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Klaus Kroger

Bilirgerprotest im demokratischen Staat

Kritik und Protest der Biirger sind Elemente
demokratischer Offentlichkeit und als solche
unverzichtbare Bestandteile der demokrati-
schen Ordnung des Grundgesetzes. Demon-
strationen einer Personenmehrheit sind Aus-
druck kollektiver MeinungsduBerungen, die
grundsdtzlich durch Art. 8 GG geschiitzt sind,
Demonstrationen von Einzelpersonen werden
durch die individuelle Meinungsfreiheit des
Art.5 Abs. 1 GG gewihrleistet.

Kritik hat in vielfdltigen Formen, wenn auch
in unterschiedlichem MaBe, von Anfang an
den offentlichen WillensbildungsprozeB in
der Bundesrepublik begleitet, wéhrend Biir-
gerproteste in Form von Demonstrationen in
nennenswertem Umfang erst seit den spédten
sechziger Jahren zum Erscheinungsbild de-
mokratischer WillensduBerung gehéren: 1968
landen 2059, 1969 sogar 2253 Demonstratio-
nen statt; ihre Zahl nahm in den folgenden
Jahren rasch ab, schwoll erst wieder 1975 mit
2551 starker an und betrug — stdndig anstei-
gend — im Jahre 1981: 5772 und 1982:
53131).

Arten, Formen und Umfang dieser Biirgerpro-
leste variieren auBerordentlich; in ihnen spie-
gelt sich ein Stiick der politischen Kultur der
Bundesrepublik wider. Am hdufigsten sind
Protestmérsche, Kundgebungen, Umziige und
Plakataktionen; in jiingster Zeit nehmen die
verschiedenartigsten ,Aktionen" zu, mit de-
nen die Aufmerksamkeit der Uffentlichkeit
erreicht werden soll. Demonstrationen sind
vor allem politische Kampfmittel, um politi-
schen Forderungen Nachdruck zu verleihen,
um auf MiBsténde oder MiBbréduche 6ffentlich
hinzuweisen, an politischen Entscheidungen
Kritik zu iiben und Protest gegen sie zu erhe-
ben, fiir Minderheitsmeinungen zu werben,
aber auch um die Regierungspolitik zu unter-
stitzen, kurz um offentlich auf den ProzeB
politischer Meinungs- und Willensbildung

e

IL?IE Zah]gnaqgal?en beruhen auf Mitteilungen
Min ;“dﬁslustlzmlnisteriums und sind bei [ w.
1"13‘;5 (Hrsg). Grundgesetz-Kommentar Bd.I,
t0gy ¢ 8»31? (fir die Jahre 1968—1972), und in Bd. I,
gé-b 1 9.393 (fiir die Jahre 1970—1980), wiederge-
_ ]T: die Zahlg-.n fiir 1981 nach der Frankfurter
ndc% !;mlneq Zeitung vom 16.7. 1982 und fiir 1982
dem GieBener Anzeiger vom 17. 8. 1983.

3

. Einleitung

einzuwirken. Der Kreis der méglichen Ziel-
setzungen ist nicht begrenzt.

Waéhrend die Mehrzahl aller Demonstratio-
nen friedlich verlduft, ist es in den letzten
Jahren wiederholt zu Gewaltsamkeiten ge-
kommen. Besonders hoch war die Gewalttd-
tigkeit im Jahre 1968 mit 533 und 1969 mit
813 unfriedlichen Demonstrationen; ihre Zahl
sank in den folgenden Jahren stark ab, um
dann 1981 — im Vergleich zum Vorjahr mit
143 — sprunghaft anzusteigen auf 357; 1982
war sie mit 229 wieder etwas geringer?). Die
sich hier offenbarende Radikalitdt des Prote-
stes hat Verwirrung und Unruhe gestiftet.
Nicht wenige Biirger sehen in den unfriedlich
verlaufenden Demonstrationen mit Aus-
schreitungen, Korperverletzungen, Sachbe-
schddigungen und anderen Gewalttdtigkei-
ten, bei denen zum Teil in einer Art von ,Fei-
erabend-Terrorismus” ganze Schlégertrupps
von Demonstrationsort zu Demonstrationsort
ziehen, die Gefahr der Diskreditierung des
Biirgerprotestes schlechthin. Es ist sicherlich
nicht nur Sache der Polizei, sich {iber unfried-
lich verlaufende Demonstrationen Gedanken
zu machen; jeder Biirger muB befiirchten, daB
angesichts dieser Radikalitdt die {iblichen
Formen des Blirgerprotestes an Wirkung ver-
lieren und damit entwertet werden. Die Fol-
gen sind auf lange Sicht fatal.

Nicht weniger beunruhigend ist die sich in
den letzten Jahren ausbreitende ,Grauzone”
des Protestes, bei der die Ubergidnge von
friedlichen zu unfriedlichen Demonstrationen
flieBend werden: GroBdemonstrationen, die
zu regelrechten Verkehrsblockaden fiihren,
Protestziige, bei denen Polizeiketten wegge-
dringt werden, um hier nur zwei Beispiele zu
nennen. Die um sich greifende Verunsiche-
rung der Biirger dariiber, ob und inwieweit
Arten und Formen des Protestes vom Grund-
gesetz geschiitzt sind oder nicht, fordert zu
einer Besinnung iiber Inhalt und Grenzen der
Demonstrationsfreiheit nach dem Grundge-
setz heraus, um so mehr, als auch unter Fach-
leuten iiber einzelne Protestformen keine ein-
heitliche Auffassung besteht. Die folgende
Darstellung gibt in einer Grundskizze die

’) Siehe den Nachweis in Anm. 1.
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Rechtslage wieder und soll zur Kldrung strit-
tiger Fragen beitragen: Im folgenden Ab-
schnitt sind Inhalt, Einzelmerkmale und
Grenzen der Demonstrationsfreiheit im Uber-
blick darzulegen (II). Daraufhin ist in gebote-
ner Kiirze auf neuere Lehren einzugehen, die
einer Ausweitung des Demonstrationsrechts
das Wort reden (III) AbschlieBend sind
neuere Arten und Formen des Biirgerprote-
stes im Lichte der héchstrichterlichen Recht-

sprechung und der staatsrechtlichen Literaty
zu wiirdigen (IV).

Auf Fragen des Demonstrationsstrafrechts
des Demonstrationsschadens- und des De
monstrationskostenrechts kann im Rahme
dieses kurzen Beitrags nicht eingegangen
werden; entsprechend muB auch die Diskys.
sion iiber kiinftige Gesetzesdnderungen in
Strafrecht hier unterbleiben3).

II. Die Demonstrationsfreiheit nach dem Grundgesetz

In Art. 8 umschreibt das Grundgesetz die Ver-
sammlungsireiheit als das ,Recht, sich ohne
Anmeldung oder Erlaubnis friedlich und ohne
Walfen zu versammeln"?). Diese Gewihrlei-
stung fiir alle Arten von Zusammenkiinften
kann fiir Versammlungen unter freiem Him-
mel, zu denen Demonstrationen in aller Regel
zdhlen, nach Art.8 Abs.2 GG durch Gesetz
oder aufgrund eines Gesetzes beschrdankt
werden. Solche Regelungen sind in erster Li-
nie im Versammlungsgesetz vom 24. Juli
19539) erlassen worden, das fiir alle Versamm-
lungen unter freiem Himmel eine Anmel-
dungspflicht in § 14 vorsieht und damit die
Demonstrationsfreiheit nicht unwesentlich
beschrinkt. Das ist, um MiBverstindnissen
vorzubeugen, bereits an dieser Stelle hervor-
zuheben. Zunichst sind Inhalt und Schutzbe-
reich der Demonstrationsfreiheit zu erértern.

1. Inhalt und Schutzbereich
der Demonstrationsfreiheit

Die von der Demonstrationsfreiheit als Teil
der allgemeinen Versammlungsfreiheit ge-
schiitzten Versammlungen sind &rtliche Zu-
sammenkiinfte mehrerer Personen zu einem
gemeinsamen Zweck, zu dessen Erreichung
sie sich innerlich untereinander zusammen-
schlieBen®). Davon sind bloBe Ansammlungen
von Personen zu unterscheiden, z. B. Passan-
ten, die sich an einem Informationsstand ei-
ner politischen Partei einfinden und von dem
einseitigen Informationsangebot Gebrauch
machen; hier handelt es sich nicht um eine
grundrechtlich geschiitzte Versammlung?).
Wohl aber kann aus einer solchen Ansamm-
lung eine Demonstration werden, wenn die
spezifischen Merkmale der Versammlung
nachtrdglich hinzutreten, z. B. wenn sich die
Menschenmenge zu einem Demonstrations-
zug zu einem bestimmten gemeinsamen
Zweck formiert.
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Keine Voraussetzung einer Demonstration
sind vorherige Planung und Organisierung
der Versammlung, was zwar fiir den Regelfall
der Demonstration typisch ist. Den Schutz des
Art. 8 GG genieBen auch ,Spontan-Versamn
lungen’, die sich aufgrund eines aktuellen, un.
vorhergesehenen Ereignisses von grofiem -
teresse bilden, etwa nach einem politischen
Mord oder einer Invasion fremder Truppen®
Diese Auffassung hat sich heute durchge
setzt; Schwierigkeiten bereitet die Abgren
zung zu bloB vorgetduschten Spontan-Ver
sammlungen, die als solche geplant und vor
bereitet werden.

Grundrechtlich geschiitzt ist sowohl die De
monstration als Veranstaltung als auch di
Beteiligung daran. In den Schutzbereich des
Art.8 GG fallen auch die Vorbereitung der
Demonstration sowie alle MaBnahmen zu de-
ren Schutz, z. B. die Einweisung ehrenamtl
cher Ordner (§§ 9, 18, 19 Abs. 1 des Versamn:
lungsgesetzes?), im folgenden VG abgekirzll

Grundrechtstriger sind nach Art.8 GG ,alk

) Vgl. dazu einerseits R. Scholz, Rechtsfrieder
im Rechtsstaat, in: Neue Juristische Wochenschril
36 (1983) 17, S.710 ff. — andererseits H. Schnoct
Brauchen wir Verschirfungen des Demonstrations
rechts? in: Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 16 (19831
S. 185 1. :

%) Zusammenhingende Darstellungen finden sid
vor allem bei: U. Schwible, Das Grundrecht d&
Versammlungsfreiheit, Berlin 1975; S. Ott, D&
Recht auf freie Demonstration, 1969°; A. Dletemg
Gintzel, Demonstrations- und Vgrammlupgsjw
heit. Kommentar, Bonn-Kéln 19827, sowie in alkl
Kommentaren zum Bonner Grundgesetz (Art 8

%) Bundesgesetzblatt Teil I, S.684. Das GeSE“'fa'
jetzt in der Fassung des Gesetzes vom 15. 11. 19
giiltig (Bundesgesetzblatt Teil I, S. 1789).

% Vgl. dazu L v. Miinch (Hrsg.), Grundgesetz-Ko®
mentar, Bd. I 1981°, RandNr, 10 zu Art. 8 (8.377
) Urteil des Bundesverwaltungsgerichts (am

Sammlun‘f) Bd. 56, S. 65.

*) Siehe dazu F. Ossenbiihl,
und Spontandemonstration, in: Der Staat, 10
1,853

) Siehe den Nachweis in Anm. 5.
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Deutschen”. Deutscher im Sinne des Grund-

setzes ist, wer die deutsche Staatsangehd-
rigkeit besitzt oder als Fliichtling oder Vetrie-
bener deutscher Volkszugehérigkeit oder als
dessen Ehegatte oder Abkémmling in dem
Gebiete des Deutschen Reiches nach dem
Stande vom 31. Dezember 1937 Aufnahme ge-
funden hat'%). Auch Minderjihrige sind als
Demonstrationsteilnehmer geschiitzt, soweit
sie den gemeinsamen Demonstrationszweck
mit verfolgen und die erforderliche Grund-
rechtsmiindigkeit, d.h. eine bestimmte gei-
stige Reife besitzen!!),

Besonderheiten gelten fiir Beamte und Solda-
ten insofern, als sie sich wihrend ihres
Dienstes politischer Betdtigung zu enthalten
haben '%); auBerhalb ihres Dienstes haben sie
prinzipiell die gleichen Rechte wie alle
Staatsbiirger, haben jedoch bei politischer Be-
titigung diejenige MéBigung und Zurtiickhal-
tung zu wahren, die sich aus ihrer Stellung
gegeniiber der Gesamtheit und aus der Riick-
sicht auf die Pflichten ihres Amtes ergeben '3).
Der Soldat darf bei politischen Veranstaltun-
gen keine Uniform tragen '4).

Auslinder, die ihren Aufenthalts- oder
Wohnort in der Bundesrepublik haben, sind
durch § 1 VG5 befugt, das Versammlungs-
recht als Veranstalter oder Teilnehmer in An-
spruch zu nehmen; freilich genieBen sie nicht
den erhéhten verfassungsrechtlichen Schutz,
wie er allen Deutschen garantiert ist.

2. Begrenzungen der
Demonstrationsfreiheit

Das Grundgesetz schrinkt den Schutz der De-
monstrationsfreiheit auf das friedliche Ver-

1 Art. 116 Abs. 1 GG.

") Vgl. dazu im naheren: I. v. Miinch (Anm. 6),
RandNr. 6 zu Art. 8 (S. 375); Maunz/Diirig/Herzog/
Scholz, Grundgesetz-Kommentar, RandNr. 17 zu
A 8(S.9)

) Ausdriicklich geregelt fiir Soldaten in § 15 des
Soldatengesetzes vom 19.3. 1956 (Bundesgesetz-
blatt Teil ], S. 114) in der Fassung der Bekanntma-
§h§§§3 vom 19.8. 1975 (Bundesgesetzblatt Teil ,

") So ausdriicklich: § 35 Abs. 1 des Beamtenrechts-
Iahmengesetzes vom 1.7. 1957 (Bundesgesetzblatt
Teil ], S.667) in der Fassung der Bekanntmachung
Yom 3. 1. 1977 (Bundesgesetzblatt Teil I, S. 21) sowie
des Bundesbeamtengesetzes vom 14.7. 1953
(Bundesgesetzblatt Teil I, S. 551) in der Fassung der
¥ kanntmachung vom 3, 1. 1977 (Bundesgesetzblatt
¢ill, S.1); Ghnlich § 17 Abs.2 des Soldatengeset-
%5 a.a. 0. (Anm, 12).
1§15 Abs. 3 Soldatengesetz, a.a. O. (Anm. 12).
MNEben dem Versammlungsgesetz gewdhrt auch
pr -1l der Europdischen Menschenrechtskonven-
fon vom 4, 11, 1950 (Bundesgesetzblatt 1952, Teil 11,
).allen Menschen” dieses Grundrecht.

sammeln ohne Waffen ein. Die hier ihren
Niederschlag findende Friedenspflicht der
Biirger ist nicht allein auf die Ausiibung die-
ses Grundrechts begrenzt, sondern sie ist
Ausdruck eines grundlegenden Verfassungs-
prinzips'). Der moderne Verfassungsstaat
setzt die Friedenspflicht zwingend voraus; sie
ist apriorische Pflicht eines jeden Biirgers im
demokratischen Rechtsstaat!?), Denn dieser
kann den optimalen Grad an Rechtssicherheit
fiir alle Biirger nur vermdge des staatlichen
Monopols des legalen physischen Zwanges
und damit des generellen Ausschlusses indi-
vidueller Selbsthilfe gewéhrleisten '€).

Die Friedlichkeit wird miBachtet, wenn die
Demonstration einen ,gewalttdtigen oder auf-
rithrerischen Verlauf” nimmt (§§ 5 Nr.3; 13
Abs.1 Nr.2 VG)"), der von dem Leiter oder
einer Mehrheit von Teilnehmern ausgehen
kann. Vereinzelte Ausschreitungen weniger
Teilnehmer machen eine Demonstration noch
nicht zu einer unfriedlichen, namentlich dann
nicht, wenn der Leiter MaBnahmen zum ord-
nungsmiBigen Ablauf der Veranstaltung er-
greift. Entscheidend ist, ob sich die Mehrzahl
der Demonstrationsteilnehmer von den ver-
iibten Gewalttdtigkeiten distanziert oder
nicht. Tut sie es nicht, sondern solidarisiert
sich mit ihnen, wird die Veranstaltung zu ei-
ner unfriedlichen. In einem solchen Falle ist
der Leiter verpilichtet, die Demonstration fiir
beendet zu erkldren (§ 19 Abs. 3 VG).

Gewalttétigkeit liegt vor, wenn ein gezielter
und unmittelbar angewendeter Zwang ausge-
iibt wird. Es ist dabei gleichgiiltig, ob sich die
Gewalt gegen Personen oder gegen Sachen
richtet. Der AusschluB jeglicher Gewalttitig-
keit bei Demonstrationen findet seine Recht-
fertigung darin, daB die Demonstrationsfrei-
heit — ebenso wie die Meinungsfreiheit —
allein auf eine geistige Auseinandersetzung
in der Demokratie angelegt ist. Nur solche
AuBerungsformen werden von den Freiheits-
rechten gedeckt, die geeignet und dazu be-
stimmt sind, geistige Wirkungen herbeizu-
fiithren.

') Vgl. dazu meinen demnichst erscheinenden

Aufsatz, Die vernachldssigte Friedenspflicht des

Bﬁrgers. in der Zeitschrift Juristische Schulung

1983.

17) J. Isensee, Die verdringten Grundpflichten des

gﬁrgers. in: Die éffentliche Verwaltung 35 (1982) 15,
616.

%) R. Scholz, Krise der parteienstaatlichen Demo-

kratie, Berlin 1983, 5. ZOE

") Vgl. die Erlduterungen bei: Maunz/Diirig/Her-

zog/Scholz, a.a.O. (Anm. 11), RandNr. 58 zu Art. 8

(S. 20) mit weiteren Nachweisen.
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Gewihrleistet ist ferner nur das Sich-Versam-
meln ohne Waffen. Der Begriff ,Walfe" ist
nicht nur im technischen Sinne zu verstehen,
sondern erfaBt auch solche Gegenstinde, wel-
che von ihrem Benutzer zur Angriffs- oder
Verteidigungswaffe bestimmt sind. Die Beur-
teilung kann im Einzelfall schwierig sein. Ein-
deutig ist das Verhalten von Demonstrations-
teilnehmern, die Lattenzdune abbrechen, Pila-
stersteine herausreiBen oder Taschenmesser
ziicken. Nicht zu den Waffen im Sinne des
Art.8 GG zidhlt die sogenannte passive Be-
waffnung, d. h. das Mitfiihren von Schutzhel-
men, Schutzbrillen oder Gasmasken. Mit
Recht wird indessen in dem Mitbringen die-
ser Gegenstinde ein Indiz fiir beabsichtigte
Gewalttdtigkeit gesehen und damit fiir eine
Unfriedlichkeit 29).

Wihrend Versammlungen in geschlossenen
Rdumen ohne Anmeldung stattfinden kon-
nen, ist — wie eingangs schon kurz erwihnt
— fiir alle Versammlungen unter freiem Him-
mel und damit auch fiir Demonstrationen als
weitere Begrenzung eine Anmeldungspflicht
vorgeschrieben (§ 14 VG), die sich auf die Er-
miéchtigung des Art. 8 Abs. 2 GG zur gesetzli-
chen Einschriankung der Versammlungsfrei-
heit stiitzt. Demonstrationen sind demnach
grundsdtzlich spdtestens 48 Stunden vor der
Bekanntgabe der Veranstaltung der zustandi-
gen Polizeibehérde formlos anzumelden.

Eine Ausnahme von der Anmeldepflicht be-
steht nach der vorherrschenden Auffassung
im Schrifttum bei ,Spontan-Demonstrationen’,
die ohne planméBige Vorbereitung aus aktu-
ellem politischen AnlaB entstehen?!), Nicht
zuldssig ist es, um die Anmeldungspflicht zu
umgehen, eine vorgeplante Demonstration
zur Spontan-Versammlung” zu erkldren. In
diesem Falle ist die Polizeibehérde berechtigt,
die Versammlung nach § 15 Abs. 2 VG aufzu-
l6sen.

Weitere Einschrénkungen des Demonstra-
tionsrechts ergeben sich aus § 16 des Ver-
sammlungsgesetzes: Offentliche Versamm-
lungen unter freiem Himmel und Aufziige
sind innerhalb des befriedeten Bannkreises
der Gesetzgebungsorgane des Bundes oder
der Lénder sowie des Bundesverfassungsge-
richts verboten 22,

) So L v. Miinch, a.a. O. (Anm. 6), RandNr. 25 zu
Art. 8 (S. 385).

21) Siehe den Nachweis in Anm. 8.
%) Vgl. dazu das Bannmeilengesetz des Bundes
vom 6. 8. 1955 (Bundesgesetzblatt, Teil I, S. 504).
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3. Verbot und Auflésung

von Demonstrationen

Von besonderem Interesse ist die Frage,
wann die zustindigen Polizeibehdrden eine
Demonstration vor deren Beginn verbieten
und nach deren Beginn auflésen diirfen,

Vorweg ist festzustellen, daB ein Verbot einer
Demonstration jederzeit zuldssig ist, wemn
aufgrund grundgesetzlicher Regelung das
Versammlungsrecht nicht besteht. Diese Fille
faBt § 1 Abs. 2 des Versammlungsgesetzes zu-
sammen: Dieses Recht hat nicht,

{1) wer das Grundrecht der Versammlungs.
freiheit gemdB Artikel 8 des Grundgesetzes
verwirkt hat,

(2) wer mit der Durchfiihrung oder Teilnahme
an einer solchen Veranstaltung die Ziele ei.
ner nach Artikel 21 Abs. 2 des Grundgesetzes
durch das Bundesverfassungsgericht fiir ver.
fassungswidrig erkldrten Partei oder Teil-
oder Ersatzorganisationen einer Partei for-
dern will,

(3) eine Partei, die nach Artikel 21 Abs. 2 des
Grundgesetzes durch das Bundesverfassungs-
gericht fiir verfassungswidrig erkldrt worden
ist,

(4) eine Vereinigung, die nach Artikel 9 Abs.2
des Grundgesetzes verboten ist."

Im {ibrigen ist fiir die Beurteilung der eben
gestellten Frage die Regelung des § 15 Abs.1
des Versammlungsgesetzes mafigebend: ,Die
zustéindige Behérde kann die Versammlung
oder den Aufzug verbieten oder von bestimm-
ten Auflagen abhdngig machen, wenn nach
den zur Zeit des Erlasses der Verfiigung er-
kennbaren Umstdnden die &ffentliche Sicher-
heit oder Ordnung bei Durchfiihrung der Ver-
sammlung oder des Aufzuges unmittelbar ge-
féahrdet ist."

Danach besteht fiir die Polizei nur eine be-
grenzte Eingriffserméchtigung.

Zum Verbot einer Demonstration geniigt
nicht jedwede Gefahr fiir die Rechtsgiiter di:
fentliche Sicherheit oder Ordnung, sonders
nur eine unmittelbare Gefahr. Es kommt d&
her auf eine besonders sorgfiltige konkrele
Abwigung der kollidierenden Rechtsgiiter
und Interessen an, bei der die Polizeibehérde
die grundlegende Bedeutung des Grund- |
rechts der Versammlungsfreiheit in der
rechtsstaatlichen Demokratie zu beriicksich-
tigen hat?). Von einer unmittelbaren Gefahr

) Drews/Wacke/Martens, Gefahrenabwehr —
Allgemeines Polizeirecht Bd. 1l 19774, S.73.




kann nur dann gesprochen werden, wenn
eine mit hoher Wahrscheinlichkeit eintre-
tende Storung der offentlichen Sicherheit
oder Ordnung vorliegt?!). Das diirfte in den
Fillen eindeutig zu bejahen sein, in denen der
Veranstalter oder Leiter der Demonstration
Teilnehmern Zutritt gewdhrt, die Waffen mit
sich fiihren, oder wenn Tatsachen festgestellt
sind, aus denen sich ergibt, dai die Demon-
stration einen gewalttdtigen oder aufriihreri-
schen Verlauf nehmen wird oder daB der Ver-
anstalter oder sein Anhang Ansichten vertre-
ten oder AuBerungen dulden werden, die ein
Verbrechen oder ein von Amts wegen zu ver-
folgendes Vergehen zum Gegenstand ha-
ben %)

Hingegen reichen in der Regel gewisse Er-
schwerungen oder voriibergehende Stérun-

gen des StraBenverkehrs fiir ein Verbot einer
Demonstration nicht aus, es sei denn, daB die
Blockade von StraBenfahrzeugen oder die
Stillegung des Autoverkehrs eigentliches Ziel
der Demonstration ist %),

Zur Auflésung von Demonstrationen erméch-
tigt § 15 Abs. 2 des Versammlungsgesetzes die
zustdndigen Polizeibehérden, wenn keine An-
meldung vorliegt (ausgenommen sind ledig-
lich ,Spontan-Demonstrationen’), wenn von
den Angaben der Anmeldung abgewichen
oder den Auflagen der Polizei zuwidergehan-
delt wird oder wenn die Voraussetzungen
zum Verbot der Veranstaltung gegeben sind.
§ 15 Abs. 3 des Gesetzes stellt klar, daB eine
verbotswidrig stattfindende Demonstration
aufzulésen ist.

[Il. Theoretische Ansédtze zur Ausuferung der Demonstrationsfreiheit

In den letzten beiden Jahrzehnten hat es
nicht an Versuchen gefehlt, die dargelegten
Grundlagen der Demonstrationsfreiheit auf-
zuweichen, um dieses Grundrecht weiter aus-
mdehnen. Die Griinde dafiir kénnen hier auf
sich beruhen. Von den einzelnen Neuinter-
pretationen dieses Grundrechts treten jene
Bemithungen besonders hervor, die von neue-
ren theoretischen Ansitzen her die bisherige
Auslegung der Demonstrationsfreiheit in
Frage stellen. Hier sind insbesondere drei
m nennen: das funktional-demokratische
Grundrechtsverstidndnis, die Lehre von der
Strukturellen Gewalt" und die Lehre vom ,zi-
vilen Ungehorsam". Auf sie ist in gebotener
Kiirze einzugehen.

1. Das funktional-demokratische
Grundrechtsverstindnis

Das  heutige  funktional-demokratische
Grundrechtsverstindnis basiert auf der Vor-
stellung Rudolf Smends, daB die Grundrechte
In erster Linie politische Rechte im Dienste
der Erneuerung und Fortbildung der staatli-
chen Einheit sowie der Richtungsbestimmung
des staatlichen Willens sind??). Helmut Rid-
derhat, darauf aufbauend, als erster in seinem
Aufsatz iiber die Meinungsfreiheit im Hand-
buch .Die Grundrechte"?¥) den Versuch unter-
lommen, die Entscheidung des Grundgeset-
%s fiir die Demokratie bei der Grundrechts-
duslegung fruchtbar zu machen. Die Presse-
freiheit sei nicht eine individuell oder kollek-
Uv negatorische, sondern in erster Linie eine

7

von der offentlichen Aufgabe der Presse her
bestimmte Freiheit??). Auch die nicht final in-
dividuellen Freiheitsrechte seien in einer
Verfassung, die vom Staatsbiirger ein positi-
ves Mitwirken an der freiheitlich-demokrati-
schen Grundordnung erwarte und verlange,
in freilich unterschiedlicher Intensitit ,sozial
tiberformt"%),

Die Grundrechte werden hier unter Vernach-
lissigung ihrer privaten Seite von ihrer politi-
schen Aufgabe als konstituierende Faktoren
eines demokratischen Willensbildungspro-
zesses her begriffen. Die Freiheitsgewdhrlei-
stung wird auf politische Ziele und Zwecke
spezifisch eingeengt, Damit wird einer unter-
schiedlichen Bewertung des individuellen
Freiheitsgebrauchs nach seiner Zielsetzung
und seiner Motivation das Wort geredet.
Schutzwiirdig erscheint nur der politisch

*) So auch: Maunz/Diirig/Herzog/Scholz, a.a.O.

Anm. 11), RandNr. 97 zu Art. 8 (S. 35).

-") In diesen Fillen ist eine polizeiliche Auflésung

sogar bei Versammlungen in geschlossenen Réu-

men, fiir die die polizeiliche Generalerméchtigung

nicht gilt, zuldssig — vgl. § 5 Ziff. 2—4 VG.

") Siehe dazu |. v. Miinch, a.a O,

RandNr, 35 zu Art. 8 (S. 389).

*) R. Smend, Verfassung und Verfassungsrecht

(1928), c[e-tzt abgedruckt in den Staatsrechtlichen

Abhandlungen des Verfassers, Berlin 19687,

S. 263 ff.; derselbe, Das Recht der freien Meinungs-

duBlerung (1928), ebenda, S. 101 {f.

%) H. Ridder, Meinungsfreiheit, in: Neumann/Nip-

Eerdey/Scheuner (Hrsg), Die Grundrechte, Bd.II,
erlin 1954, S. 243 ff.

-%) H. Ridder, a. a. O. (Anm. 28), S. 256.

) Ebd, S. 258.

(Anm. 6),

B 39



orientierte Freiheitsgebrauch, der vor jedem
nicht politisch ausgerichteten rechtlich favo-
risiert, ja privilegiert wird?'). Die in der funk-
tional-demokratischen ~ Grundrechtstheorie
angelegte Diskriminierung des andersgerich-
teten Freiheitsgebrauchs®) bedeutet eine
Schmélerung des Vollgehalts individueller
Freiheit; sie fihrt unvermeidlich auch zu ei-
ner Entsubjektivierung zugunsten offentli-
cher politischer Prozesse ), an denen der Ein-
zelne nur noch teilhat.

Es liegt auf der Hand, daB von diesem Grund-
rechtsverstidndnis her die Bedeutung der De-
monstrationsfreiheit eine betrdchtliche Auf-
wertung erféhrt mit bemerkenswerten Folgen
fiir die Interpretation von Inhalt und Grenzen
dieses Freiheitsrechts.

2. Die Lehre von der
Jstrukturellen Gewalt”

Ein nachhaltiger EinfluB auf die Auslegung
der Grenzen der Demonstrationsfreiheit, ins-
besondere auf die Deutung des Begriffs der
Friedlichkeit, geht von der Lehre von der
,strukturellen Gewalt" aus. Sie negiert den
traditionellen Grundkonsens iiber den Frie-
dens- und Gewaltbegriff, auf dem der mo-
derne Verfassungsstaat und seine Rechtsord-
nung beruhen: Frieden ist fiir sie nicht mehr
bestimmt durch Abwesenheit von Gewalt;
und Gewalt ist nicht linger nur der gezielt
und unmittelbar angewendete Zwang. Statt
im Rahmen der bestehenden Rechtsordnung
den Frieden zu bewahren, will diese neue
Lehre — orientiert an einer utopischen Frie-
densvorstellung — eine qualitativ andere,
weil vermeintlich bessere Ordnung herbei-
fiihren. Frieden diirfe nicht linger mit den
bestehenden Zustinden in Verbindung ge-
bracht werden, die zutiefst ungerecht und da-
her in jedem Fall zu verindern seien. Ebenso
erfihrt der Gewaltbegriff eine grundstiir-
zende Umdeutung und grenzenlose Ausdeh-
nung. Nach der richtungsweisenden Defini-
tion des Norwegers Johann Galtung liegt Ge-
walt immer bereits vor, ,wenn Menschen so
beeinfluBt werden, daB ihre tatsdchliche und
geistige Selbstverwirklichung hinter ihrer
moglichen  Selbstverwirklichung  zurtick-

) H. H. Klein, Uffentliche und private Freiheit, in:
Der Staat, 10 (1971) 2, S. 164 if.

) E-W. Béckeniorde, Grundrechtstheorie und
Grundrechtsinterpretation, in: Neue Juristische
Wochenschrift, 27 (1974) 35, S. 1535.

") Vgl. dazu K. Kréger, Grundrechtstheorie als
Verfassungsproblem, Baden-Baden 1978, S.27 I
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bleibt"34). Damit wird jedes aus der subjekti.
ven Perspektive der Einzelnen empfundene
Hemmnis der Selbstverwirklichung oy
.Strukturellen Gewalt, der mit ,Gegen.Ge.
walt" zu begegnen sei.

Der Begriff ,strukturelle Gewalt" erweist sich
als polemische Formel, ja als ,Kriegs- und Re.
volutionsbegriff'®%), mit dem jede politische
und soziale Ordnungsform als gewaltsam dis.
qualifiziert werden kann. Er wird zum Schlis-
sel fiir jedwede Gewalttitigkeit gegeniiber
dem Staat und seiner Rechtsordnung. ,Rechts.
staat ist demnach immer Gewaltstaat"; im
Grunde ist es jeder wie auch immer geartete
Staat. ,Die Grenze zwischen Recht und Ge
walt fdllt, eine Grenze, der humane Ordnung
und zivilisatorischer Fortschritt seit je zu ver.
danken sind."*) Durch diesen radikalen
Bruch mit dem traditionellen Grundkonsens
iiber den Friedens- und Gewaltbegriff wird
bezweckt, die Legitimitdt der geltenden Ord.
nung durch ein Konzept selbsternannter re.
volutiondrer Eliten zu verdrdngen, die sich
selbst eine neue Legitimitdt zu schaffen su
chen.

Durch die Unterstellung einer allgegenwirti-
gen ,strukturellen Gewalt" im staatlichen und
gesellschaftlichen Bereich, gegen die private
«Gegen-Gewalt" legitim sei, wird suggeriert
daB der Staat und die staatliche Rechtsord
nung Ursprung aller Gewalt seien. Das Ge
genteil ist der Fall: Allein der Staat vermag
durch seine Rechtsordnung und die ihm ver-
fassungsméBig zugewiesenen Durchsetzungs-
befugnisse Gewihr dafiir zu bieten, daB der
rechtlich verfaBte Frieden im Gemeinwesen
erhalten bleibt, daB Freiheit und Rechte der
Biirger gewahrt, Konflikte durch rechtlich ge
regelte Austragsverfahren geldst und Schwé
chere vor Unterdriickung durch Stdrkere ge-
schiitzt werden. Jeder Versuch von einzelnen
oder Minderheiten, nach eigenem Gutdiinken
sich selbst Rechte zu verschaffen und Gewal
auszuilben, geht unvermeidlich zu Lasten an-
derer Biirger und muB letztlich in Chaos und
Biirgerkrieg enden. ,Erst wenn die physische
Gewalt aus der Gesellschaft verbannt ist, wi

der demokratische Diskurs iiber die gerechtt

) J. Galtung, Violence, Peace and Peace Research
in: Journal of Peace Research (1969), S. 168; ferne!
derselbe, Gewalt, Frieden und Friedensf_orschun&
in: D. Senghaas (Hrsg), Kritische Friedensfor-
schung, 1971, S. 55 ff.

) E-W. Béckenfdrde, Der Staat als sittlicher Stast
Berlin 1978, S. 18 mit Anm. 16. !
) H. Oberreuter, Abgesang auf einen Verfa; !
sungstyp? in: Aus Politik und Zeitgeschichte |
(1983) 2, S. 26.




politische und soziale Ordnung méglich"¥),
deren Schutz und Garantie allein Sache des

Staates sein kann,

3, Die Lehre vom ,zivilen Ungehorsam"”

Zur Ausuferung der Demonstrationsfreiheit
hat in nicht geringem MaBe auch die Lehre
vom ,zivilen Ungehorsam” beigetragen. Erst
kiirzlich ist der Versuch unternommen wor-
den, ein Recht auf ,zivilen Ungehorsam" nach
dem Grundgesetz, gestiitzt auf die Grund-
rechte der Meinungs- und der Versamm-
lungsfreiheit, zu begriinden ). Danach sei ,zi-
viler Ungehorsam” gerechtfertigt, wenn
Grundrechtstrédger der Uberzeugung seien,
daB staatliche Normen ein schwerwiegendes
Unrecht schiifen, und eine Giiterabwigung im
Einzelfall ergébe, daB die durch die Normen
geschiitzten Rechte und Interessen, im Lichte
des in Anspruch genommenen Grundrechts
interpretiert, hinter dieses zuriickzutreten
hitten. Positiv gewendet: ,Jeder hat das
Recht, allein oder gemeinsam mit anderen &f-
fentlich, gewaltlos und aus politisch-morali-
schen Griinden den Tatbestand von Verbots-
normen zu verletzen, wenn er dadurch gegen
schwerwiegendes Unrecht protestiert und
sein Protest verhéltnisméaBig ist."37)

Die Bezeichnung dieses vermeintlichen
Rechts auf ,zivilen Ungehorsam" als ,kleines
Widerstandsrecht der Normallage'¥) zeigt
bereits die bedenkliche Verwischung und

gleitende Ineinssetzung von Grundrechtsaus-
iibung und Inanspruchnahme des Wider-
standsrechts des Art. 20 Abs. 4 GG ), was mit
dem Grundgesetz nicht vereinbar ist*?). Zu-
dem wiirde durch ein Recht auf ,zivilen Unge-
horsam" nicht nur Bedeutung und Tragweite
der Friedenspflicht des Biirgers in bedrohli-
cher Weise minimalisiert und der innere
Rechtsfrieden schwersten Gefahren ausge-
setzt, sondern auch das staatliche Gewaltmo-
nopol ausgehohlt und jede demokratische
Mehrheitsentscheidung der Aushebelung
durch eine entschlossene Minderheit preisge-
geben, Politisch-moralische Bedenken einzel-
ner Biirger gegen ordnungsgemdlB zustande
gekommene staatliche Entscheidungen —
moégen sie auch von noch so hohen ethischen
Anforderungen getragen sein — schaffen kei-
nen Rechtstitel fiir {iber das individuelle Not-
wehrrecht hinausgehende Ausnahmen vom
staatlichen Gewaltmonopol.

Auch die Befiirwortung einer gewaltlosen
Verletzung von Verbotsnormen ist nicht un-
problematisch. Abgesehen davon, daB die
Ubergdnge von gewaltlosen zu gewaltsamen
Aktionen unter Umstdnden flieBend sind,
bleiben selbst ,gewaltfreie" MiBachtungen
von Rechtsnormen in aller Regel von der
Rechtsordnung miBbilligte Unrechtshandlun-
gen. Unklar und zudem schwer wégbar sind
schlieBlich die Kriterien dafiir, wann ein ver-
meintliches Unrecht .schwerwiegend" und
wann der zu erhebende Protest ,verhéltnismé-
Big" ist und wann nicht.

IV. Zur Beurteilung neuerer Arten und Formen des Biirgerprotestes

In den letzten Jahren hat es eine Fiille neue-
ter Arten und Formen des Biirgerprotestes
gegeben, die von den bis dahin allein iibli-
chen, wie Protestmirschen, Kundgebungen,
Umziigen und Plakataktionen, vielfiltig ab-
weichen. Einzelne dieser neueren Beispiele
sollen hier im Lichte der hdchstrichterlichen
Rgthtsprechung und der Literatur mit dem
Ziel erdrtert werden, die Grenze zwischen
rechtméBigen und nichtrechtméBigen Protest-
formen herauszuarbeiten und zu verdeutli-
chen, Natiirlich ist die konkrete Entschei-
dung des Einzelfalles nicht vorwegnehmbar,

:_——————H
NS Isensee, a. a. O. (Anm. 17), S. 617.
§ reier, Widerstandsrecht im Rechtsstaat?, in:
Z;st['jﬂg ﬁtgat ir;: sogiéllenSWa;;l[el. Festschrift fiir
ch Scupin (1983), S. 589 ff.
“) Ebd, S, 503, Sl
) Ebd, S. 590,
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wohl aber lassen sich einige generelle Orien-
tierungspunkte herausstellen, die dazu beitra-
gen koénnen, bestehende UngewiBlheiten und
Unsicherheiten zu zerstreuen.

Die Verwirrung bei der Interpretation der
Grenzen der Demonstrationsfreiheit geht zu
einem nicht geringen Teil auf die dargestell-
ten Lehren von der ,strukturellen Gewalt"
und vom ,zivilen Ungehorsam" zuriick. Die zu-
erst genannte Theorie stellt den herkommli-
chen Friedens- und Gewaltbegriff radikal in
Frage und verunsichert eine Vielzahl von
Biirgern durch die revolutiondre Aufforde-
rung zur ,Gegen-Gewalt’, wodurch alle Gren-

i) Siehe dazu den Beitrag von Martin Kriele in
dieser Ausgabe.

42) Siehe dazu: J. Isensee, Widerstand gegen den
technischen Fortschritt, in: Die dffentliche Verwal-
tung, 36 (1983) 14, S. 572.
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zen zwischen Recht und Gewalt gesprengt
werden. Die Lehre vom ,zivilen Ungehorsam”
hingegen verwischt die Grenzen zwischen
Grundrechtsausiibung und Inanspruchnahme
des Widerstandsrechts mit dem strategischen
Ziel, die Hemmungen der Biirger gegen eine
Grundrechtsbetétigung mit radikalen Mitteln
und in verletzenden Formen abzubauen.
Demgegeniiber gilt es, die Demonstrations-
freiheit und ihre Grenzen ausschlieBlich vom
Boden des geltenden Rechts aus zu beleuch-
ten und wieder stirker ins BewuBtsein zu
riicken,

Der hohe Stellenwert, welcher der Demon-
strationsfreiheit in der parlamentarischen De-
mokratie der Gegenwart zukommt, ist in
Rechtsprechung und Literatur unbestritten.
Die kollektive Meinungskundgabe und iiber
sie auch die kollektive Meinungsbildung sind
fiir die dffentliche Diskussion im demokrati-
schen Willensbildungsverfahren unverzicht-
bar. Eine freie geistige Auseinandersetzung,
wie sie das Grundgesetz intendiert, ist aller-
dings nur gewihrleistet, wenn Gewalt und
Zwang als Mittel des Meinungskampfes aus-
geschlossen bleiben. Der Bundesgerichtshof
hat dies besonders eindringlich herausge-
stellt: ,Sinn und Zweck der Demonstrations-
freiheit werden... jedenfalls dann verfehlt,
wenn die kollektive Meinungs- oder Willens-
duBerung ihr Ziel mit Hilfe eines auf Unter-
lassung fremder Meinungsduflerung gerichte«
ten unmittelbaren Zwanges zu erreichen
sucht"¥) Und noch entschiedener: ,Der
strikte AusschluB jeder Form von Gewalt im
Raume des offentlichen Lebens bei der Aus-
tragung von Meinungsverschiedenheiten ist
ein elementarer Verfassungsgrundsatz." /)

Daraus ergibt sich, daB alle Arten von Gegen-
demonstrationen mit dem erklirten Ziel, die
gegnerische Veranstaltung zu stdren, um die-
ser die Moglichkeit zur Einwirkung auf das
Publikum zu nehmen oder zu erschweren, von
der Demonstrationsfreiheit des Grundgeset-
zes nicht gedeckt sind. So hat der Bundesge-
richtshof z. B. die Berufung auf Art. 8 GG fiir
eine Demonstration zur Verhinderung der
Auslieferung einer Zeitung ausdriicklich aus-
geschlossen 49),

*) Entscheidungen des Bundesgerichtshofs in Zi-
vilsachen (amtliche Sammlung), Bd, 59, S. 36,

*) Entscheidungen des Bundesgerichtshofs in Zi-
vilsachen (amtliche Sammlung), gd. 63, S. 127, unter
Berufung auf W. Zeidler, Deutsche Richterzeitung
1970, S. 299,

*) Siehe den Nachweis in Anm. 43 sowie ferner die
weiteren Angaben bei I v. Miinch, a.a. O. (Anm. 6),
RandNr. 24 zu Art. 8 (S. 384).
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Als zentrales Abgrenzungskriterium dg
grundgesetzlich geschiitzten von den nichge
schiitzten Demonstrationen erweist sich de
Begriff der Friedlichkeit, noch genauer: de
der Gewalt. Dieser wird nach heute {iberwie
gender Auffassung als gezielter und unmittel
bar angewendeter Zwang verstanden, der so.
wohl von physischer Gewalt ausgeher
kann %) als auch von psychischem Druck, de
fiir die Bedrohten als unwiderstehlich er
scheint ¥7). Unfriedlich sind daher in der Rege
alle Arten von Blockaden von StraBen, Plit
zen, Schienenwegen und Héfen, die Umzinge
lungen von Gebiduden und Grundstiicken so-
wie die Besetzungen von Hdusern, Plitzen
und Grundstiicken, weil diese Aktionen mi
physischer Gewalt oder mit psychischen
Zwang verbunden sind. Daran &ndern auch
die Beteuerungen von Demonstrationsveran:
staltern nichts, es handele sich um ,gewalt
freie Aktionen’. Diese den wahren Sachver.
halt vernebelnde Bezeichnung, die auf Vor
stellungen der Lehren von der ,strukturellen
Gewalt" und vom ,zivilen Ungehorsam" full,
ignoriert den Gewaltbegriff der geltenden
Rechtsordnung und ist deshalb fiir eine recht-
liche Betrachtung unbrauchbar. Was sich hin-
ter der Bezeichnung ,gewaltireie Aktionen'
wirklich verbirgt, dokumentiert — stellvertre.
tend fiir andere Belegstellen — in frappanter
Offenheit das Landesprogramm der Hessi:
schen ,Griinen"). Gewaltfreiheit bedeutet
keineswegs die Passivitit der Betroffenen
sondern einen aktiven Einsatz gegen Gewall:
strukturen und eine sich verselbstindigende
Herrschaftsordnung, wobei unter Umsténden
auch Widerstand gegen staatliche Mafinah-
men nicht nur legitim, sondern auch erforder-
lich sein kann. Gewaltfreiheit schlieBt in je
dem Fall die Verletzung von Personen aus’

Besser lidBt sich kaum beweisen, daB ,gewall:
freie Aktionen" nicht auf Gewaltanwendung
jedenfalls gegen Sachen, verzichten.

Andererseits gibt es eine Reihe neuerer De:
monstrationsformen, die grundsitzlich friedi
chen Charakter tragen, soweit nicht durch Be:
sonderheiten des Einzelfalles, etwa durch
Mitfiihren von Waffen oder durch einen au-
rithrerischen oder gewalttétigen Verlauf def
Veranstaltung, die Friedlichkeit ausgeschlos
sen wird und damit der Schutz