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Einleitung

! Politische MeinunsiuBerung und Willensbildung voll-
zieht sich seit jeher zu einem grofien Teil auf &f-
fentlichen Strafen, Wegen und Plitzen.

Bereits aus der Antike ist bekannt, daB sich insbe=
sondere in den Mittelmeerlindern das peoltische Leben
unter freiem Himmel auf dem Markt und der StraBe ab-
spielte.1

Dabei handelte es sich nicht nur um das pelitische Ge-
sprich. Awh andere Formen politischer Meinungsduferung
sind bekannt und heute noch nachweisbar: So wurden zum
Beispiel zu Zeiten von Wahlkimpfen politische Parolen
an Hiuserwinde gemalt;2 auch das Plakattragen3 sowie
die Verteilung von Flugblittern zur pelitischen Pro-
paganda4 waren nicht unbekannt.

Die StraBe hat auch im heutigen Zeitalter der Massen-
kommunikationsmittel ihre Funktion, Ort politischer
Kommunikation zu sein, nicht verlcren. Davon zeught
nicht zuletzt die in den letzten Jahren wverstirkte
Diskussion in der Rechtsprechung und Literatur iiber das
Verhiltnis von Meinungsfreiheit und StraBenrecht. Ur-
sache dieser Entwicklung waren die seit Ende der Gcer
Jahre stindig zunehmenden politischen Aktivitdten auf

1Y Riepl, S.70.

2} Bei den Ausgrabungen in Pompeji wurden in grofer
Zahl Wahlaufrufe an den Hiuserwinden gefunden; vgl
die Abdrucke hei Geist,s. 2 ff.

3} Riepl S5.341

4) Vgi. die Nachweise bei Riepl,5.368 £f.



Straflen und Plitzen. Damit trat ein fiir andere Grund-
rechte bereits aufgebrochener Konfli‘kt1 auch ftir die
Meinungsfreiheit des Art. 5 Abs, 1 GG zutage: Die zu-
nehmende Konzentration der zuldssigen StrafBennutzungen
auf den Verkehr im engeren Sinne durch das BFernsStrG
und die ihm folgenden Landesstrasengesetze2 brachte

es mit sich, daB Nutzungen zu anderen Zwecken, wie et~
wa zur politischen Kommunikation, immer mehr in den Be-
reich der genehmigungspflichtigen Sondernutzungen ver—
dringt wurden. Die als Ausgleich dazu von den Gesetz-
gebern fiir die Gemeinden vorgesehene M¥glichkeit, Son-
dernutzungen im 8rtlichen Bereich durch Satzung von

der Erlaubnispflicht zu befreien, um damit die Auswir-
kungen}des verengten Gemeingebrauchsbegriffes aufzu-
fangen~, wurde von diesen fir den Bereich der politi-
.schen MeinungsZuBerung nur selten wahrgenommen. viel~
mehr errichtete man oftmals noch zusitzliche Erlaubnis-
vorbehaite. Dann konnten iiber straBenrechtliche und
strafenverkehrsrechtliche Genehmigungen4 hinaus noch
solche aufgrund strafSenreinigungsrechtlicher Vorschrif-
tens'oder polizeilicher V’ercrdnung6 erforderlich sein. .

DaB in dieser Flut von Genehmigungserfordernissen die
Meinungsfreiheit nicht auf der Strecke bleiben durfte.
erkannte zuerst das VG Berlin: Den Erlaubnisvorbehalt

1) GCemeint ist das Verhdltnis des durch Art. 14 GG ge-
schiitzten Anliegergebrauchszu dem Gemeingebrauch

nach den neuen Strafengesetzen; vgl. dazu etwa:

BVerwGE 30, 235; 32, 222; Rodal D&V 196G, 444 (450 ££)} .-

2} Kodal, Strafenrecht S. 401

3) Vgl. § 8 Abs. 1 Satz 3 BFernStrG; § 19 Abs. 3 LStrG (NW)

' 4) Vgl auch Crombach DVB1.i377, 277

5} So in dem vom VG Berlin (DVBi. 1972, 511} entschisde-
nen Fall.
6) Vgl. QVG Minster E 27, 10.

fiir die Verteilung politischer Flugbldtter aufgrund
dés_Berliner gtraBenreinigungsyesetzes hielt es wWe—
gen yerstol gagen Art. 5 Abs. 1 @G fir 1.11:1w;i.rksam.‘i

pem folgte im Hinblick auf das straBenrecht die Recht-
sprechung der verschiedenen Oberlandesgerichte, die
als Beschwerdegerichte fiber die Ordnungswidrigkeit un~
genehmigter Flugblattverteilung 2u entscheiden hatten.
Im Ergebnis wurde einmitig erkannt, daf unter Beriick—
sichtigung des Grundrechts dexr Meinungsfreiheit eine
Sondernutzungserlaubnis fiir die Flugblattverteilung
nicht erforderlich sei.2

Diesen Einbruch in die Phalanx der cenehmigungsvoxbe—
halte pegriifte die Literatur zundchst berwiegend.

Im Zuge dar Entwicklung traten jedoch sowohl in metho-
discher Hinsicht4, als auch im Hinblick auf die Gren-
zen5 der AuswWeltung genehmigungsfreier Strafennutzung

1) VG Berlin a.a.0.; vgl. dazu die nachfolgenden Ent~
scheidungen im Instanzenzug: ovVG Berlin, NJW 1973,
2044; BVerwG, NIW 1978, 1935.

2) vgl. etwa: COLG celle, NJW 1975, 1834; OLG Diisseldorf,
NIW 1975, 1288; OLG Stuttgart, WJIW 1976, 20%; OLG
Bremen, NJW 1976, 1359; OLG Hamm, NJW 1976, 2172:

OLG Lineburg, NJIW 1877, $i6.

3) Crombach, DVBLl.1977, 277; Koch, JI 1978, 574; Papper-
mann, NJW 1376, 1341; Pldhn, DvBl.1976, 1%12; Papier,
5., 99; Sigrist, pov 1976, 376; Stock, S- 51 E£f.; Wal-
ter, BayVwBl.19278, 234 {239).

4) Es geht dabei um die Frage, wie die erlaubnisfreie
Nutzung der Strafe zur politischen MeinungsduBerung
in daé System des StrafBenrechts einzuordnen ist.
vgl. dazu die unterschiedlichen Lésungsvorschliige
oLG Celle, NJW 1975, 1894 sowie andererseits QLG
stuttgart, NJW 1976, 201.

5) vgl. Schréder, Die Verwaltung 1877, 451 (456 2.



[ S

Unsicherheiten und Straitpunkte auf. In letzter Z:i:
mehren sich daher im Schrifttum die Stimmen., die de
neuen Rechisprechung kritisch gegenﬁberstehen. e
Dabei gaht es allerdings nieht nur um die oben sfas-
zierten Problemkereiche; vielmeh; wurden auch ver
sungsrechtliche Grundsatziragen aufgeworfen. -
Aufgrund dieser sachlage ist eine Systematisierund
jungen Rechtsprechung

3 Nicht nur theoretisch,

sondern auch in den praktischen Auswirkungen bestehen 1

i T chung
noch erhebliche Unklarheiten. Die yorlleqende Untersu g{
der Klirung der auf-

allgemeine Festicung der erst
wisher nicht erreicht worden.

soll einen Beitrag dazu leisten,

i i a MGen -
geworfenen Probleme elnen Schritt ndher zu ko

1) Schréder, bie verwaltung . 1977 , 451; gteinberg,

NIW 1978, 18238: Groll, NIW 1976, 2156; Schneider ]
g. 13153 f£f; Meissnern JA 1980, 583; Ossenbiihl, NJW 1976,
2100 {2107}.

2} 5o vor allem bei Steinberg @.2.0-

3) vgl. auch stock, . 14 u. 6€9.

Tell A

Verfassungsrechtlicher Ausgangspunkt

Die Diskussion um das Verhidltnis der straBenrechtli-
chen Vorschriften zu dem Grundrecht der Meinungsfrei-
heit wihrt nunmehr tiber zeli Jahre, ohne daB eine grund-
sitzliche Ubereinstimmung in dieser Frage gefunden wor-
den ist. Im Gegenteil, der Streit ist in letzter Zeit um
ein verfasgungsrechtliches Problem erweitert worden, das

den Rahmen der bisherigen Erdrterungen grundsdtzlich in
Frage stellt.

1. Ausgangspunkt der h.M.:
Art. 5 Abs. 1 GG als subjekxtives Grundrecht

Nach bisher einhelliger gemeinsamer 1=.uffassunc;;.I ist
Ausgangspunkt der verfassungsrechtlichen Bewertung stra-
Benrechtlicher Vorschriften, soweit sie die Meinungs-
betdtigung im Hffentlichen Strafenraum berithren, Art. 5
Abs. 1 GG als subjektives Grundrecht. Die straBenrecht-
lichen Beschridnkungen werden als Eingriff in den Schutz-
bereich der Meinungs~ bzw. Pressefreiheit2 angesehen;
Thre Wirksamkeit so0ll an der vom BVerfG zu Art. 5 Abs.2

1) Instruktiv insoweit: in der Rechtsprechung BVerwG,
DVEL.1%6%, 587; VG Berlin, DVBL,1972, 5i1 (515);
OLG Celle, WJW 1975, 1897 f.; OLG Stuttgart, NJW 1976,
201 {202):; in der Literatur: Geck-Bdhmer, Jus 1973,
499 (500 ££.); Pappermann, NJW 1376, 1341 (1343 f£.):
Crombach, DVBL 1577, 27& {(279).

2) Einzelne Gerichte stellen zusdtzlich auf den Schutz
der Pressefreiheit ab; wgl. OLG Celle, NJW 1975, 1394;
OLG Saarbriicken, NJW 1976, 1362.



GG entwickelten Wechselwirkungstheorie% gemessen wer—
den, obwohl es sich bei der in Frage stehenden Mel-
nungsbetitigqung um die Inanspruchnahme einer sdffent-
lichen Leistung handelt. .

Pal ungeachtet dessen diese Form der Melnungsbetdti-
gung dem Art. 5 Abs. 1 GG unterliegt, ist, da bisher
vllig unbestritten, in der Rechtsprechung und Lite-
ratur nur am Rande erdrtert und begrindet worden.

Das BVersz sicht den Grund offensichtlich darin, daB
auch die Mittel und Formen der Meinungsbetdtigung in
den Schutzbereich des Grundrechts einbezcgen sind.

Die Inanspruchnahme des Strafengelindes fa8t es somit
als ein Mittel (oder eine Form) der Meinungsbetltigung
auf. . - -

Das VG Berlin3 erklirt das Verteilen won Flugbldttern
auf &ffentlichen Strafen und Plitzen deshalh zum We-
sen der grundrechtlich geschiltzten Meinungsverbreitung
gehdrig, weil ansconsten die Presse z2ur Bedeutungslo=
sigkeit verurteilt wiirde. 7

Das OLG Stuttgart® schlieBlich bezieht sich auf die
Rechtsprechung des EVerwGs, nach der der Gemeingebrauch

1) BVerfGE- 7, 198 (208 f££f); sténdige Rechtspr.

2) DVB1.1969, 587; NJW 1978, 1933 (1934]) mit Bezug
auf BVerwGE 7, 125. (1335).

3) pYvB1l.1972, 511 (515}.

4) NSW 1976, 201 {202); wgl. auch Crombach, DVEL 1977,
277 £.

5) BVerwGE 30, 235 (246).

als Ausflul der natiirlichen, Gesetzlich anerkannten
freiheit seine verfassungsrechtliche Garantie in art. 2,
3 und 14 GG findet, da die ungestdrte Teilnahme am
Gemeingebrauch fiir die freie Entfaltung der Persén-
lichkeit und der Eigentumsnutzung besondere Bedeutung

- 2ukommt. Diese Begriindung trifft nach Ansicht des OLG

Stauttgart auch fiir die MeinungsiuBerung im &ffentlichen
StraBenraum zu.

2. StraBenrecht als Leistungsverwaltungsrecht

Angesichts dieser nur sporadischen Begriindungen ist

es verstindlich, daB neverdings der Leistungscharak-
ter dieser Form der Meinungsbetdtigung in den Mittel-
punkt der juristischen Diskussicn gestellt wird.1
Steinherg2 zieht aus dieser Einordnung die'Konsequenz,
daB bei der Bewertung der straBenrechtlichen Vorschrif~
ten Art. 5 Abs., 1 GG nicht als subjektives Grundrscht
wirksam werde, da nach herkdmmlicher Auffassung3 die
Freiheitsgrundrechte Uber die klassisch defensive
Funktion hinaus keine positiven Leistungsanspriiche ge-
genliver dem Staat gewdhren. Das Grundrecht der Mei-
nungsfreiheit soll in diesem Bereich nicht negateorisch,

1) Vgl. Steinberg NIW 1978, 1898 (1895} ; auch: Krabs,
VerwA 1976, 329 (334). Den Leistungscharakter fiir
jede Form der Sondernutzung hebt Wagner ,NJW 1976,
1083 f hervor. Fiir das schweizerische Recht Boss-
hart.s. 117 f£.

2) &.a2.0. S. 189%; unklar allerdings Steinberg-Herbert

Jus 1980, 108 (109 f).

3} Vgl. Nachweise beil Martens,VVDStRL 30, 7 {21 FN 68):
grundlegend: Jellinek, G. 5. 94 ff.



sondern nur als Element der ocbjektiven Rechtsordnung
bei der gesetzlichen Grenzziehung der Inanspruchnah-
me &ffentlicher Sachen zum Zwecke der Grundrechts-
verwirklichung relevant sein.1

Die dogmatische Verwirrung der herrschenden Auffas-
sung geht nach Ansicht steinbergs auf eiﬁe unkriti-
sche llbernahme der Lehre Otto Mayer52 zuriick, der die
bestimmungsmifige Benutzung &ffentlicher Sachen im
Gegensatz zur Anstaltsnutzung als eine dem Menschen
im Staate zukommende natiirliche Freiheit erachtete.
Diese Auffassung sieht Steinberg angesichts der Rea-~
1itit im Strafenverkehr, dex durch immer kcmplizier--
ter werdende technische verkehrsabliufe gekennzeich— -
net ist, als fiberholt an. Er ordnet das StraBenrecht
gleich dem Mnstaltsrecht als Bestandteil der modex-
nen Leistungsverwaltung ein. da eine "umdeutung der
StraBe von einem Raum natfirlicher Freiheit in eine .
anstaltsihnliche Gewdhrung” unumginglich erscheint.

1} Steinberg a.a.0.

2) Mayer,VerwR II,S. 76 f; ebenso: Jellinek; W. VerwR,
S. 510. Auf S. 490 fithrt er "im Zusammenhang mit
der Demonstrationsfreiheit aus, - daB “die s;;aﬂe
nun einmal dem Volke gehdrt”. .

3) Daran schlieBen an: BVerwGE 4, 342 (346}): 27, 181
(185); 30, 235 (238)}; 32, 222 (224); BVerwG, VerkBl.
1969, 197; Kodal,StraBenrecht,S. 393; Jesch,JusS
1963, 213 £; salzwedel. D3V 1963, 241 (242 £); ders..
Wege= und verkehrsrecht,S. 5657 Sendler,D&V 1964,
217 (219). ;

4) Steinberg,a.a.0.,S. 1902.

3. Eigene Stellungnahme
3.1. Kritik an der Auffassung Steinbergs

Das Vorgehen Steinbergs ist zunidchst in methodischer
Hinsicht zu bemdngeln.

Sie lberlagert in unzulissiger Weise die verfassungs-
rechtliche Rusdeutung des Freiheitsbereiches von Art. 5
GG mit der verwaltungsrechtlichen Einordnung meinungs-
verbreitender Aktivitdten in den Strafengesetzen als
Inanspruchnahme Sffentlicher Leistung. Der verfassungs-
rechtliche Status kann aber nicht durch die Regelung '
des einfachen Gesetzgebers determiniert werden.
Ansonsten wire es diesem chne weiteres méglich, die
Freiheitsbereiche der Grundrechte durch die Ausge-
staltung als &ffentliche Leistung entscheidend ein-
zuschrinken. Dabei 1#8t sich im Zuge der technischen
Entwicklung ein Bezug der grundrechtlich geschiitzten
Freiheitsr3ume zur Leistungsverwaltung leicht herstel-
len. So kdnnte angesichts der immer notwendiger wer-
denden Mafnahmen zur Reinerhaltung der Luft das Atmen
und damit auch das Sprechen als Inanspruchnahkme &f-
fentlicher Leistung ausgestaltet und somit dem Frei-
heitsbereich des Art. 5 GG entzogen werden.1

1} Einen Bezug zur staatlichen Leistung haben im
iibrigen auch andere Grurdrechte. Die Informations—
freiheit des Art. 5 bezieht sich nach ganz h. M.
auch auf den &ffentlichen Rundfunk und das Fern-
sehen; vgl. Maunz—Dﬁrig—Heriﬁf%ﬂ%& 5 Rdnr. 92;

v. Mangoldt-Klein,Art. 5 Amm. V 2; Ipsen S. 45;
ridder (Grundrechte ¥I §. 275; v. Minch,Art. 5
Rénr. 16; L&ffler, Presserecht, B4.1 {2.Aufl.},sS.87.
Zweifelnd: Lerche, Ev. Staatslexikon,Spalte 1005,
der die Allgemeinzugdnglichkeit wohl verneinen
will, wenn diese erst durch staatliches Mitwirken
verwirklicht wird, (Fortsetzung §. 10}
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Entscheidend filr die Statusbestimmung muB somit die
verfassungsrechtliche Auslegung des Freiheitsberei-

ches des jeweiligen Grundrechts sein.

Gelangt man infolge dieser Auslegung zu dem Ergebnis,
daf bestimmte Aktivititen auf Bffentlichen Strafen
durch Grundrechte geschiitzt sind, so wird aus dem
grundrecht kein Anspruch auf staatliche Leistung ab-
geleitet; dile vervaltungsrechtliche Ausgestaltung
als &ifentliche Leistung muB vielmehr in den Schran-
ken des grundrechtlichen Freiheitsbereichs gesehen
werden.1

Durch diesen methodischen Mangel bleibt das entschei-
dende materielile verfassungsrechtliche Problem bei
Steinberg unerdrtert:

Entscheidend ist namlich die Frage, ob der Freiheits-—

DaB sich die Informaticnsfreiheit des Art. 5 Abs. 1
¢e auf den Rundfunkempfang bezieht, ergibt sich
zweifelsfrei aus den parlamentarischen Baeratungen
zum Grundgesetz: pig zur vierten Lesung des
Hauptausschusses War bzgl. der Informationsfrei-
heit der Rundfunkempfang ausdriicklich erwdhnt

(JSR Bd. 1,88). Die Straffung des Textes durch

den RedaktionsausschuB zur vierten Lesung des
Hauptausschusses sollte keine inhaltliche Enderung

bedeuten (vgl. v. Mangoldt, Schriftl. Bericht,S. 9.

1) Crombach DVBl, 1977, 280.

hereich des Art. 5 GG auch das Recht umfaBt, den Or:t
der Grundrechtsbetitigung frei zu wihlen. Wenn die
frele Ortswahl mit geschiitzt ist, mud dies ebenso

fiir meinungsverbreitende Aktivititen auf Sffentlichen
Stralen gelten, auch wenn diese nach der gesetzlichen
Regelung als Inanspruchnahme stzatlicher Leistung
ausgestaltet sind.

3.2. Auslequng des Art. 5 Abs. 1 GG

Betrachtet man art. 5 Abs. 1 GG unter diesem Blick-
winkel, so ergeben sich bei der Auslegung entschei-
dende Anhaltspunkte dafiir, daf der Freiheitshereich
dieses Grundrechts sich auch auf den Ort der Grund-
rechtsverwirklichung exstreckt, insbesondere sowelt

die Nutzung &ffentlicher StrafBen in Frage steht.
3.2.1. Wortlaut des Art. 5 Abs. 1 GG

Art. 5 Abs. 1 GG gewdhrleistet ausdriicklich das freie
"Verbreiten" einer Meinung.

vom Wortlaut her hat dieser Ausdruck bereits einen
riumlichen Bezug. Dieser Eindruck wird noch dadurch
verstirkt, dab die Freiheit der Meinungsverbreitung
zusitzlich zur EuBerungsfreiheit gewdhrleistet wird.
Die KuBerung selbst beinhaltet bereits ein Verbrei-
ten der Meinung1, allerdings nur einen Teil des Ver-
breitungsvorganges, weil sie - zurindest vom Wort-
iaut her - nur das Rbgeben der Meinung erfaBbt. Durch
die Verbreitungsfreiheit wird demmach in der vVerfas-—

1) Vgl. Ri&der,Grundrechte II1,8. 274.
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sung ausdrilcklich der 2Zugang dexr Meinung1, im Ergeb-
nis die freie Kommunikation geschiltzt.

Cer Grundrechtstfager kann daher nicht nur frei da-
ritber entscheiden, ob und mit welchem Inhalt er sich
Sgfert; er soll auch frei bestimmen kgnnen, ob und
mit welchem Personenkreis er Kontakt aufaimmt.

Diege Freihelt setzt notwendig voraus, daB auch rdum-
lich Zutritt zu dem erwihlten Persanenkrais gewdhrt
wird; da andernfalls die beliebige Kommunikation un-~
mdglich ware.3

Von diesem Standpunkt aus gewihrleistet der negative
. Freiheitshereich des Art. 5 abs. 1 GG, daf der ein-
zelne Kontakt zu einem bereits vorhandenen, bzw.
entstehenden Publikum - wie z. B. auch StraBenpubli-
kum - aufnehmen kann. Leistungsanspriiche werden hin-
gegen dann geltend gemacht, wenn vom Staat die Ver-—

1) In Abweichung von der WRV, die zumindest wvom
Wortlaut her lediglich das Recht der freien BuBe-
rung garantierte, knlipft das GG an die Deklara-
tijon der Menschen- und Bilrgerrechte von 1789 an.,
in der die "libre communication® filr unantastbar
erklirt worden war. vgl. L&ffler, NJW, 1961, 529.

2} Nach v. Hanqoldt-Klein'(Art. 5,Anm. IV} bedeutet
Verbreiten "Zuginglichmachen an einen gréferen
Personenkreis®. Herzog sieht mit der_Verbreituﬁgs-
freiheit die freie Kontaktaufnahme des einzelnen

mit den anderen Menschen gewZhrleistet {Maunz-biirig-

Herzog-Scholz ,Art.5,Rénr.58. Beides l3uft im Er-
osbnis auf dasselbe hinaus, da die Kontaktaufnah-

me lediglich das Ergebnis des iuganglichmachens ist.

1) Vvgl. L&ffler,Presserecht I Kap- 5,Rdnr. 33 £.
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schaffung eines Publikums verlangt wird.1
3.2.2. Entstehungsgeschichte des Art. 5 Abs. 1 GG

Den parlamentarischen Beratungen zur Schaffung des
GG 138+ sich dariiberhinaus entnehmen, daB der Ver-
fassungsgeber durch Art. 5 Abs. 1 GG insbesondere
auch die freie Kommunikation in der Uffentliichkeit
gewdhrleistet wissen wollte.
Der Chiemsee-Entwurf hatte zur Meinungsfreiheit in
Art. 7 aunsdriicklich festgelegt:
"Jeder hat das Recht seine Meinung frei

und &ffentlich zu HuBern ..." {Herv. der Verf.)2
Fiir die fiinfte Sitzung des Grundsatzausschusses wur-—
de dann allerdings eine Passung durch einen Unter-
ausschufl vorgelegt, in der die besondere Garantie
der Gffentlichen MeinungsduBerungsfreiheit gestrichen
worden war.
Cer Berichterstatter, der Abgeordnete Dr. Heuf, fliihr-
te dazu als Begriindung aus, man habe es "etwas t&-
rieht" gefunden, die Freiheit der &ffentlichen Mei-
nungsdufierung als besonders unverletzlich anzusehen,
well unter Umstdnden gerade die private Meinungsdu-
Berung gefdhrdet sein kannte,3
Die Streichung erfolgte somit nur, um Mifverstindnis-
sen vorzubeugen. Sie bedeutete dagegen keine Absage
an die Garantie der 5ffenélichen Meinungsduberung.

1} So Maunz-Dilrig-Herzog-scholz,Art.5 Abs.1, Rdnr.63.

2)”J6R,Bd. 1 8. 79. Die Landesverfassungen enthalten
zum Teil die besondere Garantie der &ffentlichen
Meinungsduferungsfreiheit ausdriicklich: vgl. z. B.
Art. 8 Abs. 1 der Berliner Verfassung; Act. 11 Abs.
- der Hessischen Landesverfassung; Art. 15 Abs. 1
der Bremer Landesverfassung.

3} vgl. JoR,Bd. 1 S. 8C.
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Das Grundrecht sollte daher auch kiinftig den Schutz
der MeinungsduBerung in der Uffentlichkeit, d. h.

auch auf &ffentlichen StraBen und Plitzen gewdhrlei-
sten.

dung von der #ffentlichen Meinung kommt es anderer-
éeits auch fir das individuelle Grundrecht entschei-
dend ‘auf die Freiheit der &ffentlichen Meinungsbil~
dung an.1

Uber die konkreten Auswirkungen und Folgen dieses
wechselseltigen Bezuges von Art. 5 Abs. 1 GG und der
demokratischen Willensbildung des Volkes besteht al-
lerdings in der Rechtsprechung undéd Literatur Streit.2

3.2.3. Funktion der Meinungs- und Pressefreiheit

Als entscheidender Gesichtspunk: ist dariiberhinaus
die Funktion der Meinungs- und Pressefreiheit in ei-
netn demokratischen Staat zu bherlicksichtigen:

Nach heute wohl einhelliger Auffassunq1 sind diese
Grundrechte filir das System der freiheitlichen Demo-
kratie entscheidend wichtig.

Das HVersz

Unbestreitbar diirfte aber séin, dal diese Beziehung
sozusagen. als zweite Wurzel der Meinungsfreiheit3 ne-
ben der Funktion als persdnliches Freiheitsrecht bei
der Ruslegung des Schutzbereiches ven Axrt. 5 Abs. 1 GG

mitheriicksichtigt werden muﬂ.4
h#lt sie fiir eine freiheitlich-demokra-

tische Staatsordnung als schlechthin konstituierend, ' 1) Stein, § 10 III 3

] ) . 2) Umstritten ist insbesondere, ob aus dieser demo-
da sie die geistige Auseinandersetzung, den Kampf

) kratischen Funktion der Meinungs- und Pressefrei~
der Meinungen, der ihr Lebenselement ist, erst er-

. L . . . . heit eine Privilegierung der MeinungsiuBerung in
moglichen. Nur die freie &ffentliche Diskussion iiber

. . . . . tffentlichen Fragen gegenilber einer privaten “ei-
Gegensténde allgemeiner Bedeutung sichert die freie

" . 3 . genniitzicen" AuBerung folgt: vgl. etwa BVeriG E,
Bildunyg der &ffentlichen Meinung™, die in der Demo-— ] .
. ] ] . 4 25, 256 (264) einerseits und andererseits Klein,
kratie eine wesentliche Rolle spielt. . .
. . .. A . . Der Staat 1971 ., 145.{160 £f) und Maunz-Diirig-Herzog
Wegen der Abhingigkeit der individuellen Meinungsbil-

Scholz,Art. 5 Abs. 1 GG, Rdnr. 74. Umstritten ist wei-
terhin, ob und mit welchen Felgen von einer "Insti-

1) BVerfGE 5, 85 {134 £, 205): 7, 198 (208}; 12, 113
(125); 28, 36 {48); 28, 55 (63); 33, 1 (15); 35,
202 (222); 42, 183 (169%); BGH NJW 1959, 636:
Ridder ,Grundrechte II, S. 249 ££f; Maunz-Dirig-Herzog-

Scholz ,Art. 5 Abs. 1'Rdnr. 4 £f; Leibholz-Rinck Rrt. 5,
Anm. I 1; Hamann-Lenz Art. 5 Anm. A 2; v. Minch, : 3)
Art. 5,Rdnr. 1; fir das schweizerische Recht, Boss—
nart S. 122 f£.

2) Vgl. BVerfGE 7, 198 (208}.

3) BVerfGe 12, 113 {1253); Hamann-Lengz, a.a.Q.

4} BVerfGE 8, 104 (112).

tutionalisierung"” insbesondere der Presse ausgegan-—
gen werden kann; vgl. BVerfGE 10,118.{(121};Ricder,
Grundrechte II, S. 24% £f einerseits und anderer=-

seits Klein,a.2.0. und Maunz-Dirig-Herzog -sScholz,Art.5
Abs. 1,GG Rdnr. 1% f£f.

Maunz-Diirig~Herzog-Scholz,Art.5 Abs-1 GG, Rdnr.é
Ridder, Grundrechte II S. 252, weist nach, dal die-
ser Bezug bereits im 19. Jh. gesehen wurde.

<} Maunz~Diirig-Herzog-Scholz, Art.5 Abs.1,Rdnr.8 - 1lo.
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Die aktive Einflufinahms auf die 8ffentliche Meinungs-
bildung durch den einzelnen Birger, der in der Regel
nicht fiber Massenkommunikationsmittel verfiigt, reali-
siert sich aber im wesentlichen iber Gespriche und
sonstige meinungsverbreitende Aktivitdten auBlerhalb
seiner eigenen Wohnung, insbesondere auf den 8ffent-
lichen Strafien und Pl#tzen.

Wenn dies nicht dem Schutz des Art. 5 Abs. 1 GG unter-
stellt wird, reduziert sich die Funktion des Grund-
rechts prakiisch auf die private Meinungsfreiheit.
Die gesellschaftspolitische Funktion der Meinungsdu-
Berungsfreiheit des einzelnen wird fast v#llig ausge-
schaltet.1 Im Ergebnis wird damit erreicht, &a8 hin-
sichtlich der Einflufnahme auf den dffentlichen Mei-
nungsbildungsprozef das bereits bestehende Ungleich-
g_ewicht2 noch weiter zugunsten der Massenkommunika-
tionsmittel verschoben wird. Unter dem Blickwinkel
des Art. 5 Abs. 1 GG ist dann der @inzelne nur noch
passives Objekt der &ffentlichen Meinungskildung
durch Presse, Rundfunk und Fermsehen. Von dem Konzert

1) Eine Zhnliche Problematik stellt sich im ilbrigen
auch fiir die Versammlungsfreiheit, die in Art. 8 GG
gewdhrleistet wird. Auch hier wiirde ein auf den
engen Status negativus begrenztes Grundrechtsver-—
stindnis das Wesentliche - ni#mlich das Politische -
eliminieren; so: Ossenbithl Der Staat 1971 ., 53
{62).

2} Zur Macht der Massenkommunikationsmittel, insbeson-
dere Rundfunk und Fernsehen vgl.: Schmitz, DYV 1968,
633 {684); Berendes,S. 47 m. w. N.

Zu dem Argument vgl. duch Pappermann,NJW 1976, 1343
m. w. N.
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der ungezihlten StimmenT, dessen Endergebnis, die Of-
fentliche Meinung,. jedermann mitbeeinflussen kénnen
sol1?, biieben lediglich die Soli einiger weniger
entscheidender XKommunikationsmittel ibrig.

Ein solches Ergebnis ist mit der Funktion der Mei-
nungs- und Pressafreiheit in der Demokratie unverein-
bar.

Das Recht zur freien MeinungsduBSerung und -verbrei-
tung muf daher auch die Freiheit umfassen, den Ort
der Meinungshetdtigung, insbesondere in der Gffent-
lichkeit frei zv wihlen.

3.2.4. Bistorische Entwicklung der Meinungs- und
Pressefreiheit

Diese Auslegung l&dBt sich auch durch die historische
Entwicklung der Meinungs- und Pressefreiheit belegen.
Die Verfassung des Deutschen Reiches vom 28. Mirz
1849 (Paulskirche} enthielt dazu folgenden Artikel:
§ 143 "Jeder Deutsche hat das Recht, durch
Wort, Schrift, Druck und bildliche
Darstellung seine Meinung frei zu &u-
-Bern.
Die Pressefreiheit darf unter keinen
UmstéZnden und in keiner Weise durch
vorbeugende Ma3regeln, namentlich der
Censur, Concessicnen, Sicherheitsstel-
lungen, Staatsauflagen, Beschrankungen.

1) Maunz-Dirig-Herzog-Schelz, Art.5 Abs.i GG,Rdnr.4.
2) Das BVerfG (£ 12, 113, 125) sieht in Art. 5 Abs. 7
GG das Recht eines jeden Einzelnen gewdhrleistet,
an der S5ffentlichen Meinungskildung teilzunehmen.

Vgl. auch Leibholz-Rinck Art. SIRanr. 5.
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der Druckerel oder des Buchhandels,
Postverbote oder son-
stige Hemmungen des
freien Ver kehzrs suspen-
diert oder aufgehcben werden.“ (Herv.
der Verf.)1 )
Das Verbot der Hemmung des freien Verkehrs, das auf
eiren Antrag des Abgeordneten Spatz zuriickgeht, be-
ruht nach dessen Eegrﬁndungz auf der Erfahrung, dal
der Versand der Presseerzeugnisse zum Teil der Nach-
zensur unterworfen wurde und diese daher haufig zu-
riickgehalten wurden und den Abonnenten nicht erreich-
ten.
§ 143 der Verfassung gewdhrleistete somit nicht nur
inhaltliche Pressefreiheit, sondern sicharte zugleich
auch den freien Verkehr, d. h. die rdumliche Verbrei-
tungsmiglichkeit der Presseerzeugnisse ab.
Die vom preuBischen Kénig am 5. Dezember 1848 im We-
ge einseitigen k&niglichen Erlasses cktroyierte preu-
fische Verfassung ibernazhm diese Regelung der Frank-
furter Grundrechte in Art. 24 nahezu wértlich.3

Die "revidierte® preuBische Verfassung vom 31. Januar
1850 hob allerdings die detaillierte und weitgehende

Sicherung der Pressefreiheit auf4, uym indirekte Be-

1) Abgedruckt bei: Hildebrandt, Die deutschen Verfas-
sungen des 19. und 20. Jh., S. 21.

2) Vgl. Wigard,Stencgraphischer Bericht,Bé. 2,5. 1611

3] Anschiitz, Die Verfassungsurkunde fir den preulii~
schen Staat,Art. 27 Anm. 1 5. 498.

4) Art. 27 der Verfassung lautete:
nJeder PreuBe hat éas Recht, durch Wort, Schrift,
Druck und bildliche Darstellung seine Meinung frei
zu Hufern. )
Die Zensur darf nicht eingefithrt werden: jede an-
dere Beschrénkun&%ﬁ%eﬁfreiheit nur im Wege der Ge-

ke~ T

- 19 -

schrinkungen der Pressefreiheit, die in der Beschrén-
kﬁng dss Verkehrs mit den Erzeugnissen der Presse

{z. B. Postverbote) gesehen wurden, im Wege der Ge-
setzgebung zu ermdglichen.

Immerhin 138t sich dieser Begriindung entnehmen, dal
grundsitzlich, wenn auch durch Gesetz einschrinkbar,
der freie Verkehr der Presseerzeugnisse der Presse-
freiheit unterfallen sollte.

Die Verfassung des Norddeutschen Bundes vom 16. April
1867 und des Deutschen Reiches vom 16. April 1871
zZhlen selbst keine Grundrechte auf.2
Durch Gesetz vom 7. Mai 18743 wurde ijedoch das Pres-
sewesen reichseinheitlich geregelt. Das Gesetz ging
dabei, allerdings ohne dies ausdriicklich zu erwdhnen,
wie selbstverstindlich davon aus, daB die Pressefrei-
heit grundsitzlich auch die Verbreitung der Presse-
erzeugnisse auf &£fentlichen Plidtzen und Wegen umfaBt.
Dies ergibt sich konkludent daraus, dah das Gasetz
ausdriicklich die Einschr@nkungen der &ffentlichen Ver-
breitungsfreiheit regelte.
§ 5 2bs. 1 des Gesetzes bestimmte:
"Die nichtgewerbsm#Bige 5ffentliche Verbrei-
tung von Druckschriften kann durch die Orts-
polizeibehdrde denjenigen Perscnen verboten
werden, welchennach §§ 57 Nr, 1, 2, 4, 57a,
57b Nr. 1 und Nr. 2 der Gewerbeordnung ein
Legitimationsschein versagt werden darf.”

1} Anschiitz,a.a.0.,5. 499.
2) vgl. Hildebrandt,a.a.0..,5. 27.
3) RGB1l.1874, 65.



- 20 =

Unter Hffentlicher Verbreltung wurde dabel insbkeson-
dere die Verbreitung auf den 8{fentlichen Wegen,
Strafen und Plétzenlverstanden.1

§ 30 Abs. 2 des ReichspreBgesetzes regelte, dai

"das Recht der Landesgesetzgebung, Voxr-
schriften iiber das &ffentliche Anschlagen,
Anheften, Aufstellen, sowie die &ffentli-
che, unentgeltliche Vertheilung von Be-
kanntmachungen, Plakaten und aufrufen zu’
erlassen”,

von diesem Gesetz nicht berithrt wurde.

Aufgrund dieser Regelung blieb z. B. § 9 und § 10
des prevfischen Gesetzes lUber dle Presse VOR 12. Mail
18512 in Kraft.

§ 10 lautete:

"Niemand darf auf #ffentlichen Wegen, Stra-
Ben, Plitzen oder anderen &ffentlichen Or-
ten Druckschriften oder andere Schriften
oder Bildwerke ausrufen, verkaufen, ver-
theilen, anheften oder anschlagen, cohne
daB er dazu die Erlaubnis der Ortspolizei-
behérde erlangt hat ..."

in den {Ubrigen Li&ndern galten zum Teil #hnliche Re-
gelungen.

1} Hintzschel, Reichsprefgesetz, § 5,Anm. 2c¢; Léffler,
Presserecht (1. Auflj),§ 5 RPG,Anm. 5.2 mit Hinweis
auf § 4 RPG Anm. 26.

2) § 9 und § 10 wurden durch Gesetz vom 28. 11. 1925
{PreuB. Gesetzessammlung 1325, 169} vom Landtag
aufgehwbken.

3} Vgl. die Aufstellung bel Hintzschel, a.a.0., Anhang
II 5. 270 ff.
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Aus dieser Regelung des ReichspreBgesetzes 1#8t sich
bhne weilteres entnehmen, daB die freie Verbreitung
der Presseerzeugnisse auf Sffentlichem Strafengrund,
soweit nicht spezielle Genehmigungsvorbehalte bestan—
den1 und die Verbotsgriinde des § 5 Reichspreﬁqesetz2
nicht vorlagen, durch die in § 1 Reichspreﬁgesetz3
unfassend gewdhrleistete Pressefreiheit geschiitzt
werden sollte.

In der Weimarer Reichsverfassung wurde die Meinungs-
freiheit aurch Art. 118 garantiexrt.

Aus dem bloBen Wortlaut des Artikels l#Bt sich unmit-
telbar fiir die hier wesentliche Fragestellung nichts
folgern.

Interessant in diesem Zusammenhang ist jedoch eine
Entscheidung des ersten Strafsenats des Reichsgerichts
zu Art. 118 WRV'.

Das RG hatte zu entscheiden, ob die Paragraphen 3 und
10 des preudischen Prefgesetzes vom 12. Mai 18515,
die das Anschlagen von Plakaten mit bestimmten Inhal-
ten auf &ffentlichem StraBengrund gédnzlich verboten
{§ 9), bzw. das Anschlagen und .Verteilen von Schrift-
stiicken auf &ffentlichem StraBengrund unter Genehmi-
gungsvorbehalt stellten {§ 10), mit Art. 118 WRV ver-
einbar waren. Das RG bejahte dies. Zur Begriindung
fiihrte es aus, daB sich das Wort "frei” in Artikel
118 WRV nur auf den Inhalt der HRuBerungen, nicht auf

1) Solche bestanden z. B. nicht in 0ldenburg (vgl.
Hintzschel, RPG,Anhang 2 S. 260) und in Preufen seit
dem Gesetz vom 28.11.1925 ({vgl. S. 20 FM. 2) .

2} vgl. oben, S. 1%.

3) § 1: "Die Freiheit der Presse unterliegt nur den~
jenigen Beschrinkungen, welche durch,ﬁés gegenwar-—
tige Gesetz vorgeschrieben oder zqgélassen gind."

4) RGSt. 59, 158ff. S

5) vgil. s. 20.
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die Wahl der Mittel der MeinungsiuBerung und ihrer

Verhreitung beziehe.1

pa das RG die entsprechende $traBeanutzung durch An-
schlagen oder Verteilen von Schriftsticken lediglich
als Mittel der MeinungsZuBerung und Meinungsverbrei-

tung einstufte, wurde nach seiner Ansicht der Frei-
heitsbereich des Art. 118 WRV durch die Verbote, bzw.
Genehmigungsvorbehalte des preufiischen Preflgesetzes
tiberhaupt nicht berilihzt.

Aus dieser Begriindung lieBe sich allerdings zur Stit-

zung der Ansicht Steinbergs folgern, daf im Ergebnis

zur Zeit der WRV meinungsverbreitende Aktivititen auf

Gffentlichen Strafen nicht dem Schutzbereich des

Grundrechts der Meinungsfreiheit unterfielen.

Die Ansicht des RG wurde jedoch bereits zu ihrer Zeit

Gberwiegend abgelehnt.’

1)

2}

RG,2.a.0.,5. 159;

zustimmend: Delius'Reichsverwaltungsblatt 1925726,
458 £; BayOLG, Sammiung der Entscheidungen in Straf-
sachen,Bd. 26 (19271, 164 £. Fiir Art. 110 Abs. 1

der Bayerischen Verfassung éntéchied ebenso der
BayVGE (DUV, 1952, 254). '

7u demseiban Ergebnis kommt auch das K¢ (Jahrbuch
der Entscheidungen, Bd. 53, 414 ££), allerdings mit
einer vollig anderen Begriindung: Das KG sieht in

§ 10 des preuliischen PreBgesetzes ein "allgemeines
Cesetz" im Sinne des Art. 118 WRV.

7u dieser Problematik ausflihrlich: Rieder,S. 20 ££
wnd §. 112 ££f. '

In der Literatuzr: Hantzschel ASR Bd. 49 {1926),228 (231,
235} ; ders., HdbdtStR II,S.656 £;

Hallwig,Die Grundrechte 1I1,s5. 22 1 Kitzinger, JW
1925, 2472; konkludent auch Anschiitz ,WRV Art. 118,
anm. 4c; vgl. auch: Rieder,S. 113. )

In der Rechtsprechung: KG Reichs-— und PreuBisches
verwaltungsblatt 1931 S. 579.
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Sie war angesichts des eindeutigen Wortlauts von

#rt. 118 WRV unhaltbar. Die einzelnen Mittel der
MeinungsauBerung {(Wort ,Schrift,Druck,Bild oder in
sonstiger Weise) wurden ausdriicklich in der Verfas-
sung aufgefihrt.Die Verfassung gab also schon dem
Wortlaut nach jedes AuBerungsmittel frei.1Die ein-
zelnen Mittel der SuBerung wurden auch gerade des-

halb in die Verfassung aufgenommen um sicherzustel-~
len, daB das Grundrecht nicht dadurch praktisch auBer
Kraft gesetzt wurde, dalB £iir die Meinungsiu8erungen be-
stimmter Art gerade das geeignetste EuBerungsmittel aus-
geschlossen wurde.2

Nach der Entscheidung des RG wire es im Rahmen des

Art. 118 WRV zul#ssig gewesen, wenn fir die Meinungs=
duBerung einer pestimmten politischen Richtung die
Verbreitung durch die Presse verboten worden wire;

eine Folgerung, die die Unméglichkeit einer solchen
Aunslequng deutlich zeiqt.3

Auch zur Zeit der WRV fiel daher - zumindest nach ganz
herrschender Auffassung - die Strafennutzung zunl Zwecke
meinungsverbreitender Aktivititen unter den Freiheits-
bereich des Art. 118 WRV. ‘

Die gesamte historische Entwicklung zeigt, dal der be-
sondere gesellschaftspolitische 2iindsteff der Presse-
und Meinungsfreiheit von Anfang an gerade darin be-

stand, dah diese Rechte auch ihre Varbreitung in der

1) Kitzinger,JW 1925,2472: Hantzschel, ABR 1926,235.
2) Hiantzschel, HdbdtStR II, 5.657.
3) Hintzschel,a.a.o.
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Bffentlichkeit, d&. h. auf 5ffentlichen Stralen, We-
gen und Plitzen, sichern sollten.

Die &6ffentliche Verbreitung war einerseits Gegenstand
besonderer grundrechtlicher Garantien, auf der ande-
ren Seite aber auch den vislfiltigsten, immer stark
umstrittenen gesetzlichen und polizeilichen '‘Einschrin-
kungen unterworfen. Wenn die Verbreitung auf Bffentli-
chem StraBengrund dem Schutzbereich des Art. 5 Abs. 1
GG entzogen wird, bedeutet dies historisch geseken,
die Speerspitze der Prasse- und Meinungsfreiheit zu
brechen.

Als Ergebnis 1l&8t sich festhalten: Sowohl der Wortlaut
des Art. 5 Abs. 1 GG und seine Entstehungsgeschichte
im parlamentzrischen Rat als auch die Funktion der
Meinungs— und Pressefreiheit im parlamentarischen
Rechtsstaat sowie die historische Entwicklung dieser
Grundrechte sprechen entscheidend dafiir, daB Art. 5
Abs. 1 G& auch das Recht mitumfaft, den Ort der Grund-
rechtsverwirklichung, auch soweit die Nutzung Sffent-
licher StraBen in Frage steht, frei zu wighlen.

—_25-

Tzil B

Flugblattverteilung, Plakattragen und Zeitungsver-

kauf

Politische Meinﬁngsauﬁerung auf der Strafe erfolgt auf
die mannigfaltigste Weise. Neben traditionellen Formen
werden in jlingster Zeit bisher wenig bekannte Arten
praktiziert. Die Skala reicht vom einfachen politischen
Gesprich bis hin zum bewult provozierenden "Happening”.

Von all diesen BuBerungsarten ragt eine wegen ihrer
besonderen historischen und aktuellen Bedeutung her-
vor: die Flugblattverteilung.

Gie war bereits in der Antike nicht unbekannt. In le-
galen und in. illegalen Akticnen wurder sowchl im an-—
tiken Griechenland als auch in Rom Flugschriften zur
politischen Propaganda verteilt.1

Mit der Einfiihrung der Buchdrucktechnik in Europa im
15. Jh. ist bei allen sozialen und politisch umwdlzen-
den Ereignissen die Flugschrift das hervorragende Mit-
tel zur Verbreitung der verschiedenen Ideen geworden.
Dies gilt fiir die Zeit der Reformation uné des 30j&h-
rigen Kriegesz ebenso wie in den Revolutionen des 8.
upd 19. Jh.>

Diese Bedeutung hat das Flughlatt auch im Zeitalter

1) Riepl, S. 368 £ Dovifat,Handbuch’Bd. 1,5. 271:; Ha-
gelweide Handbuch, Bd. 3, 5. 38.

2) vVgl. Lﬁffler,PresserechtI(z.Aufl.LS. 34.
Bierbei handelt es sich im wesentlichen um il1lu-~
strierte Flugblitter, da das Velk zunm groBen Teil
des Lesens unkundig war. Vgl. dazu die Abbildungen
bei Wischer, Das deutsche illustrierte Flugblattvsd.1
s, 14-17.

3) Zur Flugschrift widhrend der 48er Revolution in
Deutschland vgl. die Abbildungen bel Wischer, a.a.C.,
Bd. 2 5. 38 ff.
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der Massenkommunikationsmittel beibehalten. Wihrend
in der bundesdeutschen Nachkriegszeit zunichst die
Zahl zumindest der unkontrollierten Flugblattvertel-
lung auf den StraBen abzunehmen schien1, hat sich
seit der Studentenbewegung die Rolles des Flugblatis
erneut bestitigt. Heute erfreut es sich nicht nur
grofier Beliebtheit bei kleineren Parteien und Verbdn-
den. Auch die grofien setzen vermehrt neben ihrer son-
stigen Werbung das Mittel der Flugblattverteilung
ein. '

Fiir die besondere Bedeutung sind zwei wesentliche
Faktoren ausschlaggebend: Zum einen handelt es sich
dabei um ein Massenwerbungsmittel, das ohne grofen
nufwand hergestellt und schnell verbreitet werden
kann. Dies ermdglicht es, aktuell zu politischen Ge-
schehnissen Stellung zu nehmen.

Zum anderen ist es wegen der notwendig knappen und
eindringlichen Aussage besonders geeigmet, von der
Masse gelesen und verstanden zu werden.

Die Geschichte des politischen Flugblatts ist zugleich
eine Geschichte der Unterdriickung von Meinungs— und
Pressefreiheit. Seit seinem Auftreten in Deutschland
ist es bevorzugter Gegenstand obrigkeitlicher Be-
schlagnahme. Die Bersteller und Verbreiter wurden aus-—
gewliesen, eingesperrt3-und wie noch in jiingster Zeit
im Fall der Geschwister Scholl hingerichtet.

1} Vgl. noch: Hagelweide a.a.C. S. 47.

2) Dovifat,az.a.0.; Hagelweide,a.a.0.; VG Berlin,DVEL
1972, 511. '

3) vgl. Wischer,a.a.Q. ,B&. 1,5. 1.
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alle nur erdenklichen peeintrichtigungen, sc das ge-
nerelle varbot, die Vor- oder Nachzensur, die Voria-
gepflicht oder die Genehmigungspflicht fanden auf die
Flugbiattverteilung Enwendung.

Auch heute noch wird die Genehmigungspflicht fir die
Flugbiattverteilung auf Bffentiichen Strafen fiir zu-
lissig erachtet. Allerdings kann diese nicht aus
Griinden der Zensur, also der inhaltlichen Kontrolle
eingefithrt werden. Eine soclche Regelung wiirde ohne
Zweifel gegen Art. 5 Abs. 1 GG versteBen.

Fine Erlaubnispflicht kommt aber aufgrund solchew
Vcréchriften in Betracht, die dem Schutz anderer
Rechtsgiiter, wie z. B. der Verkehrssicherheit oder

der Erhaltung einer sauberen Umwelt dienen.

Im folgenden scllen diese mdglichen Genehmigungsvor-
behalte im Hinblick auf ihre gesetzlichen Vorausset-
zungen und ihre Wirksamkeit erértert werden. Hierbeil
bleiben jedoch vorerst die besonderen Erfordernisse.
die sich im Hinblick auf die Meinungs— und pressefrei-
heit des Art. 5 Abs. 1 GG an die Wirksamkeit dieser

Regelung stellen, unberiicksichtigt.

Der Flugblattverteilung wird das Plakattragen und

der Zeitungsverkauf beil den folgenden BRusfiihrungen
deshalb gleichgestellt, weil die Intensit#t der Stra-
Bennutzung und der verkehrsbeeintrichtigung ungefdhr
jdentisch ist. Fir diese ZuRerungsformen stellen sich
daher ungefdhr dieselben rechtlichen Probleme.
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Genehmigungsvorbehalte fiir die Flughlattver=-

tellung, das Plakattragen und den Zeitungs=
verkauf

Genehmigungspflicht nach straBenverkehrs-
rechtlichen Vorschriften

T.1.1. UbermdBige StraBenbenutzung {(§ 29 Abs. 2 S5tVO)

Genehmigungspflichtig nach § 2% abs. 2 StV0 sind
Veranstaltungen auf &ffentlichen Straﬁen1 scweit eine
mehr als verkehrsiibliche Inanspruchnahme vorliegt.
Soweit das Plakattragen, die Flugblattverteilung oder
der Zeitungsverkauf durch einzelne Perscnen in Frage
steht, liegt regelm#fig bereits keine Veranstaltung
isd. § 29 Abs. 2 StVO vor. Dazu geh®ren nur Veraﬁ-
staltungen gr&feren Umfangs, die mit ejnem gewissen
Aufwand und Umfang verbunden s:l.nd.2

BloBes wverkehrserhebliches Verhalten von einzelnen
ist nicht schon eine Veranstaltung, auch wenn dadurch
ein breites Publikum angesprochen werden soll.3

Eine Veranstaltung isd. § 29 Abs. 2 StVO setzt zudem
eine Nutzung voraus, die mit der Benutzung der Stra-

1) Unter StraBen isd. StV0 sind auch Gehwege zu ver-
stehen; vgl. Bocf ,5tV0, Einleitung,S. 3.

2} BooB,§ 29 StV0,Anm. 2; Jagusch,§ 29 StVO,Rdnr. 4;

Cramer,§ 29 StVO,Rdnr. 68; Mihlhaus,§ 29 StvO,

Anm. 3a; OLG X&1n,DAR 1962, 88 (89); KG,VRS 34,

468 (470} .

3) Runkel,S. 214; Jagusch.§ 29 Stvo,Rdnr. 4; vgl. auch

speziell fiir die Flugblattverteilung und das Pla-

kattragen: KG,VRS 34, 468 (470); Mthlhaus,§ 29 StV0,

Anm. 3a.
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fe zu Varkehrszwecken zusammenhingt. Die Beanspru-

éhung der StraBe zu verkehrsfremden Zwecken - wie

z. B.'zur politischen Propaganda - £41lt daher nicht

unter § 29 StVO.1

Imr ibrigen liegt in diesen Fillen auch keine mehr

als verkehrsiibliche Inanspruchnahme vor. Die Benut-

zung von Biirgersteigen und FuBgingerzonen durch FuB~

ginger ist verkehrsiiblich. Das gilt selbst dann, wenn

sich um den Meinungsiufilerndén kleine Menschenansamm=

lungen bilden. Es ist nicht uniiblich, da8 sich auf

Gehwegen zwecks Unterhaltung oder Diskussion Menschen-—

gruppen ansammeln.2

1.1.2. Verkehrshindernisse (§ 32 abs. 1 ivm. § 46
abs. 1 Ziff. 8§ StV0O)

Eine Genehmigungspflicht gem. § 32 Abs. 1 BtV0 ist .
fiir die Flughlattverteilung deshalb in Betracht zu
ziehen, weil die verteilten Flugblitter erfahrungs=-
gemi#8 von den Passanten zum Teil auf die StraBe ge-
worfen werden, die infolgedessen vVerkehrshindernisse
iS&. § 32 Abs. 1 5tV0O bilden kdnnen.

Die Beschmutzung der StraBe wird aber nicht durch die
Flugblattverteilung selbst herbeigefiihrt, sdndern
dureh die Passanten. Allein durch das Ausgeben der
Flugblitter werden auéh keine "Gegenstinde anf die
Strafe" gebracht iSd. § 32 Abs. 1 Satz 1 3. Alterna-
tive. § 32 StV0Q bezwecki den Schutz vor Verkehrshin-

1) QLG Karlsruhe, VRS 53, 47%; Full-M&h1l-Riith, § 29
' Stvo, Rdnr. 3.
2) KG,VRS 34, 468 (470); Geck-Bdhmer,JuS 1973, 501

m.w.N.
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dernissen. Flughlitter in der Hand von Verkehrsteil-
nehmern kdtnnen keine Verkehrshindernisse bilden.
Die Verteilung an die Passanten bringt somit ledig-
lich die Gafahr mit sich, das Flugbldtter aunf dile
traBe geraten. § 32 StV0Q verbietet nur das Verhal—
ten, das wirklich zu einer Beschmutzung der Strale
fihrt. Die blcfe Mdglichkeit, daB Gegenstéinde auf
die StraBe geraten, reicht fiiz § 32 Abs. 1 5tVO nicht
aus.1
Somit kann die Flugblatitverteilung selbst auch nicht
gem#B § 46 2bs. 1 Zif£. & S5tVO genehmigungsyflichtig
gsein.
Eine andere Frage ist es, ob der Verteiler bei er-=
folgter Verschmutzung fiir das Handeln der Passganten
verantwortlich gemacht werden kann. Da er nicht
_selbst die StraBe beschmutzt oder beschmutzen laBt,
k3ante ein VerstcB gegen § 32 Abs. 1 StVO allenfalls
darin gesehen werden, daB ggfls. die Beseitigung der
Flughldtter unterlassén wird.
Eine Beseitigungspflicht des Verteilers isd. § 32 5%V0
1:i8t sich aber kaum begriinden. Allerdings soll im Rah-
men dieser Vorschrift nicht nur der unnittelbare Ver-
prsacher, sondern auch derjenige zur Beseitigung ver-
pflichtet sein, der die tatsdchliche verfiigungsgewalt
iiber das Verkehrshindernis besitzt.3
Mit der Ubergabe des Flugblatts an den Passanten hat
der Verteiler aber bereits schon die tatsichliche Ver—
fiigungsgewalt dariiber verloren.

1} Full-Mhl-Riith,§ 32 StVO,Rdar. 2; Jagusch (26.2ufl.) .

S5tvCo,Rdnr. 8; OLG Tibingen,Verkehrsblatt 1950, 255 £

. OLG Niirnberg,DAR 1961, 335 £.

2} im Ergebnis ebenso: crombach ,DVBL. 1876, 278,FN 18;
Gebel,Polizei 1973, 76 {77). _

3) BGH,VRS 20, 337 (338); OLG Oldenburyg, VRS 12, 135;
Full-M&hl-Rith,§ 32 StVO,Rdnr. 4.
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Eine Beseitigungspflicht aus dem allgemeinen Grund-
satz der Ingerenz scheitert daran, dal nach wohl
h.ﬂ.z eine Garantenpflicht aus vorangegangenem Tun
ein pfllchtwidrxges vorverhalten voraussetzt, was
sich allein aus der Flugblattverteilung nicht herlei-
ten 1ld3t.

1.1.3. Verkehrsbeeintrichtigung {(§ 33 Abs. 1 Ziff. 2
ivm. § 46 Abs. 1 Biff. 9 SEVO)

§ 33 abs. ‘4 Ziff. 2 StvO verbietet das Anbieten von
Waren und Leistungen auf der StraBe. Er will dle
“pbenaturierung der Strale zum Geschaftslokal“ ver-
hindern. Die THtigkeit nuf daher Handel mit dem Ziel
des Verkaufs im weitesten Sinne umfassen.4
Weltanschauliche Propaganda durch Plugblattvertellung

1} vgl. zur Anwendung der allgemeinen Grundsitze der
carantenstellung im Ordnungsw1dr1gkeltenrecht
Cramer, Grundbegriffe 5. 25 £.

2) BGESt 25, 218; 19, 154; Schinke-Stree § 13,
Rdnr. 35; Rudophi'in SK,§ 13,Rdnr. 39 m.w.N.:

a.h. Baumann ,AT,§ 18 IT 3 &. 258 ff m.w.N.

3) BooB,§ 33 StVO Anm. 1 5. 285; Liitkes-Meier-Wagner
§ 33 StVO.Anm. 5.

4) Cramer,§ 33 Stvo,Rdnr. 11; Drees-Kuckuck-Werny .,

§ 33 Rdnr. 3; a.A. flr § 42 Abs. 1 StV0 (Fassung

vom 13. November 1937) BayOLGE 1952, 211 (219 £)
mit Hinweis auf BayOLGE 1951, 554. Danach soll all-
gemein jeder Umsatz von Sachen verkoten sein, also
auch die Flugblattverteilung. Das 1iBt sich seit

der ausdriicklichen Beschrdnkung des Verbots in § 33
Abs. 1 Ziff. 2 auf Waren und Leistungen aber bhe-
reits vom Wortlaut her nicht mehr vertreten.
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oder Plakattragen scheidet daher schon grundsdtzlich
2us.

Etwas anderes konnte allerdings hinsichtlich des Zei-
tungsverkaufs gelten. Hierbei wird es jedoch regelmi-
Big an einer zweiten Voraussetzung des § 312 Rbs. 1
ZifS. 2 StVO fehlen: Sein Verbat greift nur ein, wenn
das Anbieten der Ware den Verkehr in gefihrdender
ader erschwerender Welse ablenken oder belidstigen
kann. Das ist beim Ausrufen1 von Zeitungen, wie die
VErwaltungSVerordnﬁng zu § 33 Abs. 1 Ziff. 2 fest-
stellt,2 nur unter ganz auBergewdhnlichen Umstinden
der Fall.>

1) Darunter ist auch das Ansprechen einzelner Pas-
santen zu verstehen {a.A. zu § 42 5tV0 a.F.
BayOLG, DAR 1952, 168).
pas Aufrufen bringt die grdfere Verkehrsgefahr-
dung mit sich, da dadurch unter CUmstinden eine
sehr grofie Anzahl von Menschen beldstigt und abkge-—
lenkt werden kann. Auch ist die Wahrscheinlichkeit,
dag s;ch Verkehrsheeintrichtigungen durch Menschen-—
ansamm}ungen bilden, beim Ausrufen von Zeitungen
erheblich gréBer. Wenn diese Gefdhrdung hingenom-
men wird, muB erst recht das Ansprechen einzelner
Passanten erlaubt sein.

2} Abgedruckt bei Jagusch (20.Mf1.)533 St‘b,P.énr.B; .Vél—..a*.ch
§ 42 Abs. 3 Satz 3 Stvo ({(a.F.), der das Verbot des
§ 42 Abs. 2 StVO hinsichtlich des Zeitungsverkaufs
ausdriicklich einschrinkte.

3} $o auch: OLG Bremen NJW 1976, 1359 {1360).
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1.2. Genehmigungspflicht gem. § 35 Gew0

CemiB § 55 GewO bedarf derjenige, der Waren aufler-

halb der Riume seiner gewerblichen Niederlassung fell-
bietet, einer Reisegewerbekarte. iir den Zeitungsver-—
xauf auf Bffentlichen Strafen konnte daher eine solche

_Genehmigung erforderlich sein.

1.2.1. Anwendbarkeit des § 535 GewO auf den Pressever-
trieb

in der Rechtsprechung und Literatur ist zundchst um-
stritten, oh diese Vorschrift tberhaupt auf den Pres-
severtrieb Anwendung finden kann.1

Bei diesem Streit geht es in erster Linie um die ver-
fassungsmélige Kompetenzaufteilung zwischen Bund und
Lindern.

Wihrend sich die konkurrierende Gesetzgebungszustin-
digkeit des Bundes gem. Art. 74 ziff. 11 GG auf das
Recht der (Gewerbe-) Wirtschaft erstreckt, steht den
Lindern die Gesetzge?ungszusténdigkeit auf dem Gebiet

des Presserechts zu. '

1) Fir die Anwendung auch auf den Vertrieb von Presse-
erzeugnissen sprechen sich aus: pad.-wirttbh. VGH,
GewA 1973, 286 = DVBL.1975, 261 mit zustimmenden
Anmerkungen von Pestalozza; OLG Oldenburg, Gewh 1975,
162; OLG Xarlsruhe, GewA 1977, 334; 1979, 196: OLG
Schleswig,Gewh 1977, 378; BGH,GewhA 1978, 224; Frah-
ler-Kornmann,§ 1 GewO,Rdnr. 9; Greiner, MDR 1579,

277 Landmann-Rohmer,(13.Aufl.],§55GewO,Ranr.32;Sieg-Lei-

fermann,Verb. zu § 55 Gew(, 5. 154 f: Stober, Jus 1980,
182 (186).

Gegen die Anwendung sind: BayOLG,NJIW 1971, 1761:

OLG Bremen,GewA 1976, 331; OLG K&1ln, GewA 1976, 383:
Gerlach,NJW 1970, 692 (693 f}.

i3 2o A i L AR P L
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Die entscheidende und umstrittenen Frage ist daher,
ob die durch § 55 GewQ erfafite Vertriebsart flir Pres-
seerzeugnisse kompetenzrechtlich dem Wirtschafts-
oder dem Presserecht zuzuordnen ist.

Fiir die ersters Ansicht wird geltend gemacht, daB es
sich bei § 55 Gew® lediglich um eine Vorschrift mit
presserechtlicher Reflexwirkung handele, die in kei-
nem inneren Zusammenhang und spezifischen Bezug zum
Pressewesen stehe.1

Der gewerberschtliche Aspekt seil auch historisch ge-
sehen kein Bestandtell des Presserechts gewesen.2
Dies ergebe sich aus § 4 Abs. 2 des Reichspressege-
setzes. Aufgrund dieser Vorschrift wurde nach allge~
reiner Meinung3_auf den inzwischen auBer Kraft getre-

tenen4 § 43 Cewd verwiesen, der die gewerbsmdBige Ver—

1) Vgl. Bad.-Wirttb. VGH,GewR 1973, 286 (288); BGH,

" gewa 1973, 224 (225); Verbeek, GewA 1978, 82 (85 f).
Alle mit Hinweis auf die Abgrenzungsmerkmale in
BVerfGE 7, 29 {39). Das Abgrenzungskriterium des
BVerfG hilt Stober (Jus 1980, 182, 186} fiir zu all-
gemein. ’

2) Stober,a.a.C.

3) Vgl. etwa Eorn,S. 68; Hantzschel, Reichsprefgesetz,
S. 36; Kitzinger, ReichspreBgesetz,S5.27

4} § 43 wurde durch das vierte HKnderungsgesetz zur Ge-—
werbeordnung vem 5.2.1960 (BGBl I S. 61) aufgehoben.
Der Grund war die Neufassung des § 55 Gew(; vgl.
dazn die Begriindung zum Gesetzentwurf in BT.-Drucks.
III / 318 5.20 ff.
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breitung in der Bffentlichkkeit erlaubnispflichtig
machte. Daran habe sich im geltenden Recht nichts ge-
sndert.] ’

Die Gegenansicht geht £iir die Abgrenzung zwischen
Presserecht und Wirtschaftsrecht vom Schutzbereich

des Art. 5 Abs. 1 GG aus. Da Bestandteil der Presse-
freiheit auch ihre freie Verbreitung sei, miisse die-
ser Bereich dem Pressewesen um Seiner spezifischern Ei~-
genart willen zugeordnet werrien.2 Es gilt dann die Zu=-
lassungsfreiheit des § 2 Landespressegesetz, so dasB

§ 55 Gew( aus kompetenzrechitlichen Grinden keine Anwen-
dung finden kann.

Gegen die Begriindung der letzteren Ansicht spricht ent-
scheidend, daB Art. 5 Abs. 1 GG keine KompetenzZnorm,

. sondern eine die Kempetenzausiibung bindende Norm ist.3

Sie setzt eine kompetenzbegriindende Norm voraus und
gilt unabhingig davon, fiir welche Xompetenzaufteilung
man sich entscheidet. Fir eine Kompetenzabgrenzung ist
sie daher ungeeignet.

Letztlich kann die Streitfrage aber fiir den hier in
Frage stehenden Zeitungsverkauf zur politischen Propa-
ganda offen bleiben. Auch wenn man mit der herrschenden
Meinung von der Anwendung des § 55 auf den Pressever-—
trieb ausgeht, ist eine Reisegewerbekarte fiir den Zei-
tungsverkauf nicht erforderlich, well die gesetzlichen
Voraussetzungen des § 55 nicht erfillt sind.

1) Stober,a.a.o.

2} BayOLG,NJW 1971, 1761; OLG Kﬁln,GewA 1976, 383;
OLG Celle,DVB1.1976, 111; Gerlach,NJW 1970, 692
(693 £).

3) Verbeek:GewA 1978, 82 (83)}; Bad.-Wirttb. VGH,
Gewa 1973, 286 (288).
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1.2.2., Cewerbsmifliges Handeln iSd. § 55 Gewd

§ 55 GewO setzt nach ganz herrschender Auffassung ei-
e gewerbsmiBige THtigkeit voraus.1

Dies ergibt sich bereits aus dem Wortlaut "Reise g e -
Wwerbe karte". Auch aus dem Zusammenhang mit den
sonstigen Vorschriften ist dies ohne weiteres ersicht-
lich. Die Gewerbeordnung bezeichnet selbst in zahlreiji-
chen Vorschriften (2. B. §§ 55b abs. 1, 55c¢ abs. 1)

den im Reisegewerbe Tétigen als "Gewerbetrsibenden™.
SchlieBlich 148t sich auch aus der Entstehungsgeschich-
te herleiten, dzB § 55 GewO gewerbsmiBiges Handeln
verlangt.

In seiner heutigen Feorm geht er auf die Neucrdnung des
Gewerbescheinsystems durch das vierte Abdnderungsge-
setz zur Gewerbecrdnung2 zuridck. Er nahm die fritheren
Regelungen der §§ 42z bis 44 in sich auf.3

§ 43 Abs. 1 GewoD {a.F.} regelte ausdriicklich, da’ nur
die gewerbsmdlige Verteilung von Druckschriften geneh-
migungspflichtig sei. Zwar sahen § 43 Abs. 4 und Abs. S
auch Regelungen bezfiglich nichtgewerbsmidfiger Vertei-
lung vor. Diese stellten jedoch keine Genehmigungs-
pflicht auf, sondern dienten im Gegenteil der Ein-
schrinkung von Erlaubnispflichten'aufgruna anderer Vor-
schriften wie z. B. der'gemaﬂ § 30 Abs. 2 Reichspres-

1} BGH ,GewdA 1980, 163; Landmann-Rohmer (13.Aufl,.),§55 Gewl
Rdnr. 10; Frsdhler-Kornmann,§ 55 GewO,Rdnr. 3; MuB-
mann ,Gewh 1380, 47 (48); a.A. offensichtlich nur
Greiner MDR 1979, 277.

2) 3GBL I 1960,S. 61.

3) Vgl. die Begriindung zum Gesetzentwurf BT - Drucks.
IITI/318 8. 20 zu ZifFf. 17 und 21.
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segesetz aufrechteghaltenen1 landesrechtlichen Geneh-
migungsvorbehalte.

Imézbilgen war auch fir § 55 GewO (aaF ) unstreltlg
gewerbsmiBiges Handeln erforderlich.

Baa der Gesetzgeber bei der Anderung des.Gewerbe;lt
scheinsystems von dieser Rechtslage abweichen woBe_e,
ergibt sich weder aus dem Wortlaut noch aus derGrEL,
griindung zu dem Gesetzentwurf. Die ansicht ven t
ner4, § 55 verlange keine Gewerbsmifigkeit, ist so

nit offensichtlich unhaltbar.

Gewérbsm&ﬁigkeit setzt eine auf Erwerb gericht?te
fortgesetzte Tidtigkeit voraus, die von der Absicht
der Gewinnerzielung getragen wird. . .
Dabei treten beim VerkZufer politischer ZEltSChr%-
ten gegentber dem {iblichen Bild eines Gewerbetril
benden folgende Besonderheiten auf: In der Rege
wird der Verkiufer nicht selbstdndig, sondern . auf

r
- Rechnung und Risiko der herausgebenden Partei ode

des Verlages titig. Auch erhilt er normalerwelseake;n
Entgelt fiir seine "ghrenamtliche” Tatlgkélt son'er
fithrt den Verkaufserlds veollstédndig an die ?artel .
oder den Verlag ab. Selbst wenn er einen ?Ell def Ge‘
des behalien kann, handelt es sich dabei im Verhal;nls
zur aufgewendeten Zeit um einen minimalen Betrég, a

1} vgl. dazu die Ausfithrungen S. 20.
2} Landmann-Rohmer -Eyermann-Frohler,§43 GewO,Anm.9;Conrad-
Q,Anm. 13 f.
3 ii::iiiéﬁRzimZitEyermann—Frﬁhler,§55 GewQ,Anm.2;v.Rohr=-
scheidt,s.419;Conrad—Floegel, §55 Gew(,Anm.3
m.w.N. aus der Rechtsprechung.
4) MDR 197%, 277. '
5) Vgl. statt aller: BGH Gewh 1980, 163: Froehler-13 .
Kornmann /§ 1 GewO,Rénr. 10 £f; Lan dmann-Rohmer(
§ 1 GewQ Rdnr.3.

X
3
j
3
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die verkauften Zeitschriften nur einen sehr begrenz-
ten Abnehmerkreis finden.1 Aufgrund dieser Besond-
derhelten gegeniiber dem herk®mmlichen Erscheinungs-
bild gewerblicher T&tigkeit wird in der Rechtspre-
chung heute ilberwiegend das Merkmal Gewerbsmﬁﬁigkeit
beim Verkauf pelitischer Zeitschriften verneint.

1.2.2.7. Selbstidndigkelt

Das CLG Dﬁsseldorfz lehnt die Gewerbsmdfigkeit wegen
fehlender Selbstidndigkeit ab. Das Gericht geht dabei
von der Gblichen Definition der Gewerbsm#figkeit aus,
die eine selbstédndige Tatigkeit verlangt.3 Demnach
ben&tigte grundsdtzlich keine Reisegewerbékarte, wer
nicht auf eigene Rechnung und unter eigener Verant-
wortung, scondern im fremden Auftrag titig wird.

Eine solch weitgehende Freistellung ist jedoch fiir

§ 55 GewO unhaltbar. Neben grammatikalischen und ge-
setzessystematischen Grﬁnden4 sprechen inshescndere
die Entstehungsgeschichte und Sinn und Zweck der Be-
stimmungen zum Reisegewerbe gegen diese Ansicht.

1) Vgl. dazu die Feststellungen des OLG Hamm,NJW 1977,
399.

2} GewA 1979, 125; wgl. auch OLG Karlisruhe GewhA 1979,
196.

3} Vgl. dazu: Stober, JuS 1980, 182 (m.w.N. in FN 4).

4) Dazu: Stober,a.z.0.,181 sowie MuBmann.GewhA 1980,
47 (49). Beide weisen auf die Regelung in §§ 55¢
und S55e Abs. 1 Satz 2 GewC hin. Diese Vorschriften
erwdhnen ausdriicklich den selbstdndig Gewerbetrei-
benden und beschrinken damit die Anwendbarkeit auf
diesen. Diesgse Beschrinkung wire unverstindlich,
wenn es im Rahmen des § 55 Gew(Q keinen unselbstdn-
digen Gewerbetreibenden gibe.
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Die Gewerbeordnung in fhrer alten Fassung sah in

§ 60d Abs. 2 ausdriicklich vor, daB derjenige, der
fiir einen anderen ein Gewerbe im Umherziehen zu be-=
treiSen beabsichtige, auch fiir seine Person den Be-
stimmungen des Gesetzes unterworfen sei. DemgemdR
benatigté nach einhelliger Meinung1 ein Wandergewer-
beschein,wer im fremden Auftrag und Rechnung tdtig
wurde.

Im Entwurf des vierten Enderungsgesetzes zur Gewer-
beordnung wurde § 604 Abs. 2 GewO (a.F.) mit dem Hin-
weis auf die vorgeschlagene Neufassung des § 55 GweO
aufé'ehoben.2

Die vorgeschlagene Fassung enthielt nimlich wdrtlich
die Regelung, daB eine Reisegewerbekarte bendtige.
wer "in eigenem oder fremdem Namen® handele.3 Dieser
zZusatz wurde dann allerdings in die Endfassung des
Gesetzes nicht ibernommen. Die Streichung geht auf
einen Vorschlag des Wirtschaftsausschusses zuriick.4
aus der RAusschuBbegriindung aber ergibt sich, daB da-
fiir nur redaktioneile, bzw. sprachliche Grinde aus-

1) RGSt 64, 362; Landmann-Rohmer-Eyermann-Fréhler,§55

GewQ ,Anm. 7; V. Rohrscheidt,§ 55 GewO,Anm. 9; Con-
rad~Floegel ,§ 55 GewO,Anm. 14.

2) BT,-Drucks. III / 318,5. 28 zu § 60c.

3) BT,-Drucks.a.d.@.S. 5; vgl. auch die Begriindung zu
§ 55 GewD (S. 22}.

4) BT.-prucks. III / 1304,s. 17.
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schlaggebend waren. Eine inhaltliche EInderung sollte
nicht erfolgen.1 ' :

Auch Sinn und Zweck der Vorschriften zum Reisegewer-
be sprechen gegen die Ansicht des OLG Dlisseldorf.

Das in § 55 aufgestellte priventive Verbot mit Er-
laubnisvorbehalt soll den Schutz der Verkraucher vor
unresllen Geschiftsmethoden im Reisegewerbe sicher-
stellen.2 Die ambulante Gewerbetitigkeit bietet dafir
von Natur aus Anreiz und Mdglichkeiten. Bei Verkdufen
oder Dienstleistungen auf der Strafie oder an der Haus-
riir ist hinterher der Gewerbetreibende fiir eventuelle
Beanstandungen infolge stédndigen Ortswechsels nicht
mehr oder nur unter groBen Schwierigkeiten zu identi-
fizieren.3 Die Gefahr betriigerischer Manipulationen
ist daher besonders gzeB.

Diese besteht aber unabhingig davon, ob der Verkdufer
auf eigene Rechnung oder im fremden Auftrag tdtig
wurde. Denn die Identifizierung des auftraggebers

kann unter Umstinden genausc schwierig sein wie die
des Verkdufers.

Im Gbrigen 148t sich auch in dér Praxis nicht nachwei-
ser, @a8 von unselbstindig Handelnden geringere Ge-

fahren ausginqen.4 Exemplarisches Beispiel daflr ist

1) BT.-Drucks-,a.2.0. , S5.6.

2) BGH,GewA 1978, 224 (226).

3} MuBmann,GewA 1979, 166; Verbeek,NJW 1979, 1218;
Stober,Jus 1980, 182 (183).

4) -MuBmann, GewA 1979, 166.
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die Strafen -~ und Haustirwarbung fir Zeitschriften—
verlage und Bﬁ;hergemeinschaften.

§ 55 Ge}D mub sonit auch fir unselbstindig Titige
gelten.

1.2.2.2. Gewinnerzielungsabsicht

GewerbsmiBiges Handeln setzt nach einhelliger Ansicht
die Absicht der Gewinnerzielﬁng voraus.2 Dabei soll
auch jeder mittelbare wirtschaftliche Vorteil aus-—
reichénd sein.

Der Verkaufer politischer Zeitschriften erzielt fir sich
selbst in der Regel kein Gewinn, sondern liefert den
Verkaufserlis vollstindig an seine pPartei oder den Ver-
lag ab. Selbst weno eT einen gewiséen Prozentanteil
behalten diirfte, handelte es sich angesichts der
Verkaufszahlen und dem verkaufspreis im Verhiltnis

zur aufgewendeten Zeit gewerberechtlich uwm eine
Bagatelle,4 die keiner Uberwachung bedarf.

I

1} sSo die h.M.: BGH, Cewd 1980, 163; OLG Diisseldorf, NJIW
1951, 730; Hoffmann, in: Reuss, Wirtschaftsverwaltungs—
recht I, § 55 GewO, Anm. I 1a; Fr&hler-Kormann, § 55
GewO, Rdnr. 4; Landmann-Rohmer {13. Aufl.). § 55 GewO,
Ranr. 13; MuBmann, Gewh 1979, 166; ders., Gewh 1980,

47 (49); Stober, Jus 1989, 182 {183); Verbeek, NJW 197¢.,
1218.

2) vgl. die Nachweise in FN 5, Seite 37.

3) BGH, GewA 1980, 163-

4} BVerwG, Gewd 1976, 293 {294) ; Fréhler-Kormann, § 1
Gew(, Rdnr. 14; dagegen: Stober, JuS 1980, 182 (184).

5) Fiir den Verkauf politischer geitschriften so: OLG Hamm,
NJW- 1977, 359; MubBmann, Gewh 1980, 47 (49%).
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Afch ein eigener mittelbarer wirtschaftiicher Vorteil
128t sich nicht feststellen, da der Verkiufer in der
Regel ehrenamtlich titig wird und aus bloBen ideelle
Griinden handelt.! "
Méglich bleibt aber, das die Partel odser der Verla
mit dem Verkauf der Zeitung Gewinn erzielen wiI;. zs
f?agt sich daher, ob es fiir die GewerbsmidBigkeit im
S%nne des § 55 GewO ausreicht, wenn der Verkiufer
n%cht fir sich selbst, jedoch fiir seinen Auftraggeber
eine Erwerbsm&glichkeit schafft.2

Aus dem Wortlaut des § 55 Gew0O 138t sich unmlttelb
fir die Frage nichts herleiten. -
Die GewO bezeichnet jedoch in § 55k Abs. 1 und in

§ 60 Abs. 1 denjenigen, der die gem. 55 GewO genehmi~-
gungspflichtige T&tigkeit ausiibt, selbst als Gewerbe-
treibenden. Das spricht dafiir, daB die Voraussetzun
der Gewerbsmi#Bigkeit, also auch die Gewinnerzielung:-
absicht, in eigener Person des Tdtigen vorliegen miis~
sen. pemgemﬁﬁ sind auch die Versagungsgriinde {§§ 57
57a Gew0O) azuf die Person des unmittelbar Handelnden'
und nicht auf den Auftraggeber abgestellt.3

1} Etwas anderes kann dann gelten, wenn es sich um
einen Angestellten der Partei handelt, der in sei-
ner Arbeitszeit t8tig wird.

2 g i ‘

} Fir die Anwendung des § 55 GewO auch in diesem Fall:

OLG Karlsruhe,GewdA 1979, 234 (235); Stober,Jus 19280,

182 (183); 'Verbeek,HIW 1979, 1218; vgl. auch: Land-

marn-Rohmer {(13.Aufl.},§55 GewO,Rdnr.13;Ambs,Strafrechtl :

Nebengesetze,§ 55 GewO,Anm. 8. Dagegen sind@: BGH

GewdA 1980, 163; OLG Hamm ,NJW 1977, 399; Mdﬂmann,
GewA 1980, 47 (49).

3) BGH,GewA 1980, 163.
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Entscheidend kommen noch folgende system~ und zweck-
orientisrte Uberlegungen hinzu: Zweifelsohne liegen
die Voraussetzungen des § 55 Gewl dann nicht vor,
wann der Verkdufer die feilgebotene Ware bereits vor-
her gekauft hat und nunmehr im eigenen Namen und fiir
eigene Rechnung zum Selbstkostenpreis ohne jede Ge=-
winnabsicht, sondezn allein aus jdeellen Griinden ver-
kauft.1 auf die Gewinnvorstelluﬁg-des Erstverkdufers
kann es in diesem Fall ersichtlich nicht ankommen, da
er nicht Auftraggeber deg Letztverkiufers ist und
sich im i{ibrigen sein Gewinn bereits realisiert hat.
Dieses Beispiel verdeutlicht, daB letztlich ausschlag-
gebend fiir die Gewerbeiiberwachung die Erfahrungstat-
sache ist, daB das perstnliche Gewinnstreben den Men-—
schen eher zu gemeinschidlichan Handlungen verleitet.
Titigkeiten, die nicht dieser menschiichen Triebfeder
entspringen, bediirfen daher aunch nicht der spezifi~
schen Gewerbeiiberwachung. Dies gilt auch £lr den allein
aus weltanschaulichen Griinden handelinden Verkiufer
politischer Zeitschriften, und zZwax unabhingig davon,
ob er im eigenen Namen und fir eigene Rechnung oder
zur Vermeidung eines Kostenrisikos im Auftrag und auf
Rechnung seiner Partei verkauft. Fir eine unterschied-
1iche Behandlung bestebt gewerberachtlich kein sach-
licher Grund. In'beiden Fillen liegt keine spezifisch

1) vgl. dazu z. B. die Rechtsprechung zu den selbst
nicht mit Gewinnerzielungsabsicht arbeitenden Kon-—
sumvereinen: RGST 5, 112; PrOVG,Reger 4, 13
(17/18); 11, 77; JIW 1938, 1981; KG,Reger 45, 305;
OLG Rostock ,JW 1935, 20 (78).
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gewerberechtliche Gefahr vor. /2

Eine gewerberechtliche Erlaubnis ist somit nicht er-
forderlich.

1.3. Genehmigungspflicht aufgrund volizeilicher Var-
ordnung .

Ausgangspunkt fir derartige der Gefzhrabwehr dienenden
Verordnungen kinnen zwei verschiedene Gefahrtatbestinde
sein: )

Die Verordnung kann zundchst die Propagandatitigkeit
selbst betreffen. Sie dient dann der Abwehr von Ge-—
fakren, die durch die Flugblattverteilung , das Pla-
kattragen oder den Zeitungsverkauf unmittelbar ent-
stehen. Bei diesen Tdtigkeiten k&nnen sich erfahrungs-
gemdB Menschenansammlungen bilden, die die Sicherheit
und Leichtigkeit des Verkehrs einschrinken kﬁnnen..
(dazu unter 1.3.1.} .

Die Vercrdnung kann aber auch der Abwehr derjenigen

1} Vvgl. MuBmann, GewhA 1980, 47 (49).

2) Dieses Ergebnis entspricht im Gbrigen auch der
Uberwiegenden Aufffassung zu § 43 GewO (a.F.), der

das Verteilen von Druckschriften betraf:; vgl. VG

Bremen, Gewh12Z3, 427; KG, Gewa192%,537; OLG Dresden,

JW 1927, 2387; BayOLG, DRiZ 1930 Spruchbeilage $.71
¥r.166; Landmann-Rohmer-Eyermann-Fréhler, §43 Géwo,

" Anm.2.

Andere Ansicht zu § 55 GewO: KG, Gewa 1827, 557; Bavolg
Gewh 19282,428; Landmann-Rohmer (13.Aufl.), §55 GewO, Anm.2.
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Gefahren dienen, die erst mittelbar durch die Propa-
éan&a entstehen. Hier kommt inskesondere die StraBen-
verschmutzung durch weggeworfene Flugblatter in Be-
tracht. {(dazu 1.3.2.) '

1.2.1. Genetmigungspflicht wegen Gefahren, die unmit-—
telbar durch die Propagandatdtigkeit flr die
Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs ent-
stehen ’

Fiir diese Art der polizeilichen Verordnung1 stellt
sicﬁ zundchst die entscheidende Frage, ob sie nicht
gegen die verfassungsméfiige Kompetenzaufteilung
{Art. 70 ff GG) verstdBt.

1.3.7.1. Verstof gegen die Bundeskompetenz zur Rege-
lung des Strafenverkehrs {Art. 74 Ziff. 22
GG)

Dem Bund steht gem. Art. 74 Ziff., 22 GG die konkurrie-
rende Gesetzgebungskompetenz zur Regelung des StraBen-
verkehrs zu. Davon hat der Bundesgesetzgeber durch den
EriaB des StraBenverkehrsgesetzes (8t VG) und die da-
rauf beruhende2 StV0 (kzw. StVZ0) Gebrauch gemacht.

Fraglich ist allerdings, ob darin eine erschipfende

Regelung des Bundesgesetzgebers fiir den hier in Frage
stehenden Sachverhalt liegt. Nur wenn eine erschépfien-
de Regelung durch den Gesetzgeber gewollt war und auch

1) ®ine solche Verordnung lag z. B. der Entscheidung
des BayOLGSt 1852, 211 {216) zugrunde.

2) Vgl. die Ermichtigung in § 6 StVG. Zur Auslibung der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes
durch Verordnungen vgl. Maunz-Diirig-Herzog-scholz,Art.74
GG Rdnr. 7. ' '

§
A
:
|
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objektiv erfolgte, ist im Bereich dieser Materie Lan-
desrecht ausgeschlossen.1

Binsichtlich des StraBenverkehrs im engeren Sinne,

d. h. die Benutzung der StraBe zum Zwecke der Fort-
bewegung, liegt chne Zweifel einre erschipfende Rege-
lung des Bundes vor. Die Ermichtigung in § 6 StVG und
der Erlaf der 5tV0 bezweckten ndmlich im Interesse
der Verkehrssicherheit eine einheitliche Regelung des
StraBenverkehrs im engeren Sinne sicherzustellen und
die zahlreichen als hemmend empfundenen unterschiedli-
chen landesrechtlichen Regelungen zu beseitigen.2
Landesrechtliche verkehrsregelnde Vorschriften neben
der StVO wiirden die Einheitlichkeit in Frage stellen.
Sie sind daher ausgeschlossen.3

Die BSerutzung der StraBe zur Flugblattverteilung etc.
ist aber kein StraBenverkehr in diesem Sinne. Bie Stra-
Be wird nicht zur Fortbewegung, sondern zur Propaganda
benutzt. Die Polizeiverordmungen haben somit die Ab-
wehr von Gefahren zum Gegenstand, die durch Eingriffe
avBerhalb des unmittelbaren StraBenverkehrs entstehen
kdnnen.

allerdings werden derartige Gefahrtatbestdnde auch
durch die StVO erfaBt (vgl. § 32 und § 33 StV0). Zur
Regelung dieses Sachbereichs war der Bundesgesetzge-

ber auch_befugt, da die Kompetenz zur Regelung des Stra—

Benverkehrs notwendig als Annex auch die Befugnis um-
faB+, neben den durch den Verkehr bewirkten Gefahren

1) BVerfGE 7, 342 (347); Maunz-Dirig-Herzodg-scholz,Art.
Rdnr. 10; Hamann-Lenz Art. 72 GG.,Anm. B 3.

2} Vgl. BayOLGSt 1953, 36.

3) BVerwG MDR 1966, 615; Bad.-Wiirttb. VGH, HDR 1951,
570 £; Rumkel,S. 258 (260}.
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auch die auf den Verkehr einwirkenden Gefahren abzu-
ﬁehren. '

Fraglich jct aber, ok der Bundesgesetzgeber damit die-
zen Sachbereich ebenso wie den Strafenverkehr im enge-

‘ren Sinne in der Weise abschlisfBend regeln wollie, daf

landesrechtiiche Vorschriften generell unzuldssig sind.

1.3.7.1.1. Generell abschlieBende Regelung verkehrs-
fremder Eingriffe durch die StVO

Fiir eine generell abschlieBende Regelung durch den Ge-=
setzgeber kdnnte § 45 StVO (a.F.)z sprechen3. Die StVO
in der seit dem 13. November 1937 geltenden Fassung4
bestimmté pimlich in § 45, daB sie zusammen mit den
{ibrigen verkehrsordnungen (2. B. stvz0) die ausschlieB-
liche Regelung des StraBenverkehrs bilde. Die Durchfih-
rungsvercrdnung zu § 45 5tvo (a.F.)S erliuterte dazu,
daf Landesrecht neben der Strafenverkehrsordnung unzu-~
lissiyg sei. Da der pundesgesetzgeber bei der Schaffung
des StVvG im Jahre 1952 diese Regelung kannte und sich
im Grundsatz an das bis dahin geltende Recht anschloB,

1} BverfGE 32, 3192 (326f): BVerwGE .28, 310; anderer
Ansicht noch: Schmidt-Tophoff,Das Recht der AuBen-
werbung,5. 66 ££; ders.,DVBl.1962, 461 (462).

2} Vgl. Floegel-Hartung,16. Aufl.,§ 45 StvO.

3} So etwa das BVerwG (BB 1959, 1187) fiir den Bereich
der innerdritlichen Werbung.

4} RGBl.I 1937, 1254.

5) Abgedruckt bei: Miller (5. nufld,zu § 45 StVC.



- 48 -

spricht eine Vermutung dafiir, daf elne abschlieBen-
de Regelung in dem Umfang gewollt gewesen ist, wie
er durch § 45 StVO (a.F.)} festgesetzt worden war.1
Entscheidend ist somit die Frage, ob die Ausschliel-
lichkeitsklausel des § 45 Stv0 (a.F.) nicht nur fir
die unmittelbaren Verkehrsvorgﬁngé, sondern dariiber-
hinaus auch fir die Regelung verkehrsfremder Einwir-
kungen auf den StraBenverkehr gelten sollte.
Da sich aus dem Wortlaut der Vorschrift unmittelbar
nichts entnehmen 1%8t, muB zur Entscheidung die Ent-
stehungsgeschichte und der Zweck des § 45 StVO {a.F.)
herangezogen wercden.
§ 45 stvo {a.F.) geht auf Art. III der Einffhrungs-
verordnung zur StraBenverkehrsordnung vom 28. Mai
1934 zuriick.? Art. IIT bestimmte, daB die Reichs-
traBen-Verkehrs—-Ordnung die ausschlieBliche Regelung
des Strafenverkehrs enthielte. Landesrecht sei dane-
ben nur zuldssig, soweit dies besonders zugelassen
sei. .
Der Sinn dieser Regelung wird nur erkennbar, wemn man
sich vor Augen fithrt, dad bis dahin reicheinheitlich
nur der Kraftfahrzeugverkehr, nicht aber der Strafen-
verkehr insgesamt ( FuBginger, Radfahrer) geregelt
werden konnte.3 Es bestanden daher neben der reichs-

1) Insofern ist die Begriindung des BVerfG (E 32, 329),
daB § 45 Stv0 {a.F.) schon deshalb nicht herange-
zogen werden kénne, well der Verordnungsgeber dem
Gesetz keine abschliefiende Bedeutung beilegen kann,
nicht stichhaltig. Der Bundesgesetzgeber schuf kein

v5llig neues StraBenverkehrsrecht, sondern fand eine

Gesamtregelung bereits vor, auf die er aufbauven konnte.

Dazu geh&rte aber auch § 45 StVO ({a.F.).
2) RGBL I 1934, 456.

-

3) vgl. die Ermichtigung in § 6 KfZ-Verkehrsgesetz von
3. Mai 1909 (RGBL’S. 437) .
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einheitlichen Verordnung iher den Rraftfahrzeugver=
ﬂehr jandesrechtliche Strafenverkehrsordnungen, die
den sonstigen allgemeinen straﬁenverkehg betrafen.
Erst durch Gesetz VOm 13. Dezember 1933 wurde die
Ermichtigung anf den allgemeinen verkehr ausgeweltel.
Art. 3 der ginfiihrengsverordnung bezweckte somit. die
1andesrechtlichen'StraBenverkehrsbestimmungen aufier
Kraft zu setzen. Die Ausschlieﬁlichkeitsklausel konn-
te sich aber ersichtlich nuxr auf die strafenbenutzung
im engeren Sinne (Benutzung der StraBen zu Verkehrs-—
zwecken) beziehern. Die Stv0 vom 28. Mai 1934 enthielt
nimlich noch keinerlei Regelung {iber die verkehrsfrem-
de Beputzung der strafen. Die Yorschriften hetrafen
allein das Verhalten der Teilnehmer am pnmittelbaren
Verkehr. -
Erst durch die Neufassung der StVO veom 16. Novembef
1937 wurden durch die §§ 41 f£f verkehrsfremde Vorgan-
ge miterfa8t. Diese Neufassung ilbernahm allgrdings
in § 45 auch dile AusschlieBlichkeitsregelung-des

+. 3 Einfvo zur StVO 1934. Es spricht jedoch nichts
dafiir, daB sich der Ausschlul jandesrechtlicher Vor-—
schriften nunmehr tiber die bis dahin geltende Regelung
hinags .. .. auch auf verkehrsfremde gingriffe beziehen

1) vgl. éi= Aufstellung beil Schifferer,Reichsstraﬁen-
verkehrsordnung, S- 16 f£. Zuletzt hatte Preaulen
in der Polizeiverordnung iber den StraBenverkshr
eine umfassende Kodifizierung des gesamten preuBi-
schen gtrabenverkehrs geschaffen (preuB. Gesetzes~
sammlung 1934, 164 £f).

2} RGB1.1,1933, 1058 Ziff. 5.
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solite. Das Gegenteil 148t sich vielmehr der Durch-
fihrungsverordnung und der Kommentlerung zu § 45
StV0 {a.F.) entnehmen:
Dic Durchfithrungsverordnung bestimmte, dad neben der
Strafenverkehrsordnung "Landesrecht {tber das Verhal-
tan im StraBenverkehr nicht zulEssig"1 sel.
In dem zur damaligen Zgit umfangreichsten Xommentar
zum StraBenverkehrsrecht definierte Miller den Be-
griff StraBenverkehr isd. § 45 stvO (a.F.) als ™jede
Benutzung einer Strafe zu Verkehrszwecken".2
Da verkehrsfremde Eingriffe weder ein Verhalten im
Strafenverkehr noch die Benutzung der Strale zu Ver-
kehrszwecken darstellen, liBt sich diesen Zitaten
entnehmen, daB danach die Auschlieflichkeitsregelung
in § 45 StV0 (a.F.) nur fiir den Strafenverkehr im
ngerer Sinne gelten sollte.
von dieser Rechtslage ging auch die Rechtsprechung3
und Literatur4 nach dem Krieg aus.
Aus § 45 Stv0o (a.F.) ld8t sich somit fir eine gene-
rell abschlieBende Regelung in der StVO nichts herlei-
ten. Seine Entstehungsgeschichte legt es vielmehr nahe,
dal der Gesetzgeker bei Schaffung der Ermidchtigung in

1} Vgl. Abs. 2 der purchfithrungsverordnung zu § 43
stve (a.F.), ebgedruckt bei Miiller, StraBenverkehrs-
recht {15. Aufl), § 45 §£VO.

2) Miiller,a.a.0.,§ 45 StVO Anm. 2.

3) Bad.-Wirttb. VGH MDR 1951, 570; BayOLGSt. 1933
36; 1956, 200.

4) Rohde-Ziegler,in LK, 6./7. aufl. § 366 aAnm. X 1;
Schwarz StGB 16. Aufl. § 366 Anm. 10 A: Wilhelm,

g 45 SEVO FN 2.
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§ 6 StVC im Jahre 1952 in Anlehnung an die bis dahin
bestchende Rechislage das Gegentell gewollt hat.
pafiir spricht auch, daB der Bund selbst die von au-
Ben auf den Strafenverkehr einwirkenden Gefahren
nicht nur in der Stvo erfalit hat. Die Abwehr stéren—
der Verkehrseinwirkungen, die von Bauwerken entlang
den BundesfernstraBen ausgehen, ist z. B. nicht den
StraBenverkehrsbehdrden, sondern durech das BFernsStrG
allein den Strabenbaubehdrden auferlegt.1 Durch die-~
se Aufgabenverteilung gibt der Bundesgesetzgeber zu
erkennen, da8 er im Bereich der Landesstrafien von der
zustindigkeit der Linder zur Abwehr dieser Gefahren
fiir den StraBenverkehr ausgeht. penn auf dem Gebiet
des StraBSenbaus steht dem Bund gem. Art. 74 Ziff. 22
GG die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz nur fiir
die FernstraBen zu. Die Wirksamkeit entsprechender
landesrechtlicher Bauverbote und Baubeschrinkungenz,
die vornehmlich dem Schutz des straBenverkehrs dienen,
ist bisher auch nicht in Zweifel gezogen worden.

Insgesamt zeigt sich, daB eine generell abschliefende
Regelung diesex Gefahren in der StVe durch den Bund
nicht gewollt gewesen sein kann.3

Aus dieser Feststellung folgt aber noch nicht zugleich:

1} § 9 BFernStrG. Schutzgiiter des § 9 -BFernStrG sind
. nepen der Sicherung des Busbans und der StraBenkau-

gestaltung insbesondere auch die Sicherheit und
Leichtigkeit des Verkehrs; vgl. Marschall-Schroeter=
Kastner, § 9 BFernStrG, Rdnr. 1.1.

2) vgl. § 25 LStrG {NW) .

3) Im Ergebnis ebenso: OVG Minster, DVEL. 1965, 247
(248) ; Runkel,S. 260; vgl. auch BVerwG,VRS 34, 394
{395).
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da8 deshalb alle von aufen wirkenden Gefahren gene;
rell landesrechtlich erfalt werden dirfen. Sowelt
namlich die StV filr bestimmte verkehrsfremde Einwir-
kungen eine Regelung wvorsieht, k¥nnte zumindest dieser
spezielle Sachbersich in der StVO abschnlieBend erfalt
worden sein.1
Zu priifen bleibt somit, ob die Einwirkung auf den
traBenverkehr, die von dem Zeitungsverkauf, dém Pla-
kattragen und der Flugblattverteilung ausgehen, eine

spezielle abschlisSende Regelundg in dexr StVO gafunden
haben.

1.3.1.1.2. AbschlieBende Regelung einzelner verkehrs-

fremder Einwirkungen in der StVO

Sowelit der Zeitungsverkacf in Frage steht, kommt als
spezielle Regelung § 33 abs. 1 Ziff. 2 StVO in Be-
tracht. Danach ist das verkehrsgefihrdende und ver—
kenrsbesintrichtigende Anbieten von Waren auf den 5f-
fentlichen StraBen verboten. Die Verwaltungsverordnung
zu § 33 StVO2 bestimmt &azu, daB das Ausrufen von Zei-
tungen nur unter aulergewShnlichen Umsitinden den Ver-
kehr'gefihrdet oder erschwert.

Disser Regelung wird man einen abschlieBSenden Charak-
ter hinsichtlich der Verkehrssicherheit nicht abspre-

chen kénnen;3 Sie erfaBt einen genau umgrenzten Gefahr-—

1) Bad.-Wiirttb. VGH,MDR 19251, 570 I; BayOLGSt
1952, 2711 (219); 1953, 36 (37)}; Rietdorf-Heise-
BSckenfdrde-Strehlau,$ 29 OBG, Anm. 6.

.2) abgedruckt bei Jagusch {(26.2ufl.}, § 33 stvo, Rdnr, 3.

3) Zu § 33 Abs. 1 Ziff. 2 StVO ebenso: OLG Hamburg
VRS 42, 447 {448)}; =zu den sonstigen Regelungen in

§ 33 8tvo: KG'VRS 45, 731 ({74); OLG Hamm.NJW 1875,
1897.
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bereich und regelt ihn mit konkreten Voraussetzungen.
zudem entscheidet sich die Verwaltungsverordnung in
dem Widerstreit zwischen dem informaticonsbkbediirfnis
der Eévﬁlkerung auf der einen und der Verkehrssicher=

heit auf der anderen Seite zugunsten des freien Zeitungs-

verkaufs. Diese Wertung kann niecht durch landesrecht-
liche ~Polizeivexcdnungen wieder zunichte gemacht wer-
den.

Im {lbrigen weist auch die Entstehungsgeschichte aut

den absehliefenden Charakter diesar Regelung hin. Die
Vorschrift geht auf § 42 StvC in der Fassung vom 16.
November 1837 | zuréiek. § 42 Rbs.1 Satz 1 StVC (a.F.)
verbot jegliches ausrufen und Anbieten von Waren auf
der Strafe vorbehaltlich bescnderer Ausnahmegenehmi—
gqung. § 42 Abs. 1 Satz 3 StvD {a.F.) gestattete Je-
doch ausdriicklich das ausrufen von Zeitungen, Zeit-
schriften und Extrablittern, soweit der Verkehr da-
durch nicht behindert oder beldstigt wurde.

Bereits damals war anerkannt, daB darin eine er-
schépfende Regelung zu sehen sei und polizeiliche Ver-
crénungen, die iber § 42 Abs. 1 Satz 3 StV0 (a.F.)hin-
ausgingen, unzulissig selen.

Dies galt (und gilt} allerdings nur flir Vorschriften,
die unter verkehrsrechtlichen Gesichtspunkten ergehen,
also dem Schutz der Sicherheit und Leichtigkeit des
Verkehrs dienen. Tandesrechtliche Bestimmungen, die
den Schutz anderer Rechtsglter bezwecken, bleiben da-

1) RGBl.I,1937.1197.

2) Mﬁller,Straﬂenverkehrsrecht(21.Aufl.l§ 42 StVO
Anm. ©.
Zu § 42 Abs. 1. allgemein: BayOQLGSt 1952 , 211
{219 £ ).
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ven unberﬁhrt.1

Eine Erlaubnispflicht fir den Zeitungsverkauf auf-
grund polizeilicher Verordnungen, die dem Schutz der
Verkehrssicherheit dienen, ist somit wegen Verstod

gegen Art. 74 Ziff. 22 in Verbindung mit Art. 31 GG
unzuldssig.

Hinsichtlich der Flugblattverteilung und des Plakat-
tragens ist eine spezielle abschlieBende Regelung in
der S5tVQO cohne weiteres nicht ersichtlich. § 33 Abs. 1
Ziff. 2 StV0O umfaBt nur den Umsatz wvon Waren und Lei-
stungen, alsc den Handel im weitesten $Sinne, nicht
aber jegliche Werbe~ und Propagandatdtigkeit.

Unter § 33 Abs. 1 Ziff. 3 Stv0 f£4ilt zwar nicht nur
die Wirtschaftswerbung, sondern Werbung und Propagan-
da allgemein, alsc auch die politische Werbung.2 pie
Vorschrift beschrinkt sich aber auf ein Werbeverbot
auBerhalb geschlossener Ortschaften. Fir die Flugblatt-
verteilung und das Plakattragen, das fast ausschlieB-
lich innerhalb der Ortschaften erfolgt, enthdlt mit-
hin § 33 Abs. 1 Ziff, 3 keine Regelung.

Allerdings fragt sich, ob nicht der Gesetzgeber durch
die Beschridnkung auf den auBerdrtlichen Bereich die
Werbung innerorts unter verkehrsrechtlichen Gesichts-
punkten grundsdtzlich freigeben und damit landesrecht-
liche Beschrénkungen ausschlieBen wollte.3

1) BayOLGst ©1952, 211 (221}; OLG Celle, NJW 1875,
1894; Mihlhaus,$tV0 Einleitung IV 1; Boo8, 5tVQ,Ein-
leitung 4; OLG Hamm,NJW 1977, 687 (688).

2) BVerfG WJW 1976, 559 (560); Crombach ,DVB1.1977, 278;
BoeB ,§ 33 StVC,Anm. 1.

3) So nocch: BVerwG,BB 1959, 1187; Wacke,DVB1l.1965, 244.
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Wie das BVerfG1 und das BVersz 4edoch {iberzeugend
nachgewiesen haben, beabsichtigte der Gesetzgeber mit
der %rmﬁchtigung in § 6 Abs. 1 Nr. 3 Ziff. [ StvG,
eine Erwelterung der vorhandenen Rechtsgrundlagen zur
Bekidmpfung verkehrsgeflihrdender Werbung zu schaffen.
Bis dahin war n¥mlich ein Verbot der Werbung aufgrund
der polizeilichen Verordnungen nur im Fall konkreter
Gefihrdung des StraBenverkehrs, also bei hinreichen-
der Wahrscheinlichkeit eines Schadens im konkreten
Fall vorgesehen.

Die Ermichtigung in § 6 Abs. 1 Nr. 3 StVG 1ldBt es saber
bereits geniigen, wenn die bloBe Eignung vorliegt, die
Aufmerksamkeit in verkehrsgefihrdender Weise abzulen-
ken oder die Leichtigkeit des Verkehrs zu beeintrdch-
tigen. Da der Gesetzgeber lediglich die gesetzlichen
Befugnisse hinsichtlich der auBerdrtlichen Werbung er-
weitern wollte, ergibt sich nichts dafiir, daB er damit
die vorhandenen Rechtsgrundlagen im innerdrtlichen Be-
reich ausschalten wollte.

Dz auch keine Vermutung dafiir spricht, dad generell
eine abschlieRende Regelung verkehrsfremder Einwirkun-
gen auf den StraSenverkehr durch die 5tVO gewollt war3,
sind landesrechtliche Vorschriften zur Regelung inner-
8rtlicher Werbung an sich zuIESSig.4

1) BVerfGE 32, 319 (330 £).

2) BVerwGE 28, 310 (315 £).

3) vgl. dazu die Ausfilhrungen S. 47-52.

4} Heute allgemeine'Meinungz Boo8,§ 33 Stvo, Anm. 1;
Cramer,§ 33 StVO,Rdnr. 23; Dfees—Kuckuck—Werny,§ 33
StVQ,Fdnr. 9; Full-M8hl-Rith,§ 33 StVvOo,anm. 1; Jagusch
(26.2151) § 33 5¥VO, Rdnr. B; Midhlhaus, § 33 5tvQ,aAnm. 2c.
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1.3.1.2. VersteB gegen die Bundeskompetenz zur Rage-
lung des StraBenrechts im Bereich der Bun-
desfernstraBen (Art. 74 Ziff. 22 GG)

Fir die Flugblattverteilung und das Plakattragen inm
Bereich der Bundesfernstraﬁen1 ergibt sich jedoch die
Unzuldssigkeit landesrechtlicher Regelung aus einem
anderen Gesichtspunkt:

Art. 74 Ziff. 22 GG riumi dem Bund die konkurrieren-
de Gesetzgebung fiir den Bau und die Unterhaltung von
.LandstraBen des Fernverkehrs ein. ES liegt innerhalb
dieser Gesetzgebungsbefugnis, auch die Benutzungen
dieger Strafen ({(Gemeingebrauch oder Sondernutzung)zu
regeln, da diese auf die Strafe einwirken und damit
eine unmittelbare Beziehung zum Bau und zur Unterhal-
tung haben.2

Von dieser Gesetzgebungskompetenz hat der Bund durch
ErlaB des BFernStrG Gebrauch gemacht. In § 7 ££f
BFernsStrG ist die Inanspruchnahme der Bundesfernstra-
Ben geregelt. Dieser Regelung unterfZllt auch die Flug-
blattverteilung und das Plakattragen, da es sich we-
' gen der Inanspruchnahme der StraBe entweder wm Gemein-
gebrauch (§ 7 BFernStrG) oder um eine Sondernutzung

(§ 8 BFernStrG) handelt.

1} Pazu gehdren auch die "unselbstindigen"™ Gehwege in
den Ortsdurchfahrten der BundesfernstraBen: BVerwG
MDR 1970, 103%; BayVvGH, BayVwBl. 1969, 1053 (unter
Aufgabe von BayVGH,BayVwBl. 1983, 103}; Marschall-
Schroeter-Kastner ,§ 1 BFernStrG,Rdnr. 7.1; Redal,
StraBenrecht,sS. 129.

2) BVerwG,MDR 1970, 1039 (1040); v. Mangoldt-Klein,
art. 74 G5 XLIV 2d; anderer Ansicht filir die Gehwege
noch: BayvGH, BayVwsl., 1968, 103.
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Mit dem Genehmigungsvorbehalt fir die Sondernutzungen
ha% der Bundesgesetzgeber selbst ein Instrumentarium
geschaffen, das {unter anderem} der Abwehr von Gefah-
ren fir die Sisherheit und Leichtigksit des Verkshrs
dient (vgl. § 8 Abs. 2 Satz 2 BFermStrG). Fir besonde-
re landesrech:liche gewahrabwehrende Regelungen gene-
reller Art, die dem Schutz derselben Rechtsgiiter die-
nen, bleibt daher kein Raum.

Der abschlieBende Charakter ergibt sich auch aus fol-
gendem:

GCem. .Art. 8§ Abs. 1 Satz 3 BFernStrG kommnen die Gemein-
den bestimmte Sondernutzungen in den ortsdurchfahrten
von der strafenrechtlichen Erlaubnis hefreien. Bezweckt
jist damit, dem gemeindlichen Interesse an generell zu-
lassungsfreier Nutzung der StraBe £iir bestimmte Zwecke
Rechnung zu tragen.1 Diesem 2Zwack liuft es aber zuwi-
der, wenn den Gemeinden durch landesrechtliche Vor-
schriften, die ebenfalls straBenrechtlich motiviert
sindz, dieser Regelungsspielraum wieder genommen wer=

- 3
den kann.

Eine polizeiliche Erlaubnispflicht ist somit £iir den

Zeitungsverkauf generell und fir die Flugblattvertei-
lung und das Plakattragen im Eereich der Bundesfern-

straBen wegen VerstoB gegen Art. 74 Ziff. 22 in Ver-—

bindung mit Art. 31 GG unzuldssig.

1} ﬁgl. auch die Begriindung zu dleser Regelung in BT.-
Drucks-VII / 1265,8. 17; BT Drucks.I/4243
S. 20; Kodal, DOV 1960, 444 (448}.

2} D. h. wie § & BFernStrG dem Schutz der StraBensub-
stanz und der Sicherheit und Leichtigkeit des Ver-
kehrs dienen. Fiir anders motivierte 1andﬁffechtllche
Regelungen gelten diese Feststellungen&nlcht;‘vgl.

die Ausfiihrungen 5. 33. ;g '.“@§ﬁ§< %}
WEET ¢ R

3} Im Ergebnis ebensa: Rietdorf-Heise- gé?k;?ggféé-gtfeh-
RS o
lau,§ 29 CHG,Rdnr. 5. A2 =7

/ﬂ
2
3
%
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1.3.1.3. Verstof gegen § 28 OBG (¥W)

Fiir den noch ilbriggebliebenen Bereich {Fiugblattver-
reilung und Plakattragen auf Landesstrailen} ergibt

sich die Unwirksamkelt einer derartigen Erlaubnis-
pflicht aus § 238 0BG {(NW) -

Danach diirfen Polizeiverordnungen nicht gegen hdher-
rangiges Recht verstoBen. Dieser Grundsatz ergibt sich
schon aus dem rechitsstaatlichen Prinzip der Hierarchie
der Normen, das wiederum aus dem Prinzip der Gesstzmi-
Bigkeit der Verwaltung {(Art. 20 abs. 3 GG) herrﬁhrt.2
Der Landesgesetzgeber hat in §§ 14 ££f LStrG (NW} die
Benutzung der LandesstralBen geregelt. Das Gesetz stellt
mit den Sondernutzungsregelungen ein generelles Instru-
mentarium zur Abwehr von Gefahren fiir die Verkehrs-
sicherheit zur Verfilgung.

Dabei ist es gem. § 19 Abs. 3 LStrG {NW) den Gemeinden
vorbehalten, die iiber den Gemeingebrach hinausgehende
SstraBennutzung durch Satzung abweichend vom Landesstra-
Bengesetz Zu regeln.4Damit soll dem gemeindlichen Inter-
esse an genereller zulassungsfreiheit fiir bestimmte au-
ferhalb des Gemeingebrauchs sgtehende Nutzungen Rechnundg
getragen werden. Diesem Zweck liuft es zuwider, wenn

1) vgl. § 1% SOG {Nieders); § 38 S0G (BEessen); § 11
PolG (Bad.-Wirttb); § 36 PVG {Rheinl.~PIlz).

2) Rietdorf-Heise-Béckenfdrde-Strehlau,§ 30 OBG Anm. 1.

3y vgl. §§ 15 £f 5trG Bad.-Wiirttb.; Art. 14 ££ Bay.
straBen- und WegeS ; §§ 15 £f Bremisches Strafenge-
setz: 5816 £f Hamburgisches Wegegesetz; §§ 14 f£
Hess. StrafenG ; §§ 14 f£f Nieders. StratenG ; §§ 34 If
LStrG Rheinl.-Pflz.; §§ 14 £f Saarl. straBenG ;
§§ 20 f£f StraBen- und WegeG Schlesw.-Holst.

4

—

vgl. auch: § 18 Abs. 8 StrG Bad.-Wirtib.; Art. 22a
Bay. StraBen- uné WegeG ; § 18 Abs. 9 Bremisches
Strafieng ; § 37 Hess. StraflenG ; § 51 Nieders. StrG.
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der Regelungsspielraum der Gemeinden durch die Ein-
fihrung einer griaubnispflicht aufgrund polizeilicher
Verordnung aufgehoben werden kann.1

Daes LandesstrafBengesetz regelt insowelt dis Benutzung
der Strafen abschlieBend. Piir polizeiliche Verordnun-—
gen bleibt kein Raum.2

Insgesamt 1iBt sich somit féststellen, daB eine poli-
zeiliche Erlaubnispflicht wegen Gefahren, die unmit-
telbar durch die Flugblattverteilung., das Plakattra-
gen opder den Zeitungsverkauf fir die Verkehrssicher—

heit und -leichtigkeit entstehen, unzuldssig ist. 3

1) Etwas anderes ergibt sich nicht daraus, ¢aB nach
den bLandesgesetzen die Cemeindevertretung in unter=
schiedlichem Ma3e an dem Erlaf der ortlichen Poli-
selverordnungen mitwirkt (vgl. die aufstellung hel
Drews-Wacke~Vogel-Martens,Gefahrabwehr I,5. 278 f).
Denn auch in dem fir die Gemeinde glinstigsten Fall,
das die drtliche verordnung ven der Gemeinde selbst
erlassen werden kann und keine Weisungsbefugnis und
kein Selbsteintrittsrecht der Aufsichtsbehorden be-
steht, bleibt die M&glichkelit einer {iberdrtlichen
Regelung durch die h&heren PolizeibehBrden.

2} vgl. so ausdriicklich fiir NRW den gemeinsamen RAErL.
4. Tnnenministers und des Ministers Elir Landespla-
nung vom 13. Dezember 1963 {MBL. NW 1964 S. 34 unter 2)
und Rietdorf-Heise-Bickenfdrde- -Strahlau,§ 2% OBG
Rdnr. 6.

3) Dietel (Die Polizei 1876, 19,20} hilt die polizeili-
chen Verordnungen u.a. deshalb flir zul#ssig, weil
sie der Verhinderung von Belistigungen der Fubgidnger
dienen. Darin soll ein anderes als die straBen- und
straBenverkehrsrechtlich gaschiltzten Rechtsgiter lie-
gen. Zumindest fiir die hier in Frade stehenden Kuie-
rungsarten kann jedoch die Beldstlgung allenfalls
in der Beeintridchtigung der Fortbewegungsfreiheit

{Fortsetzung 5. 60}
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1.3.2. Erlaubnispflicht wegen Gefahren, die mittelbar
durch die Flugblattverteilung entstehen

Eine derartige Genehmigungspflicht aufgrund polizeili-
cher Verordnung kommt £Ur die Flugblattverteilung das=-
halb in Betracht, weil erfahrungsgemiB ein Teil der
verteilten Werbezettel weggeworfen werden.1 7

1.3.2.1. Verstod gegen Bundes—, bzw. hdherrangiges
Landesrecht

Soweit eine solche Verordnung allein den Schutz der
Verkehrssicherheit und -leichtigkeit bezwecken sollte
{sog. verkehrsmdBige Reinigung)z, bestinden aus den

o. g. Gesichtspunkten3 wegen Versto8 gegen das Bundes-—
fernstrafengesetz, bzw. die LandstrafBengesetze Beden-
ken an ihrer Wirksamkeit . ’

An der Saukerkeit der StraBe besteht jedoch ein Gber
den bloBen Verkehrsschutz hinausgehendes Bedlrfnis.

der Verkehrsteilnehmer (Art. 2 Abs. 1 GG) liegen.
Diese wird azber durch das Rechtsgut der Leichtigkeit
des Verkehrs straBenrechtlich geschiitzt. Etwas ande-
res wire z. B. bei Lﬁrﬁbelistigung durch Lautspre-
cherwerbung der Fall.

1} Eine solche Verordnung lag der Entscheidung des
BayVerfGH (BayVwBl. 1977, 631)zngrunde.

2) Kodal,StraBenrecht,S. 19054.

3} Vgl. die Ausfiihrungen 5. 57 f.
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Dieser Bereich der sag. "polizeiméﬂigen“ Reinigung1,
éfe sich historisch unabhingig von der strafenbaulast
entwickelt hat, umfalt den Schutz aller gffentlichen
Interessen, also neben der eEntfernung verkehrsgefihr-
dender Hindernisse vor allem die Beseitigung aller ge-=
sundheitsschidlichen, ekelerregenden und umweltfeind-
1lichen Verunreinigung derx StraBe durch Abfall.z
Fiir diesen Sachbereich liegt keine bundesrechtlich ab-
sechlieflende Regelung vor.

Das StraBenverkehrsrecht bezweckt nur den Schutz der
Sichgrheit'und Leichtigkeit des Verkehrs. Es 128t lan-—
desrechtliche Vorschriften, die den Schutz andsrer
Rechtsgiiter bezwecken, unberﬁhrt.3

Das BFernstrG regelt dile StraBennutzung in §§ 7 I£
abschiieBend nur unter straBenrechtlichen Gesichtspunk=-
ten, d. h. zum Schutz der Strafensubstanz und der S5i-
cherung des Verkehrs. Abschliefenden Charakter im Hin-
blick auf die allgemeinen ordnungsrechtliichen Schutzgii-
ter konnte der GesestzgebsrT diesen Vorschriften schon
deshalb nicht beilegen, weil ihm insofern die Gesetzge—
bungskempetenz £fehlt. Im gbrigen stellt § 3 Bbs. 3

Satz 3 BFernStrG ausdriicklich fest, dzB das Sachgebiet
der polizeimiZBigen Reinigurng insgesamt landesrechtlicher
Regelung vorbehalten bleibt und nicht zur Strafenbau-

last gehiirt.4

1) vgl. Geck-Bdhmer,Jus 1973, 429 (500); Xodal,StrafBen—
recht,S. 1055 £; BayVerfGH,BayVwBl. 1977, 6531 (632}).

2) Geck-Bthmer,a.a.0.; Kodal,a.a-0.; BayVerfGH.a.a.O.

3) BayOLGSt 1952, 211 {221):; OLG Celle,NJW 1975,
1894; OLG Hamm NJW 1977, 687 (688}; Miihlhaus, StVQ,
Einleitung IV 1; Boof,StV0,Einleitunyg 4.

4) Vvgl. hierzu auch BVerwG ,NJW 1961, 619 (620) ; Marschall-
Schroeter-Kastner,§ 3 BFernS5trG Rdnr. 6b.2.
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Ein VerstoBb gegen die verfassungsmifige Kompetenzauli~
teilung (Art. 70 ff G&) liegt somit nicht vor.

Ein Verstod gegen hdherrangiges Landesrecht ist eben-
falls nicht ersichtlich. Die Gemeingebrauchs- und Son-
dernutzungsregelungen in den lLandesstraBengesetzen
dienen der Sicherung der wegerechtlichen Schutzgiiter.
Diese haben verkehrssichernde Funktion, gewdhrleisten
aber nicht die Sicherung der ordnungsrechtlichen Schutz-
gliter im allgemeinen.

Etwas anderes ergibt sich auch nicht daraus, da8 nach
wohl h.M.‘I bei der Erteilung der Sondernutzungserlaub-
nis in die Ermessensabwigung simtliche sachlichen Er-
wigungen und nicht nur solche wegerechtlicher Art ein-
fliefen dlirfen. Damit steht nimlich nur fest, dald die
erteilende Behdrde andere Gesichtspunkte mitberiicksich-
tigen kann. Dies bedeutet aber nicht, dad sie die nach
anderen Vorschriften erforderlichen Genehmigungen er—
setzen kann.2 Wenn der Gesetzgeber die Biindelung ver-
schiedenartiger Genehmigqungen bei einer Behdrde gewcllt

hitte, wire dies im Gesetz ausdriicklich geregelt worden.

Gegen eine Genshmigungspflicht bestehen scemit unter die-
sen Gesichtspunkten'keine Bedenken.

1) Wolff-Bachgf , Verwaltungsrecht I,S. aufl.,§ 59 II
b 2; Kodal,StraBenrecht, 5. 498; Ziegler,DVB1.1976,
59 m.w.N.; anderer Ansicht: VGH Miinchen,DVBl-.1967,
519 (920); Siedler-Zeitler,§ 18 Rdnr. 18; Salzwe-
del.Wege~ und Verkehrsrecht 5. 569. '
2) So aber offensichtlich: Crombach,DV3L1, 1377, 277
{280).
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1.3.2.2. Stdrereigenschaft des Flugblattvertellers

Nach allgemeinem Polizeirecht darf auch eine Polizei-
verordrung sich nur an den Stdrer richten.1
Zustandsstdrer kann der vVerteiler nicht sein, weil er
mit Ubergabe an die Passanten das Eigentum an den
Fiugbldttern verliiert, die polizeiliche Gefahr aber
erst ven den weggeworfenen Flugblittern ausgeht.

Als Handlungsstdrer kann nur derjenige in Anspruch ge=
nommen werden, der durch sein Verhalten die Gefahr
verursacht hat.

Ebenso wie in anderen Rechtsgebieten bedarf auch im
Polizeirecht der Begriff der Verursachung einer Kl&-
rung. Faft man ihn gleich der im Strafrecht vorherr-
schenden weiten Kquivalenztheorie auf, so widre die
Stirereigenschaft des verteilers unzweifelhafr: Durch
die Verteilung der Flugblitter wird eine Bedingung ge-
cetzt, ohne die die konkrete Verunreinigung der Strale
nicht eingetreten ware.

Die Anwendung.derlﬁquivalenztheorie in ihrer reinen
Form im Polizeirecht wird jedoch allgemein abgelehnt.2
Sie kann im Strafrecht deshalb hingenommen werden,
weil die strenge Haftung ein Rorrektiv durch die Rechts-
widrigkeit und die Schuld im weiteren Sinne erfdhrt.
1m Polizeirecht knilipft aber die Verantwortlichkeit al-
lein an die Verursachung des polizeiwidrigen Erfolges

an. Sie kemnt weder eine besondere Rechtswidrigkeit

1) vgl. Drews-Wacke-Vogel-Martens, Gefahrabwehr I, 5- 264:;
Geck-Béhmer ,Jus 1573, 49%.

2) vgl. statt aller: Drews-Wacke-Vogel-Martens, Gefahrab-
wehr II,S. 190; Gbtz,S. 98.
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noch ein Verschulden.1 Die Anwendung der welten Aqui- fine Haftung wire hiernach nur dann begriindet, wenn
valenztheorie im Polizeirecht hitte somit zur Folge, tper die reine Verursachung hinaus die gesetzte Be-
daB auch derjenige entschédigungslos2 als Stdrer zur dingung nach allgemeiner Lebenserfahrung die Enitste-
Beseitigung der polizeilichen Gefahrlage herangezogen hung dsr polizeilichen Gefahr mit sich bringt. Man
werden k#nnte, der nur eine ganz entfernte, dle poli- haftet nur fiir Gefahren, die im "normalen Lauf der
zeiliche Gefahrengrenze in keiner Weise itberschreiten-— Dinge 1iegen“1.

de Ursache gesetzt hitte. So kénnte z. B. der Herstel- Die Anwendung der Adiquanztheorie auch im Polizei~
ler oder Vermieter des Kraftwagens, dessen Fahrer recht wiirde jedoch zu problematischen Ergebnissen £ih-
durch verkehrswidriges Verhalten eine Gefahr vexursacht : ren. Sie ist einerselts zu eng und wird den Erforder=
hat, grundsitzlich zur Beseitigung herangezogen werden. nissen eiper effektiven Geafahrabwehr nicht gerecht.
Eine sclche Haftung wire aber durch keinen sachlichen ‘ Denn nicht selten muB dazu atypischern, in ihrem Rau-
Grund zu rechtfertigen. Sie wiirds, da der Herangezcge- ' salverlauf nicht vorhersehbaren Gefahren entgsgenge—
ne ungleich belastet wird, gegen den Gleichbehandlungs- . treten werden. Andernfalls wé;e die Polizei gerade in
grundsatz verstoBen.3 Zusnahmesituationen machtles.

Es ist daher heute allgemein anerkannt, daB das reine

Verursachungsprinzip zugunsten eines innerlich gerecht- 1) Peters;S. 382; Schneider,JZ 1953, 240. puf die Ad-
fertigten Haftungszusammenhanges4 eingeschrénkt werden

iquanztheorie stellen desweilteren ab: Scupin, Hand-
muf.

buch II,S. 641; Scholz-Forni,VerwArBd. 30 {1223) ,21 (36}).

Allerdings ist noch immer umstritten, welche MalBst&be Weitere Nachweise bei: Vieth,S. 60 £f.

und Grundlagen dafiir gelten sollen. 2} Friauf,Polizei- und Ordnungsrecht,S5. 197; Kirchhof ,

Jus 1975, 237; Drews-Wacke—Vogel*Martens,Gefahrab—
wehr II,$. 191; KramenNJIW 1965, 1B3 (186).
Wacke (D&V 1960, 94) verdeutlicht dies an folgendem
. > » - : = . 3 S auf
1) Drews-Wacke-Vogel-Martens, Gefahrabwehr II-S. 180; : Beispiel: Ein Fahrzeug stiirzt infolge eine
Schleberger,S. 41; Rietdorf-Heise-Bickenfsrde-Streh-

Hier ist zunichst die aus dem Zivilrecht in das Poli-

: s u . 5
zeirecht iibernommene AdZquanztheorie zu nennen.

der Strafe befindlichen Schlagloches in der Dunkel-

lau,§ 17 OBG,Rdnr. 4. ; heit wm. Der Fahrer mu? auch dann zur Beseitiqung
2} Daf dabei die wirtschaftliche Existenz auf dem Spiel ; des Hindernisses herangezogen werden kdnnen, wena
| . .
stehen kann, zeigt der "Schweinemisterfall"; vgl. : diese Gefahr keineswegs zu erkennen war.
OVG Miinster E.Bd. 11, 250 £f : ' anderer Ansicht ist insoweit $chnur ,DvBl- 1962,1.
,Bd. . .

3) Vollmuth,VerwA 68 {1977), 43 (48).

4) Hurst,ASR,BA. 83, {1858},42 '(50}; Erichsen, VVDStRL' 35,
171 (202) m.w.N. !

5) Zur Entwicklung der Adidgquanztheorie im Zivilrecht
vgl.: Lange,J% 1976, 198 f££; Grunsky in: Minchener
Kommentar ,Vorbem. zu § 249.,Rdnr. 48 fEf.
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Fir bestimmte andere '::"élle1 zieht die Adidquanztheorie
die Haftungsgrenze andererselts zu weit.

Diese Mingel beruhen auf der unterschiedlichen Zweck-
richrtung, die der Verursachungstheorie im Zivilrecht
und im Polizairecht zug runuegelegt werden mul. Im Zi-
vilrecht wurde die Adiguanztheorie eingefilhrt, um ei-
ner unbilligen Ausweitung einer Haftung vorzubeugen,
soweit sich das Verschulden {wie z. B. bei der Gefdhr-
dungshaftung} nicht als Korrektiv erwaist.2 Ihr geht
es daher um einen gerechten Interessenausgleich zwi-
schen Privatpersonen.

Im Polizeirecht steht jedoch die Notwendigkeit der Ge—
fanrabwehr im Vordergrund. Nicht dem Interessenaus—
glaich, sondern einer effektiven Gefahrbeseitigung muB
die Haftung im Polizeirecht vornehmlich dlenen.3

1} vgl. z. B. den bei G&tz {(S. 99) genannten Fall: Der
verkehr auf einer viel befahrenen Strafe mud sich
um ein stark hervorspringendes Eckhaus heruvmwinden;
infolgedessen kommt es zu vielen Unfillen. Der Zu-
stand des Bauses wire nach der Ad3gquanztheorie ur-
sichlich. Demnach k3nnte der Eigentiimer herandezogen
werden. So lieBe sich in vielen Fdllen eine Enteig-
nung umgehen. Auch fiir den o. g. Fall der Heranzie-
hung des Kfz-Herstellefs fiir Verkehrsordnungswidrig-
keiten des Fahrers kann die Addguanztheorie - ohne

ich selbst in Prage zu stellen - keine befriedigen-

dz Lésung bringen; vgl. Schnur,DVEL. 1962,1.

2) Zraemer NJW 1965, 183 m.w.N. ‘

3} ¥gl. auch Kraemer z.a.0.,S. 186.
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Dies kann die Addguanztheorie deshalb nicht leisten,
well sie die rechtlich relevante prsache eines poli-
31w1drlgen Erfolges nach der allgemeinen Lebenserfah-
rung, einen generellen WwahrscheinlichkeitsmaBstab, be-
urteilt, anstatt den konkreten Geschehensablauf an den

1
Erfcrdernissen der Gefahrabwehr zu messen.

Die herrschende Meinung versucht dieser Besonderheit
der polizeirechtlichen Haftung dadurch gerecht zu wer=
den, daB sie von den empirisch vorhandenen Erfolgsbe-
dingungen diejenige als polizeirechtlich erhebliche Ur-
sache ansieht, die die Gefahr unmlttelba* verursacht

{Theorie der unmittelbaren Verursachnng)

1) Vieth S. 70; Samper, Art. 9 PAG Rdnr. 10.

2) So bereits das PrOVG in stindiger Rechtsprechung:
PrOoVGE 78, 261 (266} ; &C, 176 (190); 103, 139.
Die gegenwdrtige Verwaltungsrechtsprechung hat sich
dem angeschlossen: OVG Liineburg E 14, 3% (402}
OVG Minster E 5, 185 (187); 14. 265 (267} ; Hess.
veHd ,MDR 1970, 731 (792); Bad.-Wirttb. VGH,Verw.
Rechtspr. ,Bd. 20, 426 {429).
Sie ist, allerdings mit zunehmender Differenzierung
{vgl dazu Vieth,S. 47}, auch herrschende Ansicht

n der Literatuar: Drews—Wacke—Voge1-Martens,Gefah

abwehr IT S. 192; Friauf, Polizei- uné Crdnungsrecht
5. 198; G&tz,S. 98 £f; Kirchhef ,Jus 1975, 237 (238);
Rietdorf-Heise—Béckenfﬁrde—Strehlau'§ 17 OBG'Rdnr. 3;:
Schleberger 5. 41; Martin—Sam?er,Art. 7 PAG,Anm. 4;
Schumann.S. 43; Ule-Rasch in: Verwaltungsgesetze des
Bundes und der Linder Bd. ITII 1. Halbbd. § 1% PVG
Rdnr. 6.
Sa jetzt auch: Wolff-Bachof ,Verwaltungsrecht 11T,
{4.pufi.)§ 127 Rdnr. 10.
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Nur dasjenige Verhalten ist demnach pelizeirechtlich
relevant, das selbst die Gefahrengrenze Uberschreitet,
d. h. selbst unmittelbar die Gefahr oder die S5tdrung
mit sich bringt.

Diese Theorie wird den zzsonderheiten und Notwandig-
keiten des Polizeirechts im hohen MaBe gerecht. Die
Begrenzung auf die Unmittelbarkeit ergibt sich zu-
nZchst aus der spezifischen Aufgabenstellung der Po-
lizei: Sie hat die Abwehr von akiuten Gefahren zur Auf-
gabe, die durch eine generelle Gefahrvorsorge nicht
vernieden werden konnen. Die Polizei befaBt sich somit
erst mit derjenigen Phase eines Kausalablaufs, in der
eine Gefahr sich bereits umnmittelbar realisiert hat.
Andererseits hat die Begrenzung auf die Unmittelbarkeit
bei der Auswshl der Cefahrbedingungen deshalb ihren be-
sonderen Sinn, weil derjenige, der der Gefahr am n#ch-
sten steht, sich am besten als Regulator des gefiZhrli-
chen Xausalablaufs eignet.1 Somit wird den Erfordernis-
sen einer effektiven Gefahrabwehr Rechnung getragen.

Die Theorie der herrschenden Meinung hat schlieflich
den rechtsstaatlichen Vorzug, den Kreis der polizei-
pflichtigen Personen auf diejenigen zu beschridnken, de-
ren Verhalten wegen der besonderen Erfolgsnihe besonders
reaktionswiirdig erscheint.’ ’

Sie stellt daher einen sachlichen Grund bei der Auswahl
der verschiedenen Erfclgsbedingungen zur Verfﬁgung?

Von dieser Theorie ausgenend erscheint es sehr fraglich,
ob der Flugblattverteiler iberhaupt als Stdrer wegen der

1) Kirchhef ,JusS 1975, 238 £.
2) Drews-Wacke-Vogel-Martens, Gefahrabwehr IT 5. 193.
3) Vvgl. VollmuthUers&,B4. 68, 45 (48).
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weggeworfenen Flugblatter in Anspruch gencmmen werden
kann. Denn die Stdrung der Sffentlichen Sicherheit,

die Verunreiﬁigung der StraBe, erfolgt nicht unmittel-
bar durch die Verteilung, sondern erst durch das Ver-
halten der wegwerfenden Passanten. Der Verteiler selbst

1 Das Verteilen

verhilt sich polizeirechtlich neutral.
bietet somit nur den Anlal fir eine Verursachung dareh
andere. Nach der Theorie der herrschenden Meinung kann
aber der Veraglasser grunds@tzlich nicht als Stédrer he-

rangezogen werden.2

Etwas anderes soll jedoch im Fall des "Iweckveranlas-—
sers" gelten. Hierbei ist es nach h.M. gerechtfertigt,

1} Es muB hier unberiicksichtigt bleiben, obh méglicher-
weise eine Stdrung deshalb vorliegt, weil ein unge-
nehmigtes Verteilen gegen die sondernutzungsregelun-~
gen der Strafengesetze verstdft.

Wie oben (S. 57 £f)} ausgefilhrt, stellen die Benut-
zungsregelungen der Stralengesetze insofern eine
abschliefende Regelung dar, so daB eine Regelung
durch Polizeiverordnung (anders natiirlich der Ein-
griff im Einzelfall) unzuldssig ist.

2) Vgl. statt aller:
Drews-Wacke—Vogel-Martens,Gefahrabwehr I1,S. 193;
CatzsS. 99: Ule-Rasch in: Verwaltungsgesetze des
Bundes und der Lénder Bd. III 1. Halbbd.,§ 19 PVG,
Rdnr. 8.
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auch den blofen Veranlasser als Mitverursacher heran-
. 1
Zuziehen.

Allerdings ist umstritten, welche Voraussetzungen die
s0g. "Zweckveranlassung"™ hat.

Zum Teil wird auf eine subjektive Xomponente abgestelli:
Der bloBe Veranlasser soll dann polizeipflichtig sein,
wenn er die Polizeiwidrigkelt des anderen subjektiv be-
zwacktz cder zumindest in Kauf nimmt.al

Die Berficksichtigung subjektiver Gesichtspunkte ist
jedoch dem Polizeirecht fremd.4 Der Polizei stehen we-
der die Mittel zur Verfligung, die innere Einstellung
des Handelnden zu erforschen noch bleibt dazu die

Zeit in akuten Fillen. Im Ergebnis fiihrt diese Meinung
daher zu einer Verwischung der klaren, polizeigem&fen

1) Jellinek, W. Verwaltungsrecht, S. 444; Drews-Wacke-
Vogel-Martens,Gefahrabwehr I1,S. 195; Friauf,Poli-
zei~ und Qrdnungsrecht,S. 199; G&tz,S. 100 f; Kirch-
hof,Jus 1975 S. 242; Kraemer,NJW 1965, 183 (187);
Rietdorf-Heise-B&ckenfdrde-Strehlau,§ 17 OBG,Rdnr. &;
Schleberger,5. 42; Schumann,$. 43; Scholler-BroR,

5. 183; Ule-Rasch in: Verwaltungsgesetze des Bundes
und der Linder,Bd. III 7. Halbbd.,§ 19 PVG,Rdnr. 10;
Wacke, DOV 1960, 93 (96) .

In der Rechtsprechung vgl. dazu inshesondere: Prove
40, 216 ££ (Schaufen;terpuppenfall) und Prove 85,
270 £f (Blattwenderfall}.

2) Jellinek, W.,za.2.0.; Friauf.a.a.0.; Schleberger,
a.2.0.; Dicke, DVEL, 1969, 315 (317).

3} Rietdorf-Heise-Bdckenftrde~Strehlauv,a.a.C.; Ule-
Rasch,a.a.0.; wohl auch: Scholler-BroB.a.2.0.

4} Geck-BZhmer,JusS 1973 49% (500).
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Kenturen, die durch die Thecrie der unmittelbaren Ver-
ursachung gerade erst gewonnen wurden.

Eine fir das Polizeirecht sinnvolle Ldsung 188t sich
daher nur erreichen, wenn der1Begri£f der Zweckveran-
lassung objekiiv gefaBt wird.

Dabei geniigt es a2llerdings rnoch nicht, daB das Verha%-
ten des Veranlassers objektiv geeignet ist, eine poli-
zeiwidrige Reaktion anderer Mitmenschen herbeizuflh-
ren.2 Eine objektive Eignung 1&8t sich nimlich nur in
den Fillen aulergewdhnlicher Rausalverl#ufe vermeinen.
Die Ansicht "130nft daher im Ergebnis auf die oben abge—
lehnte Adaquanztheorle hinaus. Um den pOllZEllelfhtl—
gen Personenkreis nicht lber ein sachlich gerechtfer-
tigtes MaB auszudehnen, liegt eine objektive Zwec%ver-
anlassung vielmehr erst dann vor, wenn der objektive
Zweck3 und Sinngehalt des veranlassenden Verhaltens
zwangslé:ufig4 zu einer Reak:tion anderer £iihrt, durch
die die #ffentliche Sicherheit oder Ordnung gefdhrdet,
bzw. gestdrt werden kann. Es muf einsunmittelbarer Zu=-
sammenhangs, eine natiirliche Einheit; zwischen Veran—.
lassung und Reakiion bestehen, die es rechtfertigt, ei-
nen "Wertungszusammenhanq zwischen beiden herzustel-

len.

1} Drews—Wacke-Vogel-Martens,Gefahrabwehr II,a.a.0.:
Gotz, S. 101; Geck-Bohmer:Jus 1573, 499 (500); wohl
auch Schumann S. 43. Bereits das ProveG 40, 391 ff
war bemiiht, objektive Grinde mit heranzuziehen (wvgl.
auch Hurst,A8R Bd. 83 (1958) , 43 (85}).

2) So aber: Geck-Bihmer,a.a.O.

3) vgl. Gdtz,s. 101.

4) Dies hebt Schumann,a.a.0. besenders hervor.

5} G&tz,a.a.0.

6} Drews-Wacke~Vogel-Martens,a.a.0.

7} Drews-Wacke-Vogel-Martens,a.a.0. mit Hinweis auf die

Rechtsprechung zum Enteignungs-— bzw. Aufopferungsrecht.
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rine Iweckveranlassung wird z. B. dann angencmmen,

wenn es infolge besonders auffilliger Schaufenster-

X

arbung zu einer Menschenansammlung komut, die wegen

(47]

er Varkehrsbehinderung eine pclizeili&he Gefahr dar-
tellt-1 Der Wertungszusammenhang zwischen Veranlas—
ung und Reaktion 138t sich in diesem Fall deshalb
reshtfertigen, weil es objektiver Sinn der Werbung im

ot

1]

scnaufenster ist, Menschen zum Stehenbleiben zu veran—

[i1]

ag5saen.

Zir derartiger Zusammenhang besteht zber ersichtlich
nicht zwischen der Flugblattverteilung und der Ver-—

utzung der StraBe infolge der weggeworfenen Flug-
nl¥:zter. Der cbhjektive Sinn der Verteilung bkesteht
niEmlich darin, daB die Flugblitter gelesen, und nicht,
2ai sie weggeworfen werden. Zu diesem Zweck nimmt der
szgsant das Flugblatt vom Verteiler auch entgegen.

Ser SntschluBl, es auf die StraBe zu werfen, tritt in
der Regel erst spiter und nicht im unmittelbaren Zu-—

sammenhang mit der vVerteilung auf. Er folgt nicht
swancgliufig aus der Ubergabe des Flughlattes. Die
Flugblitter kénnen ordnungsgemdl in die dafir vorgese~
nenen fallkdrbe auf den StraBen geworfen oder zu

szuse bess2itigt werden. Ein besonderer Wertungszusam-—

—enhang besteht somit nicht.2

1) vgl. Prove 40, 2te £f; 85, 270 f£f; Drews-Wacke-Vo=-
el-Martens,Gefahrabwehr II,2.a.0.; Gbtz, S. i01._
-undsdtzlich anderer Ansicht: Fleiner, Instituticnen

(4 TR o BT 41

es Verwaltungsrechts,S. 403 £f.

2V nie Richtigkeit dieses Ergebnisses ergibt sich auch
daraus, daB ansonsten der VerkZufer oder Verteiler
‘zdweder érodukte, die erfahrungsgemif ordnungswid-

iz auf der StraBe abgelagert werden (z. B. Getridnke-
3ssen, Verpackungspapier, Kaugummi etc.} zur Beseiti~-

eung der Verunreinigung herangezogen waerden kdnnte;

vzl. auch OVG Berlin NJW 1973, 2044 (2046).
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Der (richtig verstandenen} Thecrie der ummittelbaren
verursachung zufolge kann dzher der Flugblattvertei-
lerxr nicht als Stdrer hinsichtlich der Verunreinigung

1
der Straﬁe in Anspruch genommen werden.

Etwas anderes ergibt sich auch nicht, wenn dem Sach-
verhalt die in der Literatur zum Teil vertretene Theo—
rie der rechtswidrigen Verursachung ; bzw. dle Lehre
vom sozialaddquaten Verhalteg.n3 zugrundegelegt wird.

Da der Flughlattverteiler in Ausiibung seines Grund-

rechts aus Art. 5 Abs. 1 GG handelt, ist sein Verhal-

: ; u 4
+en rechtmiBig, bzw. sozialaddgquat.

1) So - untereinander allerdings mit einigen Differen~
zierungen — : Schnur ,DVBL, 1962, 1 f£; Konig in:
Verwaltungsgesetze des Bundes und der Lander,Bd. III
2. Halbbd.,S. 329 £; Erichsen,VVDStRL,35, 171 (2058);
Wolff, Verwaltungsrecht III (3. Anfl J8 1271k 2.
Diese Ansicht wird in der Neuauflage - Wolff-Bachof,

‘Yerwaltungsrecht III 4. aufl.} § 127 Ranr. 11 -
ausdriicklich aunfgegeben mit der Begriindung, sie £iih-
re zu keinem anderen Ergebnis als Unmittelbarkeits-—
lehre und berge die Gefahr eines Zirkelschlusses in
sich.

2) Hurst,BSR Bd. 86 (1958) ,43Lf.

3) Dabei hat £tr die Polizeiverordnung unberiicksichtig:t
21z hleiben, ob méglicherweise ein verstoB gegen die
Sondernutzungsregelungen der StraBengesetze vorliegt.
Wie oben ausgafihrt (S. 57 ff) liegt darin eine ab-
schlieBende generelle Regelung, SO da® Polizeiverord-
nungen zur Sicherung der damit geschiitzten Rechtsgii—

ter nicht m&glich sind.
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Nach Hurst soll allerdings auch elne sozialaddquate
Handlung die Polizeipflicht dann begriinden kdnnern,
wenn ¢adurch zwangsliufig "im Sinne einer gesteigerten
Kausalitat"1 st&rendes Verhalten Dritter hervorgerufen
wird., Hurst schlieft damit an die Grundsitzs der ob-
jektiven Zweckveranlassung an. Deren Voraussetzungen

liegen aber, wie oben dargelegt, nicht vor.2

Als Brgebnis 128t sich somit festhalten, daB eine Ge-
nehmigungspflicht aufgrund polizeilicher Verordnung
_fﬁr die hier in Frage stehenden T&tigkeiten weder un-—
ter dem Gesichtspunkt der Verkekrssicherung noch zur
Sicherung der polizeimiBigen Reinigung der Strafe in
Betracht kommt.

1) Hurst, a.2.0. 5. B7 mit Hinweis auf Scupin Handbuch
IIrS. 642,

2) an die Voraussetzung der objektiven Zweckveranlas-
sung kniipft auch Wolff, Verwaltungsrecht III (3.Anfl.),
a.a.0.

Schnur {(a.2.0. S. 7} lehnt folgerichtig die Theorie
der Zweckveranlassung ab. Nach seiner Meinung kommit
eine Haftung des Veranlassers (z. B. im Schaufenster-
£a1l) nur dann in Betracht wenn in der Veranlassung

ein Verstof gegen das Sittengesetz liegt.
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1.4. Genehmigungspflicht aufgrund der StraBengesetze

Gem. § .8 BFernStrG1 liegt eine genehmigqungspflichtige
Sondernutzung vor, sofern die Strale {ber den Gemein-
gebrauch hinaus benutzt wird.z

Wihrend frither zumindest der Zeitungsverkauf von Hand
aus als verkehrsiiblich dem Gemeingebrauch zugerechnet
wurde3, {5t seit Erla3 des BundesfernstraBengesetzes

im Jahre 1952 und der daran anschliaBenden Neuwordnung
des Strafen~ und Wegerechts der Linder das Bestreben
der Gesetzgéber unverkennbar, angesichts der explosions-
artié zunehmenden Verkehrsdichte den Gemeingebrauch auf
den Verkehr im engeren Sinne, also auf das Streben nach

QOrtsverdnderunyg zu beqrenzen.4

1} vgl. auch § 18 LStrG NW.

2) Das Bremische StraBengesetz klammert in § 18 Abs. 2
"die nichtgewerbliche Werbung durch das Tragen von
Plakatenr, das Verteilen wvon Handzetteln und Werbe-
mitteln und durch den Handverkauf von Zeitungen™
ausdriicklich aus dem Bereich der Scndernutzungen aus.
bie folgenden Ausfiihrungen haben daher fiir die bre— .,
mischen LandesstraBen keine Relevanz.

3) RGZ 125, 108 (113); BGHZ,NJW 1357, 1396 (1397);
KG, D&V 1957, 623; Nedden NJW 1336, 81 (83} .

4) vgl. zur Entwicklung:

Kodal,StraBenrecht,S. 401; auch Stock, S. i8.
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8o schrinkt das BFernStrC in § 7 Abs. 1 Sate 11 den Ga-
meingebrauch auf die Benutzung "zum Verkehr” ein.2

Aus dieser Regelung kann allerdings allein vonm wort-—
laut ausgehend noch nicht geschlessen werden, dab die
hier in Frage stehenden Propagandatidtigkeiten den Ge-
meingebrauch iberschreiten. Denn das Verhalten der Flug-
" plattverteiler ist ebensc wie das der Plakattriger und
zeitungsverkiufer objektiv noch als Verkehrsvcrgang zu
bezeichnen: Sie bleiben in der Regel nicht auf der Stel-
is stehen, sondern bewegen sich hin und her, - wenn

dies auch nur dem Zweck dient, .ein breiteres Publikum

zu erreichen. Selbst wenn die Werbetdtigkeit ausschlieB-
lich von nur einer Stelle azus erfolgt, ist darin ohiek-

tiv noch ein Verkehrsverhalten zu sahen, déa darunter

anch das zeitweilige Ruhen des Verkehrs zu verstehen ist.3

1) Ebenso: Art. 14 2bs. 1 Satz 2 Bay. StraBen- und We-
geG ; § 16 Abs. 1 Satz 2 Eamburgisches WegeG ; § 14
Abs. 1 Satz 1 Nieders. StraBenG ; § 14 Abs. 1 Satz 1
LStrG NW; § 20 Abs. 1 Satz 1 StraBen- und Wedges
Schlesw.-Holst.

3) Fir Bad.-Wirttb. kommt der BGH (NJW 1973, 1281 f)
angesichts der landesrechtlichen Regelung zu dem
Schiuf, daB der Gemeingebrauch nicht ausschlieflich
auf die Benutzung zum verkehr beschrinkt ist, sondern
auch andere verkehrsiibliche Benutzungsarten mitum-
fabt; vgl. auch OLG Stuttgart NJW 1976, 201 (202);
a.A. wohl Kodal, StraBenrecht,S. 402.

3) Dies ergibt sich bereits aus § 7 abs. 1 Satz 2
BFernstrG. Wenn es dort heiBt, daB der flieBende
verkehr den Vorrang vor dem ruhenden Verkehr genieBt,
ist damit zugleich festgestellt, &al der ruhende Ver-
xehr dem Gemeingebravuch unterfdllt; vgl. Marschall-
Schroeter—-Kastner ,§ 7 Rdnr. 3.2.
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Objekriv liegt daher in jedem Fall ein Verkehrsyor-—
gaﬁg vor.

Nach ganz herrschender Melnung wird jedoch die Gren-
ze des Gemeingebrauchs zusHtzlich durch den subjekti-
ven Benutzungszweck bestimmt: Flir den Gemeingebrauch
scll es demnach auch erforderlich sein, da8 die Orts-
verinderung oder das zeitweilige Ruhen der eigentli- -
che Zweck der Straﬁenbenutzuné ist und nicht nur "un-
beachtiiches Akzidens"3 zu einem anderen Zweck dar-
stellt.

Wenn diese Ansxcht auch zu problematischen Abgrenzungs-
fragen fiihrte und die im StraBenrecht notwendigen kla-
ren Konturen eher verwischt als schafft,4 meint die
herrschende Meinung angesicﬁts des Wortlautes und der

1} Geck—Béhmer:Jus 1973, S02.

2) BVerwGE 35, 326 (329); VGH Minchen, pvel. 1867, 92¢C
{921} ; OVG Miinster E 27, 10 {14); Dicke, DVBL. 1969,
315 (316} ; Kodal,StraBenrecht,S. 406: Marschall-
Schroeter-Kastner,§ 7 Rdar. 2.7: Pappermann, NJW
1976, 1341. A.A. war noch das OVG Hamburg,MDR 1967,
74 - "Sterben fiir .wen?"-Fall.

3} Dicke,2.2.0.

4) Xritisch auch: Geck-Bhmer,JuS 1973, 499 (502,FN
29); Stock S. 85, FN 33.

Die Abgrenzung nach subjektiven Kriterien Ffiithrt
teilweise zu willkiirlichen Ergebnissen. thr zufolge
lige z. B. keine Sondernutzung vor, wenn die Flug-
blattverteilung auf dem Weg zur arbeit, alsc nur
nebenbei erfolgt. Es besteht aber kein sachlicher
Grund, dies anders als die zusschlieBlich bezweckte
Flugblattverteilung zu behandeln, da in beiden F&l-
len die Beeintrichtigungen des straBenverkehrs gleich
sind.
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Entstehungsgeschichte‘ von dieser einengenden Ausle-
ung ausgehen zu miissen. Als Begriindung wird unter

anderem angefithrt, daB die StralBengesetze {iberwiegend

die freie Benutzung neben der Bedingung "im Rahmen

der Widmung” nur "zum Verkehr” zugelassen haben.2

Die Widmung umfasse aber schon das objektive Verkehrs—

verhalten. Solle also die zusitzliche Abgrenzungsklau-
sel nicht jede Bedeutung verlieren, kénne sie nur als
zusitzliches subjektives Eriterium ausgelegt werden.3

In tibrigen wird auf den Willen des Gesetzgebers., mit

. der Neufassung der StraBengesetze die Strafennutzung

einzuschrinken, und auf die vé&:énderten Verkehrsver—

hiltaisse verw:.esen.4

Dz der eigentliche subjektive Zweck des Flugblattver—

reilers nicht die OrtsverZnderung, sondern die politi-

sche Werbung ist, ging die friher herrschende Meinung

in der Rechtsprechung und Literatur5 davon aus, dab

darin kein Gemeingebrauch, sondern eine genehmigungs-=

1} Zur Begriindung vgl. Maurer D&V 1975, 217 {219 £,

der sich allerdings kritisch damit anseinandersetzt.

2} Vgl. FX 1 auf S. 76.

3) Dicke,DVB1.1969, 315 (316). Kritisch zu diesem Ar-

ment: Maurer,a.z.C.

1) Kodal D5V 1960, 447 (450 £); Schmldt-Tophcff DVEL.
1979, 17 (29); kritisch: Maurer,z.a.0. S. 220 E£.
EVeTwGE 35, 326 (329); BayOLG,DVBl. 1967, 202 (203} ;
;23 Miinchen ,DVEL. 1967, 920 (221} ; GG Bremen,NJIW
1568, 2078 (LS} ; Geck-Bohmer,Jus 1973, 499 {501 £);
Menger ,Verwh ,Bd. 62, 188 ( 191}; Wolff-Bachof |,
Verwrltungsrecht I {9. Aufl.),S. 517. Dies galt auch
fir die Flugblattverteilung politischén Inhalts:
ovG Miinster E 27, 10 {15}; bestétigt durch BVerwG ,

- Buchholz ,Art. 5 GG,Nr. 27.

U
—
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pflichtige1 Sondernutzung zu sehen sed. Dasselbe mub
nQCh diesen Abgrenzungskriterien auch fiir den Zeitungs-
verkauf und das Plakattragen gelten. Auch dabel ist
der eigentliche subjektive Zweck nicht die Fortibewe-
gung, sondern die politische Wer bung.

Eine Besonderheit fiir den Zeitungsverkauf ergibt sich
fiir das Landesrecht auch nicht daraus, daf wie oben
ausgefuhrt3 nach den bundesrechtlichen Vorschriften
der 5tV0 der Zeitungsverkauf won Hand aus in der Regel

1} Allerdings sollte nach Ansicht des BayOLG a.a.0.
und des VGH Milnchen a.a.0. fir eine Genehmigungs—
pflicht nach § 8 Abs. 1 BFernsStrG zusitzlich Qie
Feststellung erforderlich sein, daB durch die
Werbetitigkeit der Gemeingebrauch anderer beein-
trichtigt werden kann {vgl. auch Art. 18 Abs. 1 Bay.
Strafen- und Wege G). Das BVerwG (E 35, 326) zecg
demgegeniiber wohl zurecht aus dem Wortlazut des § 8
abs. 1 Satz 1 BFernStrG die Konseguenz, dal jede
iiber den Gemeingebrauch hinausgehende Hutzung, SO—

© weit sie im eigentlichen Verkehrsraum stattfindet,

zugleich als Seondernutzung iSd. § 8 Abs. 1 BFernStrG
anzusehen séi, da eine Sondernutzung an der Stelle,
an der sie ausgeilbt wird, notwendig den Gemeinge-—
brauch beeintrichtigt: so auch: OVG Miinster a.2.0.;
Dicke,DVB1. 1963, 3116; Pappermann, NJW 1976, 1341.

2) vgl. Kodal, Strafenrechts 5. 443.

3) Vgl. die Ausfiihrungen s. 52 ff.
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genehmigungsfrel ist.1 Die StVO-Regslung hat zwar 1n-

sofern abschliefende Wirkung, als eine landesrechtli=~

cne Cenehmigungspflicht nur zum Schutz der Sicherheit
und Leichtigkeit des Verkehrs unzuldssig wire. Die
landesrechtlichen Scndernutzungsregelungen dienen je=
doch nicht nur der Sicherung dieser Rechtsgilter, sen-
dern beszwecken auch, die Auswirkungen der Sondernut-
zung auf die StraBie selbst zu kontrollieren und damit
den Schutz der StraBSensubstanz zu gewéhrleisten.z

Im tbrigen soll damit auch der strafBenrechtliche Wid-
mungszweck sichergestellt werden. Es soll verhindert
werden, daf der eigentliche Widmungszweck durch die
ausuferung der Nutzungsarten in-Frége gestellt wird.3
Mit dieser beschrinkten Zweckrichtung bleiben somit
die Genehmigqungserfordernisse nach den landesrechtli-

chen Strafengesetzen wirksam.4

1) Etwas anderes muB allerdings fiir Bad.-Wirttbk. gel-
ten: Gem. § 78 Aks. 1 Satz 1 S5trG bedarf es einer
Scndernutzungserlaubnis dann nicht, wenn die StVO
die Nutzung besonders zul#bt. Dies wird man fiir
den Zeitungsverkauf wvon Hand aus bejahen miissen
(vgl. die Ausfiihrungen S. 52 ££).

2} BVerwGg 35, 326 (330}; salzwedel, Wege- und Ver-
kehrsrecht,&. 569; Kodal,StraBenracht,s. 498.

3) pPies ist nicht identisch mit dem straBenverkehrs-—
rechtlichen Schutzgut der Leichtigkeit des Ver-—
kehrs. Diese hat ordnungsrechtlichen Charakter.
Die Widmung regelt demgegeniiber die sachenrechtli-
che Zweckhestimmung.

4} Vgl. auch ¢rexbach,DVBL. 1977, 277 {278} :; OLG Diis-
seldorf,BJ¥ 1975, 1288; a.A. offensichtlich Kodal,
StraBenrecht,S. 504 und 5. 404 {(vgl. auch kenkret

£ir den Zeitungsverkauf S. 439 f unter c).

Es liegt somit in allen Fillen nach Ansicht der h.M.
eine genehmigungspflichtige Sondernutzung vor. Dabel
ist jedoch zunidchst unbkeriicksichtigt geblleben, das
sich Besonderheiten deshalb ergeben kinnen. wail es
sich um Titigkeitsn handelt, die den Grundrechtsschutz
des Art. 5 Bbs. 1 GG genielen.

1.5, Genehmigungspflicht aufgrund von StraBenreini-~
gungsgesetzen

Eine Genehmigungspflicht flir die Flugblattverteilung
kann sich aus GCesetzen ergeben, die die Strafenreini-
gung sicherstellen wollen. Eine solche Regelung sah
das Berliner Stadtreinigungsgesetz (StRG) bis zum
Jahr 1978 vor. § 11 Abs. 4 StRG lautete:

w
.o

{4) Werbematerial darf auf Stralen unbeschadet
sonstiger auf Rechisvorschriften beruhender
Genehmigungs— cder gustimmungserfordernisse

nur verteilt werden, wenn die fir die ordnungs-
gemife Reinigqung zustindige Behdrde bescheinigt
hat, daB die Verteilung im Hinblick auf die
Sauberkeit der StraBe unbedenklich ist. Diese
Bescheinigung ist zu erteilen, wenn der Ver-
anstalter die Beseitiqung der zu erwartenden
Verschmutzung der StraBen gewdhrleistet ...7

Die mit dem 1%. Dezember 1978 geltende Fassung des
StrG? legt nunmehr in § 8 Abs. 2 Satz 3 ausdriicklich
fest, daf die Genehmigungspflicht nicht fir Werbemate-
rial gilt, das Uberwiegend politischen, sozialen, re-
ligidsen oder weltanschaulichen Zwecken dient.

1) Abgedruckt bei Kodal,StraBenrecht, 5. 1196 ff.
2} GVBL. S. 2051.
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Lift man zunichst Gesichispunkte unberiicksichtigt,

gie sich aus der Meinungs—- und Pressefreiheit des Azt.
5 Abs. 1 GG ergeben, so bestehen gegen eine gesetz-
lich auferlegte Genehmigungspilicht aus strabenreini-
gungsrechtlichen Griinden fiir die politische Fiugblatt-
verteiiunyg keine Bedenken.

£in VerstoB gegen die verfassungsmilige Kompetenzauf-
teilung liegt nicht vor. .

Daz StraBenverkehrsrecht bezweckt nur den Schutz der
Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs. Es 13t
iandesrechtliche Vorschriften, die dem Schutz anderer
Rechtsgiter dienen, unberﬁhrt.1

Das BFernStrG schlieBlich erfaBt kraft der ausdriickli-
chen Regelung in § 3 Abs. 3 Satz 2 nicht das Sachge-
hiet der polizeim#fiigen Reinigung. Landesrechtliche

Yorschriften bleiben insofern unberﬁhrt.z
£in solches Gesetz kann somit, sieht man zundchst von
dan materiellen Erfordernissen ab, die sich aufgrund

Are_. 5 Abs. 1 GG stellen, bedenkenlos erlassen werden.

Ergebrnis_zu 1.

Fiir die politische Werbetitigkeit in Form von Flugblatt-

verteilunyg, Plakattragen und Zeitungsverkauf von Hand

aus auf &ffentlichen StraBen gilt folgendes:

1. Eine Genehmigungspflicht nach den vorschriften der
$tv0 kommt nicht in Betracht, da es an den tatbe-
standlichen Voraussetfzungen fehlt.

2. Einer Reisegewerbekarte gem. § 55 GewO bedarf es
auch fiir den entgeltlichen zeitungsverkauf nicht,

1} Vgl. die Nachweise in FN 1,8. 54 und FN 3,5. 61.
2) Vgl. die Ausf@hrungen S. 61.
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weil kein gewerbsmdBiges Handeln vorliegt.

Eing Genehmiéungspflicht aufgrund einer Polizei-
verordnung kann nicht wirksam aufgestellt werden
einerseits, weil Bundes-, bzw. ndherrangiges Lan~
desrecht dis durch die Werbetdtigkeit unmittelbar
entstehenden Gefahren fir die Verkehrssicherheit
abschlieBend regelt, andererseits, weil im Hinblick
auf die mittelbar entstehenden Gefahren {(Verschmut~
zung der Strale durch weggeworfene FlugblZtter) die
fiir die Polizeiverordnung erforderliche Zurechenbar-
keit nicht gegeben ist.

Eine Genehmiéungspflicht aufgrund der sondernutzungs-
regelung des BFernStrG, bzw. der StraBengesstze der
Linder kommt an sich in Betracht, wobeil jedoch Art. 5
Abs. 1 GG zundchst unberficksichtigt geblieben ist.
Dasselbe gilt fir die Genehmigungspflicht aufgrund
vor Landesgesetzen, die straBenreinigungsrechtlich
motiviert sind und deshalb die Flugblattverteilung
von einer Erlaubnis abhdngig machen. Auch hiergegen
bestehen keine Bedenken, wobei jedoeh Art. 35 abs. 1
&G zunichst unberiicksichtigt gebliehen ist.
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2. Vesreinbarkeit der Genehmigungspflicht als Sonder-
nutzung mit dem Grundrecht aus Art. 5 Abs. 1 GG

art. 3 Abs. 1 GG gewdhrleistet grundsdtziich auch die

Freineit, seine Meinung auf dffentlichem Strafengrund

zu dudern und zu verbreiten.1

Bie Genehmigungspflicht muB sich daher an aiesem Grund-

recit messen lassen.

absi st2llt sich ailerdings zundchst die vorrangige

rage, ob durch die Erlaubnispflicht die Meinungsfrei-

nheit fherhaupt in einer rechtlich relevanten Weise be-—
eintrdchtigt wird. Das wird in der-Literatur teilweise
deshalb verneint, weil in der Regel ein Anspruch auf

Irteiiung der Geneﬁmigung bestehe.2 Zwar enthalten die

‘tlichen Vorschriften fiir die Sondernutzun-
gen =2in Verbot mit Erlaubnisvorbehalt, wcbeli die Ertei-
lenz der Genehmigung ins Ermessen der Behdrde gestellt
ist3. Sedoch ist bei der Ermessensabwigung das Grund-
rechz des Art. 5 BAbs. 1 GG zu beriicksichtigen. Dies

scll regeimiBig dazu fithren, daf eine Genehmigung flr
éiz meinungsiuBernde Flugblattverteilung erteilt werden
r:.'a.s,4 falls nicht ﬁberﬁiegende &ffentliche Belange wie
etwa schwerwiegende Verkehrsgefihrdungen entgeqenstehen?

i) Vgl, die Ausfihrungen 5. 11-24.
2) Groll.NJW 1976, 2156 {2157): Schridder, Die Verwal-
TIRE 1377,457 (467). .

3) Marschalli-Schroeter-Kastner,§ 8 Rdnr. 2.1 und 4.2

4) OVG Minster E 27, 10 (16); Dicke DVB1, 1969, 315 (316);
Menger ,Verwh ,Bd. 62 (1971) 188 (191): Pappermann, NJW
1272, 13471 {1343). '

V& Neustadt ,NJW 1969, 2251 (2252); Meyer—Hentschel
1870, 67 (68).

(NI
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Selbst wenn aber unter Berilicksichtigung dieser Rechts-
éuffassung ein Anspruch auf Genehmigungserteilung be-
steht, 148t sich eine Beeintrichtigung der Meinungs-
fraiheit nicht leugnen. Denn der bloBa Anspruch auf
die Erteilung bedeutet noch nicht, daB die Meinung
tatsichlich frei, d. h. ungshindert und unverzdgert,
geiuBert werden kann. Es nuB ndmlich zundchst ein
Verwaltungsverfahren durchgeffhrt werden, das £ir den
Antragsteller nicht nur zusdtzlichen personellen Auf-
wand erfordert, sondern auch eine zeitliche Verzdgerung
mit sich bringt, da er auf die Erledigungszeit ksinen
Einfluf ha%t. Die beschridnkten personellen Rapazitdten
der Verwaltung erfordern fiir die Uberpriiiung des An-
trages und die schriftliche Abfassung der Genehmigung
eine Bearbeitungszeit von mindestens zwel bis drei Ta-
gen. Binzu kommt noch, da8 bei Aktonen an Feiertagen
die Genehmigung entsprechend frifher beantragt werden
miiBte.

Die dadurch eintretende zeitliche Verzdgerung ist auch
nicht vdllig unerheblich. Insbhescondere das Tlugblatt
lebt von seinem aktuellen politischen Bezug. Will es
mit der rasanten Nachrichteniibermittlung und der da-
durch vorgegebenen Meinungsbeeinflussung moderner Mas-
senmedien nur einigermaBen Schritt halten, muf es oft-
mzls an einem Tag hergestellt und verteilt werden. Da-—
bei stellt sich der giinstigste Ort und die effektivste

" Zeit manchmal erst im Laufe der Verteilung heraus, so

dal eine Abweichung von der Genehmigung kurzfristig er-
forderlich sein kann.

Dasselbe gilt im iibrigen auch fiir den Zeitungsverkauf
und das Plakattragen. Auch hierbei gilt, da8 bel aktu-
ellen Ereignissen spontane Aktionen am effektivsten
auf die politische BewufBtseinsbildung einwirken kdnnen.

Alles in allem wird man daher eine nicht nur unerhebli-
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che Beeintrichtigung der Meinungsfreiheit nicht ernst-=

haft abstreiten kinnen.

Aus dieser Feststeliung folgt allerdings nicht zu-
gleich, daf die strafenrechtlichs Cenehmigungspflicht
gegan das Grundrecht des Art. 5 abs. 1 GG verstdat und
deswegén unwirksam wire. Die Meinungsfreihelt ist im
Grundgesetz nicht grenzenlos gewdhrleistet. Sieht man
von dem Zensurverbot des Art. 5 Abs. 1 Satz 3 GG ab,
das die straBenrechtliche Genehmigung unzweifelhaft
deshalb nicht betrifft, weil sie keine inhaltliche
Kentrolle im Hinblick auf die politische AuBerung er-
méglicht,z-so findet die Meinungsfreiheit ihre Schran-
‘ken gem. Art. 3 Abs. 2 GE in den Vorschriften der "all-
gemeinen Gesatze".

fntscheidend ist somit, was unter allgemeinen Gesatzen
im Sinne des Art. 5 abs. 2 GG zu verstehen ist {dazu
2.1.) und ob sich die strafenrechtlichen Genehmigungs-

vovhehalte darunter fassen lassen (dazu 2.2.)-

2.1. aAllgemeine Gesetze im Sinne des Art. 5 Rbs. 2 GG

Obwohl bereits die Weimarer Reichsverfassung in Art. 118
Ans. 1 die Meinungsfreiheit nur rinnerhalb der Schranken
der allgemeinan Gesetze" gewdhrleistete und dieser, ?e—
oriff bereits zur damaligen Zeit eine lebhafte Ruseinan-
éersetzung entfachte, ist seine Bedeutung auch heute.

noch in der Rechtsprechung uné Literatur stark umstr}tten.

1] Vgl. BVerwG, NJW 1978, 1935 (1936); OVG Berlin NJW 1973,
2044 (2045); OLG Diisseldorf ,NJW,1975, 1288. _

z) vgl. dazu: VG Berlin DVEL. 1972, 511 (513): OVG Berlin.
NJW 1973, 2044 f.
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Fir das Verstindnis der verschiedenen Auslegungsvor-

schldge ist es unabdingbar, zunichst auf die Weimarer
Zeit einzugehen.

2.7.1. Auyslegung des Begriffes "allgemeine Gesetze"
 zur Zeit der Weimarer Reichsverfassung

In dieser Zeit wurden insgesamt vier kontroverse L&-
sungsforschl&ge entwickelt, wovon allerdings zwei

bereits zur damaligen Zeit nicht mehr vertreten wur-—
den.

2.17.1.1. Die Ansicht des Prove

Zu den letzteren gehdrt die einfachste und radikalste
Ansicht1, die das P:::OVG2 vertrat. Diese Ansicht sah
in dem Wert "allgemein"™ lediglich ein Versehen der
Redaktionskommission.3 Aus diesem Grund und weil bei
jeder anderen Auslegung nur. unerwiinschte Ergebnisse
ZUu vergegenwirtigen seien,4 sel das Wort "allgemein®”
fir die Auslequng unbeachtlich.

1) So: Hintzschel K ASR B&. 49 (19326}, 223 {231).

2) E 77, 514. '

3} Auf Anfrage des PrOVG teilte das Biiro des Reichs-
tages mit, es handele sich um ein Versehen der Re-—
daktionskommission, da der Antrag des Abg. Koch,
das Wort "allgemein™ zu streichern, im achten Verfas-
sungsausschuB angenommen worden sei, jedoch von der
Redaktionskommission aus Versehen wieder eingesetzt
worden sei und so ohlne nihere Beratung von der Na-
tionalversammiung verabschiedet worden sei; vgl.
Jellinek, VVDStRL 4, 83,

4) Kitzinger, Pressegesetz,$. 203.
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Diese Ansicht wurde asber bereits zur Z2eit der Weimarer
Raichsverfassung aus zwei CGrinden fast einhellig ab-
gelehnt:

1. Tetztlich blieb ungekldrt, ob es sich bei dem Wort
tatsichlich um ein Versehen der Redaktionskommission
handelte. Die Mitglieder der Redaktionskommission wa-
ren nimlich der-Ansicht, daB die Meinung des Verfas-
sungsausschusses richtig wiedergegeben worden w:a‘re.1

2 _ Jecenfalls aber hatte das Plenunm der Nationalver-
sammlung Art. 118 WRV in dem Wortlaut der veroffent-
lichten Fassung beraten und beschlassen. Dann ging es
ate~ nicht an, den Wortlaut deshalb f£iir nicht maBgebend
2z erachten, weil mBglicherweise vor der endéﬁltigen
Beratung und BeschluBfassung ein Redaktionsversehen

vorgekommer. sein soll.

2.1.1.2. Die Ansicht Verviers

¥ach Vervier3 sollten allgemeine Geseize nur die fiir
jeden Staatsblrger geltenden Gesetze sein. Der Unter-
gschied bestand zu den Gesetzen, die nur einzelne Grup-
pen von Staatsbirgern betrafen.

Dies fithrte zu der fatalen Konsequenz, daB grundlegen-
de Bestimmungen wie z. B. die Beamtendisziplinargesetze
mit Art. 118 WRV nicht vereinbar gewesen wdren., ohwohi
von Reichsminister Preuss vor dem VerfassungsausschuB

ausdriicklich die Notwendigkeit der Fortgeltung dieser

1) Rethenbiicher ,VVDStRL 4, 19.

2} Hintzschel AGR Bd. 4&?%§§1; Anschiitz Art. 118 WRV,
Aam. 1 (5. 553); Rothenbiicher a.a.0.,S. 12.

3y 207 Bd. &19%¥(17); sknlich: KG,Zeitungsverlag 1925
Nr. 7.
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Bestimmungen betont wurde, ohne daB sich dazu im Ver-
fassungsausschuB -~ und auch nicht spiter im Plenum -
*Widerspruch erhoben hétte..l

Auch diese Auslegung wurde daher bereits zur Zeit der

Weimarer Reichsverfassung praktisch nicht mehr vertre-
ten. -

2.1.1.3. Die Ansichten Hintzschels und Rothenbiichers

Als herrschend zu dieser Zeit kann dsr ven HEntzscheiz
entwickelte und von Rothenbﬁcher3 modifizierte L&-
sungsvorschlag gelten.4

Nach Hintzschel sind allgemeine Gesetze "die Cesetze,
die ochne Ricksicht auf die gerade herrschenden Str¥-
mungen, Anschauungen und Erkenntnisse das menschliche
Leben in seiner Allgemeinheit regeln.“

Unzuldssiges Sonderrecht ist, wenn "eine an sich er-
laubte Eandlung allein wegen ihrer geistigen Zielrich-
tung und der dadurch herveorgerufenen schidlichen gei-
stigen Wiz:kung“6 verboten oder beschrdnkt wird.

Die Freiheit der MeinungsiuBerung genieBe so lange den
Vorrang vor allen anderen Rechtsgiitern, als diese ledig-

1) Die Erklidrung von Reichsminister Preuss im Wertlaut:
Prove E,77, 512 ({515 f); wgl. auch: Hintzschel,
BALAESER ,S. 658; Smend,VVDStRL,4, 571.

2) ASR,Bd. 4975

(Bd. 497,288 (233 f); ders., HdbdtStR IL,s5. 659 If.

3} VVDStRL, 4., 20.

4) Ihm schloB sich das RG (JW 1930, 2139 f) an. Ebenso:

Anschiitz,Art. 118 WRV,Anm. 3; Gebhardt,Azt. 118 WRV
Anm. Sh. '

53) H&ntzschel, HdbdiStR IT ,5. 659.
6} Hintzschel,a.a.O.
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lich mit ideellen Mitteln angegriffen werden. Umge=
kehrt geniefie jedes andere Rechtsgut dann den Verzud,
wenin es materiell unmittelbar verletzt odex gefdhr-
det wird.1

Hintzschel trennt zwischen der rein geistigen Wirkung
der MeinungsiuBerung - diese ist unbeschrdnkbar - und
ihrer Form und Hufberen Umstinden,unter denen sle er-
folgt.

Rcthenbﬁcherz schlof sich dieser Ansicht mit einer
kleinen, wenn auch nicht unwesentlichen Akzentver-
schiebung an: Ein unzuldssiges Sondergesetz liegt fir
ihn dann vor, wenn es sich gegen die KuBerung bestimm=
ter Meinungen richtet; das Grundrecht sei gerade er-
kinpft wordern gegeniiber denjenigen, die eine Meinung
ir Hinblick auf ihren Inhalt verboten hitten. Allge-
meine Gesetze seien demgegeniiber diejenigen, die dem
Schutz eines schlechthin, chne Ricksicht auf eine be-
stimmte Meinung zu schiitzenden Rechtsguts dienen.3

Wie Bintzschel trennt somit Rethenbiicher im Ergebnis
auch zwischen der geistigen Meinungsfreiheit und dem
materiellen Rechisgiiterschutz. Der Bereich der verbo-
tenen Scndergesetze wird aber dadurch verkiirzt, daB
ihm lediglich das Verbot bestimmter {inhaltiicher)
Meinungen zugerechnet wird, wihrend Hintzschel die4
geistige Meinungsfreiheit.an sich geschiitzt sieht.

1) HEntzschel, HAWSER IT 5. 661.

2) Rothenbiicher VVDSLRL 4, 6 (19 £); ders., Verwd Ba. 36,
252; zustimmend: Thoma,VVDStRL 4, 85.

3) Rothenbiicher,z.2.0.

i) Gegen diese Verkiirzung: Bettermann,JZ 1964, 601
(603); Schwark ,S. 46.
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Ble Auslequng von EX¥ntzschel und Rothenbiicher blieb

sowchl von der Methede als auch vom Ergebnis nicht
unbestritten.

Smend1 kritisierte sie pauschal als rein formalisti-
sche Lasungz, die zudem das Wort "allgemein" um jede
Bedeutung bringe.

Eingehender ist der Vorwurf eine Trennung zwischen
geistiger Wirkung einerseits und Form und Umstand der
Meinungsduferung andereréeits sel nicht durchfihrbar.
Eine nur geistige Wirkung sei nicht vorstellbar, es

sei denn, jede Meinungsduferung habe nur geistige Wir-
kung; weil sie kein Tun im engeren Sinne ist.
Tatsdchlich ist ein brauchbares Abgrenzungsmerkmal
zwischen bloB ideeller und bereits materieller Gefdhr-
dung von Rechtsgilitern nicht ersichtlich. Wenn Hintzschel
dafiir die Onterscheidung "geistige Wirkung" einerseits
und "Form und HuBerer Umstand™ der Meiﬁungséuﬂerung an-
dererseits anfithrt, verlagert er das Problem nur auf
eine andere Begriffsebene: Was ist die bloR "geistige
Wirkung*? Letztlich 1ZBt sich die Abgrenzung nur durch
eine Wertung erreichen.4 Da die WertungsmaBstiZbe aber
nicht offengelegt werden, besteht zumindest die Gefahr,
daB als materieller Angriff auf das Rechtsgut (bzw. als
Form oder besconderer duferer Umstand) immer gerade das
angesehen wird, was der Gesetzgeber als Merkmal fir die
besondere gesetzliche Regelung gewdhlt hat. Damit las-
sen sich allgemeine Gesetze nach Belisken rechtfertigen.s

1} VVDStRL 4, 51.

2} Dagegen: Bettermann,KJZ 1364, 603; Schwark, 5. 47 £.
3) Schnur,VVDStRL 22, 101 (124 f); vgl. auch: Stark,
S. 209; Schwark,S. 531 FN 58.

Stark,S5. 209.

5) Schnur,a.a.0. 5. 125.

4)
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Kritisch ist auch die prakitische Konsequenz der herr-—
schenden Lehre zu Ar:. 118 WRV zu betrachten: Sie
fiihrte dazu, daB das Grundrecht der Meinungsfreiheit
im Konfliktsfall jedem - noch so unbedeutenden -
Rechisgut zu weichen hatte. Die Meinungsfreiheit war
demnach auf der Rechtsgiiterskala ganz unten anzusie-

deln.1

2.1.1.& Die Ansicht Smends

Smend2 sah in der Allgemeinheit iSd. Art. 118 "die
materiale Allgemeinheit der Aufklarung™ ... "die All-
gemeinheit derjenigen Gemeinschaftswerte, die als
sclche éen urspriinglich individualistisch gedachten
Grundrechtsbetdtiqungen gegeniiber den Vorrang haben”
Diese Schranke sei seit den Menschenrechten anerkannt
und nur immer von neuem anders formuliert worden.
"alligemeine Gesetze isd. Art. 118 sind also Gesetze,
Gie deshalb den Vorrang haben, weil das von ihnen ge-
schiitzte gesellschaftliche Gut wichtiger ist als &ie
MeinungsEreiheit". ’

Die Smend'sche Auffassung fUhrt demnach zu einer G-
terabwigung zwischen der Meinungsfreiheit einerseits
und anderersaits allen ibrigen gesellschaftlichen Gii-

tern.4

1) Maunz-Dirig-Herzog-sScholzs Ar:c.5 Abs.t, Rinr. Z34.
2} VVDSLRL 4, 44 (51). Iinm folgten: Hellwig, Gruwd-

rechte II S. 24; Triepel ,VVDStRL 4, 89: Huber, ASR B&.23

{1933} , 20 £f; Pcetzsch-Heffter, Art. 118 WRYs Anm.
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Diese Ansicht war von ﬁnfang an dem Vorwurf ausge-
setzt, sie beinhalte dle Gefahr einer Ralativ;erung
des Grundrechts., da sie bei der Abwigung subjektiven
Wertungen Tlr und Tor dffne.1

Die Gefahr beruht vor allem darauf, daf der Wertmag-—
stab ffir die Giiterabwigung dem jeweils schwankenden
Urteil von Gesetzgebung, Rechtsprechung und Verwal-
tung dberlassen und nicht der objektiven Verfassungs-

ordnung entnommen wird. Der Verfassungsgeber hitte es
demnach versdumt, selbst den Ausgleich zwischen den

1} Jellinek,VVDStLR,4, 83;

Schmitt, Varfassungslehre,
S. 187; Hantzschel,_HdbdtStR II,S5. 659. Anschiitz

{Art. 118 WRV S. 554 FN 4 )} meint, die L&sung

Smends sei im Gegensatz zur Hintzschel-Formel die
wenig freiheitlichere.

Aus dem neueren Schrifttum: Flichtenbusch,S. 64 f;

Ridder, Grundrechte II,S. 282; Schwark,S. 571; Stark
5. 210. ’

Die vtllige Aufl®sung des Grundrechts auf Meinungs—.

freiheit zeigt sich deutlich bei Huber (ASR Bd. 23({1933)
r

20f): "Wenn urspriinglich der Vorbehalt der allgemei~
nen Schranken in dem Grundrecht der freien Meinungs-
duBerung den Sinn hatte, den typischen Werten des '
Liberalismus und der Aufklirung den Vorrang vor der
Meinungsduferung zu sichern, so behaupten heute in
gleichem MaBe die natlonalen.und christlichen Werte
den Vorrang vor dem Grundrecht der freien Meinungs-
duBerung. Daraus ergibt sich, daB die bestehenden

Gesetze die freie XuBerung einer Meinung auch wegen
ihres Inhalts beschranken kinnen, wenn diese Meinung

I 3.
. mit den natlonalen und chrlstlichen Werten des Ge-
3) smend,a.a.0. 8. 51 £ N . meinschaftslebens nicht versinbar ist. (Herv. 4
4} Smend stellt also nicht nur auf verfassungsrechtlich Vert.} o
geschiitzte Giter ab. auf die Inkongruenz einer sol- - : 2} So Smend,a.a.o.,S. 53
,a.a.0.,8. .

chen AbwWigung inhomcgener Werte macht zurecht Schwark
{s. 58) aufmerksam.
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widerstreitenden Interessen zu treffen.!
Angesichts der hchen Bedeutung, die bei der Schaffung

des GG der Meinungsfreiheit zugemessen wurdez, ist ei-
ne solche Auslegung, die vom Rnsatz her jede Relati-
vierung des Grundrechts zuldft, wohl kaum noch ver-—
trethar.

2.1.2. huslegung des Beyriffes *allgemeine Gesetze"
in Art. 5 Abs. 2 GG

Dz in Art. 5 Abs.2 GG der Begriff "allgemeine Gesetze”
aus Art. 118 WRV {ibernommen wurde, ohne daB in den Be-
ratungen eine endgiiltige verbindliche Begriffskidrung
erfolgte, standen Rechtsprechung und Literatur erneut
vor demselben Auslegungsprocblem wie zur Zeit der Wei-
marer Reichsverfassung.

Wihzrend in der Literatur zu Anfang im wesentlichen

Gie harrschende Meinung zur Zeit der WRV rezipiert wur-

de3, versuchte das BVerfg angesichts der schlechthin

1) Vgl. Schwark, $.51; Edntzschel,HdbdtStR II., 5.65%;
Bettermann, JZ 1964, 602f.
2} vgl. v. Mangoldt, Schriftl. Bericht, S. 9. In sei-

ner Wirdigung zu Art. 5 GG filhrt er aus, die Meinungs- .

freiheit sei bis an die Grenzen des im Interesse
der Gesamtheit MSglichen ausgedehnt worden und ge-
he {iber die Vorschriften der WRV hinaus.

3) vgl. Ridder, Grundrechte II, 5.282; Wernicke, BK,
Art. 5 GG, Erl. II 2b.
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konstitulerenden Bedeutung der Meinungsfreiheit fiir
eine freiheitlich demokratische Staatsordnung1 die
Beéchrénkungen der Meinungs- und Pressefreiheit durch
den Gesetzgeber bzw. die Verwaltung im Rahmen der

allgemeinen Gesetze iSd, Art. 5 Abs. 2 zu begrenzen.2

2.1.2.1. Die Rechtsprechung des BVerfG

Wie das BVerfC im "Lith"-UGrteil unter Bezug auf die
Kommentierung zu Art. 118 WRV ausfiihrt, sind unter
allgemeinen Gesetzen solche zu verstehen, die nicht
eine Meinung als solche verbieten., die vielmehr dem
Schutz eines schlechthin, ohne Riicksicht auf eine
bestimmte Meinung zu schiitzenden Rechtsgutsdienen,
dem Schutz eines Gemeinschaftswertes, der gegeniiber
der Bet#tigung der Meinungsfreiheit den Vorrang hat.3
Das BVerfG "harmonisiert” damit durch die verbale
Aneinanderreihung die beiden wesentlichen, durchaus
kontroversen L&sungsvorschliige in der Weimarer Zeit:
Im ersten Teil seiner Definition kn@pft es bei Hintz-

schel bzw; Rothenbﬁcher)dls, im letzten Teil bei der

1) BVerfGE 7, 198 (208), "Lith"-Urteil.

2) Grundlegend: BVerfGE 7, 198 (208 f££f); stindige
Rechtsprechung: BVerfGE 12, 113 {124 f}; 20, 162
(176 £y; 21, 271 (281); 26, 18 {205); 28, 55 {63):
49, 24 {68); 50, 234 (241).

3} BVerfGE 7., 198 (209 f}.

4) Vgl. die Ausfihrungen S. 8% ff.

5} Val. insbesondere BVerfGE 21, 271 (280 f)}: § 37
Abs. 2 AVAVG, der die Prescever&ffentlichung von
Stellenangeboten fir eine Beschidftigqung von Arbeit-
nehmern im Ausland verbot, sei deshalb verfassungs-
widrig, weil die verbotene Tdtigkeit allein die Pres-
se. und nicht jedermann betreffe. Dazn auch: Schnitt-

Glaeser ,ASR Bd. 97 {1972}, 277 €

ke



-96-

{abstrakten) Giuterabwigungslehre Smends an.
Dariiberhinaus entwickelt das BVerf§ jedoch praktisch
in einer zweiten Stufe eine weltergshende Einschrin=-
kung, deren Berechtigung es iIn der Bedeutung der Mei-
nungsfreiheit *als Grundlage jeder Freiheit ﬁberhaupt“2
sieht: Die so ermittelten allgemeinen Gesetze militen
in ihrer das Grundrecht beschrinkenden Wirkuny ihrer-
seits im Lichte der Bedentung dieses Grundrechts'ge-
sehen und so interpretiert werden, daB der bescndere
Wertgehalt diesez Rechts, der in der freiheitlichen
Demokratie zu einer grundsZtzlichen Vermutung £ir die
freiheit der Rede filihren muf, auf jeden Fall gewahtt
bleibt. Demnach findet eine Wechselwirkung in dem Sin-
ne statt, daBd die alligemeinen Gesetze zZwWar dem Wort-
laut nach dem Grundrecht Schranken setzen, ihrerseits
aber aus der Erkenntnis der wertsetzenden Bedeutung
dieses Grundrechts ausgelegt und so in ihrer das Grund-
recht begrenzenden Wirkung selbst wieder eingegrenzt
werden miissen.

Im Ergebnis fiihrt dies zu einer zweistufigen Prifung:
1. bas BVerfG liberprift zundchst anhand der aus der
Weimarer Zeit libernommenen Kriterien, ob r"allgemein”
ein allgemeines Gesetz vorliegt. ’

2. Dann wird in einer zweiten Stufe die konkrete Aus-
wirkung des allgemeinen Gesetzes im EBinzelfall der
wertsetzenden Bedeutung des Grundrechts aus Art. 5
Abs. 1 GG gegeniibergestellt und abgewogen.

1} vgl. die Ausfihrungen S. 92 ff.
2} BVerfGE 7., 198 (208).
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| 2.1.2.2. Kritik an der Rechtsprechung des BVerfG im

Schrifttum
Bie Auffassung des BVerfG, wie sie duxch das "Lith'-
Urteil begriindet wurde, ist in der Literatur zumeist
auf Kritik gestoﬁen.1
Ein Teil der Literatur hilt dabei an den Auffassungen,
wie sie zur Zeit der WRV bestanden, fest;zandererseits
sind auch methodisch und inhaltlich v&1lig neue Ausle-
gungsvorschlige entwickelt worden.3

1) Ablehnend: Bettermann, J%Z 1964, 601 £f; Kemper, S.
61 £; Klein, Der Staat 1971,145 {150 £f);
Lerche, Grundrechte IV/1,5. 474; Nipperdey, DVEL
1958, 445; Ossenbiihl, Der Staat 1371,53
(72); Ridder, Staatsgeheimnis,S. 63 f; Schnur: VVDStRL
22, 122; Schwark, €. 87 £; Schwenlk, NJW 1962, 1321 €£f.
Gegen die Abwdgung im Einzelfall: Maunz-Diirig-Herzog
Art. 5 Abs. 1 GG,Rdnr. 252.
Zustimmend: Hamann-Lenz, Art. 5 GG,Anm. 9; Schmidt
Bleibtreu,Art. 5 GG,Rdnr. 12; v, Minch,Art. 5 GG
Rénr. 51 £; Leibholz-Rinck,Art. 5 GG,Rdnr. 11 Dé-
rig,DOV,1958, 194 f£f.

2) Bettermann.JZ 1964, 603 ff:; Xlein.,z.a.0.,153 ff;
Nipperdey,a.a.0.,448; Kemper,S. 62 ££: Schwark,

- 8. 150 ff.

3) 2. B. Lerche,a.a.0.,5. 474 ££; Hiberle, Wesengehalis~
garantie,S5. 32; Schnur,VVDStRL 22, 121 £f; Schwenk,
NJIW 1962, 1322.
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Die Kritik an der Rechtsprechung des BVerfG 1l#8t sich
im wesentlichen unter folgenden Gesichtspunkten zusam-~
menfassen:
1. Eine Ausdeutung des Begriffes "allgemeine Gesetze"
15&. Giiterabwigungslehre Smends stehe schon der Wort-
laut der Verfassung entgegen. Neben den allgemeinen
Cesetzen habe der Verfassungsgeber in Art. 5 Abs. 2 GG
den Jugendschutz und das Recht der persdnlichen Ehre
erwihnt. Auch diese unterfielen der Begriffsbestimmung
der allgemeinen Gesetze beil Smend, da sie den Vorrang
vor der Meinungsfreihelt genieBen. Vom Boden der Smend’
schen Lenre her hitte daher zwischen die erste und
zweite Schranke ein "insbesondere” eingeschoben werden
miissen. Die Bildung égn drei gleichwertigen Schranken
sei daher als Absage des Verfassungsgebers an die
Smend'sche Lehre zu verstehen.1
Diese Kritik trifft die Rechtsprechung des BVerfG
schon deshalb nicht, weil das BVerfG nicht nur die Aus-
legung Smends, sondern auch die von Hintzschel zur Ab-
grenzung heranzielt.
Im dbrigen sind die SchluBfclgerungen recht zweifel-
haft. Die jetzige Formulierung des Art. 5 Abs. 2 GG
geht auf die Vorschlige des Allg. Redaktionsausschus-—
ses bei der Schaffung des Grundgesetzes zurlick. Der da-
" malige Art. 6 Abs. 4 des Vorschlages lautete aber:

L]
.o

{4) Diese Rechte finden ihre Grenzen in den all~
gemeinen Gesetzen, insbesondere den gesetzlichen
Bestimmungen zum Schutze der Jﬁgend und in dem

Recht der persdnlichen Ehre."2 {Herv. der Verf.)

1) Bettermann ,JZ 1964, 603; Klein, Der Staat
1971,155.
2} Vgl, J6R,BA. T S. B5 £.

: Aus den Materialien 1408t sich aber nicht ersehen, obh

" das Wort "insbesondere" lediglich aus redaktionellen

oder aus irhaltlichen Grinden nicht in die Erdfassung
aufgenommen wurde.

Cegen eine bewulte Absage an die Smend'sche Giiterab-
wigung durch die Streichung spricht insbesondere,

daf auch nach der Auffassung Hintzschels (bzw. Rothen=-
bichers) die Gesetze zum Schutze der Ehre allgemeine
Gesetze sind.1 Die Formulierung milte somit auch als
Rbsage an die h.M. in der Weimarer Zeit verstanden
werden.

Die Gesamtumstdnde sprechen vielmehr dafir, daB sich
der Verfassungsgeber ersichtlich nicht klar war, wie
man den Begriff der "allgemeinen Gesetze"™ im einzelnen
zu deuten hatte.

Eine eindeutige Entscheidung bei der Schaffung des GG
158t sich daraus jedenfalls nicht ableiten.

2. Xritikpunkt ist weiterhin, daB das BVerfG in seiner
Auslegung auf den konkreten Einzelfall abstellt. Da-
mit - so der Vorwuri - betreibe das BVerfG Kasuistik
und Fallentscheidung anstelle von Verfassungsinterpre-
tationa, der Gesetzesvorbehalt werde in einen Urteils-
vorbehalt umgedeutet.4 Dies widerspreche der Rechts-
sicherheit und der Vorhersehbarkeit staatlicher und

damit auch verfassungsgerichtlicher Entscheidungen.a

1} Vgl. Hintzschel, HdpatStR II 5. 660 f(FN 24
2} Vgl. Schwark,S5. 49.
3} Bettermann,JZI 1964, €02; Klein, Der.Staat
1971 , i54.
4} Lerche,DVBLl.1958, 526 (FN 28); ders..lUbermad,S. 750;:
vgl. auch Rippexrdey ,DVBL1.1958, 449.

5} Maunz-Dirig-Herzog-Scholz, Art.S Apz.1 GG, Ranr.235
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Diese Einwinde beruhen auf der Unterscheidung zwischen
Normsetzung und dem Normenvollzug im konkreten Einzel-
£all. Cb eine solche Trennung rechtslogisch lberhaupt
durchfilhrbar ist, erscheint sehr zweifelhaft.1 In der
Anwendung beziigiich Art. 5 Abs. 2 GG finrt dies jeden—
falls zu Ergebnissen, die mit der wertsetzenden Bedeu-
tung der Meinungs— und Pressefreiheit unvereinbar sind.
Dem Gesetzgeber wird es ndmlich dadurch erméglicht,
durch unbestimmte und generalklauselfBrmige Begriffs—
hiilsen bei jedem beliebigen Rechtsgut den Tatbestands-
schutz so auszuweiten, dal praktisch der durch den Be-
griff "allgemeine Gesetze" bezweckte Schutz der MHei-~
nungsfreiheit zunichte gemacht wird.2

Letztlich steht die Gegenansicht im Widerspruch zu

der in 2rt. 1 2bs. 3, Art. 19 Abs. 2 und Art. 79 Abs.
3 GG zum Ausdruck kommenden umfassenden Bindung der
staatlichen Gewalt an die Grundrechte. Sie geht wvon
einem Grundrechtsverstindnis aus, das der Weimarer
7eit verhaftet ist. Zu dieser Zeit wurde ndmlich - zu~

1) vgl. Copi&,JZ 1963, 494 (459 FN 13) mit Einweis auf
Heller,VVDStRL 4, 118 £ und Kelsen, Reine Rechts-
lehre,5. 240. '

2) Hamann-Lenz Art. 5 GG, Anmm. 10.

Im Brgebnis ebenso: Copid,a.a.0; Ridder, Staatsge-
heimnis,s. 36 f.

Diese Gefahr wird auch von den Kritikern der Recht-
sprechun§ des BVerfC erkannt. Lerche {Grundrechte
IV/1 S. 475 f) will ihr dadurch begegnen, daB er
"eingriffsgleiche mittelbare Beschrinkungen" dem
verbotenen Sonderrecht gleichstellt. Herzeg (Maunz-
Dﬁrig—HerzoE%%&%%QS abs. 1 GG,Rdnr. 267} versucht

ein RKorrektiv in der Einbeziehung der Gefahrintensi-

tit zu finden. Damit wird aber in Abkehr von der
rein normativen Betrachtungsweise der Weimarer Zeit
hereits die Auswirkung des Gesetzes berilicksichtigt.
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mindest von der herrschenden Meinung - eine Bindung
des Gesetzgebers an die Grundrechte im Ergebnis ver-
neint.1 Die Gesetzgebung hatte die Befugnis, wenn

auch bei den unterschiedlichen Grundrechten mit ver-
schiedenen Mehrheiten, die Grundrechte beliebig einzu-
schrénken. Die Grundrechte liefen damit praktisch leer.2
Dies hatte zur Folge, daf bei der Uberpriifunyg von MaB-
nahmen des Gesetzesvollzuges lediglich die gesetzliche
Ermidchtigungsgrundlage nach dem Grundsatz der Gesetz—
m&Bigkeit der Verwaltung herangezogen wurde, ein Rigk-
griff auf die Grundrechte selbst aber hinfillig wurde:3
Da der Gesetzgeber beliebig weit in die Grundrechte
eingreifen konnte, war auch der Gesetzesveocllzug gene-
rell durch diese Macht des Gesetzgebers geaeckt.
Projiziert man dieses Verstidndnis auf die Auslegung

des Begriffes "allgemeine Gesetze™ in Art. 118 WRV, su
wird klar, daB eine Beziehung zwischen "allgemein" und
"Gesetz” nur auf der Ebene der abstrakten Normsetzung
erfolgen konnte.

Das Grundgesetz hat sich aber - in bewufliter Forthil-

1) Krililger, GG und Kartellgesetzgehung, $. 12; ausdriick-
lich: Anschiitz, Die Verfassungsurkunde fiir den Preuii-
schen Staat, S. 94, 96.

2} Thoma, Grundrechte und Polizeigewalt, S. 193; ders.
Grundrechte I,5. 21; Anschﬁti,WRV,S- 514 . '
A_A.: Schmitt {(Verfassungslehre,S. 177}, der die
villige Vernichtung der Grundrechte auch im Wege der
Verfassungsrevision filr ausgeschlessen hielt.

3} vgl. Maunz-Dirig-Herzog-Scholz, Art. 1 Aus.3

GG ,RAnr.106.



dung der WRV -1 fiir eine umfassende Bindundg allexr
staatlichen Gewalt an die Grundrechte entschieden.
Damit steht die gesetzesvollziehenée Gewalt unmittel-
bar den Grundrechten gegeniiber. Der Crundsatz der Ge-
setzmifigkeit der Verwaltung ist zum Grundsatz der
unmittelbaren verfassungsmifigkeit der Yerwaltung ak=-
zentuiert worden.2 Bei einer konsequenten Anwendung
disses verinderten Grundsatzes muf auch der Gesstzes—
vollzug an der Bedeutung der Meinungs=- und pressefrel-
heit und der Begrenzung éeT Einschrinkungsmdglichkeit
durch den Begriff "allgemein” iBd. Art. 5 pbs. 2 GG
gemessen werden. Nichts anderes bezweckt aber das
averfG wenn es aul sweiter Stufe die konkreten Um~-

© gtinde des ginzelfalls bewertet.

3. Damit 13Bt sich zugleich der vielfach erhobene VOor-
wurf entkriften, die Auslegung des BVerfG enthalte in-—
soweit einen legischen widerspruch, als die auf erster
stufs festgestellten allgemeinen Cesetze in einer
zweiten Priifung im konkreten Einzelfall erneut der Be-
deutung des Grundrechts und der aus dem Begriff "all-
gemein™ abgeleiteten Giiterabwigunyg gegenﬁbergestellt
warden.

Dieser Widerspruch ist im Grundgesetz selbst insowelt
angelegt, als es einerseits an dem itherkommenen Be-
griff der "allgemeineh Cesetze" festhilt, andererseits
aber eine umfassende pindung aller staatlichen Gewalt

an die Grundrechte verwirklicht sehen will.

1} v. Mangoldt, schriftlicher Bericht, 5. 7.

2} Haunz—Dﬁrig-Hetzog-Scholz,Art.1 Abs.3 GG, Rdnr.106.
3} schwark.S. 87; Schmitt-Glaeser,ASR Bd.97 (1872),277.
{282 £} Qssenbiihl, 8JW 1976, 2107; Bettermann, JZ
1964, 602.Kritisch beziigl. der Methode auch: Hamann-=

Lenz, art. 5 GG,Anm. 9.
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Eine sinnvollere Harmonisierung dieser an sich gegen-
15ufigen Tendenzen ist kaum maglich.1

4. Schliefilich wird der Rechtsprechung des BVeriG

mit Hinweis auf die "Lilth"-Entscheidung vorgehalten,
sie ersetrze die von Smend geforderte Abwidgung abjek-—
tiver Rechtsgiiter éurch eine Interessenabwigung zivil-
rechtlichen Musters.2 Damit breche die dem Verfas-
sungsrecht v#llig inadidguate Interessanjurisprudenz

in die'Grundrechtsinterpretation ein.3

Diese Kritik ist allerdings insoweit berechtigt, als
die Abwigung im Einzelfall nicht dazu fithren kann,

daB subjektive Interessen auf die Verfassungsekene
angehoben werden. Es geht nicht um die Zuordnung pri-
vater Interessen, sondern um den Ausgleich oblektiver
verfassungsrechtlich geschlitzter Rechtsgiiter. Der
WertmafBstab fiir die Giiterabwigung l#8t sich daher nur
der Verfassung entnehmen und kann nieht den Grunds&t-
zen zivilrechtlicher Interessenjurisprudenz angeglichen
werden.

Gegen diesen Grundsatz verstdBt es zumindest von der

Wortwahl her, wenn das BVerfG im “Lﬁth"-Urteil4‘aus-

1) Eine Beriicksichtigung des Gesetzesvollzuges be-
reits auf der ersten Stufe der Prifung hiatte die
Konsequenz, daB im Fall des Konflikts auf der Ebene
des Gesetzesvollzuges kein allgemeines Gesetz i5d.
Art. 5 Rbs. 2 GG vorldge. Dies wiirde den Gesetzge-
ber zwingen, alle nur erdenkliéhen MNebenfolgen be-
reits bei der Normsetzung zu beriicksichtigen.

2} Bettermann,JZ 1964, 602; Schwark,5. 87.

3) Ridder, Staatsgeheimnis,S. 36.

4) vgl. BVerfGE 7 , 1938 {(210).
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fithrt, das Recht zur MeinungsiuBerung miisse zurick-
treten, "wenn schutzwlirdige Interessen eines ande-
ren von hherem Rang durch die Betitigung der Mei-
nungsfreiheit verletzt wiirden™.

Diese Ausfithrungen sind nur dann erkldrlich, wenn

man das rechtliche Umfeld bedenkt, in dem die "Ldtn™=-
fntacheidung erging: Es ging um die Eingrenzung des
§426 BGB, also einer zivilrechtlichen Norm. Hierbel
liegt éie Versuchung nahe, bei der Abwdgung auf die
privaten Interessen abzustellen. Im Ergebnis fihrt
dies jedcch zu einex vﬁlligen Aufweichung der Verfas-

ungsinterpretation und ist deshalb abzulehnen.

Als Resiimee 148t sich mit der Rechtsprechung des
BVerfG folgendes festhalten:

Die Priifung, ob eine die Meinungsfreiheit einschrin—
kende Regelung ein allgemeines Gesetz iSd. Art. 5
Abs. 2 GG ist, erfolgt in zwei Stufen.

1. stufe

Das -Gesetz, aufgrund.desen die einschrankende Redge-
lung erfolgt, darf sich nicht gegen eine Meinung als
solche richten, sondern mul dem Schutz eines schlecht=-
hin, ohne Riicksicht auf eine bestimmte Meinung 21
schiitzenden Rechtsquts dienen. Dabei muf diesem ge-
setzlich geschiitzten Rechtsgut'gegenﬁber der Betdti-
qung der Meinungsfreiheit Vorrang zukommen (abstrakte
Gliterabwigung) . Sind diese Voraussetzungen erflillt,
liegt ein allgemeines Geseiz VOIL .

2. Stufe

per Vollzug dieses Gesetzes muB sich an der Baedeutung
dieses Grundrechts orientieren, é. h. erforderlich
ist eine konkrete Gliterabwigung fiir jeden Eingzelfall.
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. 2.2. Die Sondernutzungsregelungen im Lichte des Art.

5 Abs. 1 GG

DaB die Sondernutzungsregelungen des BFernStrG (bzw.
der LandesstraBengesetze) den oben gerannten Anforde-
rungen im Hinblick auf Art. 5 Abs. 1 GG gerecht wer-
d?n, 1Bt sich fiir die erste Stufe problemlos bejahen.
Die Bestimmungen ilber die Sondernutzungen richten sich
nicht gegen die MeinungsfuBerung als solche, sondern .
?ienen dem Schutz anderweitiger Rechtsgiiter, nimlich
der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs sowie

der Erhaltung der StraBensubstanz und der Sicherung
des Widmungszweckes.1

Dabei hat zumindest ein Rechtsgut gegeniiber der Mei-
nungsfreiheit den Vorrang: Die Sicherheit des StralBen-
verkehrs gewdhrleistet Leben und Gesundheit der Ver-
kehrsteilnehmer. Diese Rechtsgiiter sind Voraussetzung
fir die menschliche Existenz {iberhaupt. Es sind die-
fundamentalsten und urspriinglichsten Menschenrechte 2
DaB sie der Meinungsfreiheit von Verfassungs wegen -
(?gl. Art. 2 Abs. 2 und Art. 102 GG} vorgehen, kann
nicht zweifelhaft sein, zumal der Verfassungsgeber
selbst in Art. 5 Abs. 2 GG bereits das Recht der per-
sbnlichen Ehre sowie den Jugendschutz gegeniiber der
Meinungsfreiheit den Vorrang einr‘é.umt.3

1) vgl. die Ausfﬁhrungeh S. B0.

2) vgl. dazu Wertenbruch,S. 106; Dietel,DVEBlL. 1969, 569
(575) ; Ossenbithl, Der Staat 1971,79.' - '

3) V?l. im Ergebnis auch: BVerwG,DVBl.1969, S87 (588} .
D%e Entscheidung geht jedoch zu weit, wenn sie der
Sicherheit und Leichtigkeit{!) sowie den Schutz vor
BeliZstigungen gegeniiber Art. S Abs-r1 GG gener=11l

der T inrd
en Vorzug einrZumt. Vgl. dazu: Sigrist DOV 1976
37¢ (378)., '
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Fraglich ist aber, ob die Anwendung der Sondernutzungs-—
regelung auch fiir dsn konkreten Fall (zweite Stufe) mit

der Bedeutung von Art. 5 Abs. 1 GG vereimbar ist. Fir

die auf dieser Stufe erforderliche kenkrete Giiterabwd-

gung bestehen bisher in Rechisprechung und Literatur

keine einhelligen, allgemeingliltigen Grundsitze. Die
Rechtsprechung des BVerfG erschépft sich vielmehr in

einer Reihe von Einzelfallentscheidungen, die eiﬁ Sche- 1
ma kaum erkennen lassen.

Aus systematisch-logischen fiberlegungen lassen sich Jje-
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acht gelassen weréen.1
Andererseits kénnen Beeintrichtigungen der Mei-
nuhgsfreiheit durch die gesetzliche Regelung von
i unterschiedlicher Tragweite sein {z.B. Genehmigungs-
! vorbehalt, generelles Verbot, Verbot mitStrafandro-
hung}. In die Gliterabwigung kann daher nicht nur der
blofe Zweck des Gesetzes eingehen, sondern es miis-
‘ sen auch die Grundsdtze der VerhdltnismiBigkeit mit-
: einbezogen werden.2 |

doch folgende Abwigungskriterien entwicks=ln:

Eine Abwidgung zwischen zwel Rechtsglitern setzt den Ver-
gleicﬁ der beiden Giiter voraus. Vergleichsebene kann
dapei zunichst der abstrakte, anhand der objektiven
Verfassungsordnung1 zu ermittelnde Wert der beiden
Rechtsgiiter sein. Von der Rechtsgiiterabwigung zuf der
ersten Stufe wiirde sich die Einzelfallabwdgung auf zwei-~
ter Stufe dann dadurch unterscheiden, daf fir die Ent-
scheidung nicht die generell durch das Gesetz geschitz-
ten Rechtsgliter herangezogeh werden koénnen. Vielmehr
diirfen nur die Schutzgiliter beriicksichtigt werden, bel
denen tatsichlich durch die konkrete Art der Meinungs-
ausiibung die Gefahr einer Beeintrichtigung besteht.

Die Giiterabwicung durch Wertvergleich bedarf jedoch in
mehrfacher Weise einer niheren Differenzierung, um den
Einzelfall wirklich erfassen zu kdnnen. Zum einen mufb 2
beriicksichtigt werden, daf die Intensitdt der durch
die Meinungsbetdtigung hervorgerufenen Gefahren fiir
das geschiitzte Rechtsgut unterschiedlich sein kann.
Die Gefahrintensitit kann bei der Abwicgung nicht auser

1) vgl. &ie Rusfiifirungen S. 103 £.

1) Vgl. Maunz-Dlrig-HOesoSdhrt. 5 GG, Rdnr. 267:

VG Berlin, DVEBLl. 1872, 511 (513 ).

tensitdt hebt auch Schnur { VVD5tRL

Die Gefahrin-

22, 125 )
hervor.

Auf der Einbeziehung der Gefzhrintensitit bheruht
auvch die in der amerikanischen Rechtsprechung vom
Supreme Court zum First Amendment (Meinungs- und
Pressefreiheit ) entwickelte "clear and present
danger”™ Dcktrin. Sie besagt, daf die Meinungs-
freiheit zwar grundsitzlich gré8tmSglichen Schutz
verdiene, aber eingeschrinkt werden kinne, wenn
erhebliche Gefahren fiir andere Rechtsgiiter un-
zweideutig und unmittelbar beverstinden.

Vgl. dazu Voss, 5.19f.
Maunz-Dixig-Herssyor® a.0.; OLG Celle, NJW 1975,
1854; Crombach, DVB1, 1977, 277 (279)}. Dieser Zu-
sammenhang wird auch deutlich, wenn das BVerfG

{ z.B. E 20, 162, 177 } einen Eingriff in die
Meinungs- und Pressefreiheit nur dann und inso-
weit als gerechtfertigt ansieht, wenn er zum
Schutz mindestens gleichwertiger Rechtsgiiter

"unbadingt geboten" ist.
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SehlieBlich ist zu beachten, daB bei der Wertbestim-
mung der Meinungs=- und Pressefresiheilt keine generel-
le, unterschiedsloss Einordnung fir jedwede vom
Grundrechtsschutz des Art. 5 Abs. 1 GG umfafte Tdtig-
keit in Frage kommt. Es muf vielmehr Berilicksichtigung
finden, &al als Wurzel der in Art. 5 Abs. 1 GG elner-
seits der Grundwert der persénlichen Menschenwlirde
und auf der anderan Seite die Bedentung der Meinungs-1
freiheit fir das demckratische Prinzip anerkannt ist.
Die konkrete Grundrechtsbetitigung muf daher in dex
Rechtsgiiterskala um so héher angesiedelt werden, Jje
niher sie der Verwirklichung entweder des Art. 1 GG
oder des Art. 20 GG steht.2

Wendet man diese Abwégungskritérien im vorliegenden
Fall an, so lassen sich folgende Grundsitze fiir die
Gegeniliberstellung sufstellen:

Fir die Bewertung ist auf der Seite des Grundrechts
aus Art. 5 Abs,1 &G zu beriicksichtigen, dal nicht un-
wesentliche Bereiche politischer MeinungsduBerung und
Meinungsbildung in Frage stehen. Die besondere histo-
rische und aktuelle Bedeutung des Flughblatts fir das
politische Tagesgeschehen ist unbestreitbar und cben
bereits dargelegt.3 )

Dasselbe gilt, wenn auch in abgeschwichter Form fir
das Plakattragen. Durch das Flakat wird es ermdglicht,
ohne grdferen materiellen und personellen Aufwand zu
aktuellem Tagesgeschehen schlagwartartig Stellung zu

nehmen.

1) Vgl. die Ausfihrungen S. 14 ff.,

2} Maunz*Dﬁrig-Herié%%&%%q 5 2bs. 1 GG/RAnr. 259; vgl.
zuch: Dietsl,DVE1.196%, 575 £; kritisch: Ossenbiihl,
Der Staat1971, 77 f£f.

3) Vgl. die Ausflhrungen §. 25 ff.
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Der Verkauf politischer Zeltungen zauf der Strale
bildet, zumindest scweit sie von kleineren Parteien
und Verbinden herausgegshen werden, aus Kostengriin-
den oftmals die einzige Vertriebs- und Werbeart, da
der interessierte Abnehmerkreils ausgesprochen poli=-
tischer Zelitschriften klein ist und dementsprechend
die Einnahmen durch den Werkauf oder durch Werbe-
anncncen gering sind.1 Jede Behinderung der genann-
ten TZEtigkeiten verschirft das ohnehin schon beste-
hende Ungleichgewicht zugunsten der Massenmedien
und kann in der Endkonseguenz Minderheiten und Ein-
zelpersonen von einer wirksamen politischen Willens-
beeinflussung ausschlieBen.2 Der bescondere Bezug
dieser Arten politischer Meinungsverbreitung zum De-
mokratiegebot 1&8t sich daher nicht leugnen.

Dagegen ldBt sich nicht einwenden, aunf der Strafe
sei das pelitische Gesprdch und damit eine andere
Form politischer Meinungsverhreitung zulassungsfrei
moglich. Die schriftliche Kommunikation ist im Ver-
h#Eltnis zur miindlichen ein gualitativ anderes Kommu-
nikationsmittel. Das Flugblatt, die Zeitung oder das
Plakat. garantieren eine massenwirksame, effektive
Verbreitung, die im Zeitalter der Massenkommunikations-
mittel notwendig und angemessen ist. Bei der niindli-
chen und schriftlichen Kommunikation handelt es sich
somit um zwei unterschiedliche Grundformen politi-
scher Kommunikation auf &ffentlichen Strafen.

1} Vgl. auch: MuBmann,Gewx 1980, 47 (48); OLG Xarls-
ruhe,Gewa 1975, 196.
2) OVG Berlin,NJW 1973, 2044 {2045); OLG Stuttgart,

NJW 1976, 201 (202); Pappermann,NJW 1976, 13413
(1343).
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purch die sondernutzungsregelungen werdan diese
nicht unwesentlichen Formen politischer Meinungsiu-
ferungen einem Genehmigungsverbehalt unterworfen,l
wobei jedech in diesen Fillen nach allg?feiner Mel-‘
nung in der Regel ein Anspruch auf Erteilung deriG:t
nehmigung bestehen soll. Trotzdem liegt eine nic
nur unwesentliche Beeintrichtigung vor, da zundchst
das Cenehmigungsverfahren durchgefihrt werden mud,
auf dessen Erledigung der Antragsteller keinen Ein=-

i i Hg-
£1uf hat und das die spontane Meinungsduferung unmogs

2

nen kann. -
:izhd::cBeurteilung eines vorgeschalteten Genehm%—
gungsverfahrens, das die M¥Bglichkeit ei?er Befreiung
vorsieht, ist allerdings zu beriicksichtigen, dal
auch im Rahmen der Rechtsgiiterabwigung isd. Aft: 5
Abs. 2 GG nicht auf jede einzelne Meinun?sbetatlgung
ahgestellt werden kann. Die Erlaubnispflicht kann
nicht bereits deshaib verworfen werden, weil eine
MeinungsiuBerungsfcrm, die regelm#iig hohe*wertiie—
Rechtsgiiter peeintridchtigt, im Einzelfall ungefd rh-
lick ist. In diesem Fall ist das Genehmigungsverfa .
‘ren ein angemessenes und erforderliches Mittel, wel
es die einzig praktikable Kontrollmdglichkeit der an
sich gefihrdenden Verhaltenweisen fiir die Ver?altung
i:zszzii;;igungsverfahren verldfit dieséan Rahm?n erst
dann, wenn von elner verwaltungsmifig abgrenznar?n
Melnungsbe+at1gungsart generell keine Gefahren fu:
ein hoherwertiges Rechtsqgut oder nur soleche ausgehen,

1) Vgl. die Nachweise S. 84 FN 4.
2} vgl. die Ausfihrungen 5. 85 £.
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die im Rahmen der Rechtsgiiterabwidgung als hinnehm“
bar erachtet werden miissen.

Auf der anderen Seite der Rechtsgiiterabwigung stehen
die durch die Sondernutzung geschiitzten Rechtsgiiter.

1) Weitergehend allerdings: BVerfG,EuGrZ,1579, 293.
Diese Entscheidung betrifft das Genehmigungsver-~
fahren fir die Lautsérecherbenutzung auf &ffent-
lichen Stra8en (§ 10 LImSchG NW); vgl. auch:
Steinberg-Herbexrt,Jus 1980, §13f.

Danach soll das Genehmigqungsverfahren bereits
- dann verfassungsrechtlich unbedenklich sein, wenn
das Verbot mit Genehmigungsvorbehalt die allge=-
meine Handlungsfreiheit verfassungsmiBig ein-
schrénkt und sich in Hinklick auf den Schutzzweck
des Verbots die Beschrinkung der politischen Mei=-
nungsZuBerung als atypischer Sachverhalt darstellt,
der bei strikter Anwendung der Verbotsnorm nicht
hinreichend beriicksichtigt werden kann.
Die Begriindung ist bereits deshalb zweifelhaft,
welil das Gericht den Gesetzesvollzug nicht, wie
es die Wechselwirkungstheorie verlangt, an den
besonderen Erfordernissen des Art. 5 Abs. 1 GG
mift. Sie 138t es vielmehr dem Gesetzgehér und
dem Gesetzesvollzug offen, die einzelnen Rechtg-

' gliter mit einem derart weilten Tatbestandsschutz

zu versehen, daf es zu unangemessenen Beschrin-—

kungen kommen kann.

Die Entscheidung hat im iibrigen fiir den hier in

Frage stehenden Genehmigungsvorbehalt als Sonder-—

nutzung keine Relevanz. Denn die StraBengesetze

sehen ausdriicklich vor, daf die Gemeinden die Son-
dernutzung von der Genehmigungspflicht freistellen
kénnen {vgl. § 8 Abs. 1 Satz 2 BFernStrGj.

=

Die Ge-

setzgeber haben somit erkanst, Jdai auch von der

(Fortsetzung S. 112}
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Dies ist zunichst die Sicherheit und Leichtigkeit

des Verkenrs. Hinter der Sicherheit des Strafenver-
kehrs stshen unmittelbar solche elementaren Rechis—
giiter wie das Leben und die Gesundheit der Verkshrs-
teilnehmer. Diese haben Vorrang vor der Meinungsirei-
heit. Bei einer Gefdhrdung der vVerkehrssicherheit

wire somit eine Genehmigungspilicht gerechtfeftig
Allerdings bleibt hinsichtlich des Ge;ahrdungsmaﬂes

zu beriicksichtigen, daB jede Teilnahme am StraBenver-—

' kehr als solche bereits eine Cefihrdung mit sich
bringt, die als sozialiblich hingenommen werden muf.
Seweit die Art der Meinungsauﬁefung dieses Mal gene-
rell nicht iiberschreitet und im Rahmen dessen bleibt,
was im Vergleich zu den anderen Verhaltensweisen,

die keinem vorherigen prifungsverfahren unterliegen,
21s hinnshmbar gewertet werden mul, ist die Genehmi-
gungspflicht nicht mehr als angemessanes Mittel anzu-
sehen. Denn es ist angesichts der pesonderen Bedeutung
der in Frage stehenden Formen politischer WillensduBe-
rung nicht einzugehen, weshalb gerade dlese einer be-

sonderen Kontrolle unterwerfen werden soll

Genehmigungspflicht im inner#rtlichen Bereic§ Aus-
nahmen erforderlich sind, und sie haben den Gemein-—
den ein entsprechendes Instrumentariom zur Verfi-
qung gestellt. Es liegen daher nach der gesetzgebe—
rischen Wertung keine “besonderen Ausnahmesituatio-
nen vor, die bei strikter anwendung der Verbotsnorm
nicht hinreichend beriicksichtigt werden k&nnen”
(BVerfG ,a.a. 0.,S. 299 sowie BVerfGe 40, 371, 377).
1) Vgl. Zhnlich: OVG Berlin W 1973, 2044 (2046} .
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Die Genehmigungspflicht solite daher erst dann ein-
setzen, wenn von der MeinungsduBerungsform im Re-
gelfall spezifische Gefahren fiir die Verkehrssicher-~
heit ausgehen.

In abgeschwichter Form gilt dasselbe auch £dr die
Leichtigxelt des Verkehrs. Sie sichert in erster Li-
nie die Bewegungsfreiheit der Passanten (Art. 2 Abs.
1 GG). Mittelbar gewdhrleistet die Leichtigkeit des
Verkehrs aber auch solche Rechtsgiiter wie das Leben,
die Gesundheit und das Eigentum, weil die ungestdrte
Verkehrsteilnahme oftmals Voraussetzung fiir die Ge-
wahrleistung dieser Glter ist.1 Je gravierender die
Beeintr8chtigqung des ungesttirten Verkehrsflusses ist
destc niher riickt daher eine Gefidhrdung elementarer
Rechtsgiiter.

Eine Genehmigqungspflicht wire somit sicherlich ge-
rechtfertigt, wenn eine nicht nur unwesentlich iiber
das sozialiibliche Ma8 hinausgehende Beeintridchtigung
der Leichtigkeit des Verkehrs vorliegt.

Entscheidend ist somit, welcher Gefzhrdungsgrad von
den jeweiligen HuBerungsformen fiiz die Sicherheit
und Leichtigkeit des Verkehrs ausgeht.

Eine hohe Gefahrintensitdt besteht dann, wenn die
ﬁeinungsverbreitende Tdtigkeit im eigentlichen Stra-
Benraum stattfinden oder auf den Strafenverkehr un-
mittelbar einwirken soll. So etwa, wenn die Flugblatt-—
verteilung oder der Zeitungsverkauf an vorbeifahrende
oder an Ampeln wartende Kfz-Insassen erfolgt. Dabei
wird infolge der Ablenkung der Fahrzeugfiihrer nicht
nur das Leben und die Gesundheit des Veranstalters,

" sondern auch der iibrigen Verkehrsteilnehmer gefihrdet.

Zwar muB innerhalb geschlossener Ortschaften immer

mit Ablenkung durch Werbung gerechnet werden. Die {Ub-

1) Sc¢ z. B. beim Krankentransport oder beim Feuerwehr-
einsatz.



g - 114 -

liche Werbung findet jedech nilcht im unmittelbaren
StraBenraum statt. Sie wirkt im allgemeinan auch

ner auf die Psyche des Fahrers, veranlaft ihn aber
nicht zu physischen Reaktionen, wie es bei der Flug-
blatfverteilung oder dem Zeitungsverkauf der Fail
ist: Der Fahrer muli nZmlich eventuell bremsen und

zur Entgegennahme von Zeitung oder Flugblat; da;
FTenster oder die TUr SFffnen. Die Ablenkung der Ver-
kehrsteilnehmer ist somit deutlich intensiver als
dis infolge tiblicher Werbung. Eine Genehmigungs-
pflicht - und in zller Regel auch ein darauf ge-
‘stﬁtztes Vefbot - ist daher in diesen Fidllen gerecht-—
fertigt. ‘
Btwas anderes gilt jedoch dann, wenn sich dis mei-
nungsverbreitenden Tdtigkeiten ausschlieflich in
FuBgingerzonen odexr auf Birgersteigen innerhalb ge-
schlossener Ortschaften im Rahmen des FuBgingerver-
xehrs vollziechen. Eine Gber das ibliche MaB hinaus-
gehende unmittelbare Gefihrdung der Sicherheit des
Tahrzeugverkehrs scheidet regelmiBig aus, da sich
der Fahrzeugfiihrer im Stadtverkehr auf derartige
mittelbar auf den Fahrzeugverkehr einwirkende Ab-
lenkungen {z. B. durch Reklametafeln) einstellt und
das Fa.hrverha.ltan.I darauf einrichtet. Davon geht
auch § 33 Abs. 1 Ziff. 3 StVO aus, der die Strafen-
werbung innerhalb geschlossener Ortschaften im Grund-
sat22 freistellt, weil "innerhalb geschlossener Ort—
schaften ... der Kraftfahrer stets mit unverhergese-—

henen Ablenkungen oder Stirungen rechnen und sich

1) vgl. z. B. die Geschwindigkeitsbhegrenzung inner-
' -halb geschlossener Ortschaften gem. § 3 Abs. 3
Ziff£. 71 8tvO. )
2} Allerdings bleiben landesrechtliche Verbote mog-
iich: vgl. die Ausfiihrungen 5. 55.
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besonders konzentrieren” muﬂ.1

Dasselbe gilt auch fir die Sicherheit des FufSginger-
verkehrs. Eine erhdhte unmittelbare Gefidhrdung der
FuBgdnger durch die Propagandatitigkeit ist Tegel-
mifig ausgeschlossen. Sowohl der MeinungsiuBernde

wie auch der jeweilige Passant k®nnen sich in demsel-
ben Umfang wie im i{iblichen FuBgingerverkehr auf he-
sondere Gefdnrdungen durch Ausweichen oder kurzes
Verweilen einstellen. Die in Frage stehenden Meinungs-
duBerungen sind von der unmittelbaren Ruswirkung her
nichts anderes als eine miindliche Kommunikationz, die
nach allgemeiner Meinung vom Gemeingebrauchsbegriff
umfadt wird und genehmigungsfrei ist.

Selbst wenn sich kleinere Menschenansammlungen bilden
cder die MeinungsiuBerung durch mehrere Perscnen er—
folgt, besteht keine iiber das iibliche MaB hinausge-
hende Gefdhrdung. Denn es ist im normalen FuBginger-
verkehr nicht ungewshnlich, daf sich auf Gehwegen
zwecks Unterhaltung oder durch das Stehenbleiken
Schaulustiger wvor Schaufenstern Menschenansammlungen
bilden. Das Vorbeidridngen an einer Menschengruppe
innerhaib der Stadt ist daher I{ir den FuBginger nich%
verkehrsunﬁblich.3 Es besteht in jedem Fall immer die
M&glichkeit, dem Passanten auf sein Bitten hin durch
kurzfristiges Ausweichen ein gefahrloses Weiterkommen

zu garantieren.

Eine erhfhte Gefidhrdung des FuRgingerverkehrs kdnnte

1) So die Begriindung zur Andvo der StV0 vom 24.12.
1%53,8R.-Drucks. 53 / 330, 5. 49 f.

2) Vgl., Sigrist ,HV 1976, 376 (378}.

3} RG,VRS 34, 468 (469 £); Geck-BdShmer ,Jus 1973,
501.
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sich allenfalls in denjenigen Fillen exgeben, in denen
auf engen Bilrgersteigen an belebten VerkehrsstraBen
2zu besonderen StoBzeiten in massiver Weise politische
Propaganda betrieben wird. Solche Stellen werden aber
in der Regel bereits von den Veranstaltarn ss=lbst we-—
gen der durch die Enge bedingten eingeschrinkten Wir-
kungsméglichkeit gemieden. Abgeseshen davon, kﬁn;en
solche vereinzeltendrilich pedingtenAusnahmeerschei-
nungen einen generellen Genehmigungsvorbehalt fiix
den gesamten innerdrtlichen Bereich nicht rechtfegti-
gen. Die Gemeinden haben gem. den StraBengesetzen

ie M&glichkeit, Sondernutzungen von der Genehmigungs-—
pflicht freizustellen. Sie sind daher in der Lage,
die Erlaubnispflicht auf diejenigen Bereiche zu be-
schrinken, bei denen &rtlich bedingt Gefdhrdungen
durch die in Frage stehenden Formen pelitischer Mei-
nungsiuferung auftreten k¥rnen. Ein generelles Erlaub-
nisverfahren ist daher kszin erforderliches Mittel, um
den Gefahren in derartigen Ausnahmefdllen entgegenzu-=
wirken. Der im Rahmen der Giiterabwidgung zu beachtende
Crundsatz der Verhdltnism#ZBigkeit ist daher nicht ge-
wahrt.

Aus den oben getroffenen Feststellungen folgt zugleich,
daf auch die Teichtigkeit des Verkehrs nicht in erheb-
licher Weise beeintrichtigt wird. Selbst wenn sich
Menschenansammlungen bilden und dadurch der FuBgdnger-~
verkashr z3hflissig wird, handelt es gich nicht um ei-
ne iiber das {ibliche Ma8 hinausgehende Beeintrichtigung.

1} Vgl. § B abs. 1 Satz 3 BFernStrG sowie fir die
LandesstraBengesetze die Aufstellung auf 5. 58
FN 4,
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Eine erh®hte Gefdhrdung der Sicherheit uné Leich-
tigkeit des Verkehrs unmittelbar durch die Meinungs-
duderung, die ein generelles Genehmigungsverfahren
rechtfiertigt, l&Rt sich daher nicht feststellen.

Fir die Flugblattverteilung ist jedech noch zu be-
riicksichtigen, daB mittelbar eine erhd8hte Gefahr
durch die von Passanten auf die StraBe geworfenen
Flugblitter entstshen kann. Diese besteht darin,

da8 die weggeworfenen Zettel umherfliegen umd so zu
Sichtbéhinderungen fihren oder auf nassem Straflen-—
grund eine Rutschgefahr sowohl flir den FuBginger-
als auch fiir den Fahrzeugverkehr bilden kc‘jnnen.1
Diese Gefahr wird aber nicht durch den Veranstalter
selbst herbeigefiihrt. Sie realiéiert sich nur durch
das eigenverantwortliche und im iibrigen verbotene2
Verhalten der Passanten anlisslich der Grundrechts-—
betdtiqung. Es wdre sicherlich ermessensfehlerhaft,
da chne sachlichen Grund, wenn allein aus diesem
Grund dem Veranstalter die Flugblattverteilung unter-
sagt wird. Denn selbst im haftungsrechtlich gesehen
strengen Poclizeirecht ist anerkannt, daf eine Grund-
rechtsauslibung nicht allein deshalb wverboten werden
kann, weil die an sich erlaubte und gefahrfreie Grund-
rechtshetitigung durch Dritte zum Anlal gencmmen wird,
Gefahren coder Stdrungen herbeizufithren.>

Das Genehmigungsverfahren kann auch nicht dem Zweck

dienen, die Beseitigung der Verunreinigung durch den

1} BVerwGE 35, 326 (330); OVG Minster E 27, 10 (15} .
2) Vvgi. § 4 Abs. 1 AbfG.

'3} Vgi. PrOVGE 78, 261 (266); OVG Bremen, DGV 1972,

107 {102); Drews-Wacke-Vogel-Martens, Gefahrabwehr
IT,5. 193. Zu dem hier nicht verliegenden Fall der
Zweckveranlassung vgl. die Ausfihrungen 5. 69 £f.
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Veranstalter sicherzustellen, bzw. bel Nichtbese;:i-
gung zu gewdhrleisten, daB strafsankti?nen od:r :
satzanspriiche geltend gemacht werden kdnnen. henb .
eine Pflicht zur Beseitigung der vem Dritten qer e i
fiinrten Verunreinigung laﬁt sich weder aus dem Ge
gl 1 h - wegen mangelnder
sichtspunkt der Ingerenz noc - : o
stsrereigenschafit - aus polizeirechtlichen Grunc o
zen2 herleiten. Das Genehmigungsverfah;en kann :ﬁ .
allenfalls sicherstellen, daB die Verwaltungsbe Qi_
im vorhinein ven der miglichen Verschmutzung Kenn
nis erhdlt und so durch entsprechende Vor}-qehrunzenck
die Gefihrdung schnell beseitigen kann. Dieser we- .
wird aber ebensoc durch die weniger belaftende §n291g
pflicht erreicht. Eine solche PElicht ?a?te kelne-
medbare, zumindest keine unverhéltnismaﬁl?e Gruzd ;
rechtsbeschrinkung zur Folge. Das durch die S:z ?:_
nutzungsregelung aufgestellte Verbhot m%t Erla ?1‘
alt, das zu einer nicht unerheblichen Be?ln -
ist somit nicht

vorkbeh ' - o
richtigung der Meinungsfreiheit fihrt, e
das zwingend erforderliche Mittel, um derx Gefd g

am gn jebal i ir der
wirksam begegnen zu kénnen, so daB auch hierfiir et
im Rahmen der Abwigung mitentscheidende Verhdlinisma
im 43

s 3
Bigkeitsgrundsatz nicht gewahrt ist.

Insgesamt ergehen sich ﬁaraus in Hinblick aunuf das
Schutzgut der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs
C

folgende Ronsegquenzen: . i
Ein Genehmigungsverfahren fiir die fraglichen Propagan

1) vgl. die Ausfihrungen 5. 31.
2} vgl. die aAusfiihrungen 5. 63-74.

3) So auch: VG Berlin,NJW 1973, 2044 {2046); OLG Celle,

41
wJW 1975, 1894 (1893); Pappermann,NJW 1976, 13
{1343 £) Crombach,DVBL, 1977, 277 {(279).
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titigkeiten ist wegen erhéhter Gefdhrdung der Ver-

kehrssicherheit dann gerechtfertigt, wenn die Mei-

nungsduBerung im eigentlichen StraBenraum auferhalb
der Gehwege erfolgen soll oder doch unmittelbar auf
den StraBenverkehr einwirken soll.

Eine vom Veranstalter verursachte, {iber das sozizl-
ibliche MaB hinausgehende Gefdhrdung li#At sich aber
fir den Regelfall nicht feststellen, wenn die Mei-
nungsverbreitﬁng auf den Fulgingerverkehr und auf
die Gehwege beschrinkt ist. Dabei handelt es sich um
einen historisch gewachsenen und verwaltungsm&ﬁig
abgrenzbaren Bereich von Grundformen politischer Kom-
munikation. Anges:.chts; des hohen Stellenwertes, den
diese MeinungsSuferungsarten in einer freiheitlichen

Demokratie haben, ist eine Genehmigungspflicht aus

Grinden der Verkehrssicherheit und
gerechtfertigt.

=leichtigkeit nicht

Etwas anderes ergibt sich auech nicht daraus, daB etwa
infolge riicksichtsloser Verhaltensweisen des Veran-
stalters oder verweilender Verkehrsteilnehmer beson-
Gers Gefahren auftreten k&nnen. Jede Teilnahme am all-
gemeinen Verkehr kann infelge Unachtsamkeit oder Riick~
sichtslosigkeit einzelner Verkehrsteilnehmer zu einer
erhthten Gefdhrdung fithren. Berartige Verhaltensweisen
verstoBen gegen die straBenverkehrsrechtlichen Rege-
lungen (z. B. § 1 $tVO} und kénnen entsprechend ge-
ahndet werden. Dies rechtfertigt jedoch nicht, die

Tdtigkeit deshalb generell unter Genehmigungsvorbehalt
zZu stellen.

Das straBenrechtliche Genehmigqungsverfahren &1ent
schlieBlich dem Schutz der Strafensubstanz und der
Sicherstellung des wldmungszwecks.1

1} vgl. die Ausfithrungen s, 80.
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Die StraBensubstanz wird durch diese Art der Meinungs=
verbreitung nicht angegriffen. Dieses Schutzgut kann
demnach auBer Betracht bleiben.
Was die Sicherstellung des strafienrechtiichen Widmungs-
swecks betriffit, lassen sich allerdings Bedenken ¢ene-
reller Art, die eine aus Art. 5 Abs. 1 GG begriindete
Zulassungsfreiheit in Frage stellen, nicht von der
Hand weisen.1
Hierbei geht es nicht um das crdnungsrechtliche Inter—
esse, das an der aufrechterhaltung eines reibungsliosen
Verkehrs besteht. Vielmehr soll das Gernchmigungsverfah-
ren unter diesem Gesichtspunkt sicherstellen, daB der
generelle Zweck, den der Staat mit der Indienststel-
lung der entsprechenden Sache verfolgt, nicht durch
andere Nutzungsarten vereitelt wird. Die Verwaltung
mub in der Lage sein, solche den Widmungszweck gefdhr-
denden Nutzungen zu kanalisieren oder ginzlich auszu-
schliefen. Dies kann auch nicht durch eine formale
und falsch verstandene Rechtsgiiterabwagung mit Hin-
weis auf Art. S Abs. 1 GG aus den Angeln gehcben wer—
den. Es wire unzul#ssig, eine Widmung bereits deshalb
zut umgehen, weil der Widmungszweck in der Rechtsgliter=
skzla unterhalb der Meinungsfreiheit anzusiedeln ist.
Eine #ffentliche Blicherei kann nicht mit der Begriin—
dung zum Ort politischef MeinungsiuBerung gemacht wer-
den, well das allgemeine Bildungsinteresse hinter die-
sem Rechtsgut zurickzutreten habe. Dies wiirde den
sinnvollen Einsatz sachlicher Mittel f£iir den Teil &f-
fentlicher Zwecke, die unterhalb der Meinungsfreiheit
anzusiedeln sind, erheblich gefihrden oder génzlich
unmiglich machen.
Fiir den Bereich politischer Meinungsiuferunyg auf 5f-
fentlichen StraBen greifen jedoch diese Bedenken nicht

durch.

4} Vgi. dazu Schroder, Die Verwaltung 1877 r 451
(464 £):
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Der Staat darf n#mlich die Verfigung Uber &ffentli-
che Sachen nicht ohne jede ERilcksicht au? die Grund-
rechte treffen.1 Dazu wurde oben bersits dargelegt2
Gaf sich die Meinungsfreiheit seit jeher zu einem ’
grofen Tell auf &ffentlichen Stralen realisiert hat
und in ihrer gesellschaftspolitischen Dimension
éxistentiell auf die &ffentlichen StraBen angewiesen
15?. Es widerspridche daher der objektiven Verfassungs-
o?a?ung, wenn durch die Widmung jede politische Ak~
tivitdt auf den Bffentlichen StraBen ausgeschlossen
werden sollte. Im Hinblick anf die Eicherung des
Widmungszwecks kdnnten somit {iber dag Genehmigungs-—
?erfahren nur diejenigen Formen politischer Meinungs-
duBerung herausgefiltert werden, die zumindest gene-
rell geeignet sind, den Widmungszweck nicht nur un-
erheblich zu gefshrden., Dies ist aber bei den hier
in Frage stehenden Grundarten politischer Meinungs-
duleruny offensichtlich nicht der Fall.
Die Gehwege sind - zumindest in erster Linie - dem
FuBgéngerverkehr gewidmet., Soweit der Meinungséuﬂérﬂ—
de daher die Strafe bLlof als FuBgdnger benutzt, hal;
ef sich im Rahmen der Widmung. Die zus8tzliche kommu-
n}kative Nutzung ist weder besonders platzraubend
noch ist sie aus einem anderen artbedingten Grund in
der Lage, die Bufrechterhaltung des Widmungszwecks zu
gefdhrden. Dies gilt selbst dann, wenn man beriick-
sichtigt, daB die Zulassungsfreiheit eine vermehrte
Inanspruchnahme zu derartigen kommunikativen Nutzungs-
formen nach sich ziehen kann. Der dadurch potentiell
angesprochene Adressatenkreis ist im Verhiltnis zu
der massenhaften sonstigen Beanspruchung und der da-
duréh bedingten groBen Auvfnahmekapazitit der Gehwege

1} Schréder,a.a.o.
2} Vgl. die Ausfithrungen S. 14 f£f.



derart klein, dal die Aunfrechterhaltung dex wid?ungs—
mitigen Nutzungsformen nicht ernsthaft gefEhrdet‘wer—
den kann. Unter dem Aspekt genereller Sicherung ae?
Widmungszwecks liefSe sich somit in diesen Féllenanle
ein Verbot begriinden. Dann verliert aber ein zu die-
ser Sicherung vorgeschaltetes Genehmigungsverfaﬁren
seinen Zweck. Auch unter diesem Gesichtspunkt 1lE8t
sich daher ein Erlatbhnisverfahren nicht rechtferti-

gen.

Ergebnis 2.2.

Die StraBengesetze miisssn in Hinblick auf die wer?—
setzende Bedeutung der Meinungs- und Pressefreiheit
im demokratischen Staat gewisse Grundformen meinu?gs—
uné presseverbreitender Aktivitdten zulassungﬁfre%
gewdhrleisten. Dazu geh#rt nebhen der blcoBen miindii-
chen Kommunikation auch die schriftliche Meinungsver-—
breitung etwa durch die vVerteilung von Flugbldttern,
den Verkauf von Zeitungen sowie das Plakattragen.

1) So im Grundsatz die heute iberwiegende Ansicht in
der Rechtsprechungs
OLG Diisseldorf,NJW 1975, 1288; OLG Celle (2. Senat}:s
NJW 1975, 1894; ders. Nieders. Rechtspfl. 1976, 18;
OLG Cellie (1. Senat) ,NJW 1975, 1895; OLG Stuttgart,
NJIW 1976, 201; J2 1978, 572; OLG Frankfurt,.NJW 1376,
203; OLG Hamm,NJW 1976, 2172; OLG Bremen,NJW 1876,
1359; CLG Hamm ,NJIW 1976, 2172; OLG Saarbriickenr
NJW 1976, 1362; AG Frankfurt,NJW 1976, 1363; OVG
Liineburg NJW 1977, 916; offengelassen: BVerwGE
56, 63 (65); BGHSt .28, 274 (280} .
In der Literatur: Crombach ,DVEL. 1977, 277; Braun,
Die Poliizei 1979, 141 (149};lKoch,JZ.1978, 574;
Papier,S5. 99; Pappermann,NJW 1976, 1341; Plihn,
DV£1.1976, 112; sigrist bV 1976, 376; Stock,S. 51
ff;-Thiele.DVBl.1980, 977: wWalter ,BayVwsl. 1978,
239 £.

P
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2.3. Ldsungsm8glichkeiten des Konflikts zwischen

Art. 5 Abs. 1 GG und den Sondernutzungsregelun-
gen

Zur L&sung dieses in Rechtsprechung und Literatur
berwiegend anerkannten Konflikts zwischen dem Grund-
recht der Meinungs—- und Pressefreiheit und den Son-

dernutzungsregelungen sind verschiedenartige Lésungs-—
méglichkeiten entwickelt worden.

2.3.1. Anzeigepflicht statt Erlaubnispflicht

Pappermann1 will im Wege verfassungskonformer Ausle-
gung an die Stelle des Erlaubnisverfahrens eine An-
zelgepflicht setzen. Kommt der Veranstalter dieser
Anzeigepflicht nicht nach, soll eine Ordnungswidrig-
keit wegen VerstoB gegen die Sondernutzungsregelung
vorliegen. Die Anzeigepflicht sieht Pappermann des-—
halb als gerechtfertigt an, weil die Behdrde informiert
sein muf, um Vorkehrungen zur Abwehr denkbarer Gefzhren
zu treffen. '

Die Anzeigepflicht gilt jedoch nach seiner Ansicht
nicht im gesamten innerdrtlichen Hereiech. Flugblatt~
aktionen sollen vielmehr dann vom Gemeingebrauch ge-
deckt und damit weder erlaubnis- noch anzeigepflichtiqg
sein, wenn sie auf StraBen stattfinden, deren Widmungs-
zweck kommunikative Nutzungsformen mitumfaBt.2

Die von Pappermann vertretene Ldsung sprengt jedoch den
Rahmen verfassungskonformer Ausliegung: Zwar gilt all-

gemein das Prinzip, daB ein Gesetz im Zweifel verfas-

1} BIW 1876, 1341 (1343 f}: vgl. auch Pappermann-Gubelt,
S. 168 f.

2) Pappermann,a.a.0.,S. 1344 £. Er hilt jedoch das

letztere "fir methodisch ncch nieht genfigend durch-
dacht.
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sungskonform auszulegen ist.1 pie Auslegung hat je-
doch ihre Grenzen beim eindeutigen Gesetzeswort%au?
und beim gesetzgeberischen Sinn ﬁer Vbrschgift. Sie
darf nicht zu einer Auslegung contraz legem fuhren:
Die Sondernutzungsregelungen enthalten eindeutig ei-
nen Genehmigungsvorbehalt und keine Anzeigepflicht.
Genehmigungsvorbeshalt und Anzeigepflicht haben éu?h
einen unterschiedlichen Sinn: Aufgrund des Genghml—-
qungsvorbehaltes ist die Sondernutzung bis zur Ertei-
iung der Genehmigung verhoten. Durch die SOnfernut-
zungsregelungen kdnnen Benutzungsarten, die iiber den
Gemeingebrauch hinausgehen, grunﬁsatzlich von der
StraBe ferngehalten werden. Im tbrigen wird die Ve?-
waitung in die Lage versetzt, bereits im Vorfeld die
gefihrdenden Tidtigkeiten herauszufiltern. ‘

Bei der blcBen Anzeigepflicht ist die Tétigkel? da-
gegen ohne weitere Einflulmdglichkeiten von Seiten
der Verwaltung erlaubt. Die Keontrolle der Verwaltung
beschrinkt sich dabei auf ein bloBes Reagieren.'
Gegeniiber dem Genehmigungsvorbehalt ist da?er ?;e
Anzeigepflicht ein "aliud". Die Umdeutung in eine An-
zeigepflicht ist somit keine Gesetzesauslegung mehr,
sondern bereits eine auch bei der verfassungskonformen

Auslegung nicht zulﬁ.ssige4 Gegetzasherichticung.

1) BVerfGE 2, 266 (282); 9, 194 (200) ; Spanner,ASR Bd.91

{1966) , 503 £f mit zahlreichen weiteren Nachweisen.

2) BVerfGE 8, 28 {L5 1 u. S. 34 £); ° in der
Literatur: °~ Spanner,z.a.0.,511 ££; Menger ,Verwa
B8d. 50, 387 (388 £f):; Schack JuS 1961, 269 (273 £);
Fckardt S. 46 £f; Primm,Jus 1975, 299 (301 ££).

3) Schack,z.a.0.,5. 274.

E 46 ff.

4) vgl. dazu: Eckardt 5.

5} Im Ergebnis ebenso:Crombach,DVEL. 1977, 277 (280 FN
29); Papier,S. 99; Stock 5. 21 (F¥ 53); wohl auch:
Steinberg,NJW 1978, 1898 £ (FN 10).
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In Ubrigen bleibt zu bederken, daf die Sondernutzungs-
regelungen zugleich Tatbestandsmerkmale fiir Ordnungs-
widrigkeiten enthalten und somit bestimmte mit Buf-
geld sanktionierte Verhaltensregeln aufstellen. Die
Anforderung anrdie Vorhersehbarkeit einer gesetzli-
chen Regelung ist, wie Art. 103 Abs. 2 GG verdeutlicht',
in diesem Berelch aus rechtsstaatlichen Griinden beson-
dexs hoch. Denn nur wenn der Normadressat aufgrund ent-
sprechender Fassung bzw. Auslegung des Gesetzes wis-

sen kann, wie er sich zu wverhalten hat, kann die Norm
verhaltensdeterminierende Wirkung haben.2 Gegen die-
sen Grundsatz verstdB8t es aber, wenn eine v&llig an-
dere Verhaltensregel als die gesetzlich ausdriicklich
vorgesehene durch eine sog. verfassungskenforme Aus-
legung aufgestellt wird.

Gegen die Ansicht Pappermanns sprechen schlieBlich
auch Griinde verwaltungsméBiger Praktikabilitat:3
Zwischen dem erlaubnisfreien Gemeingebrauch und der
genehmigungspflichtigen Sondernutzung wird zls zusitz-
liche Form die anzeigepflichtige Nutzung gesetzt. Dies
kann die bereits bestshenden Trennungsschwierigkeiten
zwischen den einzelnen Nutzungsarten nur noch verschir-
fen und die Abgrenzung insgesamt fiir die verwaltungs-
méfige Routinearbeit unbrauchbar machen.

Eine Umdeutuny in eine Anzeigepflicht ist daher abzu-
lehnen.

1) Art. 103 abs. 3 &G gilt auch im Bereich der Ord-
nungswidrigkeiten; vgl. Maunz-Dlrig-Herzog-Scholz, Art.
103 Abs. 2 Rénr, 114.

2) BVerfGg 37, 207 (207);: Schdnke-Eser,§ 1 StGB Rdnr.

20,
3) Bhnliche Bedenken bei: Schrdder, Die Verwaltung

19377 , 451; OLG Stuttgart ,NJw 1976, 201 (202).
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2.3.2. Eriaubnisfreie Sondernutzung

Das QLG Dﬁsseldorf1 sowie das OLG Celle2 ordnen, zu-
mindest soweit die Flughlattverteilung in Frage
steht, die politische MeinungsiuBerung zwar als Son-
Gernutzung ein. Als solche milsse sie jedoch wegen Ger
iiberragenden Bedeutung der Meinungsfreiheit fir das
demokratische Gemeinwesen erlaubnisfrei sein.

Auch gegen diese Ansicht sprechen schwerwiegende Be-
denken.

Allerdings ist der Vorwurf, hierbei handele es sich
um eine unzulissige Ausdehnung verfassungskonformex
Auslegungé, zumindest urigenau. Die beiden Gerichte
stittzen nimlich ihre Ansicht nicht auf eine Ausle-
gung. Sie erkliren vielmehr die gesetzliche Regelung
£ir einen bestimmten Lebensbereich als unanwendbar.
Die dadurch entstehende Form des erlaubnisfreien Son~
dergebrauchs ist nicht die Folge einer Auslegqung,
sondern lediglich Konsequenz der fiir diesen Teilbe-

. cas -]
reich angenommenen Verfassungswidrigkeit.

1} NJW 1975, 1288.

2) NIW 1975, 1894.

3) So auch als eine M3glichkeit von zwelen, die die
Erlaubnisfreiheit politischer Werbung begriinden:
OLS Hamm NJW 1976, 2172 (2173}; OLG Saarbriicken«
NJW,1976, 1362; AG Frankfurt, NJW 1976, 1363
{1364) . ‘

4) So: Papier,S. $9; Steinberg.NJW 1978, 1898.

5) vgl. auch: Meissner,JA 1980, 583 (587).
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Es liegt daher ganz offenbar eine qualitative1 Tell-
n}chtigkeitserkl&rung 2 vor.

Die Nichtigkeltserklirung nachkonstitutioneller Ge-
setze ist jedoch gem. Art. 100 GG dem BVerfc vorke-
halten. Dies gilt auch fiir qualitative Teilnichtig-
keitserkldrungen , da ansonsten das Verwerfungsmo-
nopcl des BVerfG und damit letztlich die Wirde des
Gesetzgebers4 unterminiert wird.5

Gegen die Annahme einer erlaubnisfreien Sondernut-
fung spricht schlieBlich, da8 dadurch die klare und
{ibersichtiiche Zweiteilung der Straﬁénnutzung, die
erst gerade durch den ErlzB der neuen StraBengesetze
erreicht wurde, wieder verloren geht.6

1} Im Gegensatz zur quantitativen Teilnichtigkeits-
erklirung, die einzelne Worte oder Satzteile aus
einer gesetzlichen Regelung fiir nichtig erklirt;
vgl. Skouris,S. %0 ff.

2} vgl. dazu Ekardt,S. 57 f£f; Priimm,JuS 1975, 299
(303 £); Skouris,a.a.o. '

3) Ekardt,S. 61; Primm,a.a.0.,8. 304; Skouris,S. 1312;
vgl. auch: Baak,$. 295 ff.

4) Das Verwerfungsmonopol dient dem Schutz dieser
Wirde; vgl. Ekardt,S. 56.

5}

Ebenso zur Konstruktion der ®Brlaubnisfreien Son-
dernutzungen": Meissner,JA 1980, 583 (591).

6} Pappermann ,NJW 1976, 1341 {1344); Sigrist,Dbv
1876, 376 (377).
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Die erneute Aufgliederung kdnnte eine unliebsare Ge-
genentwicklung einlaiten.
Die Ansicht des OLG Celle und des OLG Diisseldorf ist

daher abzulehnen.

2.3.3. Privatrechtliche Sondernutzung

Dexr BayVGHi. der bei der Flugblattverteilung "dazn
neigt, eine Sondernutzung anzunehmen”, weil beim
Verteilen der Flugblitter die Strabe nicht vorwie-—
gend zum Verkehr genutzt werde, sieht darin, sowelt
die Flugblattverteilung in FuBgingerzonen stattfin-
det, eine privatrechtliche Sondernutzung gem. Art.
22 Bay. Strafen- u. Wege Gz.

Die Fufgingerzonen seien zu Eemmunikationszentren
geworden. Es bildeten sich in ihnen deshalb st&ndig
Gruppen, die das Gesprdch uné die Diskussion unter-
einander suchten. Wegen dieses inzwischern allgemein-
fiblich gewordenen Verhaltens der Passanten in Ful-
gingerzenen, sei davon auszugehen, daB ein einzelner
Yerteiler von Handzetteln politischen Inhalts den
Gemeingebrauch nicht beeintrichtigen k&nne. Es sel

daher, wenn man veon einer Sondernutzung ausgehe, al-~

1) NJW 1978, 1940. Die Entscheidung betrifft aller-
dings nicht unmittelbar die Erlaubnispflicht,
sondern setzt sich mit der Rechtmidfigkeit eines
aufgrund genehmigter Flugblattverteilung ergange-
nen Gebithrenbescheids auselinander. Das Gericht
verneint eine Gehiihrenpflicht. Ven einer privat-

rechtlichen Sondernutzung isd. § 8 Abs. 140 BFernstrG
geht offensichtlich auch Marschall-Schroeter-Kastner,

§ 8 Rdnr. 13 S§. 297, fiir breite Gehwege und Pldtze
aus .
2) Vgi. § & Abs. 10 BFernStrG.
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lenfalls eine solche nach biirgerlichem Recht anzu-
nehmen.1

Diese Konstruktion ist zur Ldsung der cben aufgezeig-
ten verfassungsrechtlichen Probleme jedoch ungeeig-
net. Denn hierbei wird die Flugblattvertetlung eben-
falls unverhdltnisméfig beeintrichtigt, weil auch
diese Art Sondernutzung eine Gestattung - allerdings
nach biirgerlichem Recht - voraussetzt. Im iibrigen be-
steht in einigen Léindern2 fiir die Gemeinden die Mdg-
lichkeit*, aufgrund satzungsrechtlicher Regelungen
auch die blirgerlichrechtliche Sondernutzung einer
nach 8ffentlichem Recht zu beurteilenden Erlaubnis-
pflicht zu unterstellen. Diese Ansicht 18st daher

den festgestellten Konflikt gzwischen Meinungsfrei-

heit und Scndernutzungsregelung nicht.

2.3.4. StraBenkommunikation als Gemeingehrauch

Seit der Erkenntnis, daB den hier untersuchten Formen
politischer Meinungsdulerung der Vorrang gegeniiber
straBenrechtlichen Genehmigungspflichten einzur&umen
ist, besteht in der Rechtsprechung das Bemilhen, die-
se Art der StraBennutzung in den Gemeingebrauchsbe=-
griff zu integrieren.3

Bereits im Jahre 1973 stellte das OVG Berling, das
allerdings nicht iber die strafenrechtliche, sondern

1} BayVGH,a.a.0.,5. 1947.

2} So z. B. in Bayern gem. § 50 Bay. Stralen- u. Wege
G.

3) Zur Entwicklung in der Rechtsprechung sehr ausfiihr-
lich: Stock,S5. 22 f££.

4) NIW 1973, 2044 (2046).
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tther die Wirksamkeit einer straBenreinigungsrechtli-
chen Erlaubnispflicht zu befinden hatte, in einer
Nebenerwigung fest, dad "breite Biirgersteige einer
groBstidtischen Hauptgeschiftsstrale ... als Farum
des Gameinwesens nicht ausschlieflich ‘der Fortbewe-
gung, sondern auch dem vielfiltigen Kentaki dexr Bir-
ger und dem Austausch von Informationen uné Meinun-
gen” diene, Auwrhdies sei dem Wortsinn nach Verkehr
uné befinde sich noch im Rahmen des Widmungszwecks
einer sclchen Strale.

Diese Begriindung griff spiterhin das OLG Stm‘:tga.\*:‘l:.l
auf und baute sie weiter aus.

Die Integration in den Gemeingebrauchsbegriff ver-
sucht das Garicht - zunichst chne Rickgriff auf Art.
5 Abs. 1 GG - aus der Entwicklung des Gemeingebrauchs
und dureh vergleichende Feststellurng zu begriinden.
8ffantliche StraBen und Plitze seien zumindest im in-
nerdrtlichen Bersich ein ailgemein zugingliches Fo-
rom und somit der Kontaktaufnahme und Kommunikation
gewidmet, wie es "historisch gewachsen und flir die le-
bendige Gemeinschaft von wesentlicher Badeutung® sei.
Diese Feststellung verdeutlicht das OLG daran, dai
auch bisher lingere Gespriche mit Bekannten auf der
Strafie etwa widhrend eines Einkaufsbummels c¢der nach
dem Kirchgang ebensowenig als erlaubnispfiichtig an-
gzsehen werden, wie wenn sich Gastarbeiter allein
zum Zweck gemeinsamexr Unperhaltung auf &ffentlichen
Plitzen treffen. Vorbeshaltlich gewisser Grenzen mis-—

se dies auch fiir das Anbieten oder Austauschen schrift-

1) NJW.1976, 201. Zuvor bereits OLG Frankfurt (NJW
1976, 203), allerdings mit einer sehr knappen Be- '
griindung, die auf die frither ergangenen Entschei-
dungen (vgi. S. 78 FN 5) nicht eingeht.

- 131 -

licher Information oder Kommunikationsmittel éelten.1
Erkennbar verzichtet das Gericht zunichst darauf,

die Grundsitze verfassungskonformer Auslegung zu be-
mithen, sondern versucht mit Hilfe {iblicher Ausle-
gungsmittel die Einbeziehung derrstzaﬁenkommunikaticn
in 2en Gemeings.:brauch zZu begritinden. Dieses Vorgehen
wird dadurch begiinstigt, daB die Gemeingebrauchsrege-
lung in § 15 StraBen~ und Wege G [Bad.-wurttb.)z, die
_der Entscheidung zugrunde lag, keine ausdriickliche
Begren;ung auf die Nutzung "zum Verkehr"3 vorsieht,
Der Wortlaut und der Sinnzusammenhang der Vorschrift
lieBen daher diese iiber den engen Verkehrshegriff
hinausgehende Auslegung durchaus zu.4

1) OLG Stuttgart,a.z2.0.,5. 202.
2) § 15 iautet:

1} Der Gebrauch der &ffentlichen StraBen ist jeder-
mann im Rahmen der Widmung und der StraBenverkehrs—
vorschriften innerhalb der verkehrsiiblichen.. Gren-
zen (Gemeingebrauch) gestattet. Kein Gemeingebrauch
liegt vor, wenn durch die Benutzung einer &ffentli-
chen Strafe der Gemeingebrauch anderer unzumutbar
beeintrichtigt wird.

2) auf die Aufrechterhaltung des Gemeingebrauchs
besteht kein Rechtsanspruch.

3) So aber: § 7 abs. 1 Satz 1 BFernStrG; Art. 14 Abs.

1 Satz 2 BayLStrWG: § 16 Akbs. 1 Satz 2 Hamburgi-
sches Wegeg § 14 Abs. 1 Satz 1 LStrc (NW) ; § 20

Abs. 1 Satz 1 StraBen- 3. WegeG {Schlesw.-Holst.}.

S0 im Ergebnis auch: Gerhardt, Bad.-Wlrttb. Stra-
BenG 8. 52 £f; vgl. auch BGH ,NJW 1973, 1281 (1282).

4



Diese Ansicht des OLG wird auch durch die neuere tat-
sichliche Entwicklung im innerstddtischen Bereich ge-
stiitzt. Die heutige moderne Stidteplanung versucht
verstirkt, durch die Schaffung von Huhe- und Kommuni-
kationszonen das Leben in den Stidten menschlicher zu
gestalten.1 Insbesondere in den sogenannten Fulgin-
gerzonen ibernimmt die Strafe dise zusdtzliche Funk-
tion, Ort von Kommunikation und Diskussion, von Han-

2. 2
del und Wandel zu sein.

Erst auf zweiter Stufe 1n_einer Art Hilfserwigung
geht daé Gericht auf Art. 5 Abs. 1 GG ein und wendet
die Grundsitze verfassungskonformer Ausisgung an.
¥ach seiner Ansicht miilte n#mlich der Gemeingebrauch
selbst dann, wenn die StraBengesetze ihn urspriinglich
auf den Fortbewegungsverkehr im engeren Sinne beschrén-
ken wollten, verfassungskonform im Lichte des Grund-
rechts des Art. 5 Abs., 1 GG sc interpretiesrt werden,
dafd Raum bleibt fiir Formen der MeinungsiuBerung und
Unterrichtung3, wie sie chne Behinderung vorrangiger
Rachte anderer miéglich und gerade fiir eine demckra-
tisch verfaBte, auf Informations- und Gedankenaus-
tausch angewiesene Gesellschaft wesentlich sind. Das
mitsse auch fiir die Verteilung von Druckschriften, der
in einem faktisch weithin von Massenmedien beherrsch-
ten Informationswesen Fiir den einzelnen gesteigerte

4
Bedeutung zukcmme, gelten.

1) Peine,S. 20 m.w.N. aus der Fachliteratur. )

2) vgl. dazu auch die Feststellungen des OVG Liineburg,
VerwRspr. Bd. 29, 105 {109); kritisch zur Kom-
munikationsfunktion von FuBgidngerzonen: Steinberg,
NJW 1978, 1898 (1900}.

3) Das Gericht stellt zlso auch auf die Informations-—
freiheit des Art. 3 Abs. 1 GG ab; vgl: dazu: Stocks
S. 26 u. S5.%5 FN 75).

4) QLG Stuttgarkt,a.a.0.,5. 202.
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Die Ansicht des OLG.Stuttgart, €le in der Rechtspre-
chung1 und Literatur2 ﬂberwiegend3 Zustimmung £fand,
l8st vom Ansatz her den aufgezeigten Konflikt zwi-
schen dem StraSenrecht und Art. 5 Abs. 1 GG Uberzeu-
gend. Insbesondere hi#lt sie sich im Rahmen der Grund-
sdtze verfassungskonformer Auslegung. Der Begriff
"Verkehr" in den StraBengesetzen bzw. in den Widmun-
gen ist vom Wortlaut her mehrdeutiq und einer Inter-
Pretation wie sie das Gericht vorgenommen hat, durch-~
aus zugénglich.4

Flir die Begrenzung des Gemeingebrauchs auf den Fort-

1} QvGg Lineburg ,NJW 1277, 916 (317) ; OLG Bremen NIW,
1976, 1359 (1360}; QLG Frankfurt ,NJW 1976, 203;
OLG Xarlsruhe ,NJW 1976 , 1260 (1361). So zuch als
eine Méglichkeit ven zwelen, die Erlaubnisfrei-
heit politischer Werbung zu begriinden: OLG Hamm,
NJIW 1276, 2172 ({2173); oLG Saarbriicken,!Jw 1976,
1362; AG Frankfurt,NJw 1976, 1363.

2) Braun,VDie Polizei 1979, 141 (149); Crombhach,DVEL.
1977, 277; Gebel, Die Polizei 1979, 76; Koch,JZ
1978, 574; Papier.s. 9%; Plihn.DVBL. 1975, 112;
Salzwedel, Wege-~ und Verkehrsrecht,g. 567; Sigrist,
Ddv 1976, 376; Stock,S. 51 £f£; Walter,BayVysl.
1978, 239 f.

3) Kritisch: Groll.NJW 1976, 2156; Cssenbiihl, NJW
1976, 2100 (2107); Schneider,s. 353 ff; Meissner,
JA 1980, 583 ff; Schréder, Die Verwaltung 1977
451 £f; Steinberq,NJ9¥ 1978, 1593 ££f; einschrinkend:

Steinberg-Herbert,Jus 1980, 108 (1711 £3.

4) Unerklirlich inscfern sind die Ausflihrungen von

Meissner {(JA 1980, 530}, wonach "vom eindeutigen

Wortlaut ... ganz erhebliche Bedenken” bestehen
sollen.



bewsgungsverkehr im engeren Sinne, wie sie die h.M.
im Strafenrecht aus systematischen undé entstehungs-
geschichtlichen Griinden vornimmt,1 mdgen strafen—
rechtlich gute Griinde sprechen. Sie ist jedoch nur
eine der Ausléqungsméglichkeiten. Insbhesondare Mau-
rerz hat nachgewiesen, da8 sich aus der Entstehungs-
geschichte auch die gegenteilige Ansicht begrﬁnéen
1a8t.>

Mit seiner Auslegung setzt sich daher das Gericht
weder iiber den Wortlaut noch {iber einen eindeutigen

gesetzgeberischen Willen hinweqg.

1) Vgl. Meissner,JA 1980, 581 {585) und die Ausfithrun-
gen S. 75 ££f.

2} D&V 1975, 21? {220£) ; vgl. auch SchneiderrNJW 1963,
276 (277 £) und Koch.JZ 1978, 574.

3} In der Begriindung zum Entwurf &es BFernStrG helist
es -BT:Drucks. 174248 S. 19 - : "An den bisher in
den Landesgesetzen und in der Rechtsprechung ent-
wickelten Grundsitzen iber den Gemeingebrauch ist
wesentliches nicht gefndert worden."” Ebenso im
schriftlichen Bericht des Ausschusses fHr Verkehrs-
wesen - BT,-Drucks.,a.a.0:,5.2: "Begriff und Inhalt
des Gemeingebrauchs entsprechen im wesentlichen dem
bisherigen."

Bedenkt man, daB das Reichsgericht [(RGZ 123, 181
{183 £); 125, 108, 111 ££) die Beschrinkungén des
Gemeingebrauchs auf den Fortbewegungsverkehr im en-—
geren Sinne ausdriicklich abgelehnt hat und sOgar
erwogen hat, ob nicht der Zeitungsverkauf von einem
festen Stand aus nech als gemeingebriuchlich anzu-
eahen ist, so wird klar, das die gesetzgeberische
Vorstellung bei der Schaffung des BPernStrG keines-

wegs eindeutig gewesen sind.

e
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Im Grundsatz ist scmit dieser Ansicht durchaus zu-
zustimmen,

Bedenklich ist jedcch, was das OLG im weiteren zu
den Schranken kommunikativer Mutzung ausfithrs. Da-
nach sollen in dreifacher Weise Grenzen bestehen:

Zum einen in den StraBenverkehrsverschriften, zum
anderen in der Verkehrsiiblichkeit und schlieBlich

bei der Gemeinvertréglichkeit.1 Eine an sich erlaub=~
nisfrei kommunikative Nutzung, die dlesen Rahmen ver-

148t, scll als Sondernutzung erlaubnispflichtig sein.?

Diese Grenzziehung ist in mehrfacher Weise fehlerhaft.
Jeder Gemeingebrauch muB sich in den Grenzen der Stra—
Benverkehrsvorschriften halten. Dies ergibt sich be-
reits gus dem Ncrﬁencharakter der S5tv0 und ist im {b-
rigen in den Gemeingebrauchsdefinitionen der Strafien-
gesetze ausdriicklich enthalten. Die Verkehrsvorschrif-
ten enthalten jedoch in ihrer ordnungsrechtlichen Funk-
tion nur eine Ausilbungsregelung und keine Inhalts-—
schranke des Gemeingebrauchs.3 Sie regeln die subjek-

tive Gebrauchsbefugnis, bilden aber keine Grenze des

Gemeingebrauchs als. - solchem. Eine an sich gemein-

gebrduchliche StraBennutzung, die unter MiBachtung
straBenverkehrsrechtlicher Vorschriften erfolgt, ist

1) OLG Stuttgart{a.a.o.,s. 203. Das Gericht erwidhnt
allerdings die Gemeinvertridglichkeit nicht wort-
lich. Nichts anderes ist aber gemeint, wenn es auf
die unzumutbare Beeintrdchtigung des Gemeingebrauchs
anderer abstellt. Vgl. Schréder, Die Verwaltung
1977, 451 (462}.

2) So auch: Sigrist DOV 1976, 376 (378); Pappermann,.
NIW 1976, 1341 (1345). '

3} Rodal, StraBenrecht 5. 409,
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somit keine Scondernutzung, sondern — unzuldssiger -
Gemeingebrauch.1

Dasselbe mu8 flir den Grundsatz der Gemeinvertrdglich-
keit, den das OLG zusHitzlich zur Abgrenzung heran-
zisht, gelten. Gemeinvertriglichkelt bedeutet, dad
der Gemeingebrauch nur unter Rilcksichinahme auf die
gleichgerichtets Befugnis aller andgren und nicht
miBbriuchlich ausgeiibt werden darf.” Auch hierbel
handelt es sich um eine Ausibungsregelung uné keine
Inhaltsschranke des Gemeingebrauchs. Eine an sich
gemeingebriduchliche Strafennutzung, die den Rahmen
des gemeinvertréglichen verldBt, ist daher keine

s . 3
Sendernutzung, sondern unzuldssiger Gemeingebrauch.

1) Rodal, StrafBenrecht,S. 40% ivm. §. 3%6 £; Mar-
schall-Schroeter-Kastner,§ 7 BFernStzG Rdnr. 2.3.;
Papier,S. B4; Salzwedel, Wege- und Verkehzrsrecht,
S. 565: Siedler-Zeitler, Bay. StraBen- uné Wege G.
Art. 14 Rdnr. 24.

2) BVerwG ,DVBL.1957, 538 (. 39); Xodal, StraBenrecht,
S. 410; Schrdder, Die Verwaltung 1977, 460;

Marschall—SchroeteriKastner;§ 7 BFernStrG Rdnr. 2.4.;

Salzwedel ;a.a.0.r5. 551; vgl. auch Germershausen -
Seydel, Wegerecht und Wegeverwaltung in Preufen,
1. Bd. S. 78 mit Hinweis auf § 25_II 15 PraAlR.

3} So zumindest die heute h.M.: Kodal, Strafenrecht,
S. 410 iVm. S. 396; Papier,S. 84 und S. 100; Salz-
wedel ,DHV,1963, 241 {(251); ders.;speziell in Hin-~
blick auf dis politische Werbunyg: Wege- und Ver-
xehrsrecht S. 567; Schréder, Die Verwaltung 1977,
451 (460 £); Wolff-Bachof ., Verwaltungsrecht I.

§ 58 IT c. Anderer Ansicht: Koch.JZ 1978, 575:
Fickert,§ 14 LStrG (NW} Anm. 2; Zimniock,Art. 14
Bay. Stralen~ und WegeG Anm. 10.
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Ansonsten wiirde die klare Trennung zwischen Gemein-
gebrauch und Sondernutzung, die im Interesse der
Rechtssicherheit und verwaltungsmifiger Praktikabi~
litdt erforderlich ist, mit untragbaren Unsicherhei-
ten belastet:1 Lie Gemeinvertriglichkeit 138t sich
namlich nicht azllgemeingliltig festlegen. Sie ist
vielmehr abh&ngig von Einzelfaktoren, die eine Gene-
ralisierung nicht zulassen.2

1} Sehr deutlich zeigen sich die dadurch entstehen-
den Schwierigkeiten bei einer spiteren Entschei-
dung des OLG Stuttgart (JZ 1978, 571, 573): Da-
nach soil die Gemeinveftréglichkeitsbeurteilung
von einer prognostischen{!) Bewertung abhidngig
sein. Das 186st den Eegriff Gemeinvertriglichkeit,
der gerade auf die konkrete Nutzung abstellt,
véllig auf. Im Ubrigen ergeben sich unilberwindba-
re Schwierigkeiten: Was ist, wenn die Prognose der
Verwaltung positiv ist, jedoch die Nutzung im kon-
kreten Fall die Grenze der Gemeinvertrdglichkeit
tberschreitet? Liegt dann eine Sondernutzung vor,
obwohl die Verwaltung die Efteilung einer Erlaub-~
nis mit Einweis anf die positife Progncse akge-
lehnt hat??

2) Vgl. auch: Pappermann,NJW 1976, 1341 (1346).
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Im Ubrigen gilt das Merkmal der Gemeinvertriglich=-
keit nmicht nur fiir den Gemeingabrauch, sondern aucﬁ
fiir die Sondernutzung,1 nuch die Sondernutzung darf
pur so ausgeiibt werden, daB die Nutzung durch ande-
re nicht unzumutbar beeintrichtigt wird. Wenn das
Merkmal fir beide Wutzungsarten gilt, kann es nicht
zugleich Abgrenzungskriterium zwischen beilden sein.
Der Grundsatz der Gemeinvertriglichkeit ist aber des-
halb nicht v&ilig bedeutungslos. Er hat in seiner
allgemeinsten Form Niederschlag in § 1 StVO gefunden.z
Die politische Werbung, die diesen Rahmen verldst,
verst#Bt gagen § 1 Abs. 2 SEVO und kann daher ent-
sprechend verfolgt werden. Dies kann aber nicht dazu
fithren, dal die als gemeingebrduchlich anerkannte

Nutzungsart zur Scndernutzung wird.

Wenn das Gericht schlieBlich als weiters Schranke die
nyerkehrsiiblichkeit” nennt, so ist auch dies wenig
hilfreich.

Es ist anerkannt, daB nicht Jjede Nutzung zum Verkehr
zugleich Gemeingebrauch darstellt. Zugelassen ist
vielmehr nur die nach der allgemeinen und regelmdBi-
gen Gestaltung des Verkehrs Ubliche Benutzung. nicht
dagegen eine v&llig untypische, iber das iibliche MaB
hinausgehende Nutzungsart. Dabei kdnnen sich Verschie-
denheiten aufgrund arﬁlicher Gewohnheiten ergeben.3

1) OVG Miinster E 18, 24 {26).
2) Marschall-Schroeter—Kastner ,§ 7 BFernStrG Rdnr. 2.4.

3) So bereits: RGZ 125, 108 {112) Ger mershausen—Sei-
del ,a.a.0.,5. 75. Das gilt auch filr die straBenge~
setze, die - anders als das Strafien- und Wegegese%z
Bad.-Wirttbhs. in § 15 - keine Begrenzung auf die
verkehrsiibliche Benutzung ausdriicklich vorsehen:
vgl. Kodal, StraBenrechi, 5. 403.

P
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Pas Merkmal der Verkehrsiilblichkeit ist somit an sich
zur Abgrenzung von Gemeingebrauch und Sondernutzun
durchaus geeignet. ’ i
Pas OLG hat aber bereits in seinen Ausgangserwdgun-
gen festgestellt, da8 in Hinblick auf Art. 5 Abs. 1
GG die Nutzung innerstidtischer Biirgersteige zur po-
litischen Kommunikation als Gemeingebrauch und damit
als verkehrsilblich anzusehen ist. Wenn dies richtig
is?, kann die Grenze der Verkehrstiblichkeit nicht al~
le?n wegen der Nutzungsart als sclcher itherschritten
sein. Allenfalls wegen besonderer 8rtlicher Anschau-
angen, etwa weil die politische Werbung an dem betref-
fenden Ort faktisch nicht iiblich war, liefe sich die
Uniiblichkeit begrinden. Jedoch kann die &rtliche An-
schauung nicht iiber Grundrechte disponieren. Die Mei-
nungsfreiheit des Art. 5 Abs, 1 GG, die zur Erlaubnis-
freiheit der Flugblattverteilung gefiihrt hat, gilt un-

abhingi i
2 angiyg von den verschiedenen &rtlichen Anschauungen
tberall gleichermaBen.

Insgesant 1328t sich feststellen, daf die vom QLG auf-
gestellten Schranken £iir die Abgrenzung zur Sonder—

" nutzung hin unbrauchbar sind.

Einer solchen Schrankenziehung hedarf es letztlich
auch nicht. Jede Teilnahme am Verkehr kann infaolge
Unachtsamkeit oder Ricksichtslosigkeit einzelner Ver-
kehrsteilnehmer zu erhhten Gefihrdungen oder Beein-
trdchtigungen fihren. Das rechtfertigt aber nicht

auf derartige gefihrdende oder beeintréchtigenée ;er-
haltensweisen ein Erlaubnisverfahren anzuwenden das
einem ganz anderen Zweck diént: ndmlich der Kcn;rolle
und Selektierung von gesetzlich nicht ohne weiteres
z?lﬁssigen Nutzungsarten, die in der Regel generell
el?e erhBhte Gefihrdung cder Beeintrichtigung mit sich
bringen. Die Behdrden haben vielmehr die Méglichkeit:
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wie bei jeder anderen gemeingebriduchlichen Wutzungs-=
art auch, bel kdnkreten Gefshrdungen oder mehr als
anvermeidbaren Beldstigungen einzugreifen. Entspre-
chende Verhaltesnsweisen k&nnen gem. § 1 Abs. 2 StVe
zls Ordnungswidrigkeit verfolgt werden.

zZum Schlu8 gilt es allerdings noch auf eine Einschran-
kung des hier vertretsnen weitgn Gemeingebrauchsbe-
griffs hinzuweisen. : - .
Gem. den StrafBengesetzen haben die Gemeinden die Mog-
lichkeit, durch Satzung dile Sondernutzungen von der
Erlaubnis zu befrsien sowie die Ausiibung 2zu regeln.
Daraus ergibt sich zugleich die Befugmis, bestimmte
Sondernutzungen zwar von der Genehmigung freizustél-
len, sie aber zugleich einer Anzeigepflicht  zu unter-
werfen.3 Soweit die Flugblattverteilung einer bl?Ben
Anzeigepflicht unterworfen ist, bestehen aber keine
Bedenken aus Art., 5 Abs. 1 GG. Es handelt sich u?
aine v5llig geringfiigige Beeintrichtigung der Mei-
mangsfreiheit. Der Grundrechtstriger kann anders al?
bei dem Genehmigungserfordernis sofort mit der Anzei-
ge die Grundrechisausiibung beginneh. Die sponta?e
MeinungsiuBeruny wird somit praktisch nicht be?ln-
trichtigt. Die Anzeigepflicht ist auch der erhdhten
Gefahr angepaBt, &ie mittelbar durch die Flughlétt—
verteilung entsteht. Denn es ist nicht abzustreiten,

1} Im Ergebnis ebenso: Braun, Die Polizei, 1979, 141
{149} ; Crombach,DVB1. 1977, 277 (279}; kritisch zum
OLG Stuttgart auch: OLG Bremen,NJW 1976, 1359
{1350} . '

2} Vgl. § 8 Abs. 1 Satz 3 BFernStrG.

3) Schneider,S. 355; Steinberg,NJW 1978, 1898 {1903).

mbeteah Oy
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da8 die hdufige Folge der Flugblattverteilung die
Verschmutzung der StraSe durch von Passanten wegge-—
worfene Flughlitter ist. Zwar kann zur Beseitigung
der Verschmutzung der Flugblattverteiler nicht her-
angezogen werden. Jedoch besteh:t ein berechtigtes
Interesse der Verwaltung an der vorherigen Kenntnis
der Flugblattverteilung, um so einer langdauernden
Verschmutzung vorbeugen zu kénnen. Die durch Satzung
auferlegte Anzeigepflicht ist daher mit Art. § Abs. 1
GG vere::_nbar.1

Sie kann auch nicht deshalb verworfen werden, weil
sich infolge verfassungskonformer Auslegung die Ge-
meingebriuchlichkeit der Flugblattverteilung ergeben
hat. Die verfassungskonforme Auslegung muB sich auf
das MaB heschrinken, das von Verfassungs wegen unbe-
dingt geboten ist. Da eine Anzeigepflicht bel der
Flugblativerteilung mit Art, 5 Abs. 1 GG vereinbar
ist, bedarf es insofern keiner Korrektur der gesetz~-
lichen bzw. satzungsrechtlichen Regelung. Dasselbe
gilt im {brigen auch, soweit die Gemeinden durch Sat-
zung die Genehmigungspflicht auf die Bereiche be-
schrénken, bei denen ausnahmsweise wegen der bescnde~

ren Srtlichen Verhiltnisse mit Gefdhrdungen gerechnet

‘werden kann.zAuch eine solche Regelung ist mit Art. 5

2bs. 1 GG zu.vereinbaren.3

1) Pappermann ,NJW 1976, 1341 (1343} ; wohl auch: oOVG
Berlin ,NJW 1973, 2044 (2046).

2) Vgl. die Rusfiihrungen S. 116.

3) Vgl. etwa auch: BVerfG,EuGrZz 1979, 29§ - Bochumer
Marktfall. Dabeil ging es um ein .zeitlich und &ri-
lich begrenzies Verteilungsverbot von Druckschrif-
ten auf dem Bochumer Markt aufgrund der Marktord-
nung der Stadt. Das BVerfG hielt diese Vorschrift
fir vereinbar mit Art. 5 abs. 1 cgG. Vgl. auch:Stein-
berg-Herbert,JusS 1989, 198 {115) .
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Ergebnis zu 2.3.

politische Propaganda in Form von Plakattragen, Flug-
blattverteilung coder Zeltungsverkauf auf Gehwegen im
innerdrtlichen Bereich ist als Gemelngebrauch zulas—
sungsfrei. Sie muf sich im Rahmen der Verkehrsver—
schriften, insbesondere der Gemeinvertréglichkeit-iSd.
§ 1 Abs. 2 StV0Q hzlten. Politische Werbung, die die-
sen Rahmen verliBt, ist zwar keine Sondernutzung; sie .
kann aber als Ordnungswidrigkeit gem. § 42 Abs. 1
ziff. 7 iVm. § 1 Abs. 2 StV0O geahndet werden.

Die GCemeinden kinnen aufgrund der Ermdchtigungen in
den StraBengesetzen durch Satzung die Fiugblattver-
teilung einer Anzeigspflicht unterwerfen. Zudem kann
durch die Satzung die Genehmigungspilicht im solchen
Sereichen aufrechterhalten bleiben, in denen weg?n
der besonderen drtlichen VerhZltnisse ausnzhmswelse
die politische Propaganda zu besonderen Gefdhrdungen

fiihren kann.

3. Vereinbarkeit der Genehmigungspflicht aufgrund
straBenreinigungsrechtlich motivierter Gesetze

mit Axrt. 5 Bbs. 1 G&

Soweit derartige Genehmigungsvorbehzlte die Ver—.
schmutzung dexr Strafe im Interesse der Verkehrsszcher—
heit verhindern bzw. kontrollieren wollen, kann auf
die Ausfiihrungen im Rah?en der  Sondermutzungsregelun-—
i wiesen werden:
iii ::zzzt der Flugblattverteilung im Genehmigungsverf
fahren allein wegen der zu erwartenden Verschmutzung
der StraBe, die durch die Passanten und nicht durch

1) vgl. die Ausfihrungen S. 117 £.
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den Veranstalter selbst erfclgt, wire ermessensfeh-
lerhaft, da dem Veranstalter das Verhalten der Pas-
Santen nicht zugerechnet werden kann. Das Genehmi-~
gﬁngsverfahren kann auch nicht bezwecken, die Besei-
tigung der Verunreinigung durch den Veranstalter si-
cherzustellen, da eine solche Pflicht weder aus In-
gerenz noch aus pelizeirechtlichen Grundsdtzen folgt.
Das Genehmigungsverfahren kann somit allenfalls si-
chern, daB die Verwaltungsbhehdrde vorher von der midge-
lichen Verschmutzung Kenntnis erh#lt. Dazu reicht
aber gine Anzeigepflicht aus. Die Genehmigungspfiicht
ist daher nicht das zwingend erforderliche Mittel, um
der Gefdhrdung wirksam begegnen zu k6nnen.1

Soweit der Genehmigungsvorbehalt allein zum Ziel hat,
der Verschmutzung der StraBe aus Griinden des Umwelt-
schutzes entgegenzuwirkenz, bestehen noch éus einem
anderen Gesichtspunkt gegen die Vereinbarkeit mit
Art. 5 Abs. 1 GG grundsitzliche Bedenken. Denn durch
die weggeworfenen Flugbldtter kénnten allenfalls die
dsthetischen Belange der Wahrung eines reinen Stadt-—
bilds gestdrt werden. Sie bewirken keine Verunreini=-
gungen, die ekelerregend oder gar gesundheitsgefihr-
dend wiren. Gegeniiber der Bedeutung der Flughlattver-
teilung auf &ffentlichen Strasen fir eine effektive
politische Meinungsbildung ist aber die Wahrung allein
solcher Asthetischer Belange, die zudem durch die

1) BVerwG.NJW 1978, 1935 (1936); OVG Berlin,NJW 1973,
2044 (2046); OLG Celle NJW 1975, 1894 (1895); Pap-
permann NJW 1976, 1341 (1343); Crombach ,bVBL. 1977,
277 (279).

2) So nach den ausdriicklichen Feststellungen der Berli-
ner Verwaltungsgerichte der § 11 abs. - 4 Berliner
StRG {a.F.}; vgl, VG Berlin,DVB1,1972, 511 {514} ;
QVG Berlin NJW 1973, 2044 (2046).
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Flugblattverteilung nur geringfiigiqg bee%ntréchtigt—
weréen, nicht als mindestens gleichwertl?es Rechfs
gut zu bezeichnen.1 Auch unter diesem Bl:.ckwixj.ke_G )
der Rechtsgiiterabwigung ist dsher elne de:a;t;zi e
s < e _
nehmigungspflicht filir diese gorm politisc
nungsiuferung nicht haltbar. S
Den verfassungsrechtlichen Bedenken an-den str oo
reinigungsrechtlich motivierten Genehmigungsvorba
haliten kann durch eine verfassungskonforme Ausl?gunf
Rechnung getragen werden, soweit nicht der GesetZTS
watlaut und der gesetzgeberische Sinn entgegénste
hen. Wenn auch die politische Flugblattv?rtellung
nach Wortlaut und Sinn und Zweck eindeutlg.von éeT
Cenchmigungvorbehalt erfaft wird, kommb kélne vez.-
fassungskonforme Auslegung, sondern npur eine qua 1_
tative Teilnichtigkeitserklirung in Betrac?t. Igsi
weit ist, da es sich um eine landesgese?zllchefRe-
gelung handelt, das Vverwerfungsmonopol der Ve;t:i 5
sungsgerichtsbarkeit gem. Art. 100 GG zu heac .

1) So ausdriicklich: BVerwG,NJW 1978,1335 {19361;_
BayVerfGH, BayWwbl. 1977,631 (633); Geck-E
r . ] s
mer,Jus 1973,4929 (501}): Steinberg-derbert,Ju
1980,108 {113). riin
2} Im Ergebnis ebenszo: BVerwG.a.a.0.; VG Berl ;4
pvel. 1972,511 {515); OVG Berlin, NJW 1973,1::6
{2046} ; BayVerfGH,a.a.0.;0LG Eamm L NIW : .
2172; Geck-Bhmer,2.a.0.; Steinberg-Herbe;aé
1,
JuS 1980,108 {113); a.A. noch KG,VRS 4
(289} . ]
3) vgl. die Ausfilhrungen §.127.

Caim Tr
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4. Auslindische Rechtsprechung

in folgenden soll je eine Entscheidung der obersten
Gerichte in den USA, Ttalien und der Schweiz, die
die Verteilung von meirungsiulernden Flugbldttern

auf &ffentlichem Straflengrund betreffen, kurz darge-

stellt werden, um eine Vergleichsmglichkeit zu bie-
ten,

4.1. Usa

In der Entscheidung Schneider v, State1 mufte der

Supreme Court {iber die Wirksamkeit von stddtischen

Verordnungen befinden, die die Verteilung von Flug-

blittern auf 8ffentlichen Strafen entweder ginzlich
verboten cder von einer im Ermessen der Polizeibehsr~
den stehenden Genehmigung abhiEngig machten. Das Ge-
richt sah darin einen unzulissigen Eingriff in die
Meinungs- und Pressefreiheit. Wie auch in der deutschen
Verfassungsrechtsprechung hebt der Supreme Court die
hohe Bedeutung der Meinungs- und Pressefreiheit her-
vor: "This Court has characterized the freedom of
speech and that of the Press as funddmental personal
rights and liberties. The pPhrase is not an empty one
and was not lightly used. 1t reflects the belief of

the framers of the Constitution that exercise of the
rights lies at the foundation of free government by
free men.”2

Das Gericht weist zusitzlich fliir die Bewertung noch

darauf hin, daB einerseits die Flugblattverteilung ei-

ne hichst effektive Methode der Meinungsverbreitung ist.

und zudem eine historische Waffe zur Verteidigung der

1} 308 U.S. 147 {1938): vgl. dazu auch: Voss 8. 127.
2) 308 U.s. 163.
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., a. die Verteilung von Pruckwerken,

von Plakaten scwie die Benutzung von L
auf Sffentlichen StraBen von einer Genehmigung der
PolizeibehBrden abhidngig machte. Die Vorschrift war

Strafrechtlich durch Art. 663 Codice penal
niert. Vcrausgegangen

den Anschlag
autsprechern

e sanktiog-

waren Strafverfahren, bei de-
nen es auf die Wirksamkeit des Art.

Beschwerdefihrer hatten vor allem di

keit mit art. 21 der Verfassung (Mei
sefreiheit) gertigt.

113 ankam. Die
e Unvereinhar-

nungs- und Pres-

In seinen materiell verfassungsrech

tlichen Erwdgun-
gen stellt das Gericht klar,

daB Art, 21 der Verfas-
sung die Meinungs- ung Pressefreiheit

kenlos gewdhrleistet, Vielmehr seien i
Schranken gesetzt. Es gei ausgeschloss
Meinungsauﬁerungen gewdhrleiste,
Sicherheit und Ordnung stdren,

keine Bedenken gegen die Verfas
Art.

nicht schran-
hm immanent
en,; dal Art. 21
die die &ffentliche
Es bestinden daher
sungsmdBigkeit deg

nshekEmpfung oder dhn-
Einschr&nkungen in diesem Sinne enthielt

hrift nicht. Die Erlaubnig stand im un-

113, wenn er der Verbreche
lichem diene,

die Grund-

entsprechenden Vorschriften auf

Das Gericht betont, dag Art,
re Gesetze,

113 durckaus durch ande-
die allerdings den geZuBerten Bedenk

en
Rechnung tragen miften, ersetzt: werden kénnte.

4.3, Schweiz

Der schweizerische Bundesgerich

tshof befaBt sich in
Seinem Urteil vom 24.

Juni 1970 mi+ der Flugblattver-
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teilung auf &ifentlichen StraBen.1 Der Entschgidung
lag eine Vorschrift des Genfer Kantoﬁ zugrunde, nach
der u. a. die unentgeltliche Verteilung von Flug-
schriften ideeller Art genehmigungspflichtig war.

Der Bundesgerichtshof h&lt diese Regelung insowelkt

£iir unvereinbar mit der Presse- und Meinungsiuferungs-
freiheit.

Hinsichtlich der pPressefretheit fliihrt das Gericht aus,
daB regelm#Big nur Restriktionen repressiver und nicht
préventiver Art erlaubt sa2ien. Etwas anderes gelte
nur bei wesentlichen Gefahren fiir die dffentliche Si-
cherheit. Solche Gefahren kinnten aber bei der unent-
geltlichen verteilung ideellen Zwacken dienender Flug-
schriften nicht festgestellt werden. Die Gefahren £ir
aje BFffentliche Sicherheit und Ordnung, speziell iﬁr
den StraBenverkehr und die FuBgénger sowie fir die
Sauberkeit der StraBen seien in diesem Fall minimal.’
Die gewdhnlichen polizeilichen Mafnahmen reichten zur
Bekimpfung aus. Das Prinzip der vVerhiltnisméBigkeit
sei daher nicht g’ewahrt.2

auch eine Genehmigungspflicht aus straBenrechtlichen
Griinden hilt das Gericht fiir unvereinbar mit den
Freiheitsrechten, inébesondere dexn Meinuﬂgséuﬂerungs-
freiheit. i

Es begriindet zunichst den Vorrang der MeinugsiuBe-
rungsfreiheit im Kreilss der individuellen Freiheits-

rechte: " Mais la libert& d'expression n'est pas seule-

ment, comme d'autres libertés expresses ou implicites
du droit contitutionnel fédéral, une condition de
1'exercice de la liberté individuelle et un dlément in-

dispensable & 1'épancuissement de la perscnne humaine; ~

elle est encore le fondement de tout Etat démocratiques

1} BG E 96, 586; vgl. dazu: Bosshart, 5. 115 £.
2) BG, S. 590 £

wrm et b e
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permettant la libre formation de l'opinion, notamment
de l'cpinion politique, elle est indispensable aﬁ
plein exercice de la démocratie. Elle mérite dés lors
une place & part dans le catalogue des dreoits indivi-
duels garantls par la constitution et un traitement
priviligié de la part des autorités.“1

Aus dieser Vorzugsstellung folgert das Gericht, daB
der MeinungsfuBerungsfreiheit der Vorrang vor dem
kantonalen Straﬂenbenutzﬁngsrecht zukomme, soweit ihre
Auslibung keine {ibermifige Belastung des 8ffentlichen
Gfundes mit sich bringe, indem es ausfiihrt, “qu}en
général l'exercice de cette liberté ne comporte pas

de risque tel gu'il faille le subordonner & une autori-
sation préalable, méme s'il requiert la mise & contri-~
bufion du domaine public. En tout cas, en l'espdce, les
exigences de cette liberté doivent l'emporter sur le
pouvelr de 1'Etat de réglementer l'usage du domaine
public, é&tant donné qu'il s'est agi d'une mise 3 con-
tribution de la part d'une personne isolée et qu'elle
a consist® uniguement dans la distribution gratuite
d'imprimés ayant un but igéal."?

1) BG, a.a.0., S. 592.
2) BG, a.a.0C., S. 593
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Teil C

Informationsstané

Besonders augenfillig 1&3t sich die zunehmende Inan-—
spruchnahme sffentlicher Strafen zur politischen
Propaganda in den letzten Jahren an der vermehrten
Anzahl der Informationsstinde feststellen. In .allén
GroBstiddten, in zunehmendem Mafe aber auch in kleine=
ren Stidten wird von den politischen Parteien cder

von sonstigen politischen oder sozialen Organisatio-
nen dieses Mititel genutzit, um mit Hilfe von Werbepla-
katen und Werbebroschiiren die Aufmerksamkeit auf sich
zu lenken und das Gespridch mit dem Blirger zu suchen.
stirker als etwa durch die Flugblattverteilung wird
der Passant dabei veranlaBt, bei dem Informationsstand
stehenzubleiben, Fragen zu stellen und sich an Dis-
kussionen zu beteiligen oder zuzuhdren.

Der Informationsstand erfreut sich daher besonderer
Beliebtheit zu Wahlkampfzeiten. Dies beruht nicht nur
darauf, daB zu dleser Zeit alle politischen Parteien
den Kontakt mit dem Wihler suchen. In Wahlkampfzeiten
besteht auch fir den Wihler selbst ein erh&htes Infor-
mations- und Diskussionsinteresse.

Fiir den Informationsstaﬁd wird ein erheblich grdBerer
Raum der StraBe als etwa bei der Flughlattverteilung
fiir die politische Werbung in Anspruch gencmmen. In
der Regel wird nicht nur ein platzraibender Tisch,
sondern auch Werbetafeln und Werbeschirme aufgestellt.
Es ist daher naheliegend, daff fiir diese Art der Stra-
Sennutzung strafenrechtliche und straBenverkehrsracht-
liche Genehmigungsvorbehalte bestehen. Diese sollen im
folgenden erdrtert werden; dabei soll allerdings zu=
nichst auBer Betracht bleiben, ob und in welchem Umfang

Grundrechte auf die verschiedenen GCenehmigungsvorkehalts

Einfluf haben.
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1. Genehmigungsverbshalte fér den Informaticns-
stand

1.1. Verkehrshindernis (§ 32 Abs. 1 ivm. § 46 Abs. ?
ZifE, 8 StVO)

Gem. § 32 Abs. } StVD ist es varboten, Gegenstinde
auf die Strafie zu bringen,1 wenn dadurch der Verkehr
gefdhrdet oder erschwert werden kann. Von diesem Ver-
bot kann gem. § 46 Abs. 1 Ziff. 8 StVO eine Ausnah-
megenehmigqung erteilt werden. '

Unzweifelhaft handelt es sich pel dem Informations-—
stand um.einen auf die straBe gebrachten Gegenstand.
Fraglich k3nnte allenfalls die Gefihrdung coder die

.Beeintréchtigung des Strafienverkehrs sein. Denn die

Informationsstinde werden in der Regel in Fulginger-
zonen oder auf breiten Bliirgersteigen aufgestellt, so
dafBl sich Gefihrdungen und Beeintrdchtigungen oftmals
nur schwer nachweisen lassen.2

Fiur § 32 StVo ist_es aber nicht erforderlich, dal

der Verkehr tatsdchlich durch das Verkehrshindernis
erschwert wird. Das Verbot des § 32 Abs. 1 StVO

greift vielmehr bereits dann ein, wenn eine Beeintrich-

tigung nur méglich und nicht ganz unwahrscheinlich
ist.

1) Unter Strafe i5d. § 32 5tVO fallen auch Gehwege:
vgl. Cramer,§ 32 StVO Rdnr. 7.

2) Vgl. Schneider,S5. 353 £,

3) Einhellige Meinung: BVerwG,DAR 1574, 55 [&56); OVG
Minster , DBV 1975, 205; OLG Karlsruhe,VRS 53, 472;
Cramer ,§ 32 StVO Rdnr. 11; Full-MShi-Rith,§ 32

StVO Rdnr. 1; Jagusch (2£_Aufl.),832 Stv0, Rdnr, 9
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Zwér reicht eine véllig geringitigige Beeintrichtigung
nicht aus.1 Erforderlich ist aber andererseits auch
nicht, daR es sich um eine erhebliche Behinderung
handelt-.2

Die Maglichkeit der verkehrshbeeintrichtigung in die-
gem Sinne ist bhei der Duzchfilhrung eines 1n§crmations-
standes beresits deshalb gegeben, weil durch den Infor-
mationstisch eine nicht v3liig geringfigige Fliche des
GCehweges in Anspruch genommen wird. Dieser Raum wird
dem eigentlichen FuRgingerverkehr entzogen. Bereits
dadurch besteht die MBglichkeit nicht nur geringfigi-
ger Verkehrsbesintrdchtigungen isd. § 32 stVO."

pas Aufstellen von Informationsstinden auf dffentlichem

1 zZiff. B8 ivm.

Strafengrund ist somit gem. § 46 Abs. .

§ 32 Abs. 1 StVO genehmigungspflichtig.

1.2. Erlaubnispflicht aufgrund der StraBengesetze als

Sondernutzung

Geht man mit dexr herkdmmlichen Meinung von einem en=-
gen verkehrsbegriff in den Gemeingebrauchsdefinitio—
nen auss, so ist die Aufstellung eines Informations-—
standes chne Zweifel eine Sondernutzung, da darin
kein Verkehrsvorgang mit der Absicht der ortsverinde—

1} So die Begriindung zur g+vO in: Verksl,1970, 794
£815) -

2) OLG Karlsruhe,VRS 53, 272 {473).

3) vgl. f£ir einen abgestellten wohnwigenanhinger
BVerwG DAR 1974, 55 (56) .

4} Im Ergebnis ehenso: oLC Karlsruhe,a.a.0.; Hess.

VGH ,VerwRspr- 30, 92 (94): einschrinkend bei

Fulgidngerzonen: Schneider,5. 354.
5) vgl. die Ausfithzrungen 75 ££.
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rung liegt.

Trgtzdem bedarf es aufgrund ausdr@icklicher Regelung
in einigen Straﬂengesetzeh keiner Sondernutzungser-
lauknis.

Cas BFernStrG sieht in § 8 Abs. 6 vor, daB keine Ge-
nehmigung als Sondernutzung erforderlich ist, soweit
nach den Vorschriften der StV0O eine Erlaubnis bzw.
eine Ausnahmegenehmigung eingeholt werden mu8.
Khnlich lautende Regelungen enthalten die StraBenge-
setze von Baden—Wﬁrttemberg1, Bayernz, Rheinland-
Pfalz3 und vom Saarlandé.

Da fiir den Informaticnsstand eine Ausnahmegenehmigung
gem. § 46 Abs. 1 Ziff. 8 StVO erforderlich ist, ent-
fillt im Geltungshereich dieser Gesetze die stralen-
rechtliche Genehmigungspflicht.

Die {ibrigen Straflengesetze sehen eine solch weitgehen-
de Freistellung zumindest dem Wortlaut nach nicht vor.
In Nordrhein-Westfalen ist gem. § 21 LStrG eine Son-
dernutzungseriaubnis nur dann nicht erforderlich, wenn
"in den Fillen des § 29 Abs. 2 und 3 der StVO von der
StralBenverkehrsbehdrde eine Erlaubnis erteilt" wird.
Ehnliche Vorschriften enthalten die StraBengesetze

von Hessens und Niedersachsens, die auf § 5 Stv0 {(a.F.)

vgrweisen.
§ 5 5tvD {a.F.) regelte die Erlazubnis zum einen Ffiir
die iibermiBige StraBennutzung, die heute in § 29 Abs. 2

1) § 18 Abs. 1 StrG Bad.-Wirtth.

2) Art. 21 Bay. StraBen— und WegeG'
3) § 41 Abs. 7 LStrG Rheinl.-Pflz,.
4) § 18 Abs. 7 Saarl. StraBenG

5) § 16 Abs. 7 Hess. StraBeng

6) § 18 Abs. & Nieders. SirG.



und 3 5:tV0 geregelt ist, zum anderen fiir den Betrieb
von Lautsprechern, was nunmehr in § 33 Abs. 1 Ziff. 17
seinen Niederschlag gefunden hat.

Da hiar die Ausnahmegenehmigqung gem. § 32 Abs. 1 StVO
in Frage steht, wird dem Wortlaut dieser Stra8enge-
setze zufolge die Sondernutzungserlaubnis nicht durch
die entsprechende straBenverkehrsrechtliche Genehmi-
gung ersetzt.

Kcial1 tritt jedech filr eine erweiterte Anwendung eins:
Seiner Ansicht nach milssen alle auf &as StraBenver—
kehrerecht gestiitzten Freigaben von sondergebrauch,

ob sie sich nun aus einer Erlaubnis, einer Ausnahmege-
nehaigung, aus einer Vereinbarung oder unmittelbar aus
der StV0O ergeben, generell die an sich notwendige Son-
@ernutzungserlaubnis ersetzen. Zur Begriindung verweist
er zuz einen auf den Sinn der Ersetzung der straBen-
rachtlichen Genehmigung: Diese Regelung dient n&mlich
der Verwa;tungsvereinfachung.2 Dieser Zweck wird nach
Ger Ansicht Rodals nicht erreicht, wenn man bei dem
enden Wortlaut der genannten Stralengesetze
hiiebe.

Zum anderen verweist Kodal auf die Rechtsprechung des
BVerwG zur kompetenzrechtlichen Abgrenzung von StraBen~
und Strafenverkehrsrecht. Danach lZ3t das StraBenrecht
im Rahmen der jeweiligen Widmung als Gemeingebrauch
alles zu, was nach verkehrsrechtlichen Vorschriften

trafianrecht,5. 514; im Ergebnis ebenso: Runkel |

. 247 £f (261); wohl auch: KG,VRS 34, 383; 45,
73. 2

2} Vvgl. auch: Marschall-Schroeter—Kastner,§.8 BFernStrxG
Rdnr. 7.1; sawie die Begriindung des Entwurfs zum
2. FernStridG ,BR,.-Drucks.261/1976, S. 15.

1)

w w
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zum Verkehr geh&ért und von dlesen geregelt wird.1

Aus Cieser Abgrenzung folgert Kedal die weitergehen-
de. Feststellung, dal ein Sondergebrauch als wege-
rechtliche Sondernutzung ohns welteres zulissig ist,
wenn das StraBenverkehrsrecht diesen Sondergebrauch
auf welchem Wege auch immer zul#Bt.

Dieser Schluf8, den Kodal fiir zwingend hilt, ist je-
doch zumindest fiir den hier in Frage stehenden Be-~
reich unhaltbar. Nach der Rechtsprechung des BVerwG
z3dhlt néZmlich nur zum Gemeingebrauch, was nach stra-
Benverkehrsrechtlichen Vorschriften zum Verkehr ge-
horen scll. Die S5tVO will aber in § 32 und § 33 ganz
offensichtiich keinen Verkehrsvorgang regeln. Viel-
mehr dienen die Vorschriften der Abwehr von Gefahren
durch verkehrsfremde Eingriffe. Aus diesem Grund ist
der Verweis auf d;e Rechtsprechung des BVerwG wenig
dienlich.

In iibrigen bestehen gegsn die Ansicht Redals erhebli-
che kompetenzrechtliche Bedenken. Zwar ist der Bundes-
gesetzgeber zur Regelung verkehrsfremder Eingriffe be-
fugt. Denn die Gesetzgebungskompetenz filr den StraBen~
verkenr gem. Art. 74 Ziff. 22 GG erstreckt sich nicht
nur auf die Regeluny der eigentlichen StraBenverkehrs-—
vorgdnge. Sie umfaBt vielmehr auch als Annex die Be-
fugnis, neben den durch den Verkehr bewirkten Gefah-
ren auch die auf den Verkehr sinwirkenden Gefahren zu
regeln.2

Uber diesen Rahmen fiihrt die Ansicht von Kodal aber

1) BVerwGE 34,241; 24, 32o0. Die Entscheidun-~

gen betreffen im Kezn die Frage., ob das Dauverparken
aufg;und der stradenrechtlichen Vorschriften verbo-
ten werden kann.

2) BVerfGE 32, 319 (326); BVerwGE 28, 310 {311).
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wait hinaus. Demnach wWire nimlich der Bundesgesetz-—
geker auch pefugt, verkehrsfremde Kutzungsarten als
straBenrechtlich zulassungsfrei zu regeln. Damit
wird @as Widmungsrecht, das seit jeher dem Straben-—
recht zuzurechnsan 1st1 und daher auBer im Bersich
der FernstraBen (Azt. 74 zi€f. 22 GG) der Gesetzge~
bungskompecenz der 1&nder unterfillt, vollig aus den
Angeln gehohen. Denn jede an =ich von der Widmung
ausgeschiossene Nutzungsart kénnte SO {iber das Stra-
fenverkehrsrecht wieder als zulassungsfrel einge-—
fithrt werden. Dies beinhaltet einen schwerwiegenden
Bingriff in das ctrafenrecht und damit in die Ldn-
derkompetenzen.

auch die wvon Kodal zur weiteren Begriindung angefihr-

ten Zweckiiberlegungen sind nicht stichhaltig:

zwar dient die Ersetzung der straBenrechtlichen Geneh-

migung durch die straBenverkehrsrechtliche Genehmi-
qung dexr Verwaltungsveréinfachung. Diesem Zweck ent-
sprechend wire €s daher erstrebenswert, wenn in allen
Fallen der Uberschneidung die straBenrechtliche Er-
laubnispflicht hinter dieses StraBenverkenrsrecht zu-
riicktritt. Wenn aber einige randesstralBengesetze dies
trctzdem auf die Fille der Genehmigung gem. § 5 StVO
(a.F.} bzw. § 2% abs. 2 u. 3 stvo (n.F.) beschrinken,

so liegt darin keine zweckwidrige Regelungslicke, die

eine entsprechende Anwendung auf a2lle anderen Fédlle
rechtfertigt. Dies ergibt sich aus folgenden Uberle-

gungen:

Nur § 5 Stvo (a.F.) bzw. § 29 Rbs. 2 u. 3 StVO (n.F.)°

1) vgl. BVerfGE 40. 371 {378); BVerwGE 34, 241 (243}.

2} Vgl. die VerwVO zu § 29 Abs. 2 unter I 2 c scwie
3 d und zu Abs. 3 unter v 2; abgedruckt bel: Ja-
gusch (21. Aufl.),§ 29 StVO Rdnr. 4 ££.
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wahren die Interessen des Strafenbaulasttridgers und
damit die Belange des Strafenrechts dadurch, daB ver
der Erteilung einer Erlaubnis durch die Stralenver—
kehrsbehdrden eine Anhdrung der StraBenbaubehdrden
vorgeschrieben 1st, damit zum Schutz der Strafe die
erforderlichen Bedingungen gestellt werden kinnen.
Eine solch weitgehende Beriicksichtigung sieht édas
Verfahren bei der Ausnahmegenehmigung gem. § 46 StVO
nicht vor.1 Die Beaschrdnkung auf § 5 Stv0 [(z2.F.) bazw.
§ 29 APS. 2 u. 3 5tv0 (n.F.) hat daher einen sachli- .
chen Grund. Die Ersetzung der straBenrechtlichen Ge-
nehmigung durch die straBenverkehrsrechtliche soll
erkennbar eine Ausnéhmeregelung sein. Dieser gesetz-
geberische Wille ist bei der Auslegung zu respektie-
ren. Er kann nicht durch AnalogieschluB im Wege der
izizz;?ghenqen Anwendung in sein Gegenteil wverkehrt
Bei den entsprechenden LandesstraBengesetzen, die ei=-
ne beschrinkte oder iiberhaupt keine Ersetzung vorse-
hen, ist somit neben der verkshrsrechtlichen Ausnahme-
genehmigung fiir die Durchfiihrung eines Infcrmationg-
standes gem. § 46 Abs. 1 Ziff. 8 StV0 eine Sondernut-
zungsezlaubnis erforderlich.3

Gegen die hier vertretene Ansicht 138t sich schlief-

i) Die VerwV0O zu § 46 StV0 (abgedruckt b=i Jagusch
(21. Aufl.) ,§ 46 5tVO Radnr. 7) sieht grundsitzlich
nur vor, daf vor Erteilung einer ARugnahmegenehmi-
gung die beteiligten Beh&rden gehért werden sollen,
wenn dies bei dem Zweck oder Geltungsbereich der
Ausnahmegenehmigung geboten ist.

2} So auch: BayVGH Bd. 24 {1971}, 27 (30).

3} So im Ergebnis. auch: BayVGE,z.z.0.: OVG Miinster,
4JWw 1975, 983. ’
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-uh_
lich auch nicht einwenden, die gusitzliche Durchi
s Cenehmigungsverfahrens als Sondernutzung

rung de 4
: und sinnlos. Allerdings kénnen in

sei vdllig zweck~ "
diesem Verfahren Gesichtspunkte der sicherheit .
Leichtigkeit des verkehrs nicht periicksichtigt we

den. Insofern hat die gtvo in zulissiger Welse die
‘ chtigung des verkehrs du;ch

g und Beeintrd : »
- § 32 StVo abschliefend

verkehrsfremde Hindernisse in
geregelt. . ‘ i
die Sondernutzung von einer Erlaubnis ab

i i rin
hingig zu machen, besteht jedoch dariiberhinaus da '
- auf die StraBe

die Auswirkungen der Sondernutzung = £ ek
selbst zu kontrollieren und den widmungsméfigen

Der Zweck,

zu sichern.
Mit dieser beschrinkten
das £rlaubnisverfahren sinnvoll bestehen.

gweckrichtung tleibt somit

i it Art.
2. Vereinbarkeit der Genehmigungspflichten mit
5 Abs. 1 GG

. i aht
2.1 StraBenverkehrsrechtliche Genehmlgungspfllch

kelten Kriterien auf diesen
bt sich fir die kon-
stufe folgendes:
des Grundrechts

wendet man die oben3 entwic
Genehmigungsvorbehalt an, so ergil
kxrete Giiterabwidgung auf der zweliten
Flir éie Bewertung ist auf der Seite

azu fir Polizeiverordnun-—

. 0; val. auch 4.
1) Runkel S§. 26 q e 05

gen: Rietdorf-Heise-Bﬁckenférde-stre
Anm. 6; OLG Hamm JMBL.1956, 128.

2y vgl. die Ausfifhrungen S. 80.

3) vVgl. die AusEihrungen S. 106 ££.
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, aus Art, 5 Abs. 1 GG =zu berticksichtigen, daB eine

Form politischer Meinungs8uBerung und Meinungsbil-
dung in der Offentlichkeit in Frage steht. Der be-
‘'sondere Bezug zum Demokratiegebot ist daher unbe-
streitbar.

Indessen handelt es sich dabei nicht um die einzige
effektive Form politischer Aktivit&t, die auf Gffent-
lichen Straflen mdglich ist. Politische Uberzeugungs-
arbeit kann auch durch das Gesprdch, die Flugblatt-
verteilung oder den Zeitungsverkauf geleistet werden.
Dafiir steht die Strafe zulassungsfrei offen.

Im Verh#ltnis zu diesen zulassungsfreien Formen ist
der Informationsstand kein gualitativ neues Xommuni-
kationsmittel. Er dient im wesentlichen dazu, durch
seine Ruffidlligkeit die Kentaktaufnahme mit den Pas-
santen besser zu ermdglichen. Dieser soll veranlaBt
werden stehenzubleiben, um sich entweder die ausge-
legten schriftlichen Werbemittel anzuschauen oder

an politischen Diskussionen oder Gesprdchen zu betei-~
ligen. Der Informationsstand ist somit im wesentli-
chen werbetridchtiges Hilfsmittel schriftlicher oder
miindlicher Kommunikation.'

Aunf der andersen Seite der Gliterabwidgung steht die
Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs, die durch
die stradenverkehrsrechtliiche Erlaubnispflicht ge-
wahrt bhleiben soll. Hinter der Sicherheit des Ver-
kehrs stehen so elementare Rechtsgiiter wie das Leben
und die Gesundheit des Verkehrsteilnehmers. Mittel-
bar gilt dies auch fiir die Leichtigkeit des Verkehrs.
Bzl einer erh&hten Gef&hrdung dieser Rechtsgiiter,

die iiber das allein durch die Verkehrsteilnahme ais
solche bedingte Maf hinausgeht und spezifisch in der

1} Vgl. Dietel, Die Polizei, 1976 18.
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Form der Meinungsbetitigung begriindet liegt, mub da-
her die Meinungsfreiheit zurﬁcktreten.1

Eine solche erhBhte Gefdhrdung ist béi der Durchfiih-
rung eines Informationsstandes auf den iblichen Bir-
gersteigen nicht ausgeschlossen. Bei einer durch-
schnittlichen Breite von ca. 2=-3 Metern nimmt der
normale Informationsstand als solcher bereits iibex
ein Drittel des Gehweges ein:; ein Vielfaches meﬁr
alse, als bei der Beanspruchung durch den normalen
Fubkginger. Zumindest in verkehrsreichen Zeiten kann
dies dazu fithren, daB ein Teil des FubBgéngerverkehrs
gezwungen ist, auf die Fahrbahn oder auf den gegen-
iiberliegenden Biirgersteig auszuweichen. Dies bringt
eine nicht unerhebliche Gefihrdung der FulBginger mit
sich. Anders zls z. B. bei der Flugblattverteilung
kann solchen gefiZhrdenden Situationen auch nicht durch
kurzfristiges Ausweichen begegnet werden. Bel denm In-
formationstisch handelt es sich um ein starres Hinder-
nis, das dem wechselnden Verkehrsflu8 nicht angepaft
werden kann und dessen Beseitigung von dem Gehweg

Zeit in Anspruch nimmt und -zu erhShten Behinderungen
fihrt, 2

Zudem fithrt ein unkontrolliertes Aufstellen von Infor-
mationsstinden zu einer Massierung von werbewirksamen
Stellen. Abker bereits wenige Informationsstinde am
gleichen Ort k®nnen sslbst in breiten Fufgingerzonen
zu einer nachhaltigen Behinderung und Beldstigung des
FuBgingerverkehrs fiihren.

Nach alledem muB ein Erlaubnisverfahren, das dazu
dient, diese Gefahren mdglichst auszuschlieBen

1) Vgl. die Ausfilhrungen S. 112.
2) OLG sStuttgart J2 1978, 572 (573).
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oder doch zu mindern und ordnend in die Aufstellung

von Informationsstdnden einzugreifen, auch unter

‘dem Blickwinkel des Art. 5 Abs., 1 GG als gerecht-

fertigt angesehen werden.

Indessen halten einige {.;er:LcI'n:e‘l eine Genehmigung
angesichts der iiberragenden Bedeutung der Meinungs-
freiheit im Einzelfalil dann nicht fir erforderlich,
wenn eine konkrete Beeintrichtigung der Leichtigkeit
des Verkehrs nicht zu besorgen ist und somit die
Grenzen der Cepeinvertriglichkeit gewahrt sind. Das
s0ll etwa dann der Fall sein, wenn ein kleiner Tisch
in einer FuBgidngerpassage hinter einem vorhandenen
pfeiler aufgebaut wird.

Diese Ansicht, die im Rahmen der Abgrenzung von Son-
dernutzung und CGemeingebrauch entwickelt wurde, ist
in mehrfacher Hinsicht fehlerhaft:

Zum einen Hbersieht sie, daB ordnungsrechtlich der
Schutz der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs
durch verkehrsfremde Eingriffe in § 32 StV0O bundes-
rechtlich geregelt ist. § 32 StV0o kennt aber keine
Grenzziehung durch das Merkmal der Gemeinvertriglich-
keit.

Im ibrigen ist dies Merkmal der Cemeinvertrdglichkeit
selhst fiir die Abgrenzung von Gemeingebrauch und Son-
dernutzung unbrauchbar, da es keine Inhaltsschranke,
sondern eine Ausiibungsregelung enthélt.3

Letztlich verkennt die Ansicht den Sinn eines Genehmi-

1) OLG Ssarbriicken,NJW 1976, 1362; AG Frankfurt, NJW
1976, 1363; vgl. auch: Stock, 5. 63 £. Betreffs
eines Stellplakates: vorlageheschluB des OLG Ham=
burg ,NJW 1977, 1704 (LS); vgl. dazu die Entschei-
dung des BGHSt 28, 165 ff.

2} QLG Saarbrﬁcken.a;a.o.

3) Vgl. die Ausfiihrungen S. 136 £f.
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gqungsverfahrens: Dadurch wird die kontrollierte
Verhaltensweise nicht generell verboten. Es dient
vielmehr dem Zweck, konkreste GefZhrdungen herauszu-
filtern und so im Vorfeld den Rechtsgliterschutz zu
gewdhrleisten. Daner muld ein vorgeschaltetes Geneh-
migungsverfahren auch im Lichte des Art. 5 Abs. 1

GG bereits dann als verhiltnismifiges Mittel ange-
sehen werden, wenn die meinungsverbreitende Nutzungs-—
art generell dazu geeignet ist, h&here Rechtsgiiter zu
gefihrden, mag auch im Einzelfall eine Beeintrédchti-
gung nicht zu befiizrchten sein.

Alierdings bleibt noch zu berilicksichtigen, dag die
Ausnahmegenehmigung gem. § 46 Abs. 1 Ziff. B StV0O in
das Ermesssn der Strafenverkehrsbehéirde gestellt ist.
Es handelt sich daher zumindest vom Wortlant her
nicht um ein bleBes priventives Verbot mit gebundener
Erlaubnis, sondern um ein repressives Verbot, wobel
die Befreiungsmiglichkeit in das Ermessen der Behirde
gestellt ist.1 0b eine solch weitgehende Einschrin-
kung mit der Bedeutung des Grundrechts der Meinungs-—
freiheit wvereinbar istz, erscheint angesichts der
Tatsache, daB die Verbotsschwelle des § 32 StVO sehr
niedrig angesetzt ist, zweifelhaft. Diesen Bedenken
kann aber dadurch Rechnung getragen werden, daf dex
Ermessensspielraum der StraBenverkehrsbehdrden im
Wege verfassungskonformer Auslegung auf das mit Art. 5
Abs. 1 GG vereinbare Maf reduziert wird. Die Frage
wird daher bei dem noch zu erdrternden Problem rele-
vant, ob und unter welchen Voraussetzungen die Ausnah-

1} Vvgl. zu den unterschiedlichen Formen: BVerfGE 20,
150 t157); Wolff-Bachof Verwaltungsrecht I (2.
Aufl.),§ 48 IT a 4. .

2) Zur Beurteilung der Verfassungsmifigkeit repressi-
ver Verbote mit Befreiungsvorbehalt vgil.: Ossenbiihl,
D&V 1968, 618 {625}). '
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megenehmigung versagt werden Kann. Die Wirksamkeit
des Genehmigungsvorbehalts als solchem wird durch
* diese Uberlegungen nicht berihrt.

2.2. StraBenrechtliche Genehmigungspflicht

Soweit nach den StraBengesetzen neben § 45 Abs. 1
Ziff. 8 iVm. § 32 Abs. 1 StV0O noch zusitziich eine Er-
lavbhnis als Sondernutzung erforderlich ist1, ist auch
dies mit der Bedeutung der Meinungs- und Pressefrei-
heit vereinbar.

Allerdings kann hierbei im Rahmen der Giiterabwigung
nicht auf die ordnungsrechtlichen Schutzgliter der §i-
cherheit und Leichtigkeit des Verkehrs abgestellt wer-
den. Insofern enthzZlt § 32 StvO fiir diesen Fall ver-
kehrsfremder Bingriffe eine abschliefende Regelung.2
Die Sondernutzungsregelungen haben aber dariiberhinaus
die Aufgabe, den Widmungszweck sicherzustellen.

Die Gehwege dienen in erster Linie dem FuBg3ngerver-
kehr. Zwar kann iiber die Widmung nicht jedwede politi-
sche Aktivit#t unterbunden werden. Die Zulassung kom-
munikativer Nutzung muf aber dort ihre Grenze haben,
wo der eigentliche Nutzungszweck ernsthaft und nachhal-
tig gefihrdet wird.

Dies wire bei einer unkontrollierten Zulassung wvon In-
formationsstdnden der Fall. Hierbei handelt es sich um

1) Vgl. die Ausfithrungen 5. 152.
2} Runkel,S. 260; vgl. auch fiir Polizeiverordnungen:
Rietdorf-Heise-Béckenfdrde-Strehlau,§ 29 OBG Anm. 6;
OLG Hamm ,JHMEL. 1956, 218.

3) vgl. die Ausfithrungen 5. 121 £.
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starre, platzraubende Hindernisse. Bereits eine ge-
ringe Anzahl nebeneinanderstehender Informations-
tische reicht aus, um die Nutzung fir den Fufginger
unmdgiich zv mechen. Die Gefahr solcher Massierung
zumindest an werbewirksamen Stelien ist nicht ven
der Hand zu weisen. Anders als bei der Flugblattver-
teilung ist es im {tbrigen auch nicﬁt als ausreichen=-
des Mittel anzusehen, daB die Gemeinden in denm Stra-

Sengesetzen den Informationsstand zls Sondernutzung

von der Genehmigungspfliicht befreien und das Prifungs-

verfahren auf die gefZhrdeten Bereiche beschrinken
k:':'nnten.1 Penn selbst an Orten, wo die Aufstellung
einiger Informationsstinde an sich nur zu einer ge-
ringfigigen Beeintrichtigung des Widmungszweckes
fikrt, kdnnen infolge starker Massierung schwerwie-—
gende Beeintrichtigungen die Folge der Freistellung
sein. Die Verwaltung muB daher in der Lage sein,
ordnend in die Vergabe eingreifen zu k&nnen. Das Ge-
nehmigungsverfahren zur Aufrechterhaltung des Wid-
mungszwecks, das ordnend diese zusZtzliche Widmung
steuert, ist daher auch unter dem Blickwinkel des
Art. § Abs. 1 GG gerechtfertigt.

twas. anderes ergibt sich auch nicht fiir den Fall,
dald im Einzelfall keine erhebliche StSrung des Wid-

. - 2 .
rungszweckes eintreten kann.” Insofern kann auf die

1} vgl. die Ausfithruvungen S. 116. )
2} So aber: OLG Saarbricken,NJW 1976, 1362; AG Frank-
furt NIW 13876, 1363; vgl. auch Stock.S. 65 f.
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Ausfithrungen aunf S. 160 f verwiesen werden.1

3. Vereinbarkeit der Genehmigungspflichiten mit Art.
g G

Art. 8 GG gewdhrleistet das Recht, sich ohne Anmel-
dung oder Erlaubnis friedlich uné ohne Waffen zu ver-
sammeln. Obwohl Versammlungen unter frelem Himmel
gem, Art. 8 Abs. 2 GG durch Gesetz oder aufgrund ei-
nes Gesetzes beschrinkt werden kénnen, wird allge-
mein davon ausgegangen, dal eine Versammlung auf &Sf-
fentlichem StraBengrund keiner strafenrechtlichen
oder straBenverkehrsrechtlichen Zulassung bedarf.z

1} Eine Genehmigung als Sondernutzung halten gene-~

rell — ebenso wie hier = fir erforderlich: BVerwGE
56, 63 (66); BGHSt 28, 275 {282}; OLG

Stuttgart ,JZ 1978, 572; OLG Celle,Nieders. Rechts-
pfl.,1976, 18; 1977, 66; OLG Karlsruhe,NJW 1976,
1360; OLG Hamburg,JR 1979, 206; OLG Frankfurt,NJW
1977, 1693; VG Stuttgart ,BWVPr, 1979, 274; VGH Min-
chen DOV 1976, 532; wohl auch: BVerfG,EuGRz 1977,
5. In der Literatur: Braun, Die Polizei 1979, 141
{148) ; Meissner,JA 1980, 583 (589); Kochk.JZ 1978,
574 (5785);: Crombach DVB1.1977, 277 (279 FH 27} ;
Pappermann NJW 1976, 1341 (1342); Papier,S. 92.

2} Crombach, Die &ffentliche Versammlung.S5. 34; Dietel,
Die Polizei 1976, 18 (20 FN 18); Dietel-Gintzel.
§ 15 VersG Rénr. 4; Frowein ,NJW 1969, 1081 (1084);
Fiiflein, Versammlungsgesetz.,§ 15 VersG Anm.4;
Hamann-Lenz Art. 8 GG Rdnr.6: Hobbeling,S. 99 f£f;
v. Minch.Art. 8 GG Rdnr. 35; ders..BK,Art. 8 Rdnr.
38; Ossenbilhl, Der Staat 1971 , 53 (69); Ott,§ 15
VersG Rdnx. § sowie Einfiihrung Pdnr. 20; Trubel-
Hainka,§ 15 VersG Anm. 4; Wimmer.MDR 1964, 280
{282) ; LG Hamburg,DVBL. 1952, 314 {315).-

1
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Fiir dieses Ergebnis werden unterschiedliche Begriin-
dungen angefiihrt:

wimmer1 weist neben formellen Bedenksan, die sich aus
art. 19 Abs. 1 GG ergeben, insbesondere darauf hin,
daB die BErteilung der entsprechenden Genehmigungen
im Ermessan des Erlaubnisgebers stehen. Nach seiner
Ansicht ist eine solche Regelung ein gem. Art. 19
Abs. 2 GG unzulissiger Eingriff in den Wesensgehalt
der Versammlungsfreiheit. Die StraBengesetze hdlt er
insofern fiir verfassungswidrig. . ‘
Ossenbﬁhl2 sieht die Versammlungsfreiheit als Aus-
druck des aktiven Biirgerstatus, der wesensmdBig zur
Demokratie gehdrt. Daraus folgert er die straBien—
rechtliche Zulassungsfreiheit: Denn unter diesem
Blickwinkel k&@nnten die &ffentlichen StrafSen nicht
mehr nur als Mittel der Raumiberwindung gesehen wer-
den. Sie seien vielmehr als Riume der Kommunikation
Integraticonsfaktoren moderner demokratischer Staat-
lichkeit. Das Wegerecht bedirfe also von der Verfas-—
sung her der ErgZnzung bzw. Einschr&nkung.

Mit einer Ehnlichen Begriindung gelangt auch Fro

zur Zulassungsfreiheit: Nach seiner Ansicht folgt un-
mittelbar avs Art. 8 GG ein Benutzungsrecht fiir die
Bffentlichen StrafBen.

L‘)ietel‘1 hilt schlieflich die straBenrechtlichen und

1) MDR 1964, 280 {282); wvgl. auch: LG Hamburg,z.a.0.;
Hamann-Lenz ,2.a.%.; Hobbeling,s. 101.

2) Der Staat 1971, 53 (89).

3) NIW 1969, 1081 (1084).

4) Die Polizei 1976, 18 (20 FN 18) scowie Dietel-Cintzel

§ 15 VersG Ranr. 4; vgl. auch: v. Minch,Art. 8 GG
Rdnr. 35; ders.,BK,Art. 8 GG Rénr. 38; Bleckmann,
Demonstration u. StraBenverkehr,S.37.
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strafenverkehrsrechtlichen Erlaubnisvorbehalte unter
anderem deshalb f£iir unanwendbar, weil der Bundesge-
setzgeber im Versammlungsgesetz auf die Einfithrung
einer Erlaubnispflicht verzichtet habe, obwchl dies
gem&B Art. 8 Abs. 2 GG mi&glich gewesen widre. Darin
sieht Dietel den gesetzgeberischen Willen, daf alle
Betitigungen, chne die die Realisierung der Versamm-
lungsfreiheit unter freiem Himmel nicht erfolgen
kann, erlavbnisfrei seien scllen. Er mift insofern
dem Versammlungsgesetz abschliefende Wirkung gegen-—
iber den einschlidgigen Gesetzen zu.
Kach einhelliger Ansicht bedarf es somit fiir die
purchfihrung einer Versammlung keiner straBenrechtli-
chen oder straBenverkehrsrechtlichen Genehmigung.
Fraglich ist, ob dies auch fiir die Durchfih-
rung eines Infermaticnsstandes von Bedeutung sein
kann. In der Praxis wird ndmlich nicht selten der In-
formationsstand lediglich als Versammlung gem. § 14
VersG angemeldet. Dadurch wird versucht, angesichts
einer kommunikationsfeindlichen Genehmigungspraxis in
manchen Gemeinden das straBenrechtliche bzw. straBen-
verkehresrechtliche Erlaubnisverfahren zu umgehen.1

Die Anmeldung als Versammlung gem. § 14 VersG kann
jedochrnicht dazu fithren, daB eine Genehmigung nach
§ 32 StV0 und nach den Sondernutzungsregelungen fiir
den Infeormationsstand entbehrlich wird.

zweifelhaft ist bereits, ob bei der Durchfiihrung ei-
nes gewdhnlichen Informationsstandes die Begriffsmerk-.
male der Versammlung i.S5.d. Art. B GG erfiillt sind.

) Vgl. Dietel, Die Poclizei 1976, 18 (20).
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Eine Versammiung setzt nimiich den gemeinsamen Willen
mehrerer Perscnen voraus, eine xollektive Aussage Zu
machen.1 Bei der Durchfithrung des Informationsstandes
wird es in vielen Fdllen an dem gemeinsamen Kundge-
bungswillen fehlen. Die Kommunikation realisiert sich
vielmehr ausschlieBlich in Einzelkontakten, sei es
durch Anknilpfen von Gesprichen oder durch Ubergabe
von Schriftstiicken. Es liegt demnach eine individuel-
le Meinungs#uBerung und keine fiir die Versammlung er—
forderliche Kundgabe einer kellektiven Aussage vor.2
Etwas anderes gilt nur dann, wenn mehrere3
Veranstalter in duBerlich erkennbarer Weise gemeinsanm
auftreten, um eine gemeinsame Meinung kundzugeben.
Das wire etwa der Fall, wenn der Informationsstand
aus aktuellem 2AnlaB durchgefithrt wird und die Teilneh-
mer durch umgehingte Plakate ihre Ansichten nach aufen

gemeinsan kundtun. In dissem Fall l#At sich nicht leug-

nen, daf eine Versammlung i.5.d. Art. 8 GG voriiegt.

Wenig hilfreich ist es in diesem Zusammenhand,
wenn Dietel4 darauf hinweist, daB es bhei der quchfﬁh—
rung des Informaticnsstandes an einer dffentlichen
Einladung fehle und deshalb keine Bffentliche Versamm-
lung i.s.d. Versammlungsgesetzes vorliege.

Zum einen ist es bereits auBerordentlich zweifelhaft,

1) vgl. zur herk&mmlichen Definition der Versammlung:
Dietel-GCintzel, § 1 Rdnr. 1; Hamann-Lenz, Art. 8 GG,
Rdnr. S; v. Minch, Art. 8 GG,Rdnr. 10; Ot:t, § 1
Rdanr. 1; Frowein, NJW 1969, 1081.

2) BVerwGE 56, 63 (69}; Steinberg-Herbert, Ja 1980,
108 (109); Dietel, Die Polizei 1976, 18 (20); Die-
tel-Cintzel, § 1 Rdnr. 40.

3} Zum Teil werden mindestens drei Teilnehmer verlangt
{vgl.: v. Minch, Art. 8 GG, Rdnr. 9), andererseits
soll die Zusammenkunft von zwel feilnehmern genilgen
{Dietel-Gintzel, § 1 Rdnr. £).

4) Die Polizei, 3.2.0. '
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ok eine &ffentliche Versammlung notwendig eine vor-
hergehende &ffentliche Einladung voraussetzt. Es ist

' kein sachlicher Gesichtspunkt sichtbar, der eine

salche Binschrinkung notwendig macht. Nach herkdmm-
licher Definition entscheidet sich die Uffentlich-
keit vielmehr nach dem vom Veranstalter gewollten

und tatsichlich auch m&glichen Zutritt fur jeder=
mann' . Dies ist nicht nur bei vorheriger &ffentli-
cher Einladung gewﬁhfleistet. Die gewollte freie Zu-
rrittsmbglichkeit kann sich ebenso aus den tatsEch-
lichen Gegebenheiten ergében: So zum Beispiel bei
versammiungen auf dffentlichem StraBengrund, da we-—
gen des Gemeingebrauchs die tats&chliche Zutrittsmig-
lichkeit fdir jedermann nicht einschrinkbar ist.?

Zum anderen Hndert sich die rechtliche Problematik
nicht dadurch, da’ eine nichidffentliche Versammlung
vorliegt und somit das Versammlungsgesetz unmittelbar
keine Anwendung findet.3 Denn der Grundrechtsschutz
des Art. 8 GG gilt fiir die Hffentliche wie fiir die
nichtdffentliche Versammlung gleichermaBen. Der Kon-
£1ikt zwischen der grundrechtlich gewZhrleisteten
Versammiungsfreiheit und den straBenrechtlichen und
straBenverkehrsrechtlichen Genehmigungsvorbehalten ist
durch die Feststellung mangelnder Uffentlichkeit somit
nicht gel&st.

Die Wirksamkeit der Erlaubnispflicht fiir Informations-—

stinde, auch soweit sie im Rahmen einer Versammlung

1) Ott, § 1 Rdnr. 5; Trubel-Hainka, § 1 Anm. 2; Crom-
bach, Die #ffentliche Versammlung, 5. 21.

2) vgl. Ct:, § 1 Rdnxr. 6.

3) Dietel-Gintzel {§ 15 RAnr. 13) wenden die Vorschrif-
ten des Versammlungsgesetzes bei nicht@fﬁ@é
Versammliungen analeg an. f’i}:}“




stattfinden, ergibt sich aber aus folgenden Uberle-
gungen:
Art. 8§ GG gewdnrlelstet das "Sich-Versammeln". Damit
soll gesichert werden, dal Grundrechte, inshesondere
Art. 5 GG, gemeinsam ausgeiibt werden kdnnen. Art. 8
GG gewihrleistet die Integritit der Versammlung als
kolliektive Form der Grundrechtsausﬁbung.z
Er sagt aber nichts tiber den Umfang und Inhalt dieser
Grundrechte selbst aus. Welche Meinung und mit wal-
chen Mitteln diese Meinung auf der Versammlung gedu~-
gert werden kann, richtet sich, soweit nicht gerade
spezifisch die Kollektivitit in Form der Versammlung
in Frage gestellt wird, nicht nach Art. 8 GG, Diese
Frage kann nur anhand von Art. 5 GG entschieden wer-—
c‘:en.2 Die straBenrechtlichen und straBenverkehrsrecht-
lichen Genehmigungsvorbehaltes bertihren den Schutzbe-
reich des Art. B GG demnach nur dann, wenn speziell
die gemeinsame Grundrechtsausibung in Form der Grup-
penbildung vereitelt oder wesentlich verkiirzt wird.
Dies ist bei § 29 StV0 und den Scndernutzungs-
regelungen insoweit der Falil, wie die Versammlung als
solche von einer Genehmigung abhéngig gemacht wird.
Dariiberhinaus kann es aber auch filr andere Vorschrif-
ten gelten: So muB etwa das Verbot, Gegenstinde auf
die StraBe zu bringen (§ 32 StVG), dann zuricktreten,
wenn bei gr#feren Veranstaltungen Rednertribiinen o0.3.
aufgestellt werden missen., damit von allen Versamm-
lungsteilnebmern die Kundgebung verfolgt werden kann.
Der Informationsstand sichert jedoch nicht
speziell das Versammeln, d. h. die Kollektivitdt der

MeinungsZulerung in Form der Gruppenbildung ab. Auch

1) Hamann-Lenz, Art. 8 GG,Anm. Aj Fiiflein, Grundrech-
te II, S. 449.

2} vgl. dhnlich: Miller, wirkungsbereich und Schran-
ken, S. 73.
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ohne den Informationstisch wire dle gemeinsame Mei-

nungsbildung und MeinungsduBerung chne weiteres und

. effektiv mdglich. Vom Grundrecht der Versammlungs—

freineit ist daher die Aufstellung des Informaticns-
standes nicht tarfaiit.'I

Der Informaticnsstand ist blofes KuBerungsmittel,
dessen Zulissigkeit sich anhand des Art. S Abs. 2 GG
messen lassen muB. Von diesem Gesichtspunkt aus he-
stehen - wie cben ausgefiihrt -2 keine Bedenken gegen
die’Genehmigungsvorbehalte.

4. Vereinbarkeit der CGenehmigungspflicht mit Art. 21
GG

tn der Praxis werden die Informationsstdnde nicht
selten von pelitischen Parteien durchgefihrt. Insbhe-
sondere in Wahlkampfzeiten ist der Informationsstand
zu einem beliebten Mittel parteipolitischer Propagan-
da geworden.

Die Stellung der Parteien im Verfassungsgeflge hat in
Art. 27 GG ihre besondere Regelung gefunden. Es fragt
sich daher, ob die Genehmigungsvorbehalte mit Art. 21
GG zu vereinbaren sind.

Art. 21 GG stattet die politischen Parteien wegen ih-
rer Sonderstellung im Verfassungsleben mit einer er-
héhten Schutz- und Bestandsgarantie, dem sogenannten
"parteienprivileg” aus.’

1) BVerfG, NJW 1977, &671.

2) vgl. die Ausfiihrungen S. 157 f£f.

1) BVeriGE 12, 296 (304 £); 13, 46 {52}; 17, 155
{(166); 40, 287 (291); DVR1. 1978, 262; Leibholz-
Rinck, Art. 21 GG, Rdnr. 13; Giese=Schunck, Art. 21
GG, Anm. 5; Hamann-lenz, Art. 5 GG, Anm. A 3 b.
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Das Parteienprivileg schiitzt nicht nur die Partei in
ihrem organisatorischen Bestand, bkis das BVerfG ihre
Verfassungswidrigkeit festgestellt hat {Art. 21 &bs.

2 GG); bis zu diesem Zeitpunkt darf auch die partei-
bezogene THEtigkeit ihrer Funktiondre und Anhidnger
nicht besonderen EBedingungen unterworfen werden.1

Dies kann jedoch nicht schrankenlos gelten. Die bescn-
derz Garantie des Art. 21 GG soll vielmehr nur verhin-
dsrn, daB administrative MaSnahmen gerade an der par-
teipolitischen TdEtigkeit als solcher ankniipfen. Die
Parteititigkeit muB sich ansonsten im Rahmen der ali-
gemeinen Gesetze halten. Sie ist durch Art. 21 GG nur
besonders geschiitzt, wenn sie sich allgemein erlaubter
Mittel bedient.?

Die strafenrechtlichen und strafenverkehrsrechtlichen
Genehmigungsvorbehalte enthalten kein Sonderrscht ge-
rade gegen parteipolitische Tdtigkeit, scndern gelten
fir jedermann. Sie schmilern nicht gezielt gerade den
Wirxungskreis politischer Parteien, sondern dienen
allgemein der Aufrechterhaltung straBenrechtlicher und

. straBenverkehrsrechtlicher Belange.3
Gegen jhre Zuldssigkeit bestehen somit von diesem Ge-
sichtspunkt aus keine Bedenken.

tker das Parteienprivileg hinaus wird aus Art. 3 1i.V.m.

art. 27 GG bzw. unmittelbar aus Art. 21 GG selbst>

1) vgl. FN 3, §. 170. .

2) SVarfG, DVEL. 1978, 262; BVerfGE 47, 198 (230);
3VerwG, WJW 1978, 1933 (1934).

3} BVerwG, NJW 1978, 1933 {1934).

4) BVerfiGE 7, 99 (107); 6, 273 (280}; 47, 198 (224):

Leibholz-Rinck, Art. 21 GG, Rénr. 7} Hamann-Lenz,
Ars. 21 GG, Anm. B 1 b:; Schmidt=Bleibtreu-Xiein,
art. 21 GG, Rdnr. 8. '

3) S¢ richtig: Lipphardt, S. 118.

B P
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das grundrechtlich gesicherie Prinzip der Chancen-
gleichheit der Parteien abgeleitet. Dies gilt nicht
nur im Bereich des Wahlrechts im engeren Sinne, son-
dern auch im Vorfeld der politischen W:‘.llensbj.].ciung..l
Danach k3nnten z. B. die Stellflichen fir Informa-
tionsstinde nicht wilikirlich an die einzelnen Par-
telen vergeben werden. Flir die Deurteilung der Zu-
lidssigkeit der Genehmigungsvorbehalte an sich gibt
allerdings dieses Prinzip nichts her, da es sich nur
um .ein auf den vorgegebenen Strukturen basierendes
Recht zuf Teilhabe handelt. Es sagt daher nichts da-
riber aus, ob und in welcher Form staatliche Mittel
den Parteien zur Verfiigung gestellt werden missen.
Allerdings ergibt sich aus der Stellung der Parteien
im Grundgesetz die Besonderheit,-daﬂ die Nutzung der
StraBe zum Zweck parteipolitischer Prapaganda nicht
grundsdtzlich unter formaler Wahrung des Rechts auf
Chancengleichheit fiir alle Parteien ausgeschlossen
werden kann. Denn der Verfassungsauftrag an die Par-

teien, an der politischen Willensbildung des Volkes

mitzuwirken, realisiert sich insbesondere zu Wahlkampf-
zeiten neben der Werbung in Rundfunk und Fernsehen so-—
wie in den Zeitungen auch durch die politische Propa-
ganda auf offentlichen Strafien., Infolge der Mdglichkeit
unmittelbarer Kontaktaufnahme mit dem Biirger und Widhler
kommt ihr eine hohe Bedeutung zu. Sie ist ein wichtiger
Bestandteil der Wahlvorbereitung jeder Partei.2

Objektives Verfassungsrecht verkbietet es daher dem Ge-

1) BVerfGe 14, 121 (131 f}; OVG Minster, NJW 1975,
$89 (990).

2) Vgl.: BVerwGE 47, 280 {283), nit Hinweis auf die
Rechtsprechung des BVerfG zur Wahlpropaganda in
Rundfunk und Fernsehen.
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satzgeber und den Verwaltungsbehfrden, die Nutzung

der StraBe ohne Riicksicht auf diese ihre Funktion zu '
regeln.

Das BVerwG1 zieht daraus die Xonseguenz, daf das Er-
messen der Verwaltungshehdrden bel der Erteilung der
Genchmigungen begrenzt ist. Zumindest dem Grunde

nach besteht danach ein Anspruch auf Gestattung der
Wahlsichtwerbung durch Parteien auf &ffentlichen Stra-
ﬁen.2

Ein solcher Anspruch kann jedoch nicht schrankenlos
gelten. Gerade zu Wahlkampfzeiten ist das Interesse
aller Parteien an der Durchfiihrung von Informations-
stinden bekanntermafBen besonders groB. Dabei kann ei-
ne Massierung von nur wenigen Informationsstdnden an
einer werkewirksamen Stelle den FuBgingerverkehr prak-
tisch lanmlegen. Dariiberhinaus siné nicht selten er-
rebliche Verkehrsgefdhrdungen die Folge.> Die Verwal-
tung mu8 in der Lage sein, ordnend in die Vergabe dex
Szellplitze einzugreifen, um so der Gefdhrdung wichtdi~
ger Rechtsgliter begegnen zu kdnnen. Die Genehmigqungs—
vorhehalte milssen daher auch unter Beriicksichtigung
der Bedeutung des Art. 21 GG als verhdZltnismdfige Mit-
tel angesehen werden? Bedenken aus Art. 21 GG gegen
dis strafBenrechtliche und straBenverkehrsrechtliche
Genehmigungspflicht eines Informationsstandes bestehen
dzher nicht.

1) BVerwGE 47, 280 {284); BVerwG, NJW 1978, 1937 £;
vgl. auch BayVGE, BayVwBl. 1978, 467 (468); VG
Keustadt, NJW 1969, 2251 (2252).

2] Ronsequenter wire es allerdings gewesen, den Anspruch
entweder unmittelbar aus Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG
oder aus Art. 5 Ahs. 1 66 i.V.m. Art. 21 GG abzuleiten.

3} vgl. die Ausf@hrungen S. 139.

4) Im Ergebnis ebenso: BVerwGE 47, 280 {283).

~Nach aligemeiner Meinung1
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5. Einzelheiten der Genehmignngserteilung

3.1. Anspruch auf Erteilung der Genehmigung oder Er-

messensentscheidung

steht die Erteilung einer
Ausnahmegenehmigung gem#B § 46 Abs. 1 Stv0 im Ermes-
sen der Strafenverkehrsbehdrden. Der Antragsteller

hat demnach einen Reclitsanpruch nur auf fehlerfreie
Auslibung des Ermessens, nicht auf eine hestimmte Sach-
entscheidung.

Dasselbe gilt nach herrschender Auffassunq2

- auch fiir
die Sondernuitzungsgenehmigung gemsg den Strafengesetzen.

1) vgl. statt aller: QVG Minster, DBV, 1975, 20%: VRS
48, 389; Jagusch, § 46 StVO, Ranr. 23; BooB, StvO
r ' r

5. 478,

2) BVerwGE 35, 326 (330); OLG Celle, NJW, 1975, 1894 £;

VGH Miinchen, DVE1l. 1967, 920 {921); OVG Miinster E,
22, 107 (108); Marschall-Schroeter-Kastner, § 8 Rdnr.
4.2; Rodal , StraBenrecht, S. 49%8; Fickert, § 18 Anm.
3; Salzwedel, Wege- und Verkehrsrecht, S. 569; ders.,
Anstaltsnutzung und Sffentliche Sachen, 5. 369;
ler, DVB1I. 1876, 89 {(92).

In Gegensatz dazu geht das BVerwG in seiner Entschei-
dung vom 15.12.19872 (DVBL, 1973, 496, 4398) davon aus,

Zieg-

daB bei der Genehmigung einer zufahrt als Sondernut-
zung die Versagungsgriinde gerichtlich voli nachprif-

bar sind. Das l2uft im Ergebnis darauf hinaus, dal

ein AnEpru;h auf Erteilung der Sondernutzungsgenehmi-
gung bestehit, soweit keine gesetzlichen Hinderungs-
griinde entgegenstehen.

Flir einen derartigen Anspruch auch: Stern, VVDS:RL
21, 183 {221) m.w.N.
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Or dies allerdings auch dann gelten scll, wenn die Ge~
nehmigung £ir die Durchfilhruny eines politischen In-
formaticonsstandas beantragt wird, ist in der Recht-
sprechung und Literatur bisher nicht ausreichend g=-
x1Ert. Fest staht lediglich, daf zu Zeiten eines Wahl-
kampfes die Parteien wegen der Bedeutung der Wahlen
fiir den demckratischen Staat dem Grunde nach ein An-
spruch auf Erteilung der Genshmigung fiir angemessens
Wahlsichtwerbung haben1, wobei allerdings akute Ver-
kehrsgefdhrdungsn sowie iibermi#fige Behinderung des
TuBgingerverkehrs zur Versagung der Genehmigung im
Binzelfsll fiihren k&nnen.

Der Rechtsprechung 1#8t sich allerdings nicht eindeu-
tig entnehmen, ob ein Anspruch auf Erteilung der Ge-~
nehmigung generell bei allen poiitischen Informaticas-
stinden bestehen soll.

In einer Entscheidung des Vorpriifungsausschusses hat
das Bundesverfassungsgericht dazu folgendes ausgefiihrt:
n .. die Realisierung des grundrechtlichen Anspruchs
auf Meinungskundgabe ist nicht ohne weiteres in das Er-
messen der Verwaltung gestellt, sondern sie kann grund-
sitzlich nur daveon abhingig gemacht werden, dai die
widmungsmiBige Nutzung des Stralenraums an der fir den
Informationsstand vorgesehenen Stelle nicht beeintrdch-
tigt wird.“2

Diese Ausfiihrungen lassen zwel degensitzliche Deutungen
zu: '
sum einen kann damit lediglich eine Bindung des Ermes-
sensspielraums an Gie gesetzlichen Schutzgiiter gewollt
sein. Das Ermessen der Verwaltung wire demnach nicht

1} vgl. FN 1, S. 173.
2) BverfG, NJW 1977, 671.
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villig frei, sondern milfte sich im Rahmen des gesetz-
lichen Zwecks der Genehmigungsvorbehalte1 bewegen.
Nicht jeder an sich sachliche Gesichtspunkt ktnnte
daher zur Ablehnung herangezogen werden. Dies wilrde
aber nichtsdaran 4ndern, daB die Entscheidung dari-
ber, wann die Beeintrichtigung der geschiitzten Rechts-
giter eine Versagung rechtfertigt, im Ermessen der Be-
hérden steht und damit gerichtlicher therprifung an
sich entzogen ist.z

bie Entscheiduﬁg 146t sich andererseits aber auch so
verstehen, dah dem Grunde nach ein Anspruch auf Geneh-
migungserteilung bestsht, jedoch bei gerichtlich nach-
priifbar relevanten Verkehrsbeeintrichtigungen im Ein-
zo1fail die Genehmigung abgelehnt werden kann.3 Darauf
deutet vor aliem der Hinweis auf das Urteil des RBVerwG

1) Das ware z. B. bei § 46 Abs. 1 ziff. & StVQ die Ge~
wihrleistung der Sicherheit und Leichtigkeit des
Verkehrs.

2} So wohl: VG Stuttgart, BWVEr, 19739, 274 (275 £}.
Danach soll es fiir eine Ablehnung ausreichen, dal
bei sachgerechter Betrachtungsweise auf eine Ver—
kehrsheeintrichtigung geschlossen werden kann. Gene-
rell fir Ermessen auch: Meissner, JA 1980, 583
(592 £).

Demgegeniiber hat es das Schlesw.-Holst. VG (Die Ge-
meinde, 1979, 221) offengelassen, ob Parteien auBez-
halb des Wahlkampfes aus Art. 21 GG eimen Anspruch
auf Erteilung der Saondernutzungsgenehmigung fir ei-
nen Informationsstand dem Grunde nach haben.

3} So 'interpretieren auch gteinberg-Berbert (Jus 1380,
111, F¥ 41) den Beschlufi des BVerfG.
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vom 13, Dezember 1574 hin1, das in der Entscheidung
des BVerfG im AnschluB an das o. g. Zitat aufgefinzt
wird. In diesem Urteil hatte das BVexwG einen An-
spruch der Parteilen auf Wahlsichtwerbung zu Zeiten
des Wahlkampfes dem Grunde nach anerkannt-2 Cie Aus~
fiihrungen des BVerfG sind somit nicht eindeutig.

Das BVerwG3 ist zwar grundsitzlich dex An-
sicht, die BEntscheidung stehe im Ermessen dexr Behlz-
Zen. Jedoch soll bei der Ermessensentschelduny {ibex
die Eriaubnis auch die Anforderung zu berlicksichtigan
sein, €éie sich aus dem Grundrecht aus Art. 5 GG en~
gibt. Unklar bleibt dabei, ob demnach Zhnlich wie
hinsichtlich der Wahlsichtwerbung ein Anspruch auf
Genehmigungserteilung zumindest dem Grunde nach be-
steht.4
Eine sindeutige Entscheidung der héchstrichterlichen
Rechtsprechung liegt somit zu diesem Prchlemkrels
aicht vor.

Di= Entscheidung,ob ein Anspruch auf Erteilung der
Genehmigung besteht oder der Verwaltung ein Ermessens-—
spielraum zuzubilligen ist, ist in erster Linie von
der L&sung eines allgemeinen und bereits seit lingerem
diskutierten Problems abhingig: Fraglich ist né&mlich,

1} BVerwCE 47, 280 f£f.

2) vgl. die Ausfithrungen S. 173.

3} E 56, 63 {(68).

4) In einer anderen Entscheidung hat das BVerwG (E 56,
56 ££) allerdings einen Anspruch der Parteien auf
Erteilung der Sondernutzungserlaubnis fir die Auf-
stellung von Plakatstdndern auBerhélb des Wahlkamp—
fas abgelehnt und eine Ermessenspraxis der Verwal-
tungsbehdrden, fir diese Zeit generell keine Ausnah-
regenaiqung 2U erteilen, gebilligt. Das Gericht
weist aber ausdriicklich darauf hin, das die Aufstel-
iung von Plakatstdndern iber einen lingeren Zeitraum

{Fortsetzung 5. 178)

At e

- 178 =

ob und in welchem Umfang Ermessensausibung im Grund-
rechtshereich verfassungsrechtlich unbedenklich m¥g-
lich ist. Zum Teil wixd in der Rechtsprechunq1 und
Literatur2 aus dem Rechtsstaatsprinzip3 die Folge-
rung abgeleitet, &ad der Gesetzgeber im Bereich der
crundrechtsausiibung die der staatlichen Singriffs-
mdglichkeit offenliegende BRechtssphire selbst ab-
grenzen mub und dies nicht dem Ermessen der Verwal-
tungsbehéirde {iberlassen darf. Der gtaatsbiirger, des-
sen Grundrechte durch einen Genehmigungsvorbehalt
berihrt werden, muf nach dieser Ansicht einen Rechts-—
anspruch auf die Genehmigung haben, wenn kein gesetz-—
lich vorgesshener Versagungsgrund vorliegt.

Diese Ansicht ist in dieser Allgemeinheit nicht halt—
bar.4 sie iibersieht, daB crundrechte nicht schranken-
los gewdhrleistet gind, sondern z. B. durch Gesetze
in zulissiger Weise eingeschrinkt werden kénnen. Las
generelle Verkot, das dem Genehmigungsverbshait zu-
grundeliegt.'kann daher dem jewelligen Grundrecht in
verfassungsrechtlich unbedenklicher Welse Schranken
gesetzt haben. In diesem Fall hat der Gesetzgeber die
Grundrechtssphdre - vorausgesetzt, das verbot ist ein-

mit der kurzfristigen Aufstellund einzelner Infor-
mationsstinde an bestimmten .Tagen nicht vergleich-
par ist {BVerwG, a.2.0., S. 62).

1) BVerfGE g, 71 (76): 20, 150 (157); dhnlich auch
die Entscheidung des BVerwG zu § 35 abs. 2 BBauG
(DvBl. 1964, 527 f}.

2} Friauf, JuS 1962, 422 (424 £} m.w.N.

3} So: BverfGE  §, 71 {76).

4y Kritisch zu der genannten rechtsprechuny des sverfG:
Menger~Erichsen, Verwh Bd. 58 (1967}, 278 (28%1).
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deutig gefaBt - selbst abgrenzt ﬁnd die Abgrenzung
nicht dem Ermessen der Beh¥rden iberlassen. Vom
rechtsstaatlichen Standpunkt aus ist es duch unbe-
denklich, wenn der Gesetzgeber ausnzhmsweise T&tig-
kaiten zuldft, die Uber diesen ahgegrenzten und
arundrechtlich garantlerten Freiheitsbereich hinaus-
gehen, und wenn er deren Genehmigung in das Ermessen
der Behdrden stellt. Denn die besonderen Anforderun-—
gen, die das Rechtsstaatsprinzip an die Gesetzgsbung
stellt und die eine Ermessensregelurg verbileten,
kédnnen nur innerhalb des grundrechtlich garantierten
Freiheitshereichs gelten. Ansonsten wire jedes Ermes-
sensregelunyg aus rechtsstaatlichen Griinden ausge-
schlossen.

Der Konflikt tritt somit erst auf, wenn das Verbol
die verfissungsmi#Big gesicherten Freiheitsbereiche
in unzuldissiger Weise einschrinkt und deshalb aus
grundrechtlicher Sicht eine Ausnahmeregelung geboten
jet. Wenn die Grundrechte eine bestimmte Ausnahmere-—
gelung verlangen, S© kann dies nicht von einen Ver—
waltungsermessen abhingig gemacht werden. Ausgangs-
punkt mu8 daher die Frage sein, ob das gesetzliche

Verbot generell oder im Finzelfall grundrechtlich un-'.

bedenklich ist. Jenseits der zulissigen Verbotsschwel=
le begteht Ermessen fiir die Verwaltund, diesseits mul
der Grundrechtstriger demgegeniiber elnen Anspruch auf
crteilung der Genehmigung haben. | ' '
Fiir die Ausgangsfrage. inwieweit Ermessen bei der Er-
teilung der Standgenehmigung besteht, ergibkt sich da-
raus folgendes: Ermessen besteht insaweit, wie im Ein-
zelfall auch unter Berlicksichtigung des Art. 5 Abs. 1
GG und der dazu entwickelten Wechselwirkungstheorie

i} vgl. ebenso: Ossenbiithl, DOV 1968, 618 (623 £};
.Schwabe, Jus 1973, 133 (138).
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des Bundesverfassungsgerichts ein Verbot dgerechtfer—
tigt wdre. Andernfalls muf dem veranstalter ein An-
spruch aus Art. 5 abs. 1 GG zuerkannt werden.

Fiir die demnach erforderliche Abwigung der
Rechtsygilter missen dabel folgende MaBstdbe gelten:
Allgemein gilt, dal die politische Meinungsiuﬁerung
nicht grundsitzlich von den #ffentlichen Strafen aus=
geschlossen werden kann. Denn die Meinungsfreiheit
ist in ihrer gesellschaftspolitischen Dimension exi-
stentiell auf die Strale angewiesen.1 Daraus ergibt
sich allerdings nicht, daB jede Art der Meinungsiua—
ferung gestatiet werden muBf. Die Zulassung ist viel-
mehr abhdngig von dem Grad der Beeintrédchtigung des
verkehrs und des wWidmungszwecks. Dafﬁberhinaus mud
in der Abwigung beachtet werden, welche Be&eutung
der jeweiligen Form der MeinungsdufBerung in dem ge-
wachsenen ProzeB politischer Meinungsduferung 2zu-
kommt.2 '

1} vgl. die Ausfiihrungen S. 121.
Das fibersieht offensichtlich Schneider (Festschrift
fir H.P. Tpsen, 5. 359 f£f£}. Nach seiner Ansicht
kann die Verwaltungsbehdrde bei der Ermessensent-
scheidung auch die Eigentumsbefugnisse (§ 903 BGB)
geltend machen und die Sondernutzung kraft ihres
Eigentums verbieten. Die Eigentumsrechte sind je-
doch durch 8ffentlich rechtliche Zweckbestimmungen
gberlagert. Die Zweckbestimmung kKann auch unmittel-
bar aus der Verfassung .folgen. Der Staat darf die
Verfigung iber &ffentliche Sachen nicht ohne Ritck~
sicht auf die crundrechte ordnen, vgl. Schrider,
Die Verwaltung 1977 . 451 (464).

2} Vgl. die Ausfihrungen S. 108
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Wzs den Informaticnsstand betrifft, so iberschrei-
ten die Beeintrichtlgungen nicht immer die Schwelle
der Erheblichkeit. Dies gilt insbesondere fiir die
nufstellung von Informationsstinden in brelten Fuli-
gingerzonen und auf breiten Blirgersteigen. In diesen
Fillen ist nicht immer eine relevante Beeintrichti-
gqung ces Verkehrs zu erwarten. Eine Gefdhrdung der
verkshrssicherheit 1dBt sich dabei {berhaupt nicht
feststellen.
Auf der anderen Seite Ist fiir die Rechtsgiiterabwi-
gung zZu periicksichtigen, dag der Informationsstand
eine nicht v&llig unerhebliche Rolle in dem Prozel :
politischer Meinungsbildung spielt. Zwar handelt es
sich nicht um die einzige Form gffentlicher Meinungs-—
hildung. Der Informationsstand.ist auch kein eigen-
sténdiges FKommunikationsmittel, sondern lediglich
werbetichtiges Hilfsmittel fiir die politische Mel-
nungsiuferunyg in mindlicher cder schriftlicher Form.
Jedoch ist er zumindest fir Parteien und sonstige
Verbinde, die ein bhreites spektrum politischer und
weltanschaulicher Fragen ahdecken, die einzige Mdg-
lichkeit einer angemessenen selbstdarstellung. Denn
sie verfilgen naturgsmisd gber eine gr#fere Anzahl ver-
schiedener Werbematerialien, die zu den jewelligen
gesellschaftlichen fragen Stellung beziehen. Der Biir-
ger erwartet auch ein umfangreiches Detailangebot,
da fir ihn die gesellschaftlichen Zusammenhinge und
2hliufe immer undurchschaubarer werden. Um die ganze
Fiille des politischen und . weltanschaulichen Spektrums
dem Biirger darbieten zu k&nnen, ist aker der Informa-
tionsstand ein unentbehrliches Hilfsmittel.

Das Interesse an einer angemessenen Selbst-
darsteliung liBt sich auch nicht mit dem Hinweis da-
rauf begrenzen, dab nach der Rechtsprechung des Bun<
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desverwaltungsgerichts1 die Parteien dem Grunde nach
einen Anspruch auf Erteilung der Genehmigung Zzu

- Wahlkampfzeiten haben. Denn das Mitwirkungsrecht der

parteien an der pelitischen Willensbildung des Vol-
kes [Azrt. 2% GG) beschrinkt sich nicht auf die bloBe
Teilnahme am Wahlkampf. Die parteien bilden daritber—
hinaus auBerhalb der Wahlkampfzeit Zwischenglieder
zwischen dem einzelnen und dem Staat;2 sie sind das
*gprachrohr” des Volkes.3 Als solche sind sie batei-
ligt am ProzeB der sffentlichen Meinungsbildung. Sie
formen und sammeln die ihrer politischen Rolle ent-
sprechenden Meinungen und Bestrebungen und versuchen,
jhnen auch im Bereich der staatlichen Willensbildunyg
Geltung zu verschaffen.4 Die Parteien miissen daher
auch auBerhallb der unmittelbaren Wzhlkampfzeit in
der Lage sein, in einem angemessenen Umfang Kentakt
mit dem Biirger aufzunehmen, um .die politische Wil-
lensbildung auffangen und beeinflussen zu kannen.5

Im librigen ist die Rechtsprechung des Bundesverwal-
tungsgerichts zur Wahlsichtwerbung auch deshalb nicht
hinreichend, well sie lediglich die Parteien, nicht
aber die sonstigen politischen und sozialen Ozganisa-
tionen betrifft. Art. 21 GG garantiert aber nur die
Mitwirkung der Parteien an dem politischen Willensbil-
dungsprozel. Die Parteien haben daher keine Monopol-
stellung. Vielmehr wirken neben ihnen vor allem auch

1) BVerwGE 47, 280 (284); BVerwG, NJW 1378, 1937 £.

3) BVerfGE 20, 56 (101); Hesse, VVDStRL 17, 11 (19}.

3) BVerfGE 1, 208 (224).

4) BYerfGE 20, 56 (101): Hesse, a.a.0., s, 25; Ha-
mann~Lenz, Art. 21 GG, Anm. B 3 a.

5) Vvgl. vg Wirzburg, BayVw2l.1972, 50 f.
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Verbinde, Gruppen oder Vereinigungen auf den Pro-

zef der Meinungs— und Willensbildung ein.1 Auch deren
Interesse an einer angemessenen Selbstdarstellung ist
daher zu beriicksichtigen.

Allgemein feclgt aus dlesen {therlegungen, daf die Stra-
Be auch fiir diese Formen derx MeinungsiuBerung und Mei-
nungsbildung in einem angemessenen Umfang offen.sein
muld.

Fiir die konkrete Bewertung lassen sich zundchst zwei
Eckwerte herausstellen:

Ein Verbot ist nicht allein deswegen gerechtfertigt,
weil die Verwaltungsbeh&rden generell die Straflen von
derartigen Sondernutzungen freihalten wollen.2 Es
missen zumindest Griinde angegeben werden, von denen
bei sachéemaﬁer Betrachtungsweise auf eine Beeintridch-
tigung des Verkehrs und des Widmungszweckes geschlos-—
sen werden kann.3 Dies ergibt sich aus der obigen
Feststellung, dal die StralBe grunds#tzlich zuch fir
diese Nutzungsart offen sein mub.

Andererseits kann ein Verbot nicht erst dann gerecht-
fertigt sein, wenn eine konkrete Beeintrdchtigung des
vVerkehrs bei der Durchfihrung des Informationsstandes
nachgewiesen ist. Ansonsten wiirde eine effektive und
verwaltungsmaﬁig reall51erbare Gefahrabwehr in Frage
gestellt. Da mit der Sicherheit des Verkehrs gewich-
tige Rechtsgliter geschiitzt werden, mul die Meinungs-
freiheit im Interesse eines effektiven Schutzes die-

1} BVerfG, z.a.0., 5. 114; Hamann-Lenz, Art. 21 GG,
Anm. B 4; Maunz-Dﬁrig—Hef?3§¥%h§t. 29 GG, Rdnr. 36.

2} ¥gl. VG Wirzburg, BayVwBl. 1972, 50 {51); BayVGH.,
BayVwBl. 1976, 211 (212); wohl auch: Steinberg,
NIW 1978, 1898 (1802 f).

3) VG Stuttgart, BWVPr. 1973, 274 {276) .
Das VG ist allerdings der Meinung, es bestehe grund-
sitzlich ein Ermessen der Verwaltungshehfirden.
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ser Gliter einen vorverlagerten Rechtsgiiterschutz hin~
nehmen.

‘ Entscheidend ist somit eine Prognose. Dadurch wird
‘der Verwaltung aber kein Ermessen e:'.1'zt;:eria‘unn:.‘l Die

Brognose ist vielmehr gerichtlich voll {iberpriifbar.

Das ergibt sich zwingen daraus, daB es sich hierbei
nicht um eine Uberpriifung einer Ermessensentscheidung,
sondern um die Rechisgiiterabwdgung im Rahmen des Art.

5 GG handelt. ’

Fir dle konkrete Rechtsgliterabwigung ergibt sich da-
raus folgendes:

Ein Verbot ist sicherlich gerechtfertigt, wenn prog-
nostische auf eine erhdhte Gefihrdung der Verkehrs-
sicherheit geschlossen werden kann, da dadurch so ge-
wichtige Rechtisgiiter wie das Leben und die Gesundheit
der Verkehrsteilnehmer in Frage stehen. Die Moglichkeit
der Gefdhrdung diirfte regelmiBig dann vorliegen, wenn
an einem {iblichen Biirgersteig unmittelbar eine dem all-
gemeinen Kraftfahrzeugverkehr gewidmete Fahrbahn an-
grenzt. In diesen Fdllen besteht im allgemeinen die M&Sg-
lichkeit, daB der FuBgingerverkehr durch den platzrau-
benden Infeormationstisch gezwungen ist, auf die Fahr-
bahn auszuweichen. Er ist dadurch einer erhthten Gefdhr-
dung ausgesetzt.

Da in diesem Fall ein Verbot auch unter Beriicksichtigung
des Art. 5 GG gerechtfertigt ist, steht den Verwaltungs-
behdrden ein Ermessen bei der Erteilung der Genehmigung
ZU. ’

Etwas anderes muf zber gelten, soweit der Informations-
stand in FuBgingerzonen und auf sehr breiten Bilirgerstei-
gen stattfinden s0ll. Hier scheidet die M@glichkeit ei-
ner Gefdhrdung der Verkehrssicherheit regelmdfig aus.
Lediglich die Leichtigkeit des Verkehrs sowie der Wid-

1} Vgl. ebenso: Steinberg, NJW 1973, 1902.
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mungszweck kdnnen beeintrichtigt werden. bis zu einem
gewissen Grad milssen jedoch peeintrichtigungen dieser
Rechtsgiiter hingenommen werden. Die geeintrichtigqung
muf 2ine gewisse Intensitdt aufweisen.1 Ansonsten
wiirde jede Form politischer MeinungsiuBarung, da sie
notwendig zu Behinderungen #£iihrt, von der Strafle ver-
pannt bleiben. Cenerslle Madstdbe lassen sich dabel

nur schwer sufstellen. Eine begrenzte Anzahl idblichex

informationsstédnde in breiten FuBgingerzonen oder auf

weitriumigen Biirgersteigen kann in dsn seltensten
Filien zu einper derart relevanten Stdrung filhren, 4aB
ein Verhot gerechtfertigt wire. Indiz diirfte dabel
vor allem sein, ob eine vergleichbare Mutzung fir ge-=
werbliche Nutzung oder ihnliche Zwecks bereits geneh-—
migt wurde.z frheblicheren Stérungen zu besonderen
Stofizeiten kaan zudem durch entsprechende zeitliche
Begrenzung oder senstige Auflagen entgegengewirkt
werden.3 in diesen Fdllen besteht somit dem Grunde
nach ein Anspruch auf Genehmigungserteilunﬁ.4 Die
verwaltungsbehtirden haben jedoch die M#&glichkelt,
durch eine Begrenzung der BAnzahl der Stellpldtze we-
sentlicheren Stdrungen vorzubeugen. Auch kann auf-
gruné besonderer Umstinde ein generelles vVerbot de-

rechtfertigt sein; -so etwa, wenn Veranstaltungen von

[
1} Steinberg, NJW 1578, 1898 (1902).
7} Vgl. VG Wirzburg, BayVwBl. 1972, 50; BayVGH.
. BayVwBL. 1976, 211.
3) Steinberg., 2.a.0., S. 1902.
4) Fiir einen Anspruch auch: vG Wirzburg, a.a3.0., 5.

Steinberg, a.a.0.
Das VG wWiirzburg leitet den Anspruch allerdings

nicht aus Art. 5 GG, sondern aus Art. 21 GG fiir die

parteien ab.
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allgemeinem Interesse die Freihaltung der Fullginger-
azcne oder des Bilrgersteigs flir einen gewlssen Zeit-
raum erfordern.

Die Verwaltungsbeh#irden haben somit, auch soweit ein
Anspruch besteht, eine bedeutsame Zuteilungs=- und -
Zuordnungsaufgahe, bei der jedoch kein ¥andlungs-
und Auswahlermessen gegeben ist.1

Soweit der Verwaltungspeharde nach diesen Grundsdt-
zen ein Ermessen bei der Erteilung der Genehmigqung
zusteht, ist dabei noch zu beachten, dad nach der‘
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts-zu
Wahlkampfzeiten das Ermesszen begrenzt ist und dem
Grunde nach ein Anspruch anf Gestattung von Wahi-
sichtwerbung durch Parteien besteht. Dabei k3nnen
zwar Hber das Genehﬁigungsverfahren Verkehrsgefihr-
dungen ausgeschaltet werden? Ekbenscwenig wird die
G?nehmigung erteilt werden miissen, wennddadurch prak-
tisch der FuBgingerverkehr lahmoelegt wird.

Jedech muB angesichts der Bedeutung der Wahlen fiir
den demokratischen Staat ein hdherer Grad der Ver-
kehrsheeintrichtigung als bel der Abwigung im Rahmen
des A;t. 5 GG hingenommen werden. Insbeso;dere muj
g?wéhrleistet sein, daB jede Partel die MOglichkeit
einer angemessenen Wahlsichtwerbung zrn werbewirksa-
men Stellen hat. Es muB daher elne ausreichende an-—
zahl von Stellfldchen zur Verfiigung stehen, auch wenn
dies zu nicht nur unerheblichen Beeintrichtigungen
der Leichtigkeit des FuBgingerverkehrs fihrt.

1} Steinberg, a.a.O.
2} BV¥erwCE 47, 280 1284).
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5.2. Erhebung von Gebhithren

Fiir die Erteilung der Genehmigungen kowmmen zwei ver-
schiedene Gebfihren in Betracht.
Zum einen besteht die M&5glichkeit, dab flir die Amts-
handlung der Erlaubnissrteilung eine Verwaltungsge-
bihr aufgrund der Kommunalen Abgabengesetze1 in Ver-
bindung mit den jeweiligen gemeindlichen Satzunéen
bzw. aufgrund der Geblihrengesetze oder -vercrdnungen2
erhohen wird.
pariiberhinaus kommt fiir die Sondernutzungsgenehmigung
eine Cebiihr avfgrund der StraBengesetze3 in Betracht.
Unter verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten
besteht gegen die Erhebung einer Verwaltungsgebiihr,
soweit sie sich innerhalb eines vertretbaren Rzhmens
hilt und die Meinungskundgabe dadurch nicht wesent-
lich erschwert cder umm@glich gemacht wird, kein Be-
denken.4 )
Dem steht auch nicht entgegen, daB ein Anspruch auf
Genehmigungserteilung gem. Art. 5 GG bestehen kann.
Denn das Grundrecht der Meinungsfreiheit ist in ver-
fassungsrechtlich zuldssiger Weise einem priventiven.
Verbot unterstellt worden. Ohne Aufhebung dieser for-
mellen Schranke darf 'die Grundrechtsaus{ibung nicht
begonnen werden, selbst wenn sachlich der durch art. 5
GG garantierte Freiheitsbereich nicht verlassen wird.
Die Genehmigung stellt daher eine echte Leistung der
Verwaltungshehdrden dar.5

1) vgl. § 5 RAG {NW).

2} vgl. § 1 Abs, 1 GebG (NW).

3} vgl. § 18 Abs, Z LStrG (NW).

4) BVerwGE 56, 63 (70}.

5) Ein vergleichbarer Fall ist etwa die Verwaltungs-—
gebiihr fiir eine Baugenehmigung, auf deren Erteilung
gem. Art. 14 GG ein Anspruch besteht.

Zu dem Proklem Gebithren und Grundrechte insgesamt:
Wilke, S. 313 fE£.
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Fiir die Sondernutzungsgebilhr muB jedoch differenziert
werden: Soweit die Nutzung der StraBe filr die Auf-
stellung eines Informationsstandes durch Art. 5 GG
garantiert wird und somit ein Anspruch auf die Son-
dernutzung besteht, kann eine Sondernutzungsgebiihr
nicht erhoben werden.1 Die Sondernutzungsgebilhr ist
eine BenuEzungsgebEhr.z Sie wird nicht wegen der Er-
teilung der Genehmigung als solcher, sondern filr die
Sondernutzung erhoben.3 Sie ist eine Gegenleistung
fir das besondere Benutzungsrecht, das dem Veran-
stalter eingerdumt wird und das ihm vorher nicht zu-
gestanden hat.4 Sie betrifft also nicht die Aufhebung
der formellen Schranke, sondern bezieht sich auf den
sachlichen Freiheitshereich. Soweit dem Veranstalter
angesichts der Bedeutung des Art. 5 Abs. 1 GG die
Genehmigung erteilt werden muB, wird ihm kein Benut-
zungsrecht eingerZumt, was er zuvor nicht besessen
hat. Die Benutzung ist in diesem Fall vielmehr grund-
rechtlich und durch die Scndernutzungsregelungen
sachlich nicht einschrinkbar gewdhrleistet. Die Son-
dernutzungsgenehmigung erweitert daher materiell
nicht den Freiheitsbereich, sondern bestdtigt ledig-
lich die durch Art. 5 Abs. 1 GG garantierten Rechte
des Veranstalters. Es liegt somit keine sachliche Lei-
stung der Verwaltung vor, fir deren Gewihrung eine Ge-

" genleistung verlangt werden kdnnte. Eine Sondernutzungs-

gebiihr kommt daher nicht in Betracht.

1} Anderer Ansicht sind offensichtlich das BVerfG
(MJW 1977, 671) sowie das BVerwG {E 56, 70). Bei-
de Entscheidungen'gehen wohl davon aus, daf die Er-
hebung einer Scndernutzungsgebiihr generell m&glich '
ist.

2) Kodal, StraBenrecht, S. 45%8.

3} pie Gebithr kann daher auch erhoben werden, wenn die
sondernutzung ohne fdrmliche Genehmigung erfolgt.

4) BVarwGE 56, 683 (70}.
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Dasselbe muR im tibrigen gelten, scweit den Partelen
im Wahlkampf dem Grunde nach ein Anspruch auf Geneh-
migungserteilung zusteht. Auch in diesem Fall liegt
xeine sachliche Leistung vor, die die Geblthrenerhe-
bung rechtfertigen kdnnte.

AuBerhalb dieser Bereiche bestehen jedoch gegen die
Erhebung von Sondernutzungsgebiithren, soweit sie‘sich
in einem vertretbaren Rahmen halten, verfassungs-
rechtlich keine Bedenken.1

1) Vgl. BVerfG, a2.a.0.; BVerwG, a.a.0.
Allgemeine Eweifel ZuSern allerdings Dicke {(DVBL.
1969, 315, 317) und Meyer-Eentschel (SKV 197C, 69}
vgl. auch Pappermann, NJW 1976, 1341 (1342).
Danach soll die Erhebung von Gebithren £ir politi-
sche MeinungsiuBerungen gegen das Hquivalenzprin-
zip verstofien bzw. ermessensfehlerhaft sein, da
fiir den Veranstalter kein wirtschaftlicher Wert ge-
geben ist, sondern der Wert in der politischen Mei-
nungsduferunyg, einem demckratischen Grunderforder-
nis, liegt.
Diese Begriindung ist wenlg einleuchtend. Die Son-
dernutzungsgebithr wird zumindest in erster Linie
fir die durch die Sondernutzung in Xauf genommene
Beeintrichtigung der StralBs und des Gemeingebrauchs
erhoben. Allgemein anerkannt ist deshalb, dad die
ausiibung der Scndernutzung iiberhaupt nicht auf ei-~
nen wirtschaftlichen Ertrag gerichtet zu sein
braucht und trotzdem Gebilhren erhoben werden kdnnen.
Vgl. BVerwG, DOV 1971, 102; Marschall-Schroeter-
Kastner, § 8 Anm. 6.5.
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5.3. Anwendung des Grundsatzes der abgestuften Chan-
cengleichheit {(§ 5 Abs. 1 Satz 2 PartG)

§ 5 PartG regelt die sog, abgestufte Chancengleich-
heit der Partelen bei der Vergabe von 8ffentlichen
Einrichtungen oder anderen &ffentliichen Leistungen an
die Parteien durch die dffentliche Gewalt. Dabei sol-
len die Parteien im Grundsatz gleich behandelt werden;
jedoch kann der Umfang der Gewdhrung nach der Bedeu-
tung .der Parteien bis zu dem fiir die Erreichung lhres
Zweckes erforderlichen Mindestmal abgestuft werden

{(§ 5 Abs. 1 Satz 1 und 2 PartG).

0Ob der Grundsatz der abgestuften Chancengleichheit
auch bei der Vergabe von Stellpldtzen fir Informations-
stinde dar Parteien gelten soll, ist in éer Rechtspre-
chung des BVerfG und des BVerwG bisher nicht ausdriick-
lich entschieden. Das BVerwG1 hat es jedech fiar zulds-

- sig erachtet, daB bei der StraBenwahlsichtwerbung

durch Plakattafeln die Grundsitze des § 5 PartG Anwen-—
dung finden.2 Das Gericht geht dabei davon aus, daB
Sinn und Zweck dieser Vorschrift eine weite Ruslegung
der tatbestandlichen Voraussetzungen erfordere. Denn
durch § 5 PartG habe der Gesetzgeber den Gleichheits-
satz des § 3 GG sgpeziell fir das Verhdltnis von Tri-
gern Gffentlicher Gewalt zu den Parteien konkretisiert.

Dann sel es aber wenig einleuchtend, die spezialgeseté-

- liche Konkretisierung einzuengen und somit wieder un-

mittelbar auf den allgemeinen Gleichheitssatz des Art.
3 GG in Verbindung mit Art. 21 GG zurickzugreifen.
Deshalb milsse die Gewihrung einer Sondernutzung als

1Yy E 47, 280 (285 f£f).
2) A.A. insoweit die Vorinstanz: OVG Miinster, Urteil
‘vom 24.1.1972 - IX A 507/7¢ (unverdffentlichi}.
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Zurverfiigungstellung einer Einrichtung 1.5.d. § 5
PartG, zumindest aber als Gewihrung einer Lelstung
im Sinne dieser Vorschrift angesehen werden. '
Angesichts dieser Begriindung miBte das BVerwG auch
bei der Vergabe von Informationsstellplitzen fiir die
parteien zur Anwendung des § 5 PartG kommen.2

Ein solches Ergebnils ist jedoch verfassungs-—
rechtlich unhaltbar.
Soweit Art. 5 Abs. 1 GG die Benutzung der strafBe filr
Informationsstinde gewdhrleistet und somit aus diesem
Grundrecht ein Anspruch auf Genehmigungserteilung
folgt, ist dies offensichtlich. § 5 PartG setzt nam-
lich voraus, daf den Parteien eine sachliche Leistung
zur Verfiigung gestellt wird. Die Aufhebung lediglich
formeller Schranken, die fiir grundrechtlich gewdhr-
lejistete Betitigungen bestehen, ist keine Einrichtung
cder Leistung i.5.d4. § 5 PartG. Dies ergibt sich aus
folgendem: § 5 PartG ist eine Frucht der Rechtspre-
chung des BVerfG zum ¢rundsatz der Chancengleichheit
der Parteie,n.3 Er bezweckt, dieses von der Rechtspre-
chung aus Art. 3 GG in verbindung mit Art. 21 GG ab-
geleitete Prinzip £ir einen bestimmten Teilbereich in
eine gesetzliche Regelung einzufangen und zu konkreti-
sieren. Das im Grundsatz freie Ermessen bei der Gewdh-
rung &ffentlicher Lelstungen soll durch diese Normie-
rung den bescnderen erfordernissen, die sich aus. dem
Prinzip der Chancengleichheit der Parteien ergeben,

angepabt werden.4

1} BVerwG, a.a.0., 5. 286.

2) Se ausdriicklich: BayVGH, BayVwBl. 1976, 211 (212).
3) Lipphardt, 5. 694.

4) SVerwG, a.a.0.,5287.
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Daraus ergibt sich zwingend, daB die Wirkung des S 5
PartG auf die Bereitstellung sachlicher Leistungen
beschrinkt ist. Denn soweit lediglich eine formelle
Schranke der Grundrechtsaus{ibung verliegt, besteht
fir die Verwaltung kein Ermessen, das den besonaeren
Erforderniissen des Prinzips der Chancengleichheit

der Parteien unterstellt werden milfte. § 5 PartG be-
zweckt somit nicht, die Ausiibung vén gewdhrleisteten
Grundrechten durch die Parteien, wie etwa die hier

in Frage stehende Meinungs- und Pressefreiheit seinen
besonderen Einschri#nkungen zu unterstellen.rEine sol-
che Regelung wire auch mit Art. 5 GG unvereinbar.
Denn es lige kein allgemeines Gesetz i.5.d. Art. 5
Abs. 2 GG vor, da infolge der Abstufung bestimmte
Meinungen, nimlich die veon kleineren Parteien, beson-
deren Einschrinkungen unterworfen wiren.1

§ 5 PartG ist daher in diesen Féllen unanwendbar.
Soweit ein Anspruch auf Genehmigungserteilung nicht
besteht, 1&Bt sich die o. g. Begriindung nicht chne
weliteres tibértragen. Denn in diesem Fall stellt die
Verwaltung eine sachliche Leistung Uber den grund-
rechtlich garantierten Freiheitsbereich hinaus den Par-
teien zur Verfiigung, so daB zumindest dem Wortlaut
nach die abgestufte Chancengleichheit des § 5 Abs, 1
Satz 2 PartG Anwendung finden kdnnte.

Ein solches Ergebnis kollidiert jedoch mit dem ver-—
fassungsrechtlichen Grundsatz der Chancengleichheit
der ParteieanDieses Prinzip hat streng formalen Cha-
rakter.3 Das gilt.nicht nur im Bereich des Wahlrechts

1} Zur Auslegung des Begriffs "allgemeine Gesetze"
vgl. die Rusfthrungen S. 94 - 104.

2) Zur Grundlage und Herkunft dieses Prinzips ausfithr-
lich: Lipphardt, S. 31 ff; Jilich, S. 63 Ef.

3} BVerice 1, 208 {255); 8, 51 {(64}; 14, 121 {132} ;
24, 300 (340); stindige Rechtsprechung.
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im engeren Sinne, also kel der Stimmabgabe, sondern
beraits auch im Vorfeld der politischen Willenshil-
dung.1

Grunds#tzlich entspricht es dem schamatischen Cha-
rakter der Chancengleichh=it nur, wenn den Partelen
in gleichem Umfang staatliche Lelstungen zur Verfi-
qung gestellt werden. Einzelne Parteien dirfen we-
der beginstigt, noch benachteiligt werden.

Das BVerfG hat jedoch ein Abgehen fom Grundsatz der
Chancengleichheit dann fiir zulissig erachtet, wenn
eine Ausnahme aus zwingenden Griinden gerechtfertigt
erscheint.2 So hilt das BVerfG die 5% Sperrklausel
in den Wahlgesetzen3 sowie die Einflihrung wvon Unter=
schriftenquoren4 flir zulissig. Als gewichtiger Grund,
der diese Ausnzhme rechtfertigt, wird die staatspoli-
tische Gefahr gesehen, die durch das Aufkommen von
Splitterparteien und die Stimmenzersplitterung ent-
stehen kdnnte. Dies kd¥nne dazu fithren, daB die ge-
setzgebenden K&rperschaften keine groBen Parteien
mehr aufwiesen, sondern in eine Unzahl kleinerer
cruppen zerfielen. Dadurch k¥nne - wie die Erfahrung
unter der Wéimarer Reichsverfassung zeige — eine Re-
gierungsbildung unter Umstinden unmbglich gemacht
werden.5 Da es Zweck der parlamentarischen Wahl sei,

1} BVerfGE 14, 121 (132): vgl. auch Jilich, S. 100 £.

2} BVerfGE 1, 208 (255); 6, 84 (93}; 34, 81 (99);
vgl. avch Jiilich, S. 10t f£f m.w.N.

3} vgl. BVerfGg i, 208 ff; 4, 31 ££; 5, 77 {(83): 6,
84 (92). _

4) BVerfGE 3, 19 (27 ££f); 383 (393); 24, 300 (341).

5) BVerfGE 1, 208 (248); 14, 121 (135); 34, 81 (99).
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funktionsfihige Verfassungscrgane zu schaffen, seien
Mafnahmen, die der Abwehr solcher Gefahren dienten,
aus zureichenden verfassungspolitischen Griinden ge-
!:n::ten..l

Eine 5 %ige Sperrklausel sei daher zulissig, aber im
Regelfall auch ausreichend um der Gefahr der Partei-
enzersplitterung im Parlament vorzubeugen.2

von diesen Uberlegungen ausgehend hat das BVerfG3 es
auch filir zuldssig eracﬁtet, daB bei der Vergabe von
Wahlsendezeiten fiir die Parteien in Rundfunk und
Fernsehen gemif der unterschiedlichen Bedeutung der
Parteien differenziert wird. Dem der Sperrklausel
und dem Unterschriftenguorum gemeinsam zugrundelie-
genden Motiv der Sicherung des Charakters dei Wahl
als eines auf die Bildung funktionsfihiger Verfas—
sungsorgane gerichteten Integrationsveorganges komae
auch im Bereich der Wahlwerbung durch den Rundfunk
Bedeutung zu. Die Abstufung fdrdere die Bildung funk-
tionsfihiger Verfassungsorgane und sei somit sachlich
gerechtfer_tigt.4

1) Bie Rechtsprechung des BVerfG wird im Schrifttum
ganz fiberwiegend geteilt. Vgl. etwa: Badura, in BK,
Rdnr. 11 zu Anhang zu Art. 38 GG; Henke, 5. 209 ff;
ders., in BEK, Art. 21 GG, Rdnr. i5; Jilich, S. 108 ff,
Lelbholz, Strukturprobleme der modernen Demokratise,
S. 44 ff; Leibholz-Rinck, Art. 38 GG, Rdnr. 7 ff;

v. Mangoldt-Klein, Art. 38 GG, Anm. III 2 £, S. 832;
Maunz-Diirig~Herzo¢-Schelz, Art. 38 GG, Rdanr. 5o.
Ablehnernd: Hamann-Lenz, Art. 38 GG, Anm. B V ¢; Ha-
mann, NJW, 1957, 377; kritisch auch: Ridder, Fest-
schrift fiir ¥. B¥hm, S. 36; Flechtheim, Zeitschrift
fir Politik, Bd. IX {1962), s, 97 (100}.

2} BVerfcGE 1, 208 (256).

3} E 14, 121 (i35 £}; 34, 157 {183).

4} BVerfGE 14, 121 (135 £).
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Dariiberhinaus macht das BYVerfG geltend, daB der Rund~-
funk seinen Aufgaber in einer dem Art. 5 GG entspre-
chenden Weise nur gerecht werde, wenn sein Gesamtpro=-
gramm £in Minimum an inhaltlicher Ausgewocgenheit,
Sachlichkeit und gegenseitiger Achtung aufweise. Dazu
gehtire, daB der Rundfunk objektiv ifiber die GCewichits-
verteilung zwischen den bedeutsamen politischen Grup-
pen informiere. Ruch diese gesellschafiliche Funktion
des Rundfunks stelle einen wichtigen Grund dar, der
es rechtfertige, dis jeweilige Bedeutung der politi-
schen Farteilen bis zu einem gewissen Grad bei der Be-
messung der Sendezeit zur Wahlpropaganda in Rechnung
zu stellen.1

Diese Rechtsprechung des BVerfG war Mafistab fir die
gesetzliche Regelung in § 5 Abs. 1 Satz 2 PartG,2 der
Gas Prinzip der abgestuften Chancenglsichheit zuf al~
le staatlichen Leistungen ausdehnt.

Die Begrindung des BVerfG, die die Abstufung
der Sendezeit zls Ausnahme vom Prinzip der Chancen-
gleichheit rechtfertigen soll, und damit der innere
Grund fiir die Regelung in § 5 Abs. 1 Satz 2 PartC ist
jedeeh verfassungsrechtlich kaum stichhaltig.3
Soweit sich das BVer auf die staatspolitische Gefahr
beruft, die es in dem Aufkommen von Splitterparteien
fiir die Funktionsfihigkeit der Verfassungsorgane be-
grindet sieht, ist die Argumentation bereits in sich

1) BVerfG, a.a.0., 5. 136 £.

2) Vvgl. die Begriindung zum Gesetzentwurf des Parts -
BT:~ Drucks.v/1918, 5. 3 zu § 5.

3} aAblehnend oder kritisch zu dieser Rechtsprechung
bzw. zu § 5 Abs. 1 Satz 2 PartG: Badura in BK, Rdnr.
13, Anh. zu Art. 38 GG; Hamann-Lenz, Art. 21, Anm.

B 1 b; v. Mlnch, Art. 21 GG, Rdnr. 27; Lipphardt,
£. 364 £f und 8. 694 £f; Jiilich, S. 123 ff; Hegels,
5. 12%; Wildenmann-Kaltefleiter, S. 60; vgl. auch
Kewenig, D&V 1964, 8293 (837).
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nicht schlissig.

Der Gefahr der parlamentarischen Zersplitterung wird
durch die Sperrklausel vorgebeugt. Eine differenzie-
rende Bemessung der Propagandasendezeit kann hierzu
unmittelbar nichts beitragen. Dadurch wird vielmehr
nur erfeicht, dah fiir kleine bzw. neule Partelen der
Sprung iiber dle Sperrklausel an sich bereits er-
schwert wird. Ansatzpunkt der Differenzierung ist so-
mit nicht, die parlamentarische FunktionsfZhigkeit
aufrechtzuerhalten. Denn diese wird nach der eigénen
Ansicﬁt des BVerfG bereits dadurch in einem erforder—
lichen MaBe gewdhrleistet, daB nur solche Parteien im
Parlament wvertreten sind, die die fiir die parlamenta-
rische Funktionsfihigkeit erforderliche Sperrklausel
berwunden haben. Das Argument der Funktionsfihigkeit -
des Parlaments dient somit nur als Vorwand, um {iber
die Sperrklauseln und damit tber das MaB hinaus, was
zur Aufrechterhaltunyg &er Funktionsfihigkeit des Par-
laments erforderlich ist, neuen Parteien die Errin-
gung parlamentarischer Positicnen zus&tzlich zu er-
schweren und das bestehende Parteiengefiige zu konser-—
vieren. Diese Tendenz der Rechisprechung wird sehr
dautlich, wenn das BVerfG ausfithrt, durch die Abstu-~
fung kénne "die besondere Bedeutung der Parteien,
durch dersn Gegen- und Miteinander die bisherigs Ent-
wicklung entscheidend geprdgt worden ist und dersn
mehr cder minder groBer Einfluf auf die staatliche
Willensbildung voraussichtlich die weltere Entwick-
lung bestimmen wird, der ARktivbilrgerschaft... vor Aui
gen gefiithrt und vergegenw&rtiqt" werden.

Die KanServierﬁng des bestehenden Parteiengefilges ist
aber etwas v&llig anderes als d&ie Aufrechterhaltung

1) BVerfGE 14, 121 (138}.
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der Funktionsfihigkeit des Parlaments. Das existie-
rende Parteiengefiige kann zusammenbrechen, cohne daB
die Eunktionsfahigkeit des Parlaments in Frage ge-
stellt wird. Das Aufkommen kann im Gegenteil dazu
fithren, daB parlamentarische Patisituationen tiherwun=-
den werden. Der Schutz der bestehenden Parteien vor
der XKonkurrenz durch neue Parteien ist daher ein
schlechthin ungeeignetes Mittel, die Funktionsfdhig-
keit des Parlaments zu bewahren.

Im {brigen hat die unterschiedliche Bemessung der
Sendezeiten qualitativ einen vdllig anderen Charakter
als die Aufstellung von Sperrklauseln. Wihrend durch
die Sperrklauseln an die vc}éefundenen Wahlentschei-
dungen angeknlpft wird, beeinflubt die unterschiedli-
che Zumessung der Wahlsendezeiten die Wahlentschel-
dung unmittelbar. Der Wihler entscheidet sich nicht
frei von staatlicher Beeinflussung, welche Partei die
Sperrklausel iliberwinden und somit im Parlament ver-
treten sein scll. Seine Entscheidung wird vielmehr
durch die staatlichen Massenkommunikationsmittel ma-
nipulativ vorgeformt.1.Eine solche Kanalisierung poli-
tischer Willemsbildung enthilt - konsequent zu Ende
gedacht - einen wesentlich intensiveren Eingriff in
das Prinzip der Chancengleichheit als die Aufstellung
von Sperrklauseln. Das BVerfG hitte die Auswirkungen
also am verfassungsrechtlichen Verh3ltnism#ZBigkeits-
grundsatz messen mﬁssen-z

1) vgl. auch Jilich, §. 126.

2} Fiir Badura, a.a.0., verlegt die hechtsprechung "die
Verteidigungslinie des arbeitsfihigen Parlaments
sehr weit nach vorn in das Feld der Auseinanderset-
zung zwischen den Parteien und erscheint, am MaB-
stab der Erforderlichkeit gemessen. angreifbar.”
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Das BVerfG stellt in seiner Begrﬂndung weiterhin da-

-rauf ab, das der Rundfunk zur objekitiven Berichter-

stattung verpflichtet sei und daher der unterschied-
iichen Gewichtsverteilung zwischen den Part teien

durch unterschiedliche Zumessung der Sendezeit Rech-
nung tragen dirfe.

Hierbei wird zunichst tibersehen, daB eigenverantwor-
tete Programre der rundfunkanstalten nicht mit den
parteisendungen identisch ist. Kein Horer kommt auf
die Idee, den ausdriicklich als Parteisendung angekiin-
digten Werbespot als Meinung der Rundfunkanstalt an-
zusehen. Beides wird scomit in unzuldssiger Welse mit-
einander verknﬁpft.1

Hinter dieser Begriindung steht allerdings das allge-
meine Procblem, ob es das staatliche Neutralitdtsge-
bot nicht generell verlangt, da8 bel der Verteilung
susitzlicher Chancen durch den Staat, die die Partei-
en von sich aus nicht haben, die gegebenen Ausgangs-
positionen der Farteien beriicksichtigt werden miissen,
mm einer Wetthewerbsverzerrung der vorhandenen Chan-
cenverhiltnisse vorzubeugen.2

Eine solche Sicht beruht auf der fragwlrdigen Tren-
nung zwischen der Einschrinkung vorhandener Chancen =
hier soll das Prinzip der Chancengleichheit im Prinzip
streng formal gelten - und der Zuteilung zus&tzlicher
Chancen - hier soll eine Abweichung von der schemati-
sierten Chancengleichheit geboten sein. Fir eine sol-
che Trennung ist kein sachlicher Grund ersichtlich, da '
die Binschrinkung wie die Forderung gleichermaBen die
Ausgangsposition der Parteien und damit die politische

1) ¥gl. Jilich, S. 128.
Z) So: Henke, S. 247.
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Willensbildung ﬁberhaupt.entscheidend beeinflussen
kann.1

Unabhdngig von diesen Bedenken kann eine solche Be-
griindung jedenfzlls keine unterschiedliche Zuteilung
der hier in Frage stehenden politischen Meinungsu-
ferung auf Sffentlichen StraBen an die Parteien
rechtfertigen. Grunds&tzlich ist nimlich diese Form
der Meinungsdulerung durch das Grundrecht der Mei-
nungsfreiheit gewéhrleistet.2 Zwar handelt es sich
bei der Erteilung von Scndernutzungsgenehmigurigen
fir Informationsstédnde, soweit kein Anspruch darauf
zus Art. 5 hbs., 1 GG folgt, um eine sachliche Lei-
stung. Der Leistungscharakter entsteht aber erst da-
durch, dzf dem Grundrechit aus Axt. 5 Abs. 1 GG aus
strafenrechtlichen bzw. straBenverkehrsrechtlichen
Gesichtspunkten Schranken gesetzt werdsn. Der lei-
‘stungsrechtliche Aspekt ist somit nur eine Folge der
Einschrdnkung der Meinungsfreiheit. Der Bezug zur
Einschrinkung vorhandener Chancen ist wesentlich grd-
ger als der Laistungscharakter. Mit der unterschied-
lichen Zuteilung von Sondernutzungsgenehmigungen zur
Ausiibung politischer MeinungsiuBerung setzt sich so-
mit der Stazt unmittelbar dem Verdacht aus, dis Ver-
teilung von Grundrechtssphiren von dem jeweiligen
parteipclitischen Standort abhingig zu machen., Ein

solches Ergebnis ist mit dem Prinzip der Chancengleich-

heit der Parteien unvereinbar, da dafiir kein sachli-
cher Grund vorhanden ist. '

§ 5 Abs. 1 Satz 2 PartG ist somit verfassungskonform
auszulegen. Diese Regelung findet zumindest dann kei-
ne Anwendung, wenn - wie hier - die Leisturig darin
besteht, daB (zulissige) Schranken grundrechtlich ge-

1} Ablehnend auch: Jilich, S. 104 £; Lipphardt, S. 441
2) Vgl. die Ausfihrungen Teil A.

‘ 1
wihrleisteter Preiheitsbersiche aufgehoben werden.

Teil D

Plakatwerbung und Lautsprecherbenutzung

Politische MeinungsiuBerung in Form von Plakatwer-
bung uné Lautsprecherbenutzung tritt vor allem zu Zei-
ter von Wahlkimpfen auf. Es sind dabel Mittel der Mas-
seﬁwerhung, die das Publikum weniger inhaltlich Uber=-
zeugen, als vielmehr die vorhandene Anhingerschaft mo—

bilisieren sollen.

1) So ebenso, wenn auch ohne Hinweis azuf die verfas=-
sungskonfarme Ausiegung: OVG Minster, Urteil vom
24.1.1972 - IX A 507/70 (unverBffentlicht}.

Das Cericht ist der Ansicht, da# mit der Sonder-
nutzungsgenehmniqung weder-eine Einrichtung nech ei-
ne Leistung i.5.d4. § 5 PartG zur Verfigung gestellt
werde. Dem Erlaubnisnehmer werde zwar unter Be-
schrinkung des Gemeingebrauchs der Allgemeinheit
eine besondere Rechtsstellung eingeriumt; diese seil
jedoch der Gewihrung einer Sach- oder Geldleistung
aus Mittelp der Sffentlichen BEand nicht gleichzu-
stellen.

Dagegen ausdrlicklich: BVeiwGE 47, 280 (285 £8) .
Das BVerfGg 24, 300 (354f hilt § 5 PartG fir

_verfassungsgemaﬁ.
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Bei der Plakatwerbung geht es nicht um die Aufstel-
lung einzelner Plakate, die vom Veranstalter nur
kurzfristig und wihrend seines Beiseins aufgestellt
werden. Untersucht wird vielmehr die Aufstelliung
zahlreicher Plakatstinder, die wihrend einer liange-
ren Dauer unkontrolliert an StraBen und Gehwegen auf-
gestellt bzw. an Biumen, Laternenpfdhlenetc. ange-
bracht werden.

Im

folgenden soll, dem bisherigen Aufbau folgend,

zunichst gepriift werden, welche Genehmigungsvorbe-
halte filr die Flakatwerbung und die Lautsprecherwer-—
bung auf dffentlichen StraBen an sich in Betracht
kcmmen. Dabei scllen zunichst grundrechtliche_Aspek—
te aufler acht bleiben.

1.1,

1.1.

Genehmigungsvorbehalte fiir die Plakatwerbung
und die Lautsprecherbenutzung

StraBenverkehrsrechtliche Genehmigungspflichten

1.Verkehrshindernis (§ 32 Abs. 1 i.V.m. § 46 Abs.
1 Ziff. 8 StV

Eine Ausnahmegenehmigung nach diesen Vorschriften ist
dann erforderlich, wenn Gegenstinde auf die Strale
gebracht werden und dadurch die Mﬁélichkeit einer Ge-
fihrdung oder Erschwerung des Verkehrs besteht.1

Dies ist bei unkentrollierter Aufstellung von Plakat-
trégern im Gffentlichen StraBenraum gegeben. Die Pla-
kattriger k&nnen sich durch die Witterungsverhdltnis-
se von den Befestigungen losreiBen und so Verkehrs-
hindernisse bilden. Auch die Gefahr der Zerstdrung

1) vgl. die Ausfithrungen 8. 150
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durch peciitisch Andersdenkends ist nicht vnwahrschein-
1ich1 und kommt in der Praxis hiufiger vor.

" bie Aufstellung von Plakatwerbetrigern auf Sffentlichen

StraBen ist somit gem. § 46 Abs. 1 Ziff, 8 i.V.m. § 32
abs. 1 StvC genehmigungspflichtig.2

1.1.2. verkehrsbeeintrichtigung {8 33 Abs. 1 Ziff. 1
i.v.m. § 46 Abs. 1 Ziff. 9 35:tV0}

Gem. § 33 Bbs. 1 Ziff. 1 StV0O ist der Betrieb von Laut-
sprechern auf Sffentlichen StraBen verboten. Dies gilt
2llerdings nur, soweit dadurch die Verkehrsteilnehmef
in einer den Verkehr gefihrdenden oder erschwerenden
Weise abgelenkt cder beldstigt werden kénnen. Es ge-
niigt dabei eine abstrakte Gefidhrdung; auf eine konkre-
te Gefahr kommt es nicht an.3

Diea M8glichkeit verkehrsgefihrdender oder verkehrser-—
schwerender Ablenkung von Verkehrsteilnehmern wird bel
der Benutzung von Lautsprechern'zur pclitischen Propa-
ganda regelm#ifiiy gegeben sein. Scoweit die Lautsprecher
auf oder in der Nihe von Fahrbahnen betrieben werden,
die dem allgemeinen Kraftfahrzeugverkehr gewidmet sind,
ergibt sich die mdgliche VerkehrsgefZhrdung daraus, da8
die Gefahr der Ablenkung sowohl der Fahrzeugfithrer als

auch der FuBgdnger gerade bel politischer Propaganda

1} Vgl. BVerwGE 56, 56 {(&0).

2) OVG Minster, DYV 1975, 203; OLG Karlsruhe, DUV
1976, 535 £; Jagusch (28. dufl.), § 327 S5tvo,Fdnr.%:
Becf, § 32 ZtvOo, S. 379.

3} OVG Minster E 27, 253 {257); Mihlhaus, § 33 StvO,

Anm. 1; wvgl. auch: BVerwG, VRS 3%, 309 zu § 42 Abs.
2 B5tva {a.F.).
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nicht vdllig unwahrscheinlich ist und dadurch bedingt
gefihrdendes Fehlverhalten entstehen kann.

Aber auch soweit der Lautsprecher in reinen FuBgianger-
zonen benutzt wird, besteht zumindest die Miglichkelit
einer Verkehréerschwerung. Denn erfahrungsgemdld sam-
meln sich bei derartigen Lautsprecherelnsdtzen in grd-
ferem Umfang Interessierte und Neugierige an, so dag
nicht nur vdllig geringfiigige Ezrschwerungen des Fuf~
gingerverkehrs die Folge sein k&nnen.

Fiir den Lautsprecher ist daher eine Ausnahmegenehmigung
gem. § 46 Rbs. 1 Ziff. 9 i.V.m. § 33 Bbs. 1 Ziff. 1
SEV0 erforderlich.1

1.2. Immissionsrechtliche Genehmigungspflicht

Die Immissionsschutzgesetze einzelner Lénderz sehen
ein Verbot mit Befreiungsvorbehalt fiir die Benutzung
von Tonfibertragungsgeriten auf Sffentlichen Strafen
vor. Die Benutzung von Lautsprechern ist senit auch
nach diesen Vorschriften genshmigungspflichtig.
Bedenken gegen die Wirksamkeit dieser Vorschriften be-
stehen nicht. Das Verbot in § 33 Abs. 1 Ziff. 1 §tVO
unfalt abschliefend nur die straBenverkehrsrechtlichen
Belange. Es soll alse die Sicherheit und Leichtigkeit
des Verkehrs gewdhrleisten. Das straBenverkehrsrecht
158+ landesrechtliche Vorschriften, die dem Schutz an~

1} Etwas anderes gilt allerdings dann, wenn durch son-
stige zulassungsfreie Benutzung der StraBe zu poli-
tischen Zwecken bereits eine derartige Stérung ein-
tritt, daB die Benutzung des Lautsprechers daneben
nicht ins Gewicht fillt. Dies wird bei einem Demon-
straticnszug in der Regel der Fall sein.
vgl. BVerwG, VRS 57, 68 f.

2) vgl. etwa: § 10 Abs. 2 u. 3 LImSchG (NW); Art. 13
2hg. 1 ziff. 2 und Abs. 2 BayImSchG.
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derer Rechtsgiiter dienen, unberﬂhrt.1
Die Verbote in den Immissionsschutzgesetzen sichern
nicht die verkehrsrechtlichen Schutzgliter ab, sondsrn

‘dienen dem Schutz vor solchen Gefahren, die unmittel-

bar durch die zunehmende Lirmbelistigung filr das see-
lische und k&rperliche Wohlbefinden dex Menschen ent-
stehen kdnnen.

Die Lautsprecherbenutzung auf Sffentlichen StraBen

ist somit nach &iesen Veorschriften genehmigungspflich-
tig. .

Die ‘Genehmigungspflicht kann im iibrigen auch durch Po-
lizeiverordnung eingefiihrt werden, um die durch die
Lirmbelistigung unmittelbar hervorgerufenen Gesund-
heitsgefahren fiir die Bev&lkerung zu bekampfen.2 Da
das StraRenverkehrsrecht landesrechtliche Vorschrif-
ten, die dem Schutz anderer Rechtsgliter dienen, unbe-
rithrt 138+t, bestehen wegen der Bundeskompetenz in Art.
74 Ziff. 22 GG keine Bedenken.

Soweit allerdings Landesgesetze bereits ein Verbot mit
Befreiungsverbehalt vorsehen, diirfte darin regelmidig
eine abschliefBende Regelung liegen. Da Polizeiverord-
nungen nicht gegen hdherrangiges Recht verstofen d4Ur-
fen, ist in diegem Fall der zusdtzliche Genehmigungs-
vorbehalt aufgrund der Polizeiverordnung unwirksam.

1.3. Strafenrechtliche Genehmiqungspflicht

Geht man mit der herkdmmlichen Meinung von einem engen
Verkehrsbegriff in den Gemeingebrauchsdefinitionen aus.3

1) BayOLGst 1952, 211 (221); OLG Hamm, NJW 1977,

687 {683); OLG Celle, NJW, 1975, 1894; BooB, S5tV0O, E 4.

2) vgl. etwa § 5 Lirmbekdmpfungs-vO in Hessen.
3) vgli. die Ausfithrungen S. 77 f.
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so stellt die Plakatwerbung und die Lautsprecherbe-
nutzung zur politischen Propaganda eine Sondernut-
zung dar. Es liegt nimlich kein Verkehrsvorgang mit
der Absichit der Ortsverdndarung vor.

Da sowohl die Plakatwerbung als auch die Lautspre-
cherbenutzung einer Genehmigung gem. der 5tVO he-
ditrfen, ist im Bereich des BFernsStrG (§ 8 Abs. 6)
sowie einiger LandstraBengesatze keine zusdtzliche
Cenehmigung als Sondernutzung exforderlich.

Im Bereich der iibrigen StraBengesetze bleibt jedoch
die Genehmigungspflicht als Sondernutzung bestehe_n.1

2. Vereinbarkeit der Genehmigungspflichen mit Azt. 5
Abs. 1 GG

Fir die erforderliche konkrete Gliterabwigung ergibt
sich anf Seiten der Meinungsfreiheit folgendes:

Zwar stehen Formen politischer MeinungsduBerung in
Frage. Indessen handelt es sich nicht um die einzige
effektive Art politischer Aktivit#t auf dffentlichen
Strafien. Die StraBen stehen fir das pelitische Ge-
sprach, die Flugblattverteilung, den Zeitungsverkauf
cdar das Plakattragen zulassungsfrei offen. Im Ver-
haltnis zu diesen Kommunikationsformen handelt es sich
bei der Lautsprecherbenutzung und der unkontrollierten
Aufstellung von Plakéttragern nicht um gualitativ neue
Formen politischer flberzeugungsarbeit. Vielmehr geht
es um eine quantitative Verstidrkung miindlicher und -
schriftlicher Kommunikation. Es liegen somit keine
Grundformen politischér Meinungsiulerung auf Gffentli-
chen Strafien vor.

1) Zu dieser strittigen Frage vgl. die Ausfithrungen
S. 153 f£f.
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auf der anderen Selte ist fir die Abwigung zu berlck-
sichtigen, daB von den in Frage stehenden EubBerungs-
formen generell erhdhte Gefahren fir die Rechtsgliter
ausgehen, die durch die Genehmigungsvorbehalte ge-
schiltzt sind.

Eine zulassungsfreie 2ufstellung von Plakattrigern
witrde z. B. dazu filihren, &af die Wirkung von Verkshrs-
einrichtungen wie etwa Verkshrszeichen cder ampeln
erheblich beeintrichtigt werden kdnnte. Die Verwaltung
muB daher zumindes% in der Lage sein, durch geordnete
vergabe der Aufstellplétze bzw. durch Auflagen Uber
@as Genehmigungsverfahren crdnend einzugreifen.

nuch der Widrungszweck kann durch die unkontrollier~
te Plakatwerbung nicht nur unerheblich beeintrichtigt
werden. Die zumeist massenweise aufgestellten Plakat-
triger kdanen einen erheblichen Teil der StraBenfld-
che in Anspruch nehmen.1

Hinsichtlich der Lautsprecherbenutzung ist die erh&h-
te Verkehrsgefihrdung bereits oben2 dargelegt worden.
Die durch den Lautsprechereinsatz bedingte Lirment-
wicklung fithrt auch dazu, da unmittelkbar das seeli-
sche uné kdrperliche Wohlbefinden der Anwchner, das
durch die Verbote in den Immissionsschutzgesetzen’
bzw. den entsprechenden Polizeiverordnungen geschiitzt
werden soll, beeintrdchtigt wird.3 Gerade in letzter
Zeit ist die zunshmende Bedeutung des Liarmschutzes

fiir die gesundheitliche Entwicklung der Menschen er=

1} BVerwG, NJW 1978, 1933 (1934).

2} Vgl. die Ausfithrungen S. 202.

3) Vgl. OVG Koblenz, NJW 1969, 1501 (1302).
Das Gericht iibersieht allerdings, &aB der allgemei-
ne Lirmschutz nicht Gegenstand des von ihm geprif-
ten Genehmigungsvorbehalts in der StVO ist. Ob die
Strafenanwohner duzrch den Lautsprecher=zinsatz auf
der Strafz belistigt werden, ist im Rahmen der 3tV0
badeutungslos. Vgl. Full-MShl-Rith, § 23 Stv0, Rdnr.
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xannt und durch eine Reihe gesetzlicher MaSnahmen
gefdrdert worden. So ist dexr Bundesgesetzgeber be-
mitht, den Auswirkungen umweltschidlichen Verkehrs-

lérms duzrch ein Verkehrslérmschutzgesetz1 entgegen-

zuwirken. Diesen Bestrebungen wiirde és zuwiderlau-

fen, wenn die Lautsprecherwerbung allgemein fir die

politische  "Propaganda zulassungsfrei offenstehen
wiirde. '

Die durch die Genehmiquangsvorkehalte geschiitzten
Rechtsgiliter sind auch héherwertig als die in Frage

stehenden Formen politischer MeinungsduBerung. Durch

sie werden so elementare Rechtsgiiter wie das Leben

und die Gesundheit der Mitmenschen gesichert. Ange-

sichts der oben skizzierten Gefahrintensitdt fdr ‘o
derart gewichtige Rechtsgliter muB ein Genehmigungs-—
verfahren trotz der Bedeutung des Art. 5 Abs. 1 GG
als angemessenes und erforderliches Mittel angesehen
werden.2

3.

Vereinbarkeit mit Art. B GG

Art. & GG sicher:t die Ausiibung insbesondere des Grund-
rechts aus Art. 5 GG in Form der Gruppenbildung ab.

1}

2)

Zr den Beratungen und Streitpunkten des Gesetz-
entwurfs, der vorerst durch die Versagung der 2u-
stimmung des Bundesrates gescheitert ist, vgl. Kent-
rann, DBV 1980, 204 m.w.N.

So im Ergebnis ebenso:

Fiir die Plakatwerbung - BVerwE 47, 280 (282); 56-
56 {58); 56, 63 {66); OVG Minster, NJW 1975, 989.
Fiir éie Lautsprecherbenutzung - BVerwG, DVEL, 1965,
587; MDR 1975, 693; OVG Minster & 27, 253; OVG
Xoblenz, NJW 1969, 1501; BVerfG, EuGRZI 19873, 299.
Zur Lautsprecherbenutzung auch - Steinberg-Herbert,
Jus 1980, 108 (113 f}.
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Soweit durch die hier in Frage stehenden Erlauhbnis-
pilichten spezifisch die Gruppenbildung vereitelt
oder wesentlich erschwert wird, kd@nnen die Genehmi-
gungsvorbehalte auf dis entsprechenden-Verhaltens-~
welsen keine Anwendung finden.1

Fir die unkontrollierte und massenwaise Aufstellung
von Werbeplakaten trifft dies coffensichtlich nicht

zn. Sie sind kein notwendiger Bestandtell der Versamm-
lung selbst, sondern dienen allenfzlls ihrer Vorberei-
tung.

Etwas anderes gilt aber fir die Aufstellung wvon Drien-
tierungsschildern. So weit sie zur Aufrechterhaltung
eines geordneten Verkehrsablaufs bei Grofveranstaltun-
gen erforderlich sind, haben sie einen speziellen Be-
zug zur Versammlung als solchaer. Die Genehmigungsvor-
behalte finden daher keine Anwendung.

Auch hinsichtlich der Lauvtsprecherbenutzung im Zusam-
menhang mit Versammlungen auf Bffentlichen StralBen
muB im Grundsatz an den Genehmigungsvorbehalten fest-
gehalten werden. Denn die Lautspracherbenutzung an sich
hat keinen spezifischen Bezug zur Gruppenbildung, son-
dern ist reines Euferungsmittel.

Etwas anderes kann nur dann gelten, wenn wegen der Zahl
der Versammlungsteilnehmer eine Notwendigkeit fir den
Cebrauch von Lautsprechern besteht, well ansonsten die
Aufrechterhaltung der Ordnung coder eine angemessene
Verstindigung der Versammlungsteilnehmer untereinan-

der, also die Gruppenbildung als solche, unmiglich w'eire.2

1} vgl. die Ausfihrungen 5. 169.

2} OVG Koblenz, NJW 1969, 1500f. ¥G Hannover, GewA,
1972, 56 {51}; OLG Karlsruhe, VRS 51, 390: Dietel-
Gintzel, § 1% Rdnr. 18; Full-M&hl-Riith, 5-3313tvo,
Rdnr. 2; Bleckmann, S. 38; offengelasésﬁ BVefﬁG,
ZuGRZ 157%, 299; weitergehend: Jagus_&h §33 siyo,
Rdnz. §; Ott, S: 31. i \=..’° !

\.\"

e
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Dies wird regeimiBic bei einer Zazhl von {ibex SO'Teil;

nehmern anzunehmen sein.

éuch in diesen Fidllen k&nnen die Verwzltungshehdrd
jedech durch Auflagen gem., § 15 Abs. 1 Vérs; die -
Phenstidrke der Lautsprecher begrenzen, soweit dies
de? Veranstaltungszweck nicht beeintriichtict:! fir be-
s?xmmte Streckenabschnitte (Rrankenhaus o.-ﬁ )} ka

die Benutzung ganz untersagt werden.2 U

4. Vereinbarkeit mit Art. 21 GG

Gem. der Rechtsprechung des BVerwG> haben die Partei-
en zu Wahlkampfzeiten dem Grunde nach einen Anspruch
darauf, die StraBe zur Wahlsichtwerbung durch dieuc
Aufstellung von Plakattrigern in einem angemessen
??fang zu nutzen. Dasselbe muB im iibrigen a;ch fﬁen
iie Wahlwerbung durch Lautsprecher gelten. Auch }?
fiir muB die Strale zu Wahlkampfzeiten im Grund .
offenstehen.4 R
D?rau% 148t sich jedech nicht der SchluB ziehen dak
die einzelnen Genehmigungsvorbehalte vallig bed;u—
t?ngslos werden und somit keine erforderlichen Mittel
sind. Denn auch in Wahlkampfzeiten kann die Piakat~
und Lautsprecherwerbung nicht schrankenlos bBetrieben
werden. Die Verwaltung muB in der Lage sein, {ber da
stralenverkehrsrechtliiche Genehmigungsverfahren Ver-s

1) Bleckmann, §. 39; Dietel-Gintzel, 2.a.0
2) Bleckmann, a.a.0n. .

3) BVerwGE 47, 280¢ (z284).
BVerwG, NJW 1978, 1937 f.
4) Vgl. OVG Koblenz, WNJW 1969, 1500 (1501).
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kehrsgefihrdungen vorzubeugen. Bel der Aufstelliung
von Plakattrigern mubB durch Auflagen bzw. durch 2Zu-
welsung der Stsllplitze im einzelnen sichergestellt
werden, daB die Wirkung von verkehrseinrichtungen
nicht beeintrichtigt wird. Durch die Zuteilung muB
auch einer gefihrdenden Massierung von Plakattridgexn
an werbewirksamer Stelle vorgebeugt werden kdnnen.
Die Benuitzung von Lautsprechern mud an besonders ge-
fihrlichen Stellen wie z. B. an Kreuzungen unterbun-
den yerden kdnnen.

zudem gilt, daB die Wahlpropaganda nur in einem an—
gemessenen Umfang gestattet werden muB.1 Die Begren-
zung auf dag angemessene MaB muf iiber das straden-
rechtliche Genehmigungsverfahren durchgesetzt werden
k&nnen.

SchlieBlich behdlt auch das immissionsrechtliche Ge-
nehmigungsverfahren fiir den Lautsprechereinsatz seine
Bedeutung. Zwar missen in einem gewissen Umfang Lirm-
pelistigungen wihrend der Wahlkampfzeit in ¥auf ge-~
nemmen werden.. Jedoch mub durch eine Begrenzung der
Phonzahl und eine zeitliche Begrenzung im Hinblick
auf die Mittags- und Nachtruhe den berechtigten Inter-
essen der Anwchner Rechnung getragen werden.

Auch aus Art. 21 GG bestehen daher gegen die Genehmi-

gungsveorbehalte keine Bedenken.
5. Einzelheiten der Genehmigungserteilung
Beziiglich der Frage, ob Gebithren fir die Plakatwer-—

bung und die Lautsprecherbenutzung erhoben werden k&n-

nen, kann auf die ausfithrungen im Rahmen der Erdrte-

1} BVverwGE 47. 280 {284).
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rung des Informationssiandes {oben S. 187 £f) verwis-
sen werden.

Dasselbe gilt f£ir das Problem, ob bel der Genehmi-
gungserteilung der Grundsatz der abgestuften Chancen-
gleichheit {§ 5 Abs. 1 Satz 2 PartG) Anwendung finden
kann {oben 5. 190 £f}.

¥Fraglich ist lediglich noch, ob ein Anspruch auf Ge-
nehmigungserteilung fiir die Plakatwerbung und die
Lautéprecherbenutzung bestehen kann oder ob die Ent-
:zgii?ung dariiber im Ermessen der erteilenden Behdrde
Die gesetzlichen Regelungen der einzelnen Genshmi-
gungsvorbehalte stellen die Erteilung der Genehmi~
gungen in das Ermessen der Behérden.1

Ein Anspruch k&nnte sich aber aus Art. 5 Abs. 1 GG
ergeben. Das 1lZge nach den obigen Ausfﬁhrungen2 dann
v?r, wenn ein nicht nur formelles sondern auch mate-
rielles Verbot dieser Arten politischer MeinungsifuBe-—
rung in dem dem Genehmigungsverfahren zugrundeliegen-
den Einzelfall mit der wertsetzenden Bedeutung des
Azt. 5 Abs. 1 GG nicht vereinbar wire. Im Rahmen der

Rechtsgiiterabwigung miidte der Schutz der Meinmungsfrei-
heit {iberwiegen.

Dies wird man fiir den Regelfall kaum bejzhen k&nnen.
Sowohl von der Lautsprecherbenutzung als auch von der
{unkontrollierten} Aufstellung von Plakattrigern ge:
hen regelmifig erhdhte Gefahren fiir die durch die Ge-
ﬁehmigungsvorbehalte geschiitzten Rechtsgiiter aus, die
auch durch ein vorgeschaltetes GenehmigungsverfaAren

i) Vgl. § 46 Abs. 1 Satz 1 StV0; § 10 Abs.
LImSchG (MW} u. Art.

3 Satz 1

13 Abs. 2 BayImSchG: fiir die
straBenrechtliche Genehmigung vgl. die Nahhwelse
FN 2, 5. 174.

2) vgl. s. 179 £,
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nicht verhindert werden kdnnen. Fir die Plakatiri~
ger ergibt sich die etrafenverkehrsrechtliche Ge-

‘f3hrdung daraus, cab die Plakattriger nach der Auf-

stellung chne stindige Kontrolle des Veranstalters
pleiben. Selbst wenn also im Genehmigungsverfahren
v6llig ungefdhrliche stellen zur Aufstellung ausge-
sucht werden, ist eine zerstdrung infolge der Witte-
rung oder durch Fremdeinwirkung nicht unwahrschein~
1ich. Die daduzrch entstehenden Gefahren kBnnen somit
durch das Genehmigungsverfahren auch fiir den Einzel-
f£all nicht ausgeschlossen werden.

Bei der Lautsprecherwerbung ist eine erh&hte GefZbr-
dung der immissionsrechtlich geschutzten Rechtsgiiter
unvermeidlich. Diese Werbung findet naturgemdf dort
statt, wo zahlreiches Publikum erreichbar ist. Die
L.2rmbelidstigung trifft daher regelmifig einen erheb-
lich gréBeren Kreis als die unmittelbar politisch
angesprochenen und Interessierten. Der Beldstigung
kann sich der Betroffene - anders als bei der Flug-
blattverteilung oder sonstigen Formen politischer
MeinungsduBerung = nicht ohne weiteres entziehen.
Dieser Zwang zum Zuhodren wirkt sich psychisch beson-
ders stdérend aus.

Die Lirmbelistigunyg 1&B8t sich fiir den Einzelfall
auch nicht durch Auflagen im Cenehmigungsverfahren,
etwa durch die Begrenzung der Phonzahlen, wirksanm
bekimpfen: Die Zinhaltung einer solchen Auflage wire
verwaltungemdfig kaum kontrollierbar.

pa somit auch im Einzelfall durch diese Arten poli-
rischer Xommunikztion erh@ihte Gefihrdungen der stra-
genverkehrsrechtlich und immissionsrechtlich ge-
schiitzten Rechtsgliter, 4. h. letztlich Gefahren fir
das kbdrperliche und das ceelische Wohlbefinden der

petroffenen Menschen auftreten kdénnen, ist anges;chts
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der Bedeutung der geschiltzten Rechtsgiiter regelmi-
Big ein Verhot gerechtfertigt.1

Einzu kommt, daB nur Randbersiche politischer Kom-
munikationsarten durch die Regelungen erfaBt werden.
Fir . die Grundformen politischer MeinungsiuBerung in
miindlicher und schriftlicher Form stehen die StraBen
zulassungsfrei cffen. Dem Anspruch von Parteien oder
senstigen Qrganisationen auf eine angemessene Selbst—
darstellung wird darilberhinaus dadurch Rechnurng ge-
tragen, ¢&all in gewissem Umfang eine Genehmigung zux
Durchfihrung eines Informaticonsstandes erteilt wer-
den muB. Der gedankliche Inhalt der politischen Wer-
bung kann daher mit Hilfe anderer, weniger beein-
tridchtigender Mittel in einem angemessenen Umfang
vermittelt werden. Ein Anspruch auf Zrteilung der
straBenverkehrsrechtlichen und immissionsrechtlichen
Genehmigung erfoigt daher im Grundsatz aus Art. 3
Abs. 1 GG nicht. Die gesetzliche Regelung, die stra-
Benverkehrsrechtliche und immissicnsrechtliche Ge-
nehmigung in das Ermessen der Behdrden zu stellen,
ist somit mit Art. 5 Abs. 1 GG vereinbar. Gegen eine
Verwaltungspraxis, die in diesen Fillen generell -
auBer in Wahlkampf2eiten - keine Genehmigung erteilt,
bestehen unter dem Blickwinkel der Meinungs- und Pres-
sefreiheit keine Bedenken.2

1) Etwas anderes kann allerdings dann gelten, wenn
besonders dringende Fdlle {2. B. Veranstaltungen
von ganz auBerordentlicher Bedeutung) eine Ausnah-
megenehmiqunyg rechtfertigen. Vgl. die Allg. VwVo
zu § 46 StV0O unter I sowie fiir die Lautsprecherbe-
nutzung OVG Miinster E 27, 253 {256): BVerws,MDR
1975, 693.

2) BVerwG, NJW 1978, 1937 £,

£ i ead i B
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SchluBbemerkung

Pie Untersuchung hat ergeben, dab unter Berficksichti-

gung der Funktion der Meinungs-— und Pressefreiheit,
wie sie historisch entstanden und aktuell in der Ver-
fassung begrindet ist, die #ffentliche StraBe im
Grundsatz fir die politische Rommunikation coffen sein
mih. .
Das gilt a2llerdings nicht schrankenlos. Kuferungsfor-
men, die nicht nur in AusnahmefZllen erhbhte Gefdhr~
dungen gewichtiger verfassungsrechtlich geschiitzter
Rechtsgiliter mit sich bringen, kénnen in zuldssiqger
Weise einem vorherigen Genehmigqungsverfahren unter-
worfen werden. Dabei k&nnen solche Arten politischer
Kommunikation, die generell zu erhdhten Gefdhrdungen
filhren, auch grundsdtzlich von der StrafBe ferngehal-
ten werden.
Angesichts der Bedeutung der Heinungs- und Pressefrei-
heit im demckratischen Staat muf die Sffentlicne Stra-
Ba jedech flir gewisse Grundformen politischer Uberzeu-
gungsarbeit zunlassungsfrei offenstehen. Es handelt
sich dabei um das politische Gesprich und solche For-
men schriftlicher Kommunikation, bei denen nur uner-
heblichke Stdrungsn von dem Veranstalter verursacht
werden. Das gilt z. B. fir die Fiugblattvertailung,
das Plakattragen oder den Zeitungsverkauf.
Diesem verfassungsrechtlichen Erfordezrnis kann an sich
auch im Rahmen der geltenden Gesstze Rechnung getragen
werden. Zwar sind die Gemeingebrauchsregelungen in den
StraBengesetzeﬁ als Reaktion auf die explosionsartig
zunehmende Verkehrsdichte sehr stark auf den Verkehr
im engeren Sinne zugeschnitten, die Ubrigen Nutzungs-—
arten damit zunehmend in den Bereich der genehmigungs-

pflichtigen Sondernutzung verdriangt worden. Jedoch be-
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‘steht nach nahezu allen Strafengesetzen fir die Ge-
meinden die M&glichkeit, durch Satzung auch Sonder-
nutzungen genehmigungsfrei zu stellen. Purch eine
solche Freistellung hinsichtlich der o. ¢. Grund-
formen politischer Rommunikation wilrde die bestehen-
de Rechtsunsicherheit entschirft und die Notwendig-
keit verfassungskonformer Auslegung der bestehenden
StrafBengesetze obsolet.

ibergreifend bleibt fiir die Landes- bzw. den Bundes-
gesetzgeber die M&glichkeit, in den straBenrechtli-
chen Nutzungsregelungen ausdriicklich festzulegen,

daB diese Formen politischer Meinungsiufierung keiner
Genehmigung bediirfen. Von dieser M&glichkeit hat al-
lerdings bisher lediglich das Land Bremen Gebrauch
gemacht.

Fir die {brigen Arten pclitischer Xommunikation, die
in zulZssiger Weise einem Genehmigungsvorbehalt un-
terworfen sind, sollten die Gemeinden durch Saktzung
die materiellen und werfahrensrechtlichen Voraussetzun-
gen der Genehmigungserteilung regeln. Dies wiirde so—
wohl fir die Verwaltung als auch fir den betroffenen
Veranstalter Klarheit schaffen und Streitpunkte ver-
meiden. So kdnnte insbesondere die Vergabe von Infor-
matiensstdnden angesichts der zunehmenden Nachfrage in
einsichtiger Weise-vorausschaubar geregelt werden. Das-
selbe gilt fiir die Aufstellung von Plakattrdgern und
die Lautsprecherberutzung durch die Parteien in Wahl-
kampfzeiten.

Allerdings ist eine Ausgestaltung des Genehmigungsver-
fahrens durch gemeindliche Satzung nach dem geltenden
Recht nur im Bereich des StraBenrechts mdglich. Die
stradenverkehrsrechtliche Genehmigqung, die bei den in
Frage stehenden Nutzungsarten zusdtzlich erforderlich

LI m.-m-»;;-.i-uu‘-"-w,‘

cor k2 Avhana

- 216 -

ist, wird durch die gemeindliche Satzungsregelung
nicht berithrt. Die materiellen und verfahrensrecht-
lichen Voraussetzungen der Genehmigungrerteilung
x8nnen daher den drtlichen Bediirfnissen nicht ange-
palBt werden.

Diese nicht nur fiir den Bereich der palitischen Kom=
munikation bedauerliche Regelung, die die im Stra-
fenrecht angelagte drtliche Gestaltungsm®glichkeit

in weiten Bereichen erheblich einschrinkt, sollte bel
der zﬁkﬁnftigen Entwicklung des StraBenverkehrsrechts

korrigiert werden.
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Lebenslauf

Am 34.9.1%9 wurde lch als viertes ven zehn Kindern des Rechtsanwalts
Theodor Feldmeier und seine Ehefrau. Margarethe Feldmeler, geb. Bb‘_ge-
mann in Minster geboren. Meine StaatsangehUrigkelit 1st Deutsch.

Mein Ablitur bestand ich am 21.Mal 1568 am stastlichen numanistlachen

Cymnaslum Paulinum Zu Minster.
In dem selben Jahr nahm ich an der Westf. Wilhelms Universitit in Min-

ster mein Jura-Studium auf. Nach einem 16 semestrigen Sudium bestand
ich am A. April 1976 mein l.. juristisches Steatsezamen.

Im September 1676 begann ich den Referendardienst beim Landgericht
Minster. Die 2.Juristische Staatsprifung bestand leh am 16, Juni

1979.
Zur Zeit bin ich als Rechisanwalt in Cortmumnd tELig.



