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1.  Einleitung

Das Wahlplakat einer politischen Partei, das unter der Aufschrift ,,Wir lassen die Luft raus aus der
Asylpolitik” die Zeichnung eines mit drei Fliichtlingen besetzten Schlaubootes zeigt, ist wegen
seiner inhaltlichen Aussagen umstritten. Vor diesem Hintergrund wird gefragt, unter welchen
Bedingungen Wahlplakate mit ehr- oder menschenwiirdeverletzenden Inhalten verboten werden
kénnen und mit welcher Verfahrensdauer in diesen Fillen tiblicherweise zu rechnen ist. Dariiber
hinaus sollen diejenigen rechtlichen MaBstibe erldutert werden, die bei der Bewertung von
Wahlplakataussagen als ehr- oder menschenwiirdewidrig entscheidend sind.

2. Wahlplakatwerbung von politischen Parteien

Die Wahlplakatwerbung von politischen Parteien unterfdllt dem Schutz der Parteienfreiheit aus
Art. 21 Abs. 1 S. 1 GG, dem Schutz der Wahlfreiheit aus Art. 38 Abs. 1 S. 1 GG sowie dem Schutz
der Meinungsfreiheit aus Art. 5 Abs. 1 S. 1.! Einfachgesetzlich richtet sich die Aufstellung von
Wahlplakaten nicht nach einer spezifischen Rechtsgrundlage z.B. des Bundeswahl- oder des
Parteiengesetzes. Vielmehr sind verschiedene bundes-, landes- und kommunalrechtliche Vor-
schriften einschldgig.” Im Zentrum stehen dabei die landesrechtlichen Vorgaben des Strallenrechts,
nach denen fiir die Plakatwerbung im 6ffentlichen StraBenraum die Erteilung einer Sondernut-
zungserlaubnis erforderlich ist.? Bei der Erteilung einer solchen Sondernutzungserlaubnis sind
straBenrechtliche Belange, wie insbesondere die Verkehrssicherheit zu berticksichtigen. So kann
die Aufstellung von Wahlplakaten an Standorten unterbunden werden, an denen die konkrete
Gefahr einer Beeintrachtigung der Verkehrssicherheit gegeben ist, etwa, weil die Sicht auf eine
gefihrliche Kreuzung oder eine Ampelanlage versperrt wird.*

Auf einer anderen Ebene hingegen liegen die hier fraglichen Einschrdnkungen der Wahlplakat-
werbung, die ihren Grund in den inhaltlichen Aussagen von Wahlplakaten haben. Bei ehr- oder
menschenwiirdeverletzenden Wahlplakataussagen kommen fiir inhaltsbezogene Verbote von
Wahlplakaten polizeirechtliche und zivilrechtliche Rechtsgrundlagen in Betracht.

3.  Polizeirechtliche Rechtsgrundlagen fiir inhaltshezogene Verbote von Wahlplakaten
Mangels spezialgesetzlicher Rechtsgrundlagen kann ein ordnungsbehdrdliches Einschreiten gegen

Wahlplakate allein auf die polizeilichen Generalklauseln, die in den Polizeigesetzen der Liander
geregelt sind, gestiitzt werden. Danach sind die zustdndigen Behorden berechtigt, die notwendigen

1 Siehe nur Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Zulédssigkeit und Grenzen von Wahlkampfbe-
schriankungen der Parteien (WD 3 - 3000 - 315/14), 4 m.w.N.

2 Austiihrlich dazu Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Wahlkampfplakatierung — Rechtliche
Rahmenbedingungen im Uberblick (WD 3 - 3000 - 107/13).

3 Wissenschaftliche Dienste (Fn. 2), 3 {f.

4 Wissenschaftliche Dienste (Fn. 1), 7.
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MaBnahmen zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit oder Ordnung treffen.” Notwendige MaBlnahmen
in diesem Sinne kénnen Verfiigungen sein, die Wahlplakate insofern ,,verbieten®, als sie die Unter-
lassung ihrer Aufstellung oder ihre Beseitigung anordnen. Voraussetzung fiir solche Anordnungen
ist, dass die Wahlplakataussagen eine Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung darstellen.
Insoweit kommt insbesondere eine Gefahr fiir die offentliche Sicherheit in Betracht, und zwar in
Bezug auf die Strafrechtsordnung, die Schutzgut der 6ffentlichen Sicherheit ist. Die Ordnungsbe-
horden haben insoweit zu priifen, ob die fraglichen AuBerungen objektiv Straftatbestinde, z.B. den
Straftatbestand der Beleidigung nach § 185 Strafgesetzbuch (StGB) oder den Straftatbestand der
Volksverhetzung nach § 130 StGB, erfiillen und damit eine Gefahr oder eine Stérung der 6ffentli-
chen Sicherheit begriinden. In diesem Fall liegt es im pflichtgemédBen Ermessen der Ordnungs-
behorden, die notwendigen Malinahmen zur Abwendung der Gefahr oder zur Beseitigung der
Storung zu treffen.

Trifft die Behorde im Rahmen ihrer Ermessensausiibung eine Unterlassungs- oder Beseitigungs-
anordnung, kann sie diese zur Beschleunigung mit einer Anordnung der sofortigen Vollziehung
(§ 80 Abs. 2 Nr. 4 Verwaltungsgerichtsordnung) versehen, mit der Folge, dass der Widerspruch der
betroffenen politischen Partei keine aufschiebende Wirkung entfaltet und die notfalls zwangsweise
Durchsetzung nach den einschlédgigen Vollstreckungsvorschriften der Lander erfolgen kann. Im
Rahmen eines einstweiligen Verfahrens kann die betroffene politische Partei jedoch versuchen, die
Wiederherstellung der aufschiebenden Wirkung ihres Widerspruchs zu erwirken, so dass Angaben
zur liblichen Verfahrensdauer nicht moglich sind. Allerdings kommt auch eine unmittelbare
Entfernung von Wahlplakaten durch die Ordnungsbehérden ohne vorherige Unterlassungs- oder
Beseitigungsverfiigung in Betracht, wenn die Voraussetzungen der landesrechtlichen Vorschriften
zum sog. Sofortvollzug vorliegen. Der Sofortvollzug erlaubt die Ausiibung von Verwaltungszwang
ohne vorausgehende Grundverfiigung, wenn dies zur Abwehr einer gegenwirtigen bzw. drohenden
Gefahr notwendig ist und die Behorde innerhalb ihrer Befugnisse handelt.®

Eine andere Frage ist es, ob auch Private ein ordnungsbehordliches Vorgehen gegen Wahlplakate
verlangen konnen. Dazu miisste zundchst das den Ordnungsbehérden im Rahmen der polizeilichen
Generalklauseln zustehende Ermessen in Bezug auf die Fragen, ob und wie sie einschreiten, in der
Weise auf Null reduziert sein, dass nur die von den Privaten begehrten Mafinahmen eine pflicht-
gemiBe und insbesondere verhiltnismédBige Ermessensbetitigung darstellen wiirde. Dariiber hinaus
besteht ein Anspruch von Privaten auf ein bestimmtes ordnungsbehordliches Einschreiten nur dann,
wenn es gerade um die Abwehr einer Gefahr fiir ihre eigenen subjektiven Rechte geht. Im Fall
strafbarer AuBerungen koénnten also nur die persénlich Betroffenen ein ordnungsbehérdliches
Einschreiten verlangen. So konnte ein Privater sein Begehren auf ordnungsbehérdliches Ein-
schreiten gegen ein Wahlplakat nicht durchsetzen, da es an einer subjektiven Rechtsverletzung
des Privaten fehlte. In der Entscheidung des Oberverwaltungsgerichts des Saarlandes heil3t es
hierzu:

5 Siehe nur die polizeiliche Generalklausel des Allgemeinen Sicherheits- und Ordnungsgesetzes des Landes Berlin
in § 17 Abs. 1: ,,Die Ordnungsbehérden und die Polizei kénnen die notwendigen MaBlnahmen treffen, um eine im
einzelnen Falle bestehende Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung (Gefahr) abzuwehren, soweit nicht
die §§ 18 bis 51 ihre Befugnisse besonders regeln.*

6 Schoch, Polizei- und Ordnungsrecht, in: Schoch (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht (15. Aufl., 2013), Rn. 393.
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,Im vorliegenden Fall ist vom Ast. nicht aufgezeigt und auch sonst nicht ersichtlich, dass
er durch das in Rede stehende Wahlplakat der Beigel. ,Geld fiir die Oma statt fiir Sinti und
Roma‘ moglicherweise in eigenen Rechten verletzt sein kann. Zwar ist menschlich ohne
Weiteres nachvollziehbar, dass sich der Ast. gerade im Hinblick darauf, dass er nach seinen
Angaben Angehoriger des jiidischen Glaubens ist, durch die besagten Wahlplakate der Beigel.
in seinen Gefiihlen verletzt sieht. Dies reicht aber zur Geltendmachung einer zumindest
moglichen Verletzung eigener Rechte im Verstdndnis des § 42 II VwGO nicht aus. Insbe-
sondere kann nicht festgestellt werden, dass die Aussagen auf den in Rede stehenden
Wahlplakaten fiir den Ast. einen ehrverletzenden Inhalt haben. Denn durch die beanstan-
deten Plakate wird der Ast. weder in seiner Person noch als Angehoriger seines Glaubens
angesprochen. Eine eigene Rechtsposition wird dem Ast. auch nicht dadurch vermittelt,
dass die Angehorigen der in den umstrittenen Wahlplakaten angesprochenen Minderheiten
ebenso wie die Angehdrigen jlidischen Glaubens durch die Nationalsozialisten verfolgt
wurden.“”

4.  Zivilrechtliche Rechtsgrundlagen fiir inhaltsbezogene Verbote von Wahlplakaten
4.1. Anspruch

Das Zivilrecht kennt keinen allgemeinen Gesetzesvollziehungsanspruch. Voraussetzung fiir einen
Anspruch — also das Recht, auf zivilrechtlichem Weg von einem anderen Privatrechtssubjekt ein
Tun oder ein Unterlassen verlangen zu konnen (§ 194 Absatz 1 BGB) — ist das Bestehen einer
einschlégigen zivilrechtlichen Anspruchsgrundlage gegen den Anspruchsgegner.

Bei Fehlen einer vertraglichen Beziehung zum Anspruchsgegner kann sich eine Anspruchsgrund-
lage grundsitzlich nur aus einem so genannten gesetzlichen Schuldverhéltnis ergeben.? In dem
Fall, dass jemand Plakate missliebigen Inhalts 6ffentlich sichtbar aufhéngt, kommt als Anspruchs-
grundlage gegen den Handelnden oder den Eigentiimer des Plakats im Wesentlichen das Verbot
unerlaubter Handlungen (§§ 823 ff. BGB) in Betracht.

So ist, wer vorsétzlich oder fahrldssig das Leben, den Kérper, die Gesundheit, die Freiheit, das
Eigentum oder ein sonstiges Recht eines anderen widerrechtlich verletzt, dem anderen nach § 823
Absatz 1 BGB zum Ersatz des daraus entstehenden Schadens verpflichtet. Die gleiche Verpflich-
tung trifft gemal § 823 Absatz 2 BGB denjenigen, welcher gegen ein den Schutz eines anderen
bezweckendes Gesetz (sog. Schutzgesetz) verstoft.

4.1.1. § 823 Absatz 1 BGB (Verletzung des Allgemeinen Personlichkeitsrechts)

Voraussetzung fiir einen Anspruch aus § 823 Absatz 1 BGB ist, dass eines der dort aufgeziahlten
»absoluten® Rechte verletzt wird. Bei mittels eines Plakats getroffenen Auﬁerungen kommt als
tangiertes Recht im Sinne des § 823 Absatz 1 BGB das so genannte Allgemeine Personlichkeits-
recht in Betracht. Es schiitzt das Recht des Einzelnen auf Achtung seiner personalen und sozialen

7 OVG Saarland NVwZ RR 2014, 671.

8 Palandt/Griineberg, BGB, 76. Aufl. 2017, Uberbl v § 311 Rn. 5.
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Identitdt sowie Entfaltung und Entwicklung seiner individuellen Personlichkeit gegeniiber dem
Staat und im privaten Rechtsverkehr.’ Im Bereich der Sozialsphére schiitzt das Allgemeine Person-
lichkeitsrecht grundsétzlich auch die personliche Ehre und kann damit einen Abwehranspruch
gegen ehrverletzende AuBerungen einriumen.

Ob eine mittels eines Plakats 6ffentlich getitigte MeinungsdufBerung eine im Ergebnis tatbestands-
maéfige und rechtswidrige Verletzung des Allgemeinen Personlichkeitsrechts darstellt, kann dabei
nur konkret im jeweiligen Einzelfall entschieden werden. Grundsétzlich muss die Beeintrachtigung
eine konkrete Person betreffen, was etwa bei der Verwendung einer Kollektivbezeichnung in der
Regel nicht der Fall ist, wenn es sich um einen uniiberschaubaren Personenkreis handelt.” Wenn
eine konkrete Person betroffen ist, so ist in der nachfolgenden Gesamtabwégung unter anderem
auch von Bedeutung, welchen Zweck der AuBernde verfolgt hat und in welcher Art und Weise
der Eingriff erfolgt ist."* So geniefien Beitréige zur Auseinandersetzung mit einer die Offentlichkeit
wesentlich beriihrenden Frage hoheren Schutz als die Verfolgung lediglich privater Interessen,
ebenso wie Artikel 5 GG" im Rahmen des geistigen Meinungskampfes und freier Diskussion bei
wertenden Urteilen iiber Fragen von allgemeiner Bedeutung auch hinsichtlich der Art und Form
der AuBerung groBe Freiheit gewihrt:™

,Die subjektive Meinung darf gerade in Streitpunkten des allgemeinen Interesses hart, scharf
und iiberspitzt, provokativ, abwertend, tibersteigert, polemisch und ironisch geduBert
werden. Auch abwertende Kritik darf, solange sie sachbezogen ist, scharf, schonungslos,
ausfillig sein. Die Meinungsfreiheit hat im Grundsatz Vorrang vor dem Personlichkeits-
schutz, soweit eine Auﬁerung ... Bestandteil der fiir eine freiheitliche demokratische
Ordnung schlechthin konstituierenden stdndigen geistigen Auseinandersetzung in Angele-
genheiten von offentlicher Bedeutung ist.“*

4.1.2. § 823 Absatz 2 BGB (Strafbare AuBerungen)
Ein Anspruch nach § 823 Absatz 2 BGB setzt voraus, dass der Handelnde mit dem Zurschaustellen

des Plakats gegen ein Schutzgesetz verstofBt. Als Schutzgesetz kommen hierbei insbesondere auch
Straftatbestdnde in Betracht.

9 Palandt/Sprau, BGB, 76. Aufl. 2017, § 823 Rn. 86.

10 Palandt/Sprau, BGB, 76. Aufl. 2017, § 823 Rn. 87.

11 Palandt/Sprau, BGB, 76. Aufl. 2017, § 823 Rn. 93 m.w.N.

12 Palandt/Sprau, BGB, 76. Aufl. 2017, § 823 Rn. 99 ff.

13 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil III, Gliederungsnummer 100-1,
verOffentlichten bereinigten Fassung, das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 13. Juli 2017 (BGBI. I S. 2347)
geédndert worden ist.

14 Palandt/Sprau, BGB, 76. Aufl. 2017, § 823 Rn. 99 {.

15 Palandt/Sprau, BGB, 76. Aufl. 2017, § 823 Rn. 103.
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Voraussetzung hierfiir ist jedoch stets, dass der Straftatbestand zumindest auch gerade dazu dient,
den Einzelnen oder einzelne Personenkreise gegen die Verletzung eines bestimmten Rechtsguts
zu schiitzen und dass der Anspruchsteller in den persénlichen Schutzbereich des Schutzgesetzes

fallt.'®

Als Schutzgesetze in diesem Sinne kommen aus dem Strafgesetzbuch namentlich § 185 StGB
(Beleidigung), § 186 StGB (Uble Nachrede) und § 166 StGB (Beschimpfung von Bekenntnissen,
Religionsgesellschaften und Weltanschauungsvereinigungen) in Betracht.!” Der Tatbestand der
Volksverhetzung (§ 130 StGB) hingegen — sollte er iiberhaupt im Einzelfall vorliegen® — zdhlt
nicht hierzu.

4.1.3. Rechtsfolgen

Liegen die Tatbestandsvoraussetzungen des § 823 BGB vor, gewéhrt er einen Anspruch auf
Schadensersatz. Bei Verletzung des Allgemeinen Personlichkeitsrechts kann dies je nach Fall-
konstellation Unterlassung, Beseitigung, Gegendarstellung und Geldentschddigung umfassen.

4.2. Anspruchsdurchsetzung
4.2.1. Grundsatz: keine eigenméchtige Rechtsdurchsetzung

Dem staatlichen Gewaltmonopol entsprechend stehen der Schutz und die Durchsetzung von Rech-
ten grundsétzlich nicht dem jeweiligen Gldaubiger selbst zu, sondern sind Aufgabe des Staates,
der zu diesem Zweck das in den Prozessgesetzen geordnete Gerichts- und Vollstreckungsverfahren
zur Verfiigung stellt.?’ Glaubigern ist es daher grundsétzlich untersagt, Anspriiche im Wege der
Selbsthilfe durchzusetzen.?* Missliebige Plakate diirften mithin nicht einfach unkenntlich gemacht
oder abgerissen werden.

4.2.2. Zivilverfahren und Einstweiliger Rechtsschutz
Grundsitzlich ist zur Durchsetzung von Schadensersatzanspriichen aus § 823 BGB das — regel-

méBig zeitintensive — ordentliche Zivilverfahren zu beschreiten. Daneben gewihrt die Zivilpro-
zessordnung unter bestimmten Voraussetzungen auch die Moglichkeit einstweiligen Rechtsschutzes.

16 Palandt/Sprau, BGB, 76. Aufl. 2017, § 823 Rn. 58 {.

17 Wagner, in: Miinchener Kommentar zum BGB, 7. Aufl. 2017, § 823 Rn. 525.
18 Vgl. etwa OLG Miinchen, NJW 2010, 2150.

19 Palandt/Sprau, BGB, 76. Aufl. 2017, § 823 Rn. 129 f.

20 Palandt/Ellenberger, BGB, 76. Aufl. 2017, Uberbl v § 226 Rn. 1.

21 Haertlein, in Kindl/Meller-Hannich/Wolf, Gesamtes Recht der Zwangsvollstreckung, 3. Aufl. 2015, Vorbemer-
kung zu §§ 916-945b ZPO Rn. 3.
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Namentlich bei Unterlassungsanspriichen kommt hierfiir das Beantragen einer einstweiligen Ver-
fligung nach § 935 ZPO?* in Betracht. Das Verfiigungsverfahren ist ein summarisches Verfahren;
ein Verfligungsantrag ist begriindet, wenn der Verfiigungsgldubiger einen Verfiigungsanspruch und
einen Verfiigungsgrund glaubhaft macht (§§ 936, 920 Absatz 2 ZPO).?* Der Grund fiir den Erlass
einer einstweiligen Verfiigung liegt in einem solchen Fall im drohenden, in Kiirze zu befiirchtenden
oder andauernden RechtsverstoB3, weshalb ein Hauptsacheverfahren nicht rechtzeitig durchgefiihrt
werden kann.**

Zu beachten ist im Rahmen des einstweiligen Verfiigungsverfahrens grundsitzlich das Verbot der
Vorwegnahme der Hauptsache: Einstweilige Verfiigungen bezwecken die Sicherung einer spiteren
Befriedigung des Gldubigers, nicht die Befriedigung selbst; die Verfiigungsentscheidung soll die
in der Hauptsache zu treffende Entscheidung nicht ersetzen, sondern inhaltlich hinter ihr zurtick-
bleiben, weshalb grundsétzlich keine irreversiblen MaBlnahmen angeordnet werden sollen.?

Gerade bei personlichkeitsrechtsbezogenen Unterlassungsanspriichen kann aber der Grundsatz des
Verbots der Vorwegnahme der Hauptsache aufgrund des durch Zeitablauf drohenden Zustands je
nach Fallkonstellation auch zuriicktreten: So sei namentlich bei ,,drohenden nicht unerheblichen
Personlichkeitsrechtsverletzungen ... in der Regel ohne Weiteres ein irreparabler Schaden anzu-
nehmen.“*®

5.  Ehr- oder menschenwiirdeverletzende Wahlplakataussagen

Die Grundrechte der personlichen Ehre (Art. 2 Abs. 1, Art. 1 Abs. 1 GG) und der Menschenwiirde
(Art. 1 Abs. 1 GG) werden einfachgesetzlich durch Strafgesetze, Sicherheits- und Ordnungsgesetze
und durch Vorschriften des Zivilrechts geschiitzt. Strafrechtlich relevant sind beispielsweise
der Angriff auf die persénliche Ehre eines anderen durch AuBerungen der Nicht-, Gering- oder
Missachtung (Beleidigung, § 185 StGB) oder der Angriff auf die Menschenwiirde anderer durch
Beschimpfung, boswillige Verdchtlichmachung oder Verleumdung, wenn er geeignet ist, den
offentlichen Frieden zu stéren (Volksverhetzung, § 130 Abs. 1 Nr. 2 StGB). Ein Angriff auf die
Menschenwiirde im Sinne des § 130 Abs. 1 Nr. 2 StGB wird insbesondere angenommen, wenn
,den angegriffenen Personen ihr Lebensrecht als gleichwertige Personlichkeiten abgesprochen
und sie als minderwertige Wesen behandelt werden“.?” Ob solche Angriffe auf die personliche

22 Zivilprozessordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 5. Dezember 2005 (BGBI. I S. 3202; 2006 I S. 431;
20071 S. 1781), die zuletzt durch Artikel 11 Absatz 15 des Gesetzes vom 18. Juli 2017 (BGBI. I S. 2745) geédndert
worden ist.

23 Haertlein, in Kindl/Meller-Hannich/Wolf, Gesamtes Recht der Zwangsvollstreckung, 3. Aufl. 2015, Vorbemer-
kung zu §§ 935-945b ZPO Rn. 9.

24 Haertlein, in Kindl/Meller-Hannich/Wolf, Gesamtes Recht der Zwangsvollstreckung, 3. Aufl. 2015, § 935 ZPO
Rn. 21.

25 Haertlein, in Kindl/Meller-Hannich/Wolf, Gesamtes Recht der Zwangsvollstreckung, 3. Aufl. 2015, § 935 ZPO
Rn. 33.

26 Haertlein, in Kindl/Meller-Hannich/Wolf, Gesamtes Recht der Zwangsvollstreckung, 3. Aufl. 2015, § 935 ZPO
Rn. 42.

27 BVerfG NJW 2009, 3503 f., Hervorhebung nicht im Original.
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Ehre oder die Menschenwiirde anderer durch Wahlplakataussagen ein polizei- oder zivilrechtliches
Vorgehen gegen Wahlplakate rechtfertigen, hdngt jedoch davon ab, ob die iibrigen Tatbestands-
merkmale der Strafvorschriften sowie die Voraussetzungen der polizei- oder zivilrechtlichen
Rechtsgrundlagen vorliegen. Eine solche Priifung kann nicht abstrakt, sondern nur unter Beriick-
sichtigung der Einzelfallumstinde erfolgen. Unabhédngig davon geht es bei der Strafbarkeit von
AuBerungen stets um die Frage, ob die umstrittenen inhaltlichen Aussagen noch vom Grundrecht
der Meinungsfreiheit aus Art. 5 Abs. 1 S. 1 GG gedeckt sind. Das verfassungsrechtliche Grundpro-
blem, das bei der Auslegung und Anwendung der einfachgesetzlichen Rechtsgrundlagen — also hier
bei den einschldgigen Vorschriften des Strafrechts, des Sicherheits- und Ordnungsrechts sowie
des Zivilrechts — zu beriicksichtigen ist, besteht darin, die betroffenen Grundrechte miteinander
in Einklang zu bringen.

5.1. Abwigungs- und Deutungsebene

Bei der Auslegung und Anwendung des einfachen Rechts werden die betroffenen Grundrechte
grundsétzlich durch Abwigung miteinander in Einklang gebracht, wobei die besondere, fiir die
Demokratie schlechthin konstituierende Bedeutung der Meinungsfreiheit zu beachten ist.?® Nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts verbietet Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG in Bezug
auf den Ehrschutz eine Auslegung der §§ 185 ff. StGB, von der ein abschreckender Effekt auf den
Gebrauch des Grundrechts ausgeht, der dazu fiihrt, dass aus Furcht vor Sanktionen auch zuldssige
Kritik unterbleibt.?® Bei der Abwéagung zwischen Meinungsfreiheit und Ehrschutz ist u.a. zu be-
riicksichtigen, ob der Betroffene selbst den Anlass zur AuBerung gegeben hat oder ob es sich um
eine o6ffentliche Auseinandersetzung iiber gesellschaftlich oder politisch relevante Fragen handelt.*
Fiir Auseinandersetzungen zwischen politischen Parteien im Wahlkampf betont das Bundesver-
fassungsgericht die ,, Vermutung fiir die Zuldssigkeit der freien Rede mit der Folge, dass gegen das
AuBern einer Meinung in duBersten Fillen eingeschritten werden darf“.?' Soweit jedoch das
Grundrecht der Menschenwiirde verletzt ist, findet keine Abwiagung mit dem Grundrecht der
Meinungsfreiheit statt. In diesem Fall muss die Meinungsfreiheit stets zuriicktreten.*

Voraussetzung fiir die Abwédgung der Meinungsfreiheit mit dem Ehrschutz oder fiir die Feststel-
lung einer Menschenwiirdeverletzung ist aber zundchst die Deutung der Meinungsdulerungen.
Da schon mit der Deutung von MeinungsduBerungen Vorentscheidungen iiber deren Zulédssigkeit
getroffen werden, stellt das Bundesverfassungsgericht an die Deutung hohe Anforderungen. Der
objektive Sinngehalt einer MeinungsduBerung miisse zutreffend erfasst werden und verfassungs-
konforme Deutungsalternativen seien zu beriicksichtigen und ggf. auszuschliefen. Konkret fiihrt
das Bundesverfassungsgericht hierzu aus:

28 BVerfGE 7, 198, 208.
29 BVerfGE 93, 266, 292.
30 BVerfGE 93, 266, 293.
31 BVerfGE 61, 1, 11.

32 BVerfGE 93, 266, 293.
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,»Voraussetzung jeder rechtlichen Wiirdigung von AuBerungen ist allerdings, dass ihr Sinn
zutreffend erfasst worden ist. (...) Ziel der Deutung ist die Ermittlung des objektiven Sinns
einer AuBerung. MaBgeblich ist daher weder die subjektive Absicht des sich AuBernden
noch das subjektive Verstandnis der von der AuBerung Betroffenen, sondern der Sinn, den
sie nach dem Verstidndnis eines unvoreingenommenen und verstindigen Publikums hat.
Dabei ist stets vom Wortlaut der AuBerung auszugehen. Dieser legt ihren Sinn aber nicht
abschlieBend fest. Er wird vielmehr auch von dem sprachlichen Kontext, in dem die umstrit-
tene AuBerung steht, und den Begleitumstinden, unter denen sie fillt, bestimmt, soweit
diese fiir die Rezipienten erkennbar waren. (...) Urteile, die den Sinn der umstrittenen
AuBerung erkennbar verfehlen und darauf ihre rechtliche Wiirdigung stiitzen, verstoBen
gegen das Grundrecht der Meinungsfreiheit. Dasselbe gilt, wenn ein Gericht bei mehrdeu-
tigen Aulerungen die zur Verurteilung fithrende Bedeutung zugrunde legt, ohne vorher
die anderen moglichen Deutungen mit schliissigen Griinden ausgeschlossen zu haben
(vgl. BVerfGE 82, 43 [52]). Dabei braucht das Gericht freilich nicht auf entfernte, weder
durch den Wortlaut noch die Umsténde der AuBerung gestiitzte Alternativen einzugehen
oder gar abstrakte Deutungsmoglichkeiten zu entwickeln, die in den konkreten Umstédnden
keinerlei Anhaltspunkte finden. Lassen Formulierung oder Umstédnde jedoch eine nicht
ehrenriihrige Deutung zu, so verstoBt ein Strafurteil, das diese iibergangen hat, gegen
Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG.*“**

In der Praxis reicht es demnach nicht aus, MeinungsdufBerungen mit einer schliissigen Begriindung
einfach einen bestimmten Aussagegehalt beizumessen. Vielmehr bedarf es einer umfassenden
Priifung, die — nach dem Verstdndnis eines unvoreingenommenen und verstdndigen Publikums —
den Kontext und die Begleitumstdnde beriicksichtigt und sich ausdriicklich mit méglichen
Deutungsalternativen auseinandersetzt. Diese anspruchsvolle Deutungsarbeit steht auch im
Zentrum bei der Bewertung von Wahlplakaten.

5.2. Rechtsprechung zu Wahlplakaten

Gegenstand einer Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts ist ein Wahlplakat mit der Auf-
schrift ,,Polen-Invasion stoppen!”.?* Das Plakat enthélt zudem eine grafische Darstellung von drei
Krdhen in Verbindung mit einem Biindel Euro-Scheinen, nach dem eine der Krdhen mit dem
Schnabel pickt. Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Nichtannahmebeschluss die voran-
gegangene Entscheidung des Oberverwaltungsgerichts fiir das Land Mecklenburg-Vorpommern
(OVG M-V)* und damit die RechtméBigkeit der polizeilichen Untersagungsverfiigung gegen das
Wahlplakat wegen VerstoBes gegen § 130 Abs. 1 Nr. 2 StGB (Volksverhetzung) bestétigt. In Bezug
auf die Deutung der Wahlplakataussage sei es nicht abwegig, ,,in der Kombination von Bild und
Text einen Vergleich der in Deutschland lebenden Polen mit krdhenartigen Vogeln, ,die sich tiber
Geld hermachen’, und hierdurch die [...] Voraussetzungen eines Angriffs auf die Menschenwiirde
erfiillt zu sehen®. Das OVG M-V schliefit eine Deutung des Bildes als tiberspitzte Darstellung zur

33 BVerfGE 93, 266, 295 f. (Hervorhebung nicht im Original).
34 BVerfG NJW 2009, 3503.

35 OVG M-V, Beschluss vom 19.09.2009 — 3 M 155/09 —, juris.
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Verdeutlichung einer politischen Auffassung aus und begriindet den VerstoB3 gegen die Menschen-
wiirde wie folgt:

,Durch die Kombination der Bilddarstellung mit dem Text setzt der Antragsteller die in
Deutschland lebenden polnischen Staatsangehorigen mit schwarzen Végeln gleich, die sich
in Art von Krdhen oder vergleichbaren Vigeln iiber Geld hermachen. Dieser Personenkreis
wird dadurch als raffgierig und ohne eigene Leistung sich bereichernd dargestellt. Insbe-
sondere die auf einen objektiven Betrachter abstofend wirkende Darstellung der Vigel hat
zum Ziel, diese Bevolkerungsgruppe als minderwertig und verachtenswert zu charakteri-
sieren. Diese Gleichsetzung erfolgt offensichtlich aus ausldnderfeindlichen und damit aus
verwerflichen Motiven. Eine irgendwie geartete sittlich achtenswerte Rechtfertigung fiir eine
solche MeinungsduBerung ist nicht zu erkennen. Darin liegt ein Angriff auf die Menschen-
wiirde anderer. Mit einer solchen Darstellung wird nicht mit den Mitteln einer Karikatur
ein einzelner Wesens- oder Charakterzug eines Menschen oder eines durch einen solchen
Wesenszug charakterisierten Teils der Bevolkerung iiberspitzt dargestellt, um durch die
Uberspitzung eine bestimmte politische Auffassung zu verdeutlichen, sondern die ange-
sprochenen Personen sind als Gesamtpersonlichkeit gemeint; ihnen wird ihr Menschsein
abgesprochen, und sie werden als unterwertig dargestellt.“3¢

Eine andere Entscheidung des Verwaltungsgerichts Berlin (VG Berlin) betrifft eine ordnungsbe-
hordliche Untersagungsverfiigung in Bezug auf zwei Wahlplakate.?” Das eine Plakat zeigt unter
der Uberschrift ,,Guten Heimflug® drei gezeichnete ausldndische Personen auf einem fliegenden
Teppich sitzend, das andere Plakat zeigt den Bundesvorsitzenden der Partei auf einem Motorrad
sitzend mit entsprechender Bekleidung und dem weiteren Zusatz ,,GAS geben!“. Bei der Priifung,
ob die inhaltlichen Aussagen der Wahlplakate Straftatbestdnde erfiillen (u.a. den Straftatbestand
der Volksverhetzung), betont das VG Berlin die verfassungsrechtlichen Anforderungen an die
zutreffende Sinnermittlung der Wahlplakataussagen unter Beriicksichtigung nicht strafbarer
Deutungsalternativen. Im Rahmen dieser Sinnermittlung kommt das VG Berlin zu dem Ergebnis,
die Wahlplakate enthielten auch nicht strafbare Deutungsalternativen, die nicht mit tragfahigen
Griinden ausgeschlossen werden kénnten. Zur Deutung des Wahlplakats ,,Guten Heimflug*“ wird
ausgefiihrt:

,Die mit dem Satz ,Guten Heimflug’ geduBerte Meinung, die bildlich dargestellten Bevolke-
rungsgruppen mogen die Bundesrepublik Deutschland verlassen und in ihre Heimatldnder
zuriickkehren, mag ein politisches Ziel der Antragstellerin zum Ausdruck bringen; aller-
dings ist hieraus allein noch nicht erkennbar, dass damit Ausldndern das Lebensrecht
als gleichwertige Personlichkeiten in der staatlichen Gemeinschaft bestritten und ihre
Menschenwiirde in Frage gestellt oder gar angegriffen wird. Das alleinige Bestreiten des
Aufenthaltsrechts der Ausldnder an sich gentigt hierfiir nicht (...).“%

Mit der Mehrdeutigkeit des Wahlplakats ,,Gas geben!“ geht das VG Berlin wie folgt um:

36 OVG M-V (Fn. 35), Rn. 24.
37 VG Berlin, Beschluss vom 07.09.2011, BeckRS 2011, 55483.

38 VG Berlin (Fn. 37),
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,Zwar ist nicht von der Hand zu weisen, dass die Antragstellerin, deren Angehorige sich
selbst oft in die Ndhe nationalsozialistischen Gedankenguts begeben, mit der Plakataufschrift
durchaus bezweckt hat, Assoziationen zu den Graueltaten der nationalsozialistischen Herr-
schaft, bei denen Menschen fabrikméaBig durch den Einsatz von Giftgas ermordet wurden,
zu wecken. Jedoch ist ebenso nicht auszuschlieBen, dass sie damit auch nur auf eine eher
volkstiimliche Formulierung der Beschleunigung, hier von politischen Entscheidungspro-
zessen, hinweisen wollte. Die Formulierung ,Gas geben‘ im Zusammenhang mit dem auf
einem Motorrad sitzenden Bundesvorsitzenden der NPD kann deshalb gerade auch bedeu-
ten, dass die Antragstellerin bestimmte politische Vorhaben schnell voranbringen, etwas
bewegen und beschleunigen will. In einem solchen Fall der Mehrdeutigkeit diirfen Ge-
richte gerade nicht von der eine Strafbarkeit begriindenden Deutung ausgehen, sofern sie
nicht andere Deutungsmoglichkeiten mit tragfahigen Griinden ausgeschlossen haben. Ein
Ausschluss der auf eine Forcierung politischer Entscheidungen abzielenden Deutung des
hier streitigen Plakats ist mit tragfdhigen Griinden aber nicht moglich.“?°

In einem weiteren Fall hat das Verwaltungsgericht Kassel (VG Kassel) ebenfalls wegen nicht
strafbarer Deutungsalternativen dem Begehren der betroffenen politischen Partei stattgegeben und
angeordnet, ihre Wahlplakate wieder aufthdngen zu lassen.* Zur Deutung der Wahlplakate mit
der Aufschrift ,,Geld fiir die Oma statt fiir Sinti und Roma*“ heifit es in der Entscheidung des VG
Kassel:

,,Die Plakate mit der Aufschrift ,Geld firr die Oma statt fiir Sinti und Roma‘“, auf denen
auBer dem Logo der Antragstellerin im Hintergrund das Konterfei einer dlteren Frau zu
sehen ist, konnten allenfalls eine Aufforderung zu WillkiirmaBnahmen darstellen. Willkiir-
malnahmen sind rechtswidrige, diskriminierende, auf Schiadigung oder Benachteiligung
abzielende MaBnahmen (...). Es ist denkbar, die Aussage des Plakats dahingehend auszu-
legen, dass den Sinti und Roma unter Verstoll gegen den Gleichheitssatz (Art. 3 GG) und
damit diskriminierend, rechtswidrig und willkiirlich die ihnen zustehenden sozialen
Leistungen genommen werden und das so ersparte Geld der dlteren Generation zukommen
soll. Genauso ist es denkbar, die Aussage des Plakats dahingehend auszulegen, dass weitere
staatliche Mittel eher der dlteren Generation als der Bevolkerungsgruppe der Sinti und
Roma zukommen sollen; diese Forderung wiirde keine Volksverhetzung darstellen. Das
Gericht sieht sich auller Stande, diese zweite Auslegungsvariante mit schliissigen Griinden
auszuscheiden.”

Die Judikate zeigen, dass es bei der rechtlichen Einordnung von Wahlplakaten mafBgeblich auf
die Deutungsebene ankommt. Zugleich wird aber auch deutlich, dass es sich bei der Deutung von
Wahlplakaten, die nicht selten mit der Mehrdeutigkeit ,,spielen”, um einen schwierigen Vorgang
handelt. Bei den Plakaten ,,Guten Heimflug®, ,,GAS geben!“, ,,Geld fiir die Oma statt fiir Sinti und
Roma*“ hielten die Gerichte alternative, nicht strafbewehrte Deutungsmoglichkeiten fiir moglich.
Beim Plakat ,,Polen-Invasion stoppen!” hingegen wurde die Moglichkeit einer {iberspitzten Dar-
stellung ausgeschlossen und allein eine strafbewehrte Aussage angenommen. Welche Deutungen

39 VG Berlin (Fn. 37).

40 VG Kassel, Beschluss vom 09.09.2013 — 4 L. 1117/13.KS, BeckRS 2013, 55607.
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und Deutungsalternativen die Gerichte fiir mafigeblich oder fiir unmaBgeblich halten, ldsst sich
daher fiir den konkreten Einzelfall kaum einschéitzen.

In Bezug auf das eingangs erwidhnte umstrittene Wahlplakat ,,Wir lassen die Luft raus aus der
Asylpolitik“ wird ebenfalls die Deutungsebene entscheidend sein. Insoweit wird man eine Deu-
tung in Betracht ziehen miissen, die auf eine restriktive Asylpolitik und auf das Kentern von
Schlauchbooten unter Inkaufnahme des Todes von Fliichtlingen abzielt. Nach dieser Deutung
hiitte das Plakat zwei Aussagen, eine unproblematische politische Aussage zur Anderung der Asyl-
politik und eine in Bezug auf die Menschenwiirde problematische Aussage zum Lebensrecht von
Fliichtlingen. Mehrfache Aussagen sind aber nicht gleichzusetzen mit mehrdeutigen Aussagen.
So wiirde die problematische Aussage zum Lebensrecht von Fliichtlingen nicht schon dadurch
relativiert, dass das Plakat auch eine unproblematische Aussage zur Asylpolitik enthéalt. Nach
den Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts zur Deutung von MeinungsduBerungen sind aber
auch Deutungsalternativen zu priifen. Insoweit wird man Deutungen der Text- und Bildaussagen
des Wahlplakats in Betracht ziehen miissen, die nicht auf das tatsdchliche Kentern von Fliicht-
lingsschlauchbooten abzielen, sondern die fiir solche Anderungen der Asylpolitik stehen, die
Fliichtlingen generell die Moglichkeiten und Anreize zur Flucht entziehen sollen, z.B. durch
verschérfte Grenzsicherungen oder durch Abschaffung des Asylgrundrechts.

* k%



