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Demonstrationen vor Fluchtlingsunterktnften

Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zu Heidenau
in: vorgange Nr. 214 (Heft 2/2016), S. 105-110

Fluchtlingsunter kiinfte waren immer wieder das Ziel von Demonstrationen, oft organisiert von Gruppen, die
eine Aufnahme von Geflohenen ablehnen. Das Bundesverfassungsgericht hat im Sommer 2015 klargestellt,
dass solche Demonstrationen nicht einfach verboten werden kdnnen, unabhangig davon, ob sie sich fir oder
gegen Fluchtlingsunter kiinfte aussprechen. Zugleich stellt sich die Frage, wie die Unterkiinfte wirksam vor
gewaltsamen Angriffen geschiitzt werden kdnnen. Dieser Beitrag analysiert das Spannungsfeld zwischen der
Versammlungsfreiheit und dem Schutz der Unterkinfte und ihrer Bewohner_innen.

Heidenau ist eine séchsische Kleinstadt mit ca. 16.000 Einwohner_innen im Landkreis Séchsische Schweiz-
Osterzgebirge. Wie an vielen anderen Orten in Deutschland stellte sich hier im Sommer 2015 die Frage, wie
und wo Geflohene untergebracht werden sollten. Wie anderenorts gab esin der Bevélkerung Gegner_innen
und Befurworter _innen einer geplanten Flichtlingsunterkunft. In Heidenau, wo die National demokratische
Partei Deutschlands (NPD) bei den Stadtratswahlen 2014 auf 7,5 % der Stimmen kam, eskalierten die
Konflikte schnell. Eine von der NPD fir den 21. August 2015 angemel dete Demonstration endete mit
fremdenfeindlichen Ausschreitungen. Der als Versammlungsbehotrde zustandige Landkreis erliefd daraufhin
ein Versammlungsverbot fir das Gebiet der Stadt Heidenau fir das gesamte letzte Augustwochenende 2015.
Verwaltungsgericht und Oberverwaltungsgericht hielten dieses pauschale Verbot im Kern fir rechtmaldig. In
einer Eilentscheidung hob die 3. Kammer des Ersten Senats des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) das
Versammlungsverbot am Samstag, dem 29. August 2015 auf.(1)

Friedliche Demonstrationen fur oder gegen Flichtlingsunterkiinfte —von der Versammlungsfreiheit geschiitzt

Politische Neutralitdt gehort zu den zentrale Merkmalen der Versammlungsfreiheit (Art. 8 GG), wie sie das
BVerfG in Deutschland interpretiert. Inhaltliche Sympathien oder Antipathien fr die gerade proklamierten
Positionen diirfen daher bel der Behandlung von Versammlungen keine Rolle spielen.(2) In der kurzen
Begriindung der Heidenau-Eilentscheidung wird diese Position vorausgesetzt und nicht naher erortert. Dafir
das betreffende Wochenende Befurworter_innen und Gegner_innen der neuen Unterkunft gleichermal3en
Versammlungen planten, kam es darauf auch nicht entscheidend an.

Dass auch kritische Positionen zur Aufnahme von Geflohenen von der Meinungs- und
Versammlungsfreiheit geschitzt sind, solange sie die Grenze des strafrechtlich definierten Schutzes der
Betroffenen und der Allgemeinheit (Beleidigung, Volksverhetzung u.a.) nicht tberschreiten, mag fir
Gegner_innen dieser Positionen nur schwer ertraglich sein. Eine Demokratie zeichnet sich aber gerade
dadurch aus, dass ein vielfaltiges politisches Meinungsspektrum zul&ssig ist. Politische Uberzeugungsarbeit
kann nicht durch einen paternalistischen Staat ersetzt werden, der je nach politischer Préferenz die eine oder
andere politische Tendenz fordert oder sanktioniert.



Versammlungsver bote nicht pauschal fir ganze Orte und Zeitraume

Die Anforderungen des Versammlungsrechts an praventive Verbote fur Versammlungen sind im deutschen
Versammlungsrecht hoch — und durch die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts im Laufe der Zeit
konkretisiert worden. So prézisierte die 1. Kammer des Ersten Senats im Jahr 2009 die Anforderungen an
die Begriindung von Versammlungsverboten oder -beschrénkungen nach 8 15 Abs. 1 Bundes-
Versammlungsgesetz fur Falle, in denen sich eine Versammlungsbehorde auf schlechte Erfahrungen mit
ahnlichen Versammlungen berufen machte. Das Gericht stellte klar, dass Ahnlichkeiten des Mottos, des
Ortes, des Datums sowie des Teilnehmer- und Organisatorenkreises der geplanten Versammlung mit
fraheren, unfriedlich verlaufenen Versammlungen fir Verbotsbegriindung herangezogen werden kdnnen(3) -
soweit die zum Vergleich herangezogenen Versammlungen nicht so lange zurtickliegen, dass mit einem
geanderten Verhalten gerechnet werden muss.

Fur Versammlungen in geschlossenen Raumen ist gesetzlich klar definiert, dass Versammlungen nur ,,im
Einzelfall* verboten werden dirfen. Dies gilt sowohl fir das ,,alte” Bundes-Versammlungsgesetz, dasin den
meisten Bundeslandern noch in Kraft ist, als auch fir die wenigen Landes-V ersammlungsgesetze, die nach
der Foderalismusreform 2006 verabschiedet wurden.(4) Im Sachsischen Versammlungsgesetz (2012), das
fur den Heidenau-Fall mal3geblich war, findet sich diese Vorschrift in den 88 4 und 15. In einer sehr knapp
begrindeten Eilentscheidung aus dem Jahr 2001 hatte das BV erfG ein Versammlungsverbot fr einen
bestimmten Bereich entlang einer Bahnstrecke im Zusammenhang mit Castor-Transporten fir vereinbar mit
der Versammlungsfreiheit gehalten.(5) Im einfachen Recht spricht der Wortlaut des 8 15 Abs. 1 Bundes-
Versammlungsgesetz, nach dem nur ,,die Versammlung* verboten werden kann, gegen die Zul&ssigkeit
pauschaler und undifferenzierter Verbote fir mehrere Versammlungen.(6) In ihrer Eilentscheidung zum
Heidenau-Fall ging die zusténdige Kammer des BV erfG auch auf diese Problematik nicht néher ein. Die
Begriindung hebt aber klar hervor, dass ein pauschales Verbot jeglicher Versammlungen an einem Ort fur
ein gesamtes Wochenende eine schwerwiegende Beeintrachtigung der Versammlungsfreiheit darstellt und
daher im vorliegenden Fall nicht mit Art. 8 GG vereinbar war. Auch wenn damit die Rechtsprechung aus
dem Jahr 2001 nicht ausdricklich aufgegeben wurde, macht die Heidenau-Entscheidung klar, dass
praventive Verbote jeglicher Versammlungen, unabhangig von ihren Anliegen und ihrer Teillnehmerschaft,
unzulassig sind.

» Polizeilicher Notstand“ rechtfertigt normalerweise keine Ver sammlungsver bote

Manchmal berufen sich Versammlungs- und Polizeibehdrden auf einen ,, polizeilichen Notstand®, um
Versammlungsverbote zu begriinden. Diese Argumentation setzt aber voraus, dass sich die fir die
Versammlung zustandige Polizeibehtrde angesichts erwarteter Besucherzahlen und Gefahren fur Uberfordert
erklart. Wegen knapp kalkulierter Personalressourcen sah sich gerade die séchsische Polizei in den letzten
Jahren wiederholt mit Versammlungslagen Uberfordert. Problematisch war etwa ein Versammlungsverbot
gegen eine Demonstration der ,,Leipziger gegen die Islamisierung des Abendlandes® (Legida) im Januar
2015.(7) Ob dieses Verbot im Fall einer gerichtlichen Uberpriifung den strengen Anforderungen des
Bundesverfassungsgerichts fur die Rechtfertigung eines ,, polizeilichen Notstands* gentigt hétte, ist aullerst
zweifelhaft.

Das BVerfG und andere Gerichte haben darauf hingewiesen, dass die Ausrufung eines,, polizeilichen
Notstands* angesichts der Bedeutung der Versammlungsfreiheit fir die Demokratie auf wirklich gravierende
Notfélle beschrénkt bleiben muss.(8) In der Heldenau-Entscheidung betont das BVerfG, dass die polizeiliche
Unterstitzung durch die anderen Lander und den Bund in Anspruch genommen werden kann und muss,



bevor sich eine Landespolizei auf einen ,, polizeilichen Notstand“ beruft.(9)

Gestaltungsfreiheit fur Versammlungen: das Wochenende als besonders zu schiitzende
Versammlungsgel egenheit

Bis heute ist der BV erf G-Beschluss aus dem Jahr 1985 zu V ersammlungen gegen den Bau des
Atomkraftwerks Brokdorf eine viel zitierte Leitentscheidung zur Versammlungsfreiheit.(10) Ein zentrales
Element dieser Entscheidung ist die Gestaltungsfreiheit als Teil der Versammlungsfreiheit: Staatliche
Behorden dirfen den Burger_innen nicht vorschreiben, wann, wo und wie sie Versammlungen durchfthren
sollen.(11)

In der Heidenau-Entscheidung betont die BV erfG-Kammer einen weiteren wichtigen Aspekt: Fir viele
Menschen ist das Wochenende die einzige Zeit in der Woche, in der sie faktisch von ihrer
Versammlungsfreiheit Gebrauch machen kénnen — so dass ein pauschales Versammlungsverbot fur ein
ganzes Wochenende bereits deshalb nicht hinnehmbar ist: ,, Das fir viele Burgerinnen und Blrger von
Erwerbstétigkeit freie Wochenende ist oftmals die einzige Moglichkeit, sich am Prozess der 6ffentlichen
Meinungsbildung durch ein , Sich-Versammeln® zu beteiligen und im Wortsinne ,, Stellung zu beziehen®.
Insoweit gewdahrleistet Art. 8 Abs. 1 GG das Recht, selbst zu bestimmen, wann und unter welchen
Modalitdten eine Versammlung stattfinden soll und ob man an dieser teilzunehmen gedenkt. Die
Birgerinnen und Birger sollen selbst entscheiden kénnen, ob, wann und wo sieihr Anliegen -
gegebenenfalls, aber nicht notwendig auch mit Blick auf Bezlige zu bestimmten Orten oder Einrichtungen -
zur Geltung bringen wollen.” (12)

Beschrankende M asnahmen zum Schutz der geflohenen Menschen und der Unterkiinfte

Wenn Versammlungen fur und gegen Flichtlingsunterkiinfte wegen des hohen Stellenwerts der
Versammlungsfreiheit grundsétzlich zuléssig sein missen, stellt sich die Frage, wie die Unterkiinfte und ihre
Bewohner_innen bei solchen Versammlungen wirksam gegen gewaltsame Ubergriffe geschiitzt werden
konnen. Die Versammlungsfreiheit der Gegner_innen von Flichtlingsunterkiinften steht in einem
Spannungsfeld mit den Grundrechten der Bewohner_innen. Leben und kérperliche Unversehrtheit sind dabei
sehr hoch zu gewichten — der Staat und hier insbesondere die Polizei hat daftr eine Schutzpflicht.

Das rechtliche Instrument fur Entscheidungen im Spannungsfeld zwischen Versammlungsfreiheit und
Schutz der Bewohner_innen sind Beschrankungen (, Auflagen®) der Versammlungsfreiheit unterhalb der
Schwelle des Verbots. Das Versammlungsrecht sieht solche Beschrénkungen al's verhatnisméaliigere und
daher vorrangige Rechtsfolge vor, wenn ,,nach den zur Zeit des Erlasses der Verfiigung erkennbaren
Umstanden die offentliche Sicherheit oder Ordnung bei Durchfiihrung der Versammlung oder des Aufzuges
unmittelbar gefahrdet ist.” (13)

Auf diesen Weg weist auch das BVerfG in seiner Heidenau-Entscheidung hin, indem es die Mdglichkeit
ausdriicklich betont, ,, begrenzende Anordnungen im Einzelfall zu treffen”.(14) Genauere Hinweise hierzu
enthdlt die Entscheidung nicht. Zentrale Beschrankungen liegen aber nahe. Sie sind abhangig von den
jeweiligen Ortlichkeiten zu konkretisieren: Versammlungen sind mit ausreichendem Abstand von
Flichtlingsunterkiinften abzuhalten. Mindestensist der ungehinderte Zugang zum Gebaude zu ermdglichen,
was die Polizei durch Absperrgitter gewahrleisten kann. Der benétigte Abstand zum Gebaude und
insbesondere zum Eingangsbereich hangt von der Gefahrenprognose ab. Ist davon auszugehen, dass auch
gewaltbereite Personen demonstrieren werden, so ist der Abstand zum Gebaude im Rahmen der
Beschrankung grofer zu wahlen als bei einem Teilnahme-Publikum, bei dem ausschlief3lich von einem
friedlichen Verhalten auszugehen ist.



Werden auch Personen erwartet, die sich unfriedlich verhaten, z. B. indem sie Geflohene oder die
Unterkunft gewaltsam attackieren, so reicht dies nicht fur die Rechtfertigung eines Verbots der gesamten
Versammlung. Erst wenn die Versammlung ganz tberwiegend von gewaltbereiten Personen geprégt ist,
koénnen Verbot oder Auflésung gerechtfertigt sein. Unterhalb dieser Schwelle kénnen Beschrankungen aber
einen héheren Sicherheitsabstand zum Gebaude festlegen, um zu verhindern, dass Bewohner_innen oder das
Gebaude durch geworfene Gegenstéande getroffen werden. Bei einer Gefahrenprognose, die das Erscheinen
einer betréchtlichen Zahl gewaltbereiter Personen erwarten lasst, sind auch Vorkontrollen denkbar, um
sicherzustellen, dass keine Gegenstande mitgefiihrt werden, die zu Verletzungen der Bewohner_innen oder
Dritter oder zu Beschadigungen des Gebaudes fihren kénnen. Solche Vorkontrollen sind im Bundes-

V ersammlungsgesetz nicht explizit vorgesehen. Sie sind aber als mildere und damit verhaltnismaligere
Mal3nahme zul&ssig, wenn die V oraussetzungen eines Versammlungsverbots vorlégen, ein Verbot aber im
Ergebnis unverhédltnismaiig ware. Voraussetzung fir solche Kontrollen ist daher, dass diese as
»Minusmal3nahme" Gewalttaten wirksam verhindern kénnen.(15)

Beschrankungen sind auch mdglich, wenn mit Gegendemonstrationen zu rechnen ist, die ebenfalls von der
Versammlungsfreiheit geschiitzt sind. Da friedlicher Gegenprotest legitim und von Art. 8 GG geschiitzt ist,
koénnen Beschrankungen z. B. einen Mindestabstand von Protest und Gegenprotest vorsehen — allerdings
nur, wenn dies erforderlich ist, um gewaltsame Ause nandersetzungen zu verhindern. Dieser Abstand darf
aber nicht so grol3 gewéhlt werden, dass eine kommunikative Auseinandersetzung zwischen Protest und
Gegenprotest nicht mehr moglich ist.

Schlussfolgerungen

Im offentlichen Raum friedlich gegen oder fir die Einrichtung von FlUchtlingsunterkiinften einzutreten, ist
von der Versammlungsfreiheit gedeckt. Die klare Positionierung des Bundesverfassungsgerichtsin seiner
Heidenau-Eilentscheidung unterstreicht, dass auch krisenhafte Phéanomene wie die hohe Zahl der im Jahr
2015 in Deutschland angekommenen Geflohenen nicht dazu fihren durfen, dass ein so zentrales Grundrecht
wie die Versammlungsfreiheit im Interesse einer effizienten und pragmatischen Probleml ésung aul3er Kraft
gesetzt wird. Dieser Beitrag hat gezeigt, dass Versammlungsbehdrden und Polizel fur den Schutz der
Unterkinfte und ihrer Bewohner_innen effektive Beschrankungsmaoglichkeiten weit unterhalb der Schwelle
von Versammlungsverboten zur Verfligung stehen.
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