Versammlungsfreiheit und Grofldemonstrationen

Kaum ein Bereich des dffentlichen Rechts ist so wenig geklirt wie das Demonstra-
tionsrecht.' Zwar duflern inzwischen die meisten Kommentierungen Bedenken ge-
gen die Verfassungsmifligkeit verschiedener Bestimmungen des Versammlungsge-
setzes,” doch gehen die Verwaltungs- und Strafgerichte — meistens unausgesprochen?
— von der Verfassungsmifigkeit des Versammlungsgesetzes (VersG) aus.* Eine
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur Versammlungsfreiheit (Artikel 8
I GG) existiert bisher nicht.s Die Klirung wird vielfach zusitzlich erschwert durch
eine wirklichkeitsferne Betrachtung insbesondere von Grofidemonstrationen, zum
Beispiel durch Unkenntnis iiber das Zustandekommen solcher Demonstrationen,
iiber ihren Ablauf und ihre innere Struktur sowie zum Beispiel iiber Besonderheiten
bei einem Einsatz des Bundesgrenzschutzes. Es wird im folgenden zunichst aufge-
zeigt, welche Probleme sich insbesondere fiir Groffidemonstrationen aus dem nach
meiner Auffassung anachronistischen und verfassungsrechtlich nicht mehr haltbaren
Versammlungsbegriff des VersG ergeben; es werden die einschligigen Bestimmun-
gen des VersG hinsichtlich ihrer Verfassungsmafligkeit untersucht sowie ferner ei-
nige aktuelle Einzelprobleme des Demonstrationsrechts erortert.

1. Anachronistischer Versammlungsbegriff des VersG

Obwohl das VersG — die Grundrechtsschranke der Versammlungsfreiheit nach Ar-
tikel 8 II GG — keine Legaldefinition des Versammlungsbegriffes enthilt,® postuliert
es in mehreren Regelungen verbindlich einen bestimmten Typus von Versammlun-
gen, der gekennzeichnet ist durch eine hierarchische Struktur mit einem bestimmten
eindeutig feststehenden Veranstalter und Leiter und verbindlichen Ordnungs- und
Weisungsbefugnissen gegeniiber Ordnern und Teilnehmern. In § 7 I VersG heifit es:
»Jede 6ffentliche Versammlung muf} einen Leiter haben.« Leiter ist der Veranstalter
oder die von dem Veranstalter angegebene Person, die fiir die Leitung der Versamm-
lung »verantwortlich sein soll«.”

Auch der »Veranstalter« ist unverzichtbarer Bestandteil des gesetzlichen Versamm-
lungsbegriffs. Wie sich im einzelnen aus § 18 in Verbindung mit §§ 7 ff. ergibe, ist
vorgeschrieben, dafl der Leiter den Ablauf der Versammlung bestimmt, daf} er wih-
rend der Versammlung fiir Ordnung zu sorgen hat, daf er die Versammlung jeder-
zeit unterbrechen oder schlieflen kann und gegebenenfalls eine unterbrochene Ver-

Die Begriffe »Versammlung« und »Demonstration« werden im folgenden synonym gebraucht.

Vgl. z. B. Dietel/Gintzel, Demonstrations- und Versammlungsfreiheit § 26 Rdnr. 8 bis 16; Ott, Gesetz
iiber Versammlungen und Aufziige § 15 Rdnr. 2; Vogel, Demonstrationsfreiheit und ihre Grenzen,
Schriften der Bundeszentrale fiir politische Bildung 1969, S. 23 f.

Die Ausnahme ist insofern BVerwGE 26, 135 (136 {f.), das verfassungsrechtliche Ausfithrungen zur
Anmeldepflicht (§ 14 VersG) enthilt.

4 Vgl. z. B. OLG Kéln NStZ 1981, 227; OLG Celle NJW 1977, 444; VGH Miinchen NJW 1981, 2428;
VGH Miinchen NJW 1978, 1939.

Andeutungen enthilt BVerfG NJW 1982, 1803.

Es herrscht im wesentlichen Ubereinstimmung, dafl im versammlungsrechtlichen Sinne erforderlich ist
eine Versammlung «zu dem Zweck, dffentliche Angelegenheiten gemeinsam zu erértern oder eine ge-
meinsame Kundgebung zu veranstalten«; vgl. BVerwGE 26, 135 (137); siche auch z. B. Dietel/Gintzel,
Demonstrations- und Versammlungsfreiheit § 1 Rdnr. 1 {.

Die Bestimmungen des IT. Abschnitts des VersG gelten zwar fiir $ffentliche Versammlungen in geschlos-
senen Riumen, doch sind sie gemif § 18 VersG fiir Versammlungen unter freiem Himmel entsprechend
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sammlung wieder fortsetzen kann. Er kann ehrenamtliche Order bestellen und ist
verpflichtet, falls er sich nicht durchsetzen kann, die Demonstration fiir beendet zu
erklaren. Fur den einzelnen Teilnehmer gilt, dafl er aus der Versammlung ausge-
schlossen werden kann und sie dann »sofort zu verlassen« hat; auflerdem hat er »die
zur Aufrechterhaltung der Ordnung getroffenen Anordnungen des Leiters« zu be-
folgen.

Diese Festlegung auf einen bestimmten Demonstrationstypus diirfte zusammenhin-
gen mit einer Eigentiimlichkeit deutscher Verfassungswirklichkeit, die seit Mitte des
vorigen Jahrhunderts durch eine starke Stellung von politischen Organisationen und
insbesondere politischen Parteien gekennzeichnet ist, durch die das politische Leben
in der Bundesrepublik in einer fiir westliche Demokratien einzigartigen Weise be-
stimmt ist. Spatestens seit Mitte des vorigen Jahrhunderts diirften alle wesentlichen
grofleren Demonstrationen vor allem von politischen Organisationen, Verbinden,
Gewerkschaften und Parteien durchgefiihrt worden sein. Wie groff die Unterschiede
zwischen Demonstrationen beispielsweise von Gewerkschaften oder kommunisti-
schen Organisationen einerseits und der politischen Rechten andererseits wihrend
der Zeit der Weimarer Republik im cinzelnen gewesen sein mégen, waren diese
Demonstrationen voneinander doch kaum unterschiedlich hinsichtlich ihrer dufieren
Ordnung, der straffen und eindeutigen Demonstrationsleitung und ihrer hierarchi-
schen Struktur.

Auch der Gesetzgeber des VersG von 1953 hatte offenkundig nur diesen Typus
straff organisierter Demonstrationen vor Augen. Wihrend das seinerzeit giiltige
Vereinsgesetz von 1908 beispiclsweise »die Wahl des Leiters durch die Versamm-
lung<®zulief, sollte das neue Gesetz der Demonstrationsfiihrung (Veranstalter, Lei-
ter) vor dem Hintergrund der politischen Verhiltnisse der deutschen Nachkriegszeit
polizeidhnliche Befugnisse und Verantwortlichkeiten geben. Schon bei der ersten
Beratung des damals noch Versammlungsordnungsgesetz genannten spiteren VersG
im Jahre 1950 erkldrte der Bundesminister des Innern zur Begriindung des Entwur-
fes:

»Das zur Zeit noch geltende Vereinsgesetz von 1908 sagt iiber Versammlungen lediglich, dafl
der Leiter fiir die Ordnung verantwortlich ist und dafl er eine Versammlung auflgsen kann. Das
ist nach all den Erfahrungen, die wir seit 1908 und sonderlich in den letzten Jahren gemacht
haben, nicht nur zu wenig, sondern falsch akzentuiert; denn wir haben doch grade die Erfah-
rung gemacht, dafl viele Teilnehmer an einer Versammlung es darauf anlegen, sie zu spren-
gen...

Damit stehen wir bei der besonders wichtigen Figur des Versammlungsleiters. Seine Befugnisse
werden gegeniiber der unzulinglichen Entfaltung und falschen Akzentuierung im Vereinsge-
setz von 1908 in dieser Vorlage niher spezialisiert . . .

Fiir den Versammlungsleiter bleibt an der Spitze die Verpflichtung bestehen, fiir die Ordnung
in der Versammlung zu sorgen. An Befugnissen sollen ihm aber nun in niherer Entfaltung
gegeniiber dem Gesetz von 1908 folgende Befugnisse zugesprochen werden: Er bestimmt den
Ablauf der Versammlung. Er kann einen Ordnungsruf erteilen. Er kann das Wort entziehen. Er
kann Stérenfriede aus der Versammlung ausschlieflen, und endlich als eine ultima ratio: Er
kann die Versammlung auflosen. Die Teilnehmer an der Versammlung sind verpflichtet, sich
den Anordnungen des Versammlungsleiters zu fiigen und sie zu befolgen. «®

Es ist symptomatisch, dafl die Vertreter der politischen Linken im damaligen Bun-
destag — insbesondere die Abgeordneten der SPD und der KPD —den Gesetzentwurf
zwar teilweise scharf kritisierten, jedoch hinsichtlich der hierarchisch-disziplinierten
und straff organisierten Durchfiihrungsform der Demonstration mit dem Regie-

8 »Der Veranstalter ist berechtigt, die Leitung selbst zu iibernehmen, sie einem anderen zu iibertragen oder
die Wahl des Leiters durch die Versammlung zu veranlassen.« (§ 10 Satz 2 des Vereinsgesetzes vom
19. April 1908, GVBL. 1908, 151)

9 Beratungen des Deutschen Bundestages, 83. Sirzung I 3123.
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rungsentwurf iibereinstimmten. So sagten beispielsweise die Abgeordneten der SPD
folgendes:

»Wir sind der Meinung, daf die Grundtendenz dieses Gesetzes, Sauberkeit und Ordnung
miteinander fiir das Versammlungsleben zu paaren, zu bejahen ist. Wir sind weiter der Mei-
nung, daf} niemandem von diesem Gesetz her Schaden und Gefahren drohen, der sich in eine
politisch saubere Praxis einordnet und der Versammlungen und Umziige in der Form durch-
fiihrt, wie dies unter anstindigen politischen Menschen tiblich ist.«'

Insbesondere sprach sich der Vertreter der SPD dafiir aus, eine vom Bundesrat
vorgeschlagene Stirkung des Versammlungsleiters in den Gesetzentwurf zu iiber-
nehmen; geradezu als selbstverstindlich ging die SPD davon aus, dafl Demonstra-
tionen vornehmlich von Organisationen und politischen Parteien veranstaltet und
folglich auch straff organisiert werden kénnen:

»Wenn die Bundesregierung lapidar dazu gesagt hat, hier wiirden zu hohe Anforderungen an
die Versammlungsleiter gestellt, so ist dazu zu sagen, dafl das, jedenfalls in dieser allgemeinen
Form, nicht ohne weiteres festgestellt werden sollte. Es ist durchaus eine Frage der politischen
Erziehung des Funktionirskorpers der politischen Parteien, ob der Funktionir nicht in der
Lage ist, den Versammlungsleiter dazu zu bringen, sich so viel Wissen zueigen zu machen, daf}
er in der Lage ist, zu beurteilen, ob in einer von ihm geleiteten Versammlung die Strafgesetze
verletzt werden oder sonstige Vorginge Grund zum Einschreiten bieten.«"!

Es ist demgegeniiber offenkundig, daf} die groferen Demonstrationen, die spitestens
seit Mitte der 7oer Jahre insbesondere gegen die Errichtung umweltschidlicher
Groflvorhaben stattfinden, von den traditionellen Demonstrationen, deren Bild dem
VersG zugrundeliegt, wesentlich unterschieden sind. Die Initiierung, Vorbereitung
und der gesamte Ablauf solcher Demonstrationen wird nicht von Veranstaltern,
Leitern und Ordnern bestimmt, sondern vielmehr in haufigen und lingerdauernden
Diskussionen von vielen Gruppen und Einzelpersonen, die auch in threr Gesamtheit
keine Veranstalterrolle haben.'* Wie grofl die Diskrepanz zwischen den Regelungen
des VersG und dem faktischen Ablauf solcher Grofdemonstrationen ist, wird deut-
lich, wenn man sich etwa vorstellt, einer der Mitinitiatoren wiirde wihrend der
Demonstration als Leiter auftreten und gegeniiber Dritten, die sich nicht an einen
vorher verabredeten Demonstrationsablauf halten, gemif§ § 10 VersG Anweisungen
geben, sie von der Demonstration ausschliefen und sie auf ihre Verpflichtung aus
§ 11 IT VersG hinweisen, dafl sie nunmehr die Versammlung »sofort zu verlassen«
haben. Hinsichtlich der Verpflichtung des Veranstalters, die beabsichtigte Versamm-
lung »spitestens 48 Stunden vor der Bekanntgabe« (§ 14 VersG) anzumelden, hat das
faktische Fehlen von Veranstaltern und Leitern daher dazu gefiihrt, dafl diese An-
meldefunktion regelmiflig von kleineren Gruppen — meist einer evangelischen Stu-
dentengemeinde oder einem gewerkschaftlichen Arbeitskreis — wahrgenommen
wird, denen noch weniger als anderen irgendeine Leitungsfunktion bei der Demon-
stration zufillt.

10 Beratungen des Deutschen Bundestages, 83. Sitzung I 3125.

11 Beratungen des Deutschen Bundestages, 83. Sitzung I 3125; siehe insofern auch die Ausfithrungen zur
zweiten und dritten Lesung des VersG im Jahre 1953, Beratungsniederschriften 1 12849 ff.

12 Die Polizei hat diesen Wandel iibrigens erheblich frither festgestellt als die Rechtswissenschaft und die
Gerichte; vgl. z. B. Hiibner, Die Polizei in gesellschaftlichem Wandel, in: Die Polizei, 72. Jahrgang, Juni
1982, S. 165 ff.; siehe ferner Berlin—Ziirich-Amsterdam, Politik, Protest und die Polizei in: CILIP-
Informationsdienst, Biirgerrechte und Polizei, Berlin Dezember 1981, S. 2 bis 157.
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11. Verfassungsrechtliche Probleme des VersG

1. Versammlungsfreibeit als demokratisches Grundrecht

In Deutschland hat sich das Grundrecht der Versammlungsfreiheit im vergangenen
Jahrhundert, verglichen mit anderen westlichen Staaten erst spit und zégernd, her-
ausgebildet. In der Verfassung der Vereinigten Staaten von Nordamerika wurde es
bereits im 18. Jahrhundert durch mehrere amendments (Verfassungserginzungen)
gewihrleistet, und zwar gemeinsam mit grundlegenden demokratischen und politi-
schen Rechten wie der Rede- und Pressefreiheit und dem Petitionsrecht. Die Ver-
sammlungsfreiheit wurde als naturrechtlicher und vorverfassungsrechtlich geltender
Ausdruck der Volkssouverinitit und der politischen Partizipation der Biirger am
demokratischen Staatsleben iiberhaupt angesehen. Ahnlich war die Gewihrleistung
des Versammlungsrechts durch die Gesetzgebungsakte der Franzosischen Revolu-
tion, und zwar als Ausdruck der politischen Meinungsfreiheit bereits in der ersten
Deklaration der Biirger- und Menschenrechte vom 26. 8. 1889 sowie ausdriicklich
durch Artikel 62 des Gesetzes vom 17. 12. 1889. Zwar ist selbstverstindlich, daf} die
effektive Garantie der Versammlungsfreiheit in diesen Lindern wihrend der letzten
200 Jahre je nach der konkreten politischen und historischen Situation unterschied-
lich stark ausgeprigt war, doch war die Versammlungsfreiheit in den angelsichsi-
schen Lindern und in Frankreich von jeweils kurzen Zeitriumen mit stark restau-
rativen Tendenzen abgesehen bis heute durchgangig als nicht nur individuelles Frei-
heitsrecht, sondern vielmehr als Bestandteil der Volkssouverinitit und der politi-
schen Willensbildung, als »demokratisches« und »politisches« Grundrecht aner-
kannt."

In Deutschland war demgegeniiber die Entwicklung der Versammlungsfreiheit
durch zwei entgegengesetzte politische und verfassungsrechtliche Stromungen ge-
kennzeichnet. Wihrend die sogenannte liberale Staatsrechtslehre in Anlehnung an
die Traditionen der in Frankreich und den angelsichsischen Lindern entwickelten
Grundrechtslehre den politisch-freiheitlichen Charakter der Versammlungsfreiheit
betonte, dominierte demgegeniiber eine Lehre und Staatspraxis, die im Grunde aus
polizeirechtlich-obrigkeitsstaatlicher Sicht die Durchfiihrung von Versammlungen,
insbesondere politischen Demonstrationen als Storung der offentlichen Sicherheit
und Ordnung betrachtete und deshalb unter einen generellen Vorbehalt polizeilicher
Eingriffe stellte. Die verfassungsrechtlichen Garantien der Versammlungsfreiheit
wurden von der Paulskirchen-Verfassung iiber die Weimarer Reichsverfassung bis
zu Artikel 8 des Grundgesetzes' unter Gesetzesvorbehalt gestellt. Welche Bedeu-
tung dieser Gesetzesvorbehalt annahm und wie gering die Substanz der Versamm-
lungsfreiheit demgegeniiber war, ist in der Geschichte des deutschen Versammlungs-
rechts daran zu ersehen, daf} in Zeiten politischer Opportunitit die Versammlungs-
freiheit auf legalem Wege immer wieder fast beliebig eingeschrinkt werden konnte.
Die wichtigsten Stationen nach der Paulskirchen-Verfassung waren hierbei das Preu-
Bische Versammlungsgesetz von 1850, das Sozialistengesetz von 1878, das Vereins-
gesetz von 1908, die Notverordnung des Reichsprisidenten von 1931 sowie schlief3-
lich die »Verordnung zum Schutze von Volk und Staat« vom 28. 2. 1933.

13 Die ausfihrlichste Darstellung dieser Zusammenhinge findet sich bei Quilisch, Die demokratische Ver-
sammlung, Berlin 1970, S. 30 ff.; siehe auch Schwible, Das Grundrecht der Versammlungsfreiheit (Art. 8
GG), Berlin 1975, S. 17 ff. sowie Loening, Vereins- und Versammlungsrecht in: HStW VIII, 1928,
S. 542 ff. Siehe ferner Frankenberg, Demonstrationsfreiheit - eine verfassungsrechtliche Skizze, KJ 1981,
370.

14 Eine kritische historische Darstellung findet sich bei Blanke/Sterzel, Demonstrationsfreiheit — Ge-
schichte und demokratische Funktion, KJ 1981, 347.
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Obwohl Blanke/Sterzel darin zuzustimmen ist, daf8 das Versammlungsgesetz von
1953 an diese »staatsautoritiren Traditionsbestinde« ankniipft,'s ist fiir Artikel 8 I
GG immerhin anerkannt, daf} das Versammlungsgrundrecht »unverzichtbares Mit-
tel einer aktiven Demokratie«'®ist und als »demokratisches Grundrecht« im Zusam-
menhang mit der Meinungsfreiheit, der Vereinigungsfreiheit und dem Demokratie-
prinzip (Artikel 5, 9, 20 GG) auszulegen ist und daf} der Staat gemifl Art. 8 I GG
weitgehende Schutzpflichten fiir Versammlungen unter freiem Himmel hat und ins-
besondere verpflichtet ist, diese Versammlungen zu erméglichen.'” Im wesentlichen
kniipfen alle Kommentatoren an die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
zu Artikel 20 GG an, derzufolge das Demokratieprinzip einen Prozeff der Mei-
nungs- und Willensbildung des Volkes erfordert, der »sich vom Volk zu den Staats-
organen, nicht umgekehrt von den Staatsorganen zum Volk hin«* vollzieht.
Ohne im einzelnen auf die vielfiltigen Auslegungsprobleme des Artikels 8 GG ein-
zugehen, ist fir die hier erorterten Grofldemonstrationen folgendes festzuhal-
ten:

Artikel 8 I GG gewihrleistet das Grundrecht, sich »zu versammeln«; der Wortlaut
des Grundrechts gibt nichts dafiir her, daff solche Versammlungen von Organisatio-
nen durchgefithrt werden miifiten, dafl die innere Struktur dieser Versammlung hier-
archisch sein miifite und daf} ein bestimmter weisungsbefugter und -befihigter Ver-
anstalter oder Leiter einer solchen »Versammlung« verfassungsrechtlich wesensim-
manent sei. Auch die Entstehungsgeschichte des Grundrechts ergibt kein anderes
Bild. Gegeniiber der Formulierung des Herrenchiemseer-Entwurfes wurde zwar
aufgrund eines Vorschlags des Grundsatzausschusses ein Gesetzesvorbehalt vorge-
sehen, doch ergibt sich aus den Protokollen der Entstehungsgeschichte bis zur ab-
schlieflenden Beschluflfassung nichts, das fiir eine einschrinkende Interpretation des
Versammlungsbegriffs sprechen wiirde, zumal Artikel 8 GG noch wihrend der Gel-
tung des Vereinsgesetzes von 1908 geschaffen wurde, das einen offeneren und libe-
raleren Versammlungsbegriff vorsieht. Bei den Beratungen des parlamentarischen
Rates wurde im wesentlichen iiber die Frage gestritten, ob Artikel 8 GG ein Deut-
schen-Recht sein solle sowie iiber verschiedene redaktionelle Gesichtspunkte.'

2. Verfassungswidrigkeit der Anmeldepflicht

Die in § 14 VersG konstituierte Anmeldepflicht ist jedenfalls gegeniiber den in die-
sem Zusammenhang erorterten Grofidemonstrationen verfassungswidrig. Nach § 14
hat derjenige, der die Absicht hat, eine 6ffentliche Versammlung zu veranstalten,
dies spatestens 48 Stunden vor der Bekanntgabe der zustindigen Behorde anzumel-
den. Die von dem Gesetz unterstellten Voraussetzungen der Anmeldepflicht fehlen
in der Regel bei Grofidemonstrationen, die pluralistisch initiiert werden und keinen
»Veranstalter« kennen, der »die Absicht hat«, eine Demonstration durchzufiihren.
Es gibt in der Regel auch keine »Person fiir die Leitung« der Versammlung, welche
in der Anmeldung angegeben werden konnte. Auch der Begriff der »Bekanntgabe«
kann auf diese Versammlungen nicht zutreffen; diese Versammlungen sind durch die
meist 6ffentlichen und komplexen Diskussionen in der Regel »bekannt« noch bevor
Einzelheiten wie Zeitpunkt, Ort und Ablauf der Demonstration bereits feststiinden.

15 Blanke/Sterzel, Demonstrationsfreiheit — Geschichte und demokratische Funktion, KJ 1981, 347
(353)-

16 S??\Jawiasky/l,eussner, Bayerische Verfassung, Kommentar, S. 195.

17 Vgl. z. B. OVG Liineburg NJW 1978, 1939; siehe auch Herzog in Maunz/Diirig/Herzog/Scholz,
Grundgesetz, Art. 8 Rdnr. 2.

18 BVerfGE 20, 6, 2. Leitsatz; siehe auch BVerfGE 20, 56 (98 ff.).

19 Vgl. J6R n. F. Band 1, S. 113 ff.
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Die Regelung, daff Demonstrationen vor ihrer Bekanntgabe anzumelden seien, setzt
voraus, dafl der Veranstalter eine genaue Vorstellung iiber Zeit und Ablauf der
Demonstration hat; in Wirklichkeit ergeben sich die anzumeldenden Tatsachen erst
wihrend des Diskussionsprozesses und mithin in der Regel nach ihrem Bekanntwer-
den.

Dariiber hinaus erscheint die Anmeldeverpflichtung auch deshalb als verfassungs-
widrig, weil Artikel 8 I GG das Recht gewihrleistet hat, »sich ohne Anmeldung« zu
versammeln. Die in § 14 VersG postulierte Anmeldepflicht schrinkt diesen Teil des
Grundrechts in vollem Umfang ein und ist daher mit Artikel 19 II GG nicht ver-
einbar. Insofern liegt auch ein wesentlicher Unterschied zu Artikel 123 der WRV
vor. In Absatz 1 dieses Grundrechts war ebenso gewihrleistet worden, »sich ohne
Anmeldung« zu versammeln, doch umfafite die Grundrechtsschranke — im Gegen-
satz zu Art. 8 Il GG — auch den Vorbehalt, Versammlungen »anmeldepflichtig« zu
machen. Auch die Gesetzesmaterialien sprechen dafiir, daf8 durch den Vorbehalt des
Artikels 8 II GG lediglich eine Einschrinkung fiir solche Versammlungen geregelt
werden sollte, die nicht »friedlich und ohne Waffen« durchgefiihrt werden; daf diese
Grundrechtsschranke entgegen dem eindeutigen Wortlaut des Artikels 8 I GG auch
eine Anmeldung von Versammlungen unter freiem Himmel vorsehen konnte, hat
keinem der am Gesetzgebungsverfahren Beteiligten vorgeschwebt.** Es ist in diesem
Zusammenhang darauf hinzuweisen, dafl klassische Demokratien ebenfalls grund-
sitzlich keine Anmeldepflicht kennen. So gelangte Crombach in seiner griindlichen
rechtsvergleichenden Untersuchung z. B. zu dem Ergebnis, dafl »in der Bundesre-
publik Deutschland zwar eine eindeutig erscheinende Regelung existiert, deren Aus-
legung aber erhebliche Schwierigkeiten bereitet, in England dagegen keine allge-
meine Anmeldepflicht normiert. .. ist, in der Praxis aber kaum Probleme auftre-
ten.«*'

3. Verfassungswidrigkeit der gesetzlich fixierten hierarchischen
Organisationsstruktur

Verfassungswidrig sind jedenfalls hinsichtlich der hier erérterten Grofidemonstra-
tionen ferner diejenigen Bestimmungen, die diese Versammlungen auf eine hierar-
chische Organisationsstruktur festlegen. Dazu geh6ren insbesondere diejenigen Re-
gelungen, die vorschreiben, daff jede Versammlung einen Leiter haben mufl und die
diesem Leiter zwingende Ordnungs- und Weisungsbefugnisse und entsprechende
Verantwortlichkeit zuschreiben, im einzelnen die §§ 71, 8,91, 10, 11 II, 12 und 13 II
— soweit sie gemifl § 18 I fiir 6ffentliche Versammlungen unter freiem Himmel
anzuwenden sind — sowie ferner die §§ 19 I-1II VersG.

Aus dem gleichen Grunde sind hinsichtlich dieser Demonstrationen die §§ 25 und 26
VersG verfassungswidrig, denenzufolge strafbar ist, wer als Veranstalter oder Leiter
eine unzulissige Versammlung durchfiihrt. Dietel/Gintzel** halten im Anschluf§ an
Quilisch?* und Denninger** die Bestimmung zumindest teilweise wegen fehlender
Tatbestandsmifigkeit (Artikel 103 Il GG) fiir verfassungswidrig. Verfassungsrecht-
lich unhaltbar ist die Bestimmung aber bereits deshalb, weil sie der Versammlung
Veranstalter und Leiter mit den entsprechenden autoritativen Befugnissen unterstellt

20 Vgl. im einzelnen Protokolle der Sitzungen des Hauptausschusses, insbesondere Seiten 616 ff. und
746 ff.

21 Crombach, Die dffentliche Versammlung unter freiem Himmel, Berlin 1976, S. 127 ff.

22 Dietel/Gintzel, Demonstrations- und Versammlungsfreiheit, § 26 Rdnr. 8-16.

23 Quilisch, Die demokratische Versammlung, Berlin 1970, S. 135 ff. ]

24 Denninger kann ebenso verstanden werden; siehe ders., Zwalf Thesen zur Demonstrationsfreiheit, DRiZ
1969, 70 ff.
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und die Strafbarkeit des Veranstalters oder Leiters aus der daraus resultierenden
Verantwortung herleitet. Zwar lieBe sich argumentieren, wenn eine Grofidemonstra-
tion keinen Veranstalter und Leiter hat, brauche die Bestimmung daher nicht ver-
fassungswidrig zu sein, sondern es fehle insofern vielmehr bereits am Tatbestand.
Dies trifft aber deshalb nicht zu, weil das VersG die Anmeldung der Versammlung
durch den Veranstalter” in § 14 zur Voraussetzung der Rechtmifigkeit der Ver-
sammlung macht; eine rechtmiflige Versammlung ohne Veranstalter ist daher im
VersG nicht vorgesehen. Soweit es sich daher nicht um eine zulissige Spontan-
Demonstration handelt, fiir die die Rechtsprechung die Anmeldepflicht des § 14
entgegen dem Wortlaut dieser Bestimmung verneint hat, ist daher ein Veranstalter
oder Leiter bei unzulidssigen Versammlungen nach dem VersG immer geben und der
objektive Tatbestand daher auch insofern begriffsnotwendig erfiillt. Bedenklich ist
auch, dafl das Gesetz zudem davon ausgeht, dafl Veranstalter und Leiter bereits vor
Beginn der Demonstration feststehen, obwohl dies bei Grofidemonstrationen hiufig
nicht der Fall ist.*

4. Verfassungswidrigkeit der Verbotsregelung des § 15 VersG

Verfassungsrechtlich problematisch ist ferner die in § 15 geregelte Ermichtigung
zum Verbot von Versammlungen im Freien. Der Streit um die Verfassungsmifligkeit
dieser Bestimmung wird bereits seit den 6oer Jahren insbesondere zu der Frage
gefiihrt, ob die Verbotsvoraussetzungen in § 15 hinreichend bestimmt sind.” Weit-
gehende Einigkeit besteht insofern immerhin in einer Kritik der »sehr weit gefaliten
unbestimmten Rechtsbegriffe« des VersG und insbesondere seines § 15.2* Soweit das
Problem erortert wird, herrscht allerdings die Auffassung vor, dafl durch die poli-
zeirechtliche Judikatur zum Begriff der »Gefihrdung der 6ffentlichen Sicherheit und
Ordnung« eine hinreichende Konkretisierung und Vorhersehbarkeit der Verbots-
voraussetzungen gewihrleistet sei.” Diese Auffassung ist jedoch problematisch, weil
bei einer polizeirechtlichen Betrachtung dieses Problems die Besonderheiten des
Grundrechtsschutzes unberiicksichtigt bleiben. Dariiber hinaus entspricht § 15
VersG gar nicht der polizeilichen Generalklausel, zu der jene Rechtsprechung er-
gangen ist, die der Konkretisierung und Auslegung der Verbotsvoraussetzungen
dienen soll. Im Gegensatz zu der Generalklausel liegen die Verbotsvoraussetzungen
nach § 15 erst bei einer »unmittelbaren Gefahr« vor. Wie restriktiv diese Vorausset-
zung ausgelegt werden sollte, zeigt sich daran, daf} der Gesetzgeber ein Vorliegen der
Verbotsvoraussetzungen erst annahm, wenn »der Schadenseintritt bei Durchfiih-

Eine Ausnahme gilt insofern lediglich fiir Spontandemonstrationen, die nach herrschender Meinung auch
ohne Anmeldung rechtmiflig sind (vgl. z. B. Dietel/Gintzel, Demonstrations- und Versammlungsfrei-
heit, § 14 Rdnr. 18 ff.).

Bedenklich daher OLG Kéln NStZ 1981, 227, wonach der »Leiter« auch verantwortlich sein soll, obwohl

er seine Funktion gar nicht mehr wahrgenommen hat. Siehe zu § 26 VersG auch OLG Diisseldorf NJW

1978, 118 und BayOLG NJW 1970, 479.

27 Ott, Das Recht auf freie Demonstration, Darmstadt 1967, S. 23 {f.; siche auch Ott, Gesetz iiber Ver-
sammlungen und Aufziige, Stuttgart~Miinchen—Hannover 1979, § 15 Rdnr. 1 ff.; vgl. hierzu die griind-
liche Auseinandersetzung bei Hobbeling, Zulissigkeit und Grenzen priventiven Einschreitens gegen
Demonstrationen nach § 15 Abs. 1 VersG, Diss. jur. Miinster 1973, S. 18 ff.

28 So Herzog in Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz Art. 8 Rdnr. 98; Herzog kritisiert an gleicher
Stelle, dafl dadurch »der gréfite Teil der Verantwortung fiir die richtige Handhabung des Grundrechts
der Polizei in die Schuhe geschoben wird«, hilt dies aber »aus praktischen Griinden« fiir kaum vermeid-
bar. Unverstindlich ist, da die ambitionierte Kommentierung keine weiteren Ausfiihrungen dazu
macht, dafl die Verlagerung der Entscheidungen iber Demonstrationsverbote auf die Polizei unter dem
Gesichtspunkt des Gesetzesvorbehaltes (Art. 8 II in Verbindung mit Art. 20 II und III GG) verfassungs-
rechtlich problematisch ist.

29 Vgl. z. B. Merten MDR 1968, 624 (625). Siehe auch Dietel, Ermessensschranken bei Eingriffen in das

Versammlungs- und Demonstrationsrecht, DVBI 1969, 569 (574 f.).
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rung der Versammlung (ohne die einschrinkenden Verfiigungen) mit an Sicherheit
grenzender Wahrscheinlichkeit zu erwarten ist«.>®

Fiir die in diesem Zusammenhang erdrterten neueren Grofidemonstrationen ergibt
sich dariiber hinaus ein weiteres Problem. Wihrend § 15 die Verbotsvoraussetzun-
gen regelt, fehlt im VersG eine Bestimmung, die die verfassungsrechtlich gebotenen
staatlichen Pflichten zum Schutz von Demonstrationen bestimmt, obwohl diese
Schutzpflicht von der Rechtsprechung seit einiger Zeit anerkannt wird. Bei friedlich
geplanten Grofldemonstrationen, auf denen ein nichtfriedliches Auftreten kleinerer
Gruppen méglich ist, hat dies in der Praxis dazu gefiihrt, daff diese Demonstrationen
zunichst verboten wurden, dann aber dennoch stattfanden und von der Verwal-
tungsbehorde geduldet wurden. Die Unbestimmtheit der Verbotsvoraussetzungen
in § 15 sowie das der Behorde bei Verbot und Auflésung eingeriumte Ermessen
haben in der Praxis dazu gefiihrt, daff die Verwaltungsbehdrden sowohl die Verbots-
voraussetzungen als auch ihr Ermessen tber die Auflésung einer verbotenen De-
monstration weit auslegen, wodurch die Versammlungsfreiheit zunehmend zur Dis-
position der Exekutive gestellt wird. Aus diesen Griinden stimme ich der Auffassung
Otts zu, daff § 1§ keine ausreichende gesetzliche Grundlage fiir Verbot und Auflo-
sung von Versammlungen ist und daher wegen Verletzung der Artikel 8 I und 11, 20
IT und III GG verfassungswidrig ist.

I11. Der Einsatz des Bundesgrenzschutzes bei Grofidemonstrationen

In den letzten Jahren ist gegeniiber Groffidemonstrationen zunehmend der Bundes-
grenzschutz eingesetzt worden, insbesondere bei Demonstrationen am Standort ge-
planter atomarer Kraftwerke. Im Raum um Gorleben, wo mehrere Anlagen zur
Entsorgung atomarer Kraftwerke errichtet werden sollen, ist der Bundesgrenzschutz
seit einiger Zeit zum Schutz dieser Anlagen dauernd stationiert. Es ist bemerkens-
wert, dafl die versammlungsrechtliche Literatur zu diesem Faktum bisher kaum
Stellung genommen hat, obwohl diese Einsitze versammlungs- und verfassungs-
rechtlich problematisch sind und zudem die Rechtmifligkeit des Einsatzes des Bun-
desgrenzschutzes in demonstrationsrechtlichen Strafverfahren von Bedeutung
ist.

Rechtsgrundlage des Einsatzes des Bundesgrenzschutzes gegeniiber Grofidemon-
strationen ist Artikel 35 II GG in Verb. mit § 9 I Ziffer 1 BGSG, wonach ein Land
zur Aufrechterhaltung oder Wiederherstellung der 6ffentlichen Sicherheit und Ord-
nung »in Fillen von besonderer Bedeutung« Krifte und Einrichtungen des Bundes-
grenzschutzes zur Unterstiitzung seiner Polizei anfordern kann, »wenn die Polizei
ohne diese Unterstiitzung eine Aufgabe nicht oder nur unter erheblichen Schwierig-
keiten erfiillen konnte«. Sowohl Artikel 35 II GG als auch § 9 BGSG waren 1972
unter problematischen Umstinden novelliert worden* und erweiterten die Zu-
standigkeiten des BGS, die von dessen Griindung 1951 bis 1968 lediglich in einem
Schutz der Grenzen der Bundesrepublik bestanden hatten und im Zusammenhang
mit der Notstandsverfassung 1968 auf den Schutz von Bundesorganen und zur Un-

30 Drucksache des Deutschen Bundestages 8/1845, S. 11.

31 Durch die Novelle wurde eine Titigkeit legalisiert, die der BGS bereits seit einiger Zeit unter Verletzung
der verfassungsrechtlichen Zustindigkeit der Linder praktiziert hatte; vgl. hierzu Geulen, Der Einsatz
des BGS zur Sicherung atomarer Anlagen, Strafverteidiger 1981, 306 (308 {.); im Ergebnis ebenso Willich,
Historische und aktuelle Probleme der Rechtsstellung des BGS, seine Aufgaben und Befugnisse, Ham-
burg 1978 (Diss.), S. 227; Maunz in Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz Art. 35, Rdnr. 12; Ein-
wag/Schoen, Bundesgrenzschutzgesetz § 9 Rdnr. 4; siche auch BT-Drucksache 6/2886, S. 21.
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terstiitzung der Linderpolizei bei Naturkatastrophen etc. erweitert worden wa-
ren.
Da bei der Novellierung der Artikel 35 II GG, § 9 I Ziff. 1 BGSG Einigkeit darin
bestand, daf} dies an der grundsitzlichen Zustindigkeit der Lander zur polizeilichen
Gefahrenabwehr (Artikel 30 GG) nichts dndern sollte, werden die Bestimmungen
restriktiv ausgelegt; Voraussetzung eines solchen Einsatzes ist demnach insbeson-
dere, dafl die Aufgabe »von besonderer Bedeutung« von dem Land deswegen nicht
oder nicht vollstindig erfiillt werden kann, weil sie fiir das Land nicht vorhersehbar
ist.?* Demnach sind insbesondere dauernde oder stets wiederkehrende Einsitze un-
zuldssig; ein Einsatz, der zunichst rechtmiflig war, kann im Laufe der Zeit unzu-
lassig werden.?* Aus den angegebenen Griinden ist der Einsatz des Bundesgrenz-
schutzes gegeniiber Demonstrationen verfassungsrechtlich unzulissig, wenn die von
dem Land geltend gemachte Erforderlichkeit zur Erfiillung einer Gefahrenabwehr
vorhersehbar war. Ein Dauereinsatz, wie er seit einiger Zeit zum Schutz der geplan-
ten Anlagen im Raum Gorleben praktiziert wird, diirfte jedenfalls inzwischen
rechtswidrig geworden sein.
Gegeniiber Demonstrationsteilnehmern ergibt sich hieraus zunichst eine Grund-
rechtsverletzung wegen des im Polizeirecht geltenden Gesetzesvorbehalts, dariiber
hinaus aber eine Rechtswidrigkeit von Verwaltungsakten, an denen der Bundes-
grenzschutz beteiligt ist, und zwar insbesondere einer Auflésung der Versammlung
nach § 15 II VersG, da diese nach dem Wortlaut des Gesetzes nur von der »zustin-
digen Behorde« vorgenommen werden kann.’* Dariiber hinaus ergibt sich eine be-
sondere Grundrechtsverletzung aus der Gewihrleistung der Versammlungsfreiheit
selbst (Artikel 8 I GG). Zwar nimmt der BGS bei diesen Einsitzen polizeiliche
Aufgaben fiir das Land wahr ( § 10 II BGSG), doch ist er seit der Novellierung von
1972 eine »Polizei des Bundes« (§ 42 I BGSG) und unterscheidet sich insbesondere
durch die Ausbildung der Dienstleistenden und Angehérigen, ihrer Kasernierung,
ithrer Bewaffnung und personellen Zusammensetzung wesentlich von den jeweiligen
Landespolizeien. Zudem wurde dem BGS 1972 der sogenannte Kombattantenstatus
eingerdumt, und er ist demzufolge mit Beginn eines bewaffneten Konflikts »Teil der
bewaffneten Macht der Bundesrepublik Deutschland« (§ 64 I BGSG); die Vorberei-
tung auf den Kombattantenstatus ist Teil der Ausbildung des BGS.3 Liegt mithin bei
Fehlen der gesetzlichen Voraussetzungen cine Grundrechtsverletzung mangels Zu-
stindigkeit bereits bei einfachen polizeirechtlichen Einsitzen des BGS vor, so be-
steht erst recht eine Grundrechtsverletzung aus Artikel 8 I GG bei Einsitzen des
BGS gegeniiber Demonstrationen.

Reiner Geulen

32 Einwag/Schoen, Bundesgrenzschutzgesetz § 9 Rdnr. 17, BT-Drucksache 6/2886 zu § 9, S. 25; vgl. hierzu
auch grundlegend Schnupp, Bundesgrenzschutz: Grenzschutzorgan oder Bundespolizei, DOD 1972,
S. 8 ff.

33 Vgl. hierzu neuerdings die griindliche Darstellung von Ernst, Aufgaben und Verwendungsmaoglichkeiten
des BGS, Gottingen 1980, S.262 bis 272; ferner Einwag/Schoen, Bundesgrenzschutzgesetz §9
Rdnr. 17.

34 Dafl der BGS insofern gemif § 10 IIl BGSG der Landespolizei unterstellt wird, dndert nichts daran, daf§
er bei Fehlen der Voraussetzungen des Art. 35 II GG fiir polizeiliche Eingriffe unzustindig ist.

35 Vgl. hierzu die Auseinandersetzungen um den Kombattantenstatus des BGS bei den Beratungen der
Novelle 1972 des BGSG in BT-Protokolle, 383. Sitzung vom 7. Juli 1972, S. 601; siehe auch Geulen, Der
Einsatz des Bundesgrenzschutzes zur Sicherung atomarer Anlagen, Strafverteidiger 1981, 306 (309).
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