreuung befrie-
digen oder kuleurell-religidsen Traditionen und Manifestationen Ausdruck geben
sollen. Verfassungstheoretisch betrachret ist damic im sensiblen Bereich der Freiheit
politischer Kommunikation entweder die Entscheidungsfreiheit der Exekutivbehoe-
den oder die im Zweifel nur durch die »Schranken-Schranken«, insbesondere die
Wesensgehaltsgarantie des Art. 19 Abs. 2 GG, limitierte Regelungsbefugnis des
Gesecrzgebers installiere, d. h. die Antikulationschancen von Minderheiten stehen zur
Disposition jeweiligen Parlamentsmehrheit.

Das »demokratisierie« liberale Fretheitsverstandnis erkennt demgegeniber dic
Demonstrationsfreiheit auch als aktives Statusrecht an." Sic ist demnach »Mitef zur
Teilnahme am politischen Willensbildungsprozefl«'*. Wie der Wahlake gelten
Demonstrationen als Versuch, die staatliche Willensbildung zu beeinflussen.® Diese
Konzeption betont den Einflufl- und Teilhabecharakter der Demonstrations(reiheit
und schreibe zugleich die liberale Tradition fort, indem sie diese Garantie primir
unter dem funktionalen Aspekt ihrer spezifischen Leistungen zur Srabilisierung des
politischen Systems betrachcet. Zwar verweisen die Begriindungen auf den demo-

8 Zum status negatwus exemplarisch Herzog, MDH, Ar. 8, RdNr. 34 ff.

9 G. Diirig, AGR 79 (1953/54), 80; 2. A, v. Mangoldt-Klein, Ari. 8, Anm. LV 4. Zur Demonstration als
Sondernutzung vgl. Wollf-Bachof VerwR I, § ¢9 1]: Dietel-Gintzel. Demonstrations- und Versamm-
lungsfreiheit, Komm. zum Gesctz b. Versammlungen und Aufzige, 6. Aufl. (Kéln, 1979), § 1.
Anm. 17.

10 Wie sic im Versamm!G und BannmetlenG enthalten sind. Vgl. Dietel-Gintzel, § 1, Anm. 17. Allerdings
enthzlt §1g 1 VersammlG selbst eine generalklausclaruge Formulierung, die jedoch restrkiiv
auszulegen isy, v. Minch, Art. 8, RdNr. 34; Herzog, MDH, Art. 8, RANT. 99. Zum Praventivverbot bei
uniriedlichen Versammlungen vgl. v. Miinch, Art. 8, RdNr. 26.

11 § 17 VersammlG dispensiert sGottesdienste unter freiem Himmel, Buginge und Wallfahrien,
gewohnliche Leichenbegribnisse, Zige von Hochzeitsgesellschafien und hergebrachte Volksfeste« von
den einschneidenden Einschrinkungen des VersammlG: vgl. zur Kntik I, Denminger, Demonstrations-
freiheit. . ., 2. 2. O, 42 und Ou, DRIZ 69, 67.

12 AuBer der Wesensgehaltsgarantie hat vor aflem der Grundsatz der Verhilinismifigkeit die Bedeutung
einer Schranke fiir einschrinkende staatliche Mafinahmen: vgl. D. Meren, Gedanken zur Demonstra-
vionsfreiheit, MDR 68, 621 {f., 623.

13 BVerdGE 7, 2101 8, 68 und 112; 20, 98. Dictel-Gintzel, § 1, Anm. 18 m. w. Nachw.

14 Dietel-Gintzel, § 1, Anm. 18; Ou, Das Recht auf freie Demonstration, 2.2 O, 30.

15 D. Mcrten, Demonstrationen unter dem Gesctz, Schriften der Bundeszentrale {. polit. Bildung {Bonn,
1969), 53 ff., 6. H. H. Klcin, Zur Auslegung des Rechusbegriffs der »offentlichen Sicherheit und
Ordnung«, DVBL. 71, 233.
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kravschen Koneext; allerdings zeichnen sie die miuelbare, reprisentativ-parlamen-
tarisch strukturierte Demokratie als (einzig) grundgeserzkonform und prakuikabel
aus, die politischer Demonstrationen nur als Korrekriv oder Komplement bedarf.
Dafl dic Freiheit, offentlich zu demonstricren, als akrives Statusrecht einen
besonderen Rang hat. weil es eines der Grundrechre ist, die fiir die Demokratie
»konstitutive Bedevtung« haben', weil es feener »auch unterprivilegiercen und von
Organisationen oder Massenmcdien nicht getragenen Gruppen (erméglicht), auf
thre Ansichten aufmerksam zu machen«', weil es schlieflich »Miuel zur Realisie-
rung der Volkssouverinitdt durch Partizipation«’? ist, bleiben Einsichten, die
durchweg keine systematischen verfassungsrechtlichen und demokratietheoreti-
schen Folgen haben. Am Gesctzesvorbehalt dieser Fretheirsgarantie wird nicht
gerihrt. Damit bleibt die Delinitionsgewalt iiber die Zulissigkeit und Unzulissig-
keit politischen Protests nach wie vor in den Hinden der parlamentarischen
Mehrheit, deren Entscheidung freilich ciner verfassungsgerichtlichen Uberpriifung
standhalten muf.

Keine Option fiir das etablierte politische Institutionensystem auf Kosten auferpar-
lamentarischer Willensbildungs- und Oppositionsformen enthile demgegeniiber cin
Begriindungsansatz, der dic Demonstrationsfreiheit als demokratisches Grundreche™
oder als Element des statis constituens’* begreift. Demonstrieren heiflt hier nicht
mehr nur, am staatlich organisierten Willensbildungsprozef bestenfalls im Sinne
korrigierender politischer Einflunahme teilzuhaben; vielmehr wird nun die cigene
politische Betitigungstreiheit der Biirger in den Miuelpunkt geriickt. Deren
konstitutionelle Verankerung soll einmal erlauben, durch &ffencliche Diskussion
und kollektive Aktionen jede offiziclle Bewufltseinsmanipulation zu durchbrechen
und dber Machtverhilinisse in Staat und Gesellschaft aufzukliren.” Demonseratio-
nen fungicren gleichsam als 6f{endiche Herrschafts- und Ideologickritik. Oder aber
sie sollen den »Staat Gberbaupt erst (miterzeugen)« und werden deshalb konsequen-
terweise vor staatlichen Einschrinkungen bewahrt, solange sic nichc in »revolutio-
nare« Aktionen umschlagen, die bei der gewaltsamen Durchsetzung politischer Zie-
le normative Schranken hinsichtlich der eingesetzten Mitcel nicht kennen.” Nicht
abstrakte Rechusgiiter, wie die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung, sondern die
handgreifliche Bedrohung konkrerer Rechtsgiiter, wie insbesondere die Rechte
anderer Individuen auf kdrperliche Unversehrtheir, persénliche Ehre und eine
geschiitzte Privatsphire markieren demnach die Grenze der Demonstrationsfresheir.
Ein unbestreitbarer Vorzug dieser Auffassung ist, daf sie den Parlamentsvorbehalt
zurtickdringt und den strafrechtlichen Rechisgiiterschurz ins Blickfeld riicke. Eine
Konkreasierung der Freihcitsgrenzen steht jedoch noch aus.*

16 Vgl Ossenbuhl, 2. a. O., 62, der aus dem status activns dic Unzulissigkeit ciner inhaltlichen Bewertung
von Demonstrationsziclen folgert.

17 v. Miinch, GG, An. 8, RANT. 2 sieht in Demonsirationen »Zeichen politischen Engagements in véllsger
Offentlichkeire und bewertet sie grundsitzlich positiv. Als Grundrecht habe die Demonstrationsfreihei
fur die Demokratie konstitutive Bedeutunge«.

18 v. Munch, GG, An. §, RdNr. 2.

19 Dietel-Gintzel, § 1, Anm. 21.

20 H. Hannover, 2. 2. O. (Anm. 7).

21 E. Denninger, Polizer in der freiheitlichen Demokratie (Frankfurv/Berlin, 1968), 33 {l.: ders,,
Demonstrationsfreiheit und Polizeigewalt, a2, O. Zur Kritik dieser Auffassung vgl. Ossenbiihil,
a.2. 0, 621,

22 H. Hannover, 1.a. O, 53 f.

23 E. Denninger, Demonstravonsfreiheit und Polizcigewalt, 2. 2. O, 43.

24 Denninger, a. a. O., 43 [, 7icht die Grenze zwitchen Reform und Revolution, zwischen zulassigem und
unzulissigem Protest zu Recht micht automatisch entlang der Legalivitslinte, sondern verlagent sie
zunichst 1ns Bewultsein der theoretisierenden und agierenden Demonstranten. Damit verwaist er die
Polizei zwar nicht unmittelbar auf ¢ine ungewisse Motiv{orschung, wohl aber auf einc (durch cine
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Nimmt man die beiden zuletzt skizzierten, eine Mindermeinung reprisentiercnden
Ansitze aus, so sind besonders zwei Merkmale fiir den verfassungsjuriscschen
Diskurs iber Inhalt und Umfang der Demonstrationsfreiheic kennzcichnend: Da
diese nicht systematisch im Kontext einer demokratischen Verfassung ung deshalb
als Garantie politischer Kontroverse und Bewufltscinsbildung begriffen wird, hat sie
tendenziell den Status einer Freiheitsgarantie 2. Klasse, die der cinfachgeserzlichen
Domestizierung zuginglich ist. Da Demonstrationen auflerdem als kollektive
Adressen von unzufriedenen Biirgern wahrgenommen werden, die wie Petitionen an
staatliche Instanzen und politische Reprisentanten zu richten sind, als Kommunika-
tion zwischen Regierenden und Regierten also, werden ihre polinschen Funktionen
typischerweise aus der Perspektive des politischen Systems bestimmt, nicht aber als
originire Artikulation des souverinen Biirgerwillens verstanden. Eine prinzipienge-
leitetc demokratieangemessene Begriindung des Demonstrationsrechts ist daher nur
in Ansitzen entwickelt worden. Dieses Defizit nehmen wir zum Anlaf}, ausgehend
von den fundamencalen Organisationsprinzipien des Grundgesetzes, wenigstens die
Unmrisse eines verfassungstheoretischen Bezugsrahmens fiir die Demonstrationsfrei-
heit zu skizzieren und die verfassungsrechtlichen Vorgaben zu identifizieren — mit
der Absicht, die demokratickonforme Demonstrationspraxis nicht nur »polizei-«,
sondern auch »parlamentfest« zu machen, d.h. vor allem dem Zugriff des
Strafgesetzgebers zu entziehen.

2. Volkssonwerinitat und Minderbeitenschutz als konstitutive Prinzipien
demokratischer Selbstregierung

Bezugspunke jeder dffentlich propagierten, an ein ziviles Publikum oder an staadiche
Instanzen gerichteten Meinung, Knitik oder Forderung ist im weitesten Sinne der
Prozefl, in dem Uber die »gemeinsamen Geschifte« der Gesellschafe (auch wenn sie
nur partikulare Gruppen becreffen) beraten und entschieden wird. Die Inhalts- und
Grenzbestimmung des Demonstrationsrechts hat sich daher primir an den fiir diesen
Prozefl konstituciven normauven Leitmarken, an den staatsorganisatorischen
Grundsitzen zu orientieren. Was skonstitutive oder »fundamental« ist, dariiber gibt
es ublicherweise Dissens. Das Grundgesetz — in diesem Punkte ungewshnlich
entschieden — liflr wenig Dissens zu. Jedenfalls die in Art. 79 III GG fiir
verinderungsfest erklirten Organisationsprinzipien des Prozesses politischer Wil-
lensbildung diirfen wir als »fundamental« auszeichnen: die vom souverinen Volk
getragene, rechisstaadich-grundrechdich gebundene, gewaltenteilige Ausiibung
politischer Herrschaft im Gesamtrahmen einer demokratischen Staatsform.

Die deutsche Staats- und Verfassungslchre hat sich ebenso wie die Verfassungs-
rechtsprechung fiir den Gedanken dex Volkssonverinitar nie sonderlich erwirmen
kdnnen’ und stets dazu geneigt, den staatlichen Organcn eine Souverinitirspriamie

enmsprechende Ausbildung zu erwerbende) «Kunst der Prognose« und dic Beachtung des Grundsatzes
der Verhalinismafligkeit. Sowohl solche Prognosen als auch VerhdlinismiRigkeitserwigungen bediirfen
jedoch prinzipieller verfassungsrechtlicher Orientierungen, soll nicht die Tendenz biirokratisch
organisierter Sichecheitsapparate und die Neigung ihrer Vollzugsorgane, allenthalben srevolutionare
Innentendenzen« zu vermuten, wo nur demokratische Auseinandersetzungen vorliegen, am Ende doch
wieder durchschlagen.

Im Verhiltnis zu den weitreichenden demokratie- und verfassungstheorctischen Implikationen und ru
den politisch-praktischen Konsequenzen ist die cinschlagige neuere Literatur uberschaubar geblieben;
vgl. vor allem die Beitrige in H. Kurz (Hg.), Volkssouverinitat und Staatssouverinitit (Darmsuadt,
1976); P. Graf Kiclmannsegg, Volkssouverinieat (r977); D. Schefold, Volkssouverinitit und reprisen-
tative Demokratie in der schweizerischen Regeneration 1830-1848 (Basel/Stutgary, 1966) und zur
Diskussion um den Souverinitatsbegriffl P. Haberle, AGR 92 (1967), 259 ff.
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zu geben.*® Die stefmiuerliche Behandlung mag auf den Beigeschmack von
Revolution zuriickzufiihren sein oder darauf, daR Volkssouverinitit tradivionell auf
eine Polemik gegen die Furstensouveramtit und gegen die kacholische Souverini-
tatslehre, nach der alle Obrigkeit von Gott ausgeht, verkiirzt wurde.’” Das
Grundgesetz zwingt zu einer aktuelleren Sicht; denn es legr apodiktisch in Art. 20 11
1 fest: »Alle Staatsgewalt gehe vom Volke aus«, Man mag diese Festlegung und
insbesondere den ihr entsprechenden Satz der Priambel (». .. hat das deutsche
Volk . .. kraft seiner verfassungsgebenden Gewalt dicses Grundgeserz . . . beschlos-
sen<) als empirische Aussage bestreiten’, als normative bleibe sie giiltig und fiir die
Verfassungsinterpretation verbindlich.*” Originirer Trager der Souveridnitic — Staats-
gewalt und verfassungsgebender Gewalt - sind demzufolge die Biirger in ihrer
Gesamtheit. Die apodiktische Formulierung des Art. 20 Il 1 GG [iflt gleichrangige
Legitimationsprinzipien politischer Herrschaft nicht zu. Auch Art. 20 I 2 GG gibt
nichts fiir die These her, hier werde dem Volke die eben zuerkannte Souverinirit
wieder abgegraben. Denn im Unterschied zu vielen Kommentatoren des Grundge-
setzes unterscheider dieses klar zwischen Tragerschaft und Ansibung der Staatsge-
walt. Ebenso wie Volkssouveranidit cine logische Voraussetzung demokratischer
Selbsibestimmung und Selbstregierung ist, ist die Ausiibungsregelung des Art. 20 11
2 GG deren organisationsrechtliche Konsequenz.*® Auch auf der Ebene der
Ausiibung der Staatsgewalt gibt das Grundgesetz den Anspruch nicht preis, daf
Demokratie immer auch Selbscidtigkeit der Birger bedeutet und sich nichrt in deren
Reprasentation erschopft. Gegen die Interpretation des Art. 20 11 GG aus der
verengten Perspektive der Funktionsgarantien und Funktionserfordernisse eincs
reprasentativen parlamentarischen Systems ist hervorzuheben, dafl das Grundgesetz
die Ausiibung der Staatsgewalt durch die Akrivbiirger selbst und durch besonderc
Organe in gleichey Weise vorsieht, also nicht die mittelbare Demokratie vor- oder
festschreibt und dic Burger im ubrigen darauf verwelst, thre Reprisencanten zu
wihlen und durch reprisentative Organe und Gerichte kontrollieren zu lassen.”
Niches anderes ergibt sich aus der Funkdonsbestimmung der Grundrechte der
Art. 4, 5, 8, 9, 11 GG als politische Teilhaberechre.

Dicse Auslegung mufl sich auf eine Reihe von Einwinden gefafft machen: Sie
»klebe« systemblind am Wortlaut des Art. 20 1I GG und verkenne, daf der
Verfassungsgeber die plebiszitare Alternative aufer in Art. 29 GG nicht weiter
verfolgt habe; sie gehe am Willen der Verfassungsvater und deren Einsiche in die
mangelnde Reife des Volkes sowic an den praktischen Schwierigkeiten mir
plebiszitiren Entscheidungsformen vorbei und beriicksichtige nicht die Kamplexitit
der politschen Probleme in einer Massendemokratie” Im Ergebnis weisen diese
Einwinde, die zugleich das herrschende Demokratieverstandnis umreifen, den
Biirgern die Rolle 2y, in erster Linie ihr Wahleecht auszuuben, in zweiter Linie im
Medium einer politisch rasonierenden Offentlichkeit auf die Parteien einzuwirken

26 Vgl dazu DuR, 4/8¢.

17 Vgl Wemicke, BK, Art. 20, Anm. [ 2.

28 So 2. B. H. Schneider, NJW (4. 937; v. Munch, Praambel, RdNr. 37 hilt die Aussage auch als
empirische fur richtig, da sich das Volk auch durch seine Reprasentanten eine Verfassung geben
konne.

29 K. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschiand, 12. Auf). (Karlsruhe,
1986), 55;: MDH, Art. 26, RdNr. 13; BVerfGE 49, 897124 {.

jo Vgl v. Mangoldi-Klein, Art. 2o, Anm. V 4d, ¢; E. und G. Kiichenholf, Allgemeinc Staatslchre, 2. Audl.
(K8in/Stuttgart, 1951), 119 {f,, 123 {f.

31 So aber die ganz iiberwicgende Auslegung des Art, 20 |, 11 und der Kommunikationsfreiheiten; vgl. v.
Munch, GG, An. 20, RINT. 1§; Hesse. a. a. O, § 5 II 2. Weitergebend aber H. Ridder, Meinungsrei-
heit, in: Neumann/Nipperdey/Scheuncr (Hg.), Dic Grundrechie 11 (Berlin, 1968), 243 ., 249 ff.

32 Vgl. etwa MDH, Ant. 20, RdNr. 38 ff.
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und im Gbrigen durch dic staatsbezogene Inanspruchnahme ihrer Freiheitsrechte die
»durch und durch reprasentativ strukturierte« Demokratie zu beeinflussen.
Diese Einwinde sind freilich nicht stichhaltig. Erstens ist eine enge Orientierung am
Verfassungstext, zumal wenn es um Grundsitze geht, kein vorwerfbarer Umgang
mit dem Grundgesetz. Textnahe driickt zunichst den gebotenen Respekt vor einer
schriftlichen Verfassung aus und schrinkt den Spielraum der Interpreten ein, dic
versucht sein konoten, konstitutionclle Garanuen fiic die jeweils favorisierten
politischen Vorurteile und Zwecke zu instrumentalisieren.* Zweitens enthilt die
These, im Grundgesetz seien die plebiszitiren Ansitze nicht weiter entlaltet, cine
verdeckte grundrechtstheoretische Primisse: Denn Demonstrationen, Versammlun-
gen und ibnliche politische Aktionen, aber auch Streiks scheiden danach als Formen
plebiszitirer Bewufltseins- und Willensbildung und damit als verfassungsmiflig
verbiirgte Ahernative zu den parteimiflig organisierten oder parlamentarisch
insticutionalisierten Willensbildungsprozessen aus. Die »punktuellen Plebiszite«, die
ja sebr wohl auch der Selbstverscandigung der Biirger dienen und deshalb nicht auf
eine Kommunikation zwischen Regiercen und Regierenden reduzierbar sind, gelten
der herrschenden Lehre und Rechtsprechung als blofer Annex des parlamenta-
risch-reprasentativen Entscheidungsprozesses. Dem Grundgesetz wird so cin
iberkommenes liberales Demokratiemodell und Freiheitsverstindnis jmputiert, in
dem zwar die demokratiekonstitutive Bedeutung der Meinungsfreiheit gewiirdigt
wird, fur die Vorstellung, Demonstrationen gehorten zum Kernbestand nichidele-
gierter Souverinitat, jedoch kein Raum bleibt. Die Grenze zwischen der Ausibung
nichtdelegierter Souverinitit und der Ausibung der Staatsgewalt durch besondere
Organe wird dadurch verwische, daf die Betdtigungsfretheic der Biirger als
»Vorformung des politischen Willens« qualifizicrt wird, die eben nur im vor-parla-
mentarischen Raum stattfinde und auf den parlamentarischen Entscheidungsprozef
ausgerichtet sei, wenn sie nicht gar nur der individuellen Selbstentfaltung diene.
Der Uberzeugungskraft und Authencizitit dieser Interpretation des grundgesetzli-
chen Demokratiemodclls selbst mifltrauend, schieben die Interpreten, drittens,
{ragwiirdige empirische Behauptungen und historische Deutungen nach. Der mit
dem Blick auf Weimar angefihrte Hinweis auf die mangelnde politische Reife der
Bevilkerung legt die polemische Frage nahe, ob sich denn die Staatselite in den
zwanziger und dreifliger Jahren politisch als so reif erwiesen habe, dafl zu ihren
Gunsten der Grundsatz der Volkssouverinitat einzuschrinken wire. Weniger
polemisch, aber demokratietheoretisch wohl folgerichtiger, ist zu fragen, wer oder
welche [nstanz in einer demokradsch verfallten Gesellschaft den einzelnen Gruppen
und Individuen die politische Reifepriffung abnehmen darf und wie sich in einer
Demokratie, die nicht als staatliche Veranstaltung verordnet und kontrolliert wird,
sondern als kollektiver Lernprozel institutionalisiert ist, die sicherlich wiinschens-
werte politische Reife der Bevolkerung, d. h. shre politsche Konflikifihigkeir,
Handlungsbereitschatt und Toleranz erwerben lafir, wenn niche durch demokrati-
sche Prozesse. Solche Prozesse sind eigensinnig, in thren Ergebnissen nicht immer
absehbar und insofern nicht ohne Risiko. Ein demokratisches Verstindnis von
Volkssouverinitit liflt jedoch eine komplette Risikoiiberwilzung auf die Legislative,
gar auf die Exekutive nicht zu.

Nicht von der Hand zu weisen ist, viertens, die Feststellung, plebiszirire

33 Ossenbithl, 2. 2. O, 63 L Vgl. auch D. Menen, Gedanken zur Demonstrationsfreiheit, a. a. O, 611:
»Di¢ im Grundgesetz verankerte reprisentative Demokratic (gelt) von der Reprisencauon des
Gesamivolkes (aus) und (lehnt) die Gruppenvertretang (ab)«.

34 Womit nicht behaupter wird, Textnahe lose alle hermeneutischen Probleme.
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Betciligungsformen am Entscheidungsprozefl implizierten eine Reshe von praku-
schen Schwierigkeiten. Weder gebietet diese Erkenntnis aber, den Grundsatz der
Volkssouverinitit als fundamentales Legitimationsprinzip einzuschrinken, noch
verwehrt sie uns, Demonstrationen afs plebiszitir-demokratische AuBerungs- und
Aktionsformen auszuzeichnen, erwa weil diese praktischen Schwierigkeiten gleich-
sam als immanente Grundrechtsschranken vom Verfassungsgeber bedacht worden
und deshalb bei der Verfassungsinterpretation zu beriicksichtigen seien. Was als
Argument gegen die verfassungsrechtliche Legitimitit und gegen die Prakukabilicd
unmiccelbarer Demokratie gedache ist, erweise sich bei Lichte geschen, als versteckee
Parlamentarismuskritik, die nicht bereit ist, die »Betriebsrisiken« demokrauscher
Prozesse zu akzeptieren. Die propagandistische Formel von der »Unregierbarkeit«
der Gesellschaft suggeriert im tbrigen, daf das Verfassungsgebot, in reprisencativen
Verfahren 2uf der Basis von Mehrheitsentscheidungen komplexe politische Proble-
me in einer kompromififihigen Weise zu bewiltigen, nicht mehr realitdtsgerecht sei.
Den »Unregierbarkeitstheoretikerne geht es angesichts der sich abzeichnenden
fundamentalen Probleme der Systemreproduktion um die Freisetzung technokrati-
scher Imperative sozialer Steuerung aus den Fesseln des demokratischen Prozesses?s,
der fir sic allenfalis die ornamentale Funkedion von Massenakklamacionen besitzt.
Demgegeniiber ist — gerade wenn man die Schirfe dieser Krisendiagnose teilt und die
Relevanz der alternativen politischen Ldsungsméglichkeiten durchaus zhnlich
einschatze — auf ciner strikten Bindung solcher Fundamencalentscheidungen an den
Prozefl demokratischer Selbstbestimmung zu insistieren. Nur auf diese Weise kann
dem Demokrategebot der Verfassung entsprochen werden. Wenn namlich die
Dimension der zu bearbeitenden gesellschaftlichen Probleme, wie Atomkraft,
nuklearec Aufriistung und die Bewiltigung 6konomisch-sozialer Konflikte, den
Rahmen reprisentativer Verfahren sprengt, weil Kompromisse nicht zu erzielen sind
und nicht nur die »laufenden Geschifte« der Gesellschaft, sondern die Sicherung
ciner Lebensform und des Uberlebens der Gatcung Mensch auf der parlamentari-
schen Tagesordnung stehen, und erst reche, wenn bereits die Wahrnehmung und
Sffentliche Artikulaton dieser Probleme an einer — das scheint im Hinblick auf die
Exekutive noch euphemistisch gesprochen — »Mauer der Ignoranz« der Parteien und
Parlamente scheitert, werden sowohl die Kapazitit als auch die Legitimitatsschwelle
des parlamentarisch-reprisentatven Systems iiberschritten. Es fragt sich, ob nichein
solchen sozialen Lebens- und Uberlebensfragen von Verfassungsrang plebiszitire
Enwscheidungsvecfahren ebenso geboten sind wie beziiglich der grundlegenden
Konsticution, der Inkraftserzung der Verfassung selbst. Keine Frage ist, dafl
Problemlagen, in denen politische Entscheidungsalternativen formell mehrheitsahig
sein mogen, wegen der unabsehbaren Folgen aber kanm mehrheitlich verancwortet
werden konnen, einen extensiven Schuwz gerade der konstitutionellen Garantien
gebicten, die die Souverinitdt der Biirger und nicht reglementierte offentliche
Auseinandersetzung verbiirgen.

Bevor wir diese verfassungstheoretischen Uberlegungen im Hinblick auf die
Demonstrationsfreiheit konkretisieren, ist eine besonders fir die deutsche Verfas-
sungstradition njcht selbstverstindliche Implikation des Grundsaczes demokrati-
scher Volkssouverinitat zu betonen: der Schutz politischer Minderheiten. Es ist
bereits begrifflich das Schicksal jeder Opposition, noch nicht die Mehrheic zu
besitzen. Aus der Unteilbarkeic der Volkssouverinitzt folgt jedoch, dafl die
Legiumacdionswirkung auf der Scatusgleichhcit aller Biirger beruhe. Die Tacsache,

35 Vgl hierzu C. Offe, »Unregierbarkeit«. Zur Renaissance konservativer Krisentheorien, in: . Habermas
(Hg.), Stichworte zur >Geistigen Situation der Zeit,, Bd. 1 (Frankfun, 1979), 294 ff.
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daB besammte Auffassungen oder Interessen herrschend oder mehrheitsfahig sind,
verschafft diesen keine hohere Legitimitit, wenn auch qua Mchrheitsprinzip mehr
Wirksamkeit im politischen Entscheidungsproze. Eben deshalb will das Grundge-
setz mit seinen Diskriminierungsverboten (Art. 3 II1, 33 L) sicherseellen, daf§
minoritire, d. h. politisch unterreprisentierte Positionen weder vorab noch nach-
wraghich aus dem politischen Prozef} ausgeschaltet und ihre Protagonisten rechtlich
ausgebiirgert werden. Die Statusgleichheit aller Biirger ist besonders dann in Gefahr,
wenn die Staatsgewalt, wie vom Grundgesetz vorgesehen, durch reprasentanive
Organe ausgeiibt und allgemein verbindliche Entscheidungen nach dem Mehrheits-
prinzip gefillc werden. Dieser Gefahr beuge das Grundgeserz mit einer Rethe von
Sicherungen gegen eine Tyrannei der (parlamencarisch dominierenden, also niche
notwendigerweise zahlenmifligen) Mehrheit vor. Die politischen Entscheidungsver-
fahren sind gewaltenteilig strukwuriert und ihre Resultace der Justizkontrolle
unterworfen (Art. 20 [1], 19 IV, 92 und 97 GG). Die an die politischen Gewalten
delegierten Kompetenzen sind formell cingeschrinkt, wic erwa durch das Zitierge-
bot oder das Verbot, Einzelfallregelungen zu treffen oder die Verfassung zu
durchbrechen.!® Bestimmte Gegenstande, vor allem dic Fundamenalprinzipien des
demokratischen Entscheidungsprozesses selbst (Art. 75 111), die durch dic Wesens-
gehaltsgarantie (Art. 19 II) hinsichdich des Grundrechtsschutzes noch verstirks
werden, stehen nicht zur Disposition der gewihlten Reprisentanten. Ebenso wie
diese verfassungsrechtlichen Kautelen liflt sich auch die Institutionalisierung ciner
Verfassungsgerichisbarkeit als Versuch interpretieren, dem Schutz politischer
Minderheiten Geltung zu verschaffen.

Den unbequemen Konsequenzen eines strikten Schutzes politscher Opposition -
und damit der praktischen Virulenz politischer, sozialer wie kulureller Alrernativen
im Rahmen der genannten Einschrankungen der Art. 79 11T und 19 Il GG — haben
sich dic mannigfachen Verfassungsinterpreten immer wieder zu entziehen versucht.
Unter Berufung auf die Konzeption ejner »streitbaren Demokratie« sind Diskrimi-
nierungsstrategien der Exekutive auch vom BVerfG legitimiert worden.” Unter
Berufung auf vordemokratische Traditionsbestinde (»hergebrachte Grundsitzes,
»besondere Gewaltverhiltnisse«), auf eine iiberpositive »Wertordnunge, auf cinen
vermeintlichen Grundkonsens (»Keine Fretheit fir die Feinde der Freiheit«) oder
neuerdings auch auf die Funktionsimperative des politischen Systems und seiner
Teilbereiche’® haben die politischen Gewalten den Schuez politischer Minderheiten
relativiert oder leerlaufen lassen und die politischen Freiheitsverbirgungen, auf
deren Wirksamkeit gerade Oppositionsbewegungen angewiesen sind, fiic die
gesamte Sphire der expandierenden Staarstarigkeic (so u. 2. im 8{fentichen Dienst, in
der Bundeswehr in den Schulen) partiell eingezogen. Solche diskriminiecende
Staacspraxis hat zugleich das vorkonstitutionelle Vernunftpostulat kompromittiert,
das Grundlage und logische Voraussctzung der verfassungsmifigen Verankerung
von Demokratic ist: Dafl nimlich allen Burgern unterschiedslos und in gleicher
Weise die Fihigkeit zu rationaler Einsicht und autonomer Encscheidung zukommu,
durch dic cin verniinftig angeleiteter Wille der poliuschen Gewalten iiberhaupr erst
konstituiert ~ und vor allem legiimicrt weeden kann.

Das Grundgesetz ist daher Gber die auf W. Abendroth zuriickgehende politisch-so-

36 H. Ehmke, Verfassungsinderung und Verfassungsdurchbrechung, ASR 79 (1953/43), 396 (1.

37 Zem Mandat der Verfassungsgerichusbackeit, politische Minderheiwen zu schuczen, vgl. G. Franken-
berg / U. Rodel, Von der Volkssouwveranitit zum Minderheitenschutz. Die Freiheit politischer
Kommunikation im Verfassungsstaar (Frankfurt, 1981), 330 f.

38 Vor altem im »Radikalenbeschluf«, BVcdGE 39, 334 fl.

y9 Vgl. dazu E. Ricble, Funktiansaichuge Strafrechispflege, KJ 3/80, 316 ff.
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ziologische Bestimmung als gesellschafticher Kompromiff oder als »Waffensull-
standsabkommen« der antagonistschen sozialen Krifte hinaus auch in der normati-
ven Dimension politischer Moral als Verpflichrung aller Biirger zu interpretieren, im
gesellschafulichen Verkehr Autonomie, Integritir und Gleichheis®® wechselseitig zu
respektieren. Das Legitimationsprinzip politischer Herrschaft, der Grundsarz der
Volkssouverinitit, erstreckt diese Verpflichtung auf die Staatsgewalt. Das von dieser
rcklamierte, den demokratischen Konstitutionsprozef und sein dialogisches Prinzip
potentiell sprengende »Monopol legitimer Gewaltsamkeit« gebietet besondere Vor-
kehrungen, um der strukturell drohenden obrigkeitlichen Verletzung von Autono-
mie und Glcichheit varzubeugen. Die krisenhaften Akkumulationszyklen der
Okonomie, die [nteressengegensitze einer antagonistischen Gesellschaft und die
versachlichten Systemzwinge der staatlichen Herrschaftsagenturen legen es nahe,
nur sehr begrenzt auf die soziale wie politische Wirksamkeit subjektv sinnhafrer,
nicht instrumenalistisch verkiirzrer Standards kollekoiver wie individueller humaner
Lebensperspektiven zu vertrauen. Freiheitsverbiirgungen, wie Streik- und Demon-
strationsrecht, und Diskriminierungsverbote, cinerseits, Gewaltenteilung und die
Institutionalisierung politischer Mehrheitsentscheidungen andererseits lassen sich
als ein kompromifhafter Versuch auffassen, Autonomie und Gleichheic aller Biirger
in einer rechtlich gesicherten, praktikablen und pragmatischen Weise zu realisieren:
»Prakdikabel, weil es sich in einem Flichenstaat und wegen der konsensuel! nicht zu
{6senden Konflikte anbietet, diese Postulate nichtin der ihnen an sich angemesscnen
Form ciner direkcen Demokratie zu insticutionahsieren, in der Encscheidungen
einmiitig getroffen werden miiflien, sondern den politischen Entscheidungsprozef§
durch Reprisentation und nach Maflgabe des Mehrheitsprinzips zu vereinfachen.
Der Pragmatismus 2uflert sich in den Vorkehrungen fur die justizielle Beilegung von
Konflikten durch eine — dem Anspruch nach ~ neutrale und unparteiliche Instanz . . .
Dementsprechend verkorpert die Verfassungsgerichtsbarkeir die (begrindete) Sorge
politischer Minderheiten, die Majoridit, d. h. die das reprisentativ-parlamentarische
System dominierenden [nteressenkoalitionen, konnte die >grundlegende Konven-
tion« (covenant) der Gesellschaft brechen, das Gesetz selbst in die Hand nehmen
oder sich unter Einsarz des staatlichen Gewaltmonopols einer ihr unbequemen
Opposition entledigen. «*'

In diesem verfassungstheoretischen Kontext kommt der Fresheit politischer Kom-
munikation, mithin auch der Demonstrationsfreiheit als verfassungsrechtlicher
Verbirgung und Ermoglichung politischer Selbsttarigkeit der souveranen Birger
und als Schutz politischer Minderheiten eine hervorragende Bedeutung zv. Demzu-
folge darfl die Entscheidung tber die Zulissigkeit oder Unzulissigkeic von
alternativen Formen demokratischer Willensbildung und iiber die Chancen von
Mindcrheiten, ihre I[nteressen zu artikulieren, zu organisicren und politisch
durchzusetzen, nicht den parlamentarischen Mchrheiten tberlassen bleiben. Diese
grundgesetzlich gesicherte Méglichkeit, die nichr reprisentativ-parlamentarisch
vermitelie politische Aktivitic der Biirger offen zu halten, ist die logische
Konsequenz demokratisch-souveriner Selbstregierung. Der Kampf dafiir ist immer
avch Thema jeder Demonstration.

40 Gemeind ist hier emn ziviler Begriff von Wurde, die gerade in der Anerkennung der Cinsichesfahigkeit
und Exméglichung autonomer Entscheidungen des Individuums zum Ausdruck kommt. Vgl R.
Dworkin, Taking Rights Senously (London, 1977), 198 {f.

41 Frankenberg/Rodel, a. a. O.
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3. Zu den »minima legalia« der Demonstrationsfreibeit

Kollektive politische Aktionen in der Offentlichkeit beeintrichtigen allemal dic
Birgerruhe; kommr es im Zusammenhang mit solchen Aktionen auch nur zu
vercinzelten gewalutingen Ubergriffen, so ist die biirgerliche Ordoung gestorr.
Nicht nur solche Ubergriffe zu ahnden, sondern méglichst gleich dic kollektive
Inanspruchnahme politischer Fretheitsgarantien einzuschrinken, wenn nicht gar zu
verhindern, ist, wie dic Geschichte des Demonstrationsrechts zeigt, verbreitete
Staatspraxis, die auf cin ausdifferenziertes straf- und zivilrechtliches, verwaltungs-
und polizeirechtliches [nstrumentarium zuriickgreifen kano. Um den konsticutionell
gebotenen Schutz politisch-oppositioneller Gruppen, ihrer Programmatik und
Artikulationsformen zu gewihrleisten, sind daher die bisher angestellten verfas-
sungstheoretischen und grundrechtsdogmatischen Erwigungen wenigstens ansacz-
weisc zu konkretisieren und Grundsitze fir einen » Demokratietest« der exekutiven,
judikativen und legislativen Reglementierung des Demonstrationsrechts zu skizzie-
ren.

(1) Jede Bewertung und rechdiche Diskriminicrung der 7nbalte politischen Protests
ist unzulissig. Denn zum einen stchen objekuive Kriterien und MafBstibe fur die
Beurteilung der sozialen wie politischen Niitzlichkeic einzelner Beitrige zur
6ffendichen Diskussion nicht zur Verfiigung, Zum anderen wiirde die Einfiihrung
solcher Bewertungsstandards durch parlamentarische Mchrheiten die Demonstra-
vonsfreiheit threr kritisch-aufklarerischen Stofirichtung und ihrer Polemik gegen
den selbstherrlichen Immobilismus des etablierten politischen Institutionensystems
und seiner offentlichen Selbstdarstellung berauben. Es ist daher unzulissig, ein
einheitliches Ordnungsbild legislativ zu fixieren und polizeilich-justiziell zu garan-
tieren®, auf dessen Folie bestimmee inhaltliche Forderungen oder Xritik oppositio-
ncller Gruppen fir ordnungswidrig, fiir ungeeignet zur policischen Willensbildung
oder fiir staatsabrriglich erklart werden. Die Legitimirit und Schutzwiirdigkeit von
Demonstrationen kann auch micht von einem spezifischen politischen Bezug
abhingig gemacht werden. Dieser ergibt sich bereits aus der Offentlichkeic des
Protests und der sich darin manifestierenden Absichr, auf die Mitdemonstrierenden,
auf das Publikum der Andersdenkenden oder dic politischen Gewalten einzuwir-
ken* oder ganz allgemein auf soziale Mifiscinde aufmerksam zu machen. Es ist nicht
Sache der Staatsgewalt, iber den Sinn und Zweck, den Wert und die Verniinfrigkeit

42 Die im folgenden entwickelten Grundsicze gelten cbenso fiir das Demonstrationsstrafreche wie fur dje
in den letzten Jahren immer hiufiger verfolgte Strategie, die Demonstrationsschiden und auch die
Kosten des Einsatzes der Staatsgewalt bei den Demonstranten zu liquidieren - damit also einmal die
Inanspruchnahme politischer Freiheitsgarantien mit einem kaum uberschaubaren Haftungsrisiko zu
belasien und den regelmifligen Vollzug der Staatstatigkeie als Privatleistung zu monetarisicren. Zum
Vorrang politsscher Autklarung und Kommunikation gegenuber Geld- und Sachschiden vgl R.
Wictholter, Zur pohusehen Funkeion des Reches am eingerichteten und ausgetibien Gewerbebetrieb, in:
K] 2/70. 121 {f.

43 Vgl. auch Denninger. Polizei in der f{reihcitlichen Demokratie, 2.a.O., 32. Zur rechdichen
Gleichgiihigken von Demonstrationsziclen vgl. Baumann/Frosch, Der Enwurf des 3. Strafrechusre-
formgesetzes, JZ 70, 113 L., 114.

44 Je schirier die Anforderungen an einen (sichtbaren) politischen Bezug gestellt werden, umso grofier ist
die Gefahr, daB sich cin herrschendes Politikverstindnis auf deny Wege der Interpretation als Schranke
der Demonstrationsfreiheit auswirke. Vgl Denninger, ZRP 68, 42, der fordert, den politischen Bezug
weit za fassen. Fiir Herzog. MDH, Art. 8, RANT. 43 ist die Frage, ob fiir einc politische Angelegenheit
demonstriert wird oder nicht, nicht mit der Funktion des Art. § GG vercinbar, die Isolierung des
Individuums aufruheben. Im ubrigen crscheint es absurd, auf den besonderen palitischen Charakter
8f{entlicher Akuonen abxustellen, wenn andererseies das Privaceste, nimlich das Gewissen (der
wehtfihigen Minner) zum Polinkum gemache wird.
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von Demonstrationen zu befinden. Denn sie kénnte versucht sein — und ist es oft
geoug — zu tun, was Demonstrationsfeeiheit gerade verhindern will, namlich
mifiliebige Kritkk und Aufklirung zu uncerbinden.*#

Rechtdliche Sanktionen im Bereich politischer Auseinandersetzungen sind nur soweit
legitim, wie sie entsprechend dem Schurz parlamentarischer Redefreiheic (Art. 46
Abs. 1 GG) als verleumderische Beleidigungen die Autonomic, Wiirde und
Gleichheit der Biirger miflachten. Wer beispielsweise meine, polidsche Kritik mit
rufschidigenden Auflerungen iiber Mitbiirger munitionieren zu miissen (iber die
Grenzen eines Rechis zum polemischen »Gegenschlagc hinaus), trags das Risiko einer
gerichtlichen Auseinanderseczung.” Eine analoge Behandlung von Kritik, die sich
gegen staatliche Institutionen richtet, scheidet jedoch aus. Denn die Sraawsgewalt
kann sich nichc gegeniiber dem souveranen Burger auf die »Wiirde« von [nstitutio-
nen oder Symbolen berufen und strafrechtlichen Ehrenschutz einklagen, weil der
Staar als Rechtsperson die Insignien personaler Inregritit nicht besitzt.* Der
strafrechdiche Ehrenschutz des Sraates, etwa das konturenlose Delike der »Verun-
glimpfung« des Staates und seiner Symbole (§ 90a StGB), erdfinet in diesem Sinn
nicht nur ein Einfallstor fiir dic inhaltliche Zensur policischer Auscinandersetzun-
gen, sondern macht den Staat auf diese Weise selbst zum Fetisch, der sich hinter einer
Tabuzone der Kntik, einer Bannmeile des Provests, verschanze.

(2) Das konstitutionelle Syscem der Bundesrepublik verleiht weder einem einzelnen
Aspeke, wie erwa der verbalen Aulerung?, noch einer spezifischen Form politischen
Protests exklusive Legitimicit. Auch die parlamentarische Opposition kann fiir sich
gegeniiber der auflerparlamentarischen keinen Vorrang oder einen Legalititsbonus
reklamieren.® Es jst grundsiczlich Sache der Betwroffenen zu entscheiden, in welcher
Form sie ihr Anliegen publik machen oder ihre Kritik demonstrieren wollen. Die
staattiche Lizenzierung von Protesdormen ist mit demn Demokratieprinzip unverein-
bar, da sie den Grundsatz der Selbstbestimmung aufgibt und die Wirkungschancen
oppositioneller Xrifte in das Ermessen der Legislative oder Exekutive stellt. Das
Verstindnis des Demonstrationsrechrs als einer wesentlichen Voraussetzung fiir den
Schutz politischer Minderheiten erlegr der Staatsgewalt Verpflichtungen auf, die
tiber das »Verboc prinzipieller Versammlungsfeindlichkeit«* hinavsgehen. Auch ein
bloBBes Willkirverbot bei der Vergabe von Versammiungsraumen oder bei Auflagen
fir Demonstrationen sichert polioschen Minderheiten nicht ausreichend die
Maglichkeit, Mehrheit zv werden.* Vielmehr konnen sie sich auf ein positives
Statusrecht berufen, das thnen den Zugang zu 6ffentlichen Foren fiir die Artikulation
ihres Protestes sichert!’, den die Staatsgewalt nicht nur zu rtolerieren, sondern zu

442 Daf ein Paclament, wic der Bundestag vor der Fricdensdemonstration vom 10. 16. 1581 in Bonn,
hecgeht und Gber die zu erwarntenden politischen Aussagen dec Demonsteationsredner, iiber die
mutmaBlichen Motive der Demonstranonsteilnehmer und uber die Notwendigkeit der angekundigien
Demonstration debattiere und entschlieft, offenbart ein groteskes MjRverstandnis der Funkdon und
begrenzien Legitimation reprasentauv-parlamentanscher Organe einerseits und der Bedeutung politi-
scher Freiheitsrechte in einer Demokraue andererseius: vg). BT-Drucks. 5/871 und 9/87{4, 7. Sitzung,
9. 10. 1581, S. 3311 {f.

45 Vgl. Frankenberg/Rodel, a. a. O., y32.

46 D. Sterzel, Nur der autoritare Staat verfolm Kritik, in: Th. Blanke u.a., Der Oldcnburger
Buback-Prozef, Berlin 1979, S. 203 ff. Im amenkanischen Vecfassungsrecht wird deshalb dte Kritik an
polttischen Amustragern auch tendenziell privilegier: vgl. Frankenberg/Rodel, 1. 2. O., 196 (1.

47 An ¢ I schutze - beispielbaft —~ Meinungsauflicrungen =in Won, Schrift und Bild« und die [nformation
»aus alfgemein zuganglichen Quelfen«. Wie hier auch v. Miinch, GG, Ant. 5, RdNr. o.

48 BVerfGE 0, s6/97 ff.

49 So MDH, Arn. 8, RdNr. 21, Dis OVG Lincburg hilt den Suat fiir »weitgehend verpflichrer, die
Abhaltung von Versammlungen unter {reiem Himmel zu erméglichen« (NJW 78, 1939).

50 MDH, Art. 8 RdANr. 21; Dictel-Ginzel, § 1, 17, spricht von cinem »Differenzierungsverbotw.

51 Dic liberwiegende Lehre und Rspr. lehnt eine solche Interpretation ab, s. 0. Aam. 43 und 44 sowic
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schiitzen und zu erméglichen hat. Genuiner Sinn der Freiheit politischer Kommu-
nikation ist, dafl soziale Gruppen, deren [nteressen systematisch oder punkuuell
unbericksichtigt bleiben, eine méglichst wirksame Gegenoffentlichkeit endaleen
konnen. Um Aufmerksamkeit zu erregen und politische Resonanz angesichts einer
verfestigren offentlichen Meinung zu erzielen, wird verfassungsrechtlich garantiert,
dafl Protest difentlich inszeniert und dramatisiert werden kann. Politische Opposi-
tion und Minderheiten bedirfen folglich eines verfassungsrechtlich garantierten
Zugangs zur Offentlichkeit.

»Friedlichkeit« und »Gewalttitigkeit« markieren die Grenze legalen und damit im
vorherrschenden Verstindnis legitimen und illegalen, daher illegitimen Protests, wie
auch Art. 8 I GG nur friedliche Versammlungen schiitze. Mir dem Gewaltverbot
allein ist freilich eine eindeutige Grenze nicht gezogen, well, wic die Analyse der
einschligigen Rechisprechung gezeigt har, incerpretativ umstriccen ist, welche
Protestformen als gewaletitig anzusehen sind und welche niche. Je nach verfassungs-
theoretischer Konzeption und politischem Standort der Verfassungsinterpreten
indert sich der Grenzverlauf: [n einer am staatlichen Ordnungs- und Strafanspruch
orientierten Judikatur kann bereits die blofle Prisenz in einer auch nur beiliufig
»unfriedlichen« oder sogar bloB potentiell militanten Protestaktion strafrechtlich
relevant werden. Anderen Interpreten erscheint dagegen auch dic gexielce -
voriibergehende — Blockade publizistischer Geschiftstitigkeir oder offentlicher
Verkehrsmittel noch demokracieadiguat.*Sicht man von den klaren Fillen wie etwa
K&rperverletzung, Brandstifrung oder Werfen von Steinen und Sprengsirzen ab, so
besteht hinsichtlich der Einschitzung des verfassungsrechtlichen Schuizes und des
Unbrechtsgehales aller unter dieser Schwelle von Gewalt liegenden Protestformen,
wie z. B. Sitzstreik, Wegdrangen von Polizeiketten®?, Werfen von faulen Eiern und
Farbbeuteln, Schavkeln eines PKW, Dissens.! Ohne diesen hier auflosen zu wollen,
halten wir dach fiir die Grenzzichung zwei Gesichwspunkee fir wesentich.
Erstens — und das bleibt in der Gewalediskussiorn weitgehend unberiicksichrigr -
gelten verschiedene Formen der Beeintrichtugung der physischen und psychischen
Integricit auflerhalb des Kontexies politischer Auseinandersetzungen durchaus als in
Kauf zu nehmendes Risiko sozialer Kontakte. Daff Volksfeste oder Sportveranstal-
tungen, dafl Massenveranstaltungen generell nicht chae Konflikte abgehen, die zum
Teil auch gewalt{drmig ausgerragen werden, hat noch niemanden moriviert, allen
Ernstes ihr Verbot oder ihre strikee staatliche Kontrolle zu {ordern. Im Straflenver-
kehr bewegen wir uns unter den Bedingungen »mitwirkender Betriebsgcfzhren« und
offenbar sozialtypischer, jedenfalls weichin akzeptierter Formen von Gewalt. Bei
populiren Sportarten wie Fuflball und Boxen (von Autorennen ganz zu schweigen)
wird ein beachtiches Maf an Korperverletzungen als »Kunst der Selbstverteidi-
gung« oder »cnglische Hirte« nicht nur hingenommen, sondern als professionclles
Verhalten gewlirdigt. Erst der spezifisch poliusche Kontext provoziert die Staatsge-

Nachw. bei Dictel-Gintzet, a. a. O. Vigl. anch Merten, Demonstrationen unter dem Gesetz, a. a. O, 6o
und Frowein, NJW 69, 1084. In der Ablehnung des status positivus schlige regelmifig die Vorstellung
durch, Demonstrationen scien »Sondernutzunge und nicht Gemeingebrauch der ffentlichen Verkehrs-
wege und Plitze. Die amenkanische Verfassungslehre und die Rechtsprechung des Supreme Coun
haben - wenn auch nicht uncingeschrinkt — den Anspruch politisch-oppositioneller Gruppen auf ein
»public forum« anerkannt; vgl. H. Kalven, The Concept of the Public Forum: Cox v. Louisiana, jn:
Supreme Court Review (1965), 1 ff.

52 Z. B. R. Wietholter, a. a. O., 135 {I.

s3 BGHSt 23, 53 und wohl auch v. Bubnoff, Leipziger Kommentar zum StGB (LK), 10. Aufl., § (29, 25:
a. A, OLG Ffm, Kj H. 1/70 S. 89 {.

54 Nachw.beiv. Bubnofi, LK, § 125, 2§; Schénke-Schrdder, Strafgeselzbuch, 20. Aufl. (Munchen, 1980),
§ 12g, G if.
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walt zum Einsatz ibrer Strategien moglichst privendver Gewaloverhinderung, dic
sich implizit gegen die Artikulationsfretheit politischer Opposition richten.
Zweitens ist zu bedenken, dall Demokratie und Volkssouveranirat die Biirger nicht
als Objckte staatlicher Maflnahmen oder »Staaesdiener« und auch nicht pur als
sStaatstheilnehmer« oder Publikum ins Auge fassen, sondern als autonome Subjekee
shrer gesellschaftlichen Angelegenheiten und ihrer politischen Geschifte. Art. 20 1
und I 1 GG verburgt ihnen das Recht und unterstellt thnen die Kompetenz zu
demokratischer Selbstregierung. Das bedeucet, dafl sie bei rechelicher Ancrkennung
und rechtlichem Schutz ihrer Privatsphire als souverine Subjekte des politischen
Gemeinwesens politische Auseinandersetzungen tolerieren und auch deren Risiken
— wenn auch nicht unbegrenzt — hinnehmen miissen. Eine so verstandene
»Politikpflichtigkeit« verlangt thnen keine cigene politische Aktivitit ab. Wohl aber
begrenzt sie den polizei- und serafrechtlichen Schucz eines méglichen Bediirfnisses,
in Ruhe gelassen, mic pofitischcn Fragen nicht behelligt und vor jedweder
Belastigung etwa durch Demonstranten bewahrt zu werden.** Wer mangels Neigung
oder Ubung kontroverse politische Auseinanderserzungen in der Offentlichkeit
verabscheut und jede kollekrive Akuon, weil es zu Ausschreiungen kommen
konnee, als bedrohlich empfindet, kann von einer demokratisch verpflichreten und
rechusstaatlich geziigelten Staatsgewalt nicht verlangen, iho diescs Bedrohtheitsge-
fiih] zu ersparen. Niche politischer Quietismus, sondern Freiheit von Angst ist zu
schiitzen; und zwar die Angst vor konkreten Bedrohungen, die den demokratischen
Rahmen sprengen. Die cinschligigen Bestimmungen des Demonstrationsrechts,
thre administrative Handhabung und die dazu ergangenen gerichtlichen Entschei-
dungen sind daher stets daraufhin 2u iberpriifen, ob und inwiewcic sie den
notwendigen und von der Verfassung gebotenen Schuiz von Individualrechesgiitern
leisten — also Leib, Leben, Gesundheit, persanliche Fretheit und persénliches, d. h.
autonomieverburgendes Eigentum schiitzen. Oder ob sie uiber den vorgeblichen
Schutz eines diffusen »allgemeinen Rechtssicherheitsgefiihls«'7 oder eines vagen
»dffenclichen Friedens«** demokratische Prozesse domestizieren und encpolitisieren,
um die Autoritit eines sich verselbstindigenden staatlichen Hoheitsanspruches
gegen legitime Ausdrucksformen der Biirgersouveranitat durchzusetzen.

(3) Was die Verfassung verbiirgt, kann der Gesetzgeber nicht verbieten. Dami ist
nicht naiv behauptet, dafl alle konstiturionellen Garantien als uneinschrinkbare
verbrieft sind, sondern dafl gerade die Auferungs- und Aktionsformen, die wegen
ihrer konstituciven Bedeuvwung fir demokratische Prozesse besopderen Schurz
geniefen, vom Staat niche diskriminiert werden diirfen. Sinn der Demonstrations-
freiheit im Kontext des demokratischen Prozesses ist es, offentliche, kollektive,
auflerinstitutionelle und dramatisierte, also nicht rein verbale Auferungen und
Akdonen zu erméglichen, Diese Wesensmerkmale von Demonstrationen sind dem
parlamentarischen Gescezgeber wie der Exekutive als Ankniiplungspunkee fir
Sanktionen oder Reglementierungen entzogen. Verfassungswidrig sind deshalb
beispielsweisc Straftatbestinde, die — um der 6ffenclichen Sicherheit und Ordnung,
um des 6ffenclichen Friedens oder um der Biirgerruhe willea - darauf abzielen,
Sffentlichen Protest als Friedensbruch, kollektive politische Aktionen als (abstrakee)

55 Vgl. dazu Baumann/Frosch, a.a. O., H. Simon, Freiheitliche Verfassung vwnd Demonstrauonsreche.
Berliner Reden Nr. 17, 1969, 12 u. 15 und auch R. Wietholeer, 2. 2. O.

56 Vgl. G. Frankenberg, »Landfriede« und Demonstrationsireiheit, K] 3/80, 269 ff.

57 So das Schutzgut des § 125 StGB gem. der Kommentierung von Schdnke-Schréder, § 123, 3.

§8 Nahezu alle sog. Massendelikee sollen auch, wenn nicht primir, den 8ffentlichen Frieden, die offentliche
Sicherheit und/oder die ffentliche Ordnung schutzen; vg). die Kommentierung und de Rspr. Nachw.
bei v. Bubnoff und Schonke-Schroder zu der §§ 124, 124, 1252, 126 S1GB.
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Gefahe fiic die Rechrssicherheit, staatlich nicht kontrollierte Opposition  als
Bedrohung der Rechtsordnung und nichc mafivoll geduferte Kritik an der
Staacsgewalt als »Verunghimpfung« zu illegalisieren.*® So etwa die alte Fassung des
Landfriedensbruchtatbestandes, der bereits den Anschiuff an eine Menge, die blofle
Teilnahme an einer »Zusammenrottung« unabhingig von der friedlichen Absicht
und des konkreten Verhaltens pénalisierte®; oder die Konstruktion einer »psychi-
schen Mittiterschaft« friedlicher Demonstranten an vereinzelten Ausschreicungen®';
oder der Verweis auf eine »Erfahrung, die das Mifftraven der Staatsmacht gegen eine
zu einem nicht erkennbar-harmlosen Zweck zusammenstromende Menschenmen-
ge« begriinden und sogenannte Massendelikte rechtfertigen soll.®

Will man demgegeniiber verhindern, dafl das Demonstrationsrecht die Grenzen des
gebotenen Rechrsgiiterschutzes in eine antidemokratische Richrung weiter ber-
schreitet, so mufl das grundgesetzliche Primat der Freiheit politischer Betatigung
ernst genommen werden.® Die fundamentalen Organisationsprinzipien einer demo-
kratisch verfafiten Gesellschaft: Volkssouverdnitdt, Recht auf politische Opposition
und Schurz politischer Minderheiten, fihren fiir das Demonstrationsrecht zu der
Regel, dafl geseczliche Regelungen und administrative Mafinahmen, die die Freiheit
zu demonstricren cinschrinken, unter einem besonderen Begriindungs- und
Rechtfertigungszwang hinsichtlich ihrer Demokraueadaquanz stehen.

s9 Wie hicr auch MDH, Act. 8, RANT. 82 m. w. Nachw.;: O, N} W 69, 45§ und Ticdemann, Bemerkungen
zur Rechisprechung zu den Demonstrauonsprozessen, JZ 69, 717 ([, 719.

6o Vgl. v. Bubnoff, LK, Vorbem. ru § 12¢ ff.

61 Schdnke-Schroder, § 125, 18 14t nur psychische Ansufiung und Beihilfe zu. Weitergehend v. Bubnoff,

§ 125, 5, 7. Die Konstruktion viner spsychischen Miuaterschaft« war Grundlage der Nurnberger

Massenverhaftengen vom §. und 8. Mirz 1981 und Kern der Anklageschriften gegen dic mutmaBlichen

Teilnchmer des Demonstration, denen keine ejgenhindig begangenen Steinwiirfe o. . uad auch keine

konkreten Unierstiitzongshandlungen nachgewiesen und zur Last gelege wurden. Vgl. daze Franken-

berg, a. a. O.

Aus der Stellungnahme des Verfassungsrechtslehcers Frowein wahrend der Hearings zum 3.

Stealrechisinderungsgescizes, zit. nach v. Bubnoff, Vorbem. 7u §§ 125 (£, 2.

Eine solche Freiheitsvermuwng wurde zugleich zum Ausdruck bringen, daf Demeonsirationen

prinzipiell als Auerungsformen nicht delegicrier Souveranitat der Burger gelten mussen, und da8 die

Demonstrationsireiheit deshalb nicht nur dic Funkeion hat, dic »3uflersten Konsequenzen des

Parteienstaates zu verchinderns (Ow, Gesetz uber Versammlungen .., Einl. RdNr. §) oder die

parlamentarischen Beratungen durch den dffentlich geduBerten Votkswillen oder Volksunwillen

anfzuhellen.
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