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Einleitung

A. Rahmenbedingungen der Grundrechtsausiibung

I. Der Rahmen der Grundrechtsausiibung

Die Grundrechte des Grundgesetzes schiitzen Freiheiten der Grundrechtstrager.
Diese sollen - so die Intention des Grundgesetzes — von den grundrechtlich ga-
rantierten Handlungsmoglichkeiten frei von staatlicher Beeinflussung Gebrauch
machen kénnen.! Die verfassungsrechtlich geschiitzte Wahrnehmung dieser
Freiheitsangebote hat jedoch Voraussetzungen. Neben der rechtlichen Garan-
tie bedarf es weiterer Bedingungen, damit grundrechtliche Freiheit verwirklicht
werden kann,? denn oftmals wird erst durch einen dufleren Rahmen die tatsach-
liche Moglichkeit der Grundrechtsausiibung geschaffen. So setzt beispielsweise
die Ausiibung der Meinungsfreiheit voraus, dass ein Grundrechtstrager eine
Meinung bilden kann; dafiir ist insbesondere der freie Zugang zu Informatio-
nen erforderlich. Zudem muss die Meinungsauflerung auch die angesprochenen
Empfanger erreichen konnen, da diese sich erst im Wege der Kommunikation
entfalten kann.? Eine Voraussetzung der Ausiibung der Versammlungsfreiheit
ist wiederum die EntschlieBung mehrerer Grundrechtstriger zusammen zu
kommen, um einen gemeinsamen Zweck zu verfolgen.* Damit diese Entschlie-
Bung jedoch auch realisiert werden kann, erfordert die Versammlungsfreiheit
dartiber hinaus einen geeigneten tatsichlichen Rahmen - in Gestalt geeigneter
Orte -, damit eine Versammlung durchgefiithrt werden kann.

Geeignete Versammlungsorte stellen eine besonders plastische Vorausset-
zung fiir die Wahrnehmung des grundrechtlichen Freiheitsangebotes dar. An-
hand des Beispiels geeigneter Versammlungsorte wird deutlich, dass sich Frei-
heitsvoraussetzungen oftmals nicht in der Hand der Grundrechtstriager befin-
den. Vielmehr geht die Realisierung grundrechtlicher Freiheit regelméf3ig mit
der Inanspruchnahme fremder Einrichtungen einher. Denn in aller Regel unter-
stehen Versammlungsorte nicht der Verfiigungsbefugnis der Grundrechtstra-

1 S.nur BVerfGE 7, 198 (204f.) - Liith.
2 Kirchhof,in: HGRL, § 21 Rn. 1.
3 Kirchhof, in: HGRL, § 21 Rn. 1.
* Kirchhof, in: HGR 1, § 21 Rn. 1.



2 Einleitung

ger, sodass diese auf die Inanspruchnahme fremder Raume zur Ausiibung ihrer
grundrechtlich abgesicherten Freiheit angewiesen sind. Das gilt insbesondere
fiir Versammlungen, deren Zweck eine Meinungskundgabe gegeniiber der Of-
fentlichkeit ist.> Versammlungen konnen zwar grundsitzlich auch in privaten
Wohnriumen oder Vorgarten abgehalten werden, ihre volle Wirkkraft entfalten
sie jedoch in vielen Fille erst, wenn die Versammlungsteilnehmer ihr Anliegen
einer breiten Offentlichkeit gegeniiber kundtun kénnen bzw. die Versammlung
an einem Ort stattfindet, der mit dem Versammlungszweck in einem unmittel-
baren Zusammenhang steht.®

Die aufsehenerregenden Proteste auf dem Tahrir Platz in Kairo 2011, im Gezi-
Park in Istanbul 2013 oder auf dem Maidan in Kiew 2014 fanden an Orten statt,
die nicht der privaten Verfiigungsbefugnis der Versammlungsteilnehmer, son-
dern jener des jeweiligen Staates unterliegen. Auch der 6ffentliche Protest gegen
das Bahnprojekt Stuttgart 21 (insbesondere) 2010 fand in dem zentralen Park der
Stadt und unmittelbar auf dem fiir das Projekt relevanten Geldnde offenbar die
grofitmogliche Aufmerksambkeit.

Geeignete Orte fiir Versammlungen unterliegen jedoch nicht in jedem Fall
der staatlichen Hoheitsgewalt; ebenso konnen Raume, die erst den dufleren Rah-
men fiir eine wirkungsvolle Ausiibung der Meinungs- oder Versammlungsfrei-
heit bieten, im Eigentum und unter der raumlichen Verfiigungsbefugnis pri-
vater Rechtssubjekte stehen. Das triftt insbesondere auf Orte zu, die durch pri-
vate Rechtssubjekte betrieben werden, dabei jedoch 6ffentlich zuganglich und
fiir eine Nutzung durch die Allgemeinheit geeignet und bestimmt sind. So fand
etwa die Aktion Occupy Wallstreet im Zuccotti Park im Finanzdistrikt in Lo-
wer Manhatten, New York, als einem Ort, der 6ffentlich zugénglich ist, jedoch
im Eigentum und unter der rdumlichen Verfiigungsbefugnis der Brookfield Of-
fice Property Inc., mithin eines privaten Unternehmens steht, ihren Ursprung.”
Eine dhnliche Situation liegt vor, wenn an 6ffentlich zugénglichen Einkaufzent-
ren Meinungskundgaben oder Versammlungen stattfinden oder frei zugangliche
Teile eines Flughafens fiir Versammlungen genutzt werden.?

Dabei kann es zu dem Aufeinandertreffen divergierender Interessen kom-
men, wenn etwa ein privater Betreiber eines Flughafens oder eines Einkaufszen-
trums die Nutzung seines Gelandes fiir die Ausiibung der Versammlungsfreiheit
nicht zu dulden bereit ist.

> S.dazu BVerfGE 69, 315 (345) - Brokdorf.

6 BVerfGE 128, 226 (251 ff.) - Fraport.

7 S. dazu Foderaro, NY Times, 13.10.2011, http://www.nytimes.com/2011/10/14/nyre
gion/zuccotti-park-is-privately-owned-but-open-to-the public.html?_r=0 (zuletzt abgeru-
fen am 22.03.2014).

8 Allein am Flughafen Frankfurt fanden (nach Angaben des Betreibers) zwischen 2000
und 2007 tiber 45 Versammlungen mit drei bis 2000 Teilnehmern statt, s. BVerfGE 128, 226
(229) - Fraport.
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Aus grundrechtlicher Perspektive stellt sich die Frage, ob die Inanspruch-
nahme dieses dufleren Rahmens der Grundrechtsausiibung vom Schutz der
Grundrechte erfasst ist, oder derartige Freiheitsvoraussetzungen gerade
nicht Gegenstand grundrechtlichen Schutzes sind. Fiir den Fall, dass sich die
Schutzwirkung der Grundrechte nicht auf die Voraussetzungen der Freiheits-
wahrnehmung erstreckte, hinge die effektive Grundrechtsausiibung davon ab,
ob ein Grundrechtstriger tiber die notwendigen Rahmenbedingungen aus eige-
ner Kraft verfiigt’ bzw. stiinde die Grundrechtsausiibung unter dem Vorbehalt
der Zurverfiigungstellung durch private und staatliche Rechtssubjekte, die iiber
den jeweils notwendigen Rahmen verfiigen.!?

In der sog. Fraport-Entscheidung vom 22.02.2011 beschaftigte sich das BVerfG
erstmals — und lediglich obiter dictu — mit der Frage des grundrechtlichen Schut-
zes von Rahmenbedingungen fiir die Grundrechtsausiibung in privater Hand.!!
Diese Entscheidung dient als Ausgangspunkt der hier unternommenen verfas-
sungsrechtlichen Untersuchung des grundrechtlichen Schutzes von Rahmenbe-
dingungen der Grundrechtsausiibung.

I1. Die Fraport-Entscheidung des BVerfG

Anlass fiir die o. g. Entscheidung gab die Verfassungsbeschwerde einer Grund-
rechtstragerin gegen das Verbot der Betreibergesellschaft Fraport-AG, den Flug-
hafen Frankfurt zu Versammlungszwecken zu betreten. Im Einzelnen:

1. Der Sachverhalt

Eine Grundrechtstragerin betrat am 11.03.2003 gemeinsam mit fiinf weiteren
Mitgliedern der ,Initiative gegen Abschiebungen® das Terminal 1 des Flugha-
fens Frankfurt.!? Dort sprach die Gruppe am Abfertigungsschalter Mitarbeiter
der Deutschen Lufthansa an und verteilte Flugblatter, um auf eine bevorstehende
Abschiebung aufmerksam zumachen. Daraufthin wurde die Gruppe von Mitar-
beitern der Fraport-AG, der Betreibergesellschaft des Flughafens — deren Anteile
zum entscheidungserheblichen Zeitpunkt mehrheitlich in staatlichem Eigen-
tum standen —, und Einsatzkréiften des Bundesgrenzschutzes, auf der Grund-
lage des Hausrechts der Fraport-AG, des Geldndes verwiesen. Spater erteilte die
Fraport-AG der Aktivistin schriftlich ein ,Flughafenverbot und drohte mit

® Vgl. zu der relativen ,,Blindheit“ der Grundrechte gegeniiber ihren realen Vorausset-
zungen: Bickenforde, Staat, Verfassung, Demokratie, S. 115 (123f).

10 Dazu Enders, JZ 2011, 577 (578)

11 BVerfGE 128, 226 - Fraport.

12 Sachverhaltsdarstellung und Verfahrensverlauf nach BVerfGE 128, 226 (2291t -
Fraport.
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»Strafantrag” wegen Hausfriedensbruch, falls sie erneut ,,unberechtigt auf dem
Flughafengelinde angetroffen werde. Die Fraport-AG verwies zudem auf ihre
»Flughafenbenutzungsordnung” und erlduterte, dass mit der Gesellschaft nicht
abgestimmte Demonstrationen im Terminal ,,aus Griinden des reibungslosen
Betriebsablaufes und der Sicherheit” grundsitzlich verboten seien.!> Als die Ak-
tivistin am 10.03.2006 eine Genehmigung zur Durchfithrung zweier kleiner und
kurzer Versammlungen beantragte, die — ohne die Betriebsabldufe zu stéren —
in dem Terminal durchgefiihrt werden sollten, untersagte die Betreibergesell-
schaft Fraport-AG die Veranstaltungen mit Hinweis auf das Flughafenverbot aus
dem Jahr 2003 und drohte erneut mit Strafantrag fiir den Fall der Zuwiderhand-
lung.1

2. Die Entscheidung des Amtsgerichts

Die betroffene Grundrechtstriagerin erhob zunichst Klage vor dem Amtsge-
richt mit dem Ziel die Aufthebung des Meinungskundgabe- und Demonstra-
tionsverbots zu erreichen. Das Amtsgericht wies die Klage ab. Nach Ansicht des
Gerichts wurde das Flughafenverbot rechtmafig erlassen, da der Betreibergesell-
schaft als Eigentiimerin das Hausrecht zustehe und dieses die Grundlage fiir das
Flughafenverbot darstelle. Auch die zum entscheidungserheblichen Zeitpunkt
bestehende staatliche Mehrheitsbeteiligung an dem Unternehmen 4ndere an
dieser Beurteilung nichts, da - nach Ansicht des Gerichts — nur ein vollstin-
dig in staatlichem Eigentum stehendes Unternehmen an die Grundrechte ge-
bunden sein konne. Die fiir alle privaten Rechtssubjekte bestehende ,,mittelbare
Grundrechtsbindung® fithre lediglich dazu, dass die Grundrechte bei der Aus-
legung des einschldgigen Privatrechts zu beriicksichtigen seien. Infolge der so-
mit vorzunehmenden Abwigung der Meinungs- und Versammlungsfreiheit mit
dem Eigentumsrecht der Fraport-AG ergaben sich keine Einschrankungen des
Hausrechts in dem Sinne, dass die Gesellschaft Meinungsduf3erungen und Ver-
sammlungen auf ihrem Geldnde dulden miisse. Die Meinungs- und Versamm-
lungsfreiheit seien abwehrrechtlich gegeniiber staatlichen Eingriffen geschiitzt,
boten jedoch keine Grundlage fiir eine Verpflichtung privater Eigentiimer, un-
erwiinschte Versammlungen zu dulden. Insbesondere hinge die Rechtméafiig-
keit der Ausiibung des Hausrechts des Eigentiimers nicht davon ab, ob eine tat-
sichliche Beeintriachtigung der Betriebsabldufe infolge einer konkreten Grund-
rechtsausiibung vorliege.

Schliefllich deutete das Amtsgericht dennoch Grenzen des Hausrechts an,
indem es abschlieflend feststellte, dass das Flughafenverbot ,weder willkiirlich

13 Zum Vorstehenden BVerfGE 128, 226 (229f.) - Fraport.
4 BVerfGE 128, 226 (233) - Fraport.
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noch unverhiltnismaflig” sei, da es sich lediglich auf den in der Flughafenbenut-
zungsordnung ponalisierten unberechtigten Aufenthalt beziehe.

3. Die Entscheidung des Landgerichts

Die gegen das klageabweisende amtsgerichtliche Urteil eingelegte Berufung der
Klégerin wies das Landgericht als unbegriindet zuriick. Es folgte dabei der Be-
grindung des Amtsgerichts und wies erginzend darauf hin, dass die Fraport-AG
im Rahmen der ,mittelbaren Grundrechtsbindung® nur verpflichtet sei, ,den
Zutritt zu Reisezwecken zu gewédhren®. Zudem sei das Flughafenverbot weder
gesetzes- noch sittenwidrig.

4. Die Entscheidung des Bundesgerichtshofes

Im Rahmen des gegen das landgerichtliche Urteil gefithrten Revisionsverfahrens
bestitigte der BGH die vorinstanzlichen Entscheidungen,'> ausweislich derer das
aus den §§ 858 ff., 903 und 1004 BGB folgende Hausrecht den privaten Rechts-
inhaber berechtige, tiber den Zutritt zu dem Flughafengelinde zu entscheiden
und diese Entscheidung mittels Hausverbot durchzusetzen. Der Hausrechtsin-
haber sei grundsitzlich frei in seiner Entscheidung, welchen Personen er Zu-
tritt gewahre und zu welchen Zwecken der Zutritt gewahrt werden soll. Ein Zu-
lassungsanspruch bestehe lediglich im Rahmen der Benutzung des Luftraumes
und lediglich zugunsten von Besuchern und Kunden der Konsumeinrichtun-
gen. Dieser Anspruch sei dadurch begriindet, dass der Flughafen dieser Perso-
nengruppe zur Verfiigung gestellt werde und bestehe nur zum Zweck der Nut-
zung innerhalb des auf Konsum begrenzten Nutzungszweckes der Ortlichkeiten,
nicht aber hinsichtlich der Nutzung des Flughafengeldndes fiir die Ausiibung der
Versammlungsfreiheit. Das Flughafengelande sei hingegen nicht einer allgemei-
nen Offentlichkeit zur Verteilung von Flugbléttern oder der Durchfithrung von
Versammlungen zur Verfiigung gestellt worden. Eine derartige Nutzung sei zu-
dem auch mit der Funktion des Flughafens unvereinbar.

Selbst eine — unterstellte — unmittelbare Grundrechtsbindung fiithre nach
Ansicht des BGH zu keinem anderen Ergebnis, denn gemiaf; der Hofgartenwie-
se-Entscheidung des BVerwG!® erstrecke sich der Schutzbereich des Art. 8 Abs. 1
GG von vornherein nur auf Raume, die der rechtlichen Verfiigungsbefugnis des
Grundrechtstragers bereits unterstiinden. In jeden Falle ende selbst diese hypo-
thetische Pflicht der Fraport-AG, die Ausiibung Meinungs- und Versammlungs-
freiheit der Aktivistin zuzulassen, sobald eine Versammlung ,,geeignet® sei nicht

15 BGH NJW 2006, 1054 ff.
16 BVerwGE 91, 135 (138) - Hofgartenwiese.
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ganz geringfiigige Beeintrachtigungen der bestimmungsgemafien Nutzung des
Flughafens herbeizufithren.!”

Nach Maf3gabe der Entscheidung des BGH steht die Nutzung des Flughafen-
geldndes als ortlicher Rahmen fiir die Austibung der Versammlungsfreiheit in
der Hand eines privaten Rechtssubjektes somit unter dem Vorbehalt des priva-
ten Hausrechts und selbst fiir den Fall, dass es sich bei dem Gelédnde um einen
Raum in staatlicher Hand handelt, muss dieser den Grundrechtstragern nicht
zur Verfligung gestellt werden, wenn nicht bereits eine Verfiigungsbefugnis der
Grundrechtstrager besteht.

Gegen dieses Urteil erhob die betroffene Grundrechtstragerin Verfassungs-
beschwerde.

5. Die Entscheidung des BVerfG

Am 22. Februar 2011 entschied das Bundesverfassungsgericht durch Urteil des
ersten Senats iiber die Verfassungsmafligkeit der Entscheidungen iiber das Flug-
hafenverbot, namentlich des Urteils des Bundesgerichtshofs vom 20.01.2006 —
V ZR 134/05, des Langerichts Frankfurt am Main vom 20.05.2005 - 2/1 S 9/05
und des Amtsgerichts Frankfurt am Main vom 20.12.2004 - 31 C 2799/04-23.!8
Der Senat urteilte, dass die Fraport-AG - als zum entscheidungserheblichen
Zeitpunkt mehrheitlich in staatlichem Eigentum stehendes Unternehmen - un-
mittelbar gem. Art.1 Abs.3 GG an die Grundrechte des Grundgesetzes gebun-
den sei!” und die das Flughafenverbot bestitigenden zivilgerichtlichen Urteile
eine Verletzung der Versammlungsfreiheit der Aktivisten darstellen.

Dabei betonte das BVerfG, dass die Versammlungsfreiheit auch das Recht der
Grundrechtstrager gewéhrleiste, den Versammlungsort so zu wahlen, dass diese
das mit der Versammlung verfolgte Anliegen am wirksamsten zur Geltung brin-
gen konnen.?°

a. Offentliche Foren als iuflerer Rahmen der Versammlungsfreiheit

Die Versammlungsfreiheit gewdhre damit kein Recht auf Zutritt zu jedem belie-
bigen Ort, der Schutzbereich der Versammlungsfreiheit sei jedoch - unabhangig
von der rechtlichen Stellung des Eigentiimers oder Besitzers eines Raumes - stets
dort eroffnet, wo ein ,allgemeiner Verkehr bestehe.?! Das gelte etwa fiir den of-
fentlichen Straflenraum, der ,das natiirliche und geschichtlich leitbildpragende
Forum [sei], auf dem Biirger ihre Anliegen besonders wirksam in die Offentlich-

—

7 BVerfGE 128, 226 (231 f.) - Fraport.
8 BVerfGE 128, 226 - Fraport.
° BVerfGE 128, 226 - Fraport, 1. LS und S. 244 ff.
20 BVerfGE 128, 226 (250 f) - Fraport.
2l BVerfGE 128, 226 (251) - Fraport.
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