Leitsatze
zum Urteil des Ersten Senats vom 22. Februar 2011
-1 BvR 699/06 -

1. Von der 6ffentlichen Hand beherrschte gemischtwirtschaftliche Unter-
nehmen in Privatrechtsform unterliegen ebenso wie im Alleineigentum
des Staates stehende offentliche Unternehmen, die in den Formen des
Privatrechts organisiert sind, einer unmittelbaren Grundrechtsbin-
dung.

2. Die besondere Storanfalligkeit eines Flughafens rechtfertigt nach MaR-
gabe der VerhaltnismaRigkeit weitergehende Einschrankungen der
Versammlungsfreiheit, als sie im 6ffentlichen StraBenraum zulassig
sind.
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BUNDESVERFASSUNGSGERICHT Verklndet

-1 BVR 699/06 — am 22. Februar 2011
Kehrwecker
Amtsinspektor
als Urkundsbeamter
der Geschéaftsstelle

Im Namen des Volkes

In dem Verfahren

tiber
die Verfassungsbeschwerde

der Frau K...

- Bevollmachtigte: 1. Prof. Dr. Dr. Gunter Frankenberg,
Buchrainweg 17, 63069 Offenbach,

2. Prof. Dr. Andreas Fischer-Lescano LL.M.,
Universitat Bremen, Zentrum fur
Europaische Rechtspolitik (ZERP)
Universitatsallee GW 1 |, 28359 Bremen-

gegen a) das Urteil des Bundesgerichtshofs vom 20. Januar 2006 - V ZR 134/05 -,

b) das Urteil des Landgerichts Frankfurt am Main vom 20. Mai 2005 - 2/1 S
9/05 -,

c) das Urteil des Amtsgerichts Frankfurt am Main vom 20. Dezember 2004 -
31 C 2799/04 - 23 -

hat das Bundesverfassungsgericht - Erster Senat - unter Mitwirkung der Richterin
und Richter

Vizeprasident Kirchhof,
Hohmann-Dennhardt,
Bryde,

Gaier,

Eichberger,
Schluckebier,

Masing,

Paulus
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aufgrund der mindlichen Verhandlung vom 23. November 2010 durch

Urteil

fur Recht erkannt:

1. Das Urteil des Bundesgerichtshofs vom 20. Januar 2006 - V ZR 134/05 -, das
Urteil des Landgerichts Frankfurt am Main vom 20. Mai 2005 - 2/1 S 9/05 -
und das Urteil des Amtsgerichts Frankfurt am Main vom 20. Dezember 2004
- 31 C 2799/04 - 23 - verletzen die Beschwerdefuhrerin in ihren Grundrechten
der Meinungsfreiheit aus Artikel 5 Absatz 1 Satz 1 und der Versammlungsfrei-
heit aus Artikel 8 Absatz 1 des Grundgesetzes. Die Urteile werden aufgeho-
ben. Die Sache wird zur erneuten Entscheidung an das Amtsgericht Frankfurt
am Main zurlckverwiesen.

2. Die Bundesrepublik Deutschland hat der Beschwerdefuhrerin ihre notwendi-
gen Auslagen zu erstatten.

Griinde:

A.

Mit ihrer Verfassungsbeschwerde wendet sich die Beschwerdefuhrerin gegen zivil-
gerichtliche Entscheidungen, die ein Verbot der als Aktiengesellschaft organisierten,
mehrheitlich in 6ffentlicher Hand befindlichen Betreiberin des Flughafens Frankfurt
bestatigen, das der Beschwerdefuhrerin auf Dauer untersagt, den Flughafen ohne
deren Erlaubnis fur Meinungskundgaben und Demonstrationen zu nutzen.

1. Der Flughafen Frankfurt wird von der Fraport Aktiengesellschaft, der Beklagten
des Ausgangsverfahrens (im Folgenden: Beklagte) betrieben, in deren Eigentum
auch das Flughafengelande steht. Zum Zeitpunkt des den Anlass fur den Zivilrechts-
streit bildenden ,Flughafenverbots“ gegenuber der Beschwerdefuhrerin im Jahr 2003
besallen das Land Hessen, die Stadt Frankfurt am Main und die Bundesrepublik
Deutschland zusammen circa 70 % der Aktien, wahrend sich der Rest in privater
Hand befand. Seit dem Verkauf der Bundesanteile halten das Land Hessen und die
Stadt Frankfurt am Main, letztere Uber eine hundertprozentige Tochter, zusammen
nunmehr rund 52 % der Aktien. Die Ubrigen Anteile befinden sich in privatem Streu-
besitz.

2. Bei Verhangung des Meinungskundgabe- und Demonstrationsverbots befanden
sich auf dem Flughafen Frankfurt sowohl auf der ,Luftseite®, dem nur mit Bordkarte
zuganglichen Bereich hinter den Sicherheitskontrollen, als auch auf der ,Landseite®,
dem ohne Bordkarte zuganglichen Bereich vor den Sicherheitskontrollen, eine Viel-
zahl von Laden und Serviceeinrichtungen sowie eine Reihe von Restaurants, Bars
und Cafés. Dieses Konsum- und Freizeitangebot wurde von der Beklagten im Laufe
der Zeit kontinuierlich ausgeweitet. So bietet der Flughafen seinen Besuchern auf der
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Landseite ausgedehnte Einkaufsmoglichkeiten mit Laden in den Kategorien ,Bicher
und Zeitschriften®, ,Schonheit und Wellness®, ,Tabakwaren und Spirituosen®, ,Fa-
shion und Accessoires®, ,Schuhe und Lederwaren®, ,Blumen und Souvenirs®, ,Foto
und Elektronik®, ,Uhren und Schmuck®, ,Optiker und Apotheke®. Auch befinden sich
zahlreiche Gastronomiebetriebe im Flughafen, die vom gehobenen Restaurant Gber
Cafés und Bars bis hin zum Schnellimbiss reichen. Daneben offerieren verschiedene
Dienstleister ihre Angebote wie zum Beispiel ein Friseursalon, ein Wellness-Studio,
eine Bank, eine Postfiliale mit Internetzugang, zwei Textilreinigungen und eine Viel-
zahl von Reiseanbietern. Schlief3lich gibt es eine christliche Kapelle sowie Gebets-
raume flr Angehdrige anderer Glaubensrichtungen. Die Beklagte bewirbt dies mit
dem Slogan: ,Airport Shopping fur alle!”, ,Auf 4.000 Quadratmetern zeigt sich der
neue Markplatz in neuem Gewand und freut sich auf Ihren Besuch!*.

3. Die Benutzung des Flughafengelandes durch Flugpassagiere und andere Kun-
den regelte die Beklagte durch die von dem Land Hessen genehmigte Flughafenbe-
nutzungsordnung in der fUr das Ausgangsverfahren mal3geblichen Fassung vom
1. Januar 1998. Diese enthielt in Teil Il (Benutzungsvorschriften) - unter anderem -
folgende Bestimmung:

4.2 Sammlungen, Werbungen, Verteilen
von Druckschriften

Sammlungen, Werbungen sowie das Verteilen von Flugblattern und sonstigen
Druckschriften bedurfen der Einwilligung des Flughafenunternehmers.

In der derzeit geltenden Fassung vom 1. Dezember 2008 erklart die Flughafenbe-
nutzungsordnung Versammlungen in den Gebauden des Flughafens ausdrucklich fur
unzulassig.

4. Auf dem Gelande des Flughafens wurden in der Vergangenheit wiederholt Ver-
sammlungen durchgefuhrt. Fur die Jahre 2000 bis 2007 gibt die Beklagte an, dass an
verschiedenen Stellen, darunter auch in den Terminals 1 und 2, insgesamt funfund-
vierzig Demonstrationen und Kundgebungen stattfanden. Bei den Versammlungen
handelte es sich um Aktionen verschiedener Veranstalter unterschiedlicher GroRle
mit diversen Anliegen, teils bei der Versammlungsbehdrde angemeldet, teils nicht,
teils mit der Beklagten abgestimmt, teils nicht. Die kleinste Versammlung umfasste
drei Personen, die gro3te circa 2.000 Personen. Auch die Beklagte selbst fuhrte auf
der Landseite im 6ffentlich zuganglichen Bereich des Flughafens wiederholt Aktionen
und Werbeveranstaltungen zur Unterhaltung des Publikums durch, wie beispielswei-
se Public Viewing anlasslich der Ful3ballweltmeisterschaft 2010.

5. Die Beschwerdeflhrerin betrat gemeinsam mit funf weiteren Aktivisten der ,Initia-
tive gegen Abschiebungen® am 11. Marz 2003 den Terminal 1 des Flughafens,
sprach an einem Abfertigungsschalter Mitarbeiter der Deutschen Lufthansa an und
verteilte Flugblatter zu einer bevorstehenden Abschiebung. Mitarbeiter der Beklagten
und Einsatzkrafte des Bundesgrenzschutzes beendeten die Aktion.
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6. Mit Schreiben vom 12. Marz 2003 erteilte die Beklagte der Beschwerdefihrerin
ein ,Flughafenverbot® und wies sie darauf hin, gegen sie werde Strafantrag wegen
Hausfriedensbruchs gestellt, sobald sie ,erneut hier unberechtigt angetroffen“ werde.
Mit einem erlauternden Schreiben vom 7. November 2003 wies die Beklagte die Be-
schwerdefuhrerin unter Verweis auf ihre Flughafenbenutzungsordnung darauf hin,
sie dulde ,mit uns nicht abgestimmte Demonstrationen im Terminal aus Grinden des
reibungslosen Betriebsablaufes und der Sicherheit grundsatzlich nicht®.

7. Das Amtsgericht wies die auf die Aufhebung des Meinungskundgabe- und De-
monstrationsverbots zielende und gegen die Fraport AG gerichtete Klage der Be-
schwerdefuhrerin ab. Die Beklagte konne sich als Eigentumerin auf ihr Hausrecht be-
rufen. Einer unmittelbaren Grundrechtsbindung unterliege sie nicht. Eine solche
Grundrechtsbindung folge auch nicht aus dem Umstand, dass die o6ffentliche Hand
mehrheitlich an der Beklagten beteiligt sei, da sich die Beteiligung nicht auf 100 %
belaufe. Anhaltspunkte dafur, dass die Beklagte zu dem Zweck gegrundet worden
sei, Grundrechtsbindungen zu unterlaufen, bestinden nicht. Auch Ube die Beklagte
im Zusammenhang mit den Abschiebungen keine hoheitlichen Befugnisse aus. Sie
unterliege wie samtliche Privatrechtssubjekte nur einer mittelbaren Grundrechtsbin-
dung, wonach die anzuwendenden Gesetze, aus denen sich ihre Rechte und Pflich-
ten ergaben, unter Berucksichtigung der Grundrechte auszulegen seien. Nach Abwa-
gung zwischen dem Eigentumsrecht der Beklagten und dem Recht der
Beschwerdefuhrerin auf Meinungsfreiheit und Versammlungsfreiheit ergebe sich,
dass die Beklagte es nicht hinnehmen musse, dass auf ihrem Gelande Meinungs-
kundgaben und Demonstrationen stattfanden. Meinungs- und Versammlungsfreiheit
seien Abwehrrechte gegenuber dem Staat, verliehen aber keine Rechte gegenuber
einem Eigentimer, der auf seinem Gelande eine Versammlung nicht dulden wolle. Im
Rahmen des § 903 BGB komme es nicht darauf an, ob die konkrete Grundrechtsbe-
tatigung den Betriebsablauf auf dem Gelande der Beklagten tatsachlich beeintrachti-
ge. Das Flughafenverbot sei weder willkirlich noch unverhaltnismafig, da es nur den
Aufenthalt im Flughafen betreffe, der nach Nr. 4.2 der Flughafenbenutzungsordnung
unrechtmafig sei.

8. Das Landgericht wies die Berufung der Beschwerdeflhrerin unter Verweis auf die
Grinde des amtsgerichtlichen Urteils als unbegriindet zurtick. Erganzend flhrte es
aus: Entscheidend sei, dass die Beklagte im konkreten Fall keine offentlichrechtli-
chen Aufgaben wahrgenommen habe. Die von der Beklagten als Beliehene im Be-
reich der Luftverkehrsverwaltung wahrgenommenen o&ffentlichen Aufgaben be-
schrankten sich auf die Gewahrleistung der Sicherheit und Leichtigkeit des
Luftverkehrs. Demgegentber gehoére die Zurverfigungstellung der Infrastruktur bei
der Abschiebung nicht zu der o6ffentlichen Aufgabe der Luftverkehrsverwaltung. Im
Rahmen der mittelbaren Grundrechtsbindung sei die Beklagte nur verpflichtet, den
Zutritt zu Reisezwecken zu gewahren. Das Verbot selbst verstoRe weder gegen Ge-
setze noch sei es sittenwidrig oder diskriminierend.
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9. Der Bundesgerichtshof wies die Revision der Beschwerdeflhrerin als unbegrin-
det zurick (vgl. NJW 2006, S. 1054 ff.).

Die Befugnis der Beklagten, das Verbot auszusprechen, stutze sich auf das aus
§§ 858 ff., 903, 1004 BGB folgende Hausrecht, das es seinem Inhaber ermdgliche,
grundsétzlich frei darliber zu entscheiden, wem er den Zutritt zu der Ortlichkeit ge-
statte und wem er ihn verwehre. Das schliel3e das Recht ein, den Zutritt nur zu be-
stimmten Zwecken zu erlauben und die Einhaltung dieser Zwecke mittels eines Ver-
bots durchzusetzen.

Einschrankungen des Hausrechts ergaben sich aus dem Kontrahierungszwang fir
Flugpassagiere, die die offentlichrechtlichen Voraussetzungen zur Benutzung des
Luftraums erflllten, sowie aus der Offnung des Flughafens fiir Begleitpersonen von
Flugpassagieren und sonstige Besucher und Kunden der auf dem Flughafengelande
angesiedelten Restaurants und Geschafte. Die Beklagte gestatte hierdurch generell
und unter Verzicht auf eine Prifung im Einzelfall allen Personen den Zutritt zum Flug-
hafen, die sich im Rahmen des Ublichen Verhaltens bewegten und den Betriebsab-
lauf nicht stérten. Daraus folge indes kein Anspruch der Beschwerdeflihrerin, den
Flughafen auch fiir Aktionen wie die am 11. Marz 2003 zu benutzen. Mit solchem
Verhalten wirden die Nutzungszwecke uberschritten. Die Beklagte stelle den Flug-
hafen weder allgemein zur Verteilung von Flugblattern noch zur Durchflihrung von
Protestaktionen und sonstigen Versammlungen zur Verfligung. Eine solche Nutzung
sei auch mit der Funktion eines Flughafens unvereinbar.

Die Beklagte sei auch nicht mit Rucksicht auf die Grundrechte der Beschwerdeflh-
rerin aus Art. 5 Abs. 1 und Art. 8 Abs. 1 GG verpflichtet, das Hausverbot aufzuheben.
Dabei kdnne offenbleiben, ob eine unmittelbare Grundrechtsbindung der Beklagten
die Wahrnehmung o&ffentlicher Aufgaben voraussetze oder ob eine solche Bindung
unabhangig davon bestehe. Das Verbot verletze namlich auch dann keine Rechte
der Beschwerdefuhrerin, wenn eine unmittelbare Grundrechtsbindung der Beklagten
unterstellt werde.

Art. 8 Abs. 1 GG begrinde kein Nutzungsrecht, das nicht schon nach allgemeinen
Rechtsgrundsatzen bestehe, sondern setze die rechtliche Verfligungsbefugnis Uber
den Versammlungsort voraus (unter Verweis auf BVerwGE 91, 135 <138>). Die Be-
schwerdefuhrerin kdnne auch nichts daraus herleiten, dass es der Beklagten magli-
cherweise nicht vollig freistehe, Uber Antrage auf Nutzung des Flughafengelandes
jenseits seines Nutzungszwecks nach Belieben zu entscheiden, sondern dass sie ge-
halten sein konnte, hierbei auch das Interesse des jeweiligen Antragstellers an der
Wahrnehmung seiner Grundrechte auf Versammlungs- und Meinungsfreiheit zu be-
rucksichtigen. Eine Duldungspflicht kbnne auch insoweit nur in Betracht kommen,
wenn die bestimmungsgemale Nutzung des Flughafens durch die Demonstration
nicht oder allenfalls ganz geringfligig beeintrachtigt werde. Versammlungen, die ge-
eignet seien, den Flughafenbetrieb zu stéren, misse die Beklagte jedenfalls auch un-
ter Berucksichtigung von Art. 8 Abs. 1 GG nicht hinnehmen. Solche die Abwicklung
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des Flugverkehrs stérende Versammlungen strebe die Beschwerdefuhrerin indes an.

Die Beklagte sei auch nicht im Hinblick auf Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG verpflichtet, das
Verbot aufzuheben. Das Hausrecht eines Flughafenbetreibers schitze die Funkti-
onsfahigkeit des Flughafens und gewahrleiste so die Erfullung des gesetzlichen Auf-
trags, die dem Flugverkehr dienenden Anlagen gebrauchsfahig zu erhalten und vor
Storungen zu schitzen. Diene die Auslbung des Hausrechts - wie hier - der Verhin-
derung konkret drohender Betriebsstérungen, sei die damit verbundene Einschran-
kung der Meinungsfreiheit hinzunehmen. Das Verbot sei im Lichte von Art. 5 Abs. 1
Satz 1 und Art. 8 Abs. 1 GG verhaltnismalig. Der Beklagten habe kein milderes Mit-
tel als das Verbot zu Gebote gestanden, um die Beschwerdeflhrerin auch kunftig zur
Beachtung der zulassigen Nutzungszwecke anzuhalten. AuRerdem beziehe sich das
Verbot nur auf mit der Beklagten nicht abgestimmte Aktionen. Die Beklagte habe da-
mit zu erkennen gegeben, wie sich auch aus Nr. 4.2 der Flughafenbenutzungsord-
nung ergebe, dass sie grundsatzlich bereit sei, im Einzelfall Uber eine Erlaubnis zu
entscheiden.

10. Mit Schreiben vom 10. Marz 2006 informierte die Beschwerdeflhrerin die Be-
klagte, dass sie am nachsten Tag im Terminal 2 des Flughafens fir einige Minuten ih-
re Meinung zu den derzeit stattfindenden Abschiebungen nach Afghanistan kundge-
ben werde, ohne den Flugbetrieb in irgendeiner Weise stéren zu wollen. Auf3erdem
teilte sie mit, dass sie beim zustandigen Ordnungsamt fir den gleichen Tag eine
halbstindige kleine Versammlung im Terminal 1 des Flughafens angemeldet habe.
Fir beide Aktionen bat die Beschwerdefuhrerin die Beklagte um Erlaubnis. Unter
Verweis auf das ausgesprochene Verbot versagte die Beklagte die Erlaubnis fur bei-
de Aktionen. Sollte die Beschwerdeflhrerin trotz des Verbots die Aktionen durchfiih-
ren, werde man sie sofort aus den Terminals verweisen lassen und Strafantrag we-
gen Hausfriedensbruchs stellen.

Mit ihrer am 15. Marz 2006 eingelegten Verfassungsbeschwerde rugt die Be-
schwerdefuhrerin unter anderem eine Verletzung ihrer Grundrechte aus Art. 5 Abs. 1
Satz 1 und Art. 8 Abs. 1 GG.

Die Beklagte musse sich die Grundrechte der Beschwerdeflhrerin unmittelbar ent-
gegenhalten lassen. Dies ergebe sich daraus, dass die 6ffentliche Hand die Mehrheit
ihrer Gesellschaftsanteile halte. Der Staat kdnne sich seiner Grundrechtsbindung
durch eine ,Flucht ins Privatrecht® nicht entziehen. Hinzu komme, dass die Beklagte
als Betreiberin eines Verkehrsflughafens im Sinne von §38 Abs.2 Nr.1
Luftverkehrs-Zulassungs-Ordnung (im Folgenden: LuftVZO) &ffentliche Infrastruktur-
leistungen anbiete und als Beliehene im Bereich der Luftverkehrsverwaltung offentli-
che Aufgaben wahrnehme. Der von ihr betriebene Flughafen sei Teil der staatlichen
Daseinsvorsorge. Unabhangig davon seien auch materiell private Rechtssubjekte
unmittelbar an die Grundrechte gebunden, wenn sie Gefahrdungslagen flr grund-
rechtlich geschutzte Autonomiebereiche herbeiflhrten, die den Freiheitsgefahrdun-
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gen im Staat-Blrger-Verhaltnis glichen.

Doch selbst wenn man nur eine mittelbare Grundrechtsbindung annehme, genug-
ten die angegriffenen Entscheidungen den verfassungsrechtlichen Anforderungen
von Art. 5 Abs. 1 Satz 1 und Art. 8 Abs. 1 GG nicht.

Das von den Zivilgerichten bestatigte Verbot verletze die Beschwerdefihrerin in ih-
rer Versammlungsfreiheit. Stellten private Eigentiimer wie hier die Beklagte der Of-
fentlichkeit eine Flache als Flanier- und Konsummeile zur Verfigung, verpflichte
Art. 8 Abs. 1 GG sie zur Uberlassung dieser Flache auch zu Versammlungszwecken.
Aus der Offnung eines kommunikativen Raums ergaben sich Duldungspflichten, de-
nen sich die Beklagte aufgrund ihrer Aktionarsstruktur, der Wahrnehmung o&ffentli-
cher Aufgaben, der Sozialadaquanz des in Streit stehenden Verhaltens der Be-
schwerdefihrerin sowie aus dem unmittelbaren ortlichen Bezug zwischen dem
Flughafen und dem Protestgegenstand nicht mit dem pauschalen Hinweis auf eine
Betriebsstorung entziehen kénne. AulRerdem stehe das Grundrecht der Versamm-
lungsfreiheit in geschlossenen Raumen nicht unter dem Vorbehalt des Art. 8 Abs. 2
GG und kdénne insoweit nur im Hinblick auf kollidierende Verfassungsguter einge-
schrankt werden. Das zeitlich unbefristete, strafbewehrte Verbot mit Erlaubnisvorbe-
halt auf dem gesamten Flughafengelande schranke die Beschwerdefiihrerin in ihrer
Versammlungsfreiheit unverhaltnismafig ein, weil mildere MalRnahmen wie Anzeige-
pflichten, Differenzierungen nach der Grof3e der Versammlung oder die Festlegung
bestimmter ortlicher Verbotszonen zu Gebote stlinden. Aulierdem mache es Spon-
tanversammlungen unmaoglich.

Daneben sei auch die Meinungsfreiheit der Beschwerdefuhrerin verletzt. Die Zivil-
gerichte hatten die Bedeutung des allgemein zuganglichen Raums fur die Meinungs-
freiheit der Beschwerdefuhrerin verkannt. Die Beklagte habe mit dem Flughafen ein
Areal geschaffen, das in groem Umfang Einkaufs-, Gastronomie- und Dienstleis-
tungsbetriebe vorhalte. Das Verteilen von Flugblattern in diesem o6ffentlich zugangli-
chen Raum Uberschreite nicht den Rahmen des von der Beklagten eroffneten Allge-
meinverkehrs. Die Beklagte misse es hinnehmen, wenn Besucher ihrer ,Flug- und
Erlebniswelt” auch kritische Kommunikationsinhalte austauschten, und kénne dies
ebenso wenig verbieten, wie sie etwa auf den Inhalt von Tageszeitungen Einfluss
nehmen kénne, die in den Zeitungsladen auf dem Flughafengelande verkauft war-
den. Gesteigert werde die Duldungspflicht durch den engen Zusammenhang zwi-
schen der geduRerten Kritik und der Ortlichkeit des Flughafens. Denn vom Flughafen
aus werde ein Grolteil der aus Deutschland durchgefuhrten Abschiebungen abgewi-
ckelt, gegen die sich der Protest richte. Schlie3lich sei der Eingriff in die Meinungs-
freiheit auch deshalb unverhaltnismafig, weil das Verbot die Meinungsfreiheit zeitlich
unbefristet unter einen strafbewehrten Erlaubnisvorbehalt stelle.

Zu der Verfassungsbeschwerde haben das Bundesverwaltungsgericht, die Hessi-
sche Staatskanzlei sowie die im Ausgangsverfahren beklagte Fraport AG Stellung
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genommen.

1. Das Bundesverwaltungsgericht teilt mit, dass nach seiner Rechtsprechung (vgl.
BVerwGE 113, 208 <211>) ein privatrechtliches Unternehmen, das vom Staat be-
herrscht werde, der unmittelbaren Grundrechtsbindung unterliege. Allerdings folgten
nach seiner Rechtsprechung aus dem Abwehrrecht des Art. 8 Abs. 1 GG grundsatz-
lich keine Leistungsanspriche gegen den Staat und damit auch nicht gegen einen
Trager einer 6ffentlichen Einrichtung auf Uberlassung eines Grundstiicks zu De-
monstrationszwecken (vgl. BVerwGE 91, 135 <138 ff.>). Art. 8 Abs. 1 GG begrunde
kein Benutzungsrecht, das nicht schon nach allgemeinen Grundsatzen bestehe. Der
Trager einer offentlichen Einrichtung sei allerdings nicht davon entbunden, bei der
aus Anlass eines Antrags auf Erteilung einer Sondernutzungserlaubnis zu treffenden
Ermessensentscheidung das Gewicht des Interesses des Antragstellers an der
Wahrnehmung seines Grundrechts auf Versammlungsfreiheit geblhrend zu bertck-
sichtigen.

2. Die Hessische Staatskanzlei halt die Verfassungsbeschwerde nur im Hinblick auf
die Ruge der Verletzung der Meinungsfreiheit gemaf Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG fur zu-
lassig. Im Ubrigen sei sie teils mangels hinreichender Substantiierung, teils mangels
Beschwerdebefugnis unzulassig. Jedenfalls sei die Verfassungsbeschwerde unbe-
grundet.

a) Die Beklagte sei nicht unmittelbar an die Grundrechte gebunden. Sie falle als Ge-
sellschaft des Privatrechts nicht unter Art. 1 Abs. 3 GG. Der Umstand, dass die Antei-
le an der Beklagten mehrheitlich im Eigentum der 6ffentlichen Hand stunden, mache
sie selbst nicht zu einer Hoheitstragerin. Die Beklagte sei vielmehr als Betreiberin ei-
nes Verkehrsflughafens Adressatin zahlreicher luftverkehrsrechtlicher Pflichten
(§ 19a, § 27d Abs. 2, § 29a Luftverkehrsgesetz und § 45 Abs. 1 Satz 1 LuftVZO). Ei-
ne behdrdenahnliche Eingliederung in den staatlichen Verwaltungsaufbau, die die
Beklagte als ,verlangerten Arm“ des Staates erscheinen lasse, sei hieraus nicht ab-
zuleiten. Auch die im Luftverkehrsgesetz vorgesehene Maglichkeit, hoheitliche Be-
fugnisse auf Privatpersonen zu Ubertragen, andere hieran nichts. Bei gemischtwirt-
schaftlichen Unternehmen wie der Beklagten seien allein die oOffentlichen
Anteilseigner grundrechtsgebunden. Die Beteiligung der offentlichen Hand durfe
nicht zur Folge haben, dass die ihrerseits grundrechtlich geschutzte Beteiligung der
privaten Anteilseigner wegen Grundrechten Dritter Begrenzungen Uber das Ubliche
Malf hinaus erfahre. AuRerdem seien offentliche Anteilseigner nach dem Aktienrecht
nicht imstande, einen bestimmenden Einfluss auf Einzelfallentscheidungen des Vor-
standes auszulben. Auch die von der Beklagten erbrachten o6ffentlichen Infrastruk-
turleistungen bewirkten eine unmittelbare Grundrechtsbindung nicht. Aus der Aufga-
benwahrnehmung koénne nicht geschlossen werden, dass sie auch dort an die
Grundrechte gebunden sei, wo es gerade um die Verhinderung einer bestimmungs-
widrigen Inanspruchnahme ihrer Einrichtungen gehe.

b) Auch eine mittelbare Grundrechtsbindung der Beklagten begriinde nicht die Ver-
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pflichtung, privates Eigentum flr die Ausibung von Grundrechten Dritter zur Verfu-
gung zu stellen. Die Beklagte sei nur verpflichtet, jedem Nutzer diskriminierungsfrei
die Teilnahme am Luftverkehr zu ermoéglichen. Soweit in der zivilgerichtlichen Recht-
sprechung im Einzelfall aus einer Drittwirkung der Grundrechte Kontrahierungszwan-
ge hergeleitet worden seien, kdnne daraus fur den hier vorliegenden Fall nichts her-
geleitet werden, denn dort sei es anders als hier stets um eine begehrte Nutzung im
Rahmen des jeweiligen Widmungszwecks gegangen. Auch die Werbung der Beklag-
ten fuhre zu keiner Ausdehnung des Widmungszwecks hin zu einem unspezifischen
Allgemeinverkehr. Bei einem Grofflughafen wie dem Flughafen Frankfurt entspra-
chen Einkaufsmdglichkeiten jedenfalls mittelbar dem Widmungszweck. Ungeachtet
dessen folge aus der Einrichtung von Geschaften kein allgemeines, durch das Haus-
recht unbeschrankbares Zutrittsrecht fur jedermann. Vielmehr seien die Flachen zu
Konsumzwecken nicht anders zu beurteilen als Flachen im Eigentum eines sonstigen
Privaten, also wie Kaufhauser oder Einkaufszentren. Sie seien nicht mit Fuliganger-
zonen oder offentlichen Platzen vergleichbar, die stral3enrechtlich dem 6ffentlichen
Verkehr gewidmet seien.

c) Selbst wenn man eine unmittelbare Grundrechtsbindung der Beklagten unterstel-
le, seien die angegriffenen Entscheidungen verfassungsrechtlich nicht zu beanstan-
den. Die Beklagte musse Versammlungen, die - wie die Aktionen der Beschwerde-
fuhrerin - geeignet seien, den Flughafenbetrieb zu stéren, nicht hinnehmen.
Abgesehen davon laufe eine allgemeine Offnung der Terminalflachen fir die von der
Beschwerdefuhrerin verfolgten Zwecke der offentlichrechtlichen Betriebssicherungs-
pflicht nach § 45 Abs. 1 Satz 1 LuftVZO zuwider. Diese kdnne die Beklagte nur ge-
wahrleisten, wenn sie Personen, die nicht am Flugverkehr teilnehmen wollten, den
Zugang verwehren konne. Der Flughafen stelle fur eine Vielzahl von gesellschaftli-
chen Gruppen ein attraktives Kommunikationsforum dar. Hatte die Beklagte daher
die Aktionen der Beschwerdefuhrerin zu dulden, so ware sie im Hinblick auf Art. 3
Abs. 1 GG auch gegenuber anderen Gruppen gehalten, derartige Aktionen hinzuneh-
men, was zu einer konflikttrachtigen, kaum mehr kontrollierbaren Politisierung des si-
cherheitssensiblen Bereichs der Terminals fuhren warde.

3. Die Beklagte halt die Verfassungsbeschwerde im Hinblick auf die Rigen der Ver-
letzung der Meinungsfreiheit und der Versammlungsfreiheit flr unbegrindet.

a) Sie selbst sei nicht unmittelbar an die Grundrechte gebunden. Auf die Aktionars-
struktur kdnne nicht abgestellt werden, weil die Frage der Grundrechtsbindung sonst
von Zufalligkeiten des Borsenhandels abhangig gemacht und der Verkauf einer ge-
ringen Beteiligung eine vollige Anderung des grundrechtlichen Status bewirken wiir-
de. Der Annahme einer umfassenden Grundrechtsbindung eines gemischtwirtschaft-
lichen Unternehmens wie der Beklagten stehe das Grundrecht auf Eigentum der
privaten Anteilseigner entgegen, die nicht zugleich Grundrechtsberechtigte und
Grundrechtsadressaten sein konnten.

Aus der offentlichen Aufgabe der Beklagten, die Sicherheit und Leichtigkeit des
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Luftverkehrs zu garantieren, kdnne nicht geschlossen werden, dass sie auch dort
grundrechtsgebunden sei, wo es gerade nicht um den Zweck der Beférderung von
Passagieren, sondern um eine dariber hinausgehende Nutzung gehe. Der o&ffentli-
che Charakter der Aufgabe fihre schlieRlich auch nicht dazu, dass die Rechtsver-
haltnisse der Beklagten zu den Passagieren und Kunden des Flughafens o6ffentlich-
rechtlicher Natur seien. Ebenso wenig kdnne sich die Beschwerdeflhrerin auf die
thematische Nahe des Versammlungsortes ,Flughafen zu dem Protestgegenstand
berufen. Fur diesen rein ortlichen Bezug sei die Beklagte nicht verantwortlich. Die
Beforderung zum Zweck der Abschiebung werde durch die daflir zustandigen Behor-
den veranlasst, die hierfur einen regularen Passagierplatz bei einer Fluggesellschaft
buchten. Dabei sei die Beklagte verpflichtet, den zustandigen Behérden die Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben zu ermdglichen. Sie sei insoweit selbst Adressatin, nicht
Akteurin hoheitlicher Mallnahmen. Gebunden sei die Beklagte mithin nur nach den
fur den gesamten Privatrechtsverkehr geltenden Grundsatzen der mittelbaren Grund-
rechtsbindung. Hieraus ergebe sich kein Anspruch eines Dritten auf Nutzung des in
ihrem Eigentum stehenden Gelandes.

b) Auch die Meinungsfreiheit der Beschwerdeflhrerin sei nicht verletzt. Meinungs-
aullerungen in Form des Verteilens von Flugblattern im Flughafen seien nicht von
Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG geschutzt. Zwar umfasse die Meinungsfreiheit grundsatzlich
auch die Wahl der Mittel und des Ortes einer AufRerung. Vorausgesetzt sei aber, dass
der gewahlte Ort fir den Grundrechtstrager grundsatzlich frei verfugbar sei. Art. 5
Abs. 1 Satz 1 GG enthalte dagegen kein Teilhaberecht auf Zurverfigungstellung ei-
nes ansonsten nicht verfugbaren Ortes. Die grundrechtlich geschutzte freie kommu-
nikative Entfaltung gelte fur den Bereich oOffentlicher Strallen und Platze, nicht aber
uneingeschrankt fur private oder offentliche Einrichtungen uber deren jeweilige Auf-
gabe und Widmung hinaus. Auch der 6ffentliche Eigentumsanteil und die Er6ffnung
des Verkehrs machten das Flughafengebaude nicht zum o6ffentlichen Raum, der je-
der Ausubung kommunikativer Grundrechte offen zu stehen habe.

Ware der von der Beklagten betriebene Flughafen ein Eigenbetrieb der 6ffentlichen
Hand, so stiinde er nicht im Gemein-, sondern lediglich im Anstaltsgebrauch. Das er-
laubte Verhalten ware von vornherein auf den der Widmung entsprechenden An-
staltszweck des Flughafens begrenzt. Selbst wenn man einen Flughafen als 6ffentli-
che Einrichtung im Gemeingebrauch qualifizieren wollte, ware der zulassige
Gebrauch auf den Widmungszweck begrenzt. Eine daruber hinausgehende Sonder-
nutzung ware in jedem Fall erlaubnispflichtig. Dies musse erst recht flr private Ein-
richtungen mit nur partiellen 6ffentlichen Aufgaben gelten. Auch auf 6ffentlichen Stra-
Ren sei das Verbreiten von Meinungen nicht als Gemeingebrauch, sondern als
Sondernutzung zu bewerten, wenn es den Gemeingebrauch anderer beeintrachtigen
kénne. Hierbei komme es auf die ortlichen Verhaltnisse an. Was auf Strallen noch
Gemeingebrauch sei, kdnne unter den beengten Verhaltnissen und angesichts der
vielfaltigen Nutzungsanspriche im Fall eines grolien Flughafens schon Sondernut-
zung sein. Hier kdnnten schon kleinere Gruppen und eine an den Warteschlangen
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Flugblatter verteilende Person die Aufmerksamkeit fir Durchsagen beeintrachtigen
oder Flugpassagieren den Zugang versperren. Dem Ermessen des Tragers einer 6f-
fentlichen Einrichtung bei der Erlaubnis von Sondernutzungen entspreche bei einem
privaten Trager der Erlaubnisvorbehalt fur alle nicht der Widmung entsprechenden
Nutzungen.

Auch das Angebot von ,Kauflandschaften® und ,Erlebniswelten” fihre zu keiner Er-
weiterung des Widmungszwecks. Hierbei handele es sich um Einrichtungen, die le-
diglich den Zweck hatten, den Flugpassagieren die Zeit vor und nach dem Flug unter-
haltsam zu  gestalten. Faktisch sei hiermit keine entscheidende
Widmungserweiterung verbunden. So stinden den rund 52 Millionen Passagieren
und 6 Millionen Begleitpersonen im Jahr 2006 nur circa 4 Millionen Kunden gegen-
uber, die den Flughafen allein zu Einkaufs- oder Besichtigungszwecken aufgesucht
hatten. Eine Erweiterung des Widmungszwecks und damit des Schutzbereichs der
Meinungsfreiheit ergebe sich auch nicht durch die raumliche Beziehung zwischen
dem Flughafen und der kritisierten Abschiebungspraxis.

Selbst wenn das Verteilen von Flugblattern in dem Flughafengebaude grundsatzlich
unter die Meinungsfreiheit falle, sei hiervon eine Anstiftung zu Straftaten, wie bei ei-
ner Aktion der Beschwerdefihrerin im Juni 2004, bei der sie die Fluggaste dazu auf-
gefordert habe, zur Verhinderung einer Abschiebung das Handy im Flugzeug nicht
abzuschalten, nicht umfasst. Der Eingriff in die Meinungsfreiheit sei insoweit jeden-
falls gerechtfertigt. Der Betreiber eines Flughafens misse bestimmte Formen von
Meinungsaullerungen, insbesondere Flugblattaktionen, kontrollieren darfen, wenn
diese geeignet seien, Betriebsstérungen herbeizuflihren. Ebendies sei der Sinn der
Erlaubnispflicht. Gesetzliche Grundlage und allgemeines Gesetz im Sinne des Art. 5
Abs. 2 GG sei das Hausrecht aus §§ 858, 903 BGB. Mindestens flr die privaten An-
teilseigner sei dieses Recht durch Art. 14 GG auch verfassungsrechtlich abgesichert.
Dieses Hausrecht habe die Beklagte im Einklang mit Art. 5 GG ausgeubt. Selbst
wenn das Eigentum durch die 6ffentliche Aufgabe und eine erweiterte Grundrechts-
bindung im Sinne eines o6ffentlichen Kommunikationsraums Uberlagert sei, sei die
durch das Verbot vorgenommene Beschrankung der Meinungsfreiheit als Zuordnung
unterschiedlicher Grundrechte im Sinne einer Konfliktldsung zur Gefahrenabwehr ge-
rechtfertigt.

Das Verbot des Flugblattverteilens ohne ausdrickliche Erlaubnis sei auch verhalt-
nismafig. Insoweit sei zu berlcksichtigen, dass der Beschwerdefuhrerin die Mdglich-
keit bleibe, im 6ffentlichen Raum im unmittelbaren Umfeld des Flughafens, wie etwa
am Charterbusbahnhof vor Terminal 1, auf ihre Meinung aufmerksam zu machen.
Demgegenlber wiirde die Offnung des Flughafens fir vielfaltige Meinungskund-
gaben zu einer Politisierung von Verkehrseinrichtungen fuhren. Konflikte waren vor-
programmiert und tendenziell unkontrollierbar. Flugpassagiere konnten sich fur be-
stimmte Meinungen vereinnahmt fuhlen, ohne - wie im o6ffentlichen Verkehrsraum -
ausweichen zu konnen. All dies sei mit den Sicherheitspflichten fur Flughafenbetrei-
ber nicht vereinbar.
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c) Ebenso wenig sei das Grundrecht der Beschwerdeflihrerin aus Art. 8 Abs. 1 GG
verletzt. Weder die 6ffentliche Aufgabe noch die 6ffentliche Zuganglichkeit verschaff-
ten der Beschwerdefiihrerin einen Anspruch auf die Abhaltung einer Demonstration
auf einem daflr nicht zur Verfigung gestellten Gelande. Das vom Grundrecht auf
Versammlungsfreiheit geschutzte ortliche Selbstbestimmungsrecht beziehe sich
nicht auf in fremdem Eigentum stehende Grundstlicke und Einrichtungen. Wie die
Vorschriften des Versammlungsgesetzes sei das Grundrecht auf Versammlungsfrei-
heit allein auf den 6ffentlichen Strallenraum zugeschnitten. Etwas anderes gelte nur
fur Versammlungen in geschlossenen Raumen, um die es aber wegen der freien Zu-
ganglichkeit der Terminals nicht gehe.

Wurde man die Terminals dem offentlichen StralRenraum gleichstellen, hatte dies
schwere Folgen fur die Funktionsfahigkeit des Flughafens. Nach allgemeinem Ver-
sammlungsrecht misste zunachst jede angemeldete Versammlung und jede Spon-
tanversammlung hingenommen werden. VerstoRe gegen die offentliche Ordnung
konnten einen Eingriff nicht rechtfertigen. Behinderungen Dritter mussten bis zur
Grenze der Unfriedlichkeit hingenommen werden. Einzelne Straftaten wurden die
ganze Versammlung nicht unfriedlich werden lassen. Das Ansehen der Bundesrepu-
blik Deutschland und Empfindlichkeiten von Staatsgasten durften keine Rolle spielen.
Die Versammlungsfreiheit wirde sich grundsatzlich auch auf die Verwendung von
Megafonen und Transparenten erstrecken. Die Kosten der Reinigung mussten von
dem Trager der Baulast Ubernommen werden. Bei einem solchen Szenario mussten
die Zustandigkeiten zwischen der Beklagten, der Stadt Frankfurt am Main und der
Landespolizei neu verteilt werden. Eine solche Zustandigkeitsverteilung konne allein
der Gesetzgeber regeln. Jedenfalls aber sei eine drastisch erhdhte Prasenz der Lan-
despolizei vonnoten.

Selbst wenn die Versammlungsfreiheit grundsatzlich auch Demonstrationen in den
Terminals umfasse, sei das hier in Rede stehende Verbot zur Gefahrenabwehr ge-
rechtfertigt. Der Flughafen sei eine besonders stérungssensible Einrichtung, die nur
bei hoher Disziplin aller Beteiligter funktioniere: Der Larm der Versammlungsteilneh-
mer, insbesondere durch Trillerpfeifen, konne die Vernehmbarkeit und Verstandlich-
keit von Lautsprecherdurchsagen erschweren. Durch herumstehende Gruppen konn-
ten Fluchtwege und Notausgange verstellt, der Brandschutz erschwert und
Rettungseinsatze behindert werden. Bei unubersichtlichen Menschenmengen kdnne
der Raum nicht mehr auf stehengelassene Gepackstlicke kontrolliert werden. Aus
der Menschenmenge heraus konnten leichter Terroranschlage verubt werden. Es be-
stehe kaum die Mdglichkeit, Flugpassagiere von einem Terminalbereich in einen an-
deren umzuleiten. AuRerdem sei mit Konfrontationen zwischen Versammlungsteil-
nehmern und Flugpassagieren zu rechnen, die beflrchteten, ihren Flug zu
verpassen. Der Flughafen sei insoweit mit einer stadtischen Fullgangerzone nicht zu
vergleichen.

Ein generelles Demonstrationsverbot im Flughafen sei auch verhaltnismaliig. Milde-
re Mittel wie etwa die Verweisung auf den Aul3enbereich des Flughafens wurden be-

13/39

39

40

41

42



reits regelmaRig ergriffen. Die Folgen des Verbots fir die Beschwerdefihrerin seien
im Hinblick auf die raumlichen Alternativen gering. Waren Versammlungen in den
Terminals des Flughafens zuldssig, stinde zu befirchten, dass sich diese zu einer
der ,Haupt-Demonstrationsarenen” der Republik entwickeln wirden. Sicherheit und
die ordnungsgemale Abwicklung des Verkehrs waren nicht mehr oder nur noch un-
ter Inkaufnahme einer unzumutbaren Aufriistung und eines Umbaus des gesamten
Terminalbereichs zu gewahrleisten. So habe die Beklagte in Absprache mit der Po-
lizei fur den Fall von Demonstrationen, die unbeherrschbar zu werden drohten, ent-
schieden, den betreffenden Terminal zu schlieen und nur noch Passagiere mit Flug-
tickets hineinzulassen. Ein solches Vorgehen ziehe indes regelmaliig eine Flut von
Beschwerden und Schadensersatzforderungen nach sich und bedeute letztlich, dass
die Beklagte ihre betrieblichen Prozesse selbst blockiere.

Iv.

In der mundlichen Verhandlung haben sich die Beschwerdefuhrerin und die Beklag-
te als AuRerungsberechtigte sowie als sachkundige Auskunftspersonen Vertreter von
Amnesty International - Sektion der Bundesrepublik Deutschland e.V. -, des Bundes-
verbandes Offentliche Dienstleistungen - Deutsche Sektion des CEEP e.V. -, des
Deutschen Gewerkschaftsbundes - Bezirk Hessen-Thuringen - sowie der Bundespo-
lizeidirektion Flughafen Frankfurt/Main und der Polizeidirektion Flughafen des Poli-
zeiprasidiums Frankfurt am Main geaulert.

B.

Die zulassige Verfassungsbeschwerde ist begrundet. Die angegriffenen Entschei-
dungen der Zivilgerichte verletzen die Beschwerdefuhrerin in ihren Grundrechten aus
Art. 8 Abs. 1 und Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG.

Die Beklagte ist gegenuber der Beschwerdefuhrerin unmittelbar an die Grundrechte
gebunden. Entsprechend kann sie sich zur Rechtfertigung des von ihr ausgesproche-
nen Flughafenverbots nicht ihrerseits auf eigene Grundrechte berufen.

1. Die Nutzung zivilrechtlicher Formen enthebt die staatliche Gewalt nicht von ihrer
Bindung an die Grundrechte gemafl Art. 1 Abs. 3 GG. Dies gilt sowohl fiir die Ver-
wendung von zivilrechtlichen Handlungsformen als auch fur den Einsatz privatrechtli-
cher Organisations- und Gesellschaftsformen. Von der 6ffentlichen Hand beherrsch-
te gemischtwirtschaftliche Unternehmen unterliegen ebenso wie im Alleineigentum
des Staates stehende o6ffentliche Unternehmen, die in den Formen des Privatrechts
organisiert sind, einer unmittelbaren Grundrechtsbindung.

a) Gemal Art. 1 Abs. 3 GG binden die Grundrechte Gesetzgebung, vollziehende
Gewalt und Rechtsprechung als unmittelbar geltendes Recht. Sie gelten nicht nur fur
bestimmte Bereiche, Funktionen oder Handlungsformen staatlicher Aufgabenwahr-
nehmung, sondern binden die staatliche Gewalt umfassend und insgesamt. Der Be-
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griff der staatlichen Gewalt ist dabei weit zu verstehen und erstreckt sich nicht nur auf
imperative Malnahmen. Entscheidungen, AuRerungen und Handlungen, die - auf
den jeweiligen staatlichen Entscheidungsebenen - den Anspruch erheben konnen,
autorisiert im Namen aller Blrger getroffen zu werden, sind von der Grundrechtsbin-
dung erfasst. Grundrechtsgebundene staatliche Gewalt im Sinne des Art. 1 Abs. 3
GG ist danach jedes Handeln staatlicher Organe oder Organisationen, weil es in
Wahrnehmung ihres dem Gemeinwohl verpflichteten Auftrags erfolgt.

Art. 1 Abs. 3 GG liegt dabei eine elementare Unterscheidung zugrunde: Wahrend
der Burger prinzipiell frei ist, ist der Staat prinzipiell gebunden. Der Burger findet
durch die Grundrechte Anerkennung als freie Person, die in der Entfaltung ihrer Indi-
vidualitat selbstverantwortlich ist. Er und die von ihm gegriindeten Vereinigungen und
Einrichtungen konnen ihr Handeln nach subjektiven Praferenzen in privater Freiheit
gestalten, ohne hierfur grundsatzlich rechenschaftspflichtig zu sein. Ihre Inpflichtnah-
me durch die Rechtsordnung ist von vornherein relativ und - insbesondere nach MafR3-
gabe der VerhaltnismaRigkeit - prinzipiell begrenzt. Demgegenuber handelt der Staat
in treuhanderischer Aufgabenwahrnehmung fur die Blrger und ist ihnen rechen-
schaftspflichtig. Seine Aktivitaten verstehen sich nicht als Ausdruck freier subjektiver
Uberzeugungen in Verwirklichung personlicher Individualitat, sondern bleiben in dis-
tanziertem Respekt vor den verschiedenen Uberzeugungen der Staatsbiirger und
werden dementsprechend von der Verfassung umfassend an die Grundrechte ge-
bunden. Diese Bindung steht nicht unter einem Nutzlichkeits- oder Funktionsvorbe-
halt. Sobald der Staat eine Aufgabe an sich zieht, ist er bei deren Wahrnehmung
auch an die Grundrechte gebunden, unabhangig davon, in welcher Rechtsform er
handelt. Dies gilt auch, wenn er fur seine Aufgabenwahrnehmung auf das Zivilrecht
zuruckgreift. Eine Flucht aus der Grundrechtsbindung in das Privatrecht mit der Fol-
ge, dass der Staat unter Freistellung von Art. 1 Abs. 3 GG als Privatrechtssubjekt zu
begreifen ware, ist ihm verstellt.

b) Die unmittelbare Grundrechtsbindung betrifft nicht nur 6ffentliche Unternehmen,
die vollstandig im Eigentum der o6ffentlichen Hand stehen, sondern auch gemischt-
wirtschaftliche Unternehmen, wenn diese von der 6ffentlichen Hand beherrscht wer-
den.

aa) Fur offentliche Unternehmen in Privatrechtsform, die vollstandig im Eigentum
der oOffentlichen Hand stehen, ist anerkannt, dass die Grundrechtsbindung nicht nur
den oder die Trager des jeweiligen Unternehmens trifft, sondern das Unternehmen
selbst (vgl. BVerwGE 113, 208 <211>; Rufner, in: Isensee/Kirchhof, HStR V, 2. Aufl.
2000, § 117 Rn. 49; Ehlers, Gutachten E fur den 64. DJT <2002>, S. E 39; Dreier, in:
Dreier, GG, Bd. 1, 2. Aufl. 2004, Art. 1 Abs. 3 Rn. 69 f.; Pieroth/Schlink, Grundrechte
Staatsrecht I, 25. Aufl. 2009, Rn. 187; Hoéfling, in: Sachs, GG, 5. Aufl. 2009, Art. 1
Rn. 104). Dies entspricht dem Charakter eines solchen Unternehmens als verselb-
standigter Handlungseinheit und stellt eine effektive Grundrechtsbindung unabhan-
gig davon sicher, ob, wieweit und in welcher Form der oder die Eigentimer gesell-
schaftsrechtlich auf die Leitung der Geschafte Einfluss nehmen kdnnen und wie - bei
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Unternehmen mit verschiedenen 6ffentlichen Anteilseignern - eine Koordination der
Einflussrechte verschiedener offentlicher Eigentimer zu gewahrleisten ware. Aktivi-
taten offentlicher Unternehmen bleiben unabhangig von der Ausgestaltung der ge-
sellschaftsrechtlichen Einflussrechte eine Form staatlicher Aufgabenwahrnehmung,
bei der die Unternehmen selbst unmittelbar an die Grundrechte gebunden sind.

bb) Nichts anderes hat fur gemischtwirtschaftliche Unternehmen, an denen sowohl
private wie offentliche Anteilseigner beteiligt sind, zu gelten, wenn diese von der 6f-
fentlichen Hand beherrscht werden.

(1) Auch bei gemischtwirtschaftlichen Unternehmen erfasst die Frage der Grund-
rechtsbindung das jeweilige Unternehmen insgesamt und kann nur einheitlich beant-
wortet werden. Sie sind gleichfalls als verselbstandigte Handlungseinheiten tatig. Die
Grundrechtsbindung der hinter den Unternehmen stehenden 6ffentlichen Eigentiimer
und ihre gesellschaftsrechtlichen Einwirkungsbefugnisse allein sind ungeeignet, die
Grundrechtsbindung solcher Unternehmen zu ersetzen und machen sie insbesonde-
re nicht Uberflissig. Schon grundsatzlich kann eine Grundrechtsbindung nicht quo-
tenweise realisiert werden. Auch sind die Einwirkungsrechte der Anteilseigner auf die
laufende Geschaftsfihrung gesellschaftsrechtlich vielfach beschrankt, so dass - ins-
besondere im Aktienrecht (vgl. etwa § 119 Abs. 2 AktG), und unter Berlcksichtigung
des Mitbestimmungsrechts - eine Grundrechtsbindung selbst durch die Mehrheit der
Eigentlimer vielfach nicht durchsetzbar ist. Uberdies wéare die Geltendmachung von
Grundrechten tber den Umweg der Einwirkungsrechte, zumal wenn an einem Unter-
nehmen mehrere 6ffentliche Anteilseigner beteiligt sind, vom Verfahren und Zeitauf-
wand her zu schwerfallig, um einen effektiven Grundrechtsschutz sicherzustellen.

(2) Ein gemischtwirtschaftliches Unternehmen unterliegt dann der unmittelbaren
Grundrechtsbindung, wenn es von den offentlichen Anteilseignern beherrscht wird.
Dies ist in der Regel der Fall, wenn mehr als die Halfte der Anteile im Eigentum der
offentlichen Hand stehen. Insoweit kann grundsatzlich an entsprechende zivilrechtli-
che Wertungen angeknUpft werden (vgl. §§ 16, 17 AktG, Art. 2 Abs. 1 Buchstabe f
Richtlinie 2004/109/EG). Ob in besonderen Fallen dieses Kriterium zu erganzen ist,
bedarf hier keiner Entscheidung.

Das Kriterium der Beherrschung mit seiner Anknipfung an die eigentumsrechtli-
chen Mehrheitsverhaltnisse stellt danach nicht auf konkrete Einwirkungsbefugnisse
hinsichtlich der Geschaftsfuhrung ab, sondern auf die Gesamtverantwortung flr das
jeweilige Unternehmen: Anders als in Fallen, in denen die 6ffentliche Hand nur einen
untergeordneten Anteil an einem privaten Unternehmen halt, handelt es sich dann
grundsatzlich nicht um private Aktivitaten unter Beteiligung des Staates, sondern um
staatliche Aktivitaten unter Beteiligung von Privaten. Fur sie gelten unabhangig von
ihrem Zweck oder Inhalt die allgemeinen Bindungen staatlicher Aufgabenwahrneh-
mung. Bei der Entfaltung dieser Aktivitaten sind die 6ffentlich beherrschten Unterneh-
men unmittelbar durch die Grundrechte gebunden und kénnen sich umgekehrt ge-
genuber Blrgern nicht auf eigene Grundrechte stitzen.
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(3) Die Rechte der privaten Anteilseigner erfahren hierdurch keine ungerechtfertigte
EinbulRe: Ob diese sich an einem offentlich beherrschten Unternehmen beteiligen
oder nicht, liegt in ihrer freien Entscheidung, und auch wenn sich die Mehrheitsver-
haltnisse erst nachtraglich andern, steht es ihnen - wie bei der Anderung von Mehr-
heitsverhaltnissen sonst - frei, hierauf zu reagieren. Sofern sich Private indes an sol-
chen Unternehmen beteiligen, haben sie an den Chancen und Risiken, die sich aus
den Handlungsbedingungen der 6ffentlichen Hand ergeben, gleichermalden teil. Oh-
nehin unberlhrt bleibt ihre Rechtsstellung als Grundrechtstrager insbesondere des
Eigentumsgrundrechts unmittelbar gegenlber den &ffentlichen Anteilseignern oder
sonst gegenuber der offentlichen Gewalt.

c) Mit der unmittelbaren Grundrechtsbindung und der damit fehlenden Berechti-
gung, sich in einem Zivilrechtsstreit gegenluber Privaten auf eigene Grundrechte zu
berufen, unterliegen 6ffentlich beherrschte Unternehmen spezifischen Beschrankun-
gen, denen materiell private beziehungsweise privat beherrschte Unternehmen nicht
unterliegen. Die Auswirkungen dieser Grundrechtsbindung sind, da im Rahmen des
Zivilrechts verbleibend, jedoch begrenzt. Insbesondere wird die 6ffentliche Hand hier-
durch nicht grundsatzlich daran gehindert, in adaquater und weithin gleichberechtig-
ter Weise wie Private die Handlungsinstrumente des Zivilrechts fur ihre Aufgaben-
wahrnehmung zu nutzen und auch sonst am privaten Wirtschaftsverkehr
teilzunehmen. Dies schliel3t umgekehrt allerdings nicht aus, dass moglicherweise Pri-
vate - etwa im Wege der mittelbaren Drittwirkung - unbeschadet ihrer eigenen Grund-
rechte ahnlich oder auch genauso weit durch die Grundrechte in Pflicht genommen
werden, insbesondere wenn sie in tatsachlicher Hinsicht in eine vergleichbare Pflich-
ten- oder Garantenstellung hineinwachsen wie traditionell der Staat.

aa) Viele typische Gefahrdungslagen fir den Grundrechtsschutz entstehen im Pri-
vatrecht von vornherein nicht, da dort dem Staat keine spezifischen Eingriffsbefugnis-
se zu Gebote stehen. Einseitig verbindliches Handeln ist ihm im Privatrecht nur sehr
begrenzt - etwa wie vorliegend unter Rickgriff auf die zivilrechtlichen Eigentiimerbe-
fugnisse, insbesondere das Hausrecht - erdéffnet. Sofern hingegen Grundrechte im
Rahmen von Vertragsbeziehungen in Frage stehen, ist es moglich, dass mangels
einseitiger Entscheidungsgewalt der 6ffentlichen Hand schon kein Eingriff in Grund-
rechte stattfindet oder bei einer Grundrechtsbeschrankung die Freiwilligkeit des Ver-
tragsschlusses seitens des Burgers im konkreten Fall mit in Rechnung zu stellen ist.
Auch hindert die unmittelbare Grundrechtsbindung 6ffentlich beherrschte Unterneh-
men nicht, sich erwerbswirtschaftlich am Wirtschaftsverkehr zu beteiligen. Insbeson-
dere verbietet auch Art. 3 Abs. 1 GG Differenzierungen nicht, die an marktrelevante
Kriterien wie Produktqualitat, Zuverlassigkeit und Zahlungsfahigkeit ankntpfen, um
ein wettbewerbliches Wirtschaften des Unternehmens zu erméglichen.

bb) Allerdings sind die Grundrechtsbindung und die ihr entsprechende fehlende
Grundrechtsberechtigung nicht ohne Bedeutung. Sie verwehren 6ffentlich beherrsch-
ten Unternehmen insbesondere, sich auf die Subjektivitat gewillkurter Freiheit zu be-
rufen. So kann die 6ffentliche Hand zwar die zivilrechtlichen Eigentimerbefugnisse
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- wie vorliegend das Hausrecht - nutzen, jedoch entheben diese nicht davon, ins-
besondere einseitig verbindliche Entscheidungen durch legitime Gemeinwohlzwecke
am Malstab der Grundrechte und des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes zu rechtfer-
tigen. Praktische Bedeutung erlangt die Grundrechtsbindung vor allem als Verpflich-
tung zu rechtsstaatlicher Neutralitat bei der Gestaltung ihrer Vertragsbeziehungen.
Offentliche einschlieRlich der 6ffentlich beherrschten Unternehmen kénnen zwar ih-
re Kundenbeziehungen nach der Logik des Marktes gestalten, jedoch steht es ihnen
nicht frei, ihre wirtschaftliche Tatigkeit nach Belieben mit subjektiv weltanschaulichen
Praferenzen oder Zielsetzungen und hierauf beruhenden Differenzierungen zu ver-
binden.

cc) Die unmittelbare Grundrechtsbindung o6ffentlich beherrschter Unternehmen un-
terscheidet sich somit grundsatzlich von der in der Regel nur mittelbaren Grund-
rechtsbindung, der auch Private und Privatunternehmen - insbesondere nach den
Grundsatzen der mittelbaren Drittwirkung und auf der Grundlage von staatlichen
Schutzpflichten - unterworfen sind. Wahrend diese auf einer prinzipiellen Rechen-
schaftspflicht gegentber dem Bulrger beruht, dient jene dem Ausgleich burgerlicher
Freiheitsspharen untereinander und ist damit von vornherein relativ. Das bedeutet je-
doch nicht, dass die Wirkung der Grundrechte und damit die - sei es mittelbare, sei es
unmittelbare - Inpflichtnahme Privater in jedem Fall weniger weit reicht. Je nach Ge-
wahrleistungsinhalt und Fallgestaltung kann die mittelbare Grundrechtsbindung Pri-
vater einer Grundrechtsbindung des Staates vielmehr nahe oder auch gleich kom-
men. Fur den Schutz der Kommunikation kommt das insbesondere dann in Betracht,
wenn private Unternehmen die Bereitstellung schon der Rahmenbedingungen 6ffent-
licher Kommunikation selbst ibernehmen und damit in Funktionen eintreten, die - wie
die Sicherstellung der Post- und Telekommunikationsdienstleistungen - fruher dem
Staat als Aufgabe der Daseinsvorsorge zugewiesen waren. Wieweit dieses heute in
Bezug auf die Versammlungsfreiheit oder die Freiheit der Meinungsaul3erung auch
fur materiell private Unternehmen gilt, die einen &ffentlichen Verkehr eréffnen und da-
mit Orte der allgemeinen Kommunikation schaffen, bedarf vorliegend keiner Ent-
scheidung.

2. Die Beklagte ist als Aktiengesellschaft, deren Anteile zu mehr als 50 % von 6f-
fentlichen Anteilseignern gehalten werden, folglich unmittelbar an die Grundrechte
des Grundgesetzes gebunden.

Die angegriffenen Entscheidungen der Zivilgerichte verletzen die Beschwerdefuhre-
rin in ihnrem Grundrecht aus Art. 8 Abs. 1 GG.

1. Das durch die angegriffenen Entscheidungen bestatigte Verbot, im Frankfurter
Flughafen ohne Erlaubnis der Beklagten Versammlungen durchzuflhren, greift in
den Schutzbereich der Versammlungsfreiheit gemalf Art. 8 Abs. 1 GG ein.

a) aa) Art. 8 Abs. 1 GG schitzt die Freiheit, mit anderen Personen zum Zwecke ei-
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ner gemeinschaftlichen, auf die Teilhabe an der o6ffentlichen Meinungsbildung ge-
richteten Erérterung oder Kundgebung ortlich zusammen zu kommen (vgl. BVerfGE
104, 92 <104>; 111, 147 <154 f.>). Als Freiheit zur kollektiven Meinungskundgabe ist
die Versammlungsfreiheit flr eine freiheitlich demokratische Staatsordnung konstitu-
ierend (vgl. BVerfGE 69, 315 <344 f.>). In ihrer idealtypischen Ausformung sind De-
monstrationen die gemeinsame koérperliche Sichtbarmachung von Uberzeugungen,
bei der die Teilnehmer in der Gemeinschaft mit anderen eine Vergewisserung die-
ser Uberzeugungen erfahren und andererseits nach aufen - schon durch die bloRe
Anwesenheit, die Art des Auftretens und die Wahl des Ortes - im eigentlichen Sinne
des Wortes Stellung nehmen und ihren Standpunkt bezeugen (vgl. BVerfGE 69, 315
<345>).

bb) Art. 8 Abs. 1 GG gewahrleistet auch das Recht, selbst zu bestimmen, wann, wo
und unter welchen Modalitaten eine Versammlung stattfinden soll. Als Abwehrrecht,
das auch und vor allem andersdenkenden Minderheiten zugute kommt, gewahrleistet
das Grundrecht den Grundrechtstragern so nicht nur die Freiheit, an einer 6ffentli-
chen Versammlung teilzunehmen oder ihr fern zu bleiben, sondern zugleich ein
Selbstbestimmungsrecht Uber Ort, Zeitpunkt, Art und Inhalt der Veranstaltung (vgl.
BVerfGE 69, 315 <343>). Die Burger sollen damit selbst entscheiden kdnnen, wo sie
ihr Anliegen - gegebenenfalls auch in Blick auf Bezuge zu bestimmten Orten oder
Einrichtungen - am wirksamsten zur Geltung bringen kdnnen.

(1) Die Versammlungsfreiheit verschafft damit allerdings kein Zutrittsrecht zu belie-
bigen Orten. Insbesondere gewahrt es dem Blurger keinen Zutritt zu Orten, die der
Offentlichkeit nicht allgemein zugénglich sind oder zu denen schon den duferen Um-
standen nach nur zu bestimmten Zwecken Zugang gewahrt wird. Die Durchfiihrung
von Versammlungen etwa in Verwaltungsgebauden oder in eingefriedeten, der Allge-
meinheit nicht gedffneten Anlagen ist durch Art. 8 Abs. 1 GG ebenso wenig geschutzt
wie etwa in einem o6ffentlichen Schwimmbad oder Krankenhaus.

(2) Demgegenuber verburgt die Versammlungsfreiheit die Durchfuhrung von Ver-
sammlungen dort, wo ein allgemeiner offentlicher Verkehr eroffnet ist.

Dies betrifft - unabhangig von einfachrechtlichen Bestimmungen des Stralen-
rechts - zunachst den o6ffentlichen Strallenraum. Dieser ist das natirliche und ge-
schichtlich leitbildpragende Forum, auf dem Blrger ihre Anliegen besonders wirksam
in die Offentlichkeit tragen und hieriiber die Kommunikation anstoRen kdnnen. Vor al-
lem innerdrtliche StralRen und Platze werden heute als Statten des Informations- und
Meinungsaustausches sowie der Pflege menschlicher Kontakte angesehen. In ver-
starktem Mal gilt dies flr FulRgangerzonen und verkehrsberuhigte Bereiche; die Er-
maoglichung des kommunikativen Verkehrs ist ein wesentliches Anliegen, das mit sol-
chen Einrichtungen verfolgt wird (vgl. Stahlhut, in: Kodal, Stral3enrecht, 7. Aufl. 2010,
S. 730). Das Versammlungsrecht kntpft an diese Funktion an. Dabei beachtet es die
allgemeinen stral’en- und stralenverkehrsrechtlichen Bestimmungen, die es jedoch
partiell Gberlagert, sofern dies fur eine effektive Wahrnehmung der Versammlungs-
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freiheit erforderlich ist. Offentliche Versammlungen und Aufzlge finden hier die Be-
dingungen, um Forderungen

einem allgemeinen Publikum zu Gehdr zu bringen und Protest oder Unmut sinnbild-
lich ,auf die Stral3e zu tragen®.

Entsprechendes gilt aber auch fur Statten auf’erhalb des o6ffentlichen Stralen-
raums, an denen in ahnlicher Weise ein 6ffentlicher Verkehr eroffnet ist und Orte der
allgemeinen Kommunikation entstehen. Wenn heute die Kommunikationsfunktion
der offentlichen Stral’en, Wege und Platze zunehmend durch weitere Foren wie Ein-
kaufszentren, Ladenpassagen oder sonstige Begegnungsstatten erganzt wird, kann
die Versammlungsfreiheit fur die Verkehrsflachen solcher Einrichtungen nicht ausge-
nommen werden, soweit eine unmittelbare Grundrechtsbindung besteht oder Private
im Wege der mittelbaren Drittwirkung in Anspruch genommen werden konnen. Dies
gilt unabhangig davon, ob die Flachen sich in eigenen Anlagen befinden oder in Ver-
bindung mit Infrastruktureinrichtungen stehen, Uberdacht oder im Freien angesiedelt
sind. Grundrechtlich ist auch unerheblich, ob ein solcher Kommunikationsraum mit
den Mitteln des offentlichen Stralen- und Wegerechts oder des Zivilrechts geschaf-
fen wird. Ein Verbot von Versammlungen kann auch nicht als Minus zu der Nichtoff-
nung des Gelandes und damit als blof3e Versagung einer freiwilligen Leistung ange-
sehen werden. Vielmehr besteht zwischen der Erdffnung eines Verkehrs zur
offentlichen Kommunikation und der Versammlungsfreiheit ein unaufhebbarer Zu-
sammenhang: Dort wo 6ffentliche Kommunikationsraume eréffnet werden, kann der
unmittelbar grundrechtsverpflichtete Staat nicht unter Rulckgriff auf frei gesetzte
Zweckbestimmungen oder Widmungsentscheidungen den Gebrauch der Kommuni-
kationsfreiheiten aus den zulassigen Nutzungen ausnehmen: Er wirde sich damit in
Widerspruch zu der eigenen Offnungsentscheidung setzen.

(3) Orte allgemeinen kommunikativen Verkehrs, die neben dem &ffentlichen Stra-
Renraum fur die Durchfiihrung von Versammlungen in Anspruch genommen werden
kénnen, sind zunachst nur solche, die der Offentlichkeit allgemein geéffnet und zu-
ganglich sind. Ausgeschlossen sind demgegenuber zum einen Orte, zu denen der
Zugang individuell kontrolliert und nur fir einzelne, begrenzte Zwecke gestattet wird.
Wenn eine individuelle Eingangskontrolle wie an der Sicherheitsschleuse zum Ab-
flugbereich fur eine Einrichtung sicherstellt, dass nur bestimmte Personen - die Flug-
passagiere, um ihre Reise anzutreten - Zutritt haben, ist dort kein allgemeiner Ver-
kehr eroffnet. Die Wahrnehmung der Versammlungsfreiheit kann an solchen Orten
nicht beansprucht werden.

Zum anderen beantwortet sich die Frage, ob ein solcher aufderhalb 6ffentlicher Stra-
Ren, Wege und Platze liegender Ort als ein 6ffentlicher Kommunikationsraum zu be-
urteilen ist, nach dem Leitbild des offentlichen Forums (vgl. zu ahnlichen Kriterien:
Supreme Court of Canada, Committee for the Commonwealth of Canada v. Canada,
<1991> 1 S. C. R. 139; Supreme Court of the United States, International Society for
Krishna Consciousness <ISKCON> v. Lee, 505 U.S. 672 <1992>). Dieses ist da-
durch charakterisiert, dass auf ihm eine Vielzahl von verschiedenen Tatigkeiten und
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Anliegen verfolgt werden kann und hierdurch ein vielseitiges und offenes Kommu-
nikationsgeflecht entsteht. Abzugrenzen ist dies von Statten, die der Allgemeinheit
ihren aulleren Umstanden nach nur zu ganz bestimmten Zwecken zur Verfigung
stehen und entsprechend ausgestaltet sind. Wenn Orte in tatsachlicher Hinsicht aus-
schliel3lich oder ganz Uberwiegend nur einer bestimmten Funktion dienen, kann in
ihnen - aulRerhalb privater Nutzungsrechte - die Durchfihrung von Versammlungen
nach Art. 8 Abs. 1 GG nicht begehrt werden. Anders ist dies indes dort, wo die
Verbindung von Ladengeschaften, Dienstleistungsanbietern, Restaurationsbetrieben
und Erholungsflachen einen Raum des Flanierens schafft und so Orte des Ver-
weilens und der Begegnung entstehen. Werden Raume in dieser Weise flr ein
Nebeneinander verschiedener, auch kommunikativer Nutzungen geo6ffnet und zum
offentlichen Forum, kann aus ihnen gemaf Art. 8 Abs. 1 GG auch die politische Aus-
einandersetzung in Form von kollektiven Meinungskundgaben durch Versammlun-
gen nicht herausgehalten werden. Art. 8 Abs. 1 GG gewahrleistet den Blrgern flr die
Verkehrsflachen solcher Orte das Recht, das Publikum mit politischen Auseinander-
setzungen, gesellschaftlichen Konflikten oder sonstigen Themen zu konfrontieren.
Solche Mdoglichkeiten, Aufmerksamkeit zu erzielen, sind als Grundlage der demokra-
tischen Willensbildung mit der Versammlungsfreiheit gewollt und bilden ein konstitu-
ierendes Element der demokratischen Staatsordnung.

b) Hiervon ausgehend greift die Bestatigung des von der Beklagten ausgesproche-
nen Flughafenverbots durch die angegriffenen Entscheidungen in die Versamm-
lungsfreiheit der Beschwerdefuhrerin ein.

Das Begehren der Beschwerdeflihrerin, im Frankfurter Flughafen Versammlungen
durchzufihren, fallt nicht schon aus dem Schutzbereich der Versammlungsfreiheit
heraus. Der Frankfurter Flughafen ist in wesentlichen Bereichen als Ort allgemeinen
kommunikativen Verkehrs ausgestaltet. Zwar gilt dies nicht fir den gesamten Flugha-
fen. So ist eine Berufung auf die Versammlungsfreiheit fir die Sicherheitsbereiche,
die nicht allgemein zuganglich sind, ebenso ausgeschlossen wie fir solche Bereiche,
die nur bestimmten Funktionen (zum Beispiel der Gepackausgabe) dienen. Jedoch
umfasst der Flughafen auch groe Bereiche, die als Orte des Flanierens und des Ge-
sprachs, als Wege zum Einkaufen und zu Gastronomiebetrieben ausgestaltet sind
und hierfir einen allgemeinen Verkehr eréffnen. Unter der Rubrik ,Einkaufen und Er-
leben” wirbt die Beklagte, die sich als ,City in the City“ versteht, im Internet: ,Airport
Shopping fur alle!”, ,Auf 4.000 Quadratmetern zeigt sich der neue Marktplatz in neu-
em Gewand und freut sich auf lhren Besuch!®“. Hier sind ersichtlich Orte als allgemein
zugangliche offentliche Foren ausgestaltet, deren Verkehrsflachen Versammlungen
damit grundsatzlich offenstehen.

Die Beklagte untersagt der Beschwerdefuhrerin demgegenuiber fur die Zukunft zeit-
lich unbegrenzt - und damit ohne Ansehung der durch eine bestimmte Versammlung
konkret drohenden Beeintrachtigungen des Betriebsablaufs - die Durchfihrung von
Versammlungen ohne ihre Erlaubnis fir den gesamten Bereich des Flughafens. In-
dem die angegriffenen Entscheidungen dieses Verbot bestatigen, greifen sie in die
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Versammlungsfreiheit der Beschwerdefuhrerin ein.

2. Der Eingriff unterliegt im Hinblick auf die formelle Verfassungsmafigkeit der das
Grundrecht der Versammlungsfreiheit einschrankenden Ermachtigungsgrundlage
keinen Bedenken. Die Beklagte kann sich fur die Beschrankung von Versammlungen
im Frankfurter Flughafen grundsatzlich auf die Eigentimerbefugnisse des Burgerli-
chen Gesetzesbuches stutzen. Sie hat deren Auslibung allerdings am Grundrecht
der Versammlungsfreiheit auszurichten.

a) Die Versammlungsfreiheit ist nicht vorbehaltlos gewahrleistet. Vielmehr kénnen
Versammlungen unter freiem Himmel gemal Art. 8 Abs. 2 GG durch Gesetz oder
aufgrund eines Gesetzes beschrankt werden. Diesem Gesetzesvorbehalt unterfallen
auch Versammlungen im Innern des Frankfurter Flughafens.

aa) Versammlungen an Orten allgemeinen kommunikativen Verkehrs sind Ver-
sammlungen unter freiem Himmel im Sinne des Art. 8 Abs. 2 GG und unterliegen
dem Gesetzesvorbehalt. Dies gilt unabhangig davon, ob die der Allgemeinheit geo6ff-
neten Orte als solche in der freien Natur oder in geschlossenen Gebauden liegen.
Maldgeblich ist, dass Versammlungen an solchen Orten ihrerseits in einem offentli-
chen Raum, das heif3t inmitten eines allgemeinen Publikumsverkehrs stattfinden und
von diesem nicht raumlich getrennt sind.

Der Begriff der ,Versammlung unter freiem Himmel“ des Art. 8 Abs. 2 GG darf nicht
in einem engen Sinne als Verweis auf einen nicht Gberdachten Veranstaltungsort ver-
standen werden. Sein Sinn erschliel3t sich vielmehr zutreffend erst in der Gegenuber-
stellung der ihm unterliegenden versammlungsrechtlichen Leitbilder: Wahrend ,Ver-
sammlungen unter freiem Himmel“ idealtypisch solche auf 6ffentlichen Stralien und
Platzen sind, steht dem als Gegenbild die Versammlung in von der Offentlichkeit ab-
geschiedenen Raumen wie etwa in Hinterzimmern von Gaststatten gegenuber. Dort
bleiben die Versammlungsteilnehmer unter sich und sind von der Allgemeinheit ab-
geschirmt, so dass Konflikte, die eine Regelung erforderten, weniger vorgezeichnet
sind. Demgegenuber finden Versammlungen ,unter freiem Himmel“ in der unmittel-
baren Auseinandersetzung mit einer unbeteiligten Offentlichkeit statt (vgl. Arbeits-
kreis Versammlungsrecht, Musterentwurf eines Versammlungsgesetzes, Enders/
Hoffmann-Riem/Kniesel/Poscher/Schulze-Fielitz <Hrsg.>, 2011, Begrindung zu
§ 10, S. 34). Hier besteht im Aufeinandertreffen der Versammlungsteilnehmer mit
Dritten ein héheres, weniger beherrschbares Gefahrenpotential: Emotionalisierungen
der durch eine Versammlung herausgeforderten Auseinandersetzung kdnnen sich im
Gegenuber zu einem allgemeinen Publikum schneller zuspitzen und eventuell Ge-
genreaktionen provozieren. Die Versammlung kann hier leichter Zulauf finden, sie
bewegt sich als Kollektiv im 6ffentlichen Raum. Art. 8 Abs. 2 GG ermdglicht es dem
Gesetzgeber, solche Konflikte abzufangen und auszugleichen. Er tragt dem Umstand
Rechnung, dass in solcher Berlihrung mit der Au3enwelt ein besonderer, namentlich
organisations- und verfahrensrechtlicher Regelungsbedarf besteht, um einerseits die
realen Voraussetzungen fur die Ausibung des Versammlungsrechts zu schaffen, an-
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derseits kollidierende Interessen anderer hinreichend zu wahren (vgl. BVerfGE 69,
315 <348>).

bb) Hiervon ausgehend unterliegen die von der Beschwerdefuhrerin erstrebten Ver-
sammlungen im Frankfurter Flughafen dem Gesetzesvorbehalt des Art. 8 Abs. 2 GG.
Zwar liegen die Orte, fur die die Beschwerdefuhrerin die Versammlungsfreiheit in An-
spruch nimmt, hauptsachlich im Innern des Flughafens und sind damit iberdacht und
seitlich begrenzt. Die beabsichtigten Versammlungen sollen jedoch nicht in eigenen,
von den anderen Flughafengasten abgeschirmten Raumlichkeiten durchgefuhrt wer-
den, sondern inmitten des allgemeinen Flughafenpublikums, an das sich die kollekti-
ven Meinungskundgaben richten. Im Sinne des Art. 8 Abs. 2 GG gelten deshalb Ver-
sammlungen in derartigen Raumlichkeiten als ,Versammlungen unter freiem
Himmel®, die nach allgemeinen Grundsatzen gesetzlich beschrankt werden kénnen.

b) Die Vorschriften des Burgerlichen Gesetzbuches kdnnen als ein die Versamm-
lungsfreiheit beschrankendes Gesetz im Sinne des Art. 8 Abs. 2 GG herangezogen
werden. Das zivilrechtliche Hausrecht gemaR § 903 Satz 1, § 1004 BGB ist dement-
sprechend grundsatzlich geeignet, Eingriffe in die Versammlungsfreiheit zu rechtferti-
gen. Unberthrt bleiben hiervon die Versammlungsgesetze als malRgebliche Rechts-
grundlage der Befugnisse der Versammlungsbehorden fir alle Orte allgemeinen
kommunikativen Verkehrs.

aa) Der Gesetzesvorbehalt des Art. 8 Abs. 2 GG erlaubt es dem Gesetzgeber, Er-
machtigungsgrundlagen zu schaffen, aufgrund derer die Versammlungsfreiheit be-
schrankt werden kann. Der Gesetzgeber kann staatlichen Behorden die Befugnis ein-
raumen, Versammlungen unter bestimmten Bedingungen mit beschrankenden
Verfligungen zu versehen oder sie erforderlichenfalls auch zu untersagen. Soweit in
dieser Weise spezifische hoheitliche Entscheidungsbefugnisse geschaffen werden
und entsprechende Entscheidungen einseitig durchsetzbar sind, verlangt Art. 8
Abs. 2 GG eine bewusste und ausdrucklich auf die Versammlungsfreiheit der Burger
bezogene Regelung durch den Gesetzgeber. Die Eingriffsvoraussetzungen missen
in hinreichend bestimmter und normenklarer Weise zumindest in den Grundzigen
vom Gesetzgeber selbst festgelegt werden. Dem entspricht, dass fur entsprechende
Regelungen auch das Zitiergebot des Art. 19 Abs. 1 Satz 2 GG gilt und die in ihm lie-
gende Warnfunktion entfaltet.

Durch das Versammlungsgesetz des Bundes, das im Land Hessen gemal
Art. 125a Abs. 1 Satz 1 GG bis zur Ablésung durch ein Versammlungsgesetz des
Landes fortgilt, hat der Gesetzgeber von diesem Gesetzesvorbehalt Gebrauch ge-
macht. Das Versammlungsgesetz ist dabei nicht auf Versammlungen im o6ffentlichen
StralRenraum beschrankt, sondern erstreckt sich auf alle 6ffentlichen Versammlun-
gen, unabhangig davon, ob sie auf privatem oder 6ffentlichem Grund stattfinden. Es
findet damit auf Versammlungen im Frankfurter Flughafen Anwendung.

bb) Dies lasst unberuhrt, dass die 6ffentliche Hand, wenn sie in den Formen des Pri-
vatrechts handelt, Beschrankungen der Versammlungsfreiheit zusatzlich auf die Vor-
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schriften des Burgerlichen Gesetzbuches, hier § 903 Satz 1, § 1004 BGB, stitzen
kann. Auch diese Vorschriften flllen in diesem Fall Art. 8 Abs. 2 GG aus. Dem steht
nicht entgegen, dass es sich insoweit nicht um versammlungsbezogene Vorschrif-
ten handelt und damit deren Reichweite fur Versammlungen durch den Gesetzge-
ber inhaltlich nicht naher prazisiert ist. Da die 6ffentliche Hand hier wie jeder Private
auf die allgemeinen Vorschriften des Zivilrechts zuriickgreift, ihr also keine spezifisch
hoheitlichen Befugnisse eingeraumt werden und sie ihre Entscheidungen grundsatz-
lich auch nicht einseitig durchsetzen kann, sind die sonst an Eingriffsgesetze zu stel-
lenden Anforderungen zurlickgenommen. Auch das Zitiergebot des Art. 19 Abs. 1
Satz 2 GG kann gegenulber solchen unspezifischen Bestimmungen eine Warnfunk-
tion nicht erfullen und findet keine Anwendung. Grundrechtseingriffe in Art. 8 Abs. 1
GG, die sich allein auf die allgemeinen Befugnisse des Privatrechts stitzen, sind da-
mit nicht schon deshalb verfassungswidrig, weil es an einer hinreichenden gesetzli-
chen Grundlage fehlt. Dies ist die Konsequenz dessen, dass der Staat tGberhaupt in
den Formen des Privatrechts handeln darf.

cc) Versammlungsbeschrankende Entscheidungen, die ein offentliches bezie-
hungsweise offentlich beherrschtes Unternehmen allein auf das Privatrecht stutzt,
vermogen die Eingriffsbefugnisse staatlicher Behdrden gegenuber Versammlungen
allerdings nicht zu erweitern oder gar zu begrinden. Soweit die Versammlungsbehor-
de in Bezug auf eine Versammlung im Flughafenbereich Entscheidungen trifft oder
die Vollzugspolizei zur Rechtsdurchsetzung einschreitet, haben diese zwar die Flug-
hafenbetreiberin als Betroffene grundsatzlich einzubeziehen und gegebenenfalls de-
ren Einschatzungen - wie sie insbesondere in der Flughafenbenutzungsordnung zum
Ausdruck kommen - zu berucksichtigen, sind aber sachlich allein an die Vorgaben
der fUr sie selbst geltenden Ermachtigungsgrundlagen - und damit vorrangig an das
Versammlungsgesetz - gebunden.

3. Die angegriffenen Entscheidungen verletzen die Beschwerdefihrerin jedoch in
ihrem Grundrecht aus Art. 8 Abs. 1 GG, weil sie ein unverhaltnismaliges Versamm-
lungsverbot bestatigen.

Wenn die staatlichen Organe versammlungsbeschrankende Gesetze gemal} Art. 8
Abs. 2 GG auslegen und anwenden, haben sie diese stets im Lichte der grundlegen-
den Bedeutung der Versammlungsfreiheit im freiheitlich demokratischen Staat aus-
zulegen und sich bei ihren MaRnahmen auf das zu beschranken, was zum Schutz
gleichwertiger Rechtsguter notwendig ist (vgl. BVerfGE 69, 315 <349>). Der Grund-
satz der VerhaltnismaRigkeit ist hierbei strikt zu beachten. Die angegriffenen Ent-
scheidungen halten diesen Anforderungen nicht stand.

a) Eingriffe in die Versammlungsfreiheit bedurfen nach dem Grundsatz der Verhalt-
nismafigkeit eines legitimen Zwecks. Ein Verbot, sich auf dem Flughafengelande zu
versammeln, kann nicht schlichtweg auf ein dem Belieben der Beklagten unterliegen-
des privatautonomes Bestimmungsrecht Uber die Nutzung ihres Privateigentums ge-
stitzt werden. Die Grundrechtsbindung der Beklagten und die ihr fehlende Befugnis,
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sich im Verhaltnis zu anderen Privaten auf ihr Eigentumsgrundrecht zu berufen, be-
dingen, dass § 903 Satz 1 BGB hier nicht wie zwischen Privaten als Ausdruck ei-
ner privatautonomen, grundsatzlich im Gutdlnken stehenden Entscheidungsfreiheit
des Eigentimers Anwendung findet, sondern als Ermachtigungsnorm zur Verfolgung
legitimer Zwecke des gemeinen Wohls in Ausflllung der Schranken der Versamm-
lungsfreiheit. Der Ruckgriff auf § 903 Satz 1 BGB bedarf deshalb einer auf solche
Aufgaben bezogenen funktionalen Einbindung und ist nur dann gerechtfertigt, wenn
er zum Schutz individueller Rechtsguter oder zur Verfolgung legitimer, hinreichend
gewichtiger offentlicher Zwecke des gemeinen Wohls dient.

Bei Versammlungen, die im Bereich eines Flughafens durchgefuhrt werden, geho-
ren hierzu vor allem die Sicherheit und Funktionsfahigkeit des Flughafenbetriebs. Ein
Flughafen ist ein Verkehrsknotenpunkt fur Guter- und Personenstrome, er ist in ein
komplexes System globaler Netzwerke eingebunden und baut auf die einwandfreie
Funktionstichtigkeit sensibler technischer Vorrichtungen und den reibungslosen Ab-
lauf logistischer Prozesse, die im Falle der Stérung oder gar des Versagens zum Ver-
lust von unter Umstanden elementaren Rechtsgutern fuhren kdnnen. Beeintrachti-
gungen im Betriebsablauf kdnnen daher eine unbestimmte Zahl von Menschen
empfindlich treffen. Angesichts der hieraus folgenden spezifischen Gefahrdungslage,
die sich gegebenenfalls aus der unmittelbaren Verbindung von als Raume o6ffentli-
cher Kommunikation ausgestalteten Bereichen des Flughafens mit den der Verkehrs-
funktion dienenden Einrichtungen noch verstarken kann, gewinnen die Sicherheit
und die Funktionsfahigkeit des Flughafenbetriebs erhebliches Gewicht und kénnen
Einschrankungen der Versammlungsfreiheit rechtfertigen. Malinahmen, die der Si-
cherheit und Leichtigkeit der Betriebsablaufe sowie dem Schutz der Fluggaste, der
Besucher oder der Einrichtungen des Flughafens dienen, kénnen folglich grundsatz-
lich auf das Hausrecht gestutzt werden.

b) Versammlungsbeschrankungen miuissen zur Erreichung dieser Zwecke nach
dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit weiterhin geeignet, erforderlich und ange-
messen sein. Dabei haben die auf der Grundlage des Hausrechts ergehenden Mal3-
nahmen der grundlegenden Bedeutung der Versammlungsfreiheit im freiheitlich de-
mokratischen Staat Rechnung zu tragen. Es gelten grundsatzlich die fir die
Schranken der Versammlungsfreiheit auch sonst geltenden verfassungsrechtlichen
Maligaben. Diese ermdglichen es, der besonderen Gefahrdungslage eines Flugha-
fens wirksam Rechnung zu tragen. Versammlungsbeschrankende MalRnahmen kon-
nen zur Gewahrleistung der Funktionsfahigkeit des komplexen logistischen Systems
eines Flughafens im Einzelfall unter weniger strengen Bedingungen erlassen wer-
den, als dies flr entsprechende Versammlungen im &ffentlichen Strallenraum maog-
lich ware.

aa) Gemal Art. 8 Abs. 1 GG ist die Durchfuhrung von Versammlungen grundsatz-
lich ohne Anmeldung oder Erlaubnis gewahrleistet. Versammlungen kdnnen danach
nicht unter einen generellen Erlaubnisvorbehalt gestellt werden. Jedenfalls gegen-
uber einem unmittelbar grundrechtsgebundenen Rechtstrager scheidet damit eine
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allgemeine Erlaubnispflicht von Versammlungen fir die dem allgemeinen kommuni-
kativen Verkehr eroffneten Flachen in einem Flughafen auch auf der Grundlage des
Hausrechts aus. Demgegenuber unterliegt eine Anzeigepflicht - auch bei dem Flug-
hafenbetreiber - grundsatzlich keinen verfassungsrechtlichen Bedenken, zumal sie
hier auch kurzfristig vor Ort erfolgen kann. Verhaltnismafig ist diese jedoch nur, so-
fern sie nicht ausnahmslos gilt, sondern Spontan- oder Eilversammlungen zulasst,
und ein Verstol3 gegen die Anmeldepflicht nicht automatisch das Verbot der Ver-
sammlung zur Folge hat (vgl. BVerfGE 69, 315 <350 f.>; 85, 69 <74 f.>).

Eine Untersagung einer Versammlung kommt nur in Betracht, wenn eine unmittel-
bare, aus erkennbaren Umstanden herleitbare Gefahr fur mit der Versammlungsfrei-
heit gleichwertige, elementare Rechtsguter vorliegt. FUr das Vorliegen der ,unmittel-
baren Gefahrdung bedarf es einer konkreten Gefahrenprognose. BloRRe
Belastigungen Dritter, die sich aus der Gruppenbezogenheit der Grundrechtsaus-
ubung ergeben und sich ohne Nachteile fir den Versammlungszweck nicht vermei-
den lassen, reichen hierfur nicht. Sie mussen in der Regel hingenommen werden.
Sind unmittelbare Gefahrdungen von Rechtsgutern zu befurchten, ist diesen primar
durch Auflagen entgegenzuwirken. Die Untersagung einer Versammlung kommt als
ultima ratio nur in Betracht, wenn die Beeintrachtigungen anders nicht verhindert wer-
den konnen (vgl. BVerfGE 69, 315 <353>).

Diese Grundsatze hindern nicht, dass dem besonderen Gefahrenpotential von Ver-
sammlungen in einem Flughafen in spezifischer Weise begegnet und die Rechte an-
derer Grundrechtstrager bertcksichtigt werden kénnen. Insbesondere erlaubt es der
Verhaltnismaligkeitsgrundsatz ohne Weiteres, etwa die raumliche Beengtheit der
Terminals auf den jeweiligen Stufen der Abwagung in Rechnung zu stellen. Deshalb
kann in einem Flughafen eine die dortigen raumlichen Verhaltnisse sprengende
GrolR3demonstration untersagt beziehungsweise auf andere Statten verwiesen wer-
den - ebenso wie das etwa in einer engen Fuldigangerzone oder einer dicht bebauten
historischen Altstadt moglich ware; dabei kann die Teilnehmerzahl in einer den Ortli-
chen Gegebenheiten gerecht werdenden Weise begrenzt werden. Auch liegt auf der
Hand, dass in einem Flughafen bestimmte Formen, Mittel oder Gerauschpegel von
Versammlungen eher Gefahrdungen auslésen und damit leichter begrenzt werden
kénnen als bei entsprechenden Versammlungen auf einem Marktplatz oder einer 6f-
fentlichen Festwiese. Ebenso rechtfertigt die besondere Stéranfalligkeit eines Flug-
hafens in seiner primaren Funktion als Statte zur Abwicklung des Luftverkehrs Ein-
schrankungen, die nach MalRgabe der VerhaltnismaRigkeit im o6ffentlichen
Strallenraum nicht hingenommen werden mussten. Dies gilt insbesondere fur Mal}-
nahmen, die die Beachtung der besonderen Sicherheitsanforderungen des Flugha-
fens sicherstellen. AuRerdem kénnen Blockadewirkungen zur Gewahrleistung der Si-
cherheit und Funktionsfahigkeit des Flughafens in weitergehendem Umfang
verhindert werden als auf offentlichen Strallen. So kdnnen zum Beispiel uniber-
schaubare, Uber eine begrenzte Zahl hinausgehende Spontanversammlungen unter-
bunden werden, wenn sie mangels hinreichender Moglichkeit zu sachgerechten Vor-
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kehrungen des Flughafenbetreibers unbeherrschbar zu werden drohen. Freilich sind
demgegenuber auch in einem Flughafen Belastigungen des Publikums durch Ver-
sammlungen in gewissem Umfang grundsatzlich hinzunehmen.

bb) Inhaltlich nahern sich damit die Handlungsmadglichkeiten, die der Beklagten als
unmittelbar an die Grundrechte gebundenem Rechtstrager auf der Grundlage des
Hausrechts zur Verfligung stehen, der Reichweite der Befugnisse der Versamm-
lungsbehdrden. Jedenfalls kénnen ihre zivilrechtlichen Befugnisse grundsatzlich
nicht so ausgelegt werden, dass sie Uber die den Versammlungsbehorden verfas-
sungsrechtlich gesetzten Grenzen hinausreichen. Dies hindert die Beklagte aller-
dings nicht, Beschrankungen der Versammlungsfreiheit, die den dargelegten verfas-
sungsrechtlichen Maldgaben entsprechen, fir den Flughafen naher zu konkretisieren
und generalisierend auf der Grundlage ihres Hausrechts in einer Flughafenbenut-
zungsordnung niederzulegen. Sie kann so fur die Wahrnehmung des Versammlungs-
rechts im Flughafen transparente Regeln schaffen, die an die raumlichen Gegeben-
heiten und insbesondere an die spezifischen Funktionsbedingungen wie
Gefahrenlagen angepasst sind. In Betracht kommen etwa an die tatsachlichen Ver-
haltnisse anknupfende, klarstellende Abgrenzungen zwischen multifunktionalen Ver-
kehrsflachen und speziellen Funktionsbereichen, die Bezeichnung von Zonen, in de-
nen Versammlungen grundsatzlich die Sicherheit des Flugbetriebs unmittelbar
gefahrden, oder auch ein Verbot des MitfUhrens von Gegenstanden wie etwa Triller-
pfeifen, Trommeln oder Megafonen, sofern diese erhebliche Beeintrachtigungen der
Sicherheit oder Funktionsfahigkeit des Flughafenbetriebs besorgen lassen. Auch
kann sie etwa eine - die Anmeldepflicht bei den Versammlungsbehorden erganzen-
de - Anzeigepflicht beim Flughafenbetreiber vorsehen.

Solche allein auf dem Hausrecht beruhenden Regeln bleiben freilich auf privatrecht-
liche Wirkungen beschrankt. Sie lassen die hoheitlichen Befugnisse der Versamm-
lungsbehdrden und der Einsatzkrafte der Vollzugspolizei vor Ort ebenso unberthrt
wie deren Verantwortung fir die Auslegung dieser Befugnisse. Allerdings kdnnen die
Behorden die Bestimmungen einer solchen Benutzungsordnung im Rahmen ihrer
versammlungsrechtlichen Befugnisse als Regelvermutungen flir die Erfordernisse
der Sicherheit und Funktionsfahigkeit des Flughafens typisierend zugrunde legen; sie
mussen hierbei jedoch prifen, ob diese den verfassungsrechtlichen Anforderungen
genugen oder ob im Einzelfall eine Situation vorliegt, die eine Abweichung hiervon er-
fordert.

c) Die angegriffenen Entscheidungen genlugen diesen Anforderungen nicht. Die
umfassende Bestatigung des der Beschwerdefuhrerin erteilten Flughafenverbots
durch die Zivilgerichte ist - jedenfalls angesichts der unmittelbaren Grundrechtsbin-
dung der Beklagten - mit dem Verhaltnismafigkeitsgrundsatz nicht vereinbar.

Das von der Beklagten ausgesprochene Flughafenverbot untersagt der Beschwer-
defthrerin die Durchfuihrung jeglicher Versammlungen in allen Bereichen des Flug-
hafens, sofern diese nicht vorher nach Mal3gabe einer grundsatzlich freien Entschei-
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dung von der Beklagten erlaubt werden. Es beschrankt sich folglich nicht auf die Ab-
wehr konkret drohender Gefahren fur mit der Versammlungsfreiheit gleichwertige,
elementare Rechtsguter, sondern versteht sich als generelles Demonstrationsverbot
gegenuber der Beschwerdeflhrerin. Ein solches Verstandnis legt auch der Bundes-
gerichtshof dem Flughafenverbot zugrunde. Zwar bezieht er sich zur Begriindung
seiner Entscheidung auch auf konkrete, friiher von der Beschwerdefiihrerin durchge-
fuhrte Versammlungen und stellt darauf ab, dass die Beklagte als Flughafenbetreibe-
rin ,vergleichbare Aktionen* (vgl. BGH, Urteil vom 20. Januar 2006 - V ZR 134/05 -,
NJW 2006, S. 1054 <1056>) nicht dulden musse. Er leitet hieraus jedoch das berech-
tigte Interesse der Flughafenbetreiberin her, das Verbot insgesamt und ohne weitere
Begrenzungen zu erlassen. Dieses erstreckt sich generell auf jede Art von Versamm-
lung, auf alle Bereiche des Flughafens und auf unbegrenzte Zeit. Die Beschwerde-
fUhrerin muss danach flr kinftige Versammlungen in allen Bereichen des Flughafens
um eine Erlaubnis nachsuchen. Dabei ist nicht erkennbar, unter welchen Bedingun-
gen diese erteilt wirde; vielmehr wird hierbei der Beklagten ein im Grundsatz freies
Entscheidungsrecht zuerkannt. Die gerichtliche Bestatigung eines solch generellen
Versammlungsverbots in dem zu weiten Teilen als 6ffentliches Forum ausgestalteten
Flughafen genligt den VerhaltnismaRigkeitsanforderungen nicht.

Die angegriffenen Entscheidungen verletzen die Beschwerdefuhrerin zudem in ih-
rem Grundrecht aus Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG.

1. a) Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG schiitzt das AuRern einer Meinung nicht nur hinsicht-
lich ihres Inhalts, sondern auch hinsichtlich der Form ihrer Verbreitung (vgl. BVerfGE
54,129 <138 f.>; 60, 234 <241>; 76, 171 <192>). Hierzu gehdrt namentlich das Ver-
teilen von Flugblattern, die Meinungsaulierungen enthalten. Geschutzt ist dartber
hinaus auch die Wahl des Ortes und der Zeit einer AuBerung. Der sich AuRernde hat
nicht nur das Recht, Uberhaupt seine Meinung kundzutun, sondern er darf hierfur
auch die Umstande wahlen, von denen er sich die grofdte Verbreitung oder die starks-
te Wirkung seiner Meinungskundgabe verspricht (vgl. BVerfGE 93, 266 <289>).

Allerdings verschafft auch Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG dem Einzelnen keinen Anspruch
auf Zutritt zu ihm sonst nicht zuganglichen Orten. Die MeinungsauRerungsfreiheit ist
dem Burger nur dort gewahrleistet, wo er tatsachlich Zugang findet. Anders als im
Fall des Art. 8 Abs. 1 GG ist dabei die Meinungskundgabe aber nicht schon ihrem
Schutzbereich nach auf offentliche, der Kommunikation dienende Foren begrenzt.
Denn im Gegensatz zur kollektiv ausgeubten Versammlungsfreiheit impliziert die
Ausubung der Meinungsfreiheit als Recht des Einzelnen in der Regel keinen beson-
deren Raumbedarf und er6ffnet auch nicht einen eigenen Verkehr, der typischerwei-
se mit Belastigungen verbunden ist. Vielmehr haben die MeinungsaulRerungsfreiheit
und das aus ihr folgende Recht der Verbreitung von Meinungen keinen spezifischen
Raumbezug. Als Individualrecht steht sie dem Burger vom Grundsatz her uberall dort
zu, wo er sich jeweils befindet.
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b) Die angegriffenen Entscheidungen bestatigen das von der Beklagten erteilte
Flughafenverbot und legen dieses dahingehend aus, dass der Beschwerdeflhrerin
ein Betreten und eine Nutzung des Flughafens nur nach MalRgabe der Flughafenbe-
nutzungsordnung erlaubt sind, die ihrerseits das Verteilen von Flugblattern und sons-
tigen Druckschriften von einer vorab einzuholenden Erlaubnis abhangig macht. Der
Beschwerdefiihrerin wird damit der Zutritt zu dem - der Offentlichkeit sonst allgemein
zuganglichen - Flughafen dann verwehrt, wenn sie dort Flugblatter verteilen will. Hier-
in liegt seitens der - unmittelbar grundrechtsgebundenen - Beklagten ein Eingriff in
die Meinungsfreiheit gemaf Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG.

2. Die Meinungsfreiheit ist - wie die Versammlungsfreiheit - nicht unbeschrankt ge-
wahrleistet. Vielmehr findet sie ihre Schranken in den allgemeinen Gesetzen. Zu die-
sen zahlen insbesondere auch die Vorschriften des Burgerlichen Gesetzbuches ein-
schliel3lich des aus §903 Satz1 und § 1004 BGB abzuleitenden Hausrechts.
Grundsatzlich kann damit die Beklagte Beschrankungen der Meinungskundgabe im
Bereich des Flughafens auf ihr Hausrecht stutzen.

3. Gesetze, auf deren Grundlage die Meinungsfreiheit beschrankt wird, sind jedoch
- wie fur die Versammlungsfreiheit dargelegt - ihrerseits im Lichte des eingeschrank-
ten Grundrechts auszulegen. Hierbei ist der fur eine freiheitlich demokratische Ord-
nung konstituierenden Bedeutung der Meinungsfreiheit Rechnung zu tragen (vgl.
BVerfGE 7, 198 <208 f.>; 101, 361 <388>; stRspr). Insbesondere sind die Anforde-
rungen des Verhaltnismafigkeitsgrundsatzes zu beachten.

a) aa) Eingriffe in die Freiheit der Meinungskundgabe bedurfen zunachst eines legi-
timen Zwecks. Es gilt Entsprechendes wie zur Versammlungsfreiheit: Auch fur die
Einschrankung der Meinungsfreiheit ist die Beklagte angesichts ihrer unmittelbaren
Grundrechtsbindung und der damit korrelierenden fehlenden Moglichkeit, sich im
Verhaltnis zur Beschwerdeflhrerin auf eigene Grundrechte zu berufen, in der Aus-
ubung ihres Hausrechts grundsatzlich begrenzt. Sie darf dieses nicht wie private Bur-
ger prinzipiell nach Gutdunken zur Durchsetzung ihrer Interessen verwenden. Viel-
mehr darf sie es nur insofern zur Unterbindung von Meinungskundgaben ausuben,
als dieses offentlichen Interessen dient.

Deshalb kann das Verbot des Verteilens von Flugblattern insbesondere auch nicht
auf den Wunsch gestitzt werden, eine ,Wohlfuhlatmosphare® in einer reinen Welt
des Konsums zu schaffen, die von politischen Diskussionen und gesellschaftlichen
Auseinandersetzungen frei bleibt. Ein vom Elend der Welt unbeschwertes Gemlit des
Blrgers ist kein Belang, zu dessen Schutz der Staat Grundrechtspositionen ein-
schranken darf (vgl. BVerfGE 102, 347 <364>). Unerheblich sind folglich Belastigun-
gen Diritter, die darin liegen, dass diese mit ihnen unliebsamen Themen konfrontiert
werden. Erst recht ausgeschlossen sind Verbote zu dem Zweck, bestimmte Mei-
nungsaullerungen allein deshalb zu unterbinden, weil sie von der Beklagten nicht ge-
teilt, inhaltlich missbilligt oder wegen kritischer Aussagen gegenlber dem betreffen-
den Unternehmen als geschaftsschadigend beurteilt werden.
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Nicht verwehrt ist es der Beklagten demgegenuber, kraft ihres Hausrechts das Ver-
teilen von Flugblattern und sonstigen Formen von Meinungsaul’erungen insoweit
einzuschranken, als dies zur Gewahrleistung der Sicherheit und Funktionsfahigkeit
des Flugbetriebs erforderlich ist. Wie fur die Versammlungsfreiheit liegt hierin auch im
Hinblick auf die Meinungsaulerungsfreiheit ein gewichtiges Gemeingut, das Grund-
rechtseingriffe rechtfertigen kann.

bb) Die Einschrankungen der Meinungskundgabe mussen zur Erreichung
des Zwecks geeignet, erforderlich und angemessen sein. Dies schlief3t es jedenfalls
aus, das Verteilen von Flugblattern im Flughafen generell zu verbieten oder von einer
Erlaubnis abhangig zu machen. Demgegenuber sind Beschrankungen, die sich auf
bestimmte Orte, Arten oder Zeitpunkte der Meinungskundgabe beziehen, zur Verhin-
derung von Stérungen nicht grundsatzlich ausgeschlossen (vgl. Supreme Court of
Canada, Committee for the Commonwealth of Canada v. Canada, <1991>1 S. C. R.
139, S. 86 ff.; Supreme Court of the United States, International Society for Krishna
Consciousness <ISKCON> v. Lee, 505 U.S. 672 <1992>, S. 699 ff.). Wie im offentli-
chen Straldenrecht kann die Nutzung der Flughafenflachen zur Verbreitung von Mei-
nungen nach Mal3gabe funktionaler Gesichtspunkte begrenzt und geordnet werden.
Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG verbietet insoweit nicht, dass die Verbreitung von Meinungen
partiell oder fur bestimmte Formen untersagt oder beschrankt wird. Es kommt hierbei
nicht anders als im offentlichen Strallenraum auf die raumlichen Verhaltnisse und die
Beeintrachtigung der verschiedenen Nutzungszwecke, insbesondere auf die Ablaufe
in Bezug auf die Luftverkehrsfunktion des Flughafens, an.

Nach diesen Mal3staben ist die Beklagte nicht generell daran gehindert, zur Ge-
wahrleistung der Funktionsfahigkeit des Flughafenbetriebs in bestimmten Bereichen
wie beispielsweise auf der Luftseite hinter den Sicherheitskontrollen oder im Bereich
von Rollbandern das Verteilen von Flugblattern erlaubnispflichtig zu machen oder ge-
gebenenfalls auch ganz zu untersagen. Demgegenuber ist ein Verbot von Meinungs-
kundgaben Uberhaupt oder auch eine umfassende Erlaubnispflicht, die das bloRRe
Verteilen von Flugblattern einschliel3t, jedenfalls in den Bereichen, die als Raume 6f-
fentlicher Kommunikation ausgestaltet sind, unverhaltnismaRig. Hier gelten fir die
unmittelbar an die Grundrechte gebundene Beklagte dieselben Grundsatze wie in
FuRgangerzonen im o6ffentlichen StralRenraum. Das Grundgesetz gewahrleistet die
Madglichkeit der 6ffentlichen Auseinandersetzung prinzipiell an allen Orten allgemei-
nen kommunikativen Verkehrs. Werden solche Raume dem allgemeinen Zugang er-
offnet, muss in ihnen auch den Kommunikationsgrundrechten Rechnung getragen
werden. Im Ubrigen kommt es darauf an, wieweit die Meinungskundgabe die Funkti-
onsablaufe nachhaltig zu stéren geeignet ist. Untersagt werden kann das Verteilen
von Flugblattern im Einzelfall im Ubrigen etwa auch dann, wenn diese ihrem Inhalt
nach darauf ausgerichtet sind, den Flughafenbetrieb zu behindern, und hierdurch
ernsthafte Stérungen konkret zu beflirchten sind; in Betracht kommt dieses etwa bei
Aufrufen und Appellen zu Verstdlien gegen die Sicherheitsbestimmungen des Flug-
hafens oder des Luftverkehrsrechts.
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b) Die angegriffenen Entscheidungen gentigen diesen Anforderungen nicht. Sie be- 107
statigen das Flughafenverbot auch mit Blick auf das in ihm enthaltene generelle und
unbegrenzte Verbot gegentiber der Beschwerdefiihrerin, kiinftig ohne vorherige Er-
laubnis im Frankfurter Flughafen Flugblatter zu verteilen. Unabhangig von der Recht-
maligkeit der von der Beschwerdeflhrerin friher durchgeflihrten Flugblattaktionen,
die nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens sind, ist ein in dieser Art allgemei-
nes und von konkreten Stérungen des Flughafenbetriebs unabhangiges Verbot un-
verhaltnismaRig.

Iv.

Ob die angegriffenen Entscheidungen dartber hinaus weitere Grundrechte der Be- 108
schwerdefuhrerin verletzen, kann dahinstehen, weil bereits die Verletzung von Art. 8
Abs. 1 und Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG zur Aufhebung der angegriffenen Entscheidun-
gen fuhrt.

V.
Die Entscheidung Uber die Kosten beruht auf § 34a Abs. 2 BVerfGG. 109
Die Entscheidung ist mit 7 : 1 Stimmen ergangen. 110
: Hohmann-
Kirchhof Dennhardt Bryde
Gaier Eichberger Schluckebier
Masing Paulus
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Abweichende Meinung des Richters Schluckebier
zum Urteil des Ersten Senats vom 22. Februar 2011

- 1 BVR 699/06 -

Ich stimme dem Urteil nicht zu. Die Verfassungsbeschwerde hatte nach meinem Er-
achten jedenfalls im Blick auf die geltend gemachte Verletzung des Versammlungs-
grundrechts ohne Erfolg bleiben mussen. Hierzu und zu weiteren aus meiner Sicht
wesentlichen Erwagungen des Urteils bemerke ich:

Die unmittelbare Grundrechtsbindung der Fraport Aktiengesellschaft halte auch ich
im Ergebnis fur richtig. Die von der Senatsmehrheit dafiir gegebene Begrindung ist
jedoch nicht hinreichend differenziert, weil sie nicht darauf abstellt, ob die verschiede-
nen offentlichen Trager als Minderheitsgesellschafter die Koordinierung ihrer gesell-
schaftsrechtlichen Einflusspotentiale sichergestellt haben. Die stattdessen angeflhr-
ten Grinde sind nicht gentigend tragfahig (l.). Die Ausdehnung des Schutzbereichs
des Grundrechts der Versammlungsfreiheit in die Abfertigungshallen des Flughafen-
gebaudes des Frankfurter Flughafens hinein als einem 6ffentlichen Forum Uberzeugt
nicht (Il.). Bei der VerhaltnismaRigkeitsprifung zu Art. 8 GG berlcksichtigt der Senat
die Besonderheiten der raumlichen Enge und der Betriebsamkeit eines internationa-
len Grol¥flughafens in seiner vielfaltigen Fragilitat sowie das dort weitgehend unaus-
weichliche Betroffensein einer ganz aullergewohnlich groRen Zahl anderer Grund-
rechtstrager nicht angemessen. Er gewichtet diese Umstande nicht realitatsgerecht
(l11.). Das Ergebnis, die Beanstandung der angegriffenen zivilgerichtlichen Entschei-
dungen fur die hier im Ausgangsverfahren in Rede stehende Kleinversammlung von
nur wenigen Personen, ware bei insoweit zulassig erhobener Ruge auch unter Her-
anziehung des Gleichbehandlungsgrundsatzes begrindbar gewesen, weil die Fra-
port AG in der Vergangenheit auch andere kleinere und die Betriebsablaufe nicht sto-
rende Versammlungen geduldet oder erlaubt hat (IV.).

1. Die unmittelbare Grundrechtsbindung einer sogenannten gemischtwirtschaftli-
chen Aktiengesellschaft (hier: der Fraport AG) als Folge einer Beherrschung durch
verschiedene Trager staatlicher Gewalt, die je fir sich jedoch - neben privaten An-
teilseignern - nur Minderheitsgesellschafter sind, lasst sich grundsatzlich nur dann
begriinden, wenn die o6ffentlichen Anteilseigentimer ihre addierten Anteile am
Grundkapital einer rechtlich verbindlichen Koordination ihrer Einflusspotentiale unter-
worfen haben oder sonst ein Interessengleichlauf sichergestellt ist. Nur dann sind die
Voraussetzungen einer Beherrschung (sogenannte Mehrmiutterherrschaft) erfillt.
Diese Voraussetzung, die auch in den vom Senat in Bezug genommenen gesell-
schaftsrechtlichen Vorschriften angelegt ist (vgl. § 17 AktG, Art. 2 Abs. 1 Buchstabe f
Richtlinie 2004/109/EG), wird hier mit dem im Geschéaftsbericht der Fraport AG (im
Abschnitt ,Abhangigkeitsbericht“) erwahnten Konsortialvertrag zwischen der Bundes-
republik Deutschland, dem Land Hessen und einer Beteiligungsgesellschaft der
Stadt Frankfurt am Main erflllt sein. Der Senat sieht indessen vom Erfordernis einer
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solchen rechtsverbindlichen Vereinbarung zur Koordinierung der Einflusspotentiale
ab und verlangt auch keine sonstige, in den tatsachlichen Verhaltnissen grundende
ausreichend sichere Grundlage flr eine Interessenkoordination, die im Gesell-
schaftsrecht fir die Annahme einer Beherrschung anerkannt ist (vgl. etwa Huffer,
AktG, 9. Aufl. 2010, § 17 Rn. 13 - 16). Dies ware aber erforderlich gewesen, um den
Begriff der Beherrschung mit Substanz zu fllen.

Die Bundesrepublik Deutschland, das Land Hessen und Uber eine stadtische Betei-
ligungsgesellschaft die Stadt Frankfurt am Main waren bei Erteilung des Flughafen-
verbots im Jahr 2003 je fur sich nur als Minderheitsgesellschafter an der Fraport AG
beteiligt. Gleiches gilt gegenwartig noch fur das Land und die mittelbar beteiligte
Stadt. Es liegt auf der Hand, dass die ,6ffentlichen Anteilseigentimer” - freilich je fur
sich grundrechtsgebunden - hinsichtlich des Flughafens divergierende, maoglicher-
weise sogar gegenlaufige Interessen verfolgen kdnnen, zumal sie auch von politisch
unterschiedlichen Mehrheiten bestimmt sein kdnnen. Unter diesen Umstanden geht
es nicht an, die bloRe Addition der Anteile verschiedener Trager staatlicher Gewalt
unterschiedlicher staatlicher Ebenen auf mehr als 50 % fur die unmittelbare Grund-
rechtsbindung der Gesellschaft selbst genugen zu lassen. Die vom Senat angenom-
mene ,Gesamtverantwortung” und ,Beherrschung® 1auft damit fur den Ausgangsfall
darauf hinaus, allein den Entschluss zur Beteiligung an der Aktiengesellschaft als
Grund fur die ,Gesamtverantwortung“ heranzuziehen. Das wird weder den gesell-
schaftsrechtlichen noch den lebenstatsachlichen Gegebenheiten gerecht.

2. Die stattdessen vom Senat gegebene Begriindung erscheint mir nicht genigend
tragfahig:

Die Senatsmehrheit erachtet die gesellschaftsrechtlichen Einwirkungsbefugnisse
als vielfach beschrankt und geht ganz allgemein davon aus, dass die Einwirkungsbe-
fugnisse der offentlichen Eigentimer bei von ihnen im Sinne einer summierten An-
teilsmehrheit beherrschten gemischtwirtschaftlichen Unternehmen - wohl unabhan-
gig von der Gesellschaftsform - ungeeignet seien, die Grundrechtsbindung solcher
Unternehmen zu ersetzen. Deswegen statuiert sie die unmittelbare Grundrechtsbin-
dung auch der Fraport AG als ,vollziehende Gewalt” im Sinne des Art. 1 Abs. 3 GG,
um ein Einwirkungsdefizit auszugleichen oder von vornherein fur unerheblich zu er-
achten. Darin liegt ein argumentativer Bruch: Werden einerseits etwaige mangelnde
Steuerungs- und Einwirkungsmaglichkeiten der staatlichen Anteilseigner in Rech-
nung gestellt, leuchtet es nicht ein, andererseits gerade deshalb und auch fur einen
solchen Fall die Aktiengesellschaft selbst der vollziehenden Gewalt im Sinne des
Art. 1 Abs. 3 GG zuzuordnen.

Die Senatsmehrheit erzeugt mit ihrer Begrindung zugleich ein Spannungsverhalt-
nis zu Art. 20 Abs. 2 GG. Danach ist die ,vollziehende Gewalt” als ausgelbte Staats-
gewalt an die Legitimation durch das Volk gekoppelt. Mit der demokratischen Legiti-
mation der ,vollziehenden Gewalt* verknupft Art. 20 Abs. 2 GG das Gebot
hinreichender Einflussmaoglichkeiten. Ist das staatlich beherrschte gemischtwirt-
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schaftliche Unternehmen ,vollziehende Gewalt*, muss sein Handeln notwendig de-
mokratisch hinreichend legitimiert sein (vgl. Dreier, in: Dreier, GG, Bd. 2, 2. Aufl.
2006, Art. 20 <Demokratie> Rn. 136 ff.). Unzureichende Einwirkungsmadglichkeiten
der staatlichen Trager gewahrleisten indessen die demokratische Legitimation nicht
genugend. Den Widerspruch zwischen der postulierten Grundrechtsbindung wegen
eines etwaigen Einwirkungsdefizits und einem gleichzeitig mit einem solchen Defizit
verbundenen Mangel an demokratischer Legitimation 16st die Senatsmehrheit gerade
bezogen auf den aktienrechtlichen Ausgangsfall nicht auf. Von ihrem Standpunkt
aus hatte sie sich aufgrund ihrer Pramisse, die offentlichen Anteilseigentimer kénn-
ten auf die Geschaftsleitung der Fraport AG moglicherweise nur unzureichend ein-
wirken, Uberdies mit der Zulassigkeit insbesondere eines aktienrechtlichen Engage-
ments von Gebietskorperschaften in gemischtwirtschaftlichen Unternehmen sowie
deren Voraussetzungen und naherer Ausgestaltung auseinandersetzen missen (vgl.
dazu auch Dreier, a.a.0., Art. 20 <Demokratie> Rn. 138, 140).

Die Ausdehnung des Schutzbereichs des Grundrechts der Versammlungsfreiheit in
die Abfertigungshallen des Flughafengebaudes des Frankfurter Flughafens hinein als
einem offentlichen Forum Uberzeugt nicht.

1. Das Versammlungsgrundrecht verschafft kein Zutrittsrecht zu beliebigen Orten,
gewahrt insbesondere keinen Zutritt zu Orten, die der Offentlichkeit nicht allgemein
zuganglich sind oder zu denen schon den aul3eren Umstanden nach nur zu bestimm-
ten Zwecken Zugang gewahrt wird. Von diesen Grundsatzen geht zunachst auch die
Senatsmehrheit aus, erweitert jedoch das Zutrittsrecht flir Versammlungen auf soge-
nannte ,6ffentliche Foren®, die der Offentlichkeit allgemein erdffnet und zugénglich
sind. Diese will sie von Statten abgegrenzt wissen, die der Allgemeinheit den aulle-
ren Umstanden nach nur zu ganz bestimmten Zwecken zur Verfiigung stehen oder
ganz lUberwiegend nur einer bestimmten Funktion dienen. Sie ordnet den landseiti-
gen Bereich in den Abfertigungshallen eines Grol¥flughafens der Kategorie eines all-
gemein zuganglichen o&ffentlichen Forums zu und spricht dem Flughafenbetreiber in-
soweit das Recht zu einer eingeschrankten Widmung ab, die Versammlungen
ausschlief3t.

2. Schon auf der Grundlage dieser abstrakten Umschreibung des Schutzbereichs
durch die Senatsmehrheit waren die Abfertigungshallen eines Grofliflughafens vom
Schutzbereich auszunehmen gewesen. Denn diese Flughafenterminals dienen ganz
tberwiegend nur einer bestimmten Funktion, namlich der Abfertigung von Flugrei-
senden; sie schaffen zwar auch weitere Angebote fur diese, fur Abholer und Zubrin-
ger wie auch weitere Interessierte. Die dort vorhandene Gastronomie und die Laden-
geschafte dienen aber ganz uberwiegend der Versorgung der Reisenden, der
Abholer und der Zubringer mit Reisebedarf nach den Standards des 21. Jahrhun-
derts im internationalen Vergleich. Dass der Flughafenbetreiber die Laden- und Gas-
tronomiebereiche auch offensiv bewirbt, andert angesichts des allgemeinen Ein-
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drucks und der alle anderen Besucherzahlen in den Hintergrund drangenden Zahlen
von Fluggasten und Bring- wie Abholbegleitern eines Groflughafens nichts daran,
dass die ,Funktion Flughafen“ absolut dominant ist. Die Terminals stehen also ganz
liberwiegend nur zu bestimmten Zwecken zur Verfligung; der beworbene ,Markt-
platz- und Forumscharakter” andert daran nichts. Unter diesen Umstanden kann von
einem Kommunikationsforum, das offentlichen Strallen und Platzen vergleichbar wa-
re, keine Rede sein.

3. Uberdies leuchtet nicht ein, dass der grundrechtsgebundene Flughafenbetreiber
mit der grundsatzlichen Offnung der Terminals fiir die Allgemeinheit sein Recht ein-
bulen sollte, bestimmte Nutzungsarten auszuschlielen. Das Uberzeugt schon des-
halb nicht, weil der Senat selbst fur bestimmte Funktionsbereiche ausdrtcklich eine
einschrankende, willensentschlieBungsgestitzte Zweckbestimmung nach wie vor
- auf Grundlage des zivilrechtlichen Eigentums - fur statthaft erachtet.

Der Senat fihrt flr die Ausweitung des Schutzbereichs im Kern nur die Erwagung
an, es werde ,heute die Kommunikationsfunktion der &ffentlichen Stral’en, Wege und
Platze“ zunehmend durch 6ffentliche Foren im Sinne der Definition der Senatsmehr-
heit ,erganzt”. Dies ist eine wertende Betrachtung, die gegenwartig empirisch nicht
genugend belegt ist. Seit langem sind groRen Bahnhoéfen oder Flughafen Ladenpas-
sagen und Gastronomiebetriebe eingegliedert - vornehmlich zur Deckung von Reise-
bedurfnissen -, ohne dass dies bislang als eine beachtliche ,Kommunikationsraum-
konkurrenz® zum o6ffentlichen StralRenraum als Versammlungsort angesehen worden
ware oder gar zu einer Entwertung des offentlichen Strallenraums als Versamm-
lungsort geflihrt hatte. Gegenwartig besteht kein Anlass zu beflirchten, die Kommuni-
kationsfunktion der herkdmmlich im Allgemeingebrauch befindlichen o6ffentlichen
Strallenraume werde ausgehohlt oder gar systematisch zurlickgefiihrt. Sollten sich in
Zukunft Anhaltspunkte dafur ergeben, der Staat suche durch eine formelle oder ma-
terielle Privatisierung des o6ffentlichen Raums die fir Versammlungen zur Verfligung
stehenden Flachen merklich zu beschneiden, oder sollte eine Entwicklung eintreten,
die die Bedeutung des offentlichen Strallenraums als Versammlungsstatte sonst
spurbar schmalert, mag dies Anlass fur eine Neubewertung sein. Derzeit rechtferti-
gen die tatsachlichen Gegebenheiten die von der Senatsmehrheit vollzogene Aus-
dehnung des Schutzbereichs nicht.

4. Die Urteilsgrinde befoérdern ein Verstandnis, das die Einbeziehung auch aus-
schlieBlich privat getragener Foren in den Schutzbereich des Versammlungsgrund-
rechts nahelegt. Das ergibt sich schon daraus, dass sie im Zusammenhang mit der
Frage der Grundrechtsbindung wie auch der Offnung sogenannter Foren die In-
pflichtnahme (ausschliel3lich) privater EigentUmer erwahnen, obwohl der Ausgangs-
fall - zumal nach der ausfuhrlichen Begrindung fur die unmittelbare Grundrechtsbin-
dung der Fraport AG - an sich keinen Anlass bietet, hierauf einzugehen. Dabei wird
weitgehend ausgeblendet, dass bei solcher Fallgestaltung das Eigentumsgrundrecht
(Art. 14 GG) eine grundrechtliche Gegenposition verburgt, auf die sich unmittelbar
grundrechtsgebundene, ,6ffentlich beherrschte” Unternehmen nicht berufen kénnen.
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Dessen ungeachtet wirde die Kollisionslage zwischen beiden Grundrechten durch
die in Rede stehende Ausweitung des Schutzbereichs des Art. 8 GG generell auch
auf die allgemeinen Verkehrsflachen von Foren wie Einkaufszentren, Ladenpassa-
gen und Begegnungsstatten von vornherein auf der Schutzbereichsebene zuguns-
ten des Versammlungsgrundrechts vorentschieden. Das Eigentumsgrundrecht konn-
te bei einer solchen Sichtweise wohl allein noch auf der Rechtfertigungsebene in
Bezug auf die Art und Weise der Durchfuhrung der Versammlung berlcksichtigt wer-
den. Da in den Urteilsgrinden angedeutet wird, dass moglicherweise auch Private
einer der staatlichen Gewalt ahnlichen oder angenaherten Grundrechtsbindung un-
terzogen werden konnten, wirde das im Ergebnis dazu fuhren, den privaten Eigen-
timer trotz einer nur mittelbaren Drittwirkung so in die Pflicht zu nehmen, als gelte
Art. 8 GG ihm gegenuber unmittelbar mit dem von der Senatsmehrheit ausgedehn-
ten Schutzbereich. Eine tragfahige Rechtfertigung daflr bleibt offen.

Die in den Urteilsgrunden mit den obiter dicta zur Inpflichthahme Privater und zu der
ganz allgemeinen Einbeziehung auch von Foren in ,Einkaufszentren, Ladenpassa-
gen und Begegnungsstatten“ angelegte Erstreckung des Schutzbereichs des Ver-
sammlungsgrundrechts auch auf Foren in ausschlief3lich privater Tragerschaft deutet
im Ubrigen darauf hin, dass die Senatsmehrheit die rechtspolitischen Vorstellungen,
die der Arbeitskreis Versammlungsrecht seinem Musterentwurf eines Versamm-
lungsgesetzes zugrunde gelegt hat (vgl. Arbeitskreis Versammlungsrecht, Muster-
entwurf eines Versammlungsgesetzes, Enders/Hoffmann-Riem/ Kniesel/Poscher/
Schulze-Fielitz <Hrsg.>, 2011, dort § 21 und S. 60 ff.), im Wege der Verfassungsin-
terpretation aufgreift.

Bei der VerhaltnismaRigkeitsprafung zu Art. 8 GG berlcksichtigt der Senat - auf der
Grundlage seines Schutzbereichsverstandnisses - die Besonderheiten der raumili-
chen Enge und der Betriebsamkeit eines internationalen Groflughafens in seiner
vielfaltigen Fragilitat sowie das hier weitgehend unausweichliche Betroffensein einer
ganz auflergewdhnlich gro3en Zahl anderer Grundrechtstrager nicht angemessen
und gewichtet dies nicht realitatsgerecht.

Die Senatsmehrheit erstreckt den Schutzbereich der Versammlungsfreiheit auf ein
,offentliches Forum®, das mangels funktional-raumlicher Abgrenzung in einem unmit-
telbaren Zusammenhang mit den landseitigen Funktionsflachen des grofiten interna-
tionalen Verkehrsflughafens der Bundesrepublik Deutschland steht. Mit den landseiti-
gen Bereichen der Abfertigungsterminals wird eine Versammlungsstatte an einem
Ort erdffnet, der durch eine dem Reisefieber geschuldete Betriebsamkeit auf engs-
tem, umbautem Raum gekennzeichnet ist und wegen seiner herausragenden Bedeu-
tung fur den Passagierflugverkehr als ,Drehkreuz® weltweit Bedeutung hat. Eine blof
geringfugige Beeintrachtigung kann schnell in eine erhebliche, weitgreifende Be-
triebsstorung umschlagen, die dann - zumal beim Erforderlichwerden der Schliefung
eines Terminals - wegen der dichten Vernetzung des Luftverkehrs auf viele andere
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Flughafen und deren Passagiere Uberwirken kann (Kettenreaktion). Wegen der weit-
gehenden Unausweichlichkeit beeintrachtigender Folgen flir eine au’ergewdhnlich
groflde Zahl von Flugreisenden und damit anderen Grundrechtstragern, die von ihrer
Freizigigkeit und allgemeinen Handlungsfreiheit Gebrauch machen wollen, kénnen
diese durch Stérungen der Funktionsablaufe und eine etwa erforderlich werdende
SchlieRung des Terminals eines Grolflughafens nach Zahl und Intensitat weit emp-
findlicher getroffen werden, als das bei Versammlungen auf 6ffentlichen Strallen und
Platzen regelmaRig der Fall ist. Angesichts der Enge und Dichte von Menschenan-
sammlungen, die mit vielfach geschaftiger Betriebsamkeit einhergeht, liegt zudem
auf der Hand, dass Versammlungen, die Uber solche von kleinen, Gberschaubaren
Gruppen hinausgehen, zu Abwehr- und Unmutsreaktionen sich behindert fihlender,
eiliger Fluggaste fuhren kdnnen. Weiter liegt nahe, dass Flucht- und Rettungswege
verstellt werden und schon ein raumliches Ausweichen bei Versammlungen, die er-
heblichen Zulauf erfahren, anders als unter wirklich freiem Himmel nur begrenzt mog-
lich erscheint. Uberdies scheint mir die von der Senatsmehrheit in Betracht gezogene
Auflésung einer ,zu grol3 werdenden® Versammlung in einem Terminal unter den Ge-
gebenheiten besonderer Enge bei realitatsgerechter Betrachtung mit weiteren gro-
Ren Risiken verbunden.

Hinzu kommt, dass die Erweiterung des Schutzbereichs auf das Innere der Termi-
nals gerade wegen der Fragilitat des Systems ,Grof3flughafen® und der Vielzahl der
fur das Versammlungsziel erreichbaren Menschen eine besonders grol3e Medienwir-
kung und eine Vervielfachung des kund getragenen Anliegens verspricht, den Grol3-
flughafen also als Versammlungsort in spezifischer Weise besonders ,attraktiv
macht®. Gerade deshalb bedarf er im Blick auf die Grundrechte der ihn - im Sinne sei-
ner eigentlichen Bestimmung - nutzenden anderen Grundrechtstrager eines beson-
deren Schutzes. Diese Umstande erkennt grundsatzlich auch die Senatsmehrheit an
und erachtet versammlungsbeschrankende MalRnahmen unter weniger strengen Be-
dingungen als im o6ffentlichen StralRenraum fur moglich. DarUber hinaus hatte indes
Anlass bestanden, stringentere, vor allem konkretere Hinweise zu ortsspezifischen
Einschrankungsmaoglichkeiten bei der Durchfihrung von Versammlungen zu geben.
Deshalb ware es meines Erachtens auch vom Standpunkt des Senats aus angezeigt
gewesen, die Befugnis des Gesetzgebers zu verdeutlichen, fir solche speziellen, in
vielfaltiger Hinsicht fragilen ,Foren® unter Beachtung des Gewichts des Grundrechts
der Versammlungsfreiheit, aber im Blick auf die hier in besonderer Weise zu beach-
tenden Grundrechte Dritter auch schon im Versammlungsrecht selbst ein deutlich
einschrankenderes Regime einfuhren zu konnen. Dabei sollte es dem Gesetzgeber
moglich sein, ahnlich wie dem Flughafenbetreiber in seiner Flughafenbenutzungsord-
nung, auch zu generalisierenden Regelungen zu greifen, die sich von einer konkre-
ten Gefahrenprognose losen durfen. Daruber hinaus ware es geboten gewesen, die
Anforderungen an die Friedlichkeit einer Versammlung im Hinblick auf den konkreten
Versammlungsort naher zu konkretisieren. Es hatte weiter der Klarstellung bedurft,
dass zulassige Beschrankungen der Versammlungsfreiheit etwa von vornherein zah-
lenmaRige Begrenzungen auf Kleingruppen und den Ausschluss von Umzigen in
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den Flughafengebauden vorsehen kdnnen.

Iv.

Die in Betracht zu ziehende Anwendung des Gleichbehandlungsgrundsatzes (Art. 3
Abs. 1 GG) bei der Ausuibung des Hausrechts durch die Fraport AG hatte der Verfas-
sungsbeschwerde zum Erfolg verhelfen konnen, weil der Flughafenbetreiber zuvor
andere kleinere Versammlungen geduldet hatte. Eine entsprechende Ruge ist indes-
sen mit der Verfassungsbeschwerdeschrift nicht in zulassiger Weise erhoben wor-
den.

Schluckebier
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