Die Einschlie3ung bei Versammlungen als Rechtsprobl em
Von Dr. Caspar DavitHermannsund Dr. DietmaHonig, Berlin*

A.  Ausgangssituation

Bei Veranstaltungen anla3lich des 1. Mai, bei sogenanj@eaostagen” oder auch bei
Demonstrationen und Gegendemonstrationen im Zusammenhangextnemistischen
Veranstaltungen kommt es seit Jahren regelmaldig zu, msmtuatl3erst schweren,
Ausschreitungen. Dabei verlaufen die Veranstaltungenfaeiel zunachst friedlich, bis
plotzlich Stérer aus der Masse heraus agieren, um diehVielzahl der Anwesenden
gleichsam als Deckung zu Nutze zu maéh&ei diesen Gewalttatern hat man es nicht mehr
mit geschlossenen, von vornherein isolierbaren Gruppeaspiblsweise dem ,Schwarzen
Block” oder ,Autonomen®, zu tun, in den letzten Jahren iglmehr das Phanomen
Lerlebnisorientierter” jugendlicher und junger Erwachsevenbreitet festzustellen, die sich
aulRerlich von dem ihnen Deckung gewdahrenden Kreis von Bs&namten nicht
unterscheiden, im Ubrigen aber auf schwere Auseinaridengen mit den Ordnungskréften
bestens vorbereitet sihdFiir die verantwortlichen Polizeikrafte ist dies eimsgesprochen
schwierige Situation, missen sie doch schnell entsaneddé welchem Wege, gegen wen in
welchem Umfang vorgegangen werden soll. Genauso erfolgeersgrd wie umstritten ist
regelmaRig dabei die MaRnahme der Einschliefumtie polizeirechtlich inzwischen

gemeinhin als Ingewahrsamnahme qualifiziert Wird

B. Die EinschlieBung als polizeitaktisches Instrumen t

l. Zielsetzung einer Einschlie3ung

Bei einer EinschlieBung wird eine mehr oder minder bestaAnizahl von Personen von den
Polizeikraften so umgeben, dald sie nicht mehr einem@ctsel vornehmen kénnen, der sie
an die an der EinschlieBung beteiligten Polizeibeamtemeifdhrt, ohne dal3 letztere
zustimmen mussen oder aber mit Gewalt Uberwunden webdeah die Einschliel3ung wird

erreicht, dal3 eine sich unter Umstanden fortbewegendesdlienmenge, beispielsweise

! Die Verfasser sind Referendare #@. Die Ausfilhrungen gehen auf ein fiir den Polizeiprasident@eilin

im Rahmen ihrer Ausbildung erstattetes RechtsgutachtefickzurDie Verfasser bedanken sich bei
Kriminaldirektor OliverTdlle fiir seine freundliche Unterstiitzung.

2VGH MiinchenUrt. v. 16.05.1988 — 21 B 87.02889 — NVwZ 1988, 1055, 1B&i&se] in: Lisken/Denninger
Hdb. d. PolR., 3. A., Miunchen 2001, H, Rn. 378.

% Knape Die Polizei 2001, 249jers, Die Polizei 2001, 100.

* Knape Die Polizei 2001, 249, 252.



zwecks Verhinderung oder EindAmmung von Ausschreitungenjnam egeeigneten Platz
festgehalten und gebunden wird. Eine EinschlieBung ermogishder Polizei, die dann
zeitweise an einen Ort gebundenen Eingeschlossenerrmeitr und/oder zeitversetzt sowie
unter Beobachtung zu entlassen und zu zerstteldittels einer EinschlieRung kann also
eine Menschenmenge, insbesondere auch eine Versamneffiekiiv aufgeldst werdén
Ebenso kann verhindert werden, dal} eine aufgeloste Vietsam weiteren Zulauf erhalt
oder auch Nachahmung erfahrt. Bei einer EinschlieBungedPalizei mithin leichter in der
Lage, Storer von den friedlichen Versammlungsteilinehmerntrennen und erstere zu
isolieren, damit sie zundchst nicht weiter aus dekDeg heraus operieren kbnnen, die ihnen
durch die Anwesenheit von Unbeteiligten vermittelt &ir@chlieRlich ist es nach einer
EinschlieBung mdglich, die Eingeschlossenen an andere ©werlaringen, sei es, um so die
Gefahren fur die offentliche Sicherheit und Ordnung bano@er sei es, um gegen sie
strafrechtlich vorgehen zu kbnnen. Wie eine erfolgreidnedilie3ung also ein wesentlicher
Beitrag dafir sein kann, die offentliche Sicherheit undndng effektiv zu gewahrleisten,
birgt sie aber auch, gerade im Zusammenhang ihrer Effektigitie Vielzahl praktischer und

rechtlicher Probleme in sich.

I. Probleme einer Einschlie3ung

Praktisch ist es fir eine erfolgreiche EinschlieBung zum&etisrderlich, Uber gentgend
Krafte zu verfugen, die in der Lage sind, die unmittelb&inschlielung Uberhaupt zu
bewerkstelligen. Die Zahl der Einzuschlielenden bestimroeiddie Zahl der bendtigten
Polizeikrafte, wobei aufgrund der in den letzten Jahsamenelte Erfahrungen wohl nicht
mit einem linearen, sondern von einem progressiven Anstieg Kiéfteverhaltnisses
Polizeibeamte-Storer auszugehen ist, da die AnforderungeneaBetherrschbarkeit einer
Menschenmasse mit ihrer GréRe stelgeRerner ist zu beachten, daR es mit einer
EinschlieBung allein im Regelfall nicht getan ist, insbdso® dann, wenn sie kein, dann
rechtswidriger, Selbstzweck sein soll. Werden Folgemal3@ahrangestrebt, ist es
beispielsweise erforderlich, technisch und personell tnictur dber hinreichend

Gefangenentransportkapazitéten, sondern auch uber entsprechegrol3e
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Gefangenensammelstellen zu verfiigen. Des weiterennst lenreichende, gegebenenfalls
auch medizinische, Versorgung der Ingewahrsamgenommdtenizsistellen. Nicht zuletzt
ist im Falle von geplanten strafrechtlichen Mal3nahmetirdSorge zu tragen, dal3 auch die
Staatsanwaltschaft organisatorisch dazu in der Lagengtrhalb der gesetzlich vorgesehenen
Fristen gegebenenfalls mehrere hundert Falle sachgebsthiteilen und abarbeiten zu
kénnen. Aber auch die rechtlichen Probleme sind nicht miviéégestaltig. Zum einen muf3
geklart sein, wann die tatsachlichen VoraussetzungenrérknschlielRung vorliegen. Dies
immer vor dem Hintergrund, dafd grundsatzlich Art. 8 GG deruspunkt bei der
Ingewahrsamnahme einer grol3eren Zahl von BetroffenerGamz entscheidend fir die
Rechtmaligkeit einer EinschlieBung ist es daher, in welcl¢hase des

Veranstaltungsgeschehens und gegeniber welchem Teilnehmsikeifolgt.

C. Die Versammlungsfreiheit als Bezugspunkt jegliche r polizeilicher

MalRnahmen

Soll gegen eine Mehrzahl von Personen eine Ingewahrsamnaholgeketzt werden, ist
Art. 8 GG immer der erste rechtliche Bezugspunkt, da dasavenlungsgesetz als
Auspragung der Versammlungsfreiheit, vorausgesetzt ein@iviarking im Sinne von Art. 8
GG liegt vor, fir bestimmte polizeiliche MaRnahmen einer®pekung entfaltet’. Die

Gewabhrleistung des Grundrechts von Art. 8 GG stellt mitlais entscheidende Kriterium fr

die Rechtmaligkeit einer EinschlielRung dar.

l. Schutzbereich des Art. 8 Abs. 1 GG

1. Konkrete Auspragung des Schutzbereichs

Der Schutzbereich des Art. 8 Abs. 1 GG umfal3t die Fiteailes friedlichen und waffenlosen
Sich-Versammelns von mindestens zwei Deutschen. Er Besd¢hsich nicht allein auf die
Teilnahme an einer bestehenden Versammlung, sondern usifefifalls den gesamten
Vorgang des Sich-Versammelns. Dazu gehoéren grundsatzlich diehWahl des
Versammlungsortes, sowie die Anreise und der ungehindeg&ng zu einer bevorstehenden
oder sich bildenden Versammluhgwie auch spéter die Abreise von einer Versammlung.

Ansonsten bestande die Gefahr, dald das Grundrecht deanvehsngsfreiheit durch
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staatliche MaRnahmen im Vorfeld der Grundrechtsausiibuegeaohlt werden kénrife
Eine Versammlung im Sinne des Art. 8 Abs. 1 GG unterliegbss dann noch dem
Schutzbereich des Art. 8 GG, wenn von ihr Gefahren férodfentliche Sicherheit und
Ordnung ausgehéh Nur vom Veranstalter (gegebenenfalls konkludent) oderhdeice
Auflosung nach dem VersG durch die Versammlungsbehodrde leama Offentliche

Versammlung beendet werdén

2. Nachwirkender Schutzbereich bei beendeten Versammlungen

Ist ein hinreichender Zeitraum, der sich nach der Gd#se/ersammlung und den o6rtlichen
Gegebenheiten bestimmt, verstrichen, wird die aufgeistsammlung demnach zu einer
bloRen Ansammlung und unterliegt nicht mehr dem SchutzAdes8 Abs. 1 GG. Die
Beachtung eines angemessenen Zeitraums zwischen deflifewoder auch unfreiwilligen
Beendigung der Versammlung und der Feststellung, dafl emsanAnlung vorliegt, ist
erforderlich, weil als Nachwirkung des Art. 8 GG die Mdclgkeit des freien Abzuges
gewahrleistet sein muSs Erst dann kann gegen die (noch) Anwesenden polizeilich
vorgegangen werden. Allerdings kann nichts Unmogliches verlangtden. Die
polizeirechtlichen MalRnahmen konnen deshalb erst nach ejegrssen Wartezeit
durchgefiihrt werdéfi Insbesondere bei zahlenmaRig groRen Zusammenkiinften ist dahe
grundsatzlich ein nicht zu engherziger Mal3stab bei der DeseBich-Auflosens anzulegen.
Aber auch in diesen Féllen kann regelmallig erwartet werd@? der relevante Bereich
jedenfalls innerhalb von zwei Stunden freiwillig geraumtusis umso mehr gilt, wenn es am

Ort des Geschehens zu gewalttatigen Auseinandersetzungettom

Sofern sich jedoch im unmittelbaren zeitlichen, ordichinhaltlichen und personellen Bezug

zur aufgelosten oder verbotenen Versammlung eine neuenAmisag bildet, stellt dies den
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Versuch einer Umgehung der vorangegangenen Verbots- undsAafsverfigung dar und

unterfallt den Rechtsfolgen der Aufldsungsverfiiging

3. Kein Schutz verbotener Versammlungen

Das gleiche gilt auch fir eine schon im voraus nach 8ABS. 1 VersG verbotenen
Versammlung. Teilnehmer, die zu einer solchen zusammenkamkidnnen allenfalls eine
Ansammlung bilden, die von vornherein nicht dem SchutzAtes8 GG unterliegt. Ein

vorbeugendes Verbot einer Veranstaltung etwa wegen gedtechAusschreitungen einer
gewaltorientierten Minderheit ist allerdings wegen dgrundsatzlichen Pflicht der
Ordnungsbehérden zur optimalen Wahrung der Versammluitgsiffé nur unter strengsten
Voraussetzungen und unter verfassungskonformer Anwendun§ d&sAbs. 1 VersG als

,ultima ratio* statthaft®, _ _ _
4, Aufsuchen der Versammlung in Verhinderungsabsicht

Ebenfalls endet der Schutz des Art. 8 GG dort, wo es usn \hrhinderung einer
Versammlung geht. Wer eine Versammlung in der AbsicHsuatt, sie durch seine
Einwirkung zu verhindern, kann sich nicht auf das GrundrdebtArt. 8 GG beruféh Die

gezielte und absichtliche Behinderung Diritter, die zur géteng der Offentlichen
Aufmerksamkeit oder dartiber hinaus zur Erreichung des gesfolieles eingesetzt wird, ist

in der Regel als Grundrechtsmissbrauch anzusehen, deuntehtden Schutz des Art. 8 GG
falt®. _ _
5. Zwischenergebnis

Negativ abgegrenzt bedeutet dies, dal3 verbotene Versagen|uaufgeldoste Versammlungen
und solche Teilnehmer, die entweder unfriedlich und bewea#ind oder eine Versammlung
bewusst storen und verhindern wollen, von vornherein nichierudem Schutz der

Versammlungsfreiheit nach Art. 8 GG stehen.

[I.  Anwendungsbereich des VersG

1. Ineinandergreifen von VersG und Polizeirecht

Die in Art. 8 GG verankerte Versammlungsfreiheit hat Hutas VersG seine Auspragung

erfahren, das dem Gesetzesvorbehalt des Art. 8 AbsG 2hiBreichend Rechnung tragt.
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Eingriffe in das Recht der Versammlungsfreiheit sind ddierVorliegen der im VersG
geregelten Eingriffsvoraussetzungen gerechtfertigt. Matel Einschrankungen kénnen sich
dariiber hinaus aus dem Bannmeilengesetzen und dem Patidedrdnungsrecht, aber auch

aus anderen Gesetzen ergében

Solange die Versammlung also dem Schutzbereich des8A&bs. 1 GG zuzuordnen ist,
kénnen die Versammlungsfreiheit unmittelbar beeintrgende Mal3inahmen nicht allein auf
das Polizeirecht gestitzt werden, es sei denn, es wé&aéhren bekampft, die nicht
spezifisch in der Versammlung und deren Ablauf ihre Umsdwdiben. Sofern mit solchen
MalRnahmen (mittelbar) Einschrdnkungen des Versammlwigsreerbunden sind, dirfen
sie allenfalls eine zwangslaufige Nebenfolge, nie jedaaleh nur teilweise) ihr eigentlicher
Zweck seifi*. Eine EinschlieBung von Versammlungsteilnehmern stellt einestdeksten
Einschrankungen des Versammlungsrechts und ist demzidtiége aufgrund von Normen
des Polizeirechts nicht moglich. Vielmehr setzt ihrev&ndung, wie ausgefuhrt, voraus, dafl3
keine Versammlung i. S. von Art. 8 GG, § 1 Abs. 1 Vers@iegt. Diese Bedingung ist
erfullt wenn entweder schon von vornherein das VerhalksTeilnehmer keinen Schutz i. S.
von Art. 8 GG, 8 1 Abs. 1 VersG begrindet oder aufgrund debaltens der Teilnehmer

ihnen nachtraglich durch Auflosung dieser Schutz entzageden ist.

2. Grundsatze fir Eingriffe nach dem VersG

Eingriffe nach 8 15 VersG setzten voraus, dal3 nach den eiir d8s Tatigwerdens
erkennbaren Umstanden die offentliche Sicherheit odeinig bei Durchfiihrung der
Versammlung, gegebenenfalls auch nur in der vom Veranstaligemeldeten Form,
unmittelbar gefahrdet werden wirde. Dabei sind die Tathéstaraussetzungen von 8§ 15
VersG unter Beachtung der grundgesetzlichen MalRgaben auszul&gendarf die
Versammlungsfreiheit bei der Abwagung der fir und wider &amgriff streitenden
Gesichtspunkte nur dann zurticktreten, wenn sich unter BerlUogsin der Bedeutung des
Art. 8 Abs. 1 GG ergibt, dal3 dies zum Schutz anderedeastens gleichwertiger Rechtsguter
notwendig ist. Dies setzt eine unmittelbare Gefahrddag offentlichen Sicherheit oder
Ordnung bei Durchfihrung der Versammlung voraus, wobeiche&rs der Gefahrdung der
offentlichen Sicherheit und der Durchfiihrung der Versamgkin hinreichend bestimmter

Kausalzusammenhang bestehen muf3. Schliel3lich bedingt digtglbare Gefahrdung“ eine
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konkrete Sachlage, die bei ungehindertem Geschehensabldvdhar Wahrscheinlichkeit zu
einem Schaden fir die der Versammlungsfreiheit entgegarsien Rechtsguter fihren
wurde, was wiederum nachweisbare Tatsachen als Grendisy Gefahrenprognose
voraussetzt und bloBe Vermutungen nicht ausreichef?.lfofern sind bei Anwendung des
VersG hohere Anforderungen an die Gefahrenprognose addlgemeinen Polizeirecht zu

stellerf®.

3. Einschrankende MalRnahmen aufgrund des allgemeinen Polizeirechts

Polizeirechtliche Normen kénnen jedoch in Verbindung mit &G als Grundlage fur die
Durchsetzung von Auflagen als Eingriffe in die Versamigldienen, wenn die Unterbindung
einer Veranstaltung durch Verbot oder Auflosung zur gréathen Bekdmpfung der mit ihr
verbundenen Gefahren nicht erforderlich und damit unuerikélaRig, eine polizeiliche
StandardmaRnahme dagegen fir den Veranstalter wenigerebdldst’. Allein der im
VersG festgeschriebene ,Alles-oder-Nichts-Mechanismus“rd winamlich  nicht in
hinreichendem MalRe den Anforderungen des im Art. 8 GG angelegte
Gewahrleistungsauftrafygerecht, wenn lediglich auf die Instrumente der Aflagwie zu
ihrer Durchsetzung auf Verbot und Auflosung zurickgegriffen wekdan. Zum Zwecke
der gebotenen verfassungskonformen Anwendung des ¥eistGes deshalb nicht nur
madglich, sondern gegebenenfalls auch erforderlich, mupdlizeirechtlichen Befugnisse als
sogenannte ,Minus-MaRnahméh‘zuriickzugreifen, um den Ruickgriff auf das als ultima

ratio bezeichnefé Verbot so weit wie méglich zu vermeiden.
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D. Zulassigkeitsvoraussetzungen der EinschlieRung

l. Grundsatzliche Voraussetzungen einer Einschliel3ung

Rechtlich ist eine EinschlieBung, wie ausgefiihrt, adehagere Form der Ingewahrsamnahme
zu qualifizieren. Letztere liegt vor, wenn mit hohelier Gewalt einer Person die Freiheit
dergestalt entzogen wird, dal3 sie von dem Gewahrsam Aulibeneiner dem gesetzlichen
Zweck entsprechenden Weise verwahrt und so daran gehimigrtsich fortzubewegéh
Voraussetzungen eines Gewahrsams sind gemall 8 30 Abs. 1 A8@Gre@ fur die
Offentliche Sicherheit und Ordnung, die ein gewisses iGdwaufweisen. Bei der
Ingewahrsamnahme in Form der EinschlieRung kommen letztlicia Nr. 2 bis 4 des § 30
Abs. 1 ASOG als Eingriffsgrundlage in Betracht. Demnaginl&ine Ingewahrsamnahme nur
erfolgen, wenn eine Straftat oder Ordnungswidrigkeit untbdtebevorsteht oder droht,
fortgesetzt zu werden und diese mit erheblichen Gefdfiredie Allgemeinheit oder einen
einzelnen verbunden ist. SchlieBlich mul3 die Ingewatmmaame zur Verhinderung der Tat
unerlai3lich sein. Ferner ist eine Ingewahrsamnahme auuh zldassig, wenn sie fir die
Durchsetzung eines Platzverweises nach § 29 ASOG unehnld&ticDald im ubrigen eine
fehlgeschlagene — und damit nicht geeignete — EinschlieRung uniezigizuheben ig¥,

versteht sich von selbst und bedarf keiner weiteren Eudiger

Soweit den sich im Prinzip ahnelnden Regelungen in demahBaifabwehrgesetzen der
Lander teilweise entgegengehalten wird, sie seien kontgrenld Uberdies partiell mit Art. 5
Abs. 1 S. 2 lit. ¢ EMRK unvereinbar, weil allein der Vefstgegen Ordnungswidrigeiten
hiernach keine Freiheitsentziehung rechtferfigéristallisiert sich an dieser Stelle das
Problem der Ingewahsamnahme im Wege der EinschlieBung imdszso MalRe. Soweit
namlich Personen von der Ingewahrsamnahme betroffen diadgine aufgeltste oder
verbotene Versammlung im Wege der Auseinandersetzung enitPdlizei weiter- oder

durchfiihren mochten oder sich daran durch ihre Anwesergteilipen, indem sie sich nicht
innerhalb der Wartezeit entfernt haben, verstoRen gjengdie Strafvorschriften der 88 26
und 27 Abs. 2 Nr. 3 VersG sowie der 88 113 und 125 StGB. Bei Vanlidge tbrigen

Voraussetzungen ist eine Ingewahrsamnahme dieses Pers@senkihne weiteres

32 OVG MiinsterUrt. v. 07.06.1978 — IV A 330/77 — NJW 1980, 138.
33 LG Hamburg Urt. v. 06.03.1987 — 3 O 229/86 — NVwZ 1987, 833, 834.
34 Hornmann HSOG, Miinchen 1997, § 32, Rn. 20.



zulassig®. Problematisch ist es aber, wenn eine EinschlieBung einestimmten Menge

erfolgen soll und sich in dieser auch nach EinschatzunBalezei Unbeteiligte befinden.

I. Behandlung von Unbeteiligten bei der EinschlieRung unbestimmter

Mengen

LalRt sich namlich nicht ohne weiteres feststellen, wemwelchem Ausmal} als Storer
anzusehen ist, kann grundsatzlich nicht generalisierend der Storereigenschaft der
Betroffenen ausgegangen werden. Zwar ist es nicht vamhgeein unzuldssig, eine
Menschenmenge aus der heraus Gewalttatigkeiten zu befirsihgt und die nicht anders
zerstreut werden kann, zwangsweise dadurch aufzuldsendidaB®eilnehmer kurzzeitig
festgehalten werden, um den Zusammenhalt der Menschenmemgtamnit die Begehung
von Gewalttatigkeiten zu unterbind®n Aber auch bei Veranstaltungen mit
unubersichtlichem Teilnehmerkreis, bei dem nicht ohegenres zwischen gewaltbereiten und
friedlichen  Teilnehmern unterschieden werden kann, kommte dpauschale
Ingewahrsamnahme aller innerhalb eines bestimmten raumli@szeichs befindlichen
Personen nur dann in Betracht, wenn durch sie eine Absahg und gleichzeitige
Unterstiitzung der gewaltbereiten Teilnehmer erfalgbb solche Abschirmungs- oder
Unterstutzungshandlungen vorliegen, ist dabei zum eifdgektov zu bestimmen, zum
anderen bedarf es keines aktiven Verhaltens der Unp&teiliKdme es namlich auf eine
subjektive Bestimmung an, wirde sich die Abgrenzung egyébridenn ist eine gewollte
Abschirmungs- oder Unterstitzungshandlung gegeben, isim@geg auch die Beihilfe zu

einer der oben bezeichneten Straftaten anzunefimen
1. Kriterien der EinschlieBung Unbeteiligter

Hat man es unter diesen Voraussetzungen mit einer diffdemschenmenge zu tun, bei der
die Unterscheidung zwischen Stérern und Unbeteiligtert mélglich ist, stellt sich somit die

Frage, inwieweit auch letztere in eine Einschlie3ung eirgezwerden kbnnen.

Ein entscheidendes Kriterium der RechtmaRigkeit der cBief3ung von unbestimmten
Mengen ist der Zeitpunkt der MaRnahtheAllein der Umstand, daR aus der Versammlung
heraus Straftaten und Ordnungswidrigkeiten begangen werdaklamit Gefahren fir die

Offentliche Sicherheit oder Ordnung geschaffen werderhiredgt ndmlich nicht von den

3% Dazu auctOVG BremenUrt. v. 06.07.1999 — 1 HB 498/98 — NVwZ 2001, 221.

3 BayObLG Beschl. v. 06.07.1989 — BReg. 3 Z 22/89 — NVwZ 1990, 194.

37 OVG BremenUrt. v. 06.07.1999 — 1 HB 498/98 — NVwZ 2001, 221, 222.

3 Knape Die Polizei 2001, 249, 252 unter Hinweis &@H MiinchenUrt. v. 16.05.1988 — 21 B 87.02889 —
NVwZ 1988, 1055.
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Kautelen des VersG, denn die Beachtung der 6ffentlicheme8ieit oder Ordnung durch die
Versammlungsteilnehmer ist keine konstitutive Voraussetzaadlr, dall sie den
Versammlungsbegriff erfilléfi Zwar ist unfriedliches Verhalten vom Versammlungsifegr
ausgenommen, weshalb auch die Verwirklichung entsprecherfsleaftaten zur
Unfriedlichkeit gerade der Teilnehmer dieser Taten fiBot stehen die im VersG genannten
Straftatbestande sowie die §§ 113 und 125 StGB gerade fiir Uishiasif!. Gleichwohl
kann von dem unfriedlichen Verhalten von Teilnehmern niciehaauf die Unfriedlichkeit
der gesamten Versammlung geschlossen werden, denn answ@sterdie jederzeitige
Ummunzung der Versammlung zu Lasten ihrer friedlicheiin€hmer mdglich, so daf? den

friedlichen Teilnehmern zunachst der Schutz des Art. 8 A&G erhalten bleiben mti3

Jedenfalls wenn Unbeteiligte betroffen werden bedeutet diiber zwangslaufig, dal3 vor
einer EinschlieBung die Versammlung auch fur diese beessietmuld, bevor sie in die
EinschlielBung einbezogen werden kdnnen. Insofern ist inesolERllen infolge der bereits
genannten Sperrwirkung des VersG vor einer EinschlieBungchst ein Verbot oder aber
eine Auflosung der Versammlung gegentber den an den Gefdiiredie oOffentliche

Sicherheit oder Ordnung Unbeteiligten auszusprechen, bevhrgagen sie eingeschritten

werden kanf?.

2. Reichweite und Begrenzung von Auflésungsverfligungen

Ist eine Auflosungsverfiigung gegenlber der Versammlungderiach, stellt sich die Frage,
inwieweit eine solche raumlich und personal abgegrerztien kann, ob sie also auch nur

gegen Teile einer Versammlung ausgesprochen werden kann.

Hierbei ist zun&chst das der Untersuchung zu Grunderige Szenario im Auge zu behalten.
Es wird von einer groBen Menge ausgegangen, aus der heralenfajks
Ordnungswidrigkeiten von erheblichem Gewicht sowie tedeeauch Straftaten begangen
werden, wobei die Menschenmenge auch von Unbeteiligtenhgkiat ist. Aus den
Erfahrungen der Vergangenheit ist zu schlieRen, dal3 dsschAreitungen unter Umstanden
in Abteilungsstarke begegnet werden mul3. Hieraus istlgerh, dal3 eine Menschenmenge

vorliegt, die — unabhangig davon, dafl} sie partiell von Uiliggém durchsetzt ist — zu

39 0OVG Bremenyrt. v. 06.07.1999 — 1 HB 498/98 — NVwZ 2001, 221, Z¥2ape Die Polizei 2001, 249, 252.
*OWeber SachsVBI. 2002, 25, 27.

“! Dies kann jedoch nicht schon fiir jede Straftat angenommennyéteienanns JA 2001, 79, 83.

2 Kunig, in: vonMiinch/Kunig GG, |, 5. A., Miinchen 2000, Art. 8, Rn. 23.

*30VG MiinsterBeschl. v. 02.03.2001 — 5 B 273/01 — DVBI. 2001, 839, 8@Hamburg Urt. v. 30.10.1986
— 12 VG 2442/Sb — NvwZ 1987, 829, 830.
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friedlichen Versammlungsteilnehmern jedenfalls insoféiumlich abgegrenzt werden kann,
dai3 Kklar ist, in welchem Bereich die Storer agieren.eOdine hinreichende Abgrenzbarkeit
ware es namlich schon nicht mdglich, die Auflosungégemg den Anforderungen des 8§ 37
VwWVIG entsprechend hinreichend konkret auszusprechen. Rfaksit dabei zu beachten,
daR eine Abgrenzbarkeit nur gegeben sein wird, wenn starkeeiRrafté" im Falle einer
Teilauflosung einen erneuten Zusammenschlul3 der im Berelel aufgeldsten
Versammlungsteils sich wieder mit dem Ubrigen Teil dersammlung vermischen, denn
ansonsten wirde es jedenfalls an der Geeignetheit eirfeeiaen Versammlungsteil

beschrankten Auflésungsverfiigung fehlen.

Geht man aber rechtlich und praktisch von der Méglictaiesr Teilauflosung aus, kann man
auf diesem Wege einerseits gegen Storer vorgehen und wateei Umstanden auch eine
relativ kleine Gruppe Unbeteiligter in diese Malinahmeningziehen. Steht man dagegen
auf dem Standpunkt, es komme in solchen Féllen nur einedsAuly der gesamten
Versammlung in Betracf so lieRBe sich ein solche MaRnahme kaum mit Art. 8 GG
vereinbaren und stdnde dem Gebot, so milde wie moglggdgen friedliche
Versammlungsteilnehmer aber so konsequent wie erfordeg@gen Storer vorzugehen,
entgegen. Aus diesem Grund sollte man jedenfalls in solKb@&stellationen stets auch die

Mdglichkeit einer Teilauflosung in Betracht ziehen.

3. Mafl3stabe fur die Inanspruchnahme Unbeteiligter

Bleibt die Frage, nach welchen Malflstdben gegen Uhbetenach Anordnung einer
partiellen beziehungsweise einer vollstdndigen Auflosusiger Versammlung auch
Unbeteiligte, friedliche Versammlungsteilnehmer in einéséhlieBung miteinbezogen

werden kdnnen.
Da sie nicht Storer sind, aber ansonsten nicht die Bielteund Ordnung aufrechterhalten

bleiben kann, kénnen auf sie nur die Grundséatze der Nickthaftung angewandt werdén
Dies bedeutet, dal3 als erster Schritt eine AuflosungV@esammlung der unbeteiligten
Personen nur in Betracht kommt, wenn den friedlichen arenslungsteilnehmern

hinreichend Gelegenheit zur Isolierung von den Stérern, gegefadls auch durch eine

** Hierzu allgemeirknape Die Polizei 2001, 249, 253.

5 SoKniese| in: Lisken/DenningerHdb. d. PolR., 3. A., Miinchen 2001, H, Rn. 541 unter Beguéuri VGH
Mannheim Urt. v. 09.06.1988 — 1 S 1544/87 — NVwZ 1989, 163.

*® BVerfG Beschl. v. 14.05.1985 — 1 BvR 233, 341/81 — BVerfGE 69, 315, G§G Hamburg Beschl. v.
04.06.1999 — 4 Bs 197/99 — NordOR 1999, 389&;Hamburg Urt. v. 06.10.2000 — 20 VG 3276/99 — NordOR
2001, 117, 119.
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raumliche Entfernung von dies€ngegeben wurde. Ist hieran anschlieRend eine Isolierung
der Storer von den Unbeteiligten nicht moglich oder aberTadennung der friedlichen
Unbeteiligten von den Stérern nur unter unverhaltnismal@estrengungen oder mit

entsprechenden Folgen verbunden, kann eine EinschlieRungeomgen werdéef.

Nach den Szenarien der jahrlichen Mai-Krawalle odeihg@haostagen®, die Grundlage
dieser Ausfihrungen sind, ist dies der Fall. Sind hinredlsibstanziierte Gefahrprognosen
moglich, die die Ergebnisse der letzten Jahre bestatkgm wegen zu beflirchtenden
schweren Schaden an Individualrechtsgitern insofern wo@me unechten polizeilichen

Notstand gesprochen werden, der durch das Instrument der Efiseigijedenfalls begrenzt

werden konnt®.

4, Zeitpunkt der Einschliel3ung

Unabhangig von den allgemeinen Voraussetzungen einer EBafsahd von Unbeteiligten
kommt dem zeitlichen Moment einer Einschlielfung eine baidende Bedeutung zu. Denn
besonders im Vorfeld und im engen zeitlichen Zusammenhaitgemer erlaubten
Versammlung ist die Zulassigkeit einer Einschlielung saigvizu beurteilen, da hier der
Schutzbereich des Art. 8 GG besonders berlhrt ist undvdesG die bereits genannte

~Sperrwirkung” entfaltet.
a. EinschlieBung im Vorfeld einer erlaubten Versammlung

Soll eine EinschlielBung schon im Vorfeld einer erlaubtems&¥mmlung erfolgen, ist dies
nicht moglich, da die friedlichen Teilnehmer dem Schertelzh des Art. 8 GG unterlieg@n

Die VorfeldmalRnahmen kdnnen in diesem Zusammenhang aughaiscSchutzmalRnahmen
der Versammlung gesehen werden, um auf diese Weisa sohovornherein einen Eingriff

zu verneinen. Es darf namlich nicht die Motivation der N&iine mit der von ihr
ausgehenden Wirkung vertauscht werden. Das Motiv, dem Sdeutd/ersammlung zu
dienen, kann hochstens den Eingriff rechtfertigen, ihar abcht schon von vornherein
terminologisch ausschlieB&nDies muf} insbesondere vor dem Hintergrund der Anwendung
einer EinschlieRung gelten. Insofern ist, wie auch schmgefiihrt, keine Erweiterung des

Handlungsspielraums fur die polizeiliche Mal3nahme desdhlieRung gegeben.

*"VG Hamburg Urt. v. 30.10.1986 — 12 VG 2442/Sb — NVwZ 1987, 829, 8&3;Berlin Urt. v. 07.07.1989 —
1 A 585.87 — NVwWZ-RR 1990, 188.

“8 Kniese] in: Lisken/DenningerHdb. d. PolR., 3. A., Miinchen 2001, H, Rn. 426.

9 Knape Die Polizei 2001, 100, 106.

*0G Hamburg Urt. v. 30.10.1986 — 12 VG 2442/Sb — NVwZ 1987, 829, 830.

51 Alberts NVwzZ 1992, 38, 39.
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Zulassig ware deshalb nur die gezielte Aussonderung voninehalern mit
Verhinderungsabsicht beziehungsweise objektiv erkennbarer $gm&3 der 88 29 und 30
ASOG sowie aufgrund von 8 17a Abs. 1 u. 4 VersG solcherbewaffnet oder vermummt
sind®®>. Solche MaRnahmen kénnen aber nicht im Wege generedidoNtrollen erfolgen,
weil diese dann, wie ausgefuhrt, einen Eingriff in dierdammlungsfreiheit friedlicher
Versammlungsteilnehmer darstellen kortienEs kénnen daher nur anhand von,
gegebenenfalls im Vorfeld durch die Aufklarung gewonnener, riftkesse, auffalliger
aulRerer Merkmale und entsprechender Funkabfragen eine dbgicht festgestellt und
vereinzelt die notwendigen Mal3nahmen ergriffen werden.  kiifee

VerhinderungsmalBnahmen bei Erwartung gewaltbereiter Teilmelmé/orfeld erlaubter
Me rsaf\%’ﬁ%'g&ﬂ?é?saw& iﬂ?%SQMWh%%‘a 'ﬁqﬁ %%lllcéh aubten Versammlung

In gleicher Weise ist eine EinschlieBung wahrend einemuldda Versammlung nicht
mdoglich, da, den obigen Ausfihrungen entsprechend, die stighgénden Teilnehmer einer
erlaubten Versammlung dem Schutz des Art. 8 GG unterli€genst gegen sie auch eine
Vorgehensweise nach dem VersG nicht moéglich. Zwar ernofiges § 17a Abs. 4, S. 1
VersG der Polizei bei Schutzwaffen und Vermummung Anorgearund Verbote zu treffen,
sowie nach den 88 18, 19 VersG Teilnehmer von der Versammlusmuschlie3en. Diese
MalRnahmen konnen sich jedoch nur gegen die Personen ridlgediesen Verboten

zuwiderhandeln oder die Ordnung gréblich storen. Deshalb leaich aufgrund dieser
Rechtsgrundlagen nicht gegen nicht stérende Teilnehmer vogggawerden. Ilhr

Anwendungsbereich bleibt daher bei den Gemengelagen dehrlebenen Art aulierst
begrenzt. Zwar kénnen einzelne Teilnehmer mittels Stol3trugpsfen werden, jedoch ist

ein bestimmter Ausschlul3 gegentber einer grol3eren Menge Imaiggrenzungsfahiger
Kriterien nicht moglich, da sich die nicht stérenden If@hmer von den stérenden

Teilnehmern auflRerlich nur schwierig unterscheiden lassen.
C. EinschlieBung im Zusammenhang mit einer aufgeldsten Versammlung

Wie ausgefuhrt, kann erst nach Auflosung einer Verdamgnseitens der Polizei eine
EinschlieBung vorgenommen werden. Dies mul3 dann zeitlichtxegeschehen und kann
nicht gleichsam in einem Atemzug mit der Aufldsungsverfuguriglger®. Ferner ist im

Hinblick auf Art. 8 GG die Moglichkeit des freien Abzugs zuwvgérleisten. Mildte der

52 Hofmann NVwZ 1987, 769, 770.
3 Alberts NVwZ 1992, 38, 39Deger,NVwZ 1999, 265, 267.
54 OVG MiinsterBeschl. v. 02.03.2001 — 5 B 273/01 — DVBI. 2001, 839, 840.
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Versammlungsteilnehmer damit rechnen nicht ,ungeschorenéneiVersammlungsort
verlassen zu kdnnen, lage wiederum ein Eingriff in seifeehgbetatigung und damit in Art.
8 GG vor. Wie auch schon ausgefuhrt, ist immer zu Hiea¢c dald vor der
Ingewahrsamnahme der gesamten Menschenmenge den nichbhdstdrdeilnehmern

Gelegenheit gegeben werden muf3, sich aus der Menschenmergteznen und so eine
Freiheitsentziehung zu vermeiden. Praktisch ist die sMamlung durch mehrfach
wiederholte Lautsprecherdurchsagen aufzulosen, wobei dgewbhrsamnahme nicht
angedroht werden muf3, so daR der polizeitaktische Ubeuragméffekt der EinschlieRung
gewabhrt bleiben kann. Gewalttatern und Bewaffneten dagegeronuwdrnherein kein freier

Abzug gewahrt werden, da sie eben nicht dem Schutz des @@. @nterliegerr. Sie kénnen

im Rahmen eines durch die Polizei organisierten gezidltdlusses herausgefiltert werden,
wenn sie eindeutig erkennbar sind. Dies wird in der Praxis a@ftenger Fall sein, da sich

die Storer kaum von anderen Teilnehmern unterscheidearia

Halten sich die Teilnehmer nicht an die Auflésungsverfiggeso verletzen sie die in § 18
Abs. 1 i. V. m. 8§ 13 Abs. 2 VersG konstituierte Verlasséiespp und begehen eine
Ordnungswidrigkeit nach 8 29 Abs. 1 Nr. 2 VersG. Allerdingshtegs fiir die Einschliel3ung
nicht allein aus, dal} eine Person eine Auflosungsverfigud Idéachtet und sich weigert,
den Versammlungsort zu verlassen. Vielmehr missen nwiaiteauch die geschilderten
Voraussetzungen des 8 30 ASOG vorliegen. Zur Durchsetzund\ud&rsungsverfiigung
kann die Polizei die Teilnehmer durch EinschlieRung deshaldnn@ewahrsam nehmen,
wenn diese ,unerlallich“ ist, um weitere Straftatanverhindern, 8 30 Abs. 1 Nr. 2 ASOG.
Der Grundsatz der Verhaltnismafigkeit ist der Prufung denerldRlichkeit” der
Ingewahrsamnahme zur Durchsetzung der Aufldsungsverfigung hightem Malle zu
beachten, da die Freiheit der Person ein so hohes Bethdarstellt, dal sie nur aus
besonders gewichtigem Grund angetastet werderr®dd@Besonders gewichtige Griinde
werden regelméRig vorliegen, wenn mittels Steinen oder r udtéhifenahme von
angeziundetem Benzin tatliche Angriffe gegenuber Poliaftém vorgenommen werden und
die Beflurchtung der Ausdehnung der ausgebrochenen Geigkéttan auf weitere Teile der
Stadt besteft.

> Deger, NVWZ 1999, 265, 268Geis Die Polizei, 1993, 293, 296.

0 BVerfG Beschl. v. 23.03.1998 — 2 BVR 2270/96 — NJW 1998, 1774, B&&bLG Beschl. v. 10.02.1999 —
3 Z BR 25/99 — NVwZ 2000, 467, 468.

5"VG Frankfurt/M, Urt. v. 28.11.1996 — SE 1340/96 — NVWZ-RR 1997, 623, 624.
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d. EinschlieBung im Zusammenhang mit verbotenen Versammlungen

Zulassig ist die EinschlieBung, wie ausgefihrt, insbem@ncuch im Vorfeld oder zur
Verhinderung verbotener Versammlungen, da hier der Schuth dut. 8 GG entfallt. Bevor

allerdings eine EinschlieBung und die damit verbundene Ingeavahaehime erfolgen kann,
sind im Rahmen der ZweckmafRigkeit mildere Mittel einzusetZel diesen gehdren unter
anderem die Aussprache eines Platzverweises. Wird dweddr befolgt, kdnnen schon im

Vorfeld einzelne Teilnehmer in Gewahrsam genommen wétden

Bei der Bildung schon gréZerer Ansammliungen stellt sibhe®dich immer die Frage, ob vor
dem Hintergrund des VerhaltnismaRigkeitsgebotes die Ansamgmaufzulésen und ein
Platzverweis auszusprechen ist, bevor eine Einschlieluggnammen wird. § 15 Abs. 3
VersG schreibt nach seinem Wortlaut eine Auflésung zwidgen. Dabei mul3 wohl auf den
jeweiligen Einzelfall abgestellt werden, ob eine wied&ehduflosung notwendig ist. Die
wiederholte Aussprache einer solchen ist nicht erfordgrlisenn aus den objektiven
Umstanden hervorgeht, daf3 sich die Teilnehmer ganz baimetdie Auflosungsverfigung
und den Platzverweis hinwegsetZenHandelt es sich also um erkennbar tberwiegend
gewaltbereite Teilnehmer die sich zur solchen Veraunstgdin wie Chaostagen sammelin,
wird ohne weiteres auf ein Wiederholung der Auflésung zuzieleten sein, weil hier die
Gefahr eine Verlagerung der gewaltbereiten Teilnehmewefiirdhten ist. Demgegeniber ist
bei Uberwiegend friedlichen Teilnehmern eine Auflosungasigrechen, um diesen noch die
Moglichkeit zu geben, die Ansammlung zu verlassen. Denh mudiesem Rahmen ist die
Verhaltnismaligkeit im erhdhtem MalRe Rechnung zu tratgedje Freiheit der Person ein so
hohes Rechtsgut darstellt, dal3 sie nur aus besondershgjgene Grund angetastet werden
darf®.

8 BayObLG Beschl. v. 10.02.1999 — 3 Z BR 25/99 — NVwZ 2000, 467, 468.

¥ KG, Beschl. v. 29.01.1999 — 25 W 1473/96 — NVwZ 2000, 468, @Y% Bremenyrt. v. 06.07.1999 — 1 HB
498/98 — NVwZ 2001, 221.

0 BVerfG Beschl. v. 23.03.1998 — 2 BVR 2270/96 — NJW 1998, 1774, B&S&bLG Beschl. v. 10.02.1999 —
3 Z BR 25/99 — NVwZ 2000, 467, 468.



