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Erster Teil: Rechtstatsachliche Bestandsaufnahme

Die Finanzknappheit der 6ffentlichen Hand fiihrt seit jeher zu immer
neuen Uberlegungen, um versteckte Einnahmemdéglichkeiten zu er-
schlieflen: Not macht bekanntlich erfinderisch.

Selbst die Finanzierung der inneren Sicherheit ist davon betroffen,
wie die Anderung des Kostenrechts der Freien Hansestadt Bremen
zeigt: Die Veranstalter von gewinnorientierten Grofiveranstaltungen
sollen an den Kosten diesbeziiglicher Polizeieinsitze, die bislang aus
dem allgemeinen Steuerautkommen finanziert wurden, beteiligt wer-
den, sofern bei solchen Veranstaltungen erfahrungsgemaf3 mit diver-
sen Gewalthandlungen zu rechnen ist.

Das Hauptaugenmerk dieser Neuregelung im flichenméfig kleins-
ten deutschen Bundesland liegt auf den - als sogenannte ,,Risikospiele“
eingestuften — Begegnungen des Fufiball-Bundesligisten SV Werder
Bremen. Diese Spiele werden vom DFB in seinen Durchfithrungsbe-
stimmungen offiziell als ,,Spiele mit erhéhtem Risiko® bezeichnet, denn
sie zeichnen sich dadurch aus, dass aufgrund allgemeiner Erfahrung
oder aktueller Erkenntnisse die hinreichende Wahrscheinlichkeit einer
besonderen Gefahrenlage besteht.! Besonders haufig tritt diese Klassi-
fizierung bei Spielansetzungen zwischen Vereinen mit rivalisierenden
und gewaltgeneigten Anhédngerschaften auf.

Die in diesem Zusammenhang aufgrund des erhdhten Personalbe-
darfs anfallenden Mehrkosten im Vergleich zu den sogenannten ,,Griin-
Spielen’, bei denen mit einem solch erhohten Sicherheitsrisiko im Vor-

1 Vgl § 32 Nr. 1 a) DEB-Durchfithrungsbestimmungen, http://www.dtb.de/fileadmin/
_dfbdam/27994-07_Durchfuehrungsbestimmungen.pdf ~ (letzter =~ Abruf am
01.11.2017). An jene Feststellung eines vergroferten Sicherheitsrisikos schlieflen
sich eine Reihe von erhdhten Priventivmafinahmen an, die ihrerseits einen ver-
mehrten Einsatz von Ordner- und Polizeikriften erfordern. Diese Einstufung ob-
liegt vorrangig dem jeweiligen Heimatverein. Nach Anhorung der polizeilichen Ein-
satzleitung kann sie allerdings auch vom DFB festgesetzt werden, vgl. hierzu § 32
Nr. 1 b) DEB-Durchfithrungsbestimmungen.

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

Erster Teil: Rechtstatsdchliche Bestandsaufnahme

feld nicht zu rechnen ist, sollen zukiinftig nicht mehr allein den o6ffent-
lichen Ressourcen des Landes Bremen zur Last fallen.

Als ,Gegenspielerin“ der Bremer Initiatoren wird die DFL (Deut-
sche Fufiball Liga GmbH) ins Auge gefasst, eine hundertprozentige
Tochtergesellschaft des 2001 gegriindeten Ligaverbandes (Die Liga -
Fuflballverband e.V.), betraut mit dem operativen Geschift des Lizenz-
fuSballs, zu dem insbesondere die Aufgabenfelder Organisation, Ver-
marktung und Lizenzierung gehoéren.? Sie soll nach dem Bremer Mo-
dell als (Mit-)Veranstalterin der Spiele fiir die Polizeikosten aufkom-
men.3

Hinter diesem Vorhaben steht eine ,,Umverteilung unter den Biir-
gern“4 Die angestrebte Uberwilzung soll dazu fithren, dass die Polizei-
kosten - jedenfalls zu einem geringen Teil — nicht mehr von den Biir-
gern in ihrer Eigenschaft als Steuerzahler, sondern in ihrer Stellung als
Nutzniefler und Beglinstigte der staatlichen Leistung finanziert wer-
den.s

Es soll dahingestellt bleiben, ob dieses Vorhaben tatsdchlich ,im
Interesse aller Steuerzahler“® — wie es von Bremens Innensenator Ul-
rich Maurer begriindet wird - liegt, oder ob man der Ansicht des Nie-
dersachsischen Innenministers Boris Pistorius folgen will, der mit der
Aussage: ,,Die sind klamm und suchen nach Losungen seine ableh-
nende Haltung gegeniiber dem Vorstof3 des Nachbarlandes deutlich
macht. Denn infrage steht nicht die Motivation, die hinter dem Bremer

2 Vgl. Satzung der DFL (Stand vom 24.10.2016), https://www.dfl.de/dfl/files/statuten/
Satzungen-von-DFL-und-DFB/Satzung-DFL-Deutsche-Fussball-Liga-e-V.pdf
(letzter Abruf am o1.11.2017); vgl. zur Griindung des Ligaverbands und der DFL
insbesondere Summerer, SpuRt 2001, 263 f.

3 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S.19; dem SV Wer-
der Bremen als gastgebendem Heimverein solle dagegen kein Wettbewerbsnachteil
aus der Neuregelung entstehen, vgl. hierzu die Ausfithrungen zur Veranstaltereigen-
schaft: Dritter Teil, C, II, 3.

4 Gusy, Privatisierung von Polizeikosten, S. 11.

5 Gusy, Privatisierung von Polizeikosten, S. 11.

6 Pressemitteilung des Senats fiir Inneres und Sport v. 22.07.2014, http://www.senatsp
ressestelle.bremen.de/detail. php?gsid=bremen146.c.95854.de&asl=bremeno2.c.732.
de (letzter Abruf am 01.11.2017).

7 Spiegel-Online v. 09.10.2014, http://www.spiegel.de/sport/fussball/polizei-im-fussba
1l-boris pistorius-niedersachsen-kritisiert-bremen-a-996195.html (letzter Abruf am
01.11.2017).
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Beschluss steht, sondern die grundsitzliche Zuléssigkeit solcher finan-
zieller Beteiligungen der Veranstalter fiir bislang aus dem Steuerauf-
kommen finanzierte Polizeitdtigkeiten.

Es wird zu priifen sein, ob eine solche Uberwélzung anfallender
Polizeikosten fiir gefahrenabwehrrechtliche Mafinahmen rechtlich zu-
ldssig ist oder neben der ohnehin bestehenden allgemeinen Steuerbe-
lastung der Verfassung widerspricht.

Durch das aktuell verstarkte Sicherheitsbediirfnis und die damit
verbundene Zunahme privater Sicherheitsunternehmen avanciert die
offentliche Sicherheit vermehrt zu einem Wirtschaftsgut.® Es wird im-
mer hiufiger die Frage gestellt, ob deshalb nicht auch der Staat sich
dies zunutze machen und entsprechende verborgene Einnahmen gene-
rieren darf und kann. SchlieSlich sehen sich die Biirger im Alltag re-
gelmaflig mit Gebithrenforderungen fiir eine Vielzahl an staatlichen
Leistungen konfrontiert.® Aber stellt die veranstaltungsbedingte Inan-
spruchnahme der Polizei tatsdchlich einen ,Faktor wirtschaftlicher
Kalkulation® dar?*° Kann man diesbeziiglich méglicherweise sogar von
einem den Einzelnen begiinstigenden ,,staatlichen Service offentlicher
Sicherheit sprechen, und wem sollen die dadurch entstehenden Kos-
ten zur Last fallen?

Ankniipfungspunkt fiir diese Uberlegungen ist der Grundgedanke,
dass der Biirger, der eine besondere und iiber das ,normale Maf3“
hinausgehende Leistung der offentlichen Hand in Anspruch nimmt,
regelmiflig eine Gegenleistung zu erbringen hat.*

Die rechtliche Komplexitidt der Problematik liegt darin, dass sie
sich an der Schnittstelle zwischen vollzugspolizeilicher Tatigkeit in
Form gefahrenabwehrenden Handelns und einer staatlichen ,,Sicher-
heitsdienstleistung®, von der die Veranstalter vermeintlich in nicht un-
erheblicher Weise in ihrer privatniitzigen, kommerziellen und auf Ge-
winn angelegten Ausiibung begiinstigt werden, bewegt.'> Deshalb wird
angenommen, dass den Veranstaltern dadurch ein betrachtlicher und
ihnen auflerst willkommener, wirtschaftlich vorteilhafter Nebeneffekt

8 Damals bereits angefiithrt von Wiirtenberger, NVwZ 1983, 192 (193).
9 Brof$, DVBL. 1983, 377 (380).

10 Gusy, Privatisierung von Polizeikosten?, S. 42.

11 Majer, VerwArch 1982, 167 (169); Brofs, DVBL. 1983, 377 (380).

12 Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (3).
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zugutekommt, ohne den sie teilweise gar nicht in der Lage wiren, ihre
Veranstaltungen mit der erforderlichen Sicherheitsgewdhr durchzu-
fithren.’3 In Frage steht daher, wo die polizeiliche ,,Grundversorgung®
endet und eine dariiber hinausgehende ,Zusatzleistung” beginnt, die
ihrerseits finanzielle Konsequenzen fiir die Veranstalter nach sich zie-
hen konnte. Denn moglicherweise sprengen die fufiballbedingten Poli-
zeieinsatze sowohl den personellen als auch den sachlichen Rahmen,
der dazu vom Staat gesetzt und als aus dem allgemeinen Steuerauf-
kommen finanzierbar gehalten wird. 4

Nolte formuliert bezogen auf den Bremer Vorstof3: ,,Politische For-
derungen entspringen manchem Zeitgeist, dem erst spéter die rechtli-
chen Grenzen und Folgen seiner Uberlegungen aufgezeigt werden.“!s
Ob daher dem ,,kramerhaften [Staat], der sich kleinlich jede Leistung
gesondert bezahlen 1a3t“1%, im Allgemeinen und einer Kostenbeteili-
gung der Veranstalter im Speziellen tatsichlich rechtliche Grenzen ge-
setzt sind, ist Gegenstand der nachfolgenden Ausfithrungen.

Der Bremer Vorstof3 gibt dazu Anlass. Er greift die seit vielen Jah-
ren bestehende und aktuell wiederauflebende Diskussion itiber die
Pflicht Privater zur Kostentragung fiir hoheitliche Gefahrenabwehr-
mafinahmen anldsslich von Fuflballspielen auf.

Seit langem herrscht in diesem Bereich Rechtsunsicherheit. Daran
anderte auch das erstinstanzliche Urteil der zweiten Kammer des Ver-
waltungsgerichts Bremen in dem Rechtsstreit der DFL gegen die Freie
Hansestadt Bremen vom 17. Mai 2017 nichts.’” Denn das Gericht hat
— jedenfalls in seinem Urteil*® — die Kernfrage offen gelassen, ob die
gesetzliche Grundlage im Bremischen Gebiihren- und Beitragsgesetz
mit der Verfassung im Einklang steht. Das wissenschaftliche Erkennt-
nisinteresse dieser Arbeit liegt in dem Versuch, die daher fortbestehen-
de Rechtsunsicherheit ein Stiick weit zu beheben. Deshalb werden die

13 Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S.279f; Schmidt,
ZRP 2007, 120 (121); Lege, VerwArch 1998, 71 (72); Wiirtenberger, NVWZ 1983,
192 (193).

14 Brofs, DVBL 1983, 377 (382).

15 Nolte, Kostenpflicht, S. 25.

16 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 149.

17 Vgl hierzu Zweiter Teil, B, V1.

18 Zu den Erwigungen der Kammer im Rahmen der miindlichen Verhandlung am
17.05.2017: Dritter Teil, C, II, 2.
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grundsitzliche Zuldssigkeit einer solchen finanziellen Veranstalter-
inanspruchnahme, die limitierenden Faktoren sowie diesbeziiglich
problematische Fragestellungen aus verfassungsrechtlicher Sicht aufge-
zeigt. Die teilweise gegensitzlichen Interessen der Gebiihrenglaubiger
und -schuldner werden rechtlich eingeordnet und bewertet.

Auch der praktischen Dimension kommt vor dem Hintergrund,
dass die Kostenbeteiligung in Bremen lediglich den Auftakt einer gan-
zen Reihe von landesrechtlichen Normierungen darstellen konnte, er-
hebliche Bedeutung zu. Denn das bremische Ansinnen birgt erhebli-
ches Potenzial im Sinne einer ,,Turéffnerfunktion® fiir die tibrigen Bun-
deslander.’9 Dariiber hinaus werden zahlreiche Fuf3ballspiele inner-
halb einer Spielzeit als ,Risikospiele“ verbunden mit einem erhohten
Polizeiaufgebot eingestuft und bereits die erste Bremer Gebiihrenfor-
derung in Hohe von tiber 425.000 Euro fiir ein einziges Spiel hat ge-
zeigt, welche erheblichen Summen der Diskussion zugrunde liegen.2°

Riickschliisse fiir die aktuellen Mdoglichkeiten einer Kostenbeteili-
gung konnen aus der rechtsnormativen Entwicklung gewonnen wer-
den, insbesondere aus den in der Vergangenheit geschaffenen Kosten-
erstattungsnormen bis hin zu der Motivation, die im Jahr 2014 zu der
Regelung in Bremen gefiihrt hat.

Die Bremer Regelung dient im Rahmen der Untersuchung daher
lediglich als Inspiration fiir verschiedene Rechtmafligkeitsaspekte und
nur zur Klirung der generellen Zuldssigkeit einer solchen privaten
Kostenbeteiligung. Dabei werden sich zwangsldufig aus den allgemei-
nen Erwdgungen auch Riickschliisse auf das Bremer Modell ergeben.
Dennoch steht im Wesentlichen eine erweiterte Gesamtbetrachtung
der Problematik im Fokus, bei der auch Aspekte der fritheren baden-
wiirttembergischen Norm vergleichend betrachtet werden.

Im Rahmen der rechtsdogmatischen Analyse ist auf eine Darstel-
lung relevanter staatstheoretischer Uberlegungen folgend zunichst die
Moglichkeit einer Kostenbeteiligung nach allgemeinem Polizeirecht in
Betracht zu ziehen. Dabei ist die Frage zu beantworten, ob ein Veran-

19 Auch Méurer ist davon tiberzeugt, dass sich zukiinftig mehrere Bundeslinder dem
bremischen Modell anschlieffen werden: vgl. NDR-Online v. 27.07.2015, https://w
ww.ndr.de/sport/fussball/Bremen-bleibt-hart-und-schickt-Rechnung-an-DFL,bre
men644.html (letzter Abruf am 01.11.2017).

20 Vgl hierzu Zweiter Teil, B, V.
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stalter fiir die am Rande seiner Veranstaltung auftretenden Stérungen
und Gefihrdungen der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung als Storer
im polizeirechtlichen Sinne zu qualifizieren ist. Dazu bedarf es unter
anderem auch eines Blickes auf den vielfach eingeschlagenen Weg
einer Herleitung der Storereigenschaft iiber die umstrittene Rechtsfi-
gur des Zweckveranlassers.

Schwerpunktméflig muss die grundsétzliche Zulédssigkeit einer fi-
nanziellen Inanspruchnahme der Veranstalter im Wege einer gebiih-
renrechtlichen Regelung betrachtet werden, das heifdt, welche Vorga-
ben der Verfassung im Hinblick auf das Finanzierungsinstrument der
Gebiihr zu entnehmen sind, welchen verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen eine Gebtihrenbelastung der Veranstalter also unterliegt.

Es bedarf zudem der Erorterung, fiir welche Amtshandlungen der
Polizei bereits Gebiihrentatbestinde existieren und ob Gebiihrenerhe-
bungen gerade fiir polizeiliche Mafinahmen der Gefahrenabwehr ver-
fassungsrechtliche Grenzen gesetzt sind. In Frage steht aulerdem, ob
es im Zusammenhang mit der Kostenpflichtigkeit polizeilicher Leis-
tungen nicht vielmehr einer differenzierteren Betrachtungsweise be-
darf, als sie in der aktuellen offentlichen Diskussion an den Tag gelegt
wird.

A. Einfiihrung in die Problematik

Keine andere Sportart begeistert die Menschen der Bundesrepublik
Deutschland so sehr wie der Fuflball. Fiir ihn streitet eine besondere
Faszination und gesellschaftliche Leidenschaft sowohl im organisierten
als auch im nicht organisierten Bereich. Dies belegen beeindruckende
Zahlen: Im Jahr 2017 hatte der DFB insgesamt mehr als sieben Millio-
nen Mitglieder zu verzeichnen.?* 57 Prozent der Bundesbiirger gaben
an, dass sie sich fiir Fu$ball interessieren und rund 75 Prozent der Be-
fragten attestierten der Bundesliga, ein fester Bestandteil unserer Ge-
sellschaft zu sein.??

21 DFB Mitglieder-Statistik 2017, https://www.dfb.de/fileadmin/_dfbdam/141295-Mi
tglieder-Statistik_2017_final.pdf (letzter Abruf am 01.11.2017).

22 Marktforschungsumfrage von tns-infratest unter 2.004 Befragten im Zeitraum Ok-
tober/November 2014 im Auftrag der DFL.
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Zusitzliche Befeuerung erhielt diese Popularitit und gesellschaftli-
che Verankerung durch herausragende Erfolge deutscher Mannschaf-
ten in der jiingeren Vergangenheit. Herausgehoben sei hier nur der
Gewinn des vierten Weltmeistertitels der deutschen Fufiball-National-
mannschaft am 13. Juli 2014 in Brasilien. Die inlindischen Medien
heizten die Stimmung mit Schlagzeilen wie ,Ganz Deutschland ist
Weltmeister“?3 oder ,Wir! Sind! Weltmeister!“>4 zusatzlich an.

I. Der professionelle FuBRball als Wirtschaftsfaktor

Dieser Popularitit ist es gleichzeitig geschuldet, dass der Fuf3ball sich
mittlerweile zu einem gewaltigen Wirtschaftszweig entwickelt hat.

Der organisierte professionelle Fufiball in Deutschland betreibt
durch seine Institutionen DFB, Ligaverband, DFL, den Landesverbén-
den und den Vereinen selbst heutzutage ein Milliardengeschift. Des-
halb verwundert es nicht, dass die Bundesliga in der Spielzeit
2015/2016 den zwdlften Umsatzrekord in Folge vermelden konnte.?s
Dabei verzeichnete sie nach Angaben der DFL in der genannten Sai-
son einen Gesamtumsatz in Hohe von rund 3,24 Milliarden Euro —
einem Plus von 23,71 Prozent im Vergleich zur Vorsaison — wihrend
die 2. Bundesliga mit rund 608 Millionen Euro ebenfalls einen neuen
Bestwert erzielte. Die Vereine des deutschen Lizenzfufiballs registrier-
ten in der Saison 2015/2016 insgesamt 18,79 Millionen Zuschauer. Die
im Durchschnitt 42.421 Besucher pro Spiel bescherten der Bundesliga
im europdischen Vergleich den ersten Platz in der Zuschauerstatistik.

Der Lizenzfuflball bietet eine bemerkenswerte Erwerbsquelle: Ins-
gesamt beschiftigte er in der Saison 2015/2016 53.114 Menschen in di-

23 Die Welt-Online v. 14.07.2014, http://www.welt.de/sport/fussball/wm-2014/article
130112682/Ganz-Deutschland-ist-Weltmeister.html (letzter Abruf am
01.11.2017).

24 EA.Z.-Online v. 14.07.2014, http://www.faz.net/aktuell/sport/fussball-wm/deutsch
es-team/wm-pressestimmen-wir-sind-weltmeister-13044241.html (letzter Abruf
am 01.11.2017).

25 Hinsichtlich nachfolgender Angaben vgl. Deutsche Fufiball Liga GmbH, DFL-Re-
port 2017 — Die wirtschaftliche Situation im Lizenzfuf3ball, http://www.bundesliga.
com/de/bundesliga/news/dfl-report-2017-bundesliga-deutsche-fussball-liga-agmd
18.jsp (letzter Abrufam o1.11.2017).
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rekter Anstellung oder durch Beauftragung der Profiklubs oder ihrer
Tochtergesellschaften. Die positive Entwicklung verdeutlicht auch hier
ein Blick ins Vorjahr, in dem noch 2.877 Arbeitsplitze weniger ange-
boten wurden.

Die fiir die vorliegende Untersuchung - jedenfalls in gesellschafts-
politischer Hinsicht - sicherlich interessanteste und vielfach in pro-
DFL-Parolen horbare Angabe betrifft jedoch den professionellen orga-
nisierten Fuflball in seiner Rolle als beachtlichen Steuerzahler.

Schickhardt formuliert hierzu: ,,Die Aufrechterhaltung der o6ffent-
lichen Ordnung ist eine der klassischen Pflichtaufgaben des Staates, fiir
die Steuern bezahlt wird.“?¢ Dem pflichtet auch Nolte mit seiner An-
sicht bei, dass die durch den Fuflball erzielten Steuereinnahmen des
Staates in diesem Kontext nicht unberiicksichtigt bleiben diirfen: ,,Und
wofiir zahlt [der professionelle Fufball] eigentlich Steuern, wenn nicht
fur die vornehmste Aufgabe des Staates, 6ffentliche Sicherheit zu ge-
wihrleisten?“?7

Den steuerlichen Staatseinkiinften scheint danach im vorliegenden
Kontext eine maf3gebliche Bedeutung zuzukommen. Dies gibt Anlass,
einen genaueren Blick auf die durch den deutschen Lizenzfuflball ge-
leisteten Steuern und Abgaben zu werfen. So beliefen sich die kumu-
lierten betrieblichen und personenbezogenen Steuern und Abgaben
der Profiklubs und ihrer Mitarbeiter an den Fiskus in der Saison
2015/2016 auf Uber 1,46 Milliarden Euro.?8 Allein die an die Staatskas-
se entrichtete Umsatzsteuer (ohne Vorsteuer) des Lizenzfufiballs wird
mit rund 610 Millionen Euro zum Ende des Jahres 2015 beziffert.

26 ZDF Sport-Online v. 18.04.2015, http://www.zdfsport.de/fussball-bundesliga-risik
ospiel-werder-bremen-gegen-den-hamburger-sv-abstiegskampf-in-wahlkampfzeit
en-38070762.html (letzter Abruf am o1.11.2017); vgl. auch Orth, Bremen: Kosten-
tragung fir Polizeieinsdtze - Mein DPA-Statement V.24.07.2014, http://
www.janforth.de/bremen-kostentragung-fuer-polizeieinsaetze-mein-dpa-state-
ment/ (letzter Abrufam o1.11.2017).

27 Interview Nolte im Deutschlandfunk v. 05.08.2014, http://www.deutschlandfunk.d
e/polizei-einsaetze-in-stadien-oeffentliche-sicherheit-ist.694.de.html?dram:article
_id=293666 (letzter Abruf am 01.11.2017).

28 Hinsichtlich nachfolgender Angaben vgl. Deutsche Fufiball Liga GmbH, DFL-Re-
port 2017 - Die wirtschaftliche Situation im Lizenzfuf3ball, http://www.bundesliga.
com/de/bundesliga/news/dfl-report-2017-bundesliga-deutsche-fussball-liga-agmd
18.jsp (letzter Abrufam o1.11.2017).
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Es verwundert daher nicht, dass sich die DFL in ihrem Bundesliga-
Report 2017 infolgedessen sicher ist, dass auch der Staat und die Allge-
meinheit von den steigenden Einnahmen des Lizenzfuflballs profitie-
ren.>?

Il. Der personelle Polizeibedarf und seine Kosten

Wihrend das Unterhaltungsgeschift der Bundesliga expandiert, bildet
das Bestreben nach einer Garantie von Sicherheit und Ordnung ein
grundlegendes Kernelement des organisierten Fufiballs.

Darunter fallen in Anbetracht der teilweise erheblichen Gewaltbe-
reitschaft anldsslich solcher Spielaustragungen vornehmlich der grofit-
mogliche Schutz der kérperlichen Integritét aller Beteiligten sowie die
Sicherstellung eines ordnungsgemiflen Spielbetriebs. Denn die gesell-
schaftliche Anziehungskraft des professionellen Fuf3balls lockt nicht
ausschliefllich friedliebende Fans und sportbegeisterte Zuschauer in
die Fuflballstadien. Vielmehr wird der Fufiball als gesellschaftliches Er-
eignis zunehmend von aggressiven Gruppierungen missbraucht, um
ihr Bediirfnis nach Gewalt zu befriedigen.3® Bei Ausschreitungen
kommt es vielfach zu brutalen korperlichen Auseinandersetzungen
zwischen Tétern, die in der Regel den unterschiedlichen Fanlagern der
Heim- und Gastmannschaften zuzuordnen sind.3* Aber auch Aus-
schreitungen innerhalb der eigenen Anhéngerschaft sind nicht ganz-

29 Nach einer Studie der Unternehmensberatung McKinsey & Company trug der
professionelle Fufiball bereits im Jahr 2010 zu jedem 500. Euro des Bruttoinlands-
produktes in Deutschland bei, vgl. Studie McKinsey v. 13.04.2010, Wirtschaftsfak-
tor Bundesliga — Die volkswirtschaftliche Bedeutung des professionellen Fufiballs
in Deutschland.

30 Feltes, Polizei und Fuf$ball, S. 7.

31 Welches Ausmaf3 dabei erreicht werden kann, verdeutlicht ein Blick auf die polni-
schen Verhaltnisse, vgl. Artikel Zeit-Online v. 24.02.2011, http://www.zeit.de/sport
/2011-02/hooligans-polen-krakau-em2012 (letzter Abruf am 01.11.2017).
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lich ausgeschlossen.3? Die einsatztaktischen Erwdgungen der Polizei
werden hiufig dadurch erschwert, dass sich die Gewaltexzesse nicht
auf die Bereiche innerhalb oder unmittelbar auflerhalb der Stadien be-
schranken. Es kommt auch in weiter Entfernung zu den eigentlichen
Austragungsstitten an sogenannten Drittorten zu kérperlichen Aus-
einandersetzungen und Krawallen.

Offentliche Gewalttitigkeiten erzeugen gerade fiir Unbeteiligte
und friedliche Zuschauer nicht nur ein Klima von Angst und Bedring-
nis, vielfach geraten sie selbst willkiirlich ins Visier der Straftiter. Die
Bedrohlichkeit wird dariiber hinaus durch Vermummungsaktionen,
Fanmirsche und -gesdnge, Fahnenschwenken, das Tragen von Kutten,
den Einsatz von Pyrotechnik sowie durch aggressives Auftreten in of-
fentlichen Verkehrsmitteln, einhergehend mit erheblichem Alkohol-
konsum, verstiarkt. Speziell im Rahmen solcher Grof3sportveranstal-
tungen, bei denen im Vorfeld bereits mit Gewalthandlungen zu rech-
nen ist, stellt sich der Einsatz polizeilicher Krifte zur Aufrechterhal-
tung der offentlichen Sicherheit und Ordnung deshalb als unerlisslich
dar.

1. Gesamtbelastung der Polizeien von Bund und Landern

Die entsprechenden polizeilichen Arbeitsstunden der Lander und des
Bundes zur unmittelbaren Einsatzbewdltigung anldsslich aller Spiel-
austragungen an den Standorten der ersten drei Ligen summierten
sich in der Saison 2016/2017 auf 2.240.607 Stunden.33

Betrachtet man ausschliefilich die Spielbegegnungen an den Stand-
orten der Vereine der ersten beiden Bundesligen, so lassen sich diesbe-

32 Das zeigen beispielhaft die jiingeren Geschehnisse in Bremen, als dort Bremer
Hooligans und Bremer Ultras am Rande einer Begegnung gegen den Hamburger
SV aneinander gerieten, vgl. Sport 1-Online v. 20.04.2015, http://www.sport1.de/fu
ssball/bundesliga/2015/04/schlaegereien-und-verletzte-krawalle-beim-nordderby-
bremen-gegen-hsv (letzter Abruf am 01.11.2017); Spiegel-Online v. 20.04.2015,
http://www.spiegel.de/sport/fussball/nordderby-in-bremen-rechte-hooligans-greif
en-werder-ultras-an-a-1029449.html (letzter Abruf am 01.11.2017); TAZ-Online
V. 20.04.2015, http://www.taz.de/!5011698/ (letzter Abruf am o1.11.2017).

33 Vgl. hinsichtlich nachfolgender Angaben: Jahresbericht Fufiball 2016/2017 der
Zentralen Informationsstelle Sporteinsitze des Landesamtes fiir Zentrale Polizeili-
che Dienste, https://lzpd.polizei.nrw/sites/default/files/2017-10/16_17_Jahresberic
ht.pdf (letzter Abruf am 01.11.2017).
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ziiglich 1.770.699 erbrachte Einsatzstunden der Polizeien feststellen.
Ausgehend von 1.300 Dienststunden eines Polizeibeamten pro Jahr in-
diziert diese Gesamtsumme statistisch den hauptamtlichen Einsatz
von rund 1.362 Polizeibeamten ausschliellich fiir die bundesweite Si-
cherung der Fufballspiele von Erst- und Zweitligisten, wobei davon im
Verhiltnis 1.087 Beamte auf die Linder und 275 auf den Bund entfal-
len.

Die nachfolgende Grafik34 gibt einen Uberblick iiber den Verlauf
der zusammengefassten polizeilichen Einsatzstunden von Bund und
Landern aus den letzten sechs Spielzeiten, die anldsslich von Spielaus-
tragungen ausschliellich der Vereine der ersten beiden Bundesligen
angefallen sind:

Saison 2011/12

Saison 2012/13

Saison 2013/14

Saison 2014/15

Saison 2015/16

Saison 2016/17

0 500.000 1.000.000  1.500.000  2.000.000

Tabelle 1: Einsatzstunden Polizei Bund/Ldnder anldsslich von Spielaus-
tragungen der ersten beiden Bundesligen (Spielzeiten 2010/11
- 2016/17)

Festzustellen ist ein groflerer Riickgang der Gesamtzahl an Einsatz-
stunden im Vergleich zur Saison 2013/2014. Diese Reduzierung ist

34 Die Grafik wurde vom Verfasser anhand der in den ZIS-Jahresberichten aufgefiihr-
ten Zahlen erstellt.
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vornehmlich auf die Abstiege der Vereine Energie Cottbus, Arminia
Bielefeld und Dynamo Dresden in die 3. Liga zuriickzufiithren. Die
Anhiéngerschaften dieser Vereine sind in der Szene fiir regelmafiige
Storungen der offentlichen Sicherheit und Ordnung bekannt, bergen
somit ein hoheres Risiko- und Storerpotenzial in sich und nehmen da-
her unweigerlich eine erhebliche Anzahl an Polizeikriften in An-
spruch.

Gleichwohl hat sich der Polizeibedarf insgesamt dadurch nicht we-
sentlich verringert, sondern lediglich um eine Liga tiefer verlagert, wie
auch die nachfolgenden Angaben in Bezug auf weitere Wettbewerbe
der Saison 2015/2016 und die dafur erforderlichen Polizeieinsatzstun-
den veranschaulichen:

weitere Wettbewerbe Gesamtanzahl geleisteter Arbeitsstunden
von Landes- und Bundespolizeien
(Vorjahreswerte in Klammern)

3. Liga 469.908 (614.733)
Regionalliga 361.862 (300.049)
UEFA-Klubwettbewerbe 128.821 (111.657)
Landerspiele 21.235 (40.893)

Tabelle 2: Einsatzstunden Polizei Bund/Lénder anlésslich von Spielaus-
tragungen in weiteren Wettbewerben (Spielzeit 2016/17)

Zudem vermitteln noch weitere Werte einen Eindruck iiber die be-
trachtliche polizeiliche Belastung durch Fuflballspiele.

Die Polizeibehorden schitzten die Anzahl sogenannter FufSball-
fans der Kategorien B (gewaltbereit/-geneigt) und C (gewaltsuchend)
in den Lagern der Vereine beider Bundesligen in der Saison 2016/2017
auf 10.617 Personen. Insgesamt wurden bei Begegnungen der beiden
hochsten deutschen Spielklassen 1.044 Personen verletzt — davon u.a.
235 Polizeibeamte, 253 Storer und 432 Unbeteiligte — sowie 5.466
Strafverfahren eingeleitet und iiber 7.000 Gegenstinde im Zuge poli-
zeilicher Einsatzmafinahmen sichergestellt bzw. beschlagnahmt.

Hinzu kamen insgesamt 7.783 freiheitsentziehende Mafinahmen,
von denen sich der weitaus grofiere Teil mit 5.210 Anordnungen auf
die Strafprozessordnung stiitzte und lediglich 2.573 Mafinahmen auf
die jeweiligen Polizeigesetze entfielen.
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2. Belastung speziell in Bremen

Speziell die Bremer Zahlen bieten Anlass zur Sorge.

Bereits Ende des Jahres 2008 interessierte sich die Bremer CDU-
Fraktion fur die dortige Entwicklung der Gewalt am Rande von Fufi-
ballspielen und richtete eine grofie Anfrage an den Bremer Senat.3s
Insbesondere wurden Informationen iiber Erkenntnisse des Senats
hinsichtlich der Ultra- und Hooliganszene in Bremen, der Anzahl ge-
speicherter Bremer Personen in der Datei ,Gewalttiter Sport®, der
jahrlich im Zusammenhang mit Fuflballspielen eingeleiteten Strafver-
fahren, polizeilicher Mafinahmen gegen gewaltbereite Fufballanhan-
ger, verhdngter Stadionverbote und anfallender polizeilicher Einsatz-
kosten angefordert.

Fir die vorliegende Untersuchung von besonderem Interesse ist
die vom Senat in seiner Stellungnahme veréffentlichte Ubersicht zu
der Frage, in welchem personellen Umfang die Polizei im Bundesland
Bremen seit der Saison 2002/2003 jéhrlich im Zusammenhang mit
Fufballspielen im Einsatz war und welche Kosten dadurch verursacht
wurden.3¢ Allerdings reichen diese Zahlen lediglich bis in die Saison
2007/2008. Auch die LIS Bremen verdffentlicht solche Daten im Ge-
gensatz zu anderen Bundeslindern nicht. Aus einem Schreiben der
Bremer Polizei — auf eine Anfrage des Verfassers vom 1. Juni 2015 -,
gehen folgende Zahlen der Spielzeiten 2009/2010 bis 2014/2015 her-
vor:37

35 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 17/588 v. 04.11.2008.

36 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 17/657 v. 16.12.2008.

37 Berticksichtigung finden dabei alle Fufiballeinsétze im Land Bremen anlésslich von
Liga-, Test-, Freundschafts- und Pokalspielen der jeweiligen Mannschaften. Die
Kostenberechnung basiert dabei alleine auf der Berechnung der Kosten fiir den
Personalaufwand nach Mafigabe des im Kostenverzeichnis zur AllKostV festgeleg-
ten Stundensatzes fiir einen Beamten des gehobenen Dienstes. Die eingesetzten
Fremdkrifte aus anderen Bundesldndern wurden bei der Berechnung des Perso-
nalaufwandes ebenfalls nach Maf3gabe des im Kostenverzeichnis zur AllKostV fest-
gelegten Stundensatzes beriicksichtigt und sind somit Bestandteil der angegebenen
jahrlichen Kosten. Diese wurden hinsichtlich der Spiele der Bundesliga-Mann-
schaft des SV Werder Bremen vom Verfasser auf zwei Nachkommastellen gerun-
det.
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Saison Saison Saison Saison Saison Saison
2009/10 2010/11 2011/12 2012/13  2013/14 2014/15

SV Werder
Bremen

Einsatzstunden 50.931 45.451 33.227 39.046 54526 47.552

Kosten 2,85 2,45 1.93 2,26 3,16 2,76
(in Millionen €) ~

SV Werder
Bremen II
Einsatzstunden 5.075 4.795 4.606 3.033 1.864 4.523
Kosten 274.050 258930  267.148 175914  108.112 262.334
(in Tausend €)

Tabelle 3: Einsatzstunden und Kosten Polizei Bremen anldsslich von
Spielaustragungen des SV Werder Bremen I und II (Spielzei-
ten 2009/10 — 2014/15)

Die Erkenntnisse hinsichtlich Bremer Problemfans aus der sogenann-
ten Datei ,,Gewalttdter Sport“ runden das Bild ab.

Bei dieser Datei handelt es sich um eine bundesweite Verbundspei-
cherung der Polizei iiber Daten solcher Personen, gegen die im Rah-
men von Sportveranstaltungen - vornehmlich von Fufballspielen -
wegen des Verdachts der Veriibung bestimmter Katalogstraftaten Er-
mittlungsverfahren eingeleitet wurden.3® Zudem enthilt sie Speiche-
rungen iber rechtskriftige Verurteilungen sowie Daten tiber solche
Personen, gegen die Personalienfestellungen, Platzverweise oder Inge-
wahrsamnahmen angeordnet wurden, sofern bestimmte Tatsachen die
Annahme rechtfertigen, dass sich diese Personen bei zukiinftigen Ver-
anstaltungen an Straftaten von erheblicher Bedeutung beteiligen wer-
den. Auch die Sicherstellung von Waffen oder anderen gefahrlichen
Gegenstanden kann eine Speicherung begriinden.

38 Vgl hinsichtlich nachfolgender Angaben: Online-Artikel der Polizei NRW, https://
www.polizei.nrw.de/artikel__4596.html (letzter Abruf am 01.11.2017).
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40
41
42

Die Datei enthélt dabei Angaben zur Person sowie Informationen
zum konkreten Ereignis, welches zur entsprechenden Speicherung ge-
tithrt hat. Dariiber hinaus sind ihr - falls bestimmbar - eine Vereins-
zuordnung, das Vorliegen eines verhdngten Stadionverbotes und er-
folgte polizeiliche PriventivmafSnahmen wie Gefidhrderanschreiben,
Meldeauflagen oder Beschrinkungen nach dem Passgesetz zu entneh-
men. Lange Zeit war diese im Jahr 1994 eingefiihrte Verbunddatei um-
stritten, bis das BVerwG ihre Rechtmifligkeit letztlich mit Urteil vom
9. Juni 2010 feststellte.39
Speziell im Hinblick auf die Hansestadt Bremen waren im Jahr
2008 insgesamt 120 Personen mit der Vereinszuordnung ,Werder Bre-
men“ in der Datei ,Gewalttiter Sport“ gespeichert. Es konnten 50 Per-
sonen der Kategorie B und weitere 6o der Kategorie C zugeordnet wer-
den.4°
Mit Stand vom 8. Juni 2015 wurden — nach Auskunft der Polizei
Bremen auf eine Anfrage des Verfassers vom 4. Juni 2015 - dagegen
lediglich 37 Personen mit der Klassifikation ,Werder Bremen® in der
Verbunddatei gefiihrt. Dieser Riickgang ist sicherlich auch vor dem
Hintergrund zu sehen, dass nach 5 Jahren eine automatische Loschung
der Daten erfolgt. Des Weiteren wurden rund 250 Personen in der Ka-
tegorie B und 60 bis 8o Personen in der Kategorie C registriert.

Die nicht nur fiir Bremen geltende Tatsache, dass die fufiballbe-
dingten Einsatzstunden der Polizeibeamten nicht innerhalb der reguli-
ren Dienstzeiten ausgeglichen werden konnen, hoben die Fraktionen
von SPD und Biindnis 9o/Die Griinen in ihrem Antrag, Veranstalter
von Lizenzfuf3ballspielen angemessen an den entstehenden Kosten zu
beteiligen, an die Bremische Birgerschaft hervor.4* Sie begriindeten
dies mit den im genannten Zeitraum angefallenen Kosten von unge-
fahr zwei Millionen Euro, die bei ausschliefllich vom Ligaverband ver-
anstalteten Begegnungen der Fufiball-Bundesliga in Bremen fiir tiber
37.000 Dienststunden der Polizei in der Saison 2012/2013 entstanden
seien.+?

BVerwG DOV 2010, 944 ff.

Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 17/657 V. 16.12.2008.
Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1201 V. 10.12.2013.
Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1201 V. 10.12.2013.
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Letztlich ist erkennbar, dass die staatliche Bewiltigung des herr-
schenden Sicherheitsbedarfs mit erheblichen und dennoch weiter stei-
genden Kosten unausweichlich verbunden ist.

B. Die verantwortungsgeteilte Sicherheitsgewahrleistung
bei FuBballspielen

Die Durchfithrung von Lizenzfuf3ballspielen ist in einem hohen Mafle
gepréigt von einer Kooperation zwischen privaten und staatlichen Si-
cherheitskriften. Dieses Zusammenwirken ist aber nicht dahingehend
zu verstehen, dass sowohl den Veranstaltern als auch dem Staat hin-
sichtlich der Sicherheitsgewdhrleistung eine Allzustindigkeit zukommt.
Vielmehr sind verschiedene Pflichtenkreise voneinander abzugrenzen.

Die Gewihrleistung der inneren Sicherheit stellt eine offentliche
Aufgabe dar,#3 da ihre Erfillung regelmiflig im Allgemeininteresse er-
folgt. Grundsitzlich ist aber die Wahrnehmung solcher Gemeinwohl-
aufgaben nicht zwangsldufig ausschliellich dem Staat zugewiesen. IThre
Erfillung kann auch von anderen Aufgabentrigern tibernommen wer-
den.#4 Insbesondere privaten Dienstleistungen im Sicherheitssektor
kommt heute dabei eine immer grofiere Bedeutung zu, denn der Staat
ist nicht in der Lage, die innere Sicherheit immer und tberall aus-
schlieflich durch eigene Krifte zu gewéhrleisten.+s

Deshalb ist es vorteilhaft, dass die Gewéhrleistung der Sicherheit
in gewissen Teilbereichen, die gerade nicht ausschlieflich den staatli-
chen Einsatzkriften vorbehalten sind, durchaus einer Privatisierung
zugénglich ist. Zwar treffen den Staat grundrechtliche Schutzpflich-
ten4¢ und sicherlich ist er Trager des Gewaltmonopols+’. Beides bedeu-
tet jedoch nicht, dass ihm zugleich ein absolutes ,,Sicherheits- und Pra-

43 Nolte, Sport und Recht, S. 140.

44 Korioth, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 30 Rn. 14; ebenso Feltes, ZRP 2007, 243.

45 Feltes, ZRP 2007, 243 (244).

46 Nolte, Kostenpflicht, S. 7; Nolte, Gefahrenabwehrrechtliche Fragen im Kontext ge-
walttrachtiger Sportveranstaltungen, in: Hofling/Horst, Sport und Gewalt, S. 4o0.

47 Vgl. hierzu Dritter Teil, A, I, 1.
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ventionsmonopol® auferlegt werden kann.#® Dass ein solches Zusam-
menspiel gelungene Ergebnisse erzielen kann, hat die Fufball-Welt-
meisterschaft 2006 in Deutschland bereits eindrucksvoll unter Beweis
gestellt.4

I. Die private Sicherheitsarbeit

Die Bedeutung der Durchfithrung zusitzlicher PraventionsmafSnah-
men durch private Sicherheitskrifte neben den polizeilichen Amts-
handlungen zeigt sich insbesondere bei den in Rede stehenden Begeg-
nungen des Lizenzfufiballs.

Fir die Abwehr drohender Gefahren im Rahmen solcher
Grof3sportveranstaltungen sind ein prézises Zusammenspiel und eine
verantwortungsbewusste Kooperation in Gestalt einer ,gesamtgesell-
schaftlichen Vorbeugungsarbeit® zwischen den jeweiligen Veranstal-
tern und dem Staat unerlasslich.5°

Die Priventionsmafinahmen der privaten Veranstalter, die in aller
Regel durch den Einsatz beauftragter Sicherheitsunternehmen erfol-
gen, sind insbesondere innerhalb umgrenzter Stadionbereiche essenti-
ell.5* Sie haben zugunsten einer effektiven Gefahrenabwehr dafiir Sor-
ge zu tragen, dass sich typische veranstaltungsbedingte Gefahren in-
nerhalb eines bestimmten Bereichs nicht realisieren.5> Diese Verant-
wortung resultiert sowohl aus dem privaten Hausrecht der Veranstal-
ter, das ihnen auch die Moglichkeit gibt, einzelne Gewalttiter und

48 Stober, Moderne Dimensionen des Sicherheitsgewerberechts, in: Stober/Olschok,
Handbuch des Sicherheitsgewerberechts, S. 6; Stober, DOV 2000, 261 (263); Hil-
pert, Das Fufiballstrafrecht des Deutschen Fuf3ball-Bundes, S. 233 ff.; Nolte, Sport
und Recht, S. 140; Nolte, NVWZ 2001, 147 (149); Nolte, Gefahrenabwehrrechtliche
Fragen im Kontext gewalttriachtiger Sportveranstaltungen, in: Hofling/Horst, Sport
und Gewalt, S. 38.

49 Feltes, ZRP 2007, 243; vgl. auch Breucker, NJW 2006, 1233 ff.

50 Nolte, Sport und Recht, S. 140.

51 Nolte, Sport und Recht, S. 141.

52 Vgl. § 26 Nr. 10 der DFB-Richtlinie zur Verbesserung der Sicherheit bei Bundes-
spielen, http://www.dfb.de/fileadmin/_dfbdam/24341-1_Richtlinien_zur_Verbess
erung_der_Sicherheit_bei_Bundesspielen.pdf (letzter Abrufam o1.11.2017).
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Randalierer mit Stadionverboten zu belegen,53 als auch aus bestehen-
den Verkehrssicherungspflichten.54

Die Veranstalter tragen die Verantwortung fiir den unmittelbaren
Stadionbereich, zu dem bereits die Einlasskontrollen gehoren.5>

Einen Eindruck vermittelt in diesem Zusammenhang der
ZIS-Jahresbericht der Saison 2016/2017: Rund 47 Prozent der regis-
trierten Straftaten bei Spielaustragungen der ersten Bundesliga wurden
innerhalb des Stadions bzw. anlédsslich der Zugangskontrollen began-
gen, wihrend ungefdhr 33 Prozent der Taten im unmittelbaren Stadi-
onumfeld respektive auf den Parkplatzbereichen und etwa 19 Prozent
im Stadtgebiet des jeweiligen Spielortes veriibt wurden.>¢

Threr Verantwortung werden die Veranstalter regelmif3ig neben
der Durchfithrung der Einlasskontrollen, die insbesondere verhindern
sollen, dass Waffen, gefihrliche Werkzeuge oder Pyrotechnik in die
Stadien gelangen, durch eine Vielzahl weiterer praventiver MafSnah-
men gerecht.5

Ihr Titigwerden beginnt bereits vor den eigentlichen Spielaustra-
gungen. Dazu zdhlen planerische Mafinahmen beim Verkauf der Ein-
trittskarten, um die Trennung rivalisierender Fanlager zu gewahrleis-
ten und Risiken zu minimieren. Insbesondere bei ,Risikospielen sind
gemafd § 32 Nr.1d) DFB-Durchfithrungsbestimmungen entsprechen-
de Mafinahmen zu erwiégen. Beispiele hierfiir sind das Verkaufsverbot
von alkoholischen Getrinken und die Begrenzung der Abgabe von
Eintrittskarten.’® Zum Zwecke einer strikten Trennung der Anhdnger
in den Zuschauerbereichen besteht die Moglichkeit der Zuweisung von
Plitzen auch entgegen dem Aufdruck auf den Eintrittskarten (soge-

53 Vgl. BGH NJW 2010, 534 ff.; insbesondere Henseler, Die rechtlichen Dimensionen
des bundesweiten Stadionverbots; Stoll/Liiers, DOV 2014, 222 ff,; Siegel, NJW 2013,
1035 ff.

54 Nolte, Kostenpflicht, S.7; vgl. zu den Verkehrssicherungspflichten exemplarisch:
BGH NJW 1984, 801 ff. und BGH NJW 1990, 905 ff; vgl. zum Inhalt des privaten
Hausrechts ausfiithrlich Schulze, JZ 2015, 381 (388 f.).

55 Feltes, Polizei und Fufiball, S. 14.

56 Jahresbericht Fufiball 2016/2017 der Zentralen Informationsstelle Sporteinsatze
des Landesamtes fiir Zentrale Polizeiliche Dienste, https://lzpd.polizei.nrw/sites/de
fault/files/2017-10/16_17_Jahresbericht.pdf (letzter Abruf am 01.11.2017).

57 Vgl. Nolte, Sport und Recht, S. 141; Nolte, Kostenpflicht, S.7; Nolte, NVWZ 2001,
147 (149).

58 Zum Verbot der Abgabe von Eintrittskarten: OVG Hamburg NJW 2012, 1975 fF.
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nannte ,zwangsweise Kanalisierung®) und des Einrichtens von leeren
»Pufferblocken® zwischen gefihrdeten Zuschauerbereichen. Ferner
liegt ein Schwerpunkt auf der Sicherung der Gésteblocke und der
Trennung der Fanlager durch bauliche Vorkehrungen mittels Schutz-
gittern und Absperrungen.

Des Weiteren existieren vereinzelte Bereiche, die einer erhdhten
Sicherheitsgarantie durch die privaten Sicherheitskrifte bedirfen:
Hierzu zdhlen insbesondere die An- und Abfahrtswege innerhalb des
umgrenzten Stadiongebiets, die etwa von Rettungskriften genutzt wer-
den, sowie die Raumlichkeiten der Mannschaften, der Schiedsrichter
und der VIP-Giste. Deshalb sind entsprechende Sicherheitszonen ein-
zurichten.

Zudem ist dafiir Sorge zu tragen, dass die Auf- und Abgénge der
Zuschauerblocke von Hindernissen frei bleiben und somit jederzeit als
Rettungswege genutzt werden konnen. Auflerdem muss verhindert
werden, dass einzelne Zuschauer die Zdune zum Stadioninnenbereich
tiberqueren und mithin das Geschehen auf dem Spielfeld storen. Bei
»Risikospielen® kann zusitzlich die Bewachung der Platzanlage in der
Nacht vor der Veranstaltung festgelegt werden.>?

Eine der wichtigsten Aufgaben des privaten Sicherheitspersonals
liegt sicherlich in der stindigen Beobachtung der Menschenmengen
auf den Réangen und der damit einhergehenden zeitnahen Information
der vor Ort befindlichen Polizei iiber kritische Situationen bzw. bereits
eingetretene Storungen.

Hinsichtlich all dieser Mafinahmen bleibt jedoch zu beachten, dass
private Sicherheitsunternehmen zwar der effektiven Préventionsarbeit
dienen, im Verhiltnis zu den staatlichen Kriften jedoch eher eine er-
ganzende und entlastende Funktion®® einnehmen und ihnen vielmehr
nur die Position von ,informationellen Verwaltungshelfern ! zu-
kommt. Ihre Integration in das polizeiliche Einsatzhandeln in Form

59 Vgl § 32 Nr. 1 d) DFB-Durchfithrungsbestimmungen, http://www.dfb.de/fileadmi
n/_dfbdam/27994-07_Durchfuehrungsbestimmungen.pdf (letzter Abruf am
01.11.2017).

60 Vgl hierzu die Einbeziehungsmotive nach Stober, ZRP 2001, 260 (262).

61 Nolte, Sport und Recht, S. 142.
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einer ,,Sicherheitspartnerschaft“®> steht unter der Pramisse, dass das
staatliche Gewaltmonopol durch diese Heranziehung nicht unterlaufen
werden darf.%3 Auflerhalb der Stadien hat daher ausschliefllich die Po-
lizei ihrer gefahrenabwehrrechtlichen Aufgabe nachzukommen,%
denn private Sicherheitskrifte sind nicht mit den besonderen Ein-
griffsbefugnissen der Polizei ausgestattet.®> Thnen stehen vielmehr aus-
schlieflich die sogenannten ,Jedermann-Rechte®, die nicht iiber Not-
wehr-, Notstands- oder (vertraglich iibertragene) Selbsthilferechte hin-
ausgehen, zu.5¢

Il. Die staatliche Sicherheitsarbeit

Die staatliche Gefahrenabwehr lésst sich im Zusammenhang mit der
Aufrechterhaltung der offentlichen Sicherheit bei Fufiballveranstaltun-
gen grundsitzlich in vier verschiedene Phasen aufteilen.®”

62 Nolte, Die Gewahrleistung der Sicherheit bei Fufiballspielen durch staatliche Ord-
nungsbehorden und den ausrichtenden Verein, S. 56.

63 Nolte, Sport und Recht, S. 142.

64 Feltes, Polizei und Fufiball, S. 14.

65 Vgl. zu den polizeilichen Befugnissen bei Grofsportveranstaltungen bereits: Erster
Teil, B, 11, 5.

66 Vgl. § 34a Abs. 5 GewO: ,,Der Gewerbetreibende und seine Beschdftigten diirfen bei
der Durchfiihrung von Bewachungsaufgaben gegeniiber Dritten nur die Rechte, die
Jedermann im Falle einer Notwehr, eines Notstandes oder einer Selbsthilfe zustehen,
die ihnen vom jeweiligen Auftraggeber vertraglich iibertragenen Selbsthilferechte so-
wie die ihnen gegebenenfalls in Fillen gesetzlicher Ubertragung zustehenden Befug-
nisse eigenverantwortlich ausiiben. In den Fillen der Inanspruchnahme dieser Rechte
und Befugnisse ist der Grundsatz der Erforderlichkeit zu beachten.; vgl. auch Feltes,
ZRP 2007, 243 (244), der auf die stillschweigende Duldung der Verlagerung ho-
heitlicher Aufgaben hinweist; vgl. auch Miiller-Eiselt, GewA 2014, 232 ff.; hinzu-
weisen ist in diesem Zusammenhang auf die aktuelle Kritik an der Qualifikation
des privaten Sicherheitspersonals, die die Bundesregierung dazu veranlasst hat, zu-
kiinftig Sachkundenachweise fiir Bewachungsunternehmer zu fordern, vgl. BT-
Drs. 18/8558 v. 25.05.2016. Darunter fallen gemaf} § 34a Abs. 1(a) S. 2 Nr. 5 GewO
n.E zukiinftig auch Bewachungen von zugangsgeschiitzten Grofveranstaltungen in
leitender Funktion.

67 Vgl. hierzu die Darstellung von Lege, VerwArch 1998, 71 (74); Nolte, Gefahrenab-
wehrrechtliche Fragen im Kontext gewalttrachtiger Sportveranstaltungen, in: Ho6f-
ling/Horst, Sport und Gewalt, S. 41; Nolte, Sport und Recht, S. 132.
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1. Die Vorbereitungsphase

Die erste Phase dient der umfassenden Aufklarung der Beamten tiber
die Sachlage und moglicherweise drohende Gefahren und Konflikte
weit im Vorfeld der Spielaustragung.

Hierbei kommt es regelmif3ig zum Einsatz von Fan-Betreuern als
Kontaktleute zur Fanszene.%® Die Aufgabe der Gefahrenabwehr wird
damit erkennbar ausgedehnt: Wihrend die klassische Gefahrenabwehr
erst im Zeitpunkt drohender Gefahren eingreift, schreitet die préventi-
ve Abwehr von Gefahren im Rahmen von Groflsportveranstaltungen
bereits im Vorfeld der eigentlichen Veranstaltung im Wege einer Ge-
fahrenvorsorge ein.%

Erforderlich ist eine solche Ausweitung insbesondere, um den Si-
cherheitsbehdrden moglichst frithzeitige Erkenntnisse iiber die Ent-
wicklungen und Pline der — mittlerweile bestens organisierten — Hoo-
ligan- und Ultraszenen zu verschaffen und den von ihnen ausgehen-
den Bedrohungen effektiv entgegenzutreten. Dies steht im Einklang
mit dem verfassungsrechtlichen Schutzauftrag, sofern eine tatsachliche
Abwehr drohender Gefahren auf andere Weise nicht zu realisieren
ist.7° Die vorverlagerte Form der Gefahrenabwehr spielt insbesondere
im Zusammenhang mit der Erhebung personenbezogener Daten - wie
etwa bei der schon erwdhnten Datei ,Gewalttiter Sport® - eine bedeu-
tende Rolle. In dieser ersten Phase kommt ein praventiv-polizeiliches
Mafinahmenbiindel in Form von Aufkldrungsgesprichen, Gefihrder-
anschreiben und der Auferlegung von Meldeauflagen zum Einsatz. Zu-
dem werden die Polizeibehérden an den jeweiligen Wohnsitzen von
bereits polizeilich bekannten Problemfans aktiv, indem sie gezielte Ge-
fahrderansprachen vornehmen, die darauf gerichtet sind, den potenzi-
ellen Gewalttitern Konsequenzen fiir den Fall der Begehung von Straf-
taten anldsslich einer Fuflballbegegnung unmissverstidndlich anzudro-
hen.

68 Nolte, Sport und Recht, S. 132.
69 Nolte, Sport und Recht, S. 132.
70 BVerfGE 46, 214 (2221.).
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2. Die Vorspielphase

Die zweite Phase hat das unmittelbare Vorfeld der Spielaustragung im
Blick.7* Sie beginnt mit der Anreise und Zusammenkunft der Zu-
schauer und umfasst auch die polizeiliche Begleitung von Géstefans
auf ihrem Weg vom Bahnhof zum Stadion.”> Auflerdem werden die
polizeilichen Sicherheitskrifte zur Regelung des Straflenverkehrs titig.

3. Die Spielphase

Die dritte Phase konzentriert sich auf die Dauer der Veranstaltung
selbst.”3

Hier liegt ein Schwerpunkt des staatlichen Handelns auf der Uber-
wachung der Zuschauer sowohl innerhalb als auch auflerhalb des Sta-
dions - zum Teil mittels Videoiiberwachung - und auf den erforderli-
chen Mafinahmen gegen Randalierer.7+

Trotz der grundlegenden Veranstalterverantwortlichkeit innerhalb
des Stadionbereichs ldsst sich auch dort regelmaflig polizeiliche Pra-
senz wihrend der Spielaustragungen - insbesondere bei ,Risikospie-
len“ - beobachten. Ein Grund hierfir ist, dass das staatliche Gewalt-
monopol die Gewaltausiibung durch Private grundsétzlich untersagt.”s
Daraus folgt eine weitgehende Handlungsunfihigkeit des privaten Ver-
anstalters und seiner Sicherheitskréfte bei gewalttitigen Ausschreitun-
gen der ,,Fans“ innerhalb des Stadions. In diesen Féllen bedarf es daher
des hilfsweisen Einschreitens der staatlichen Polizeikréfte.7¢

4. Die Nachspielphase

Die vierte Phase erfasst die Zeit nach dem Spiel.
Erfahrungsgemif3 liegt hier der Schwerpunkt des polizeilichen
Handelns. Diese Periode gilt als besonders bedrohlich und gefihr-

71 Nolte, Sport und Recht, S. 132.

72 Im konkreten Fall Bremens handelt es sich hierbei sogar um eine nicht unbeachtli-
che Entfernung von iiber 3,5 km.

73 Nolte, Sport und Recht, S. 132.

74 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1385.

75 BVerfGE 69, 315 (359).

76 Briining, VerwArch 2015, 417 (423).
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lich.77 Ursidchlich fiir eine solch kritische Einschitzung der Gefahren-
lage nach der Veranstaltung sind angehdufte Emotionen der Anhénger,
die durch Sieg oder Niederlage der eigenen Mannschaft mafigeblich
geprégt sind.”®

Der staatlichen Gefahrenabwehr kommt unter dem Gesichtspunkt
der sogenannten ,Dritten Halbzeiten® immer stirkere Bedeutung zu:
Gewaltsuchende Anhinger verabreden sich zu Auseinandersetzungen
an sogenannten Drittorten wie Innenstddten, Bahnhéfen, Parkanlagen
oder Autobahnraststitten, die oftmals mehrere Kilometer von den ei-
gentlichen Austragungsorten der sportlichen Begegnungen sowie den
Anmarschwegen entfernt liegen.” Dadurch wird versucht, sich einem
polizeilichen Zugriff zu entziehen und die Auseinandersetzungen
moglichst ungestort durchzufithren. Die Bekimpfung dieser Drittort-
verlagerungen bindet regelmiflig einen erheblichen Teil der polizeili-
chen Personalressourcen.

5. Die phaseniibergreifenden Befugnisse der Polizei

Aus dem Vorbehalt des Gesetzes resultiert, dass nicht von der Aufgabe
auf die Befugnis geschlossen werden darf.8°

Die Polizei ist daher phaseniibergreifend mit entsprechenden Be-
fugnissen ausgestattet, um den drohenden Gefahren bei solchen Spiel-
austragungen wirkungsvoll zu begegnen. Die Rechtsgrundlagen fiir
solche Befugnisse finden sich regelmiflig in den jeweiligen Polizeige-
setzen der Linder. Hierzu ein exemplarischer Uberblick®! iiber die ge-
fahrenabwehrrechtlichen Befugnisse der Polizei anlédsslich von
Grof3sportveranstaltungen:

Zunichst sind die Informationsbeschaffungsmafinahmen der Si-
cherheitsbehdrden im Vorfeld der jeweiligen Veranstaltung zu nennen.

77 Nolte, Sport und Recht, S. 132.

78 Markert/Schmidbauer, in: Schild, Rechtliche Aspekte bei Sportgrofiveranstaltun-
gen, S. 58.

79 Moser, Kostenbeteiligungsmodelle fiir Polizeieinsétze bei sportlichen Grofiveran-
staltungen, S. 21; vgl. speziell fiir Bremen auch die Beantwortung der Frage 3 in der
Senatsmitteilung Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 17/657 v. 16.12.2008.

80 Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn. 20, in: Steiner, Besonderes Ver-
waltungsrecht.

81 Ausfiihrlich Nolte, NVWZ 2001, 147 ff.; Markert/Schmidbauer, BayVBL. 1993, 517 ff.
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Darunter fallen insbesondere die Erhebung und Auswertung perso-
nenbezogener Daten in der bundesweiten Datei ,,Gewalttiter Sport®

Nach § 7 Abs. 2 Satz 1, Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 Alt. 2 PassG besteht die
Moglichkeit, deutsche Gewalttiter durch Passbeschrankungen an ihrer
Ausreise zu internationalen Wettbewerben zu hindern und damit
Straftaten im Ausland zu unterbinden.??

Dartiber hinaus werden im unmittelbaren Vorfeld von Fufiball-
spielen héaufig Kontrollstellen an von einer breiten Zuschauermasse
frequentierten Wegen errichtet. Sie dienen zur Vornahme von Identi-
tatsfeststellungen, erkennungsdienstlichen Mafinahmen und Durchsu-
chungen von Personen oder Sachen.

Die Polizeikrifte erheben Daten durch Observationsformen wie
offene und verdeckte Personenbeobachtungen, insbesondere an Fan-
Sammelstellen und Anmarschrouten zum Stadion. Zur Sicherung der
Fanblocke kommen technische Mittel in Gestalt von Bild- und Tonauf-
zeichnungen im Stadionbereich zum Einsatz.83

Zur Abwehr gegenwirtiger Gefahren ist die Polizei zur Sicherstel-
lung von Sachen berechtigt. Von Bedeutung ist dies insbesondere bei
Waffen im technischen Sinne, aber auch bei der im zunehmenden Ma-
e eingesetzten Pyrotechnik bis hin zu vermeintlich harmloseren Ge-
genstdnden wie beispielsweise Pressluftfanfaren, die zu Flammenwer-
fern umfunktioniert werden kénnen.84

Durch Platzverweise kénnen sowohl ein voriibergehendes Verlas-
sen eines bestimmten Ortes als auch ein zeitweiliges ortliches Betre-
tungsverbot ausgesprochen werden. Dieses Mittel kommt oft bei Ver-
stoflen einzelner Zuschauer gegen Veranstalterbestimmungen - wie et-
wa einer Missachtung des Verbots von Pyrotechnik oder des Block-
zwanges — zum Tragen.%s

Wird einem Platzverweis nicht Folge geleistet oder muss eine un-
mittelbar bevorstehende Begehung oder Fortsetzung einer Straftat ver-
hindert werden, kann die Polizei die betreffenden Personen in Ge-
wahrsam nehmen. Diese Voraussetzungen sind regelmiaflig erfillt,
wenn die Betroffenen Waffen oder sonstige Gegenstinde bei sich fiih-

82 Nolte, Sport und Recht, S. 134.
83 Nolte, Sport und Recht, S. 137.
84 Nolte, Sport und Recht, S. 138.
85 Nolte, Sport und Recht, S. 138.
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ren, die erkennbar zur Ausiibung von Gewalttitigkeiten bestimmt sind
und deren Einsatz geeignet ist, Kérperverletzungen erheblicher Art
hervorzurufen.86

An dieser Stelle ist auch die Mdoglichkeit hervorzuheben, alle in
einem Gasteblock befindlichen Personen gemeinsam nach Spielende
im Stadion festzuhalten und in Schutzgewahrsam zu nehmen (soge-
nannter ,verzogerter Abmarsch®), wenn konkrete Anhaltspunkte fiir
Attacken rivalisierender Fangruppen auf den Abmarschwegen vorlie-
gen. Von dieser Mafinahme wird insbesondere dann Gebrauch ge-
macht, wenn eine unmittelbar bevorstehende erhebliche Stérung der
offentlichen Sicherheit oder Ordnung auf andere Weise nicht zu ver-
hindern ist; wenn zum Beispiel die Polizei ernstzunehmende Informa-
tionen dariiber erhalt, dass die Géstefans auflerhalb der Stadien von
gewalttitigen Anhéngern der Heimmannschaft abgepasst werden sol-
len.

Auf den An- und Abmarschrouten der Fans erfolgen haufig soge-
nannte ,einschlielende Begleitungen durch die Polizeikrifte. Die Be-
amten nehmen die Fans dabei an den regelmifligen Ankunftsorten in
Empfang. Sie werden korperlich duflerst eng eingekesselt und ins Sta-
dion begleitet, um ihnen so zu signalisieren, dass gewalttitige Vorha-
ben keinerlei Aussicht auf Erfolg haben.®” Gewalttitige Auseinander-
setzungen oder sogenannte ,Entglasungsaktionen’, bei denen Glas-
fronten von Wohnhédusern, Geschiften oder Autos innerhalb eines
Straflenzuges zerstort werden, werden damit im Keim erstickt.?® Bei
dieser Mafinahme handelt es sich nicht um eine Ingewahrsamnahme.3¢

86 Nolte, Sport und Recht, S. 139.

87 Markert/Schmidbauer, BayVBL. 1993, 517 (521).

88 Nolte, Sport und Recht, S. 139.

89 Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen, S. 195 f.
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Die Fans sind zwar weiterhin in der Lage, diejenigen Orte aufzusu-
chen, die sie méchten, nur nicht ohne die Polizei.?°

lll. Die Verantwortungsbereiche

Die vorstehenden Ausfithrungen zeichnen ein deutliches Bild von der
verantwortungsgeteilten Sicherheitsgewéhrleistung bei kommerziellen
Fuflballspielen. Die Kooperation zwischen privaten und staatlichen Si-
cherheitskriften erfolgt durch eine konsequente Aufgabenwahrneh-
mung innerhalb der jeweiligen Pflichtenkreise: Im Ergebnis tragen die
staatlichen Sicherheitskrifte die Verantwortung fiir die Sicherheit im
offentlichen Raum, wahrend die Sicherheit innerhalb des unmittelba-
ren Stadionbereichs grundsétzlich durch die Veranstalter zu gewahr-
leisten ist.

Diese Aufgabenteilung wird auch von den Bremer Initiatoren der
Neuregelung, den Fraktionen von SPD und Biindnis 9o/Die Griinen,
nicht angezweifelt, wie sich aus jhrem Antrag zur Finanzierung von
Polizeieinsdtzen bei gewinnorientierten Grofiveranstaltungen ergibt:
»Fur die Sicherheit und Ordnung innerhalb des Veranstaltungsraums
ist der Veranstalter verantwortlich. Die Sicherheit im o6ffentlichen
Raum hingegen ist Aufgabe der staatlichen Sicherheitskrafte.“o*

90 Grundsitzlich wird dadurch in aller Regel nicht in die Rechtssphire der einzelnen
Fans eingegriffen — auch wenn sich im Einzelfall iiber einen Eingriff in ihre Ver-
sammlungsfreiheit diskutieren lasst -, sodass sich die ,einschlieffende Begleitung®
als reine Gefahrenvorsorgemafinahme auf die Aufgabenzuweisung der Polizei zur
Gefahrenabwehr stiitzen lasst. Im Regelfall ruft die schlichte Ansammlung mehre-
rer (Giste-)Fans noch keine konkrete Gefahrenlage hervor, sodass es eines Riick-
griffs auf die polizeiliche Generalklausel als Ermachtigungsnorm nicht bedarf. Die
Begleitung verfolgt dann vielmehr das Ziel einer rein prophylaktischen Gefahren-
vorsorge. Anders mag es dagegen in Fillen liegen, in denen der Polizei bereits vor
Ankunft der Fans konkrete Informationen iiber die einzukesselnden Personen und
deren Vorhaben vorliegen. Sofern sich darunter eine erhebliche Anzahl an polizei-
bekannten Fans der Kategorien B und C befindet und von szenekundigen Beamten
zudem konkrete und glaubhafte Informationen {iber rechtswidrige Absichten
ibermittelt werden, bedarf die ,einschliefende Begleitung® als atypische Mafinah-
me eines Riickgriffs auf die polizeiliche Generalermichtigung, vgl. Nolte, NVwZ
2001, 147 (153); Markert/Schmidbauer, BayVBL. 1993, 517 (521); a.A. Manssen,
SpuRt 1994, 169 (171), der bei Ankunft der Fans noch keine konkrete Gefahr sieht.

91 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1201 v. 10.12.2013.
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Sie stellen folglich die bewédhrte Unterscheidung nicht infrage und
verlangen von den Veranstaltern gerade nicht, die Gefahrenabwehr
fortan zusétzlich auch auflerhalb der Stadien durch private Sicherheits-
unternehmen durchfithren zu lassen, was tatsichlich aufgrund des
herrschenden hoheitlichen Gewaltmonopols iiberhaupt nicht moglich
ware.9?

92 Hierzu Schenke, NJW 1983, 1882 (1883).
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Trotz der traditionellen Kostenfreiheit vollzugspolizeilicher Mafinah-
men fiir Private kamen insbesondere hinsichtlich kommerzieller Ver-
anstaltungen bereits Ende der 6oer-Jahre erste Uberlegungsansitze
einer Beteiligung der Veranstalter an den dabei entstehenden Polizei-
kosten auf. Im Jahr 1968 wurde hierzu in Baden-Wiirttemberg die ers-
te spezielle landesrechtliche Regelung erlassen.o3

Auf Bundesebene betraute die Innenministerkonferenz auf Anre-
gung des damaligen Hessischen Innenministers erstmals im November
1980 einen Arbeitskreis mit der Ausarbeitung eines Beratungsberich-
tes tiber die entstehenden ,,Kosten vollzugspolizeilicher Einsitze bei
Groflveranstaltungen®94 Ausloser war die Tatsache, dass allein die Sai-
son-Heimspiele des Bundesligisten Eintracht Frankfurt bereits Polizei-
kosten von 600.000 bis 650.000 DM verursacht hatten.95

Ins Visier gerieten jedoch nicht nur Fufiballbegegnungen. Auch
ahnliche Veranstaltungen, die regelméflig erheblichen Polizeischutz in
Anspruch nahmen und gleichzeitig finanzielle Gewinne erwirtschafte-
ten — etwa Musikkonzerte oder Radrennen - standen im Fokus. Letzt-
lich folgte die Innenministerkonferenz jedoch der Empfehlung des Ar-
beitskreises, dem Vorhaben nicht weiter nachzugehen und dahinge-
hende Uberlegungen einzustellen.?¢

93 Hierzu: Zweiter Teil, A, II, 1.

94 Majer, VerwArch 1982, 167 (168 Fn. 5); Schenke, NJW 1983, 1882 (1882 Fn. 2);
Kiihling, DVBL 1981, 315; die Griinde fiir den damaligen Wunsch einer finanziel-
len Veranstalterbeteiligung unterscheiden sich in jhrem Grundsatz nicht von den
heutigen, vgl. hierzu: Zweiter Teil, B, IIL

95 Vgl. Beschlussvorschlag des Hessischen Innenministers vom 12.11.1980 fiir die
Stindige Konferenz der Innenminister und -senatoren; Roper, DVBL. 1981, 780.

96 Bereits im Mai 1983 kam es zur nidchsten Auseinandersetzung mit der Thematik
auf dem 7. Deutschen Verwaltungsrichtertag in Berlin, vgl. Nolte, Kostenpflicht,
S. 8.

29

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

Zweiter Teil: Rechtsnormative Entwicklungen im Uberblick

30

Der Gedanke, Veranstalter an entsprechenden Polizeieinsatzkosten
zu beteiligen, wurde allerdings — wie der jiingste Vorstof3 aus Bremen
verdeutlicht - bis heute nicht vollstindig aufgegeben. Eine vermehrte
literarische Aufmerksamkeit wurde der Thematik des Polizeikostener-
satzes durch Private erstmalig in den Jahren 1981 bis 1983 geschenkt,%”
wiahrend sich die Rechtsprechung mit einzelnen Teilbereichen dieser
Problematik verstirkt bereits seit 1976 beschiftigte.® Im Folgenden
soll ihre rechtsnormative Entwicklung aufgezeigt werden.

A. Bisherige normative Regelungskonzepte und ihre Diskussion

Uber diese ersten Ansitze und die Diskussion in der Literatur hinaus
bestanden in der Vergangenheit bereits vereinzelte landesrechtliche
Regelungen, die eine Kostenbeteiligung privater Veranstalter fiir poli-
zeiliche Mafinahmen ermoglichen sollten. Letztlich sind diese aller-
dings angesichts von Bedenken gegen ihre Rechtmifligkeit, hauptséch-
lich jedoch aus rechtspolitischen Erwagungen aufgehoben worden.

Die Idee einer Uberwilzung solcher Kosten auf die Veranstalter ist
also weder neu noch hat sie ihren Ursprung in Bremen.

I. Die Gesetzgebungskompetenz der Lander

Beim Blick auf diese Kostenerstattungsregelungen stellte sich zunachst
die grundsatzliche Frage, ob solche landesrechtlichen Polizeikostenre-
gelungen mit den verfassungsrechtlichen Gesetzgebungskompetenzen
iiberhaupt im Einklang standen und heute noch stehen. Dabei ist hin-
sichtlich des Wirkens staatlicher Sicherheitskrifte im Allgemeinen

97 Kiihling, DVBL. 1981, 315 ff.; Roper, DVBL. 1981, 780 ff.; Majer, VerwArch 1982,
167 ff.; Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in:
Festschrift Samper, S.165fF; Brof, DVBL. 1983, 377ff; Brof, VerwArch 1983,
388 ft.; Schenke, NJW 1983, 1882 ff.; Wiirtenberger, NVwZ 1983, 192 ff.

98 Vgl. diesbeziiglich die im Rahmen der aufgehobenen Kostenerstattungsregelungen
folgenden gerichtlichen Entscheidungen.
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zwischen praventivem polizeilichen Handeln und repressiver Strafver-
folgung zu unterscheiden.?

Grundsatzlich  liegt die  Gesetzgebungskompetenz  nach
Art. 70 Abs. 1 GG bei den Landern, sofern sie durch das Grundgesetz
nicht ausdriicklich dem Bund zugewiesen ist oder eine ungeschriebene
Kompetenzzuweisung besteht.

Hinsichtlich der repressiven Strafverfolgung ist festzustellen, dass
die Gesetzgebungskompetenz gemify Art.74 Abs.1 Nr.1 GG beim
Bund liegt. Ihm ist die konkurrierende Gesetzgebung auf dem Gebiet
des Strafrechts zugesprochen, und er hat von dieser Kompetenz durch
den Erlass der Strafprozessordnung abschlieflend Gebrauch gemacht.
Dadurch ist den Lindern die Befugnis zur Gesetzgebung auf diesem
Gebiet nach Art. 72 Abs. 1 GG genommen.

Die Kompetenz zur Einfithrung einer Kostenerstattungsnorm fiir
polizeiliches Tédtigwerden verbleibt den jeweiligen Léndern somit nur
fiir die Fille, in denen die Polizei zur Gefahrenabwehr eingesetzt
wird.1°° Sie sind zur entsprechenden Gesetzgebung und behordlichen
Einrichtung nach Art. 30, 70, 83, 84 GG befugt. Dagegen sind auf dem
Gebiet der Strafverfolgung die in der Strafprozessordnung niedergeleg-
ten Regelungen zur Kostentragung (§$ 464 ff. StPO) einschlégig.

Im Ergebnis unterfillt praventives polizeiliches Handeln somit den
Gesetzgebungskompetenzen der einzelnen Lander.

Dies vorausgeschickt, werden Kostenerhebungen grundsitzlich als
Annexrecht der Materie angesehen, mit deren Erfiillung sie korrelie-
ren.’°* Der Landesgesetzgeber wird daher aufgrund seiner Gesetzge-
bungskompetenz im Gefahrenabwehrrecht in die Lage versetzt, auch
das entsprechende Kostenerstattungsrecht zu regeln.*°?

99 Brofs, VerwArch 1983, 388 (389); Brof3, DVBI. 1983, 377 (379).

100 Vgl. Brofs, VerwArch 1983, 388 (389).

101 BVerfGE 26, 281 (298); vgl. Wilke, Gebithrenrecht und Grundgesetz, S. 161 ff;
Schoch, Besonderes Verwaltungsrecht, S. 108 Rn. 191; Kirchhof, HStR V, § 119
Rn. 59; Wendt, Die Gebiihr als Lenkungsmittel, S. 33 fF.

102 Schmidt, ZRP 2007, 120 (122); Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgaben-
wahrnehmung, S. 89; Wiirtenberger, NVWZ, 192 (197); Braun, Die Polizei 2013,
321 (324).
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Il. Die einzelnen Regelungen

Mehr oder weniger gelungene landesrechtliche Kostenerstattungsnor-
men fiir polizeiliches Tatigwerden bestanden in Baden-Wiirttemberg,
Hessen, Bremen und Niedersachsen'°3. In allen iibrigen Landern exis-
tierten keine entsprechenden gebiihrenrechtlichen Kostenbeteiligun-
gen zulasten der Veranstalter.

1. Baden-Wiirttemberg

Im baden-wiirttembergischen Polizeirecht existierte in Form des
§ 81 BaWiiPolG a.E'°4 von 1968 bis 1991 folgende spezielle Norm, die
eine Beteiligung privater Veranstalter an solchen Kosten ermdglichte:

§ 81 Ersatz

(1) Fur Kosten polizeilicher Mafinahmen kann Ersatz verlangt werden, wenn
dies durch Rechtsvorschrift vorgesehen ist.

(2) Fur die Kosten polizeilicher Mafinahmen bei privaten Veranstaltungen
kann von dem Veranstalter Ersatz verlangt werden, soweit sie dadurch entste-
hen, daf} weitere als die im iiblichen ortlichen Dienst eingesetzten Polizeibe-
amten herangezogen werden miissen. Der Veranstalter ist auf Verlangen der
zur Dienstaufsicht tiber die eingesetzten Polizeibeamten zustindigen Behorde
verpflichtet, diese Polizeibeamten gegen Todesfall und Kérperschaden zu ver-
sichern, die bei der Veranstaltung fiir sie entstehen konnen.

(3) Soweit gesetzlich nichts anderes bestimmt ist, kann der Ersatz im Verwal-
tungszwangsverfahren beigetrieben werden.

Auf der Grundlage des § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. hatte erstma-
lig mit dem Fuflball-Bundesligisten V{B Stuttgart ein privater Veran-
stalter die Kosten eines Polizeiaufgebotes, welches weder angefordert
wurde noch erwiinscht war, anldsslich eines Fuflballspieles zu tra-
gen.'% Erschwerend kam in diesem konkreten Fall hinzu, dass ein Ein-

103 Wobei die niedersichsische Regelung jedoch insoweit hinter den anderen zurtick-
bleibt, als dass dort keine explizit auf Veranstaltungen zugeschnittene Norm be-
stand und lediglich der nach dem Nds. SOG Pflichtige finanziell in Anspruch ge-
nommen werden sollte.

104 GVBI 1968, S. 61.

105 Zum Ganzen: Der Spiegel, Ausgabe 43/1980, S. 87; vgl. auch Réper, DVBL. 1981,
780; Majer, VerwArch 1982, 167 (180 Fn. 53).
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greifen der Beamten gar nicht erforderlich war. Die Begegnung des
VIB Stuttgart gegen den FC Bayern Miinchen vom 6. August 1977 war
der Ausloser fiir die Entscheidung der Landespolizeidirektion Stuttgart
zusitzliche Polizeikrifte heranzuziehen, woraus eine entsprechende
Kostenpflicht resultierte. Der Heimverein erhielt einen Leistungsbe-
scheid in H6he von 10.307,85 DM, der durch die Entscheidung der
dritten Kammer des Verwaltungsgerichts Sigmaringen°® spiter besti-
tigt wurde. Die VIB-Juristen verzichteten damals aufgrund der Tatsa-
che, dass sie die in Rechnung gestellten Polizeikosten nicht als iiber-
hoht ansahen und einen noch kostenintensiveren jahrelangen Rechts-
streit fiirchteten, auf den Gang in die Berufung.*

Praktische Anwendung fand die Regelung nicht nur bei gewinn-
orientierten Fufiballspielen, sondern auch bei anderen privatniitzigen
und kommerziellen Grofiveranstaltungen wie Motorsportveranstaltun-
gen'©® oder Musikkonzerten'®.

Ihr lag die Entscheidung des Gesetzgebers zugrunde, zwar die
durch den Einsatz ortlicher Polizeikrifte entstandenen Kosten weiter-
hin der Allgemeinheit aufzuerlegen, weil sich ein solcher Einsatz in der
Regel im Rahmen der von den zustindigen Polizeidienststellen zu ver-
richtenden Aufgaben hielt, die dariiber hinausgehenden Kosten fiir
den Einsatz iiberortlicher Krifte jedoch den Veranstaltern aufzubiir-
den, da eine solche Inanspruchnahme diesen Rahmen sprengte und
der Erzielung privater Einnahmen nutzte.!*° Die baden-wiirttembergi-
sche Regelung konstituierte daher keine vollstindige Kosteniiberwil-
zung auf Private.

§ 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. erméglichte die Uberwilzung al-
ler unmittelbaren oder mittelbaren personlichen und séchlichen poli-
zeilichen Ausgaben, sofern sie in einem ursiachlichen Zusammenhang

106 VG Sigmaringen, Urteil v. 03.09.1980 (Aktz. 3 K 31/80).

107 Der Stuttgarter Rechtsanwalt Geiger fithrte dazu aus: ,,Es ist noch billig im Ver-
gleich dazu, was 80 Handwerker einen Nachmittag lang kosten wiirden®, Der Spie-
gel, Ausgabe 43/1980, S. 87.

108 Vgl. VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79); Majer, Verw-
Arch 1982, 167 (178).

109 VGH Baden-Wiirttemberg DVBL. 1981, 778 f; VGH Baden-Wiirttemberg DOV
1981, 804 ff.; VGH Mannheim NVwZ 1986, 657 ff.

110 Vgl. VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79).
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mit dem Einsatz auswirtiger Polizeikrafte standen.*** Dies ergab sich
aus einer Zusammenschau von §78 BaWiiPolG a.F'*?> und dem
Grundsatz des allgemeinen Verwaltungskostenrechts, wonach unter
Kosten alle tatsichlich entstandenen Aufwendungen fiir Verwaltungs-
handeln zu verstehen waren.!13

Ersatzfihig waren danach Mehrarbeits- und Reisekostenvergiitun-
gen, Einsatzabfindungen und Kosten sowohl fiir die amtliche Verpfle-
gung als auch fiir den einsatzbedingten Kraftfahrzeuggebrauch.*14
Demgegentiber waren solche Kosten, die auch ohne den konkreten
Einsatz angefallen wiren, wie etwa die laufenden Personalgehilter, An-
schaffungs-, Steuer- oder Versicherungskosten fiir die Fahrzeuge oder
aber die Bekleidung nicht von der Erstattungspflicht umfasst.'*s Zu
weit wire ferner eine Inanspruchnahme des Veranstalters fiir solche
Kosten gegangen, die nur anldsslich — gewissermaflen bei Gelegenheit
— der Veranstaltung verursacht wurden.*t6

Diese Kostenerstattungsvorschrift wurde durch Gesetz vom 2. Ok-
tober 1991 aufgehoben.!'7 Sie stiefy insbesondere in der Verwaltungs-
praxis auf erhebliche Probleme. Dennoch beriet die Innenminister-
konferenz 1995 erneut iiber die Einfithrung einer solchen Kostener-
stattungsmoglichkeit auf der Grundlage dieser baden-wiirttembergi-
schen Regelung.’'® Es wurden jedoch keine konkreten Ergebnisse er-
zielt.119

111 VGH Baden-Wiirttemberg DOV 1981, 804 (806).

112§ 78 BaWiiPolG a.E definierte die Kosten der Polizei als alle unmittelbaren oder
mittelbaren personlichen und sichlichen Ausgaben fiir die allgemeinen Polizeibe-
horden und die Polizeidienststellen.

113 Vgl § 1 Bundesverwaltungskostengesetz a.F.

114 VGH Baden-Wiirttemberg DOV 1981, 804 (806); vgl. auch den Erlass des baden-
wiirttembergischen Innenministeriums zur Durchfithrung des § 81 Abs. 2 BaWii-
PolG a.F. v. 11.06.1976 (GABL. S. 1013).

115 Majer, VerwArch 1982, 167 (176); Gotz, DVBL 1984, 14 (18); Krekel, Kosten-
pflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 85.

116 VGH Hessen DVBL. 1976, 717 f.; Majer, VerwArch 1982, 167 (177).

117 GVBL 1991, S. 625.

118 FAZV.29.04.1995,S. 12; FAZ v. 11.05.1995, S. 12.

119 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1385.
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a) Rechtspolitische Aufhebungsgriinde

Diverse Griinde waren fiir die ersatzlose Streichung ausschlagge-
bend.’?° Zur damaligen Zeit verfiigte nur Baden-Wiirttemberg - wie
heute nur Bremen - iiber eine solche Kostenerstattungsnorm, sodass
sich einzig die Veranstalter dort mit einer entsprechenden Regelung
konfrontiert sahen.

Diese Benachteiligung der heimischen Veranstalter stief} insbeson-
dere im Rahmen der Endrundenaustragung der Fufiball-Europameis-
terschaft 1988 auf die praktischen Grenzen ihres Vollzugs, weil bun-
desweit lediglich fiir die in Stuttgart ausgetragenen Partien Kostenbe-
teiligungen von den Veranstaltern hétten eingefordert werden konnen.
Einer ebenso misslichen Ausgangslage sah sich Baden-Wiirttemberg
zudem regelmiflig in den Fillen ausgesetzt, in denen es mit anderen
potenziellen Bundeslandern als Gastgeber fiir verschiedene Grof3ver-
anstaltungen in Konkurrenz stand.*2*

Daraus resultierte in der Praxis vielfach eine Ausiibung des eroft-
neten Ermessens'?> der Norm dahingehend, dass man entweder ganz-
lich von einer Kostenbeteiligung absah oder lediglich Teilbetrage der
errechneten Summen eingefordert wurden. So betrugen nach Angaben
des baden-wiirttembergischen Innenministeriums die tatsdchlich er-
zielten Einnahmen auf Grundlage dieser Regelung in den letzten 5 Jah-
ren ihres Bestehens gerade einmal rund 400.000 DM. Zum Vergleich:
Die erste Bremer Gebiihrenforderung gegen die DFL belief sich auf
insgesamt 425.718,11 Euro fiir ein einziges Spiel.*?3

Nachdem die Forderung nach einer bundesweit geltenden einheit-
lichen Regelung damals auf Ablehnung stief} und mithin die Wert-
schitzung Baden-Wiirttembergs als ,,Sportland“ auf dem Spiel stand,

120 Vgl hinsichtlich nachfolgender Angaben: Landtag Baden-Wiirttemberg, Drs.
10/5230 V. 07.05.1991, S. 60 f,, http://digital. wlb-stuttgart.de/sammlungen/samml
ungsliste/werksansicht/?id=6&no_cache=1&tx_dlf%5Bid%5D=3572&tx_dlf%5B
page%5D=1086 (letzter Abrufam o01.11.2017).

121 Diesen Standortnachteil fithrt Sachsen heute noch als Grund fiir den Verzicht auf
eine Anderung der geltenden Rechtslage an, vgl. Schiffbauer, SpuRt 2014, 231
(233).

122 Hierzu: Zweiter Teil, A, I, 1, b), aa), (2).

123 Pressemitteilung des Senats fiir Inneres und Sport v. 24.06.2015, http://www.senat
spressestelle.bremen.de/sixcms/detail.php?gsid=bremen146.c.144062.de&asl=
(letzter Abruf am 01.11.2017).
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entschied man sich unter anderem deshalb dazu, fortan auf eine priva-
te Kostenbeteiligung fiir entsprechende polizeiliche Mafinahmen zu
verzichten.

Begriindet wurde die Authebung der Vorschrift zusétzlich damit,
dass eine solche Kostenerhebung vor dem Hintergrund einer umfas-
send betriebenen staatlichen Sportforderung unangebracht erschien.
In diesem Zusammenhang wurde darauf hingewiesen, dass entspre-
chende Einsdtze der Sicherheitskrifte gleichsam im polizeilichen Inter-
esse vorgenommen wiirden, indem sie sowohl der Aufrechterhaltung
des Straflenverkehrs als auch sonstigen Sicherheitsbelangen dienten.

b) Rechtliche Bedenken

Uber diese ,,offiziellen“ Authebungsgriinde hinaus wurden jedoch auch
verschiedene rechtliche Bedenken gegen die Regelung erhoben.

aa) Vereinbarkeit mit dem Bestimmtheitsgrundsatz

Zunichst stand die Vereinbarkeit der Norm mit dem verfassungsrecht-
lichen Bestimmtheitsgrundsatz in Frage, obwohl der VGH Baden-
Wiirttemberg bereits mit Urteil vom 18. Juni 1979 festgestellt hatte,
dass § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. nach seiner Uberzeugung den
Anforderungen, die nach dem Rechtsstaatsprinzip des Art. 20 Abs. 3
GG an ein Gesetz zu stellen sind, entsprach:

»Der Umstand, dafy nicht schon der Gesetzgeber selbst die er-
maichtigende Vorschrift in einer jeden Zweifel ihrer Anwendbarkeit
ausschlieflenden Weise gefafit, sondern ihre Auslegung den Stellen
tiberlassen hat, die im Einzelfall iiber ihre Anwendung zu entscheiden
haben, vermag deshalb den Vorwurf mangelnder Bestimmtheit nicht
zu begriinden. Einer solchen Auslegung sind die im § 81 Abs. 2 Satz 1
PolG verwendeten unbestimmten Rechtsbegriffe zuganglich.“124

Die vorgebrachten Bedenken in der Literatur gegen den Einklang
der Regelung mit dem Bestimmtheitsgrundsatz ebbten jedoch auch in
der Folgezeit nicht ab.25

124 VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79) Rn. 18.
125 Vgl. Stiimper, Die Gewihrleistung der offentlichen Sicherheit und Ordnung bei
Grof3sportveranstaltungen, S. 160 mwN.
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Denn belastende staatliche Eingriffe sind durch Gesetz in einer
Weise zu konkretisieren, dass Art und Umfang der Belastung fiir den
Betroffenen entweder aus dem Wortlaut der jeweiligen Norm selbst
oder im Wege einer Auslegung voraussehbar sind.'?¢ Der Gesetzgeber
hat die Exekutive zu belastenden Verwaltungsakten erméchtigende
Rechtsgrundlagen nach ihrem Inhalt, Gegenstand, Zweck und dem je-
weiligen Ausmaf3 hinreichend zu bestimmen und einen gewissen Um-
fang an Berechenbarkeit fiir den Biirger sicherzustellen. Dabei ist der
Gebrauch unbestimmter Rechtsbegriffe verfassungsrechtlich zwar
nicht zu beanstanden, allerdings muss ihr Gehalt fiir den einzelnen,
der Norm unterworfenen Biirger in einer Weise messbar sein, dass er
die bestehende Rechtslage erkennen und sein Verhalten an ihr ausrich-
ten kann.*?” Dariiber hinaus miissen die Begriffe auch einer gerichtli-
chen Kontrolle - jedenfalls mittels hergebrachter Auslegungsregeln —
zugénglich sein.28

In diesem Zusammenhang stief die Formulierung der ,im iibli-
chen ortlichen Dienst® eingesetzten Polizeibeamten auf vergleichswei-
se geringe Verstandnisprobleme. Dort waren regelmiflig gerade die
Polizeibeamten beschiftigt, die der Landespolizeidirektion nachgeord-
neten Dienststelle, in deren Dienstbezirk die private Veranstaltung
stattfand, zugeordnet waren.'?9 Problematisch waren vielmehr andere
unbestimmte Rechtsbegriffe der Norm.

(1) Die Erforderlichkeit der Heranziehung auswartiger Polizeibeamter

§ 81 Abs. 2 Satz1 BaWiiPolG a.F. statuierte einen Ersatz von Kosten,
soweit diese dadurch entstanden, dass weitere als die im iiblichen
Dienst eingesetzten Beamten herangezogen werden mussten. Die Fra-
ge, anhand welcher Kriterien eine solche Hinzuziehung allerdings zu

126 BVerfGE 8, 274 (325f.); BVerfGE 11, 64 (77); BVerfGE 19, 253 (267); BVerfGE
21, 73 (79); BVerfGE 31, 255 (264); BVerfGE 37, 132 (142); BVerfGE 49, 168
(181 f.); zu den Anforderungen des Bestimmtheitsgrundsatzes ausfithrlich Dritter
Teil, C, 1V, 2.

127 BVerfGE 21, 73 (79); BVerfGE 20, 150 (1581.).

128 BVerfGE 31, 255 (264); BVerfGE 21, 209 (215); BVerfGE 11, 126 (130).

129 VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil v.18.06.1979 (Aktz. I 47/79); VGH Baden-
Wiirttemberg DOV 1981, 804; VGH Baden-Wiirttemberg DVBL. 1981, 778.
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bemessen war, konnte aus der Norm selbst nicht eindeutig beantwortet
werden.

Der VGH Baden-Wiirttemberg stellte diesbeztiglich fest, dass sich
die Rechtmafligkeit eines solchen Polizeieinsatzes danach bemessen
sollte, ob eine iiberdrtliche Heranziehung der Polizei nach pflichtge-
miflem Ermessen zur Abwehr drohender Gefahren erforderlich er-
scheinen durfte.’3® Mafigeblich fiir diese behérdliche Ermessensent-
scheidung war eine Gefahrenprognose im Veranstaltungsvorfeld, die
sich naturgemifd aus einer ex ante Sicht ergab, da die Polizei zur Ge-
wihrleistung einer effektiven Gefahrenabwehr regelmaflig auf eine
frithzeitige Einsatzplanung angewiesen war.!3!

Dennoch blieb diese ex ante Prognose ihrem Charakter entspre-
chend bedenklich, da fiir die von der Behorde zu treffende Entschei-
dung ein objektiver Maf3stab fehlte.3>

Der VGH konnte weitere in diesem Zusammenhang bestehende
entscheidende Bedenken letztlich nicht abschlieflend ausraumen. Es
erschien nicht gerechtfertigt, dem Veranstalter etwa auch dann sdmtli-
che Einsatzkosten aufzuerlegen, wenn sich die Heranziehung auswérti-
ger Polizeikrifte im Nachgang der Veranstaltung - aus einer ex post
Sicht - tatsdchlich als ganz oder teilweise nicht erforderlich heraus-
stellte. Die zuvor als erforderlich angesehene Zahl von Einsatzkriften
konnte sich gerade angesichts der konkreten Sachlage im Einzelfall zu-
mindest teilweise als tiberfliissig erweisen. In diesen Fillen erschien es
unverhiltnisméflig, dem Veranstalter das Risiko einer nicht zutreffen-
den und von ihm nicht beinflussbaren polizeilichen Einschédtzung auf-
zuerlegen und keine Korrektur der Prognoseentscheidung vorzuneh-
men.'33

130 Vgl. Beschluss VGH Baden-Wiirttemberg v. 25.05.1977 (Aktz. I 482/77); ausfithr-

licher hierzu VGH Baden-Wiirttemberg DVBL. 1981, 778 f.
131 Vgl. BVerwGE 49, 36; VGH Baden-Wiirttemberg DOV 1981, 804 (805); Schenke,
NJW 1983, 1882 (1888).
132 Gddeke, Sportgrofiveranstaltungen als staatliche Herausforderung, S. 163 mwN.
133 Hierzu ausfiihrlich: Dritter Teil, C, IV, 3, c).
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(2) Das Tatbestandsmerkmal der ,privaten Veranstaltungen”

Auch die Bestimmbarkeit des Begriffspaares der ,privaten Veranstal-
tungen” erschien zweifelhaft.134

Dem Wortlaut der Norm konnte nicht entnommen werden, in
welchen Fillen eine derartige private Veranstaltung vorlag.'3s

Es bedurfte mithin der Auslegung.’3¢ Ein Verstindnis der Norm
dahingehend, dass unter privaten Veranstaltungen solche in einem ge-
schlossenen privaten Kreis — und gerade nicht diejenigen, die sich als
fiir jedermann zuganglich darstellten - zu verstehen waren, wurde zu
Recht einhellig als verfehlt angesehen.'3” Denn ansonsten wire die Re-
gelung praktisch bedeutungslos gewesen. Erst die Anziehungskraft
einer fiir jedermann zugénglichen Veranstaltung rief gerade das poten-
zielle Bediirfnis des gefahrenabwehrenden Einsatzes iiberértlicher Po-
lizeikrafte auf den Plan.

Uneinigkeit bestand in der Literatur aber in der Frage, ob fiir die
Bestimmung der privaten Veranstaltung auf die Rechtsform des Ver-
anstalters oder den jeweiligen Zweck der Veranstaltung abzustellen
war.

Fokussiert auf die Rechtsform sollte eine Abgrenzung zwischen
der Veranstaltungsorganisation durch staatliche Institutionen und
einer solchen unter privater Fithrung entscheidend sein, wonach letzt-
lich eine private Veranstaltung auch nur von einem privaten Triger
durchgefithrt werden konnte.3® Nach dieser Ansicht unterlagen folg-
lich auch Veranstaltungen einer Kostenpflicht, die zwar von einer pri-
vatrechtlichen, aber dennoch in hoheitlichem Besitz befindlichen Tra-

134 Schenke, NJW 1983, 1882 (1884); Majer, VerwArch 1982, 167 (177 ft.); Wahlen,
Polizeikostenerstattung kommerzieller Groflveranstalter, S.29; Krekel, Kosten-
pflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 80; VHG Baden-Wiirttemberg
NVwZ 1986, 657.

135 Das Begriffspaar wurde daher zu Recht von Majer als ,mifSverstindlich, wenn
nicht gar mifSgliickt bezeichnet: Majer, VerwArch 1982, 167 (177).

136 Das Erfordernis einer Normauslegung spricht nicht gegen ihre Bestimmtheit:
BVerfGE 19, 166 (167); BVerfGE 21, 245 (261).

137 Schenke, NJW 1983, 1882 (1884); Majer, VerwArch 1982, 167 (177); MufSgnug,
VBIBW. 1982, 207 (208).

138 Schenke, NJW 1983, 1882 (1884); ebenso VGH Baden-Wiirttemberg NVwWZ 1986,
657.
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gergesellschaft durchgefithrt wurden, und auch solche, die gerade
nicht auf eine Generierung von Einnahmen abzielten.'39

Diese Auffassung war — und ist — jedenfalls unter dem letztge-
nannten Gesichtspunkt und verfassungsrechtlichen Aspekten beson-
ders im Hinblick auf politische oder religiése Veranstaltungen recht-
lich bedenklich, denn eine Gebiihrenpflicht unterliegt im Zusammen-
hang mit der Wahrnehmung dieser grundrechtlich geschiitzten Frei-
heiten strengen Verhiltnisméfligkeitsanforderungen.4°

Eine Kostenbeteiligung der Veranstalter war vielmehr vor dem
Hintergrund zu sehen, dass generierte Gewinne ausschlief3lich bei den
Veranstaltern verblieben.'4* Auch der entsprechende Ausfithrungser-
lass des baden-wiirttembergischen Innenministeriums'4> zu § 81
Abs. 2 BaWiiPolG a.E sah deshalb von einer Kostenbeteiligung fiir
Veranstaltungen religioser, politischer, wissenschaftlicher oder erziehe-
rischer Art ab.43 Das galt ebenso fiir kulturelle Veranstaltungen, so-
fern sie lediglich kostendeckende Einnahmen erzielten.

Diese Differenzierung war moglich, wenn der Zweck der Veran-
staltungsdurchfithrung und nicht die Rechtsform der Tragerschaft
maf3gebliches Kriterium sein sollte. Danach war fiir die Annahme
einer privaten Veranstaltung regelméflig ausschliellich auf die Merk-
male der Privatniitzigkeit und Gewinnorientierung abzustellen.*44 Zu
finden war diese Ansicht im Ausfithrungserlass und - ihm folgend - in

139 Majer, VerwArch 1982, 167 (177).

140 Vgl. Majer, VerwArch 1982, 167 (177 Fn.39); Krekel, Kostenpflichtigkeit voll-
zugspolizeilicher Mafinahmen, S. 83.

141 Majer, VerwArch 1982, 167 (177).

142 Erlass des baden-wiirttembergischen Innenministeriums zur Durchfithrung des
§ 81 Abs. 2 BaWiiPolG a.E v. 11.06.1976 (GABL S. 1013, I, Ziff. 5).

143 Vgl. hierzu VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79) Rn. 26,
das die Rechtmifligkeit dieser Verfahrensweise feststellte; dieser Ansicht folgt
auch Roper, DVBI. 1981, 780 (781).

144 Majer, VerwArch 1982, 167 (177); Reiff/Wohrle/Wolf, Polizeigesetz, § 81 Rn. 15;
Roper, DVBL. 1981, 780 (781); Gotz, DVBL. 1984, 14 (17); Wiirtenberger, NVWZ
1983, 192 (197); Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen,
S. 82; nach VGH Baden-Wiirttemberg NVWZ 1986, 657 fand eine solche Ausle-
gung zwar keine Stiitze im Gesetzeswortlaut, eine Ermessensbindung im Falle
privatniitziger Veranstaltungen wurde gleichwohl angenommen.
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der damaligen Verwaltungspraxis. Danach war ,,privat® im Sinne von
gewinnorientiert oder privatniitzig zu verstehen.45

Eine solch restriktive Normauslegung sollte gleichzeitig auch der
Verwaltungspraxis einen Entscheidungsmaf3stab an die Hand geben.
So wurde vertreten, dass sich der grundsitzlich als Ermessensvor-
schrift konzipierte § 82 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. in den Fillen des
Vorliegens gewinnorientierter Veranstaltungen mit einer Ermessensre-
duzierung auf Null und einer damit einhergehenden zwingenden
Handlungsanweisung an die Verwaltung in Form einer unausweichli-
chen Kostenerhebung konfrontiert sah, wihrend nicht kommerzielle
Veranstaltungen unvermeidbar unentgeltlich zu bleiben hatten.46

Diese Auslegung stiefl jedoch auf Bedenken. Sie wurde zunichst
als nicht vereinbar mit dem eindeutigen Wortlaut der Norm gehal-
ten.'#” Dariiber hinaus konnte aus der Kostenfreiheit fiir gemeinniitzi-
ge Veranstaltungen gerade nicht gefolgert werden, dass daher fiir alle
privatniitzigen Veranstaltungen unausweichlich und zwingend Kosten
erhoben werden miissten.*48 Dass die Ausiibung dieses der Behoérde im
Ergebnis auch fiir privatniitzige Veranstaltungen zustehenden Ermes-
sens in der Praxis dazu fiihrte, von Kostenbeteiligungen génzlich oder
teilweise aufgrund der rechtspolitischen Dimension der Regelung ab-
zusehen, ist eingangs bereits erwahnt worden.

Im Rahmen der Gewinnorientierung der Veranstaltung kam es
nicht darauf an, ob tatsichlich ein solcher Gewinn erzielt worden war.
Entscheidend war vielmehr, dass die Veranstaltung auf eine solche Ge-
winnerzielung ausgerichtet war.*49 Das Tatbestandsmerkmal der priva-
ten Veranstaltungen war demnach einer Auslegung zugénglich, mithin
ausreichend bestimmt und gentigte den rechtsstaatlichen Anforderun-

145 Ebenso Majer, VerwArch 1982, 167 (177).

146 Vgl. VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil v.18.06.1979 (Aktz. I 47/79) Rn.23;
MufSgnug, VBIBW. 1982, 207 (210); Rdper, DVBL 1981, 780 (781); Majer, Verw-
Arch 1982, 167 (179); Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinah-
men, S. 84.

147 Schenke, NJW 1983, 1882 (1887).

148 Schenke, NJW 1983, 1882 (1887).

149 VGH Baden-Wiirttemberg NVwZ 1986, 657 (658 f.).
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gen.’s° So konnten tiberhaupt nur gewinnorientierte, privatniitzige
Veranstaltungen wie Fuf3ballspiele, Boxkdmpfe, Autorennen oder Mu-
sikkonzerte kostenpflichtig gestellt werden.?5

(3) Das Erfordernis eines behordlichen ,Kostenvoranschlags”

Die baden-wiirttembergische Regelung loste aber auch Unsicherheiten
hinsichtlich des Kostenumfangs aus. Aus ihr war nicht ersichtlich, wel-
che Kosten im Einzelfall tatsdchlich auf den Veranstalter zukommen
konnten.

Zunichst war davon auszugehen, dass eine Erstattung all jene Kos-
ten umfasste, die durch den Einsatz tberortlicher Polizeikrifte ent-
standen waren. In diesem Zusammenhang war die Formulierung der
»polizeilichen Mafinahmen® relevant, die auf den Mafinahmebegrift im
sonstigen Polizeirecht abstellte und folglich alle nach der polizeirecht-
lichen Generalklausel zuldssigen Mafinahmen umfasste.’s> Damit wa-
ren nach Ansicht des VGH Baden-Wiirttemberg solche Kosten erstat-
tungsfihig, die durch einen polizeilichen Einsatz zur Abwehr mogli-
cherweise drohender Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit oder Ord-
nung entstanden waren.*s3

Daraus ergab sich allerdings fiir den betroffenen Veranstalter kei-
nerlei Moglichkeit, diese Betrage bei der Kalkulation seines finanziel-
len Risikos mit einzubeziehen. Gerade der kommerzielle Veranstalter
war jedoch auf eine solche Méglichkeit zur Erzielung eines Gewinns
im Vorfeld angewiesen, um beispielsweise durch eine Erhéhung der
Eintrittspreise reagieren zu konnen. Aufgrund der Tatsache, dass die
Festsetzung der Kostenhohe unweigerlich jeweils eine variierende Ein-
zelfallentscheidung darstellte und es dem Gesetzgeber somit nicht

150 Die Abgrenzung zwischen privat- und gemeinniitzigen Veranstaltungen bereitet
auch in der heutigen Praxis noch oftmals Schwierigkeiten. Gerade beim Lizenz-
fuflball sind die Veranstaltungen auf Gewinnorientierung ausgelegt, wihrend sie
teilweise von gemeinniitzigen Vereinen organisiert und durchgefiithrt werden, vgl.
hierzu Majer, VerwArch 1982, 167 (190 Fn. 93), die diesbeziiglich auf eine orga-
nisatorische Verbundenheit verweist.

151 Majer, VerwArch 1982, 167 (179).

152 Wahlen, Polizeikostenerstattung kommerzieller Grofiveranstalter, S. 29 Fn. 116.

153 Urteil VGH Baden-Wiirttemberg v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79) Rn. 21.
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moglich war, bereits im Vorfeld aussagekriftige Angaben zur Kosten-
héhe zu machen, konnte das Uberlassen der Bestimmung der Kosten-
hohe an die zustdndige Behorde nach Ansicht des VGH Baden-Wiirt-
temberg keinen Verstof3 gegen das Bestimmtheitsgebot darstellen.!54

Nach dieser Entscheidung war allerdings erforderlich, dass dem
Betroffenen nach Aufstellung des polizeilichen Einsatzplanes und vor
Veranstaltungsbeginn, die Moglichkeit gegeben wurde, sich bei der Be-
hoérde iiber den anndahernden Kostenumfang zu informieren.*ss

Der VGH stellte in einer spéteren Entscheidung!s® jedoch fest,
dass sich eine Rechtspflicht der Behorde zu einem Hinweis auf die Ho-
he der voraussichtlich anfallenden Kosten dem Gesetz nicht entneh-
men liefe. § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. sei danach gerade keine
solche frithzeitige behordliche Mitteilungspflicht gegentiber den Ver-
anstaltern und daraus resultierend die Ermoglichung einer entspre-
chenden Kalkulation als Rechtméfligkeitsbedingung zu entnehmen ge-
wesen.'>7

bb) Vereinbarkeit mit Grundrechten

Auch die Vereinbarkeit des § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. mit den
Grundrechten der kommerziellen Veranstalter stand in Frage.

(1) Vereinbarkeit mit dem Gleichheitssatz, Art. 3 Abs. 1 GG

Ein Verstof3 der Norm gegen den verfassungsrechtlichen Gleichheits-
satz nach Art.3 Abs.1 GG wurde insbesondere unter drei Gesichts-
punkten in Betracht gezogen.

154 Urteil VGH Baden-Wiirttemberg v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79) Rn. 22.

155 Urteil VGH Baden-Wiirttemberg v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79) Rn. 22; vgl. hierzu
auch Majer, VerwArch 1982, 167 (176 Fn. 33).

156 VGH Baden-Wiirttemberg NVwWZ 1986, 657.

157 Hierzu ausfiihrlich: Dritter Teil, C, IV, 2.

43

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

Iweiter Teil: Rechtsnormative Entwicklungen im Uberblick

44

(a) Die Ungleichbehandlung von privatniitzigen Veranstaltern im Vergleich zu
gemeinniitzigen Veranstaltern

Wie bereits skizziert, fithrte die Ermessensreduzierung auf Null bei der

Normanwendung zu einer unterschiedlichen Behandlung von privat-
niitzigen im Vergleich zu gemeinniitzigen Veranstaltern. Letztere

konnten etwa von politischer, kultureller oder religioser Natur sein.'s?

(b) Die Ungleichbehandlung von Veranstaltern in entlegeneren Gebieten im
Vergleich zu Veranstaltern in Ballungsgebieten

Veranstalter in stddtischen Ballungsgebieten traf im Ergebnis eine
weitaus geringere Kostenerstattungspflicht als jene in ldndlicheren Re-
gionen, weil in letzteren Gebieten regelmiflig vergleichsweise erheb-
lich weniger Polizeibeamte im festgelegten ,,iiblichen ortlichen Dienst®

eingesetzt waren, sodass dort eine Heranziehung auswirtiger Krifte in
groflerem Mafle und mit hoherer Wahrscheinlichkeit erforderlich war.
Sofern der Veranstalter etwa eine Ausrichtung in Stuttgart plante, hatte
er — wenn iiberhaupt — nur mit der Auferlegung geringer Kosten zu
rechnen, wihrend in entlegeneren Landesgebieten fiir denselben Um-
fang des Polizeieinsatzes erheblich hohere Betrige anfallen konnten.!s9

Nach dem allgemeinen Willkiirverbot war aber nicht jede Un-
gleichbehandlung von wesentlich gleichen Sachverhalten verboten,
sondern nur eine solche, die sich als willkiirlich darstellte.?¢® Es musste
sich daher ein verniinftiger, aus der Natur der Sache ergebender oder
sonst sachlich einleuchtender Grund fiir die Differenzierung finden
lassen, der sie rechtfertigte. Mit dieser Willkiirformel hat das BVerfG
die Voraussetzungen einer Verletzung des Gleichheitssatzes bis 1980
definiert.

Seitdem wendet es die sogenannte ,,neue Formel“ an: Eine Verlet-
zung des Gleichheitsgrundrechts ist vor allem dann gegeben, ,wenn
eine Gruppe von Normadressaten im Vergleich zu anderen Normad-
ressaten anders behandelt wird, obwohl zwischen beiden Gruppen kei-

158 Hierzu ausfiihrlich: Dritter Teil, C, IV, 5, c).

159 Vgl. Majer, VerwArch 1982, 167 (180).
160 BVerfGE 1, 14 (52); BVerfGE 12, 341 (348); BVerfGE 14, 142 (150); BVerfGE 42,
64 (721.).
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ne Unterschiede von solcher Art und solchem Gewicht bestehen, dass
sie die ungleiche Behandlung rechtfertigen konnten®6* Danach sollte
sich die Priifung eines Gleichheitsverstofles mehr als ein Problem von
verfassungsgerichtlicher Abwigung und Verhéltnismafligkeit darstel-
len.162

Diese Ergédnzung des Willkiirverbots vollzog sich demnach nahezu
in der Halfte der Geltungsphase des § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F,
der - wie dargelegt — erst 1990 aufgehoben wurde.

Der VGH Baden-Wiirttemberg erteilte den Bedenken gegen eine
Vereinbarkeit der Regelung mit Art. 3 Abs. 1 GG im Hinblick auf die
verschiedenen ortlichen Gegebenheiten noch unter Riickgriff auf die
Willkiirformel eine Absage. 63

Unterschiedliche geographische Verhiltnisse und daraus zwangs-
laufig resultierende unterschiedliche polizeiliche Aufwendungen zur
Einsatzbewiltigung sollten im Ergebnis - zur Vermeidung eines Ver-
stofles gegen Art. 3 Abs. 1 GG - nicht dazu fiithren, einen eventuellen
Mehraufwand, der im Ubrigen der jeweiligen Risikosphire des Veran-
stalters zuzuordnen war, bei der Kostenfestsetzung unberiicksichtigt zu
lassen. Amtshandlungen miissten danach nicht allerorts zu denselben
Kosten erbracht werden.

Einer Verfassungswidrigkeit der Norm aufgrund dieses Gesichts-
punktes stand auch entgegen, dass die freie Wahl des Veranstaltungs-
orts gerade in den Hianden der Veranstalter lag und ihm deshalb auch
ein erhohter in Rechnung gestellter polizeilicher Arbeitsaufwand
durchaus zumutbar war.*%4 Diese mogliche unterschiedliche Kosten-
tragungspflicht stellte sich im Ergebnis folglich gerade nicht als will-
kiirlich, sondern als sachlich gerechtfertigt dar.®s Es lielen sich die
den Veranstalter treffenden Nachteile eines entlegenen Veranstaltungs-
ortes nicht der 6ffentlichen Hand zuschieben.¢

161 BVerfGE 55, 72 (88); BVerfGE 124, 199 (219 1.).

162 Osterloh/NufSberger, in: Sachs, GG, Art. 3 Rn. 14.

163 VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79) Rn. 25.

164 MufSgnug, VBIBW. 1982, 207 (210).

165 Ebenso Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 99; Majer,
VerwArch 1982, 167 (180); Mufignug, VBIBW. 1982, 207 (210); Schenke, NJW
1983, 1882 (1887).

166 Majer, VerwArch 1982, 167 (180).
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Trotz dieser Feststellung sprach sich der VGH gleichwohl fiir eine
Regelung aus, die nach Moglichkeit einheitliche Gebiihrensitze unab-
héngig vom jeweiligen Veranstaltungsort innerhalb des Landesgebietes
und dem damit verbundenen Kontingent ortlicher Polizeikrifte auf-
weisen sollte. 67

(c) Die Ungleichbehandlung baden-wiirttembergischer Veranstalter im Vergleich zu
den iibrigen Veranstaltern im Bundesgebiet

Des Weiteren war fraglich, ob eine unzuldssige Ungleichbehandlung
nicht darin zu sehen war, dass ausschliefflich Veranstalter in Baden-
Wiirttemberg im Gegensatz zu solchen in den tibrigen Bundeslandern,
in denen vergleichbare gesetzliche Kostentragungspflichten gerade
nicht existierten, eine Kostenlast zu tragen hatten.

Der diesbeziigliche Priifungsmafistab war - und wird auch heute -
durch das jeweilige Landesrecht festgesetzt. Landesrechtliche Diver-
genzen liegen gerade in der Natur der den Landern in verschiedenen
Bereichen eingerdumten Gesetzgebungskompetenzen, sodass in der
Konsequenz deshalb auch bundesweite Inkongruenzen in Kauf ge-
nommen werden miissen. Dieser dadurch entstehende unterschiedli-
che Rechtszustand in den Landern ist in einem Bundesstaat verfas-
sungskonform.'8 Die Funktion des Gleichheitssatzes besteht nicht da-
rin, landertibergreifend einheitliche Lebensverhéltnisse zu gewdahrleis-
ten.

Das entspricht auch der stindigen Rechtsprechung des BVerfG,
wonach der jeweilige Landesgesetzgeber innerhalb seines Kompetenz-
bereichs grundsitzlich nicht gehindert ist, von den Regelungen ande-
rer Lander abzuweichen, selbst wenn dadurch die Einwohner eines
Landes praktisch mehr belastet oder begiinstigt werden.'® Der Gleich-
behandlungsgrundsatz des Art.3 Abs.1 GG kann dementsprechend
nur innerhalb desselben Kompetenzbereichs seine Wirkung entfalten

167 VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79); Majer, VerwArch
1982, 167 (181).

168 Majer, VerwArch 1982, 167 (193).

169 BVerfGE 10, 354 (371); BVerfGE 11, 299 (305); BVerfGE 12, 139 (143); BVerfGE
17, 319 (331); BVerfGE 32, 346 (360); BVerfGE 33, 224 (231); BVerfGE 51, 43
(581.).
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und verpflichtet den Landesgesetzgeber mit Riicksicht auf die fodera-
listische Struktur der Bundesrepublik Deutschland nur dazu, die
Gleichbehandlung innerhalb seines Landes zu beachten.'7°

Als Folge dieser Grundsitze konnte Art.3 Abs.1 GG der damali-
gen Ungleichbehandlung baden-wiirttembergischer Veranstalter im
Vergleich zu den tibrigen Veranstaltern im Bundesgebiet nicht entge-
gen gehalten werden.

(2) Vereinbarkeit mit den unternehmerischen Grundrechten

Auf dem Prifstand stand auch die Vereinbarkeit des
§ 81 Abs. 2 Satz1 BaWiiPolG a.F mit den Grundrechten der Berufs-
freiheit nach Art. 12 Abs. 1 GG und der Eigentumsfreiheit nach Art. 14
GG.

(@) Vereinbarkeit mit der Berufsfreiheit, Art. 12 Abs. 1 GG

Es war zweifelhaft, ob eine Kostentragungspflicht fiir polizeiliche Maf3-
nahmen nicht einen unzuldssigen Eingriff in die Berufsfreiheit der
kommerziellen, auf Gewinnerzielung bedachten Veranstalter, deren
Einnahmen sich regelméaflig durch diese Last verringerten, darstellte.

Es wurde die Ansicht vertreten, dass darin bereits keine Grund-
rechtsbeschrdankung und mithin auch kein Eingriff in den grundrecht-
lichen Schutzbereich der Berufsfreiheit gesehen werden konne.'7* Als
Begriindung wurde angefiihrt, die Verpflichtung zur teilweisen Kos-
tentragung sei gerade nicht an die Ausiibung der grundrechtlichen Be-
rufsfreiheit, sondern lediglich an die Erforderlichkeit hoheitlicher Ab-
wehrmafinahmen als Ausiibungsfolge fiir die Allgemeinheit gebun-
den.'72 Zudem sollte der ausschliefSliche Zweck einer Kostenerhebung

170 Brofs, VerwArch 1983, 388 (389); Broff, DVBL 1983, 377 (380).

171 Majer, VerwArch 1982, 167 (185); Wahlen, Polizeikostenerstattung kommerziel-
ler Grof3veranstalter, S. 31.

172 Majer, VerwArch 1982, 167 (185); Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeili-
cher Mafinahmen, S. 32.
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in der Entlastung des Polizeietats liegen.'73 Es fehle deshalb bereits an
der erforderlichen berufsregelnden Tendenz.'74

Allerdings mussten sowohl der Gleichheitssatz als auch das verfas-
sungsrechtliche Verhaltnisméafligkeitsprinzip gewahrt sein.’”s Der Er-
fullung dieser Voraussetzungen wurden keine Bedenken entgegenge-
bracht, da die Kostenerstattung lediglich den Einsatz auswirtiger Poli-
zeikrifte betraf, sodass der polizeiliche Schutz durch die Beamten des
ortlichen Dienstes fiir die Veranstalter weiterhin kostenfrei war.17¢

Eine Kostenbeteiligung konnte sich in Einzelféillen zwar als kost-
spielig erweisen, eine Gefahrdung der Wahrnehmung grundrechtlicher
Freiheit letztlich in Form einer Unmdéglichkeit der Berufsausiibung
war damit allerdings nicht verbunden.’”” Vor diesem Hintergrund
wurde ein Verstof3 des § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. gegen die Be-
rufsfreiheit der Veranstalter im Ergebnis tiberwiegend verneint.'78

Einer detaillierten Betrachtungsweise verschlossen blieben dage-
gen Erwigungen, die dariiber hinaus eine faktische Grundrechtsbeein-
trachtigung in den Blick nahmen.?79

Denn nicht nur unmittelbar auf die berufliche Betitigung abzie-
lende staatliche Mafinahmen sind in der Lage, einen Eingriff in die Be-
rufsfreiheit zu begriinden. Auch mittelbar-faktische Beeintrdchtigun-
gen sind hierzu im Stande.'® Insbesondere abgabenrechtliche Rege-
lungen konnen in diesem Zusammenhang erhebliche Beeintrachtigun-
gen erzielen.’®! So ldsst sich eine objektiv berufsregelnde Tendenz

173 Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 33.

174 Mann, in: Sachs, GG, Art. 12 Rn. 95; vgl. auch BVerfGE 37, 1 (17f.); BVerfGE 98,
83 (97); BVerfGE 111, 191 (213).

175 BVerfG NJW 1979, 1345.

176 Majer, VerwArch 1982, 167 (186); diese Kostentragungspflicht fiir ausschliefllich
auswirtige Beamte ist vergleichbar mit der heute in Bremen umgesetzten Rege-
lung einer Kostenpflicht nur fiir den Einsatz von zusitzlichen Polizeikriften nach
§ 4 Abs. 4 BremGebBeitrG.

177 Majer, VerwArch 1982, 167 (185 Fn. 74).

178 Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (197); Majer, VerwArch 1982, 167 (185 f.); Krekel,
Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 32; Wahlen, Polizeikos-
tenerstattung kommerzieller Groflveranstalter, S. 32.

179 Lediglich Schenke, NJW 1983, 1882 (1887) ist der Ansicht, dass eine Gebiihrenau-
ferlegung durchaus geeignet ist, einen Eingriff in die Berufsfreiheit der Veranstal-
ter darzustellen.

180 Mann, in: Sachs, GG, Art. 12 Rn. 94.

181 BVerfGE 111, 191 (213 f.); BVerfGE 113, 128 (145); BVerfGE 123, 132 (144).
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grundsitzlich auch dann annehmen, wenn eine Gebiihrenbelastung als
staatliche Mafinahme zwar nicht zielgerichtet, aber doch vorhersehbar
als gebilligte Nebenfolge eine schwerwiegende Beeintrachtigung der
beruflichen Freiheit zur Folge hat.182

(b) Vereinbarkeit mit der Eigentumsfreiheit, Art. 14 GG

Im Hinblick auf die Vereinbarkeit der Auferlegung von Polizeikosten
mit den Grundrechten kommerzieller Grofiveranstalter wurde des
Weiteren auf deren Eigentumsfreiheit nach Art. 14 GG Bezug genom-
men. Es wurde diskutiert, ob eine Gebiihrenerhebung méglicherweise
einen mittelbaren Eingriff in das Veranstalterrecht am eingerichteten
und ausgeiibten Gewerbebetrieb darstelle.*83

Im Ergebnis bestand Einigkeit dariiber, dass jedenfalls eine erdros-
selnd wirkende Gebithrenerhebung mit der Eigentumsfreiheit unver-
einbar schien.*34 Eine Grenze war zumindest in den Fillen erreicht, in
denen ein kommerzieller Veranstalter sich durch die Abgabenlast nicht
mehr in der Lage sah, tatsichlich Gewinne zu erwirtschaften und der
eingerichtete und ausgeiibte Gewerbebetrieb letztlich in seiner Sub-
stanz gefihrdet war. Dann sei ein unzulissiger enteignender Eingriff
nach Art. 14 Abs. 3 GG anzunehmen.!85

In der Regel wiesen die Fille im Anwendungsbereich des
§ 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. allerdings keine solche erdrosselnde
Wirkung auf, sodass auch die Vereinbarkeit der Norm mit der Eigen-
tumsfreiheit der Veranstalter richtigerweise tiberwiegend bejaht wur-
de.186

182 Vgl. hierzu ausfiihrlich: Dritter Teil, C, IV, 5, a).

183 Schenke, NJW 1983, 1882 (1887).

184 Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 32; Schenke, NJW
1983, 1882 (1887).

185 Schenke, NJW 1983, 1882 (1887).

186 Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (197); Majer, VerwArch 1982, 167 (185 f.).
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2. Hessen

Neben dieser Vorschrift in Baden-Wiirttemberg existierte auch in Hes-
sen seit dem 17. Dezember 196487 mit § 84 Abs. 2 HSGO a.F. eine na-
hezu wortlich iibereinstimmende Kostenerstattungsnorm fiir polizeili-
ches Tatigwerden:

§ 84 Kostenersatz

[...]

(2) Fur die Kosten von Mafinahmen der polizeilichen Gefahrenabwehr bei pri-
vaten Veranstaltungen kann von den Veranstaltern Ersatz verlangt werden, so-
weit sie dadurch entstehen, dafl weitere als die im ublichen ortlichen Dienst

eingesetzten Polizeivollzugsbeamten herangezogen werden miissen. [...]

Durch das Anderungsgesetz vom 17. Dezember 1971'88 wurde
§ 84 Abs. 2 HSOG durch eine andere Regelung ersetzt, die kurze Zeit
spater auch in die Neufassung des HSOG vom 26. Januar 1972'% auf-
genommen wurde und sich sodann in § 82 Abs. 2 HSOG wiederfand:

§ 82 Kostenersatz

[...]

(2) Wer auflergewohnliche Mafinahmen der polizeilichen Gefahrenabwehr
verursacht, kann zum Ersatz der Kosten herangezogen werden, die durch die
Inanspruchnahme der Vollzugspolizei oder deren Einrichtungen entstanden
sind. Dies gilt nicht, wenn das personliche Interesse an der Inanspruchnahme
der Vollzugspolizei oder deren Einrichtungen erheblich hinter dem offentli-

chen Interesse an der Inanspruchnahme zuriicktritt.

Ziel dieser Gesetzesinderung war es, auch andere Félle der Inan-
spruchnahme polizeilicher Einrichtungen, in denen es recht und billig
erschien, Verantwortliche zu den Polizeieinsatzkosten heranzuziehen,
zu erfassen.'9° Fortan konnten dadurch nicht nur Sportveranstalter wie
Fuf3ballvereine finanziell in Anspruch genommen werden. Unter die
Regelung fiel etwa auch derjenige, der die polizeiliche Begleitung eines

187 GVBI. 1964, S. 209.

188 GVBI. 1971, S. 333.

189 GVBL 1972, S. 23.

190 Drs. Hessischer Landtag Nr. 7/807 v. 05.10.1971, Nr. 13, S. 18.
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Schwertransports veranlasste oder der Betrunkene, dem ein nichtli-
ches Quartier gegeben werden musste.9!

Seit dem 1. Januar 1974 galt dann in Ergidnzung des § 82 Abs. 2
HSOG a.E eine entsprechende Verordnung iiber die Kosten fiir die In-
anspruchnahme der Vollzugspolizei oder ihrer Einrichtungen samt
Gebiithrenverzeichnis (PolKostVO).192

Es blieb jedoch die Feststellung, dass auch § 82 Abs.2 HSOG a.F.
(i.V.m. § 1 PolKostVO a.F.)*93 aufgrund seiner generalklauselartigen
Formulierung auf rechtliche Bedenken stief3.

Insbesondere das Tatbestandsmerkmal ,auflergew6hnliche Maf3-
nahmen der polizeilichen Gefahrenabwehr stand hinsichtlich seiner
hinreichenden Bestimmtheit in Zweifel.*94 Fiir den Betroffenen war
aus der Norm heraus nicht ersichtlich, wann sich eine solche Mafinah-
me gerade als aufSergewdhnlich und mithin als kostenpflichtig darstell-
te.?95 Es konnten sowohl die Anzahl der herangezogenen Polizeikrifte,
die Gefahrenintensitit, die konkreten Einsatzkosten oder sonstige wei-
tere Abweichungen vom gewohnlichen Dienstbetrieb fiir die erforder-
liche Auflergewohnlichkeit entscheidend sein.9¢

Aufgrund der verfassungsrechtlichen Bedenken wurde § 82 HSOG
a.F schlieBlich durch Art. 5 des ,Gesetzes zur Anderung des Finanz-
ausgleichsgesetzes und anderer Vorschriften® vom 20. Dezem-
ber 197997 zum 1. Januar 1980 ersatzlos aufgehoben.

Vor diesem Hintergrund stiefd die unveranderte Fortgeltung des
§ 1 PolKostVO a.E allerdings auf Unverstdndnis.*8 Noch im Jahr 1981

191 Krollmann, Das HSOG, S. 51.

192 GVBL 1973, S. 267.

193 ,,Fiir auflergewdhnliche MafSnahmen der polizeilichen Gefahrenabwehr kinnen bei
Inanspruchnahme der Vollzugspolizei oder ihrer Einrichtungen Kosten (Gebiihren
und Auslagen) nach dieser Verordnung und nach dem anliegenden Verzeichnis er-
hoben werden.”

194 Vgl. VG Frankfurt NVWZ 1985, 214 f.; Schenke, NJW 1983, 1882 (1885).

195 Vgl zur Auslegung: Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen,
S.1531.

196 Schenke, NJW 1983, 1882 (1885).

197 GVBIL 1980, S. 12 (14).

198 Schenke, NJW 1983, 1882 (1886 Fn. 32) berichtet davon, dass sowohl die Verwal-
tungspraxis als auch die Kommentarliteratur und die Rechtsprechung mit Aus-
nahme des VG Frankfurt nach wie vor von der Anwendbarkeit des § 1 PolKost-
VO a.F ausgingen.
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hatte das VG Wiesbaden auf der Grundlage dieser Regelung entschie-
den, dass eine solche auflergewohnliche MafSnahme der Gefahrenab-
wehr in den behérdlichen Erforschungsmafinahmen eines nicht auf-
klarbaren Fehlalarms zu sehen war.'9? Zu diesem Zeitpunkt war der
mit §1 PolKostVO aF beinahe wortlich tibereinstimmende § 82
HSOG a.E jedoch bereits tiber ein Jahr aufgehoben.2°

Dartiber hinaus hatte das VG Frankfurt festgestellt, dass § 1 Pol-
KostVO a.F. gegen § 81 HSOG, nach dem grundsitzlich das Land als
Tréger der Polizei auch fiir die angefallenen Kosten aufzukommen hat-
te, verstief3.2o!

Auflerdem war zweifelhaft, ob eine hinreichende Verordnungser-
miéchtigung bestand.?°> Als Erméachtigungsgrundlagen wurden vom
Verordnungsgeber sowohl § 82 Abs.1, 2 HSOG a.E als auch §92
HSOG a.E2°3 herangezogen. Wie gesehen enthielt § 82 HSOG a.F. je-
doch keine solche Erméchtigung zum Erlass von Rechtsverordnungen.
§92 HSOG geniigte den Anforderungen an eine hinreichend be-
stimmte Erméchtigung nach Inhalt, Zweck und Ausmafl ebenfalls
nicht.204

Letztlich wurde auch die PolKostVO a.F ersatzlos aufgehoben.
Insgesamt sah sich das hessische Modell im Vergleich zur Lésung in
Baden-Wiirttemberg noch gréfleren Bedenken ausgesetzt.

199 Vgl. VG Wiesbaden, Urteil v.27.01.1981 (Aktz. IV/3 E 1011/80), im dem ent-

schiedenen Fall waren Kosten in Hoéhe von 60 DM entstanden; vgl. auch Schenke,
NJW 1983, 1882 (1885).

200 Es wurde zutreffend als nicht nachvollziehbar angesehen, wie die Entscheidung
des Gesetzgebers, eine bestimmte gesetzliche Regelung abzuschaffen, durch die
Fortgeltung einer fast identischen Verordnungsnorm derart torpediert werden
konnte, vgl. Schenke, NJW 1983, 1882 (1886).

201 Vgl VG Frankfurt a.M., Urteil v. 28.07.1981 (Aktz. IV/3 E 11/81); dagegen Schen-
ke, NJW 1983, 1882 (1886).

202 Schenke, NJW 1983, 1882 (1886).

203 ,Die zur Ausfithrung dieses Gesetzes erforderlichen Rechtsverordnungen und Ver-
waltungsvorschriften erlifst der Minister des Innern, soweit erforderlich im Einver-
nehmen mit dem Minister der Finanzen und dem Direktor des Landespersonalamts
Hessen.“

204 Vgl. Schenke, NJW 1983, 1882 (1886).
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3. Bremen

Auch in Bremen existierte eine entsprechende landesrechtliche Rege-
lung.

In der Neufassung der Bremischen Verwaltungsgebiihrenordnung
(VwGebO) vom 3. Januar 19772°5 fand sich im beiliegenden Gebiih-
renverzeichnis folgender Tatbestand, fiir dessen Erfiillung nach §1
Abs. 1 VwGebO a.FE von den Verwaltungsbehorden des Landes und
der Gemeinden Verwaltungsgebiihren erhoben werden konnten:

Nummer 020.01 - Ziffer 6

Gestellung von Beamten und Fahrzeugen einschliefllich von Wasserfahrzeugen
zur Uberwachung von Veranstaltungen, soweit die Uberwachung durch eine
schriftliche Verfiigung bestimmt worden ist oder der Berechtigte sie beantragt
hat.

Zu berticksichtigen ist in diesem Kontext jedoch, dass das Gebiihren-
verzeichnis in Nummer 020.01.05 die Gebiihrenfreiheit der Gestellung
von Beamten und Fahrzeugen bei Veranstaltungen im Sinne des Ver-
sammlungsrechts und bei Veranstaltungen, die gemeinniitzigen oder
mildtitigen Zwecken dienten, einschliefllich sportlicher Veranstaltun-
gen nichtgewerblicher Art vorsah.2°¢

Somit konnte eine Gebiihrenpflicht nur durch die Uberwachung
einer gewerblichen Veranstaltung entstehen.?°7 Durch diese eindeutige
Konkretisierung hatte die Bremer Regelung ihrem baden-wiirttember-
gischen Pendant bereits Einiges voraus.2°8

Aber auch die VwGebO a.F. wurde schliefilich ersatzlos gestrichen.

205 GVBL 1977,S.5.

206 GVBL 1977, S. 15.

207 Dagegen stellte die vorherige Fassung der VwGebO vom 25. April 1968 die Ge-
stellung von Beamten und Fahrzeugen zur Sicherung, Bewachung, Uberwachung
oder Beaufsichtigung von Veranstaltungen noch ausnahmslos gebiihrenfrei, vgl.
GVBL. 1968, S. 41 (Nummer 020.3).

208 Unter anderem deshalb hielt Majer, VerwArch 1982, 167 (189) die bremische Re-
gelung fiir diejenige, die den rechtsstaatlichen Anforderungen an eine solche Kos-
tenerstattungsnorm noch am ehesten entsprach; so wohl auch Schenke, NJW
1983, 1882 (1886).
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4. Niedersachsen

Seit dem 1. Februar 1978 galt die Niedersdchsische Polizeigebiihren-
ordnung vom 14. Dezember 1977 (PolGebO).>*9 Das Landesrecht
kannte darin die folgende Kostenerstattungsnorm fiir polizeiliches T4-
tigwerden:

§ 1 PolGebO a.F.

Fir Amtshandlungen der Polizei auf dem Gebiet der Gefahrenabwehr und im
Verwaltungszwangsverfahren, fiir Leistungen der Polizei, die nicht Amtshand-
lungen sind, sowie fiir die Benutzung polizeilicher Einrichtungen und Gegen-
stinde werden Gebiithren nach dem anliegenden Gebiihrenverzeichnis erho-
ben, wenn die Beteiligten als Pflichtige nach §$ 6 oder 7 des Gesetzes iiber die
offentliche Sicherheit und Ordnung auf Antrag, aufgrund eines Vertragsver-
héltnisses oder durch schuldhaftes Verhalten dazu Anlafl gegeben haben. Ne-
ben den Gebiihren sind Auslagen nach § 13 des Verwaltungskostengesetzes zu
erheben.

Diesbeziiglich konkretisierte ein Ausfithrungserlass des niedersichsi-
schen Innenministers vom 31. Oktober 1979, dass fiir Amtshandlun-
gen anlésslich von Politik- oder Sportveranstaltungen im Gegensatz zu
Werbeveranstaltungen keine Kosten erhoben werden sollten.2:°

Allerdings bestanden auch gegen diese Regelung erhebliche verfas-
sungsrechtliche Vorbehalte: § 1 PolGebO a.F. waren keinerlei Voraus-
setzungen einer Gebiihrenerhebung oder ihres Umfanges zu entneh-
men.?'* Auch das beiliegende Gebiihrenverzeichnis wies keinen ent-
sprechenden Kostensatz auf. Diese Norm wurde daher iiberwiegend
als zu unbestimmt angesehen.?!2

Unabhingig von diesen Bedenken wich die niederséchsische Rege-
lung insoweit von den bisher genannten Kostenerstattungsmoglichkei-

209 GVBL 1977, S. 647; spiter noch einmal gedndert in: ,,Fiir Amtshandlungen der Po-
lizei auf dem Gebiet der Gefahrenabwehr und im Verwaltungszwangsverfahren, fiir
Leistungen der Polizei, die nicht Amtshandlungen sind, sowie fiir die Benutzung po-
lizeilicher Einrichtungen und Gegenstinde werden Gebiihren nach dem anliegenden
Gebiihrenverzeichnis erhoben, wenn die Beteiligten als Pflichtige nach §§ 6 oder 7
des Gesetzes iiber die Offentliche Sicherheit und Ordnung oder auf Antrag dazu An-
lafs gegeben haben®, vgl. GVBL. 1982, S. 285.

210 NdsMBIL. 1979, S. 1676.

211 Majer, VerwArch 1982, 167 (189).

212 Schenke, NJW 1983, 1882 (1886); Majer, VerwArch 1982, 167 (189).
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ten ab, als eine Gebiihrenerhebung zulasten eines Beteiligten lediglich
in den Fallen zuldssig sein sollte, in denen dieser als Pflichtiger nach
den §§ 6, 7 Nds. SOG in Anspruch genommen wurde. Schliefllich wur-
de auch § 1 PolGebO a.E aufgehoben.

B. Das gegenwartige Regelungskonzept in Bremen

Konnten sich die Fuflballverantwortlichen danach tber die Jahre der
meisten Angriffe auf ihre Kassen erfolgreich - wenngleich nicht auf ju-
ristischem, sondern vielmehr auf politischem Wege?!3 — erwehren, be-
feuert die aktuelle Entwicklung in Gestalt des Bremer Vorstof3es die
Auseinandersetzung zwischen den verschiedenen Lagern von Fuf3ball-
funktiondren und Politikern erneut.

Denn nach aktueller Rechtslage existiert seit dem 8. November
2014 einzig im Bundesland Bremen eine gebiihrenrechtliche Vor-
schrift, die eine finanzielle Beteiligung kommerzieller Grofiveranstalter
fir gefahrenabwehrende polizeiliche Mafinahmen ermdéglicht.

I. Die jiingsten Erwagungen der Innen- und Sportministerkonferenzen

In der jiingeren Vergangenheit wurde die Forderung nach einer Kos-
tentragungspflicht der Veranstalter fiir Polizeieinsitze anldsslich von
Fuflballspielen als Druckmittel gegentiber den Fuflballverantwortli-
chen sowohl im Rahmen der Stindigen Konferenz der Innenminister
und -senatoren der Linder als auch innerhalb der Sportministerkonfe-
renzen verwendet. Vor dem Hintergrund anhaltender und ausufernder
Auseinandersetzungen hatten diese beiden Institutionen im Jahr 2012
von den Verantwortlichen des Fuflballs gesteigerte MafSnahmen zur
Gewaltpravention und Sicherheit gefordert. Konkret fanden diesbe-
ziiglich im Juli 2012 zwei Gesprichstermine statt:

Zum einen gab es einen Diskurs von Vertretern des DFB, der DFL
und dem Bundesinnenministerium mit den jeweiligen Préasidenten der
Vereine aus den drei hochsten deutschen Spielklassen und dem Vorsit-

213 Lege, VerwArch 1998, 71 (72 £.); Schenke, NJW 1983, 1882.
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zenden der IMK. Zum anderen wurde darauffolgend eine Sondersit-
zung der IMK einberufen.

Anlasslich dieser Gesprache wurden zahlreiche konkrete Mafinah-
men zur Situationsverbesserung betreffend die Sicherheitslage bei
Spielaustragungen vereinbart,14 wie etwa die Verbesserung der Video-
technik in den Stadien und der Einlasskontrollen, die Qualifizierung
von Sicherheits- und Ordnungsdienstmitarbeitern,?*s die Entwicklung
eines Zertifizierungskonzeptes fiir das Sicherheitsmanagement der
Vereine, eine deutliche Intensivierung des Dialoges mit der Fanszene,
die konsequente Achtung des Einsatzes von Pyrotechnik oder etwa die
Anpassung der Laufzeiten von Stadionverboten.>*¢

Zusitzlich wurde der Fufballdelegation auch unmissverstindlich
signalisiert, dass von ihrer Seite zukiinftig greifbare Schritte und kon-
krete Ergebnisse zur Problembewiltigung eingefordert wiirden. Bishe-
rige ziellose Diskussionen hinsichtlich der herrschenden Gewalt im
Zusammenhang mit Fufballspielen miissten durch konkrete Verbesse-
rungen beendet werden.

Einhergehend mit einer Reduzierung der Auseinandersetzungen
am Rande der Begegnungen wurde auch eine Verringerung des Be-
darfs an Polizeikréiften und eine damit verbundene erhebliche Kosten-
ersparnis fiir die Staatskassen erwartet. Die Erwartungen an DFB und
DFL waren hoch: Sollten sie diesen nicht gerecht werden, seien unbe-
queme Themen - wie etwa eine Beteiligung an den polizeilichen Ein-
satzkosten - erneut in Betracht zu ziehen.

214 Hinsichtlich nachfolgender Angaben: vgl. die Beschliisse der 36. Sportminister-
konferenz 2012, S. 462 ff., http://www.sportministerkonferenz.de/sites/default/file
s/dokumente/SMK-Beschluesse%201977-2014.pdf (letzter Abruf am 01.11.2017)
sowie die Sammlung der zur Veréffentlichung freigegebenen Beschliisse der 195.
Sitzung der Stindigen Konferenz der Innenminister und -senatoren der Léinder,
S. 7-9, http://www.innenministerkonferenz.de/IMK/DE/termine/to-beschluesse/
12-06-01/Beschluesse.pdf?__blob=publicationFile&v=2 (letzter Abruf am
01.11.2017).

215 Vgl hierzu auch die Qualifizierungsoffensive des DFB fiir die Sicherheits- und
Ordnungsdienste in den ersten drei Fuflball-Ligen, http://www.dfb.de/verbandsse
rvice/pinnwand/sicherheitsrichtlinien/ (letzter Abruf am 01.11.2017).

216 Vgl. Feltes, Polizei und Fuf3ball, S. 14, der in diesem Zusammenhang darauf ver-
weist, dass die DFL fiir die meisten der erwiinschten Sicherheitsmafinahmen
iiberhaupt nicht zusténdig sei.
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Dies bedeutete allerdings im Umkehrschluss: DFB und DFL durf-
ten im Gegenzug darauf vertrauen, dass Bestrebungen nach einer teil-
weisen Inanspruchnahme fiir Polizeieinsatzkosten ausgesetzt wiirden,
sofern sie sich effektiv fiir eine Verstirkung freiwilliger Praventivmaf3-
nahmen einsetzten.

Dariiber hinaus forderten IMK und SMK den DFB und die DFL
dazu auf, ihren finanziellen Beitrag fiir gewaltpriventive Mafinahmen
deutlich auszuweiten, und zwar vor dem Hintergrund der ihnen aus
den TV-Rechten zukommenden reinen Mehreinahmen in Hohe von
durchschnittlich 216 Millionen Euro.

Zu diesem Zeitpunkt wurde die Finanzierung von Fanprojekten je-
weils zu einem Drittel von DFB/DFL zusammen mit den Landern und
Kommunen aufgrund des Nationalen Konzeptes Sport und Sicherheit
getragen. Dabei handelt es sich um ein bundesweit giiltiges Konzept als
Basis fiir die gemeinsame Sicherheitsarbeit von Polizei, Kommunen,
Vereinen, Verbdnden, Fanprojekten und Verkehrsunternehmen. DFB
und DFL hatten ihre finanzielle Beteiligung an den Fanprojekten wei-
tergehend auf 50 Prozent erhoht, sodass der jeweilige Anteil der Léan-
der und Kommunen auf 25 Prozent reduziert werden konnte. Die IMK
forderte von den Verantwortlichen allerdings die Ubernahme der voll-
standigen Kosten, was einer Erhéhung der Finanzierung auf insgesamt
10 Millionen Euro jahrlich entsprach. Auch dieser Forderung sind der
DFB und der Ligaverband letztlich nachgekommen.2*7

Im von der DFL veroffentlichten Bundesliga-Report 2016 hief§ es
entsprechend:

»Zum Erlebnis Fufiball gehort [...] auch das Miteinander verlésslicher
Netzwerkpartner aufseiten von Clubs und Ordnungsbehorden. Aus die-
sem Grund stellen DFL und DFB gemeinsam jahrlich 12 Millionen Euro
fir Fanarbeit und die Forderung positiver Fankulturen zur Verfiigung.
Die Proficlubs investieren 25 Millionen Euro pro Saison fiir Sicherheits-
dienste und in die bauliche und infrastrukturelle Sicherheit der Stadi-
en.“218

217 DFB-Pressemitteilung v. 28.08.2014, http://www.bundesliga.de/de/liga/news/201
4/deutscher-fussball-geschlossen-gegen-den-beschluss-des-bremer-senats.php
(letzter Abruf am 01.11.2017).

218 Hinsichtlich nachfolgender Angaben vgl. Deutsche Fufball Liga GmbH, DFL-Re-
port 2016 — Die wirtschaftliche Situation im Lizenzfuf3ball, https://www.dfl.de/de
/publikationen/dfl-report-archiv/ (letzter Abruf am o01.11.2017).
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Das zugesagte Engagement und die eingeleiteten Mafinahmen vom
DFB und der DFL wurden in der Folgezeit positiv beurteilt. Beziiglich
des Umsetzungsprozesses der Erweiterung von Sicherheitsmafinah-
men legte der Vorsitzende des Nationalen Ausschusses Sport und Si-
cherheit im Zusammenhang mit der 197. IMK im Mai 2013 einen Be-
richt vor.2* Darin wurde den Verantwortlichen attestiert, ,intensiv
und ernsthaft® an der Verwirklichung der Vereinbarungen zu arbeiten.
Ihr Engagement wurde darin als ,,zielfiihrend* bewertet.

Vor diesem Hintergrund einer erheblichen Intensivierung sowohl
des gewaltpraventiven Einsatzes als auch der finanziellen Investitionen
durch den DFB und die DFL ist der bremische Alleingang zu sehen,
der nicht an der linderiibergreifend getroffenen Ubereinkunft im Rah-
men der IMK festhilt. Trotz der als ,zielfithrend bezeichneten Umset-
zung der geforderten Mafinahmen durch den Fuflball versucht das
Land Bremen, eine Kostenbeteiligung der Veranstalter zu realisieren.

Il. Die Regelung

Den Grundstein des Bremer Vorstofes — und der damit verbundenen
neuerlichen Diskussion - legte eine Initiative der SPD-Biirgerschafts-
fraktion. Diese veroffentlichte am 28. November 2013 den Entwurf ei-
nes Dringlichkeitsantrages an die Bremische Biirgerschaft, der darauf
zielte, Veranstalter von Lizenzfufiballspielen angemessen an den in
diesem Zusammenhang entstehenden erheblichen Polizeikosten zu be-
teiligen.22° Wenige Tage spiter — am 10. Dezember 2013 — wurde der
Antrag sodann in Form einer Neufassung und mit Unterstiitzung der
Biindnis 9o/Die Griinen-Fraktion in die Bremische Biirgerschaft
(Landtag) eingebracht.??*

219 Bericht des Vorsitzenden des Nationalen Ausschusses Sport und Sicherheit zur
Umsetzung der durch die IMK geforderten Sicherheitsmafinahmen durch DFB
und DFL v. 12.04.2014, http://www.innenministerkonferenz.de/IMK/DE/termine
/to-beschluesse/13-05-24/anlage21.pdf?__blob=publicationFile&v=2 (letzter
Abrufam o1.11.2017).

220 Antragsentwurf der bremischen SPD-Fraktion v. 28.11.2013, http://www.spd-frak
tion-bremen.de/fileadmin/user_upload/pdf/veranstalter_beteiligen.pdf (letzter
Abrufam o1.11.2017).

221 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1201 V. 10.12.2013.
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Wihrend der SPD-Entwurf die Priifung einer Kostenbeteiligung
speziell des als Veranstalter von Lizenzfufiballspielen ausgemachten Li-
gaverbandes im Blick hatte und noch einen letzten Einigungsversuch
mit diesem beabsichtigte, wahlten SPD und Biindnis 9o/Die Griinen in
ihrer letztlichen Antragsversion die allgemeinere Formulierung einer
finanziellen ,Beteiligung des Veranstalters einer gewinnorientierten
Grofiveranstaltung und erteilten einer Einigungsmoglichkeit gleich-
zeitig eine Absage. Das Ziel des Antrages dnderte sich jedoch nicht:
Auch diese allgemein formulierte Fassung hatte den Lizenzfufiball im
Visier. Im Ergebnis war daher weiterhin der Wunsch nach einer Ver-
ringerung der zu tragenden Polizeikosten anlésslich von Fufiballspie-
len die eigentliche Intention des Begehrens. Im eindeutigen Fokus
standen dabei die Heimbegegnungen des SV Werder Bremen im We-
serstadion und die Uberwilzung der diesbeziiglich anfallenden Poli-
zeieinsatzkosten.

Zur Begriindung verwies der Antrag zunichst darauf, dass in der
Hansestadt zahlreiche gewinnorientierte Groflveranstaltungen statt-
fanden, bei denen die Polizei nicht nur repressiv, sondern in vielen Fal-
len auch préventiv wirke.?2?

Im Folgenden wurde auf die eingangs bereits erwahnten angefalle-
nen Einsatzstunden der bremischen Polizeikrifte anldsslich von Fufi-
ballbegegnungen aufmerksam gemacht. Zudem kidmen Kosten fiir jene
unterstiitzenden und aus anderen Bundeslindern angeforderten Be-
amten hinzu, die ebenfalls von der Allgemeinheit zu tragen seien.?23
Die bisherige Verfahrensweise erscheine gerade vor dem Hintergrund
beachtlicher Gewinne der privaten Veranstalter und der prekiren
Haushaltssituation des Landes Bremen unangemessen und wider-
spriichlich.

Der Vorsitzende der Bremer SPD-Fraktion brachte das Bestreben
seiner Partei dabei auf den Punkt: ,,Ich bin der Meinung, dass es falsch
ist, wenn die DFL weiterhin Gewinne privatisiert und die Kosten der
Gewinnerzielung sozialisiert. Dieses Milliardenunternehmen muss an-

222 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1201 V. 10.12.2013.
223 An dieser Stelle sei an die Gebiihrenerhebung fiir den Einsatz tiberortlicher Kraf-
te nach § 81 Abs. 2 BaWiiPolG a.F. erinnert.
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gemessen an den hohen Sicherheitskosten fiir Bundesligaspiele betei-
ligt werden.“224

Die genannten Fraktionen beantragten daher bei der Bremischen
Biirgerschaft (Landtag), den Senat dazu aufzufordern, eine Beteili-
gungsmoglichkeit des Veranstalters an solchen Kosten zu priifen, was
die Bremische Biirgerschaft dann auch beschloss, bis zum 3o0. Juni
2014 zu tun. Der Senat wurde zusitzlich ausdriicklich aufgefordert, -
soweit erforderlich - einschldgige Rechtsgrundlagen zu erarbeiten, die
eine solche Finanzierungsbeteiligung zukiinftig erméglichen konnten.
Des Weiteren sollte vom Senat verifiziert werden, ob das regelmaflig
mobilisierte Polizeiaufgebot auch weiterhin zur Aufrechterhaltung der
offentlichen Sicherheit und Ordnung im Veranstaltungsumfeld erfor-
derlich sei. Zuletzt wurde ihm aufgetragen, auf die anderen Bundes-
linder mit gleicher Intention einzuwirken und von Veranstaltern ge-
winnorientierter Grofiveranstaltungen — zumindest im Fall besonders
kostspieliger Einsdtze — nachdriicklich eine finanzielle Beteiligung zu
verlangen.

In einer Mitteilung an die Bremische Biirgerschaft (Landtag) vom
22. Juli 2014 legte der Senat seinen Bericht zum Beschluss der Bremi-
schen Biirgerschaft zur ,Finanzierung von Polizeieinsitzen bei ge-
winnorientierten Grofiveranstaltungen® vom 10. Dezember 2013
vor.>?>

Er kam in dieser Darstellung abschlieflend zu dem Ergebnis, dass
eine gebiihrenrechtliche Inanspruchnahme von Veranstaltern auf der
Grundlage der zu diesem Zeitpunkt aktuellen Fassung des Bremischen
Gebiihren- und Beitragsgesetzes ausschied.

Dabei handelte es sich um das BremGebBeitrG vom 16. Ju-
li 1979,22% welches zuletzt durch Artikel 2 des Gesetzes vom 16. No-
vember 2010 gedndert worden war??’. Eine gebiihrenrechtliche Inan-
spruchnahme eines Veranstalters einer solchen gewinnorientierten
Grofiveranstaltung scheiterte danach bereits am Wortlaut der

224 SPD-Fraktion Bremen, Rot Heute, Ausgabe 02/2014, S. 16, http://www.spd-frakti
on-bremen.de/fileadmin/user_upload/rotheute/rotheute_2014_o2.pdf (letzter
Abrufam o01.11.2017).

225 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014.

226 GBI S. 279.

227 GBL S. 566.
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§§ 4, 13 BremGebBeitrG, die ein ,liberwiegendes Interesse“ des Ge-
biithrenschuldners normierten:

§ 4 Verwaltungsgebiihren
(1) Verwaltungsgebithren werden fiir die Vornahme von Amtshandlungen er-
hoben, die
1. auf Antrag oder auf Veranlassung der Beteiligten vorgenommen werden
oder
2. aufgrund gesetzlicher Ermachtigung im iiberwiegenden Interesse eines
einzelnen vorgenommen werden [...]
§ 13 Kostenschuldner
(1) Schuldner einer Verwaltungsgebiihr oder von Auslagen ist derjenige, der
die Amtshandlung selbst oder durch Dritte, deren Handeln ihm zuzurechnen
ist, beantragt oder veranlafit hat, oder in dessen iiberwiegendem Interesse sie
vorgenommen wird, oder der einer besonderen Uberwachung oder Beaufsich-
tigung unterliegt.

[...]

Der Senat stellte daher in seinem Bericht fest, dass fiir eine zukiinftige
Inanspruchnahme eine Gesetzesdnderung notwendig sei, weil solche
polizeilichen Amtshandlungen die Schwelle des geforderten tiberwie-
genden Interesses des Veranstalters gerade nicht erreichten.??®

Dabher iiberreichte der Senat der Bremischen Biirgerschaft in die-
sem Zusammenhang den Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des
Bremischen Gebiithren- und Beitragsgesetzes mit der Bitte um Be-
schlussfassung.?29

Dieser Entwurf eines Anderungsgesetzes sah Folgendes vor:

Artikel 1

Das Bremische Gebithren- und Beitragsgesetz vom 16. Juli 1979, das zuletzt
durch Artikel 2 des Gesetzes vom 16. November 2010 gedndert worden ist,
wird wie folgt gedndert:

1. In § 4 Absatz 1 Nummer 2 wird das Wort ,,iiberwiegenden® gestrichen.

2.In § 13 Absatz 1 wird das Wort ,,iiberwiegendem* gestrichen.

Artikel 2

Dieses Gesetz tritt am Tage nach seiner Verkiindung in Kraft.

228 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S. 12.
229 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1502 V. 22.07.2014.

61

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

Zweiter Teil: Rechtsnormative Entwicklungen im Uberblick

62

Zur Begriindung fithrte der Senat an, durch den Gesetzesentwurf solle
die Moglichkeit geschaffen werden, unter erleichterten Voraussetzun-
gen Gebiihren als Gegenleistung fiir eine im Interesse eines Einzelnen
vorgenommene Offentliche Leistung erheben zu kénnen.?3° Das Brem-
GebBeitrG lege den Rahmen fiir die Erhebung von Kosten und Beitra-
gen fiir 6ffentliche Leistungen fest. De lege lata sei nach § 4 Abs. 1 Nr. 2
BremGebBeitrG fiir die Erhebung einer Gebithr die Vornahme einer
Amtshandlung im ,iberwiegenden Interesse” des Betroffenen erfor-
derlich.

Der Bremer Gesetzgeber sei nach Ansicht des Senats diesbeziiglich
weitergegangen als es nach den verfassungsrechtlichen Vorgaben er-
forderlich sei. Nach der Entscheidung des BVerwG zur Zuldssigkeit der
»Luftsicherheitsgebithr sei es verfassungsrechtlich nicht vorgegeben,
dass eine gebiihrenpflichtige Tétigkeit im iiberwiegenden Individualin-
teresse erfolgen miisse. Auch ein iiberwiegendes 6ffentliches Interesse
an der Leistung, fiir die eine Gebiihr erhoben werde, stelle die Gebiihr
nicht in Frage. § 3 Abs.2 Nr.2 BGebG?3! etwa stelle lediglich darauf
ab, dass die Leistung zugunsten des von der Leistung Betroffenen er-
bracht werde, ein iiberwiegendes Interesse des Betroffenen sei insoweit
keine Voraussetzung.

Dem jeweiligen Gesetzgeber stehe es frei, auch héhere Anforde-
rungen an die Zurechenbarkeit und damit die Gebiithrenpflicht eines
individuellen Vorteils zu formulieren. Durch die entsprechende Ande-
rung werde erreicht, dass auch fiir Amtshandlungen, bei denen neben
einem Offentlichen auch ein Individualinteresse bestehe, eine Gebiihr
erhoben werden kénne. Das individuelle Interesse des Einzelnen miis-
se dabei nicht mehr — wie bisher - das &ffentliche Interesse iiberwie-
gen. Es gentige auch, wenn beispielsweise offentliches und individuel-
les Interesse gleichwertig nebeneinander stiinden oder wenn gerade
das offentliche Interesse das individuelle Interesse iiberwiege.?3> Auf-
grund der Anderung lieen sich voraussichtlich Mehreinnahmen er-
zielen, deren Hohe nicht im Einzelnen angegeben werden konnten.

230 Vgl hinsichtlich folgender Angaben Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs.

18/1502 V. 22.07.2014.

231 Danach ist eine Leistung, die zugunsten des von der Leistung Betroffenen er-
bracht wird, individuell zurechenbar.

232 Hierzu ausfiihrlich: Dritter Teil, C, 1, 2, d), bb), (2).
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Diese Vorlage wurde von der Bremischen Biirgerschaft, in der die
Fraktionen von SPD und Biindnis go/Die Griinen zu diesem Zeitpunkt
zusammen 56 der insgesamt 83 Sitze im Landesparlament einnahmen,
in ihrer 67. Sitzung am 22. September 2014 in erster Lesung beschlos-
sen und zur weiteren Beratung und Berichterstattung an den staatli-
chen Haushalts- und Finanzausschuss zur iiberwiesen.?33

In Vorbereitung der Beratungen des Gesetzesentwurfes im staatli-
chen Haushalts- und Finanzausschuss reichten die Fraktionen von
SPD und Biindnis 9o/Die Griinen allerdings zunichst einen Ande-
rungsvorschlag zum Gesetzesentwurf ein, der einen neuen Absatz 4 im
Rahmen des § 4 BremGebBeitrG vorsah:

Artikel 1

Das Bremische Gebiihren- und Beitragsgesetz vom 16. Juli 1979, das zuletzt
durch Artikel 2 des Gesetzes vom 16. November 2010 gedndert worden ist,
wird wie folgt gedndert:

1. § 4 wird wie folgt gedndert:

a) In Absatz 1 Nummer 2 wird das Wort ,,iiberwiegenden gestrichen.

b) Nach Absatz 3 wird folgender Absatz 4 angefigt:

(4) Eine Gebiihr wird von Veranstaltern oder Veranstalterinnen erhoben, die
eine gewinnorientierte Veranstaltung durchfithren, an der voraussichtlich
mehr als 5000 Personen zeitgleich teilnehmen werden, wenn wegen erfah-
rungsgemifd zu erwartender Gewalthandlungen vor, wihrend oder nach der
Veranstaltung am Veranstaltungsort, an den Zugangs- oder Abgangswegen
oder sonst im raumlichen Umfeld der Einsatz von zusitzlichen Polizeikréften
vorhersehbar erforderlich wird. Die Gebiihr ist nach dem Mehraufwand zu be-
rechnen, der aufgrund der zusitzlichen Bereitstellung von Polizeikriften ent-
steht. Der Veranstalter oder die Veranstalterin ist vor der Veranstaltung iiber
die voraussichtliche Gebiihrenpflicht zu unterrichten. Die Gebiihr kann nach
den tatsachlichen Mehrkosten oder als Pauschalgebiihr berechnet werden.

2.In § 13 Absatz 1 wird das Wort ,,iiberwiegendem* gestrichen.

Artikel 2

Dieses Gesetz tritt am Tage nach seiner Verkiindung in Kraft.

Ziel dieser Anderung war es, die Ermichtigungsgrundlage unmittelbar
im Bremischen Gebiihren- und Beitragsgesetz zu verankern und sie

233 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Beschlussprotokoll 67. Sitzung Nr. 18/1104
V. 25.09.2014.
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nicht — wie urspriinglich vorgesehen - in der InKostV234 niederzule-
gen.

Am 17. Oktober 2014 beriet der staatliche Haushalts- und Finanz-
ausschuss tiber diesen Gesetzesentwurf und fithrte auf Antrag der
CDU-Fraktion eine Anhorung verschiedener Referenten durch.23s

In dem Ausschussbericht heiflt es im Hinblick auf die Anhérung
der Vortragenden: ,Die Referenten Grofle-Lefert, Rettig und Filbry
lehnen iibereinstimmend den Gesetzentwurf zur Anderung des Bremi-
schen Gebiithren- und Beitragsgesetzes ab. Die damit unter anderem
beabsichtigte Kostenbeteiligung des Fufiballsports an Kosten des Poli-
zeieinsatzes bei sogenannten ,Risikospielen’ sei nicht der richtige Weg
zur Verhinderung von Gewalt im Rahmen von Fuflballspielen. Dies
fihre lediglich zu einer Umverteilung der Kosten, nicht aber zur ei-
gentlichen Problemlosung. Aus Sicht des Fuflballsports sei eine
Schwerpunktsetzung auf Priventionsmafinahmen und Optimierung
von Polizeieinsdtzen besser geeignet, gegen Gewalt bei Fufiballspielen
vorzugehen und eine Reduzierung von Polizeikosten bei ,Risikospielen’
herbeizufiihren.

In diesem Zusammenhang diirfe auch nicht iibersehen werden,
dass die Fuflballvereine bereits auf freiwilliger Basis im erheblichen
Umfang Préaventionsmafimafinahmen finanzierten. Dieses Engage-
ment gerate in Gefahr, wenn die hierfiir benétigten finanziellen Mittel
wegen einer Kostenbeteiligung fiir Polizeieinsatze nicht mehr zur Ver-
tiigung stiinden. Da die DFL beabsichtige, einen gegen sie gerichteten
Gebiihrenbescheid im Innenverhiltnis an den SV Werder Bremen wei-
terzureichen, werde die angestrebte Gesetzesdnderung letztlich allein
dem SV Werder Bremen schaden und dessen Wettbewerbsfahigkeit im
Vergleich zu anderen Vereinen deutlich schwéchen.

234 GBL S. 455.

235 Vgl Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1591 v.21.10.2014; Referenten
der Anhérung: Ulrich Méurer (Senator fiir Inneres und Sport der Freien Hanse-
stadt Bremen); Prof. Dr. Rudolf Hickel (Forschungsleiter Finanzpolitik des Insti-
tuts fiir Arbeit und Wirtschaft der Universitit Bremen); Hendrik Grofle-Lefert
(Sicherheitsbeauftragter des Deutschen Fufiball-Bundes e.V.); Andreas Rettig
(Geschiftsfithrer der Deutschen Fufiball Liga GmbH) und Klaus Filbry (Vorsit-
zender der Geschiftsfithrung der Werder Bremen GmbH & Co. KGaA, seit dem
01.07.2015 dariiber hinaus auch Vorstandsmitglied des Ligaverbandes).
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Senator Méurer und Prof. Dr. Hickel?3¢ erachten die angestrebte
Gesetzesanderung als notwendig und fiir die betroffenen Veranstalter
von gewinnorientierten Grofiveranstaltungen zumutbar. Bremen stelle
insbesondere im Bereich des Fufballsports einen stetigen Anstieg von
Gewalthandlungen fest. Die Bilanz der bislang eingeleiteten Préaventi-
onsmafinahmen sei dagegen enttduschend und diese Mafinahmen al-
lein nicht ausreichend. Gegenwirtig gebe es in Bremen jéhrlich ca. 3
bis 4 ,Risikospiele, die mit bis zu 1.500 Polizeibeamtinnen und Polizei-
beamten abgesichert werden miissten. Bei normalen Spielen sei dage-
gen eine Absicherung nur mit circa 120 Polizeibeamtinnen und Poli-
zeibeamten erforderlich. Eine Kostentragung dieses Mehraufwands al-
lein durch den Steuerzahler sei diesem nicht mehr zumutbar.

Die Fraktion der CDU unterstiitzte die Positionen der Referenten
Grofe-Lefert, Rettig und Filbry und duflerte zusitzlich rechtliche Be-
denken an der geplanten Gesetzesinderung. Die beabsichtigte Gebiih-
renregelung sei in Anbetracht der vielen unbestimmten Rechtsbegrifte
zudem wenig praxistauglich und werde im Fall ihrer Anwendung auch
nicht zu einer Reduzierung von Gewalt im Rahmen von Fuflballspie-
len fithren. Letztlich isoliere sich Bremen mit diesem Alleingang von
den anderen Bundeslindern - die eine derartige Gebiihrenregelung
geschlossen ablehnten — und gefihrde die freiwillige Finanzierung von
Praventionsmafinahmen durch die Vereine.

Die Fraktionen der SPD?237 und Biindnis 9o/Die Griinen teilten
diese Bedenken nicht. Der Fufiball sei nicht nur ein soziales Projekt,
sondern verfolge im Wesentlichen auch die Absicht der Gewinnerzie-
lung. In Anbetracht dieses Umstands sei es nicht hinnehmbar, dass
sich die DFL - trotz erzielter Millionengewinne — nicht an den beson-
deren Kosten der von ihr veranstalteten ,Risikospiele’ beteilige und
stattdessen die Erwartung duflere, dass diese Mehrkosten allein vom
Steuerzahler zu tragen seien. Die von der DFL angekiindigte Weiterrei-
chung der Gebithrenbescheide an den SV Werder Bremen sei zumin-
dest rechtlich zweifelhaft. Auch diirfe bei der Bewertung des Gesetz-

236 Vgl. die Stellungnahme Hickel, http://rhickel.iaw.uni-bremen.de/ccm/cms-service
/stream/asset/Profifussball.pdf?asset_id=5385038 (letzter Abruf am 01.11.2017).

237 Vgl hierzu den Beschluss des Landesparteitags der Bremen-SPD V. 25.09.2014,
http://www.spd-land-bremen.de/ov/schwachhausen-west/Beschluss_des_Landes
parteit.._128.html (letzter Abruf am o1.11.2017).
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entwurfs nicht aufler Acht gelassen werden, dass erfahrungsgemafd ge-
rade eine Kostengeltendmachung dazu beitrage, dass ein Gebiihren-
schuldner zusétzliche Wege zur Vermeidung dieser Kosten suche und
damit eher eine Verstirkung der Pridventionsmafinahmen der DFL
und der Vereine zu erwarten sei als eine Reduzierung dieser Maf3nah-
men. “238

Letztlich entschloss sich der Ausschuss dazu, der Bremischen Biir-
gerschaft — mit der Stimmenmehrheit der Ausschussmitglieder der
Fraktionen von SPD und Biindnis 9o/Die Griinen und gegen die Stim-
men der Ausschussmitglieder der CDU-Fraktion - zu empfehlen, den
Gesetzesentwurf in Gestalt der Neufassung in zweiter Lesung zu be-
schlieSen.

Die Bremische Biirgerschaft nahm darauthin in ihrer 68. Sitzung
am 22. Oktober 2014 Kenntnis von dem Bericht des staatlichen Haus-
halts- und Finanzausschusses und beschloss das Gesetz zur Anderung
des Bremischen Gebiihren- und Beitragsgesetzes in seiner Neufassung
in zweiter Lesung.?39 Es trat am 8. November 2014 in Kraft.

Die konkrete Ausgestaltung der Gebiihrenpflicht einzelner Amts-
handlungen erfolgte dabei durch eine Anpassung der Kostenverord-
nung.24° Der entsprechende Gebiithrentatbestand des Kostenverzeich-
nisses Inneres als einer Anlage zur InKostV wurde erganzt. Das Kos-
tenverzeichnis bestimmte zum Zeitpunkt des Beschlusses bereits die
Méglichkeit der Erstattung entstandener Kosten fiir verschiedene poli-
zeiliche Verrichtungen.>4

Der eingefiigte Tatbestand der Nr. 120.60 Kostenverzeichnis Inne-
res verweist ausdriicklich auf einen Einsatz des Polizeivollzugsdienstes
nach dem neu geschaffenen § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG:

Kostenverzeichnis Inneres - Anlage zur InKostV
120.60 Einsatz des Polizeivollzugsdienstes nach § 4 Absatz 4 des Bremischen
Gebiihren- und Beitragsgesetzes

238 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1591 V. 21.10.2014.

239 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Beschlussprotokoll 68. Sitzung Nr.18/1123
V.22.10.2014.

240 Vgl. Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1502 V. 22.07.2014.

241 Vgl Nr. 120.1 ff. Kostenverzeichnis Inneres (Anlage zur InKostV vom 20. August
2002).
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Abrechnung nach tatsdchlichem Aufwand, soweit moglich nach Mafigabe der

Nummern 120.10 bis 120.16. Auslagen werden gesondert erhoben.

Als Rechtsgrundlage fiir eine solche Ergidnzung der InKostV war nach
Ansicht des Bremischen Senats §3 Abs.1 BremGebBeitrG ausrei-
chend,?#> wonach der Senat erméchtigt ist, die Kostentatbestdnde und
die Kostensatze im Rahmen der §§ 4, 12 BremGebBeitrG fur das Land
mit Zustimmung des Haushalts- und Finanzausschusses durch Rechts-
verordnung festzusetzen.

lll. Die Beweggriinde

Den Ausschlag fiir den bremischen Vorstoff gaben rechtspolitische

Griinde. Es bleibt jedoch festzuhalten, dass den heutigen Uberlegun-
gen einer Kostenbeteiligung der privaten Veranstalter dieselben Motive

wie bereits vor mehr als 35 Jahren zugrunde liegen:

1. Die Finanzknappheit der dffentlichen Hand

Zum einen bildet die Finanzknappheit der 6ffentlichen Hand einen au-
tonomen Antrieb fiir die Ausschépfung aller in Betracht kommenden
Ressourcen zur Deckung des staatlichen Finanzbedarfs. Es ist deshalb
nicht verwunderlich, dass die Lander als Trager der Polizei iiber eine
Uberwilzung der Kosten fiir polizeiliche Mafinahmen nachdenken.243
Der Sicherheitsbedarf steigt aufgrund zunehmender Auseinanderset-
zungen von Gewalttitern bei Fufballspielen von Jahr zu Jahr, wodurch
eine erhebliche finanzielle Belastung der Staatskasse entsteht.

Gerade die bremische Finanzlage stellt sich als besonders ange-
spannt dar: Im Jahr 2013 verzeichnete der Bremer Haushalt einen Jah-
resfehlbetrag in Hohe von 1,24 Milliarden Euro.?44 Zudem fiihrte Bre-

242 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S. 21.

243 Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Fest-
schrift Samper, S. 165.

244 Geschiftsbericht der Senatorin fiir Finanzen - Doppischer Jahresabschluss Land
und Stadtgemeinde Bremen 2013, S. 35, http://www.finanzen.bremen.de/sixcms/
media.php/13/SFB_Geschaeftsbericht_2013_barrierefrei_o3.pdf (letzter Abruf
am 01.11.2017).
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men mit einer Kreditmarktverschuldung von mehr als 30.000 Euro je
Einwohner den bundesweiten Vergleich als drmstes Bundesland mit
beachtlichem Vorsprung an.?45 Diese alarmierende Entwicklung belegt
eine von der Senatorin fiir Finanzen im Juli 2014 verhdngte Haushalts-
sperre aufgrund eines Haushaltsrisikos von iiber 60 Millionen Euro.246
Dieses Problem der finanziellen Uberlastung kann sich grundsitz-
lich auf zweierlei Arten bewiltigen lassen: ,Durch Verminderung des
Aufgabenumfangs oder durch ErschlieBung zusitzlicher Ressour-
cen.“*# Diese gegensitzlichen Losungsansitze werden anschaulich
durch die unterschiedlichen von Bremen und Nordrhein-Westfalen ge-
wihlten Modelle im Zusammenhang mit den fuballbedingten Poli-
zeieinsitzen verkorpert. Wahrend Bremen den kostenrechtlichen Weg
einschldgt, versuchte der damalige nordrhein-westfilische Innenminis-
ter Jager durch sein im Jahr 2014 aufgesetztes ,Gegenprojekt®, jene
Einsatzkosten durch eine Reduzierung des Polizeiaufgebots bei ,Griin-
Spielen®, die gerade kein erhohtes Sicherheitsrisiko erwarten lassen, zu
verringern.24® In Zeiten der Bindung einer Vielzahl polizeilicher Perso-
nalressourcen zur Bewiltigung der die Bundesrepublik beriihrenden
aktuellen Krisen dieser Welt>4° und in Anbetracht des verstirkten Stel-

245 Bundesfinanzministerium - Entwicklung der Linderhaushalte 2013 (endgiiltiges
Ergebnis), S. 7, http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardar
tikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Foederale_Finanzbeziehungen/Laenderhau
shalte/2013/Einnahmen-Ausgaben-Jahr-2013-endg-Ergebnis.pdf?__blob=public
ationFile&v=1 (letzter Abruf am 01.11.2017).

246 Pressemitteilung der Senatorin fiir Finanzen v. 08.07.2014, http://www.senatspres
sestelle.bremen.de/sixcms/detail.php?id=94374&asl=bremen146.c.25714.de
(letzter Abruf am o01.11.2017); Im selben Monat legte der Bremer Senat seinen
Bericht zur Finanzierung von Polizeieinsitzen bei gewinnorientierten Grofver-
anstaltungen vor, vgl. Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501
V. 22.07.2014.

247 Gusy, Privatisierung von Polizeikosten, S. 8.

248 Bei den erfassten Ligaspielen sei es nach Angaben Jigers gelungen, den Polizei-
einsatz um rund 21 % zu reduzieren, vgl. Welt-Online v. 26.09.2014, http://www.
welt.de/newsticker/sport-news/article132649348/Reduzierte-Polizeieinsaetze-Pil
otprojekt-fuer-NRW-Innenminister-Jaeger-ein-Erfolg.html (letzter Abruf am
01.11.2017).

249 Exemplarisch sei hier nur auf die Bekdmpfung des islamistischen Terrors oder die
Fliichtlingskrise verwiesen.

68

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

B. Das gegenwartige Regelungskonzept in Bremen

lenabbaus?5° in der Vergangenheit erreicht Nordrhein-Westfalen mit
seinem Modell — auch in finanzieller Hinsicht - eine Entlastung der
Polizei.25*

2. Die Popularitat innerhalb der Bevolkerung

Zum anderen erfihrt das Vorhaben einer Kostenbeteiligung von Fuf3-
ballveranstaltern nachweislich Zustimmung innerhalb der Bevolke-
rung.

Die Wahl zur 19. Bremischen Biirgerschaft fand am 10. Mai 2015
statt. Die Ankiindigung des Erstvollzuges der neu geschaffenen Rege-
lung erfolgte exakt 33 Tage vor der anstehenden Wahl des Landespar-
laments. Der Bremer Innensenator wies dabei selbst zutreffend auf die
enorme Popularitit seines Vorstofles und die breite Zustimmung von
»iber 80 Prozent® der Bevolkerung hin.?52

Diese Ansicht wird auch von mehreren Umfragen belegt. Nach
einer Reprisentativerhebung des Instituts fir Demoskopie Allens-
bach?53 sprachen sich lediglich 6 Prozent der Befragten fiir die Beibe-
haltung der bisherigen Kostenlast aus, nach der ausschliellich die je-
weiligen Bundesldnder fiir die Kosten der Polizeieinsitze aufkommen.

250 Allein Nordrhein-Westfalen strich als Spitzenreiter zwischen den Jahren 1998
und 2010 insgesamt 3.300 Stellen im Polizeivollzugsdienst, vgl. Welt-Online
V. 16.01.2015, http://www.welt.de/politik/deutschland/article136466953/Stellenab
bau-schwaecht-Polizei-im-Kampf-gegen-den-Terror.html (letzter Abruf am
01.11.2017).

251 Dabei handelt es sich jedoch um eine politische Entscheidung, die sich den recht-
lichen Erwégungen dieser Untersuchung entzieht; vgl. hierzu aber die Kritik von
Siegel, DOV 2014, 867 (868), der die Reichweite des behérdlichen Einschitzungs-
spielraums verkennt und folgende Uberlegung anstellt: Entweder sei das bisher
aufgebotene Polizeikontingent nicht erforderlich und die damit verbundenen
Kosten somit iiberfliissig gewesen oder es sei insgesamt notwendig gewesen, was
dann allerdings die Schlussfolgerung zulief3e, dass sich der Staat durch die Verrin-
gerung des erforderlichen Aufgebots teilweise seiner elementaren Aufgabenver-
antwortung fiir die Gefahrenabwehr entziehe; vgl. auch Braun, Die Finanzierung
polizeilicher Aufgabenwahrnehmung S. 86; Heise, NVWZ 2015, 262 (268).

252 Pressemitteilung des Senats fiir Inneres und Sport v. 08.04.2015, http://senatspres
sestelle.bremen.de/sixcms/detail. php?gsid=bremen146.c.136247.de&asl=bremen
02.c.730.de (letzter Abruf am 01.11.2017).

253 Kurzbericht des Instituts fiir Demoskopie Allensbach v. 27.01.2015, http://www.if
d-allensbach.de/uploads/tx_reportsndocs/KB_2015_o1.pdf (letzter Abruf am
01.11.2017).
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50 Prozent pladieren im Gegenzug fiir eine alleinige Kosteniibernahme
der DFL bzw. der Vereine selbst.

Zuvor konnte bereits das ZDF-Politbarometer eine dhnliche Ten-
denz unter den Bundesbiirgern ausmachen. Dort sprachen sich sogar
77 Prozent fiir eine Beteiligung der Bundesligavereine an den Polizei-
kosten aus, wahrend 21 Prozent dieses Vorhaben nicht guthieflen.?54

Im Rahmen einer reprasentativen Umfrage der YouGov Deutsch-
land AG befiirworteten 68 Prozent der Befragten eine Kostenbeteili-
gung der Vereine, wihrend 24 Prozent der Meinung waren, dass aus-
schliefflich die Lander weiterhin diese Rechnungen begleichen soll-
ten.?>

Im Ergebnis lasst sich demnach innerhalb der potenziellen Wah-
lerschaft schnell eine Vielzahl an Sympathisanten fiir ein solches Vor-
haben finden. Denn auf den ersten Blick scheint sich ein klares Bild
abzuzeichnen: Polizeiliche Mafinahmen, die vermeintlich vollstindig
der Ermoglichung erheblicher privater Gewinne dienen, werden von
der Allgemeinheit finanziert. Eine Kostenheranziehung des Veranstal-
ters scheint daher einem Grof3teil der Biirger heute wie damals?5 billig
und gerecht zu sein.

3. Die vermehrte 6ffentliche Wahrnehmung gewalttatiger Ausschreitungen

Nicht zuletzt wird die Bremer Regelung der Tatsache geschuldet sein,
dass gewalttatige Ausschreitungen bei Fufiballbegegnungen - gerade
im professionellen Bereich — mittlerweile an der Tagesordnung zu sein
scheinen und konzentriert in das Bewusstsein der Menschen treten.?s7

254 Pressemitteilung ZDF-Politbarometer v.22.08.2014, https://presseportal.zdf.de/

aktuelles/mitteilung/zdf-politbarometer-august-2014/773/seite/79/ (letzter Abruf
am 01.11.2017).

255 Online-Mitteilung YouGov Deutschland AG v. 07.08.2014, https://yougov.de/new
s/2014/08/07/umfrage-fussballclubs-sollen-sich-sicherheitskoste/ (letzter Abruf
am 01.11.2017); vgl. auch die - allerdings nicht reprasentative — Tagesschauum-
frage, http://umfrage.tagesschau.de/umfrage/poll_dbdata.php?oid=bremen-poliz
ei-kosten-100 (letzter Abruf am 01.11.2017), bei der sich 89,5 Prozent der 11.957
Befragten fiir eine Kostentragung durch die Vereine aussprachen.

256 Vgl. Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (193).

257 Nolte, Kostenpflicht, S. 8.
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Es gibt nur wenige Spieltage, an denen Fangruppierungen keine
negativen Ereignisse angelastet werden konnen. Diese Verhdltnisse
sind nicht tiber jedes Maf3 hinaus hinnehmbar und stellen insbesonde-
re die Politik vor eine Herausforderung, der sie sich stellen muss. Die
Bekdmpfung solcher inakzeptablen Zustidnde hat aber — wie gesehen —
ihren Preis.

IV. Die Kritik

Trotz dieser nachvollziehbaren Griinde wird die Bremer Initiative viel-
fach -selbstverstindlich insbesondere vonseiten der Fuflballverant-
wortlichen - kritisiert. Das musste nicht zuletzt Bremens Innensenator
Miurer mit Blick auf die zahlreichen Reaktionen feststellen, die sein
Vorhaben als eine Art ,,Majestatsbeleidung® erscheinen liefen.?s8

Die Hansestadt wird fiir ihre Offensive von der Gemeinschaft der
tibrigen Bundeslander mit Isolation gestraft, denn kein anderes Innen-
ministerium erwégt derzeit die Einfithrung einer vergleichbaren Kos-
teniiberwilzung auf den Veranstalter.259

Exemplarisch duflerte sich hierzu Bayerns Innenminister Herr-
mann: ,Fiir die Aufrechterhaltung der offentlichen Sicherheit und
Ordnung liegt die origindre Zustdndigkeit beim Staat und damit bei
der Polizei.“ und ,Wenn HSV-Fans am Marienplatz randalieren, kann
man nicht den FC Bayern dafiir verantwortlich machen.“26° Auch der
baden-wiirttembergische Innenminister Gall erteilte einer entspre-
chenden Bestrebung nach einer Kostenbeteiligung innerhalb seines

258 Online-Artikel Siiddeutsche Zeitung v. 24.07.2014, http://www.sueddeutsche.de/s
port/politiker-maeurer-ueber-kosten-debatte-im-fussball-es-scheint-einer-majest
aetsbeleidigung-gleichzukommen-1.2061144 (letzter Abruf am o1.11.2017).

259 Umfrage Radio Bremen v. 24.07.2014, http://www.radiobremen.de/sport/fussball/
risikospiele/reaktionendflpolizeiioo.html (letzter Abruf am o01.11.2017).

260 Online-Artikel Siiddeutsche Zeitung v. 24.07.2014, http://www.sueddeutsche.de/s
port/politiker-maeurer-ueber-kosten-debatte-im-fussball-es-scheint-einer-majest
aetsbeleidigung-gleichzukommen-1.2061144 (letzter Abruf am 01.11.2017); im
Hinblick auf Ausschreitungen fernab der eigentlichen Austragungsorte sei an die-
ser Stelle exemplarisch das Aufeinandertreffen von BVB-befreundeten Kolner Ul-
tras und Schalker ,,Fans® aus Stiddeutschland am Diisseldorfer Hauptbahnhof an-
lasslich des Revierderbys zwischen Borussia Dortmund und Schalke o4 am
09.11.2015 genannt.
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Landes - ausgelost durch eine Forderung des Landesrechnungshofs -
eine Absage.?61

Kritik an der Initiative duflerte auch Bundesinnenminister de Mai-
ziére mit der Ansicht, eine entsprechende Kostenpflicht der Veranstal-
ter lenke von den eigentlichen Problemen ab und sei im Ergebnis nicht
zielfithrend.?® Er kommt zu dem Schluss, dass die Probleme im Zu-
sammenhang mit Fuflballspielen im Kern nicht den Veranstaltern,
sondern in erster Linie den Gewalttitern zugerechnet werden miissten.
Das oberste Ziel sei nach wie vor die Eindimmung der ausufernden
Gewalt. Er forderte die Verantwortlichen aus Bremen auf, sich wieder
in die Gemeinschaft der anderen Lander einzufiigen.

Als Konsequenz auf das Bremer Vorhaben entschied sich das DFB-
Prasidium auf seiner Sitzung am 25. Juli 2014 einstimmig dazu, das
auf den 14. November 2014 terminierte EM-Qualifikationsspiel zwi-
schen der deutschen Nationalmannschaft und Gibraltar vom Bremer
Weserstadion nach Niirnberg zu verlegen.?$3 Der Verband verwies in
diesem Zusammenhang ausdriicklich auf die geschilderte Vereinba-
rung im Rahmen der IMK. Der frithere DFB-Président Niersbach du-
Berte sich wie folgt: ,Der Fuflball spiilt Jahr fiir Jahr Millionenbetrige
in die o6ffentlichen Kassen und soll nun zusétzlich belastet werden fiir
Leistungen, die ursdchlich Angelegenheit der Offentlichen Hand

261 Vgl hierzu Beitrag Nr. 7 - Polizeikostenersatz bei kommerziellen Groflveranstal-
tungen, in: Rechnungshof Baden-Wiirttemberg, Denkschrift 2015 zur Haushalts-
und Wirtschaftsfilhrung des Landes Baden-Wiirttemberg (LT-Drucks. 15/7007),
http://www.rechnungshof.baden-wuerttemberg.de/de/veroeffentlichungen/denks
chriften/317750/317758.html (letzter Abruf am 01.11.2017); Online-Artikel
Reutlinger General-Anzeiger v. 22.07.2015, http://www.gea.de/nachrichten/politi
k/rechnungshof+bundesligavereine+an+polizeikosten+beteiligen.4353594.htm
(letzter Abrufam 01.11.2017).

262 Online-Artikel Zeit-Online v. 06.06.2014, http://www.zeit.de/news/2014-07/06/fu
ssball-innenminister-de-maizire-gegen-bremer-vorstoss-zur-kostenuebernahme-
bei-polizei-grosseinsaetzen-06102403 (letzter Abruf am 01.11.2017); Online-
Artikel Weser Kurier v. 20.01.2016, http://www.weser-kurier.de/bremen/bremen-
stadtreport_artikel,-Polizeikosten-fuer-Hochrisikospiele-_arid,1295086.html
(letzter Abrufam 01.11.2017).

263 Online-Artikel DFB-Homepage v. 25.07.2014, http://www.dtb.de/news/detail/dfb-
praesidium-vergibt-laenderspiel-gegen-gibraltar-nach-nuernberg-6108o/ (letzter
Abruf am 01.11.20177); vgl. hierzu auch die Pressemitteilung der SPD-Fraktion
des Landes Bremen v. 25.07.2014, http://www.spd-fraktion-bremen.de/auf-einen-
blick/pressemitteilungen/browse/3.html (letzter Abruf am o01.11.2017).
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sind.“264 Das Bremer Vorgehen riittle an den Grundfesten der gesell-
schaftlichen Ordnung.

Der Président des Ligaverbandes und Aufsichtsratsvorsitzender
der DFL Rauball hilt den bremischen Weg fiir ,verfassungsrechtlich
unhaltbar® und kiindigte zugleich an, dass sich der Ligaverband ,,mit
allen juristischen Mitteln zur Wehr setzen® und ,alle rechtlichen Mog-
lichkeiten ausschopfen® werde.2¢5 Damit bleibt der Jurist Rauball sei-
ner Linie treu: Bereits 2011 vermeldete er, dass man sich gegen eine
Kostenbeteiligung auch rechtlich zur Wehr setzen werde.26¢ Die Ge-
wihrleistung der offentlichen Sicherheit sei unabhéngig von der Kas-
senlage der offentlichen Haushalte allein Aufgabe des Staates, zumal
Fuf3ballvereine und -verbidnde keinesfalls Verursacher oder Veranlas-
ser von Gewalt seien.?¢” Zudem verweist auch er auf die beschriebenen
Entwicklungen im Rahmen der IMK und auf die diesbeziiglich bereits
verwirklichten Praventionsmafinahmen, zum Beispiel die Erhohung
der Ausgaben fiir praventive Fanarbeit im Einvernehmen mit den Lan-
desinnenministern auf mehr als 10 Millionen Euro jahrlich.26® Zusitz-
lich bzw. hilfsweise bezweifelt er die Eigenschaft von Ligaverband und
DFL als ausschliefdliche Gebiihrenschuldner, wihrend der SV Werder
Bremen als ,,stadtischer Sympathietriger dagegen nicht in den Fokus
einer Kostenerstattung genommen werde.2%9

DFL-Geschiftsfithrer Seifert nannte das Bremer Ansinnen ein
»populistisches Schauspiel“27°

264 Online-Artikel Die Welt v. 23.07.2014, http://www.welt.de/print/welt_kompakt/p
rint_sport/article130459366/Bremen-provoziert-die-Liga.html (letzter Abruf am
01.11.2017).

265 DFL-Pressemitteilung v. 22.07.2014, http://www.presseportal.de/pm/52476/2790
oo2/dfl-deutsche-fussball-liga-gmbh-27-2014-ligaverband-wird-gegen-bremer-b
eschluss-alle-juristischen (letzter Abruf am o01.11.2017).

266 Online-Artikel Focus v. 14.11.2011, http://www.focus.de/sport/mehrsport/fussbal
l-vor-dem-rundem-tisch-rauball-kontert-friedrich_aid_684050.html (letzter
Abrufam o01.11.2017).

267 DFL-Pressemitteilung v. 22.07.2014, a.a.0.

268 DFL-Pressemitteilung v. 22.07.2014, a.a.0.

269 DFL-Pressemitteilung v. 22.07.2014, a.a.0.

270 Online-Artikel FAZ v. 01.08.2015, http://www.faz.net/aktuell/rhein-main/peter-b
euth-ueber-fussball-attacken-und-appelle-13729658.html (letzter Abruf am
01.11.2017).
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Auch DOSB-Prisident Hormann machte keinen Hehl aus seiner
ablehnenden Haltung: ,Hier wird an den Grundfesten der Aufgaben-
und Rollenverteilung in Deutschland, was Sport und Sicherheit be-
triftt, geriittelt. Es widerspricht unserem Staatsverstdndnis, wonach der
Staat fiir die Wahrung der offentlichen Sicherheit sorgt und dafiir das
Gewaltmonopol innehat.“>7:

Ebenso sieht auch der DOSB-Generaldirektor Vesper in der Aus-
einandersetzung eher ein ,,gesellschaftliches Problem® und halt es fiir
einen Fehlgang, ein ,Preisschild an die offentliche Sicherheit® anzu-
bringen.?72

Auch Filbry, Vorsitzender der Geschiftstithrung des SV Werder
Bremen, verwies wie Rauball auf den Bruch mit bestehenden Abspra-
chen: ,Im Mai 2012 haben Sportverbidnde und Politik intensiv {iber
das Thema Sportgrof3veranstaltungen und Polizeieinsdtze gesprochen.
In einer Sitzung mit allen Innenministern und Vertretern von DFL,
DFB und DOSB wurde ein gemeinsamer Zehn-Punkte-Plan®73 erar-
beitet, der unter anderem Gewaltprivention und titerorientierte Auf-
klirung als Schwerpunkte setzte und das Thema Ubernahme von Poli-
zeikosten ausschloss, weil sich in dieser Runde alle einig waren, dass
dieser Weg nicht zielfithrend wire. Allein Werder hat im Sinne dieses
Zehn-Punkte-Plans finanzielle Ausgaben im siebenstelligen Bereich
getdtigt, um hier entsprechend zu arbeiten. Und dabei reden wir nicht
von den Steuern, die Werder jdhrlich zahlt. [...] Im Mai 2014 wurde
den Sportvertretern auf der Innenministerkonferenz noch mal deut-
lich signalisiert, dass vorbildlich gearbeitet wird, der Sport sich zu 100
Prozent an die Absprachen gehalten hat. Vor diesem Hintergrund ist
die heftige Reaktion von DFB, DFL und DOSB fiir mich absolut nach-
vollziehbar.“274

271 Online-Artikel auf der DOSB-Homepage v. 23.07.2014, http://www.dosb.de/de/se
rvice/sport-mehr/news/detail/news/hoermann_plaene_von_bremen_bedrohen_
gesamte_sportlandschaft/ (letzter Abruf am o01.11.2017).

272 Online-Artikel Radio Bremen v. 23.09.2014, http://www.radiobremen.de/sport/fu
ssball/risikospiele/polizeieinsatz-fussball10o.html (letzter Abruf am 20.06.2015).

273 Zehn-Punkte-Plan fiir mehr Sicherheit im Fuf3ball, http://www.bundesliga.de/de/
liga/news/zehn-punkte-plan-fuer-mehr-sicherheit-im-fussball_oooo152731.jsp
(letzter Abrufam 01.11.2017).

274 Interview mit Filbry auf der Homepage des SV Werder Bremen v. 26.07.2015,
http://www.werder.de/de/profis/news/50498.php (letzter Abruf am 01.11.2017).
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Auch fiir den Landesvorsitzenden der Gewerkschaft der Polizei in
Bremen Kopelke stand fest, dass sich eine Umverteilung der Kosten als
nicht dienlich erweisen wird.?”s Nach Ansicht des SPD-Mitglieds stelle
das Bremer Modell keine zielfiihrende Problemldsung dar. Vielmehr
miisse kooperativ an der Privention der ansteigenden Gewaltbereit-
schaft gearbeitet werden.>7¢ Damit bleibt er der Linie des GdP-Bundes-
vorstands treu, der bereits im Jahr 2010 eine Erstattung der Kosten von
Fufiballeinsédtzen durch die Vereine grundsitzlich ablehnte.?77

V. DerVollzug

Durch die rechtliche Neuregelung waren - nach bremischer Ansicht -
die rechtlichen Voraussetzungen fiir den Vollzug einer finanziellen
Veranstalterbeteiligung geschaffen.

Bremens Innensenator Miurer offenbarte der Offentlichkeit am
8. April 2015 die Absicht, den ersten Gebiihrenbescheid auf der
Grundlage des gednderten Gebiihren- und Beitragsgesetzes gegen die
DFL erlassen zu wollen.?78

Anlass dafiir war das bevorstehende - und seit jeher als brisantes
»Nordderby“ bekannte — Fufiball-Bundesligaspiel zwischen dem SV

275 Online-Artikel Radio Bremen v. 24.07.2014, http://www.radiobremen.de/sport/fu
ssball/risikospiele/kostenbeteiligung-fussballeinsaetze100.html (letzter Abruf am
01.11.2017).

276 Online-Artikel Radio Bremen v. 24.07.2014, a.a.0.

277 Online-Mitteilung des GdP-Bundesvorstands v. 28.09.2010, http://www.gdp.de/g
dp/gdp.nsf/id/kosten_fussballeinsatz (letzter Abruf am o01.11.2017); Online-
Mitteilung des GdP-Bundesvorstands v. 24.08.2012, http://www.gdp.de/gdp/gdp.
nsf/id/p120805?0open&Highlight=kosten%2opolizeieinsitze (letzter Abruf am
01.11.2017); die Zwiespiltigkeit der Problematik verdeutlicht demgegeniiber die
kontrire Stellungnahme des Bundesvorsitzenden der Deutschen Polizeigewerk-
schaft (DPolG) Wendt, der den Bremer Vorstof$ unterstiitzt und eine Pauschale in
Hohe von 50 Millionen Euro pro Jahr von der DFL zum Auffangen der Einsatz-
kosten bei ,Risikospielen® fordert, vgl. Online-Artikel Deutschlandfunk
V. 04.08.2014, http://www.deutschlandfunk.de/sicherheit-bei-bundesliga-spielen-
polizeigewerkschaft-liga.1818.de.html?dram:article_id=293565 (letzter Abruf am
01.11.2017).

278 Pressemitteilung des Senats fiir Inneres und Sport v. 08.04.2015, http://senatspres
sestelle.bremen.de/sixcms/detail. php?gsid=bremen146.c.136247.de&asl=bremen
02.c.730.de (letzter Abruf am 01.11.2017).
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Werder Bremen und dem rivalisierten Hamburger SV, welches am
19. April 2015 im Bremer Weserstadion ausgetragen wurde. Hierfiir
sah Maurer die Tatbestandsvoraussetzungen des neu geschaffenen
§ 4 Abs. 4 BremGebBeitrG als erfiillt an. Die Bremer Polizei hatte die
Begegnung als ,,Risikospiel“ eingestuft, da im Vorfeld schwere kérper-
liche Auseinandersetzungen von Problemfans und Gewalttitern auf-
grund bestehender Fanfeindschaft der beiden Klubs erwartet wurden.
Man ging davon aus, dass der Einsatz von deutlich mehr Polizeikriften
als gewohnlich notwendig sein wiirde, um gewalttdtige Auseinander-
setzungen zu verhindern.?”? So sollte der beim HSV-Gastspiel geplante
Einsatz von etwa 1.000 Polizisten — im Gegensatz zu den sonst tibli-
chen 120 Beamten — Mehrkosten von zunichst anniahernd 300.000 Eu-
ro verursachen.?8°

Die DFL, die nach bremischer Auffassung als (Mit-)Veranstalterin
der Begegnung agierte, wurde bereits einige Tage zuvor durch ein
Schreiben der Polizei vom 24. Mirz 2015 liber dieses Vorhaben infor-
mijert.?8*

Am 24. Juni 2015 tibersandte Bremens Polizeiprasident Miiller der
DFL ein Anhorungsschreiben, in welchem er ankiindigte, die anléss-

279 Tatsdchlich kam es zu Auseinandersetzungen innerhalb der bremischen Anhan-
gerschaft. Ultras und Hooligans attackierten sich abseits des Spielfelds. Bei den
Ausschreitungen wurden drei Polizeibeamte verwundet. Es kam zu Schldgereien
mit mehreren Verletzten. Zudem ziindeten HSV-Anhinger Pyrotechnik und be-
schéddigten einen Zug. Im Nachgang erstattete die Polizei sodann eine Vielzahl
von Anzeigen wegen Landfriedensbruch, Korperverletzung, Raub, Widerstand
gegen Vollstreckungsbeamte, Beleidigung und Sachbeschadigung.

280 Pressemitteilung des Senats fiir Inneres und Sport v. 08.04.2015, http://senatspres
sestelle.bremen.de/sixcms/detail.php?gsid=bremen146.c.136247.de&asl=bremen
02.c.730.de (letzter Abruf am o1.11.2017). Urspriinglich vorgesehen war ein sol-
cher Erstvollzug bereits infolge der Begegnung zwischen dem SV Werder Bremen
und Hannover 96 am 13.12.2014. Allerdings stufte der Bremer Senat diese Partie
im unmittelbaren Vorfeld nicht mehr als ,Risikospiel“ ein. Die Sicherheitslage
hatte sich dadurch veriandert, dass die ,,Rote Kurve“ — der Dachverband der Fans
von Hannover 96 - ihre Unterstiitzung beim Auswirtsspiel in Bremen aufgrund
einer Auseinandersetzung mit der Vereinsfithrung versagt hatte. Ohne die Anwe-
senheit der ,,96-Ultras“ war die begriindete Besorgnis vor zu erwartender Gewalt-
handlungen als Voraussetzung fiir eine gebiihrenrechtliche Inanspruchnahme
entfallen.

281 Dies geht aus einer schriftlichen Bestitigung der DFL an den Verfasser vom
28.04.2015 hervor.
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lich des Nordderbys entstandenen Mehrkosten der Polizei in Rech-
nung zu stellen.?82 Diese beliefen sich auf 425.718,11 Euro. Insgesamt
hitten anlésslich dieser Begegnung 969 Beamte 9.537 Arbeitsstunden
geleistet.?83 Zur Gewihrleistung der Sicherheit seien bei dieser Begeg-
nung neben rund 450 bremischen Polizeikréften zusatzlich 500 weitere
Beamte aus den Lindern Hamburg, Hessen und Schleswig-Holstein
sowie der Bundespolizei im Einsatz gewesen. Das Land Bremen miisse
daher fur die Kosten in Hohe von 200.000 Euro, die fur die Aushilfe
der Polizeikrifte entstanden seien, aufkommen und habe zusatzlich
ungefihr 15.000 Euro an Ubernachtungskosten der auswirtigen Krifte
zu tragen. Die restlichen rund 210.000 Euro entfielen auf das Land
Bremen selbst als Mehrkosten.

Zur Kostenberechnung stellte Maurer klar, dass Bremen durch die-
se Begegnung Gesamtkosten in Hohe von etwa 500.000 Euro entstan-
den seien. Hiervon ziehe das Land die Kosten eines durchschnittlichen
Heimspiels ab und stelle den Restbetrag in Rechnung.?84 Zur Bestim-
mung der Kosten eines solchen durchschnittlichen Heimspiels wurde
der Mittelwert der Kosten der ,,Griin- und Gelbspiele® der letzten drei
Spielzeiten herangezogen.?85 Bei Fremdkriften wiirden nur Uberstun-
den, Spesen und die Kosten fiir eingesetzte Pferde berechnet.?8¢

Der DFL wurde der erste Gebiithrenbescheid fiir die entstandenen
Einsatzkosten anldsslich des HSV-Spiels am 18. August 2015 iber-
sandt.?8” Diese legte im Gegenzug am 17. September 2015 hiergegen

282 Vgl hinsichtlich nachfolgender Angaben: Pressemitteilung des Senats fiir Inneres
und Sport v. 24.06.2015, http://www.senatspressestelle.bremen.de/sixcms/detail.p
hp?gsid=bremen146.c.144062.de&asl= (letzter Abruf am 01.11.2017).

283 Online-Artikel Die Welt v. 24.06.2015, http://www.welt.de/sport/article14301752
7/Polizei-schickt-Bundesliga-425-718-Euro-Rechnung.html (letzter Abruf am
01.11.2017).

284 Online-Artikel Badische Zeitung v. 26.08.2015, http://www.badische-zeitung.de/z
itat-xdbsrekyx/wir-haben-der-dfl-rund-425-000-euro-in-rechnung-gestellt--110
215288.html (letzter Abruf am o01.11.2017); Interview Méaurer TAZ-Online
V. 13.08.2015, http://www.taz.de/!5219789/ (letzter Abruf am o01.11.2017).

285 Sachverhaltsschilderung im Rahmen der miindlichen Verhandlung vor der zwei-
ten Kammer des Verwaltungsgerichts Bremen am 17.05.2017.

286 Vgl. Online-Artikel Frankfurter Neue Presse v. 26.05.2016, http://www.fnp.de/sp
ort/fussball/Land-Bremen-fordert-bis-zu-1-7-Millionen-Euro-DFL-klagt;art148,
2028505 (letzter Abrufam o1.11.2017).

287 Online-Artikel n-tv v. 18.08.2015, http://www.n-tv.de/sport/fussball/Bremen-schi
ckt-DFL-erste-Rechnung-article15744726.html (letzter Abruf am 01.11.2017).
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Widerspruch ein.?8® Dieser ist mit Widerspruchsbescheid vom
30. Mérz 2016 in vollem Umfang zuriickgewiesen worden.?80 Die DFL
erhob daher am 25. April 2016 Klage beim Bremer Verwaltungsge-
richt, wo die Klagebegriindung am 19. Juli 2016 eingegangen ist.?9°

Wihrend das in Bremen erforderliche Widerspruchsverfahren ge-
gen den ersten Bescheid noch nicht abgeschlossen war, wurden der
DFL in der Zwischenzeit zwei weitere Gebiihrenbescheide fiir die Poli-
zeieinsdtze anlédsslich der ,Risikospiele® gegen Borussia Monchenglad-
bach im Mai 2015 in Héhe von 227.458,03 Euro?** und gegen den
Hamburger SV im November 2015 in Hohe von 246.434,11 Euro zuge-
stellt.?92 Die bislang letzte Rechnung tiber 282.978,09 Euro hat die Po-
lizei Bremen der DFL fiir den Polizeieinsatz anlésslich der Partie gegen
Hannover 96 im Mérz 2016 geschickt.

Zudem wurden auch die Heimspiele des SV Werder Bremen gegen
Eintracht Frankfurt im Mai 2016 und gegen den Hamburger SV im
April 2017 als ,,Risikospiele” eingestuft.

288 Online-Artikel Neue Osnabriicker Zeitung v. 17.09.2015, http://www.noz.de/deut
schland-welt/niedersachsen/artikel/617652/dfl-legt-widerspruch-gegen-bremer-r
echnung-ein (letzter Abruf am o01.11.2017).

289 Online-Artikel Neue Osnabriicker Zeitung v. 01.04.2016, http://www.noz.de/deut
schland-welt/politik/artikel/69223 3/bremen-besteht-auf-rechnung-fur-polizeiein
satz (letzter Abruf am 01.11.2017).

290 DFL-Pressemitteilung v. 20.07.2016, http://www.bundesliga.de/de/dfl/mediencen
ter/pressemitteilungen/dfl-reicht-klagebegruendung-beim-verwaltungsgericht-br
emen-ein-pressemitteilung-agmdsp.jsp (letzter Abruf am 01.11.2017).

291 Am 6. Mai 2015 wurde die DFL dariiber unterrichtet, dass sie fir die polizeili-
chen Mehrkosten dieser Partie in Hohe von voraussichtlich 200.000 bis 250.000
Euro in Anspruch genommen werde. Als Grund fiir die Einstufung als ,,Risiko-
spiel“ diente das feindschaftliche Verhiltnis beider Fanlager. Gefahrerh6hend
wurde beriicksichtigt, dass sich anlésslich des Spiels gegen den HSV gewalttitige
Auseinandersetzungen zwischen linksalternativen Ultras und rechtsextremen
Hooligans ereigneten. Daher rechnete die Polizei mit an Sicherheit grenzender
Wahrscheinlichkeit mit entsprechenden Racheaktionen. Die Pressesprecherin des
Bremer Innenressorts Gerdts-Schiffler fiigte zudem an, dass sich die mitreisenden
Borussia-Anhidnger beim letzten Auswirtsspiel einer Saison erfahrungsgemaf3 be-
sonders intensiv in Szene setzen wiirden.

292 Vgl Interview Maurer Weser Kurier v. 28.12.2015, http://www.weser-kurier.de/st
artseite_artikel,-Maeurer-Die-Kanzlerin-hat-offenbar-keinen-Plan-_arid,128069
8.html (letzter Abruf am 01.11.2017); Online-Artikel Neue Osnabriicker Zeitung
V. 25.03.2016, http://www.noz.de/deutschland-welt/sport/artikel/689768/bremer-
polizei-schickt-dfl-weitere-rechnung (letzter Abruf am o1.11.2017).
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Eine entsprechende Ubersicht gibt die nachfolgende Tabelle:

Gegner des SV Wer-  Datum der Spielaus- Hohe des Gebiihren-
der Bremen tragung (Saison) bescheids

Hamburger SV 19.04.2015 (2014/15) 425.718,11 EUR

Borussia Monchen- 16.05.2015 (2014/15) 227.458,03 EUR
gladbach

Hamburger SV 28.11.2015 (2015/16) 246.434,11 EUR
Hannover 96 05.03.2016 (2015/16) 282.978,09 EUR
Eintracht Frankfurt 14.05.2016 (2015/16) noch nicht bekannt
Hamburger SV 16.04.2017 (2016/17) noch nicht bekannt

Tabelle 4: Bremer ,Risikospiele“ und entsprechende Gebiihrenbescheide
(Spielzeiten 2014/15 - 2015/16)

VI. Das erstinstanzliche Verfahren vor dem Verwaltungsgericht
Bremen

Das erstinstanzliche Verfahren fand am 17. Mai 2017 vor der zweiten
Kammer des Verwaltungsgerichts Bremen unter dem Aktenzeichen 2
K 1191/16 statt.?93

Die DFL wurde als Kldgerin von den Herren Prof. Dr. Ewer und
Dr. Hoefer von der Kieler Rechtsanwaltskanzlei Weissleder Ewer sowie
von Herrn Paepke, dem Direktor Recht der DFL, vertreten. Als Pro-
zessbevollmachtigte der Freien Hansestadt Bremen erschienen Herr
Prof. Dr. Wieland sowie Herr Innensenator Méurer.

Das Gericht hat nach miindlicher Verhandlung mit Urteil vom
17. Mai 2017 der Klage der DFL stattgegeben und den Gebiihrenbe-
scheid aufgehoben, da die Gebiihrenfestsetzung rechtswidrig sei und
die Klédgerin in ihren Rechten verletze, § 113 Abs. 1 S. 1 VwGO.2%4

293 Die zweite Kammer entschied in folgender Besetzung: Vorsitzende Richterin Dr.
Benjes, Richterin Feldhusen, Richterin Dr. Koch, ehrenamtlicher Richter Herr
Rikhteh Garan Esfahani, ehrenamtliche Richterin Frau Dirks.

294 Vgl. Urteil VG Bremen v. 17.05.2017 (Aktz. 2 K 1191/16), abrufbar unter http://w
ww.verwaltungsgericht.bremen.de/entscheidungen/entscheidungsuebersicht-130
39 (letzter Abruf am 01.11.2017).
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Dabei hat die Kammer allerdings die spannende und dieser Arbeit
zugrunde liegende Kernfrage, ob § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG mit der
Verfassung in Einklang steht, mangels Entscheidungserheblichkeit im
Urteil dahinstehen lassen.

Denn die Rechtswidrigkeit folge ihrer Ansicht nach bereits auf un-
tergesetzlicher Ebene aus der mangelnden Bestimmtheit der aufgrund
des Bremischen Gebiihren- und Beitragsgesetzes erlassenen Kosten-
verordnung fiir die Innere Verwaltung im Hinblick auf die Berech-
nungsmethode der Gebithrenhohe. Konkret sei der neu eingefiigte Ge-
bithrentatbestand der Nr.120.60 des Kostenverzeichnis Inneres als
einer Anlage zur InKostV, der ausdriicklich auf einen Einsatz des Poli-
zeivollzugsdienstes nach § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG verweist, zu unbe-
stimmt. Danach berechnet sich die Gebiihr nach dem tatsdchlichen
Aufwand fiir den Einsatz zusétzlicher Polizeikrifte.

Diese Kosten seien fiir den Veranstalter nicht kalkulierbar. Denn
nach der Rechtsprechung des BVerwG fordere das Bestimmtheitsgebot
im Bereich des Gebiihren- und Beitragsrechts eine dem jeweiligen Zu-
sammenhang angemessene Regelungsdichte, die eine willkiirliche
Handhabung durch die Behorden ausschliefle. Der Gebiihrenschuld-
ner miisse die Hohe der zu erwartenden Gebiihrenlast anhand norma-
tiver Festlegungen im Wesentlichen abschatzen konnen.>95

Da kein Gebithrenrahmen oder ein fester Gebiihrensatz normiert
sei, miisse die Bestimmbarkeit nach Bemessungsfaktoren erfolgen. Der
Tatbestand der Nr. 120.60 Kostenverzeichnis Inneres nehme allerdings
nur fiir Bremische Beamte Bezug auf bestimmte Bemessungsfaktoren.
Die Abrechnung der eingesetzten auswirtigen Polizeikréfte29¢ erfolge
dagegen nach einer entsprechenden Verwaltungsvereinbarung der
Lénder, in der wiederum nach Bemessungsfaktoren (je Kilometer bzw.
je Stunde Einsatzkraft) abgerechnet wird. Weder dieser Umstand noch
die Hohe der jeweiligen Bemessungsfaktoren sei fiir den Gebiihren-

295 Urteil BVerwG v. 27.06.2013 (BeckRS 2013, 54291 Rn. 16).
296 Im konkreten Fall entfiel mit ca. 215.000 Euro ein erheblicher Kostenanteil auf
auswartige Polizeikrifte.
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schuldner aufgrund der InKostV jedoch erkennbar. Auch dridnge sich
ihre Kenntnis Auflenstehenden nicht auf.?97

Die Berufung wurde gemafd §§ 124 Abs.2 Nr.3, 124a Abs.1 S.1
VWGO zugelassen und von der Beklagten erwartungsgemafl am
14. Juli 2017 eingelegt.?%® Bremens Innensenator Maurer kiindigte zu-
dem an, die Regelung in der Kostenverordnung anzupassen.?%9

297 Vgl. Urteil VG Bremen v. 17.05.2017 (Aktz. 2 K 1191/16), abrufbar unter http://
www.verwaltungsgericht.bremen.de/entscheidungen/entscheidungsueber-
sicht-13039 (letzter Abruf am 01.11.2017).

298 Online-Artikel FAZ.net v. 14.07.2017, http://www.faz.net/aktuell/sport/fussball/b
remen-legt-berufung-im-kostenstreit-mit-dfl-ein-15106186.html (letzter Abruf
am 01.11.2017).

299 Pressemitteilung des Senats fiir Inneres und Sport v. 17.05.2017, http://senatspres
sestelle.bremen.de/detail.php?gsid=bremen146.c.272002.de&asl=bremeno2.c.732
.de (letzter Abruf am 01.11.2017).
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Diese landesgesetzlichen Entwicklungen vorausgeschickt, soll nun im
Rahmen der rechtsdogmatischen Analyse der Frage nach der generel-
len Zulédssigkeit einer Kostenbeteiligung der Veranstalter nachgegan-
gen werden.

Dabei ist die Untersuchung nicht auf die geltende Rechtslage be-
schriankt, sondern nimmt die grundsitzlichen gesetzgeberischen Ge-
staltungsmoglichkeiten unter verfassungsrechtlichen Zulédssigkeitsas-
pekten in den Blick.

Die Ausfithrungen behandeln mit der Problematik der Kostentra-
gung fiir Polizeieinsétze anlédsslich von Fuf3ballspielen nur einen klei-
nen Ausschnitt aus dem schwierigen Themenkreis, wie offentliche Si-
cherheit zu finanzieren ist und wer unter welchen - auch verfassungs-
rechtlichen - Voraussetzungen moglicherweise zur Erstattung entspre-
chender Kosten herangezogen werden kann.

Die Untersuchung versteht sich als Teil einer Reihe von Einzelfra-
gen betreffend die Beteiligung Privater an solchen Kosten, die im Zu-
sammenhang mit der Aufrechterhaltung der inneren &ffentlichen Si-
cherheit - insbesondere angesichts polizeilicher Gefahrenabwehr -
entstehen. Auch wenn in diesem Kontext vollig verschiedene Problem-
felder diskutiert werden, gibt es doch eine Parallele, die der Mehrheit
der Fragestellungen eine gemeinsame Prigung verleiht: Uberwiegend
ist die Tendenz erkennbar, die Privatniitzigkeit staatlicher Sicherheits-
leistungen zum Anlass fiir eine Kosteniiberwilzung auf den jeweiligen
Nutzniefler zu nehmen. Die staatlich garantierte Sicherheit wird als re-
finanzierbares Wirtschaftsgut angesehen.

Zu nennen sind hier insbesondere die Kostenerhebung zulasten
von Luftverkehrsunternehmen fiir die Durchsuchung von Personen
und des mitgefithrten Gepécks beim Betreten der nicht allgemein zu-
ganglichen Bereiche eines Flughafens, die Kostenerstattung im Falle
gefahrenabwehrender Mafinahmen der Bahnpolizei, die Gebiihrener-
hebung fiir die sog. Nachschau nach dem Waffengesetz oder die allge-
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meine Problematik der Kostentragung fiir polizeiliche Leistungen an-
lisslich von Grofiveranstaltungen unterschiedlichster Art.

In diesen Kontext eingebettet soll sich der Problematik der Kos-
tentragung fiir fuflballbedingte Polizeieinsitze zundchst im Wege einer
generellen Erorterung grundlegender staatstheoretischer Aspekte ge-
ndhert werden. Auch die Frage, welche rechtliche Bedeutung der
Staatsform der Bundesrepublik Deutschland als Steuerstaat beigemes-
sen werden kann und welche Aussagen ihr im Hinblick auf die Finan-
zierung der offentlichen Sicherheit zu entnehmen sind, wird von Be-
deutung sein.

A. Voriiberlegungen: Staatsverstandnis und Finanzierungsgrundsatze

Einige Autoren versuchen zur Beantwortung der Fragen, wie die of-
fentliche Sicherheit im Allgemeinen und die Polizeieinsitze bei kom-
merziellen Grofiveranstaltungen im Speziellen zu finanzieren sind,
staatstheoretische Erwdgungen mit Vergangenheitsbezug fruchtbar zu
machen und auf diese Weise Anhaltspunkte fiir einen heute iiberzeu-
genden Losungsweg der Problemfelder in materiell-rechtlicher Hin-
sicht zu finden.3°° Dabei wird auf unterschiedliche entwicklungs- und
dogmengeschichtliche Etappen von Staatsverstdndnis abgestellt.

I. Staatstheoretische Modelle: Eingriffs- oder Leistungsstaat?

Aus staatstheoretischer Sicht ist zunéchst die feste Verkniipfung zwi-
schen polizeilichen Mafinahmen und ihrer Finanzierung iiber das
Instrument der Steuer anzufiihren:

300 Vgl. Majer, VerwArch 1982, 167 (170ff.); Wahlen, Polizeikostenerstattung kom-
merzieller Grofiveranstalter, S. 5 ff.; Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufga-
benwahrnehmung S. 42.
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Die Gewihrleistung der inneren Sicherheit ist eine elementare
staatliche Kernaufgabe.3°*

Zur Erfiillung dieser Aufgabe tragt die Einrichtung der Polizei als
staatliche Ordnungsmacht und als Fundament des modernen preufii-
schen Verwaltungsstaates schon von jeher mafigeblich bei. Jedes
Staatswesen ist zwingend auf die Etablierung einer solchen Institution
angewiesen, um seine Biirger und die Verfassung vor Angriffen zu
schiitzen und die durch sie festgelegte Ordnung und innere Sicherheit
zu garantieren.3°2 Daraus folgt, dass die Gewdhrleistung offentlicher
Sicherheit eine staatliche Urfunktion reprasentiert und als eine zwin-
gende Voraussetzung des Rechtsstaates angesehen werden muss.3°3

Schon Jellinek ging davon aus, dass die Funktion der Polizei in der
Erhaltung und Forderung der Existenz des Staates liegt.3°4 Darauf ba-
sierend, verkorpert der mit der Einrichtung einer solchen Behorde ver-
bundene Finanzbedarf eine der traditionellen Triebfedern fiir eine
Steuerbelastung der Staatsbiirger.3°5

Um in die staatsbiirgerlichen Rechte eingreifen und seine grund-
rechtlichen Schutzpflichten auch gegen Widerstinde durchsetzen zu
konnen, ist dem Staat die Trégerschaft des Gewaltmonopols zugewie-
sen. Denn besonders im Zusammenhang mit der Rechtsdurchsetzung
verkorpert das Gewaltmonopol, aus dem die grundsatzliche Untersa-
gung der Gewaltanwendung durch Private folgt,3°¢ einen wesentlichen
Aspekt der staatlichen Souveranitit.3°7

301 BVerfGE 49, 24 (56 f.); Kirchhof, HStR V, § 119 Rn. 27; Heise, NVwZ-Extra 2015, 1
(3); Kugelmann/Albers, JA 2013, 898 (899); Gusy, DVBL 1996, 722 (722f);
Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Fest-
schrift Samper, S. 165 (177); hierzu ausfiihrlich: Dritter Teil, C, IIII, 1.

302 Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Fest-
schrift Samper, S. 165 (177).

303 Ebenso Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (193); vgl. Di Fabio, HStR II, § 27 Rn. 2:
»unbezweifelbar bedarf [...] der Mensch einer festen Friedensordnung als Vorausset-
zung fiir seine Wiirde und Freiheit, die in letzter Verantwortung nur der funktions-
fahige Staat als legitimer Inhaber des Gewaltmonopols zu garantieren vermag®.

304 Jellinek, Allgemeine Staatslehre, S. 256.

305 Kirchhof, HStR V, § 119 Rn. 27; Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher
MafSnahmen, S. 4; Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Maf3-
nahmen, in: Festschrift Samper, S. 165 (177).

306 Isensee, Subsidiarititsprinzip, S. 160.

307 Randelzhofer, HStR II, § 17 Rn. 40; Herdegen, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 79
Rn. 180.
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Zwar ist es nicht ausschlielilich dem Staat vorbehalten, physische
Gewalt anzuwenden, denn auch private Gewaltanwendung ist zur Ab-
wehr von Gefahren denkbar.3°8 Aber diese Ausnahmefille basieren auf
einer staatlichen Legitimation. So zielt die Zuerkennung privater Not-
rechte auf Situationen ab, in denen staatliche Hilfe aus tatsdchlichen
Griinden nicht zu einem rechtzeitigen Einschreiten imstande ist. So-
fern es der Durchsetzung polizeilicher Verfiigungen dient, ist zwangs-
laufig der Staat zum hoheitlichen Einschreiten angehalten.3°9

Das Grundgesetz erwahnt das Gewaltmonopol an keiner Stelle ex-
plizit. Dennoch wird es von der Verfassung impliziert.31° Das staatliche
Gewaltmonopol stellt eine verbindliche Kategorie des Verfassungs-
rechts dar,3* weil der Staat erst hierdurch in die Lage versetzt wird,
den ihn legitimierenden fundamentalen Staatszweck der Gewdhrleis-
tung innerer Sicherheit samt der Aufgabe des Schutzes der Biirger um-
zusetzen.3*?

Die Einrichtung der Polizei bildet insbesondere aufgrund dieses
staatlichen Gewaltmonopols eine der wesentlichen Legitimations-
grundlagen fiir die Erhebung von Steuern.3!3 Denn im Umkehrschluss
bedeutet der Verzicht privater Gewaltanwendung gleichzeitig auch,
dass neben der Gewidhrleistung des staatlichen Schutzes des Einzelnen
(»protectio trahit subiectionem et subiectio trahit protectionem®)3'4
die Bewiltigung der fiir die Erfilllung dieser Aufgabe erforderlichen
finanziellen Belastung allein dem Staat aufzuerlegen ist. Daher ging
auch das tradierte Finanzierungsverstindnis der Vollzugspolizei davon
aus, dass die durch den staatlichen Eingriff in die Rechte der Biirger
entstehenden Kosten den offentlichen Kassen zur Last fallen muss-
ten.315 Diese Kostenlast stellte die Kehrseite der Akzeptanz des staatli-
chen Gewaltmonopols dar. Die Steuererhebung legitimierte sich als

308 Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 189.

309 Kriiger, Staatslehre, S. 768 f.

310 Vgl Art. 8 Abs. 1, 20 Abs. 4, 87a Abs. 4 S.1 GG.

311 Di Fabio, HStR I, § 27 Rn. 3; Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 185.

312 Calliess, ZRP 2002, 1 (3); vgl. hierzu ausfiihrlich Dritter Teil, C, III, 1.

313 Zutreffend Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (3).

314 ,Schutz zieht Unterwiirfigkeit und Unterwiirfigkeit Schutz nach sich®, vgl. auch
Klein, NJW 1989, 1633 (1636).

315 Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 4.
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Preis fiir den Frieden (,emptae pacis pretium®).3'6 Insbesondere
Hobbes war der Ansicht, dass es sich dabei um den Sold handelte, der
demjenigen geschuldet war, der das 6ffentliche Schwert in den Héanden
hielt, um die Privatleute zu verteidigen, wihrend sie ihren Geschiften
und Berufen nachgingen.3'7 Noch heute wird die Steuer auch als ,,Preis
der Freiheit“ bezeichnet.3*8

Vereinzelt wird versucht, mit Hilfe verschiedener staatstheoreti-
scher Modelle der Problematik néher zu kommen.

Insbesondere stehen sich in Gestalt des sogenannten Eingriffs-
und Leistungsstaates zwei dogmengeschichtliche Etappen besonderer
Staatsverstdndnisse gegeniiber, deren abweichender Aufgabenumfang
sich auch auf die jeweiligen Finanzierungsebenen niederschldgt. Die
Problematik kreist also um den schon erwdhnten Gedanken des
»staatlichen Service 6ffentlicher Sicherheit und um die Frage, was das
mit den Steuerbetrigen abgegoltene ,Paket staatlicher Leistung® um-
fassen soll.

Dem sogenannten ,,Nachtwichterstaat“319 ist die Vorstellung eines
Staatswesens immanent, in dem die Biirger untereinander selbst in der
Lage sind, ihre Probleme in der Gemeinschaft zu bewiltigen. Mit Aus-
nahme der Beseitigung von Stérungen bedurfte es daher keiner weiter-
gehenden Eingriffe des Staates.

Auf dieser Auffassung basierte auch der mafigeblich vom Liberalis-
mus gepragte preuflische Ordnungsstaat, in dem die Biirger vorwie-
gend ihrer Eigenverantwortung iiberlassen wurden.3?° Die in einem
Storungsfall durch die Vollzugspolizei gewdhrleistete offentliche Si-
cherheit wurde als vorrangiger Staatszweck aus dem allgemeinen Steu-
eraufkommen finanziert und als einer privaten Kostenbeteiligung
nicht zugénglich angesehen.32* Die Konsequenz dieser Beschrdnkung
staatlichen Handelns auf eine Wahrnehmung ausschlieSlich erforderli-
cher Aufgaben lag allerdings darin, dass dem Staat jede iiber dieses

316 Hobbes, De Cive XIII, 10 (S. 210); vgl. auch Habermann, Gebiihren fiir Gefahren-
abwehr, S. 343.

317 Hobbes, Leviathan, 11, 30 (S. 287).

318 Seiler, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 105 Rn. 45.

319 Majer, VerwArch 1982, 167 (170).

320 Waechter, Polizeigebithren und Staatszwecke, S. 70 ft,; Braun, Die Finanzierung
polizeilicher Aufgabenwahrnehmung S. 42.

321 Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung S. 42.
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Spektrum hinausgehende Leistung finanziell gesondert abzugelten war,
weil es sich dann um Fille besonderer, auflergewohnlicher Inan-
spruchnahme handelte.32> Fiir die tiber seine Aufgaben hinausgehen-
den Leistungen sollte der Staat also eine Kostenbeteiligung verlangen
diirfen, weil sie nicht zum Kernbereich seiner Aufgabenbreite zdhlten.

Im Unterschied zu diesem Staatsverstindnis zeichnet die gegentei-
lige Ansicht ein umfangreicheres Bild von den staatlichen und insbe-
sondere polizeilichen Aufgaben mit abweichenden Konsequenzen in
Bezug auf deren Finanzierbarkeit.323 Dem hergebrachten Grundsatz
der traditionellen Kostenfreiheit vollzugspolizeilichen Handelns liegt
ein anderes Staatsverstdndnis zugrunde.

Nach dem Modell des sogenannten Leistungsstaats erfolgt staatli-
ches Handeln auch zur Befriedigung individueller staatsbiirgerlicher
Bediirfnisse. Die Tatigkeit des Staates ist nicht nur auf die Abwehr von
Storungen der offentlichen Sicherheit und Ordnung begrenzt, sondern
verkorpert dartiber hinaus eine ,Leistungs- und Daseinsvorsorgeorga-
nisation“324, die dem Biirger zusétzlich durch eine aktive staatliche Un-
terstiitzung die bestmogliche Wahrnehmung seiner grundrechtlichen
Freiheiten ermoglicht. Bildlich gesprochen wird deshalb der einstige
sWachtmeister zum ,,Freund und Helfer“32s Die Polizei dient durch
individuelle Hilfestellungen auch der Behebung von Problemen, bei
denen - jeweils fiir sich gesehen - kein 6ffentliches Interesse auszuma-
chen ist. Sofern man diesen iiber die blofle Beseitigung von Stérungen
hinausgehenden staatlichen Service in den zahlreichen Einzelfillen je-
doch in seiner Gesamtheit betrachtet, wird aber deutlich, dass auch auf
diese Art ein Allgemeininteresse zu erzeugen ist. Das Wohl des Einzel-
nen soll danach als Teil des Gemeinwohls unterstiitzt werden.32¢ Aus
diesem Staatsverstdndnis folgt, dass eine staatliche Leistung zugunsten
eines Einzelnen nicht als auflergewdhnlich angesehen wird. In der
Konsequenz miissten deshalb nicht nur stérungsbezogene, sondern al-

322 Vgl. Wahlen, Polizeikostenerstattung kommerzieller Grof3veranstalter, S. 6.

323 Majer, VerwArch 1982, 167 (172).

324 Majer, VerwArch 1982, 167 (170).

325 Gusy, Privatisierung von Polizeikosten, S. 8.

326 Majer, VerwArch 1982, 167 (172); Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufga-
benwahrnehmung, S. 42.
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le Polizeieinsdtze — auch zugunsten kommerzieller Grofiveranstalter —
kostenlos erfolgen.327

Die aktuelle Diskussion zur Uberwilzung von Polizeikosten auf
die Veranstalter wird aus staatstheoretischer Sicht durch die Ansicht
gendhrt, dass die letztgenannte Auffassung vom Staat als einer ,Leis-
tungs- und Daseinsvorsorgeorganisation“ durch eine reine Finanzie-
rung aus dem Steueraufkommen an ihre praktischen, vor allem wirt-
schaftlichen Grenzen st6f3t.328

Auch in anderen Bereichen ldsst sich der Staat Leistungen, die
tiber den ,,gewohnlichen Umfang“ hoheitlichen Tétigwerdens hinaus-
gehen, durch die Erhebung von Gebiihren oder Beitrdgen vergiiten.329
So werden etwa auch Gebiihren fiir das ,normale Maf}“ iibersteigende
Sondernutzungen offentlicher Straflen erhoben. Diese kostenpflichti-
gen Leistungen konnen auf Antrag des Einzelnen ausgefiihrt werden,
was aber nicht obligatorisch ist. Vielfach gentigt es, dass die jeweilige
Amtshandlung entweder zurechenbar verursacht oder lediglich zu
Gunsten des Einzelnen vorgenommen wird.

Sofern sich polizeiliche Amtshandlungen in zeitlicher, sachlicher
und vor allem personeller Hinsicht in den ,allgemeinen Rahmen® der
Polizeitatigkeit33° einfligen, sind sie fiir den Betreffenden prinzipiell
kostenfrei und aus den steuerlichen Staatseinnahmen zu begleichen. In
den Fillen der in Rede stehenden Veranstaltungen mit erhéhtem Poli-
zeibedarf sind die vom Staat gesetzten personellen sowie sachlichen
Grenzen polizeilicher Aufgabenbewiltigung und ihrer Finanzierbar-
keit allerdings tberschritten.33* Daraus entwickelte sich der Gedanke
einer privaten Kostenbeteiligung ab einer atypischen, ungewohnlichen,
iber das normale Maf hinausgehenden Inanspruchnahme der Polizei.
Der Staat soll zur Erfiillung seiner Schutzpflichten nur die zur Bewilti-
gung einer polizeilichen ,,Normallage“ erforderlichen Krifte kostenfrei
bereithalten.33? Jegliche Tatigkeit, die iiber diesen aus Allgemeinmit-

327 Vgl Wahlen, Polizeikostenerstattung kommerzieller Grofiveranstalter, S. 6 f.
328 Wabhlen, Polizeikostenerstattung kommerzieller Grof3veranstalter, S. 7.

329 Majer, VerwArch 1982, 167 (169).

330 Brofs, DVBL 1983, 377 (382).

331 Brof, DVBL 1983, 377 (382).

332 BrofS, VerwArch 1983, 388 (396).
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teln finanzierten ,sachgerechten Standard an Sicherheit® hinausgeht,
soll durch den Betreffenden gesondert vergiitet werden.333

Beispiele fiir dieses Verstandnis geben sowohl die frithere baden-
wiirttembergische als auch die heutige Regelung in Bremen. Beide Mo-
delle basieren auf dem Gedanken der ,,Sondernutzungen®33+

Nach § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.E konnten nur solche Kosten
polizeilicher Mafinahmen bei privaten Veranstaltungen vom Veran-
stalter ersetzt verlangt werden, die dadurch entstanden waren, dass
weitere als die im iiblichen ortlichen Dienst eingesetzten Polizeibeam-
ten herangezogen werden mussten. Die im iiblichen ortlichen Dienst
eingesetzten Polizeikrifte bildeten dabei das normale Maf3.

Soweit die Kréfte der Dienststelle, in deren Bezirk die private Ver-
anstaltung stattfand, ausreichten, um die 6ffentliche Sicherheit und
Ordnung aufrecht zu erhalten, wurde ihr Tatigwerden als durch das
allgemeine Steueraufkommen vorausfinanziert angesehen. Eine Kos-
tenbeteiligung der Veranstalter trat erst auf den Plan, sofern diese ort-
lichen Krifte nicht ausreichten und weitere Beamte aus anderen
Dienststellen aushelfen mussten. Diese stellten sodann jene auflerge-
wohnliche Inanspruchnahme der Polizei dar, an die sich eine Kosten-
folge anschloss.

Vergleichbares ist auch der aktuellen Bremer Vorschrift zu entneh-
men. § 4 Abs. 4 Satz 2 BremGebBeitrG legt fest, dass die in Satz 1 sta-
tuierte Gebithr nach dem Mehraufwand zu berechnen ist, der auf-
grund der zusitzlichen Bereitstellung von Polizeikréiften entsteht.
Hierzu erklarte Innensenator Maurer, dass Bremen von den entstande-
nen Polizeigesamtkosten die Kosten eines durchschnittlichen Heim-
spiels abziehe und auf diese Weise entsprechend den Gebiihrenbetrag
ermittle.335 Insofern wird deutlich, dass auch in Bremen der Gedanke
vorherrscht, den Veranstaltern nur diejenigen Kosten aufzuerlegen, die
das bei Fuf3ballspielen ansonsten ,,iibliche Mafl“ iibersteigen.

333 Brof, DVBL 1983, 377 (383).

334 Brofs, VerwArch 1983, 388 (396).

335 Online-Artikel Badische Zeitung v. 26.08.2015, http://www.badische-zeitung.de/z
itat-xdbsrekyx/wir-haben-der-dfl-rund-425-000-euro-in-rechnung-gestellt--110
215288.html (letzter Abruf am o1.11.2017); Interview Maurer TAZ-Online
V. 13.08.2015, http://www.taz.de/!5219789/ (letzter Abruf am 01.11.2017).
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Letztlich bleibt aber zu konstatieren, dass sich aus den obigen
Theorien zu beiden Staatsverstdndnissen keine verbindlichen Konse-
quenzen fiir eine Kostenerstattungsmoglichkeit herleiten lassen.33¢ Im
Zuge der konkreten Losung der vorliegenden Problematik miissen die-
se staatstheoretischen Modelle als ertraglos angesehen werden, weil
bereits der Versuch, den oben angefiihrten ,allgemeinen Rahmen der
Polizeitatigkeit konkret zu bestimmen, zum Scheitern verurteilt ist.
Auch bei den ,im tblichen ortlichen Dienst eingesetzten Polizeikraf-
ten im Rahmen des § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. handelt es sich
um eine sicherheitsakzessorische Grofle, die keine Riickschliisse auf
die Zulédssigkeit einer veranstalterischen Kostenbeteiligung zulasst.

Il. Die verfassungsrechtlichen Finanzierungsgrundsatze

Unabhingig von diesen staatstheoretischen Uberlegungen und vor der
Erorterung der polizeirechtlichen sowie der gebiihrenrechtlichen Kos-
tenbeteiligungsmoglichkeiten der Veranstalter besteht die generelle
Frage, ob der Verfassung Vorgaben im Hinblick auf die Finanzierung
staatlicher Aufgaben im Allgemeinen zu entnehmen sind, die Riick-
schliisse zur Losung der speziellen Kostentragungspflicht im Bereich
von Fufballveranstaltungen geben konnten.

1. Die Verbindung von Aufgabenverantwortung und Ausgabenlast

Die Kosten fiir Tatigkeiten, die aus heutiger Sicht der Vollzugspolizei
zuzuordnen sind, wurden in der Vergangenheit grundsitzlich aus
staatlichen Mitteln finanziert.

Fir den Titigkeitsbereich der allgemeinen Verwaltung sowie der
fritheren Sonderpolizeien gehorten Kosteniiberwélzungen auf Private
durch Gebiihrenerhebungen zur regelmifligen und selbstverstdndli-
chen Praxis.337 Hierunter fiel insbesondere der Bereich der Bau- und
Gewerbepolizei, deren Handeln mafigeblich von Erlaubnis- und Ge-
nehmigungsverfahren geprigt war.

336 Ebenso Beutel, Staatlich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 89.
337 Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 39.
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Dagegen war vollzugspolizeiliches Téatigwerden in der Vergangen-
heit grundsitzlich gebithrenfrei und wurde aus dem allgemeinen Steu-
eraufkommen finanziert.33% Dies galt selbst fiir die Fille, in denen die
Polizei Mafinahmen auf Antrag oder im Interesse einer Privatperson
ergriff.339

Im preuflischen Polizeirecht war eine Kostentragung Privater fiir
Mafinahmen, die der heutigen Vollzugspolizei zuzuweisen sind, ledig-
lich fiir den Fall der Ersatzvornahme vorgesehen, die zu dieser Zeit nur
durch Dritte vorgenommen werden konnte (sogenannte Drittvornah-
me).34° Selbst eine von den Polizeibehdrden mit eigenen Kriften
durchgefithrte Handlung konnte keine Kostentragung des Pflichtigen
bewirken.34!

Ein Grund fiir die hergebrachte Kostenfreiheit der Vollzugspolizei
ist sicherlich darin zu sehen, dass diese in aller Regel im 6ffentlichen
Interesse handelt, indem sie praventiv zum Schutz der 6ffentlichen Si-
cherheit und Ordnung oder repressiv zur Strafverfolgung und mithin
in beiden Fillen fiir die Allgemeinheit titig wird.34> Dies galt auch
nach dem preuflischen Polizeirecht fiir die Fille, in denen tatsdchlich
Einzelinteressen durch polizeiliches Handeln geschiitzt wurden.343

Den heutigen Polizeigesetzen wohnt der Grundsatz der Subsidiari-
tat polizeilichen Handelns inne, wonach der Schutz privater Rechte der
polizeilichen Gefahrenabwehr nur dann zuzuordnen ist, wenn gericht-
licher Schutz nicht rechtzeitig zu erlangen ist und ohne polizeiliche
Hilfe die Verwirklichung des Rechts vereitelt oder wesentlich er-
schwert wird.

338 Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S.2; Lange, Som-
mermirchen, S. 179; Majer, VerwArch 1982, 167 (169); Braun, Die Finanzierung
polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 39.

339 Kiihling, DVBL. 1981, 315.

340 Vgl § 55 Abs. 1 S. 1 PrPVG; Ule/Rasch, Allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht,
S.207f.

341 Eine solche Selbstvornahme fiel unter den Begrift des unmittelbaren polizeilichen
Zwangs, fiir den eine Kostenerstattung gerade nicht existierte, vgl. Ule/Rasch, All-
gemeines Polizei- und Ordnungsrecht, S.208; Krekel, Kostenpflichtigkeit voll-
zugspolizeilicher Mafinahmen, S. 3.

342 Jelden/Fischer, BWVP 1992, 103 (107); Majer, VerwArch 1982, 167 (169).

343 Vgl. § 14 Abs. 1 PrPVG; Majer, VerwArch 1982, 167 (169).
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Wenn polizeiliches Handeln jedoch grundsitzlich dem Schutz der
Allgemeinheit zu dienen bestimmt ist, dann ist es nur konsequent,
dass die dafiir anfallenden Kosten auch von der Gemeinschaft getra-
gen werden, unabhingig davon, ob eine Mafinahme im Einzelfall
einem individualisierbaren Privaten sozusagen ,als Reflex“344 zugute-
kommt oder nicht. Der individuelle Finanzierungsanteil der Polizei
steht vom Grundsatz her damit in keiner Beziehung zum individuellen
Nutzenanteil.345 Die durch die Polizei gewahrleistete innere 6ffentliche
Sicherheit bildet eine Gemeinwohlaufgabe3+® und ein 6ffentliches Gut,
das allen Biirgern — unabhéngig davon, wie viel sie finanziell zu leisten
imstande sind - zuganglich ist.347

Die Finanzierung der Vollzugspolizei basiert deshalb auf dem so-
genannten Gemeinlastprinzip, wonach die anfallenden Kosten auch in
den Fillen vom Staat iibernommen werden, in denen eine Amtshand-
lung im Einzelfall zugunsten einer individualisierbaren Person er-
folgt.348 Entsprechend wird zum Beispiel die Gefahrdung einer Eigen-
tumsposition zugleich als eine Gefahr fiir die offentliche Sicherheit
verstanden, der Einzelne wird also als ,Reprdsentant der Allgemein-
heit* aufgefasst.349 Daher trifft die Finanzierungsverantwortung die
Allgemeinheit, wahrend der individuelle Nutzniefler einer polizeili-
chen Mafinahme iiber die an seiner personlichen Leistungsfihigkeit
orientierte Steuerleistung hinaus grundsétzlich keiner weiterfithrenden
Kostenlast ausgesetzt ist.

Den verfassungsrechtlichen Ausgangspunkt dieser staatlichen Kos-
tenverantwortung fiir polizeiliches Handeln bildet
Art.104a Abs.1 GG, wonach der Bund und die Linder gesondert
grundsétzlich die Ausgaben zu tragen haben, die sich aus der Wahr-
nehmung ihrer jeweiligen Aufgaben ergeben. Diese Konnexitit von
Aufgabenverantwortung und Ausgabenlast stellt sowohl ein elementa-

344 Jelden/Fischer, BWVP 1992, 103 (107).

345 Gusy, Privatisierung von Polizeikosten, S. 10.

346 Gotz, Polizeikosten zwischen Verursacher- und Gemeinlastprinzip, in: Jachmann/
Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 25.

347 Gusy, DVBL 1996, 722 (722); Gusy, Privatisierung von Polizeikosten, S. 10f.

348 Gotz, Polizeikosten zwischen Verursacher- und Gemeinlastprinzip, in: Jachmann/
Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 25.

349 Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn. 33, in: Steiner, Besonderes
Verwaltungsrecht.
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res Prinzip der grundgesetzlichen Finanzverfassung als auch die zen-
trale Norm der Lastenverteilung dar.35° Der Konnexitatsgrundsatz be-
stimmt, dass jeder Verwaltungstréger jene Personal- und Sachkosten
zu tragen hat, die ihm in Erfiillung der ihm zugewiesenen Aufgaben
entstehen.35* Es kommt folglich zu einer Verkniipfung von Ausgaben-
und Aufgabenverteilung.352 Wahrend unter dem Begriff der ,, Aufgabe“
im Sinne des § 104a Abs. 1 GG nach zutreffender Auffassung die Ver-
waltungszustdndigkeit gemeint ist,353 sind unter , Ausgaben® kassen-
wirksame Auszahlungen zu verstehen.354 Die Ausgabenverantwortung
umfasst sowohl eine Finanzierungsbefugnis als auch eine Finanzie-
rungspflicht und das Verbot, fremde Aufgaben zu finanzieren.35>

Konkretisierungen dieses Grundsatzes, nach dem die Polizeikosten
den offentlichen Kassen zur Last fallen, findet man teilweise ausdriick-
lich in den Polizeigesetzen der Lander. Vereinzelt statuieren diese, dass
die Kosten der Polizei, die bei der Wahrnehmung von Aufgaben der
Gefahrenabwehr entstehen, von der Korperschaft zu tbernehmen
sind, deren Behorde fiir die Erfiillung der Aufgabe zustindig ist, soweit
gesetzlich nichts anderes bestimmt ist.356

2. Die Bundesrepublik Deutschland als Steuerstaat

Wihrend das Konnexitétsprinzip also bestimmt, dass derjenige Ver-
waltungstriger, dem bestimmte Aufgaben zugewiesen sind, diese auch
zu finanzieren hat, wird im Hinblick auf die Frage, mit welchen kon-
kreten Finanzierungsmitteln dieser Ausgabenverantwortung nachzu-
kommen ist, regelméflig auf das sogenannte ,,Steuerstaatsprinzip“ Be-
zug genommen. Damit einher geht auch eine umfangreiche Diskussion

350 Siekmann, in: Sachs, GG, Art. 104a Rn. 2; Schmehl, in: Friauf/Hofling, Berliner
Kommentar zum GG, Art. 104a Rn. 15.

351 Nolte, Kostenpflicht, S. 12.

352 Schmehl, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum GG, Art. 104 a Rn. 15.

353 BVerfGE 26, 388 (390); BVerwGE 44, 351 (365); BVerwGE 98, 18 (21 f.); Schmehl,
in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum GG, Art. 104 a Rn. 16.

354 Siekmann, in: Sachs, GG, Art. 104a Rn. 8; Schmehl, in: Friauf/Hofling, Berliner
Kommentar zum GG, Art. 104a Rn. 21.

355 Kube, in: Epping/Hillgruber, GG, Art.104a Rn. 5; Schmehl, in: Friauf/Hofling,
Berliner Kommentar zum GG, Art. 104a Rn. 25.

356 Vgl. § 83 Abs. 1 BremPolG; § 82 BaWiiPolG; § 108 Abs. 1 HSOG.
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iber seine inhaltliche Begrenzungswirkung betreffend die Einfithrung
nichtsteuerlicher Abgabentatbestinde.

Das Steuerstaatsprinzip entspringt mafigeblich der auf die Sonder-
abgabenproblematik bezogenen Judikatur des BVerfG, wonach das
durch die besonderen Kompetenzvorschriften der Art. 104a ff. GG
festgelegte finanzverfassungsrechtliche System des Grundgesetzes dif-
ferenzierte Regelungen enthilt, die fiir einen sorgsamen finanziellen
Ausgleich zwischen dem Gesamtstaat und seinen Gliedstaaten in Ab-
hingigkeit ihrer jeweiligen Anteile am Gesamtertrag der Volkswirt-
schaft sorgen.357

Diese grundgesetzliche Finanzverfassung ,verlére ihren Sinn und
ihre Funktion, wenn unter Riickgriff auf die Sachgesetzgebungskompe-
tenzen von Bund und Landern [...] beliebig Abgaben unter Umgehung
der bundesstaatlichen Verteilung der Finanzen erhoben werden kénn-
ten und damit zugleich ein weiterer Zugriff auf die keineswegs uner-
schopflichen Ressourcen der Biirger eréffnet wiirde.“358 Deshalb hat
die Finanzierung staatlicher Aufgaben vorrangig aus den Einnahmen
der in den Art. 104 a ff. GG geregelten Ertragshoheit zu erfolgen.359

Dieses ,,Steuerstaatsprinzip® wird vom Grundgesetz stillschwei-
gend vorausgesetzt und geniefit verfassungsrechtlichen Rang.3¢° Der
deutsche Staat ist ein Steuerstaat,3% zu dem sich auch das BVerfG in
eindeutiger Weise bekennt: ,,In der freiheitlichen Ordnung des Grund-

357 BVerfGE 55, 274 (300); BVerfGE 78, 249 (266); BVerwG NVwZ 1994, 1102
(1103).

358 BVerfGE 78, 249 (266); BVerfGE 93, 319 (342); BVerfGE 108, 1 (16); BVerfGE
123, 132 (1401.).

359 BVerfGE 78, 249 (266 f.); BVerfGE 82, 159 (178); BVerfGE 93, 319 (342).

360 Isensee, Steuerstaat als Staatsform, in: Festschrift Ipsen, S. 409 (420f.); Gramm,
Der Staat 1997, 267 (273) mwN; Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/
Denninger, S. 1368.

361 Isensee, Steuerstaat als Staatsform, in: Festschrift Ipsen, S. 409; BVerfGE 67, 256
(278); BVerfGE 78, 249 (267); BVerfGE 82, 159 (178); BVerfGE 84, 239 (269);
BVerfGE 91, 186 (201); BVerfGE 92, 91 (120); dennoch sei an dieser Stelle auf die
Ansicht von Schmehl verwiesen, dem die finanzverfassungsrechtlichen und
staatsstrukturellen Ankniipfungspunkte iiber die verfassungsrechtliche Bedeu-
tung der Steuer im Recht der Staatsfinanzierung zu ,,vage und heterogen“ erschei-
nen, um daraus auf ein ,,normativ verstandenes Prinzip des Steuerstaates in dem
Sinne, dass es auf einen nach qualitativen und quantitativen Kriterien formulierten
Vor- oder Mindestrang der Steuerfinanzierung gerichtet wire®, zu schlieflen:
Schmehl, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, S. 114.
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gesetzes deckt der Staat seinen Finanzbedarf grundsitzlich durch steu-
erliche Teilhabe am Erfolg privaten Wirtschaftens®36> Es handelt sich
also nicht lediglich um ein ,unverbindliches Postulat ohne verfas-
sungsrechtliche Bindungswirkung®.363

Damit ist allerdings noch keine Aussage fiir und wider die Zulds-
sigkeit nichtsteuerlicher Abgaben getroffen. Vielmehr ist ihre Existenz
und prinzipielle Zulédssigkeit neben der Steuererhebung allgemein an-
erkannt. Dem ,,Steuerstaatsprinzip® ist kein Inhalt dergestalt zu ent-
nehmen, dass staatliche Aufgaben ausschliefllich tiber Steuern zu fi-
nanzieren sind.364

Im Grundsatz hindert das ,Steuerstaatsprinzip“ den Gesetzgeber
nicht daran, Regelungen zu schaffen, die einen finanziellen Ausgleich
fir angefallene Kosten eines staatlichen Verwaltungsaufwands vorse-
hen.3%s Dennoch muss die Aushohlung der grundgesetzlichen Finanz-
verfassung durch ausufernde, immer weiterfithrende Belastungen der
Biirger verhindert und an diesem Prinzip des Steuerstaats gemessen
werden.36

Unzutreffend ist allerdings, allein den finanzverfassungsrechtli-
chen Kompetenzvorschriften eine im Einzelfall limitierende und um-
fassende inhaltliche Begrenzungswirkung zu entnehmen, die der Ein-
fihrung von nichtsteuerlichen Abgabentatbestinden entgegenwirkt.
Das Steuerstaatsprinzip ist vielmehr fokussiert auf die Gesamtheit die-
ser nichtsteuerlichen Kostenbelastungen und verbietet nur eine voll-
standige Systemumstellung hin zu einem Staat, der sich tiberwiegend
durch die Entgeltlichkeit seiner Leistungen finanziert.3¢7 Daraus folgt
die grundsitzliche Verpflichtung des Staates, die aus der Erfiillung der
ihm zugewiesenen Aufgaben resultierenden Kosten primir aus dem
allgemeinen Steueraufkommen zu begleichen. Allein hierauf ist die aus

362 BVerfGE 93, 121 (134).

363 Gramm, Der Staat 1997, 267 (273).

364 Gramm, Der Staat 1997, 267 (274).

365 BVerwG NVwZ 1994, 1102 (1103).

366 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (529).

367 Gramm, Ersatz von Polizeikosten, in: Sacksofsky, Vom Steuerstaat zum Gebiih-
renstaat, S.179 (180); Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger,
S.1369; Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen,
S. 226.
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den Art.104aff. GG zu entnehmende normative Verbindlichkeit be-
schrankt.

Eine nichtsteuerliche Finanzierung staatlicher Leistungen, die
auch die Kostenbeteiligung des Einzelnen fiir polizeiliches Tatigwer-
den verkorpert, ist daher aus finanzverfassungsrechtlicher Sicht mog-
lich, stellt jedoch eine rechtfertigungsbediirftige Ausnahme dar.368

Die Steuerstaatsdoktrin lasst deshalb - fiir sich genommen - keine
qualitative, sondern nur eine quantitative Begrenzung zu, da sie ledig-
lich vor der Entwicklung zu einem ,gebithrenfinanzierten Dienstleis-
tungsstaat® schiitzt.3% Ein etwaiges gesetzgeberisches Gebiihrenerfin-
dungsrecht stofit erst dann an seine Grenzen, wenn der Steuerstaat in
quantitativer Hinsicht verloren geht.37° Solange ein Umschlagen vom
Steuer- zum nichtsteuerlichen Abgabenstaat nicht festzustellen ist, ver-
mag das ,,Steuerstaatsprinzip“ insbesondere Kostenbeteiligungsmodel-
len zulasten Privater auf dem Gebiet der inneren offentlichen Sicher-
heit keine konkreten Beschrankungen aufzuerlegen.

Damit stehen die beiden wesentlichen verfassungsrechtlichen
Grundsitze betreffend die Finanzierung staatlicher Aufgaben im All-
gemeinen und der Gewihrleistung offentlicher Sicherheit im Speziel-
len fest: Nach dem Konnexitétsprinzip folgt aus der Aufgabenverant-
wortung eines Verwaltungstrigers auch die entsprechende Ausgaben-
verantwortung. Das Steuerstaatsprinzip statuiert sodann, dass diese Fi-
nanzierung grundsitzlich aus Steuermitteln zu erfolgen hat.

368 BVerfG NVWZ 1996, 469 (470 fL.); Kugelmann/Albers, JA 2013, 898 (899); Gusy,
Privatisierung von Polizeikosten, S. 13.

369 Gramm, Der Staat 1997, 267 (275); Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufga-
benwahrnehmung, S. 86.

370 Gramm, Ersatz von Polizeikosten, in: Sacksofsky, Vom Steuerstaat zum Gebiih-
renstaat, S. 179 (182); vgl. Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbeh6rden in
der Systematik des deutschen Abgabenrechts, S.45f; entsprechend stellte das
BVerwG im Rahmen seiner Ausfithrungen zur ,Luftsicherheitsgebiihr I kurzum
fest, es liege auf der Hand, dass die durch § 32 Abs. 1 S. 1 Nr. 13 LuftVG er6finete
Abgabenpflicht den Grundsatz des Steuerstaates nicht in Zweifel ziehe: vgl.
BVerwG NVwWZ 1994, 1102 (1103).
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Zunichst ist zu kldren, ob dem kommerziellen Veranstalter eines Fufi-
ballspiels die anfallenden Kosten polizeilicher Sicherheitsmafinahmen
- jedenfalls teilweise — bereits nach Bestimmungen des allgemeinen
Polizeirechts oder des einschlagigen Verwaltungsvollstreckungsrechts
auferlegt werden konnen, sodass es fiir eine finanzielle Inanspruch-
nahme keiner besonderen gebiihrenrechtlichen Regelung bedarf.

Die grundsitzliche Moglichkeit eines Kostenersatzes basiert auf
der in den Polizeigesetzen verankerten Pflicht der Polizei zur Gefah-
renabwehr. Die zu diesem Zweck erlassenen polizeilichen Verfiigungen
konnen durch Vollstreckungsinstitute wie die Ersatzvornahme, den
unmittelbaren Zwang oder die unmittelbare Ausfithrung durchgesetzt
werden. An diese hoheitlichen Mafinahmen kniipfen die entsprechen-
den Verwaltungsvollstreckungsgesetze Kostentragungspflichten zulas-
ten des Pflichtigen.37* In diesen Féllen wird das Gemeinlastprinzip
durch das Verursacherprinzip durchbrochen.372

Grundvoraussetzung fiir eine Kostentragungspflicht nach allge-
meinem Polizeirecht ist also die Qualifizierung des potenziell Kosten-
pflichtigen als Storer im polizeirechtlichen Sinne.373 Ein in Anspruch
genommener Nichtstorer ist dagegen auf der Kostenebene regelmaflig
von jeglichen Kosten freizustellen bzw. sogar zu entschidigen.374 Die
Finanzierungsverantwortung auf der Sekundirebene ist daher unaus-
weichlich mit der primédren Storerverantwortlichkeit verbunden.375

ODb eine Kostentragungspflicht auf der Grundlage des polizeirecht-
lichen Modells entstehen kann, hiangt somit zunédchst davon ab, ob die

371 Vgl fur die Ersatzvornahme etwa: § 52 Abs.1 PolG NRW; §§ 15, 19 Abs. 3
BremVwVG; §§ 25, 31 Abs. 2 BaWaVwVG.

372 Vgl. Gotz, Polizeikosten zwischen Verursacher- und Gemeinlastprinzip, in: Jach-
mann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 25 ff.

373 Nolte, Gefahrenabwehrrechtliche Fragen im Kontext gewalttrichtiger Sportveran-
staltungen, in: Hofling/Horst, Sport und Gewalt, S. 47; Sailer, Haftung fiir Polizei-
kosten, in: Lisken/Denninger, S. 1385.

374 Isensee, Das Grundrecht auf Sicherheit, S.46; Kingreen/Poscher, in: Pieroth/
Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, § 25 Rn. 10; Heise, NVwZ-Extra
2015, 1 (3); Brof$, DVBL. 1983, 377 (378); Lege, VerwArch 1998, 71 (86).

375 Nolte, Staatliche Verantwortung im Bereich Sport, S.366; Heise, NVwZ-Extra
2015, 1 (3); Brofl, DVBL. 1983, 377 (378); Hermann/Buljevic, NordOR 2015, 198
(1981.).
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Veranstalter von Fuf3ballspielen als polizeirechtliche Verhaltens- oder
Zustandsstorer qualifiziert werden konnen.

Vorschriften, die dem Veranstalter kommerzieller Fufballspiele
die polizeirechtliche Verantwortlichkeit fiir anldsslich seiner Veranstal-
tungsdurchfithrung entstehende - insbesondere durch das eigenver-
antwortliche Handeln Dritter hervorgerufene — Gefahrenlagen pau-
schal zuschreiben, existieren aus guten Griinden nicht: Denn man
stof3t bereits aufgrund der Unvollkommenheit der Grundsétze zur Po-
lizeipflichtigkeit auf Schwierigkeiten bei der Frage, ob sich Fuf3ballver-
anstalter in die Storersystematik des allgemeinen Polizei- und Ord-
nungsrechts einordnen lassen, da die Kriterien zur konkreten Bestim-
mung der polizeirechtlichen Verursachung Unklarheiten aufweisen.

I. Die Veranstalter von FuBBballspielen als polizeirechtliche Storer?

Das Polizeirecht unterscheidet grundlegend zwischen zwei Arten von
Stérern: Verhaltensstorer ist derjenige, der durch sein Verhalten oder
durch das Verhalten eines Dritten - fiir den er etwa kraft Aufsichts-
oder Sorgfaltspflicht einzustehen hat - die 6ffentliche Sicherheit oder
Ordnung stort oder gefdhrdet.37¢

Dariiber hinaus ist derjenige als Zustandsstorer polizeipflichtig,
der fiir den Zustand von Sachen - als Eigentiimer, sonstiger Berechtig-
ter oder Inhaber der tatsdchlichen Gewalt - verantwortlich ist, von de-
nen wiederum solche Storungen oder Gefihrdungen der offentlichen
Sicherheit oder Ordnung ausgehen.377

Eine Zustandsstorereigenschaft der Veranstalter scheidet im Zu-
sammenhang mit der hier zu behandelnden Problematik regelmaflig

376 Kingreen/Poscher, in: Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, §9
Rn.s.

377 Kingreen/Poscher, in: Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, §9
Rn. 33.
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aus.378 Insbesondere fiihrt der Sachcharakter des Veranstaltungsorts in
Form des abgrenzbaren Stadionbereichs nicht zu der Annahme einer
polizeiwidrigen Zustandsverantwortlichkeit. Erforderlich hierfiir ist
vielmehr, dass das Entstehen der Gefahrenquelle seinen Ursprung in
der Sache selbst findet. Ohne diese Einschrankung wiére eine prazise
Unterscheidung zwischen Zustands- und Verhaltensverantwortlichkeit
nicht zu leisten, da letztlich jede verhaltensbedingte Storung einen ort-
lichen Bezug aufweist.379

Es bedarf daher vielmehr einer Abgrenzung iiber den jeweiligen
Verursachungsschwerpunkt. Dieser liegt in den der Untersuchung zu-
grunde liegenden Fallkonstellationen stets auf dem eigenverantwortli-
chen Handeln der Veranstaltungsbesucher und gerade nicht auf dem
gefahrdenden Zustand des Veranstaltungsorts. Ferner kann die An-
nahme einer Zustandsstorereigenschaft nicht davon abhéngig sein, ob
der Veranstaltungsort von einem breiten Publikum tatsachlich aufge-
sucht, die Veranstaltung mithin durchgefiihrt wird.3%

Als Ankniipfungspunkte fiir eine polizeirechtliche Verantwortlich-
keit in den der Arbeit zugrunde liegenden Fallkonstellationen kom-
men daher ausschliefllich die Organisation bzw. die konkrete Durch-
fihrung der Veranstaltung - also ausschliefllich potenzielle Verhal-
tensstorereigenschaften — in Betracht.

1. Verhaltensverantwortlichkeit iiber die Theorie der unmittelbaren
Verursachung?

Das deutsche Polizeirecht wird vom Grundsatz der Inanspruchnahme
des Verursachers beherrscht.38

378 Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 62; Nolte, Staatli-

che Verantwortung im Bereich Sport, S. 366 Fn. 637; Beutel, Staatlich garantierte
Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 123 ff.; Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicher-
heitsbehérden in der Systematik des deutschen Abgabenrechts, S.77; vielfach
wird die Zustandsstorereigenschaft innerhalb der einschldgigen Literatur gar
nicht erst thematisiert; Konstellationen einer Zustandsstorereigenschaft des Ver-
anstalters sind dennoch denkbar, zum Beispiel bei der Annahme einsturzgefihr-
deter Tribiinenteile.

379 Ebenso Beutel, Staatlich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 123.

380 Zutreffend Beutel, Staatlich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 123.

381 Vgl § 4 Abs. 1 PolG NRW, § 5 Abs. 1 BremPolG, § 6 Abs. 1 BaWiiPolG, § 4 Abs. 1
SaarPolG, § 6 Abs. 1 HSOG, § 6 Abs. 1 Nds. SOG.
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Es besteht weitgehend Einigkeit dariiber, dass die einfache Kausali-
tat im naturwissenschaftlichen Sinne zwar eine notwendige, aber keine
hinreichende Bedingung darstellt.38> Die bekannte condicio-sine-qua-
non-Formel allein ist daher nicht geeignet, eine polizeirechtliche Ver-
haltensverantwortlichkeit zu begriinden. Die herrschende Meinung
wendet zur Begrenzung3®3 einer ansonsten uferlosen Polizeipflichtig-
keit die sogenannte Theorie der unmittelbaren Verursachung an. Da-
nach ist derjenige polizeirechtlich verantwortlich - und mithin Adres-
sat einer behordlichen Verfiigung auf der Primérebene -, der die Ge-
fahrengrenze durch seine Handlung bzw. im Falle einer bestehenden
Handlungsverpflichtung durch sein Unterlassen iiberschreitet und die
Gefahr oder Storung somit selbst unmittelbar verursacht.384

Nicht entscheidend ist, ob sich die Ursache, die zur Uberschrei-
tung der Gefahrengrenze fithrt, in einer Gesamtschau zeitlich am An-
fang oder Ende einer Ursachenkette befindet, solange sie nur in einem
engen Wirkungs- und Verantwortungszusammenhang mit der Gefahr
steht.3®5 Im Sinne einer effektiven Gefahrenabwehr liegt dieser Theorie
der Gedanke zugrunde, dass es demjenigen, der eine Gefahrenschwelle
»unmittelbar tberschreitet, vermutlich regelmaflig am ehesten mog-
lich sein wird, die Gefahrenlage erfolgreich zu beseitigen.38¢

Eine polizeirechtliche Gefahr liegt jedenfalls immer dann vor,
wenn eine Sachlage oder ein Verhalten bei ungehindertem und objek-
tiv zu erwartendem Geschehensablauf mit hinreichender Wahrschein-
lichkeit in absehbarer Zeit die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung

382 Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn. 154, in: Steiner, Besonderes
Verwaltungsrecht; Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (4); Boll, Die Gebiihrenpflicht des
Nichtstorers, S. 49 mwN.

383 Vgl. BVerwG NJW 1986, 1626 (1627), das die Unmittelbarkeitstheorie zur Ver-
meidung einer ,,konturenlosen Billigkeitshaftung“ anwendet; Lege, VerwArch 1998,
71 (78).

384 BVerwG NVWwZ 2008, 684; OVG Miinster DOV 2012, 488; OVG Hamburg DOV
1983, 1016 (1017); OVG Miinster NVwZ 1985, 355 ff.; Schoch, Besonderes Ver-
waltungsrecht, S.207 Rn. 178; Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgaben-
wahrnehmung, S. 157; Beutel, Staatlich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut,
S. 127 f; Schoch, JuS 1994, 932 (932 Fn. 10); Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (3); Her-
mann/Buljevic, NordOR 2015, 198 (199).

385 Kingreen/Poscher, in: Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, §9
Rn. 13, 15; Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (460).

386 Wobst/Ackermann, JA 2013, 916 (916f.).
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schiadigen wird.387 Hierbei ist insbesondere zu beriicksichtigen, dass
ein belastendes Eingreifen in die Freiheitssphire des Biirgers von der
polizeirechtlichen Generalklausel lediglich in den Fillen des Vorlie-
gens einer konkreten Gefahr gedeckt ist.3%® Im Umkehrschluss bedeu-
tet dies, dass der Einzelne auch nur verpflichtet sein kann, eine solche
konkrete Gefahr nicht zu verursachen.38

Um eine Stérung im polizeirechtlichen Sinne handelt es sich dage-
gen, wenn sich diese konkrete Gefahr bereits verwirklicht hat, sodass
ein Schaden eingetreten ist und die dadurch verursachte Verletzung
fortdauert. Unter einem Schaden versteht man indes eine Minderung
oder Verletzung der durch die polizeiliche Generalklausel geschiitzten
Giiter.39°

Schwierigkeiten bereitet allerdings die Feststellung, wer fiir das
Entstehen einer konkreten Gefahr aus einer angezogenen Menschen-
menge heraus polizeirechtlich verantwortlich ist. Das gilt insbesondere
dann, wenn mehrere Ursachen zusammentreffen, die nah an der Ge-
fahrenschwelle zur Verwirklichung einer konkreten Gefahr liegen. In
diesen Konstellationen ist aus simtlichen Ursachen gerade diejenige
herauszufiltern, die jene Gefahrengrenze tiberschreitet und die Gefahr
»unmittelbar verursacht.

a) Die Problemstellung

Das herauszufinden, ist bei polizeilichen Grof3einsétzen anlésslich von
Fuf3ballspielen schwierig. Es stehen sich zwei verhaltensbedingte Ver-
ursachungskategorien gegeniiber:

Der Verursachungsbeitrag der Veranstalter liegt im Wesentlichen
darin, dass sie aus wirtschaftlichem Gewinnstreben ein ,Risikospiel
zwischen zwei Vereinen mit verfeindeten Fanlagern in dem Bewusst-
sein ansetzen und durchfiihren, dass es am Rande dieser Spielaustra-
gung zu gewalttitigen Ausschreitungen innerhalb der von ihnen ange-

387 Lege, VerwArch 1998, 71 (75).

388 Kingreen/Poscher, in: Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, § 7
Rn. 6; Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn. 48, in: Steiner, Besonde-
res Verwaltungsrecht.

389 Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (459).

390 Lege, VerwArch 1998, 71 (75).
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zogenen Menschenmenge sowie zur Begehung von Straftaten und
Ordnungswidrigkeiten und zu erheblichen Verkehrsstérungen kom-
men wird.

Andererseits agieren die durch die Veranstaltung angezogenen
Randalierer selbstbestimmt, wenn sie auf die verfeindete Anhénger-
schaft der gegnerischen Mannschaften - teilweise auch mit Waffen
oder gefahrlichen Werkzeugen - losgehen, Pyrotechnik ziinden, in Zii-
gen randalieren, Absperrungen durchbrechen oder ,,Entglasungsaktio-
nen“ zu verantworten haben.

Wer setzt folglich die im Sinne der Theorie der unmittelbaren Ver-
ursachung relevante Ursache, um als polizeirechtlicher Stérer in An-
spruch genommen werden zu kénnen?

b) Die Bestimmung des Zurechnungszusammenhangs

Eine entsprechende Subsumtion und damit die Beantwortung dieser
Frage werden dadurch erschwert, dass in Rechtsprechung und Litera-
tur weitgehend ungeklirt ist, auf welche Kriterien bei der Bestimmung
des Zurechnungszusammenhangs abzustellen ist.39* Die Unmittelbar-
keit stellt ein konturenschwaches und unbestimmtes Kriterium dar
und steht deshalb im Mittelpunkt einer juristischen Kontroverse.39
Wie bereits festgestellt, kommt es bei jener Bestimmung der Un-
mittelbarkeit nicht auf die zeitlich letzte Ursache an.393 Zwar mag die
Gefahrenschwelle oftmals durch einen zeitlich letzten Verursachungs-
beitrag tiberschritten werden. Dies ist jedoch nicht zwingend die Regel.
Jeder, der einen Verursachungsbeitrag leistet, der in eine konkrete Ge-
fahr umschlégt, ist polizeirechtlich verantwortlich.394 Zur Prézisierung
des Unmittelbarkeitskriteriums bedarf es vielmehr einer wertenden

391 Kingreen/Poscher, in: Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, §9
Rn. 15.

392 Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (464); Gotz, Allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht,
S.99 Rn. 193 bezeichnet das Kriterium der Unmittelbarkeit als ,die Einkleidung
materialer Wertungen®; vgl. Muckel, DOV 1998, 18 (21): ,,Die Theorie der unmit-
telbaren Verursachung fiihrt nicht zu befriedigend begriindeten, nachvollziehbaren
Ergebnissen.

393 Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen, S. 129.

394 Pietzcker, DVBI. 1984, 457 (460).
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Betrachtung, um festzulegen, wer fiir eine Gefahr die Verantwortung
tragen soll.395

Diese normative Wertung ist sinnvollerweise anhand der Pflicht-
widrigkeit des Verhaltens einerseits und der der Situation zugrunde
liegenden Risikoverteilung andererseits zu ermitteln.39¢

Mit dieser Erkenntnis ist zunéchst jedoch wenig gewonnen. Auch
far Pflichtwidrigkeit und Risikoverteilung miissen Subkriterien ent-
wickelt werden. Der Versuch einer Bestimmung greifbarer Maf3stibe
stellte bereits vor mehr als 20 Jahren eine der ,,nur duferst unvollstan-
dig gelosten Aufgaben des Polizeirechts, dessen traditionelle - teilweise
eher intuitiv gefundene — Maf3stabe der differenzierten Problemlage in
einer hochtechnisierten Umwelt nicht mehr in jedem Fall gerecht“397
wurden, dar. Daran hat sich bis heute nichts geandert.

Die Theorie der unmittelbaren Verursachung beschrinkt zwar die
zu einer polizeiwidrigen Gefahrenlage fithrenden Verursachungsbei-
trage gerade auf jene ,,unmittelbaren’, ist paradoxerweise aber nicht in
der Lage, fiir den Rechtsanwender greifbare Abgrenzungskriterien zu
benennen.39® Sie bezeichnet demnach das Wertungsproblem, ohne da-
bei stringente Subsumtionskriterien anzubieten.399

Jedenfalls Verschuldensaspekte sind der polizeilichen Priméirebene
fremd, was vor allem dem Grundsatz der Effektivitit der Gefahrenab-
wehr geschuldet ist.4°°

395 BVerwG NVWZ 2008, 684 spricht von ,einer wertenden Zurechnung®; vgl. Lege,
VerwArch 1998, 71 (78); Schenke, NJW 1983, 1882 (1883), der zutreffend darauf
verweist, dass es sich bei der Bestimmung der Verhaltensverantwortlichkeit ,,nicht
um ein Kausalitits-, sondern um ein Wertungsproblem® handelt; vgl. auch Pietz-
cker, DVBL. 1984, 457 (464), der hervorhebt, dass sich auch die damalige Recht-
sprechung bereits von ,,Kriterien der Verkehrspflichten und Risikosphdren® leiten
lieB3.

396 Pietzcker, DVBL 1984, 457 (459f.); Gantner, Verursachung und Zurechnung,
S. 143 ff; Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn. 156, in: Steiner, Be-
sonderes Verwaltungsrecht; ebenso Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (4).

397 Friauf, Polizei- und Ordnungsrecht, in: v. Miinch, Besonderes Verwaltungsrecht,
Rn. 77.

398 Vgl. Muckel, DOV 1998, 18 (21): ,Die Unmittelbarkeitstheorie bedient sich der
,wertenden Betrachtung’, ohne hierfiir MafSstdbe anbieten zu konnen.“; ebenso Beu-
tel, Staatlich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 128.

399 Vgl. die Bezeichnung als ,, Verlegenheitsformel“ bei Lege, VerwArch 1998, 71 (78).

400 VGH Baden-Wiirttemberg NVWZ-RR 1996, 387 (389); VGH Mannheim NVwZ
1990, 781 (783); Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (4).
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Im Mittelpunkt der Bestimmung des Zurechnungszusammen-
hangs steht eine Wertung, eine Abgrenzung von Rechten und Pflich-
ten.4°* Hierbei verbietet sich eine pauschalisierte Betrachtungsweise,
denn dort, wo die Grenze zwischen rechtmafliger Ausiibung von Frei-
heitsrechten und dem Uberschreiten einer Gefahrenschwelle verliuft,
muss einzelfallabhingig gerade im Wege einer solchen Wertung, zu
der ,mannigfache pflichten- oder rechtebegriindende Elemente der
Rechtsordnung heranzuziehen sind, dargelegt werden.4°2

<) Unmittelbare Uberschreitung der Gefahrengrenze durch die Veranstalter?

Wertender Gesichtspunkt bei der Ermittlung der Stirke der Veranstal-
terposition ist der Aspekt der Veranstaltung als Bereich der allgemei-
nen , Freizeitindustrie®4°3 dem in der freiheitlichen Grundordnung der
Bundesrepublik eine grofie Bedeutung zukommt. Beriicksichtigung
finden muss daher auch die grundrechtliche Dimension der Veranstal-
tung.

Die Durchfiihrung und Organisation von Fufiballspielen sind im
professionellen Bereich insbesondere durch das Grundrecht der Be-
rufsfreiheit nach Art. 12 Abs. 11.V.m. Art. 19 Abs. 3 GG umfangreich
geschiitzt, auf das sich auch die Veranstalter als juristische Personen
berufen kénnen.+4 Sie gehen selbst bei der Ansetzung eines ,,Risiko-
spiels“ der ordnungsgemiflen Ausiitbung eines grundrechtlich ge-
schiitzten und rechtméfliigen Verhaltens nach und machen Gebrauch
von einer ihnen zustehenden rechtlichen Befugnis.4°5 Die professionel-
le Ausrichtung jener Fuf3ballspiele bildet gerade den Kern ihrer grund-
rechtlich geschiitzten Position.

Daneben streiten auch die Berufsfreiheit der professionellen Spie-
ler und die allgemeine Handlungsfreiheit insbesondere der friedlie-
benden Zuschauer fiir die Veranstaltung.4°

401 Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (460).

402 Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (459).

403 Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (461).

404 Hierzu ausfiihrlich: Dritter Teil, C, IV, 5, a).

405 Majer, VerwArch 1982, 167 (182); Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei
Sportgrofiveranstaltungen, S. 143; Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher
Mafinahmen, S. 64.

406 Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (461).
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In Anbetracht des sozialen Stellenwerts des Fufiballs fiir manche
Fans, die ihre Lebensfithrung sozusagen nach den Spielpldnen ihrer
Mannschaften ausrichten, ist davon auszugehen, dass in jenen Fillen
grundrechtlicher Schutz auch aus dem allgemeinen Personlichkeits-
recht herzuleiten ist.

Zahlreiche Vereinsanhidnger suchen ihre Identitdt in der Unterstiit-
zung ihrer Mannschaft und definieren sich durch Erfolg oder Misser-
folg ihres Vereins. Dieses rituelle Fan-Sein ist mehr als nur eine beson-
dere Lebenseinstellung.4°7 Beizupflichten ist deshalb Henseler, die zu-
treffend darauf verweist, dass keine der bisher entwickelten Konkreti-
sierungen des allgemeinen Personlichkeitsrechts diese Form der indi-
viduellen Lebensgestaltung aufgreift und dafir pladiert, sie dem
»Recht auf Selbstverwirklichung durch Fan-Sein® als neuer Fallgruppe
unterzuordnen.+°8

Dartiber hinaus ldsst sich erwiagen, ob eine solche FufSballveran-
staltung auch den grundrechtlichen Schutz der durch Art. 8 Abs. 1 GG
gewdhrten Versammlungsfreiheit fiir sich in Anspruch nehmen
kann.4°9

Allerdings verbleibt die Frage, ob diese fiir die Veranstaltung strei-
tenden Rechte tatsidchlich auch die Ansetzung und Durchfithrung von
»Risikospielen angesichts des dadurch entstehenden Sonderrisikos fiir
die offentliche Sicherheit oder Ordnung ohne Annahme einer polizei-
rechtlichen Verantwortlichkeit der Veranstalter gewdhrleisten kénnen.

aa) Die Menschenmenge als polizeirechtliche Gefahr?

Méoglicherweise sind die Veranstalter von Fuflballspielen bereits des-
halb als Storer zu qualifizieren, weil sie durch die Anziehung der Men-
schenmasse ein vorhersehbares Sonderrisiko setzen, ohne dabei in der
Lage zu sein, dieses Risiko auch vollumfénglich zu beherrschen.4t°

407 Klode, Pyrotechnik und Stadionverbote aus der Perspektive der Ultras, S. 11; Hen-
seler, Die rechtlichen Dimensionen des bundesweiten Stadionverbots, S. 272.

408 Henseler, Die rechtlichen Dimensionen des bundesweiten Stadionverbots, S. 272 f.

409 Vgl. zu dieser Frage: Dritter Teil, B, I, 2, ), aa).

410 So Brof$, DVBL. 1983, 377 (380); Gitz, DVBL. 1984, 14 (17); Lege, VerwArch 1998,
71 (82 1£); diesen Autoren folgend: VG Hamburg Beschluss v. 02.04.2012 (Aktz. 15
E 756/12) - juris.
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Lege vertritt in diesem Zusammenhang die Ansicht, die vom Ver-
anstalter angelockte Menschenmenge stelle ab ,einer gewissen kriti-
schen Masse“ daher selbst eine polizeirechtliche Gefahr dar, weil ,.eine
Menge aufgrund massenpsychologischer Mechanismen nicht mehr
ohne weiteres kontrollierbar und [...] insbesondere der Einzelne in ihr
nicht mehr individuell-autonom ansprechbar® sei.4** Eine solche , kri-
tische Masse® sei bei einem Fufiball-Bundesligaspiel regelmiaflig schon
aufgrund der herrschenden ,kimpferischen Atmosphére® ziigig er-
reicht.412

Diese Ansicht ist abzulehnen. Lege nennt als Kriterium zur Errei-
chung einer ,kritischen Masse“ bei Fufiballspielen die dort herrschen-
de , kdmpferische Atmosphére. Zu berticksichtigen ist, dass die Verur-
sachung einer solch aufgeheizten Stimmung doch regelmiflig in den
Verantwortungsbereich der Zuschauer vor Ort und damit auch in der
wertenden Risikoverteilung nicht zulasten der Veranstalter gehen darf.

Wiirde man schon die durch ein ,Risikospiel“ angezogene Men-
schenmenge als eine polizeirechtliche Gefahr klassifizieren, sind die
Polizeibehdrden bereits im Zeitpunkt der Ansetzung des Spiels befugt,
polizeirechtliche Praventivmafinahmen zu ergreifen, weil schon dann
die Schwelle zur konkreten Gefahr erreicht ist. Die Polizei konnte
demnach fiir den Veranstalter grundrechtlich erheblich empfindlichere
Maf3nahmen, wie etwa die Reduzierung des Géstekartenkontingents+'3,
die Ansetzung eines Geisterspiels bis hin zur gdnzlichen Spielabsage
ergreifen. Beriicksichtigt man jedoch die Hiufigkeit der Einstufung
der Begegnungen als ,Risikospiele - manche Vereine erreichen fiinf
Partien pro Halbserie -, erscheint eine solch drastische Schwichung
der grundgesetzlich geschiitzten Veranstalterposition bei normativer
Wertung unverhiltnismafiig.

In einem Eilverfahren nahm das OVG Hamburg zu der Frage Stel-
lung, unter welchen Voraussetzungen die Inanspruchnahme eines
Fuf3ballvereins als Nichtstorer zum Zwecke der Abwehr von Stérungen
der offentlichen Sicherheit in Betracht kam.4!4 Zu erwarten waren da-
mals — mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit — gewalttatige

411 Lege, VerwArch 1998, 71 (75 f.).

412 Lege, VerwArch 1998, 71 (76).

413 Lege, VerwArch 1998, 71 (77 Fn. 32).
414 OVG Hamburg NJW 2012, 1975 ff.
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Ausschreitungen der Anhédnger beider Vereine. Im Rahmen seiner
summarischen Prifung erteilte das OVG der Annahme des Antrag-
gegners, der Veranstalter habe einen geringeren Schutz vor einer poli-
zeilichen Inanspruchnahme, weil er keinen versammlungsrechtlichen
Schutz nach Art. 8 GG geniefle, eine Absage.4+15

Das Gericht nahm dabei w.a. zu der Ansicht, der Veranstalter
schaffe durch die Spielansetzung ein von ihm nicht zu beherrschendes
Sonderrisiko, Stellung: Die Annahme einer polizeirechtlichen Verhal-
tensverantwortlichkeit fithre ,,zu erheblichen Schwierigkeiten bei der
Abgrenzung der einzelnen polizeirechtlichen Storerbegriffe, was auch
swegen der verfassungsrechtlich gebotenen Bestimmtheit von Normen,
die hoheitliche Eingriffsbefugnisse regeln, problematisch® sei.41® Ob-
gleich es sich hierbei um eine summarische Priifung im Eilverfahren
handelte, liefS das OVG durchblicken, dass es einer Einordnung der
Veranstalter als Verhaltensstorer mehr als skeptisch gegeniiberstehe.

Die Veranstalter gehen mit der Spielansetzung und ihrer Durch-
fihrung regelmiflig ein Risiko ein. Sie handeln folglich angesichts
einer Gefahr.4'7 Sie sehen sich dabei aber nicht einer konkreten - die
Gefahrenschwelle bereits tiberschreitenden — Gefahr gegeniiber, die zu
einer polizeirechtlichen Verantwortlichkeit fithrt. Die Durchfithrung
bestimmter risikotrachtiger Veranstaltungen schldgt erst durch das
Hinzutreten weiterer Ursachen in eine konkrete Gefahr um.#'® Die
Anziehung einer derartigen Menschenmenge allein stellt deshalb ein
erlaubtes Risiko unterhalb der Gefahrengrenze dar.41

bb) Die Durchbrechung des Zurechnungszusammenhangs durch Dritte

Entscheidend bei der Beurteilung ist aber vor allem, dass Hooligans,

Ultras und sonstige Randalierer gerade eigenverantwortlich agieren.4>°
Durch dieses bewusste Dazwischentreten wird jeder Versuch der

Konstruktion eines engen Wirkungs- und Verantwortungszusammen-

415 OVG Hamburg NJW 2012, 1975 (1978).

416 OVG Hamburg NJW 2012, 1975 (1979).

417 Vgl. Lege, VerwArch 1998, 71 (77).

418 So wohl auch Heise, NVWZ 2015, 262 (266); Manssen, SpuRt 1994, 169 (173); a.A.
Lege, VerwArch 1998, 71 (75 Fn. 19).

419 Ablehnend Lege, VerwArch 1998, 71 (76).

420 Briining, VerwArch 2015, 417 (420f.).
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hangs zwischen der Veranstaltungsdurchfithrung und der Verursa-
chung einer konkreten Gefahrenlage unweigerlich durchbrochen.+
Denn nach der Theorie der unmittelbaren Verursachung sind ,,Perso-
nen, die entferntere, nur mittelbare Ursachen fiir den eingetretenen
Erfolg gesetzt, also nur den Anlass fiir die unmittelbare Verursachung
durch andere gegeben haben®, keine Verursacher.4>

Es ist gerade nicht der Veranstalter, der die anldsslich seiner Ver-
anstaltung erbrachten Polizeieinsdtze durch seine Handlungen bewirkt
und dabei die Gefahrengrenze iiberschreitet.423 Wiirden sich die ange-
lockten Fuflballfans — wie von den Veranstaltern bezweckt — friedlich
verhalten, wire ein Grofdteil des Polizeiaufgebots gar tiberfliissig. Statt
Storer zu sein, muss vielmehr angenommen werden, dass der Veran-
stalter ,,gestort wird, weil seine eigene Grundrechtswahrnehmung
durch das inakzeptable Verhalten Dritter beeintrachtigt wird.4>+

Es sind die Handlungen der gewalttitigen Chaoten und vermeint-
lichen ,,Fans®, die die Gefahrenschwelle tiberschreiten und solche Poli-
zeieinsitze letztlich unmittelbar herbeifithren.425 Die Ansicht, dass
sich eine polizeirechtliche Verantwortlichkeit der Veranstalter aus dem
vorsatzlichen und gewaltsamen Handeln Dritter ergeben soll, wiirde
eine Einordnung als Storer paradoxerweise gerade in die Hande der ei-
genverantwortlich handelnden Straftiter und sonstigen Chaoten le-
gen.426

Auch die Annahme, ein enger Wirkungs- und Verantwortungszu-
sammenhang zwischen der konkreten Gefahrenlage und der Durch-
fithrung der Veranstaltung sei bei wertender Betrachtung nicht bereits
durch ein solches Dazwischentreten Dritter ausgeschlossen, weil der

421 Ebenso Kempny, DVBL. 2017, 862 (866); Nolte, Gefahrenabwehrrechtliche Fragen
im Kontext gewalttrachtiger Sportveranstaltungen, in: Hofling/Horst, Sport und
Gewalt, S. 47; Nolte, Kostenpflicht, S. 14; Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei
Sportgrofiveranstaltungen, S. 142 ff.; Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstorers,
S. 45£; Schnur, DVBL. 1962, 1 (8); Briining, VerwArch 2015, 417 (422); Braun, Die
Polizei 2013, 321 (322).

422 BVerwG NVwWZ 2008, 684 mwN.

423 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1385.

424 Gusy, DVBL 1996, 722 (725); Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (5); Sailer, Haftung fiir
Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1386.

425 Briining, VerwArch 2015, 417 (423).

426 Briining, VerwArch 2015, 417 (423).
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Veranstalter die Basis einer Schadenseintrittsméglichkeit schaffe und
der Veranstaltungsbesucher erst dadurch in die Lage der Gefahrschaf-
fung versetzt werde,+?7 ist abzulehnen. Dieses Vorbringen basiert gera-
de nicht auf einer ,wertenden Betrachtung®, sondern beruht nur auf
schlichten Kausalitdtsgesichtspunkten, die bereits als nicht hinreichend
fur die Annahme einer Verhaltensverantwortlichkeit herausgestellt
wurden. Die Veranstalter lassen sich nicht mit der Argumentation, oh-
ne Durchfithrung der Veranstaltung wire es auch nicht zu entspre-
chenden konkreten Gefahren oder Storungen der offentlichen Sicher-
heit gekommen, als Storer qualifizieren. Dabei handelt es sich lediglich
um eine naturgesetzliche Bedingung, die einen engen Wirkungs- und
Verantwortungszusammenhang nicht zu begriinden vermag.

cc) Differenzierung zwischen Verkehrsheeintréchtigungen und gewalttétigen
Ausschreitungen?

Eine differenzierte Bewertung von Verkehrsbeeintrichtigungen und
gewalttatigen Ausschreitungen innerhalb der Storerproblematik ist
nicht geboten.+28

In diesem Zusammenhang ist zundchst mit Briining#*® festzuhal-
ten, dass der Veranstalter lediglich den Ort der Spielaustragung festlegt
und dariiber hinaus keine Méglichkeit der Einflussnahme auf die indi-
viduellen Anreiserouten der Besucher hat. Weder der individuelle Ent-
schluss einer Vielzahl von Anreisenden, den Zielort — trotz massenhaft
vorgesehener oOffentlicher Verkehrsanbindungen und regelméfiigen
Hinweisen sowohl vom Veranstalter selbst als auch der Polizei — mit
dem eigenen Fahrzeug anzufahren, noch die Gefihrdung der Sicher-
heit des Verkehrsflusses sind dem Veranstalter zuzurechnen.43° Beides

427 Beutel, Staatlich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 132.

428 Ebenso Boll, Die Gebiithrenpflicht des Nichtstorers, S. 47; a.A. Heise, NVwZ-Extra
2015, 1 (5).

429 Briining, VerwArch 2015, 417 (421).

430 Boll, Die Gebuihrenpflicht des Nichtstorers, S. 47.
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beruht ebenfalls auf den eigenverantwortlichen Entschliissen und
Fehlverhalten Dritter.43!

dd) Das Kriterium eines individuellen Risikonutzens

Vereinzelt wird zur Herstellung eines Zurechnungszusammenhangs
auf einen Risikonutzen des jeweiligen Verursachungsbeitrags abge-
stellt.43 Nach dieser Ansicht soll eine entsprechende Zurechnung in
jenen Fillen moglich sein, in denen dem Veranstalter ein individueller
Nutzen aus der Gefahrlichkeit des Verhaltens Dritter erwéchst.
Allerdings handelt es sich bei dem dieser Auffassung zugrunde lie-
genden Gedanken der Vorteilsausgleichung+33 — unabhingig von der
Tatsache, dass den Veranstaltern aus der Gefahrlichkeit des Verhaltens
Dritter sicherlich keinerlei Begiinstigung erwéchst#34 — um kein geeig-
netes Kriterium zur Bestimmung der Storereigenschaft auf der Prima-
rebene.435 Denn entscheidend kann nur der tatsichliche Geschehens-
ablauf, insbesondere der jeweilige Verursachungsbeitrag unabhingig
von einem moglichen aus der Gefahrlichkeit des Verhaltens Dritter er-

431 Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 64; Boll, Die Ge-
bithrenpflicht des Nichtstorers, S. 47, die diesbeziiglich etwa auf ,falsches Einfdi-
deln an Knotenpunkten oder Falschparken® abstellt; insbesondere auf den Anreise-
wegen zu den Stadien kommt es an den Autobahnausfahrten regelmaflig zu
Rickstaus auf den Verzogerungsstreifen. Die nachfolgenden abbiegewilligen Ver-
kehrsteilnehmer sehen sich dadurch gezwungen, abrupt auf der rechten Fahrbahn
anzuhalten, um sich dort fiir die Abfahrt einzureihen. Dieses Zuwarten ist mit er-
heblichen Unfallgefahren insbesondere im Hinblick auf nachkommende Kraft-
fahrer verbunden. Auch diese Gefahrenlage entsteht durch das eigenverantwortli-
che Fehlverhalten der Verkehrsteilnehmer, die in vielen Féllen nicht rechtzeitig
abbremsen, keine Fahrtrichtungsanzeiger gebrauchen oder versuchen, auf der lin-
ken Spur an den Wartenden vorbeizufahren, um sich unvorhergesehen kurz vor
der Ausfahrt doch noch in die Verzégerungsspur einfideln zu wollen. Hierbei
wird § 7 Abs. 5 StVO, der das Wechseln eines Fahrstreifens nur zulasst, wenn eine
Gefihrdung anderer Verkehrsteilnehmer ausgeschlossen ist, regelméfiig verletzt.

432 Bott, Die Verantwortlichkeit wegen des Verhaltens Dritter, S. 130; vgl. auch Lege,
VerwArch 1998, 71 (81): ,weil [der Veranstalter] von dem Risiko, eine Menschen-
menge anzulocken, profitiert®.

433 Vgl hierzu Bott, Die Verantwortlichkeit wegen des Verhaltens Dritter, S. 133.

434 Vgl. Heise, NVWZ 2015, 262 (263), der zutreffend darauf verweist, dass ein sol-
ches Verhalten den Veranstaltern in Bezug auf ,die Attraktivitit der Veranstal-
tung“ und den ,,6konomischen Erfolg" zutiefst zuwider ist.

435 Ebenso Boll, Die Gebithrenpflicht des Nichtstorers, S. 46.
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wachsenen Nutzen fiir den Veranstalter sein.#3¢ Andernfalls verfiele
die Bestimmung der Storereigenschaft in Teilaspekten einer Subjekti-
vierung.

Eine solche Berticksichtigung subjektiver Kriterien zur Herstellung
eines Zurechnungszusammenhangs ist insbesondere aus der Proble-
matik des Zweckveranlassers bekannt. In diesem Zusammenhang stellt
eine entsprechende subjektive Theorie darauf ab, ob der ,,Hintermann*
die Uberschreitung der Gefahrengrenze durch einen Dritten gerade
beabsichtigt, intendiert oder wenigstens billigend in Kauf genommen
hat.437

Eine behordliche Erorterung subjektiver Vorstellungen zur Fest-
stellung der Storerqualitét ldsst sich aber mit dem Grundsatz der Effek-
tivitdt der Gefahrenabwehr nicht vereinbaren.43® Der Behorde kann
keine Ursachenforschung dahingehend zugemutet werden, dass sie
subjektive Zielsetzungen der Beteiligten aufdeckt, diese im Anschluss
bewertet und somit staatliche Motivforschung betreibt.439 Die Heran-
ziehung subjektiver Kriterien zur Bestimmung polizeirechtlichen Ver-
antwortlichkeiten ist danach nicht zielfiihrend und hat auch aus Griin-
den der Rechtssicherheit zu unterbleiben.44°

Das OVG Hamburg stellte im Rahmen einer summarischen Prii-
fung fest, dass eine entsprechende polizeirechtliche Inanspruchnahme
des Veranstalters nicht bereits deshalb gerechtfertigt sei, weil das wirt-
schaftliche Interesse des Veranstalters an der Durchfithrung einer
kommerziellen Sportveranstaltung hinter einer erforderlichen Erho-
hung des Polizeiaufgebots zuriickzutreten habe.44* Damit erteilte das
Gericht dem Kriterium des individuellen Risikonutzens eine Absage.

Unabhingig davon sind Ausschreitungen und durch Dritte ausge-
loste Gefdhrdungen und Storungen der oOffentlichen Sicherheit und

436 Vgl. Kingreen/Poscher, in: Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht,
§ 9 Rn. 31; Briining, VerwArch 2015, 417 (422); Boll, Die Gebiihrenpflicht des
Nichtstorers, S. 47.

437 VGH Bayern DVBL. 1979, 737 (738); VGH Hessen NVWZ 1992, 1111 (1113); Er-
bel, JuS 1985, 257 (259) mwN.

438 VG Stade NVWZ 1985, 933 (934); ebenso BrofS, DVBL. 1983, 377 (380).

439 Briining, VerwArch 2015, 417 (422).

440 VG Stade NVWZ 1985, 933 (934); Nolte, Staatliche Verantwortung im Bereich
Sport, S. 367; Briining, VerwArch 2015, 417 (422); Brof$, DVBL 1983, 377 (380).

441 OVG Hamburg NJW 2012, 1975 (1977).
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Ordnung von den Veranstaltern weder gewollt noch werden sie in ir-
gendeiner Form toleriert.44> Die Veranstalter haben — im Gegenteil -
ein Interesse an der Durchfithrung einer fiir alle Beteiligten sicheren
Veranstaltung, bei der sowohl im unmittelbaren Stadionbereich als
auch auf den An- und Abfahrtswegen ein friedlicher Verlauf gewdhr-
leistet ist.443

In die Wertung der beteiligten Rechte und Pflichten miissen aber
die aus dieser subjektiven Haltung resultierenden und bereits aufge-
zeigten objektiven Mafinahmen der Veranstalter, die sie im Rahmen
ihrer rechtlichen Moglichkeiten ergreifen, um die Gefdhrdung der 6f-
fentlichen Sicherheit und Ordnung weitgehend zu reduzieren, einge-
stellt werden. Das muss jedenfalls fiir die Félle gelten, in denen solche
Mafinahmen geeignet sind, entsprechendes Gefahrenpotenzial zu mi-
nimieren.

ee) Polizeirechtliche Verantwortlichkeit als Konsequenz nicht erfiillter
Verkehrssicherungspflichten?

Davon unabhingig verbleibt die Frage, ob sich eine polizeirechtliche
Verantwortlichkeit der Veranstalter aus dem pflichtwidrigen Unterlas-
sen von ihnen obliegenden Verkehrssicherungspflichten innerhalb der
umgrenzten Stadionbereiche ergeben kann.444

Durch die bewusste Anziehung einer Menschenmasse trifft den
Veranstalter in seinem Machtbereich zunichst die zivilrechtliche
Pflicht, die zur Sicherung der Veranstaltungsbesucher erforderlichen
Mafinahmen zu treffen.44> Hierzu gehort insbesondere die Gewiéhrleis-
tung eines sicheren Zu- bzw. Abgangs der Besucherstrome durch die
Errichtung von Schutzgittern, Absperrungen und Sicherheitszonen. 446
Des Weiteren ist eine ausreichende Anzahl von Ordnern bereitzuhal-
ten, die Einlasskontrollen durchfithren, Uberwachungsaufgaben wahr-

442 Ebenso VG Hamburg Beschluss v. 02.04.2012 (Aktz. 15 E 756/12) - juris.

443 Nolte, Gefahrenabwehrrechtliche Fragen im Kontext gewalttrichtiger Sportveran-
staltungen, in: Hofling/Horst, Sport und Gewalt, S. 47; Béhm, NJW 2015, 3000
(3001).

444 Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (461); Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (5).

445 Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (5).

446 BGH NJW 1990, 905; BGH NJW 1980, 223 ff;; vgl. auch Braun, Die Finanzierung
polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 160.
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nehmen und eine strikte Trennung der gegnerischen Fangruppen in-
nerhalb der Verantwortungsbereiche der Veranstalter gewéhrleisten.

Der BGH ist in diesem Zusammenhang sogar der Ansicht, dass
die Veranstalter mit einem die Gefahrenschwelle tiberschreitenden
Verhalten Dritter rechnen und deshalb versuchen miissen, diesen Risi-
ken von vornherein durch entsprechende Mafinahmen vorzubeugen,
denn dass ,, Angehorige einer [grofien] Masse eigenen psychologischen
Gesetzen™ unterldgen, sei ,eine seit alters bekannte Erfahrungstatsa-
che“447 Die jeweilige Verkehrssicherungspflicht erstrecke sich daher
auch auf solche Gefahren, die erst durch ein vorsdtzliches und pflicht-
widriges Dazwischentreten Dritter entstiinden.#48 Insbesondere sei der
Einzelne aus der Menge heraus nicht mehr individuell ansprechbar, so-
dass fiir diesen unter normalen Umstdnden selbstverstandliche Hem-
mungen und Riicksichtsnahmen praktisch unterbunden wiirden.+49
Sofern danach eine Verkehrssicherungspflicht gerade darin zu sehen
sei, Rechtsverstofle von Dritten zu verhindern, entfalle der Zurech-
nungszusammenhang nicht bereits aufgrund einer eigenverantwortli-
chen Schadenszufiigung.45°

Moglicherweise lassen sich jedoch diese zivilrechtlichen Verkehrs-
sicherungspflichten als Kriterium zur Bestimmung des Vorliegens ei-
nes engen Wirkungs- und Verantwortungszusammenhangs im offent-
lich-rechtlichen Kontext der polizeirechtlichen Storerqualifikation
nicht heranziehen, da zivilrechtliche Normen primér das Verhiltnis
von Privatpersonen untereinander regeln.+s:

Unabhingig von der Frage der polizeirechtlichen Verantwortlich-
keit der Veranstalter fiir das Auftreten von Fangewalt besteht in einem
zumutbaren Umfang eine die jeweiligen Organisatoren treffende allge-
meine Gefahrenvermeidungspflicht. Diese 6ffentlich-rechtliche Pflicht

447 BGH NJW 1980, 223.

448 BGH NJW 1980, 223.

449 BGH NJW 1980, 223.

450 BGH NJW 1980, 223 (224): diese Entscheidung problematisierte die Sorgfalts-
pflicht des fiir eine Massenveranstaltung auf einer Flughafenteilfliche Verant-
wortlichen zur Vorbeugung jener Gefahren, die von den angezogenen Zuschau-
ern fiir die Nachbargrundstiicke ausgingen.

451 Selmer, Gedanken zur polizeirechtlichen Verhaltensverantwortlichkeit, in: Ge-
déchtnisschrift Martens, S. 483 (4961.); offen gelassen von Briining, VerwArch
2015, 417 (423).
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kann sich dabei auch aus einer zivilrechtlichen Verkehrssicherungs-
pflicht ergeben, da ihre ,Wesensverwandtschaft unbestreitbar ist: Bei-
de Pflichten versuchen rechtsgebietsunabhédngig potenzielle Gefahren-
lagen durch die Auferlegung entsprechender situationsabhéingiger Ver-
haltenspflichten zu minimieren und kniipfen sodann rechtsgebietsab-
héngige Folgen an ein etwaiges Fehlverhalten.

In Féllen der Verletzung einer zivilrechtlichen Verkehrssicherungs-
pflicht besteht die Méglichkeit, durch eine Pflichtverletzung verursach-
te Schiden im Wege eines Schadensersatzanspruches auszugleichen.
An die Verletzung einer Gefahrvermeidungspflicht im offentlich-
rechtlichen Bereich kann sich dagegen die Einordnung als polizei-
pflichtiger Stérer im Wege einer Verhaltens- oder auch Zustandsver-
antwortlichkeit anschlieffen. Beiden ist auf Tatbestandsebene gemein-
sam, dass sie die allgemeine Grundpflicht statuieren, das eigene Ver-
halten so auszurichten, dass niemand gefihrdet wird.45> Es geht also
auch bei der zivilrechtlichen Verkehrssicherungspflicht um die Abwehr
von Gefahren fiir die Allgemeinheit, wodurch ein ,,Gemeinwohlbezug“
entsteht, der es rechtfertigt, eine Parallele zur im Polizeirecht relevan-
ten offentlich-rechtlichen Gefahrvermeidungspflicht herzustellen.453

Trifft der Veranstalter daher nicht die entsprechenden Sicherungs-
mafinahmen, die den ,normalen Ablauf® einer Sportveranstaltung be-
treffen, ist er konsequenterweise ohnehin als polizeilicher Verhaltens-
storer zu qualifizieren.454 Die Gefahrvermeidungspflicht erstreckt sich
dabei ausnahmslos auf solche Mafinahmen, die im eigenen Verantwor-
tungsbereich des Veranstalters liegen und daher innerhalb des um-
grenzten Stadionbereichs unter Beachtung des staatlichen Gewaltmo-

452 Bott, Die Verantwortlichkeit wegen des Verhaltens Dritter, S. 43.

453 Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (461); Wiirtenberger, Risiken des Sports — polizei- und
ordnungsrechtliche Fragen, in: Wiirtenberger/Gitter, Risikosportarten, S.39;
Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, § 4 Rn. 239.

454 Wiirtenberger, Risiken des Sports — polizei- und ordnungsrechtliche Fragen, in:
Wiirtenberger/Gitter, Risikosportarten, S. 39; Braun, Die Polizei 2013, 321; In die-
sem Zusammenhang ist ferner zu berticksichtigen, dass die Veranstalter im Ver-
anstaltungsvorfeld gemeinsam mit der Polizei besondere Sicherheitskonzepte aus-
gearbeitet haben, sodass eine Polizeipflichtigkeit der Veranstalter in aller Regel
erst bei Verstoflen gegen diese Konzepte oder im Falle der Feststellung ihrer Un-
zuldnglichkeit angenommen werden kann, vgl. hierzu Siegel, DOV 2014, 867
(869) und Stiimper, Die Gewihrleistung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung
bei Grofisportveranstaltungen, S. 75.
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nopols fiir ihn auch erfiillbar sind. Daraus resultiert, dass die zu ergrei-
fenden Maflnahmen regelméflig vertretbare Handlungen darstellen,
wodurch polizeiliche Verfiigungen gegebenenfalls von den Einsatz-
kraften im Wege der Ersatzvornahme durchgesetzt werden kénnen.455

Allerdings kann sich diese Pflicht nicht auf die Vermeidung von
unvorhersehbaren Gefahren, die von randalierenden Dritten ausgehen,
beziehen.#5¢ Denn auch die Schutzpflicht der Veranstalter weist Ein-
schrankungen auf: Sie haben nur die tatsichlich umsetzbaren und
rechtlich zuldssigen Maf3nahmen zu ergreifen, wobei ihnen ein eigener
Entscheidungsspielraum zusteht.457 Dagegen sind sie nicht dazu ver-
pflichtet, Schutzmafinahmen fiir unabsehbare Ubergriffe zu treffen. In-
sofern wird ihre Verkehrssicherungspflicht durch die Zumutbarkeits-
grenze eingeschriankt.+s8 Die Verpflichtung der Veranstalter erstreckt
sich demnach nicht auf eine allumfassende Sicherheitsgarantie.459

d) Ergebnis zur Verhaltensverantwortlichkeit der Veranstalter iiber
die Theorie der unmittelbaren Verursachung

Aus den genannten Griinden lassen sich die Veranstalter nicht nach
der Theorie der unmittelbaren Verursachung fiir die von Randalierern

455 Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (5).

456 Ebenso Wiirtenberger, Risiken des Sports — polizei- und ordnungsrechtliche Fra-
gen, in: Wiirtenberger/Gitter, Risikosportarten, S. 39.

457 Braun, Die Polizei 2013, 321 (322 1f.).

458 LG Miinchen I SpuRt 2006, 121 f; Waechter, Das ,Gebithrenmodell zur Finan-
zierung der inneren Sicherheit, in: Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren
Sicherheit, S. 65 (80).

459 Anm. Breucker, SpuRt 2006, 122 mit dem Verweis ,,impossibilium nulla est obliga-
tio“.
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ausgehenden Gefahren anlésslich solcher Spielaustragungen als Ver-
haltensstorer heranziehen.46°

Das haben die Initiatoren des Modells in Bremen erkannt und
hierzu ausgefiihrt: ,Nicht durch das Durchfiihren einer Veranstaltung
werden Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit im Sinne der unmittel-
baren Verursachung herbeigefiihrt, sondern durch das Verhalten be-
stimmter Besucher.“46*

Im Ergebnis stellt die Annahme einer pauschalen Verhaltensver-
antwortlichkeit fiir alle anldsslich der Veranstaltungsdurchfithrung
drohenden Gefahren eine Uberdehnung des erforderlichen engen Wir-
kungs- und Verantwortungszusammenhangs dar. Der Konstruktions-
versuch einer solchen Zurechnung iiber die Annahme, die von der
Veranstaltung angezogene Menschenmenge selbst stelle bereits eine
polizeirechtliche Gefahr dar, wirkt gekiinstelt und missachtet die Risi-
koverteilung, die der Bewertung der Frage, wer die Gefahrengrenze
unmittelbar tiberschreitet, zugrunde liegt.46> Das eigenverantwortliche
Dazwischentreten Dritter begriindet vielmehr eine eigene und vom
Veranstalter unabhéngige polizeirechtliche Verantwortlichkeit.

460 Kempny, DVBL. 2017, 862 (866); Bernhardt, Die Geltendmachung von Kosten fiir
polizeiliche Einsitze bei kommerziellen Veranstaltungen am Beispiel der Spiele
des Profifuf8balls, S. 67 (72), nach dem ,kaum jemand ernsthaft auf die Idee kom-
men“ konne, einen Fuflballveranstalter als polizeirechtlich Verantwortlichen fiir
das rechtswidrige Auftreten Dritter zu bezeichnen; Bohm, NJW 2015, 3000
(3001); Nolte, Kostenpflicht, S. 14; Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher
Mafinahmen, S. 64; Schenke, NJW 1983, 1882 (1883); Mufignug, VBIBW. 1982,
207; Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen, S. 143;
Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282 (1283); Schmidt, ZRP 2007, 120; Scholz, Staatliche
Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift Friauf, S. 439 (443);
ebenso der GdP-Bundesvorstand in seiner Online-Mitteilung v. 28.09.2010, http:/
/www.gdp.de/gdp/gdp.nsf/id/kosten_fussballeinsatz (letzter Abruf am
01.11.2017).

461 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S. 9.

462 Vgl. Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (5) mwN.
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2. Verhaltensverantwortlichkeit iiber die Rechtsfigur
des ,Zweckveranlassers”?

In der Literatur wird teilweise eine Verhaltensverantwortlichkeit der
Veranstalter tiber die umstrittene Figur des sogenannten ,,Zweckveran-
lassers” begriindet.+63

Dies betrifft die Fille, in denen die Organisatoren ihre Sicherungs-
pflichten zwar erfiillen, es aber dennoch zu gewalttitigen Auseinan-
dersetzungen oder sonstigen Ausschreitungen eigenverantwortlich
handelnder Dritter kommt.

Der Zweckveranlasser stellt einen Unterfall des polizeirechtlichen
Verhaltensstorers dar.464 Uber dieses Konstrukt sollen sich Fille der
bloflen Gefahrenveranlassung erfassen lassen: Sofern jemand eine an
sich neutrale, rechtméfliige Handlung vornimmt, die einen anderen zu
einer Gefdhrdung oder Storung der offentlichen Sicherheit und Ord-
nung veranlasst, soll der ,Hintermann® ebenfalls aufgrund eines beste-
henden engen Wirkungs- und Verantwortlichkeitszusammenhangs als
»Zweckveranlasser zur Verantwortung gezogen werden konnen.46s
Hierfiir miissen Veranlassung und Uberschreitung der Gefahrengrenze
eine natiirliche Einheit bilden, die es rechtfertigt, beide Initiatoren als
polizeipflichtig zu betrachten.

463 So insbesondere BrofS, DVBL. 1983, 377 (380); Gétz, DVBL 1984, 14 (17); Lege,
VerwArch 1998, 71 (82); wohl auch Nolte, Staatliche Verantwortung im Bereich
Sport, S. 367; zuriickhaltender jedoch Nolte, Gefahrenabwehrrechtliche Fragen im
Kontext gewalttrachtiger Sportveranstaltungen, in: Hofling/Horst, Sport und Ge-
walt, S.47; rechtskriftige Gerichtsentscheidungen liegen zur Problematik des
Zweckveranlassers im Zusammenhang mit Fuflballspielen — soweit ersichtlich -
(noch) nicht vor. Hinzuweisen ist diesbeziiglich jedoch auf die summarische Prii-
fung des VG Hamburg in seinem Beschluss vom 02.04.2012 (Aktz. 15 E 756/12) -
juris; zum Zweckveranlasser ausfiihrlich Schoch, JURA 2009, 360 ft.; Wobst/Acker-
mann, JA 2013, 916 ff.; Beaucamp/Seifert, JA 2007, 577 ff.; Widder, Die Polizei-
pflicht des Zweckveranlassers.

464 Schoch, JURA 2009, 360 (361); Wobst/Ackermann, JA 2013, 916.

465 Schoch, Besonderes Verwaltungsrecht, S.211 Rn. 187; Schenke/Schenke, Polizei-
und Ordnungsrecht, Rn. 157, in: Steiner, Besonderes Verwaltungsrecht, jeweils
mwN.
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Von der Rechtsfigur des Zweckveranlassers hat erstmals das Preu-
Bische OVG Gebrauch gemacht.4% Sie sollte ermdglichen, dass auch
derjenige als polizeirechtlicher Storer qualifiziert werden kann, der
sich zwar selbst ordnungsgemif$ verhilt, jedoch Dritte zu einem die
Gefahrengrenze iiberschreitenden Verhalten veranlasst.

Die Zurechnungskriterien dieser Rechtsfigur sind allerdings eben-
so umstritten wie ihre eigene Existenz.#¢” Denn es geht letztlich um
den rechtsstaatlich bedenklichen Versuch,+8 einen engen Wirkungs-
und Verantwortlichkeitszusammenhang zu konstruieren, obwohl sich
der Zweckveranlasser selbst rechtstreu verhalt.4%® Dementsprechend
bezeichnete schon Erbel diese Rechtsfigur als eine ,der Sprachlogik
und -dsthetik Hohn sprechende Mif3geburt“47° Sie widerspreche dem
auf Freiheit und Selbstverantwortung basierenden Menschenbild des
Grundgesetzes.47*

Die unter der Problematik des Zweckveranlassers diskutierten Fl-
le sind dadurch geprégt, dass mehrere relevante Kausalverldufe aufein-
andertreffen. Es gilt demnach auch hier, die entscheidende(n) st6-
rungsrelevante(n) Ursache(n) ausfindig zu machen.472

a) Verhiltnis zur Theorie der unmittelbaren Verursachung

Uneinigkeit besteht iiber das Verhiltnis zwischen der Rechtsfigur des
Zweckveranlassers und der Theorie der unmittelbaren Verursachung.
Teilweise wird angenommen, die Konstruktion des Zweckveranlassers
sei eine Ausnahme der Unmittelbarkeitslehre.473

466 Vgl. PrOVGE 40, 216 ff.; PrOVGE 8o, 176 ff.; PrOVGE 85, 270 ft;; vgl. zur Termi-
nologie bereits Jellinek, Gesetz, Gesetzesanwendung und Zweckmifligkeitserwa-
gung, S. 310 ff.

467 Schoch, Besonderes Verwaltungsrecht, S. 211 Rn. 189.

468 Vgl. hierzu Schonenbroicher/Heusch, NWVBL 2015, 92 (96).

469 Briining, VerwArch 2015, 417 (420).

470 Erbel, JuS 1985, 257 (263).

471 Erbel, JuS 1985, 257 (262 f.).

472 Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (459).

473 Kingreen/Poscher, in: Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, § 9
Rn. 29; Doerfert, JA 2003, 385 (388); Wobst/Ackermann, JA 2013, 916 (917); Beu-
tel, Staatlich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 135 f. mwN.
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Diese Annahme stiitzt ihre Rechtfertigung auf folgende Uberle-
gung:

Der Theorie der unmittelbaren Verursachung folgend ist derjenige
Verhaltensstorer, dessen Verhalten die Gefahrengrenze unmittelbar
tiberschreitet. Diese Gefahrengrenze wird allerdings vom Zweckveran-
lasser — als einem mittelbaren Verursacher - schon definitionsgemaf3
nicht unmittelbar Gberschritten.474 Wire dies der Fall, handelte es sich
folglich nicht mehr um einen Zweckveranlasser. Diese Uberlegung
fithrt - bei strikter Anwendung der Theorie der unmittelbaren Verur-
sachung - zu dem Ergebnis, dass sich die Unmittelbarkeitslehre und
die Rechtsfigur des Zweckveranlassers wechselseitig ausschlieflen.475
Andernfalls miisse die mittelbare Verursachung paradoxerweise als be-
sonderer Fall der unmittelbaren Verursachung angesehen werden.+7¢

Tatsichlich stellt der Zweckveranlasser jedoch nur scheinbar eine
Ausnahme der Theorie der unmittelbaren Verursachung dar.477

Diese ,,Zweckkonstruktion“47® représentiert vielmehr einen beson-
deren Anwendungsfall der Unmittelbarkeitslehre479 und hebt einen
speziellen Aspekt hervor, der bei der Bestimmung einer unmittelbaren
Gefahrenverursachung Berticksichtigung finden muss.48° Die vorge-
nannte Gegenansicht ldsst sich zu sehr vom Begrifflichkeitspaar ,,mit-
telbar und ,,unmittelbar® leiten und verkennt dabei, dass die Theorie
der unmittelbaren Verursachung gerade nicht zwingend auf die zeit-
lich letzte Ursache abstellt,43! wie es der gewdhnliche Sinngehalt des
Wortes ,,unmittelbar® allerdings zundchst vermuten ldsst. Auch ein
zeitlich vorgelagerter Veranlasser kann die Gefahrengrenze unmittel-

474 Wobst/Ackermann, JA 2013, 916 (917).

475 Wobst/Ackermann, JA 2013, 916 (917).

476 Beutel, Staatlich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 134.

477 Zutreftend Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn. 157, in: Steiner, Be-
sonderes Verwaltungsrecht; Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, § 4 Rn. 244;
Wahlen, Polizeikostenerstattung kommerzieller Grofiveranstalter, S.24; Heise,
NVwZ-Extra 2015, 1 (4).

478 Wobst/Ackermann, JA 2013, 916 (917).

479 Ebenso Wahlen, Polizeikostenerstattung kommerzieller Grofiveranstalter, S. 24.

480 Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, § 4 Rn. 245.

481 Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, § 4 Rn. 244; hierzu bereits: Dritter Teil, B, I,
1, b).
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bar iiberschreiten.#82 Das Vorgehen im Wege einer normativen Wer-
tung ermdglicht also die Zurechnung von Verursachungsbeitragen un-
abhéngig von ihrer Stellung in der jeweiligen Kausalkette.433

Unter objektiven Gesichtspunkten erscheint der Begriff ,,Zweck-
veranlasser nicht passend, denn es kommt nicht auf das Bezwecken
eines bestimmten Erfolges an. Vielmehr muss mit der Handlung ein
vorhersehbares Risiko fiir ein bestimmtes Verhalten eines Dritten
zwangsweise dergestalt verbunden sein, dass diese Verbindung es
rechtfertigt, die daraus entstehende Gefahr dem Hintermann zuzu-
rechnen.#34 Auch bei der Rechtsfigur des Zweckveranlassers geht es
deshalb um die Frage eines bestehenden Zurechnungszusammen-
hangs, zu dessen Bestimmung eine wertende Betrachtung geboten
ist.485

Deutlich wird dies im ,Schaufensterfall® des Preuflischen OVG:
Hier mag man geneigt sein, die Unmittelbarkeit deshalb zu verneinen,
weil man das bewusste Stehenbleiben der Passanten als eigene, autono-
me Ursache fiir die mit der Menschenansammlung verbundene Ver-
kehrsstorung ansieht und dadurch eine Durchbrechung des den La-
deninhaber treffenden Unmittelbarkeitszusammenhangs annimmt.436
Das Preuflische OVG qualifizierte den Ladeninhaber in dieser Leitent-
scheidung allerdings gerade aufgrund der Unmittelbarkeitslehre als
Zweckveranlasser.

Diese Entscheidung ist vor dem Hintergrund zu sehen, dass auch
eine mittelbare Veranlassung bei der Frage, ob eine Gefahrenlage un-
mittelbar verursacht wurde, zu beriicksichtigen ist und dass auch der

482 Spiefshofer, Der Stérer im allgemeinen und im Sonderpolizeirecht, S. 40; Schenke/
Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn. 156, in: Steiner, Besonderes Verwal-
tungsrecht.

483 So auch Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 49.

484 Lege, VerwArch 1998, 71 (82); Pietzcker, DVBI. 1984, 457 (461).

485 Briining, VerwArch 2015, 417 (421); Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungs-
recht, Rn. 158, in: Steiner, Besonderes Verwaltungsrecht.

486 Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (461).
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Qualifikation als Zweckveranlassung ,eine Bewertung der beteiligten
Rechte® zugrunde liegt.487

b) Zweckveranlassung der Veranstalter nach der objektiven Theorie?

Wihrend von einigen Autoren der zuvor bereits skizzierte und fiir die
vorliegende Problemstellung zuriickgewiesene subjektive Ansatz ver-
treten wird, stellen andere wiederum ausschlief3lich auf objektive Kri-
terien zur Bestimmung des erforderlichen Wirkungs- und Verantwort-
lichkeitszusammenhangs ab. Die Uberschreitung der Gefahrengrenze
durch Dritte muss nach der objektiven Theorie jedenfalls eine typische,
naheliegende, zwangsweise Folge der Veranlassung durch den ,Hinter-
mann® sein.+88

Fithrt man sich die Voraussetzungen dieser Zurechnungstheorie
vor Augen, fallt erneut auf, dass es auch hier an aussagekriftigen Krite-
rien fiir eine Subsumtion fehlt.

Das Erfordernis der ,typischen Folge® weist — wie bereits die Un-
mittelbarkeit — eine Inhaltsleere auf. Insbesondere erinnert es — wie die
Zwangsldufigkeit der Gefahrenentstehung auch - stark an die Anwen-
dung naturgesetzlicher Kausalititsgesichtspunkte,+3° die bereits als
nicht hinreichend identifiziert wurden und ,eine Bewertung der betei-
ligten Rechte® vermissen lassen. Eine Einordnung anhand dieser Krite-
rien hat nichts mit der Frage zu tun, ob Veranlassung und Uberschrei-
tung der Gefahrengrenze eine natiirliche Einheit bilden, die es recht-
fertigt, auch den Hintermann als polizeipflichtig zu betrachten.

Deshalb ist die Beurteilung schwierig, ob die Uberschreitung der
Gefahrengrenze durch Dritte eine typische, zwangsweise Folge der
Veranstaltungsdurchfithrung und der damit verbundenen Anziehung

487 Pietzcker, DVBL. 1984, 457 (461); diese dogmatische Schwerfilligkeit des Zweck-
veranlassers hat in der Literatur vereinzelt zur Ablehnung der als tiberfliissig an-
gesehenen Rechtsfigur gefiihrt: Kingreen/Poscher, in: Pieroth/Schlink/Kniesel, Po-
lizei- und Ordnungsrecht, § 9 Rn. 29; Beaucamp/Seifert, JA 2007, 577 ft.; Erbel, JuS
1985, 257 (261 f.); Poscher, JURA 2007, 801 (807); Boll, Die Gebiihrenpflicht des
Nichtstorers, S. 49; Schonenbroicher/Heusch, NWVBL. 2015, 92 (96); Bohm, NJW
2015, 3000 (3001); wohl auch Briining, VerwArch 2015, 417 (421).

488 OVG Liineburg NVwZ 1988, 638 (639); OVG Miinster NWVBL. 2003, 320 (321);
vgl. Erbel, JuS 1985, 257 (260).

489 Vgl. Beutel, Staatlich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 139 f.
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einer groflien Menschenmenge darstellt.49° Dafiir spricht, dass gerade
bei Risikospielen gewalttitige Ausschreitungen und sonstige Gefahren-
lagen fiir die 6ffentliche Sicherheit an der Tagesordnung zu sein schei-
nen, die Zwangsldufigkeit also bereits aus dieser tatsichlichen Regel-
mafigkeit folgt.

Eine Einordnung anhand dieser Kriterien beantwortet allerdings
nicht die Frage, ob Veranlassung und Uberschreitung der Gefahren-
grenze eine natiirliche Einheit bilden, die es rechtfertigt, auch den
Hintermann als polizeipflichtig zu betrachten. Vielmehr muss in die
gebotene wertende Betrachtung auch die Stirke der Veranstalterpositi-
on mit eingestellt werden, um nicht jeden mittelbaren Verursacher als
Zweckveranlasser polizeirechtlich in Anspruch nehmen zu kdnnen.
Ansonsten lage es in den Handen der gefahrenverursachenden Dritten
durch eine gewisse Regelmafligkeit ihres polizeiwidrigen Verhaltens
den Initiator einer vorgeschalteten Veranlassung iiber diese Rechtsfi-
gur als Adressaten gefahrenabwehrender Mafinahmen herauszustellen.

Es bestehen Parallelen zu der in der polizeirechtlichen Praxis hau-
fig vorkommenden Problematik der Gefahrenzurechnung auf dem Ge-
biet des Versammlungsrechts:

Eine in ihrer Gesamtheit friedliche Versammlung geniefit auch
dann grundrechtlichen und polizeilichen Schutz, wenn ihre Grund-
rechtswahrnehmung von auflenstehenden Dritten oder sogar von ein-
zelnen Teilnehmern aus der Menge der Veranstaltung gestort wird.
Drohen zum Beispiel Gewalttaten als Gegenreaktion, ist es die Aufgabe
der Polizei, in unparteiischer Weise auf die Verwirklichung des Ver-
sammlungsrechts hinzuwirken.49* In diesen Fillen haben sich gefah-
renabwehrende Mafinahmen der Polizei daher vorrangig gegen diese
Storer zu richten, wihrend die Veranstalter selbst lediglich im Wege

490 Ablehnend etwa Béhm, NJW 2015, 3000 (3001); ebenso Nolte, Gefahrenabwehr-
rechtliche Fragen im Kontext gewalttrachtiger Sportveranstaltungen, in: Héfling/
Horst, Sport und Gewalt, S. 47, mit der Begriindung, die Annahme, die zu Tage
tretenden Ausschreitungen seien deren zwangsweise Konsequenz, widerspreche
den aus dem tiberwiegenden Teil aller innerhalb der Bundesrepublik stattfinden-
den Sportveranstaltungen gewonnenen Erkenntnissen.

491 BVerfG NJW 2000, 3053 (3054).
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des polizeilichen Notstands als Nichtstorer und gerade nicht als
Zweckveranlasser in Anspruch genommen werden konnen.492

Diese Handhabung verdeutlicht, dass dem jeweiligen Veranstalter
im Versammlungsrecht keine Gefahren zugerechnet werden, die durch
das eigenverantwortliche Verhalten von Auflenstehenden oder gar
einer Minderzahl der Veranstaltungsteilnehmer hervorgerufen wer-
den.493 Andernfalls hitten es auch in diesem Kontext die eigentlichen
Storer in der Hand, eine friedliche in eine nicht friedliche Versamm-
lung umzustiirzen.494

4] Ubertragbarkeit dieser Grundsatze auf die FuBballveranstalter?

Inwieweit sich die vorgenannten Grundsitze auch auf die Veranstalter
von Fufiballspielen iibertragen lassen, konnte davon abhingen, ob ih-
nen auch der grundrechtliche Schutz der Versammlungsfreiheit nach
Art. 8 Abs. 1 GG zugutekommt.

aa) Qualifizierung der FuBballveranstaltung als Versammlung?

Fir die Annahme einer Versammlungseigenschaft ist maf3geblich, ob
man den Besuchern von Fuflballspielen in qualitativer Hinsicht495
einen gemeinsamen, sie verbindenden Zweck zusprechen kann, der in
der Lage ist, eine Abgrenzung zur nicht von Art. 8 Abs. 1 GG geschiitz-
ten ,,Ansammlung® zu leisten.#9® Im Hinblick auf die erforderliche in-
nere Verbindung werden insbesondere drei verschiedene Konzepte in
Form des engen, des erweiterten und des weiten Versammlungsbe-
griffs vertreten.

492 BVerfGE 69, 315 (360 ff.); BVerfG NJW 2001, 1413; BVerwG NVwWZ 1999, 991;
Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, § 4 Rn. 246; Enders, JURA 2003, 103 (108).

493 Ebenso Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen,
S.138.

494 BVerfGE 69, 315 (361).

495 Im vorliegenden Kontext unerheblich ist dagegen das quantitative Erfordernis,
das bei Fufiballveranstaltungen im kommerziellen Bereich regelmaf3ig gegeben ist.

496 Hofling, in: Sachs, GG, Art. 8 Rn. 14.
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(1) Der enge Versammlungshegriff

Der enge Versammlungsbegriff, dem sich in neuerer Zeit das BVerfG
angeschlossen hat, sieht Versammlungen als ,,6rtliche Zusammenkiinf-
te mehrerer Personen zur gemeinschaftlichen, auf die Teilhabe an der
offentlichen Meinungsbildung gerichteten Erdrterung oder Kundge-
bung® an.497

Aufgrund der fundamentalen Bedeutung der Versammlungsfrei-
heit fiir den Prozess der 6ffentlichen Meinungsbildung kann auch nur
eine hierauf abzielende Einflussnahme und nicht jeglicher gemeinsa-
mer Wille der Veranstaltungsteilnehmer eine qualitative Verbindung
begriinden,49® sodass eine Zusammenkunft aus reinen Unterhaltungs-
zwecken die Anforderungen des Art.8 Abs.1 GG daher nicht er-
fullt.400

(2) Der erweiterte Versammlungsbegriff

Demgegeniiber verstehen Vertreter des erweiterten Begriffsverstind-
nisses eine Versammlung als eine Zusammenkunft von Menschen zum

Zwecke der gemeinsamen Meinungsbildung und -duf3erung.5°°

Danach ist der jeweilige Versammlungszweck gerade nicht auf die

Kundgabe einer offentlichkeitsbezogenen Meinung beschrinkt. Viel-
mehr wird jede beliebige Art der Meinungsduf3erung von Art. 8 Abs. 1

GG umfasst.5°* Diese Ansicht wurde insbesondere von der dlteren

Rechtsprechung vertreten und erst durch die bundesverfassungsge-

497 BVerfGE 104, 92 (104); BVerfGE 111, 147 (154f.); BVerfGE 128, 226 (250);
BVerwG NVwZ 2007, 1431 (1432); OVG Minster NVwZ 2001, 1316; VGH Miin-
chen BayVBL. 2009, 629 (630).

498 Vgl. BVerfGE 104, 92 (104); BVerfG NJW 2001, 2459 (2460).

499 BVerfG NJW 2001, 2459 (2461); OVG Miunster NVwZ 2001, 1316.

500 BVerfGE 69, 315 (343); BVerwGE 56, 63 (69); BVerwGE 82, 34 (39); VG Diissel-
dorf NVwWZ-RR 1992, 185; VGH Kassel NJW 1994, 1750; OVG Weimar NVwZ-
RR 1998, 497 (498); Geis, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum GG, Art. 8
Rn. 19.

501 Vgl nur Kloepfer, HStR VII, § 164 Rn. 11.
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richtliche ,Love-Parade-Entscheidung“s°* in ihrer vorherrschenden
Stellung abgelost.

(3) Der weite Versammlungsbegriff

Nach dem sogenannten weiten bzw. offenen Begriffsverstandnis stellt
eine Versammlung eine Zusammenkunft mehrerer durch einen ge-
meinsamen Willen bzw. Zweck verbundener Menschen dar.5°3

Die Zusammenkunft muss insofern nicht auf die Auflerung von
Meinungen ausgerichtet sein. Das Kriterium der Zweckverbindung
darf gerade nicht auf bestimmte Versammlungszwecke beschrinkt
werden, sondern ist in besonderer Weise durch ,seine thematische
und gegenstdndliche Offenheit gekennzeichnet.5°4 Deshalb ist hier je-
der beliebige, verbindende Gemeinschaftswille fiir die Annahme einer
Versammlung im Sinne des Art. 8 Abs. 1 GG ausreichend.5s

Diesem Verstandnis folgend wiére es daher moglich, auch das Pu-
blikum von Konzert-, Theater- oder Sportveranstaltungen wie Fufiball-
spielen als Versammlung zu qualifizieren und somit in den Schutzbe-
reich des entsprechenden Grundrechts einzubeziehen, sofern die Ver-
anstaltungsteilnehmer iiber eine blofle ,,Konsumentenrolle hinaus im
Wege einer gewissen Interaktion selbst als Medium fungieren.5°6

(4) Bewertung

Die vorliegende Untersuchung folgt dem engen Begriffsverstdndnis.

502 Vgl. BVerfG NJW 2001, 2459.

503 Hofling, in: Sachs, GG, Art.8 Rn.14; Miiller-Franken, in: Schmidt-Bleibtreu/
Hofmann/Henneke, GG, Art. 8 Rn. 11; Depenheuer, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 8
Rn. 48 ff.

504 Hofling, in: Sachs, GG, Art. 8 Rn. 15.

505 Hofling, in: Sachs, GG, Art. 8 Rn. 19; Depenheuer, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 8
Rn. 48.

506 BVerfG NJW 2001, 2459 (2461); Kloepfer, HStR VII, § 164 Rn. 28; Hofling, in:
Sachs, GG, Art. 8 Rn. 19; Kunig, in: v. Miinch/Kunig, GG, Bd. I, Art. 8 Rn. 17;
VGH Baden-Wiirttemberg DVBL. 1995, 361 f.
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Die Versammlungsfreiheit gehort zu den ,,unentbehrlichen Funk-
tionselementen eines demokratischen Gemeinwesens“5°7 In diesem
Zusammenhang ist sie in einer wechselseitigen Beziehung zur Mei-
nungsduflerungsfreiheit nach Art.5 Abs.1 Satzi1 GG zu sehen.>?
Art. 8 Abs. 1 GG gewihrleistet nicht den Schutz des Meinungsinhalts,
der bereits von Art.5 Abs.1 Satz1 GG umfasst ist, sondern die Art
und Weise der offentlichkeitsbezogenen Entduflerung innerhalb eines
innerlich verbundenen Kollektivs.5

Es sind gerade die Schutzgiiter der offentlichen Meinungskund-
gabe und der kollektiven Meinungsbildung, die der grundrechtlichen
Versammlungsfreiheit einen {iberragenden Stellenwert innerhalb der
freiheitlich demokratischen Grundordnung der Bundesrepublik zu-
kommen lassen. Insbesondere gewdhrleistet die Versammlungsfreiheit
einen effektiven Minderheitenschutz, indem sie auch den Personen
Auflerungen im Rahmen einer groferen Offentlichkeit ermdglicht, de-
nen ein direkter Medienzugang versperrt ist.5° Dadurch besteht die
Moglichkeit, ohne hohe technische oder finanzielle Voraussetzungen
an der offentlichen Meinungsbildung teilzuhaben.

Gerade Veranstaltungen, die auf die offentliche Kundgabe von
Meinungen ausgerichtet sind, bediirfen eines stirkeren Schutzes dieser
kollektiven Freiheitsausiibung sowohl vor Ubergriffen des Staates als
auch vonseiten Andersdenkender. Es sind vor allem Meinungsdufle-
rungen in Bezug auf 6ffentliche Angelegenheiten, die erhebliches Kon-
fliktpotenzial in sich bergen und geeignet sind, Provokationen hervor-
zurufen.5** Auch aus historischer Sicht liegt der Schutz politischer Ver-
sammlungen der Formulierung von Art. 8 GG zugrunde.5'> Des Wei-
teren sieht sich die grundrechtliche Versammlungsfreiheit ohne eine

507 BVerfG NJW 1985, 2395 (2396) — ,,Brokdorf*

508 Vgl. Bredt, NVWZ 2007, 1358 (1360): ,, Versammlungen wirken [...] als Medium zur
Verstirkung der individuellen Meinungsfreiheit in den dffentlichen Bereich®.

509 BVerfG NJW 2001, 2072 (2074).

510 Vgl BVerfG NJW 2001, 2459 (2460) mwN.

511 Vgl. Kniesel/Poscher, NJW 2004, 422 (423), die die Versammlungsfreiheit als ,,po-
litisches Kampfrecht bezeichnen.

512 Miiller-Franken, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG, Art.8 Rn. 3;
Kloepfer, HStR VII, § 164 Rn. 1.
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derart verstandene Zweckbeschrankung eines Bedeutungsverlusts aus-
gesetzt.513

Im Ergebnis ist es daher entscheidend, dass die Meinungsbildung
und -duflerung darauf abzielen, auf die Offentlichkeit einzuwirken.54
Diese funktional-demokratischen Erwédgungen machte das BVerfG
auch zur Grundlage seiner Entscheidung, sowohl die sogenannte
»Fuckparade® als auch die ,Love-Parade® richtigerweise nicht als Ver-
sammlungen im Sinne des Art.8 Abs.1 GG zu qualifizieren: Das
Schwergewicht dieser Veranstaltungen lag jeweils auf Unterhaltungs-
zwecken und nicht auf Elementen der Meinungskundgabe.5!s Gleich-
zeitig hat es die teilweise in der Literatur vertretene Forderung, den
Grad der Kommerzialisierung einer Veranstaltung zum Kriterium da-
fir zu machen, ob eine Versammlung im Sinne des Art. 8 Abs. 1 GG
vorliegt,51¢ zutreffend dahingehend aufgegriffen, dass dies nur als ein
Kriterium in der Gesamtbewertung zu beriicksichtigen ist.57

Daraus folgt auch fiir die hier in Rede stehenden Fufiballveranstal-
tungen, dass diese jedenfalls in ihrer Gesamtheit regelmdflig nicht als
Versammlungen im Sinne des Art. 8 Abs. 1 GG zu qualifizieren sind.5:8
Fiir den konkreten Fall einer Fufiballveranstaltung wurde dies vom
OVG Hamburg im bereits erwihnten Eilverfahren ausdriicklich festge-
stellt.519

Das Publikum bei Fufiballspielen findet seine qualitative innere
Verbindung gerade nicht in einer gemeinschaftlichen, auf die Teilhabe

513 Gddeke, Sportgrofiveranstaltungen als staatliche Herausforderung, S. 55 f.

514 BVerwG NVWZ 2007, 1431 (1432); Enders, JURA 2003, 34 (38); diese ungeschrie-
bene tatbestandliche Verengung der grundrechtlichen Versammlungsfreiheit wird
grundsitzlich durch eine weite Auslegung der eine Versammlung konstituieren-
den offentlichen MeinungsdufSerung ausgeglichen, vgl. BVerfG NJW 2001, 2459
(2461): ,,Bleiben Zweifel, so bewirkt der hohe Rang der Versammlungsfreiheit, dass
die Veranstaltung wie eine Versammlung behandelt wird..

515 BVerfG NJW 2001, 2459 (2461).

516 Vgl. Tschentscher, NVWZ 2001, 1243 (1245); Deutelmoser, NVWZ 1999, 240
(2421.); Kunig, in: v. Miinch/Kunig, GG, Bd. I, Art. 8 Rn. 17 jeweils mwN.

517 Vgl. Bredt, NVWZ 2007, 1358 (1362).

518 Ebenso Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, § 4 Rn.246; a.A. Henseler, Die
rechtlichen Dimensionen des bundesweiten Stadionverbots, S.288ff., die sich
dem weiten Begriffsverstdndnis anschlief3t.

519 OVG Hamburg NJW 2012, 1975 (1978): ,,[...] weil er eine zuldssige kommerzielle
(Grof$-) Veranstaltung ausrichtet, die nicht unter den Schutz des Versammlungs-
rechts nach Art. 8 GG fillt.".
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an der oOffentlichen Meinungsbildung gerichteten Erdrterung oder
Kundgebung, sondern iiberwiegend im Unterhaltungszweck der Ver-
anstaltung,52° auch wenn es in Einzelfillen denkbar erscheint, dass je-
denfalls ein gewisser Teil der Veranstaltungsbesucher eine solche
Zweckverbundenheit aufweist.52! Dies stellt jedoch weder die Regel
dar noch ist davon das gesamte Publikum betroffen.

bb) Gebundenheit der aus dem Versammlungsrecht bekannten Grundsatze an die
Versammlungseigenschaft?

Auch wenn eine Fufiballveranstaltung nach den vorstehenden Ausfiih-
rungen keinen grundrechtlichen Schutz der durch Art. 8 Abs. 1 GG ge-
wihrten Versammlungsfreiheit genief3t, stellt sich doch die Frage, ob
die dargestellten und aus dem Versammlungsrecht bekannten Grund-
sitze Giberhaupt an eine Qualifikation einer solchen Veranstaltung als
Versammlung gebunden sind.

Der Verfassung ist kein Hinweis darauf zu entnehmen, dass kom-
merzielle Veranstaltungen — wie hoherklassige Fuflballspiele sie regel-
maflig darstellen — zumindest auf der polizeilichen Primérebene weni-
ger grundrechtlichen Schutz fiir sich in Anspruch nehmen kénnen als
etwa politische Versammlungen.522

Diese Grundsitze miissen auch auf die Storerbestimmung bei
Fuflballveranstaltungen zu iibertragen sein,2 da sie auf der polizeili-
chen Eingriffsebene keinen versammlungsspezifischen Bezug aufwei-
sen.

Es handelt sich vielmehr um die strikte Anwendung des allgemei-
nen Polizeirechts. Darauf weist bereits die vom BVerfG bemiithte Wort-
wahl hin, wenn dort von Begrifflichkeiten wie ,,Stérer” oder ,,polizeili-

520 Vgl. Tschentscher, NVWZ 2001, 1243 (1244) mwN.

521 Erinnert sei an dieser Stelle etwa an den 20-miniitigen Stimmungsboykott beim
DFB-Pokalspiel vom VfB Stuttgart gegen Borussia Dortmund, der mit dem Wer-
fen dutzender Tennisballe auf das Spielfeld endete. Die BVB-Fans demonstrierten
mit dieser Protestaktion gegen zu hohe Ticketpreise im Fuf3ball als Teil der Bewe-
gung ,,Kein Zwanni - Fufiball muss bezahlbar sein®

522 Majer, VerwArch 1982, 167 (186); Briining, VerwArch 2015, 417 (421).

523 Ebenso Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, § 4 Rn. 246; Deusch, Polizeiliche
Gefahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen, S. 140; Weidemann/Barthel, VR
2007, 217 (219).
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cher Notstand“ die Rede ist.524 Des Weiteren darf sich eine effektive
Grundrechtswahrnehmung in beiden Fillen nicht nach dem Belieben
weniger Gewalttater richten. Diesen Gefahrenlagen ist unabhédngig von
ihrem Grundrechtsbezug mit aller Macht der Rechtsstaatlichkeit zu
begegnen.

Zu beachten ist ferner, dass das Versammlungsgesetz Eingriffe in
die grundrechtliche Versammlungsfreiheit einfachgesetzlich umfas-
send regelt, dabei jedoch keine Bestimmungen zur polizeilichen Ver-
antwortlichkeit enthélt.5>5 Eine entsprechende Gefahrenzurechnung
richtet sich vielmehr auch fiir das hochrangige Grundrecht der Ver-
sammlungsfreiheit nach den allgemeinen Bestimmungen des Polizei-
rechts.>*¢ Die aus dem Versammlungsrecht bekannte Praxis ist Aus-
druck einer umfassenden wertenden Betrachtung der beteiligten Rech-
te und Risikosphdren und basiert gerade nicht auf einer starren Riick-
verfolgung einer naturgesetzlichen Kausalkette. Daher kann eine Qua-
lifikation als Zweckveranlasser auch nicht einzig aufgrund der Tatsa-
che erfolgen, dass eine Veranlassungshandlung zwangsldufig eine
nachgelagerte Gefahrenverursachung typischerweise zur Folge hat.
Stets sind insbesondere der durch die Grundrechte vermittelte Schutz
sowie der Grundsatz der Verhaltnisméfligkeit zu beriicksichtigen.

Auch durch die gegenwirtige Regelméafligkeit der Ausschreitungen
wird deshalb weder eine Pflichtwidrigkeit der Veranstalter begriindet,
noch die bestehende Risikoverteilung dadurch zu ihren Lasten umge-
kehrt. Der grundrechtliche Schutz der Berufsfreiheit nach Art. 12
Abs. 1 GG5?7 streitet genauso gegen eine Einordnung der Fuflballver-
anstalter als Zweckveranlasser wie die Versammlungsfreiheit des
Art. 8 Abs. 1 GG fiir die Versammlungsveranstalter. Derjenige, der von
seinen Freiheitsrechten legalen Gebrauch macht, kann auch dann
nicht als Storer qualifiziert werden, wenn andere auf seinen Freiheits-

524 Vgl etwa BVerfGE 69, 315 (361).

525 Zutreffend Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen,
S. 140.

526 Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen, S. 140.

527 Hierzu ausfiihrlich: Dritter Teil, C, 1V, 5, a).
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gebrauch storend reagieren und er auf diese Weise eine konkrete Ge-
fahrenlage verursacht.s28

Gleichwohl lassen sich die vorstehenden Erwédgungen lediglich auf
die polizeiliche Primérebene beziehen. Davon unberiihrt bleibt die be-
reits im Rahmen des § 81 BaWiiPolG a.F. aufgeworfene Frage, ob auf
der kostenrechtlichen Sekundirebene mdoglicherweise eine unter-
schiedliche Behandlung von politischen und kommerziellen Veranstal-
tern geboten ist.529

Im Ergebnis wird eine Qualifikation des Veranstalters als polizei-
pflichtigen Stérer tiber die Rechtsfigur des Zweckveranlassers daher
richtigerweise tiberwiegend abgelehnt.53° Auch Bremen hat darauf ver-
zichtet, die DFL als Zweckveranlasser nach allgemeinem Polizeirecht
zur Verantwortung zu ziehen.53!

Il. Konsequenzen fiir die Kostenhaftung des Veranstalters nach
allgemeinem Polizeirecht

Die Veranstalter lassen sich im Ergebnis nicht dadurch als polizei-
rechtliche Verhaltensverantwortliche qualifizieren, dass sie mit der
Spieldurchfithrung und der bezweckten Zusammenkunft einer Viel-
zahl von Menschen eine Ursache fiir den Eintritt von Gefahren fiir die

528 Ebenso Kingreen/Poscher, in: Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungs-
recht, § 9 Rn. 17; Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, § 4 Rn. 243.

529 Vgl. zu dieser Frage: Dritter Teil, C, IV, 5, c).

530 Kempny, DVBL 2017, 862 (866); Kingreen/Poscher, in: Pieroth/Schlink/Kniesel,
Polizei- und Ordnungsrecht, § 9 Rn. 17; Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, § 4
Rn. 246; Schenke, NJW 1983, 1882 (1883); Weidemann/Barthel, VR 2007, 217
(219); Pietzcker, DVBL 1984, 457 (461); Mufignug, VBIBW. 1982, 207; Krekel,
Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 67; Bohm, NJW 2015,
3000 (3001); Schoch, Besonderes Verwaltungsrecht, S. 212 Rn. 190; Schmidt, ZRP
2007, 120; Siegel, DOV 2014, 867 (869); Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei
Sportgrofiveranstaltungen, S. 142 ff.; Nolte, Gefahrenabwehrrechtliche Fragen im
Kontext gewalttriachtiger Sportveranstaltungen, in: Hofling/Horst, Sport und Ge-
walt, S. 47; Majer, VerwArch 1982, 167 (182); Ronellenfitsch, DVBL. 2005, 65 (69);
Braun, Die Polizei 2013, 321 (322); Hermann/Buljevic, NordOR 2015, 198 (199);
Bernhardt, Die Geltendmachung von Kosten fiir polizeiliche Einséitze bei kom-
merziellen Veranstaltungen am Beispiel der Spiele des Profifufiballs, S. 67 (74).

531 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 v. 22.07.2014, S. 10.
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offentliche Sicherheit und Ordnung - insbesondere fiir von eigenver-
antwortlich handelnden Dritten ausgehende Gewalttdtigkeiten — in-
nerhalb oder auflerhalb umgrenzter Stadionbereiche gesetzt haben.
Auch der bremische Senatsbericht stellt zutreffend fest, dass eine Her-
anziehung des fiir eine Veranstaltung Verantwortlichen polizeirecht-
lich nicht begriindbar sei.532

Den Veranstaltern kann das polizeiwidrige Verhalten Dritter nicht
zugerechnet werden. Das Ausleben von Gewalt und das Ablehnen ge-
sellschaftskonformer Verhaltensweisen sind zwar Phinomene, die den
professionellen Fuf3ball im Laufe der Jahre immer mehr geprégt haben,
dort aber auf Ablehnung und Gegenwehr stofien. Der Veranstalter er-
offnet lediglich eine Gelegenheit zur Zusammenkunft einer Vielzahl
von Menschen. Gewaltsuchende Randalierer missbrauchen diese Aus-
gangslage, um Storungen der Offentlichen Sicherheit und Ordnung
hervorzurufen.

Den Veranstalter fur samtliche Gefahren, die von diesen vermeint-
lichen ,,Fans“ ausgehen, als polizeirechtlichen Handlungsverantwortli-
chen nur deshalb anzusehen, weil solche Gefahren unmittelbar mit der
Durchfithrung einer solchen Veranstaltung verbunden sind,’33 geht
daher fehl. Das durch den professionellen Fufiball geschaffene Umfeld
wird von solchen ,,Gewalttitern Sport® fiir ihre Zwecke ausgenutzt, oh-
ne dass die Veranstaltungsdurchfithrung selbst bereits eine konkrete
Gefahr setzt.

Zwar haftet dieser Missbrauch speziell dem Fufiball an, jedoch lie-
gen die Griinde dafiir nicht in der Art und Weise, wie die einzelnen
Spielaustragungen von den Veranstaltern organisiert und durchgefiihrt
werden. Ein Zurechnungszusammenhang zwischen der Ansetzung
und Durchfithrung eines ,Risikospiels“ und dem Entstehen von kon-
kreten Gefahren ist daher abzulehnen. Die Verursachungsbeitrige der
Veranstalter treten regelmiaflig gegeniiber dem vorsitzlichen polizei-
widrigen Verhalten Dritter zuriick. Erst diese autarken Beitrdge sind in
der Lage, einen von der Theorie der unmittelbaren Verursachung ge-
forderten engen Wirkungs- und Verantwortungszusammenhang zur
Gefahrenlage herzustellen.

532 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S. 9.
533 So aber ohne vertiefte Argumentation Gotz, DVBL. 1984, 14 (17).
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Dabei darf die im Rahmen der Theorie der unmittelbaren Verursa-
chung angestrengte wertende Betrachtung auch nicht durch einen
Riickgriff auf die Rechtsfigur des Zweckveranlassers als besonderen
Anwendungsfall der Unmittelbarkeitslehre umgangen werden. Eine
Fuflballveranstaltung stellt zwar — wie aufgezeigt — regelmaflig keine
Versammlung dar, die dem grundrechtlichen Schutz des
Art. 8 Abs. 1 GG unterfillt. Dennoch miissen im Rahmen der Proble-
matik der Zweckveranlasserschaft die entsprechenden aus dem Ver-
sammlungsrecht bekannten Grundsétze Anwendung finden. Insbeson-
dere sind nicht allein die Kriterien der Zwangslaufigkeit und Regelma-
Bigkeit fiir die Einordnung als Zweckveranlasser ausschlaggebend,
sondern die der Bewertung zugrunde liegenden Rechte, vorrangig die
Grundrechte sowie der Grundsatz der Verhaltnisméafligkeit.

Bei den Fufiballveranstaltern handelt es sich deshalb um Nichtsto-
rer im polizeirechtlichen Sinne.

Gegen ihre Kostenhaftung auf Grundlage der Regelungen des Poli-
zeirechts und der entsprechenden Verwaltungsvollstreckungsgesetze
spricht ein weiterer Gesichtspunkt, der deutlich wird, wenn man die
Ausfithrungen des VGH Baden-Wiirttemberg zu § 81 BaWiiPolG a.E
betreffend die polizeilichen Aufgaben anldsslich von GrofSveranstal-
tungen betrachtet:

»Aufgabe der [...] Schutzpolizeikontingente war es, [...] fiir den ge-
ordneten Abmarsch der Teilnehmer der Konzertveranstaltung zu sor-
gen sowie die Besucher und das nicht der Veranstaltung dienende an-
grenzende Geldnde zu schiitzen. Die tbrigen lokalen und auswirtigen
Krifte sollten fiir die Aufklirung und Erkundung, Voraufsicht, Uber-
wachung des Veranstaltungsraums und Observation, Festgenomme-
nen-Sammelstelle, Dokumentation und Beweissicherung, Befehlsstelle
und Nachaufsicht eingesetzt werden.“s34

Die hier beschriebenen polizeilichen Aufgaben unterscheiden sich
in ihren wesentlichen Punkten nicht von den heutigen Mafinahmen,
die anlésslich von Fuflballspielen erforderlich sind und fiir die nun ak-
tuell versucht wird, den Veranstaltern die dafiir entstehenden Kosten
aufzubiirden.s3s

534 VGH Baden-Wiirttemberg DVBI. 1981, 778.
535 Vgl Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1385; Lege, Verw-
Arch 1998, 71 (74).
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Die polizeiliche Auferlegung dieser oder vergleichbarer Hand-
lungspflichten zulasten der Veranstalter ist allerdings nicht zuldssig,
weil von diesen nicht verlangt werden kann, die Sicherheit rund um
die Veranstaltung — auch aufSerhalb der umgrenzten Stadionbereiche -
durch die ihnen unterstehenden privaten Ordnungskrifte zu gewéhr-
leisten.s3¢ Wahrend etwaige Erhohungen des Ordnerkontingents oder
die Errichtung weiterer Sicherheitsvorkehrungen, wie bestimmte Ab-
sperrmafinahmen innerhalb der Stadien, weniger Bedenken berei-
ten,537 sind im offentlichen Verkehrsraum auch solche Handlungsauf-
forderungen nétig, die nach den bereits erdrterten Pflichtenkreisen
nicht in die Veranstalterzustidndigkeit fallen. Dazu gehoren vorrangig
verkehrspolizeiliche bzw. hoheitliche Zwangsmafinahmen zur Unter-
bindung gewalttrachtiger Ausschreitungen zwischen rivalisierenden
Vereinsanhédngern, die durch den Einsatz privater Ordnungskrifte un-
ter Beriicksichtigung des staatlichen Gewaltmonopols iiberhaupt nicht
wahrgenommen werden konnen.53® Die Veranstalter und die fiir sie
handelnden privaten Sicherheitsunternehmen haben daher auf Bahn-
hofen, Zufahrtsstrafien, Parkpldtzen oder sonstigen offentlichen Berei-
chen keine Zugriffsmoglichkeiten, die {iber die ,Jedermann-Rechte®
hinausgehen.>39

Die vorstehenden Feststellungen sind vor allem hinsichtlich der
fur die hiesige Problematik bedeutsamen Ersatzvornahme relevant,
denn die jeweiligen Verwaltungsvollstreckungs- und Kostengesetze der

536 Schenke, NJW 1983, 1882 (1883); Braun, Die Polizei 2013, 321 (322).

537 Vgl §32 Nr.1d) DFB-Durchfithrungsbestimmungen, http://www.dfb.de/filead-
min/_dfbdam/27994-07_Durchfuehrungsbestimmungen.pdf (letzter Abruf am
01.11.2017).

538 Schenke, NJW 1983, 1882 (1883); Schmidt, ZRP 2007, 120 (121 f.); Briining, Verw-
Arch 2015, 417 (424); Braun, Die Polizei 2013, 321 (322); Hermann/Buljevic,
NordOR 2015, 198 (198 £.); Lege, VerwArch 1998, 71 (87).

539 Die vom DFB in seinen Durchfiihrungsbestimmungen bei ,,Risikospielen” vorge-
schlagene Mafinahme, die Géastefans durch Ordner des Gastvereins auf ihrem
Weg zum Stadion begleiten zu lassen — vgl. § 32 Nr. 1 d) DFB-Durchfiihrungsbe-
stimmungen, http://www.dfb.de/fileadmin/_dfbdam/27994-07_Durchfuehrungs-
bestimmungen.pdf (letzter Abruf am o1.11.2017) - stellt daher nicht wie Lege,
VerwArch 1998, 71 (84) behauptet, eine polizeirechtliche Veranstalterverantwort-
lichkeit tiber den umgrenzten Stadionbereich hinaus dar, sondern ist vielmehr
Ausdruck des Versuchs, alle denkbaren und zielfithrenden Praventivmafinahmen
zu ergreifen, um potenziellen Gefahrenlagen friihzeitig zu begegnen und somit
einer gesamtgesellschaftlichen Verantwortung nachzukommen.
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Lander kntipfen insbesondere an dieses Institut sekundire Kostentra-
gungspflichten des Mafinahmeadressaten.

Voraussetzung fiir die Ersatzvornahme wire jedoch, dass - in con-
creto — ein rechtmafliger polizeilicher Grundverwaltungsakt gegen den
Veranstalter erlassen werden konnte, der im Fall seiner Nichterfiillung
hoheitlich vollziehbar wire.54 Die Kostenhaftung des Veranstalters
entstiinde also — seine Polizeipflichtigkeit unterstellt — nur, weil der Po-
lizeieinsatz zur Durchsetzung einer ihm obliegenden vertretbaren
Handlung erfolgt.

Die zur Gefahrenabwehr im offentlichen Raum erforderlichen
Handlungen konnen jedoch - wie aufgezeigt — nicht vom Veranstalter
und seinen privaten Sicherheitskréften verlangt werden.s4* Damit sind
auch die aus dem Polizeieinsatz resultierenden Kosten nicht ersatzfa-
hig, weil sie nicht in stellvertretender Erfillung einer dem Veranstalter
obliegenden Handlung entstehen.542

Deshalb miissen selbst die wenigen Autoren, die den Veranstalter -
nach Ansicht des Verfassers unzutreffend - als Verhaltensstorer im po-
lizeirechtlichen Sinne qualifizieren, anerkennen, dass sich auf der Se-
kunddrebene tiber die Kostenfolge der Ersatzvornahme keine Kosten-
tragungspflicht zulasten des Veranstalters begriinden lasst.543

Diese aufgezeigten uniiberwindbaren Hiirden einer Kostenbeteili-
gung nach den Regelungen des Polizeirechts und der entsprechenden
Verwaltungsvollstreckungsgesetze haben auch die Bremer Initiatoren
dazu veranlasst, sich gegen eine Kostenerstattung auf dieser Grundlage
zu entscheiden: ,Die rechtlichen Voraussetzungen, den Veranstalter
einer gewinnorientierten Grofiveranstaltung auf der Grundlage des

540 Ebenso Sailer, Haftung fir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1386; Lange,
Sicherheit im ,,Sommermarchen’, S. 189 f; Lege, VerwArch 1998, 71 (85 f.).

541 Schenke, NJW 1983, 1882 (1883); Gotz, DVBL. 1984, 14 (17); Kirchhof, HStR V,
§ 119 Rn. 35; Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Syste-
matik des deutschen Abgabenrechts, S. 83.

542 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S.1386; Gotz, DVBL
1984, 14 (17); Lege, VerwArch 1998, 71 (85); Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugs-
polizeilicher Mafinahmen, S. 69; Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbe-
horden in der Systematik des deutschen Abgabenrechts, S. 81 f.; Deusch, Polizeili-
che Gefahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen, S.220; ebenso Beutel, Staat-
lich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 184.

543 Vgl nur Beutel, Staatlich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 183 ff.
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Polizeirechts an den Kosten des Polizeieinsatzes zu beteiligen, liegen
regelmaflig nicht vor.“s44

Uber das hier erdrterte polizeirechtliche Modell kann im Ergebnis
daher keine Kostentragungspflicht der Veranstalter von Fuflballspielen
begriindet werden.545

C. Das gebiihrenrechtliche Modell

Das Mittel der Wahl fiir eine Erstattung der veranstaltungsbedingten
Polizeieinsatzkosten zulasten der Fuflballveranstalter ist sowohl in der
Literatur als auch in der bisherigen landesrechtlichen Praxis die Ge-
bithr als nichtsteuerliche Abgabe.546 Mithilfe spezialgesetzlicher Ge-
biithrentatbestdinde wird versucht, die erheblichen einsatzbedingten
Personal- und Sachkosten auf den Veranstalter abzuwélzen.547

544 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 v. 22.07.2014, S. 11.

545 Ebenso Nolte, Kostenpflicht, S.14; Bohm, NJW 2015, 3000 (3002); Hermann/
Buljevic, NordOR 2015, 198 (199); Schenke, NJW 1983, 1882 (1883); Gitz, DVBL
1984, 14 (17); Lege, VerwArch 1998, 71 (85f.); Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282
(1283); Lange, Sommermarchen, S.190; Gdideke, Sportgrofiveranstaltungen als
staatliche Herausforderung, S.171f; Beutel, Staatlich garantierte Sicherheit als
Wirtschaftsgut, S. 183 ff.

546 Die Konstruktion einer Kostenlast iiber die Grundsitze der offentlich-rechtlichen
Geschiftsfithrung ohne Auftrag analog §§ 670, 683 S.1 BGB ist abzulehnen, da
ansonsten das spezielle Kostenrecht umgangen wiirde. Insbesondere verbietet es
der rechtstaatliche Grundsatz der Gesetzmifligkeit der Verwaltung nach Art. 20
Abs. 3 GG, eine die Veranstalter belastende finanzielle Inanspruchnahme unter
Anwendung eines gewohnheitsrechtlich anerkannten Ersatzinstituts vorzuneh-
men. Ebenso: Nolte, Gefahrenabwehrrechtliche Fragen im Kontext gewalttrachti-
ger Sportveranstaltungen, in: Hofling/Horst, Sport und Gewalt, S. 47; Nolte, Staat-
liche Verantwortung im Bereich Sport, S. 364; Nolte, Kostenpflicht, S. 13; Siegel,
DOV 2014, 867 (869); Lange, Sommermirchen, S. 191; a.A. Braun, Die Finanzie-
rung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 187 ff.

547 Der Verortung der jeweiligen Kostenerstattungsregelung kommt dagegen keine
Bedeutung zu: Es ist nicht entscheidend, ob der Landesgesetzgeber sich dazu ent-
schliefit, eine solche Vorschrift in das Polizeigesetz einzubetten oder ob ihm eine
Eingliederung in ein spezielles Landesverwaltungskostengesetz passender er-
scheint. Bei diesem Entschluss handelt es sich um eine Ermessensentscheidung
des Gesetzgebers, die einer gerichtlichen Kontrolle nicht unterliegt, vgl. Urteil
VGH Baden-Wiirttemberg v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79) Rn. 27.
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Neben der bereits erorterten Regelung in Bremen existieren zwei
weitere landesrechtliche Gebiihrentatbestinde, die nur auf den ersten
Blick einen vergleichbaren Bezug zur Abgeltung polizeilicher Amts-
handlungen anlésslich von Veranstaltungen aufweisen:

In Hessen konnen Gebiihren fiir Polizeieinsdtze anldsslich von
Veranstaltungen erhoben werden, wenn diese im iiberwiegenden wirt-
schaftlichen Interesse stattfinden und mit den Einsédtzen solche Ord-
nungsaufgaben erfiillt werden, die dem Veranstalter obliegen.5+8

In Sachsen kénnen Gebiihren fiir Absperr- und Sicherungsmaf3-
nahmen, die von Polizeikriften fir private Zwecke nach
§3 Abs. 11.V.m. § 1 Abs. 1 SachsPolG vorgenommen wurden, erhoben
werden.549

Diese Regelungen statuieren allerdings keine Gebiithrenpflicht fiir
kommerzielle Veranstalter aufgrund von gefahrenabwehrenden poli-
zeilichen Sicherheitsmafinahmen im offentlichen Raum, deren Zulis-
sigkeit einen Schwerpunkt der vorliegenden Untersuchung bildet.
Denn die hessische Norm bezieht sich dem Wortlaut nach nur auf Fal-
le, in denen den Veranstaltern obliegende Ordnungsmafinahmen er-
fillt werden, nicht aber auf gefahrenabwehrende Handlungen im o6f-
fentlichen Verkehrsraum, da diese auflerhalb der umgrenzten Stadion-
bereiche in die alleinige Zustidndigkeit der staatlichen Sicherheitskrifte
fallen.ss°

Beide gesetzlichen Regelungen sind daher nicht hilfreich fiir die
Beantwortung der hier interessierenden Frage, ob das Finanzierungs-
instrument der Gebithr dazu geeignet ist, den polizeilichen Sicher-
heitsaufwand, der seine Notwendigkeit auch weit auflerhalb der Stadi-
en regelmaflig unter Beweis stellt, zulasten der Veranstalter abzugelten.

Regelmiflig wird vorgebracht, die Zuldssigkeit einer gebithren-
rechtlichen Inanspruchnahme hiange davon ab, ob der Veranstalter als
Veranlasser oder als begiinstigter Nutzniefer des Polizeiaufgebots,
dem durch die gefahrenabwehrenden Mafinahmen ein individualisier-

548 Nr. 511 des Gebiihrenverzeichnisses zur VwKostO-MdIS.

549 Das Sachsische Staatsministerium geht jedoch davon aus, dass es sich ,,bei einem
praventiv-polizeilichen Tatigwerden® nicht um eine ,, Amtshandlung® im Sinne
des § 1 SachsVWKG handele, vgl. Schiffbauer, SpuRt 2014, 231 (233).

s50 Hierzu bereits: Erster Teil, B, III.
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barer und deshalb abschopfbarer Vorteil zukomme, angesehen werden
konne.

Die Richtigkeit dieser Argumentation kann aber nur im Kontext
mit dem Wesen der Gebithr und den Fragen, in welchem Verhailtnis
die vorgenannten Kriterien hierzu stehen und welche (verfassungs-
rechtlichen) Grenzen einer Gebiihrenbelastung entgegenstehen, tiber-
priift werden. Zu kléren ist auch, ob und wodurch konkret die Veran-
stalter von kommerziellen Fuf3ballspielen diese oder andere eine Ge-
bithrenerhebung in rechtlich zuldssiger Weise auslosende Kriterien er-
fiillen.

I. Die Gebiihr als verfassungsrechtliches Finanzierungsinstrument

Zunichst muss beurteilt werden, ob diese vorgenannten und regelma-
8ig im Zusammenhang mit einer gebiihrenrechtlichen Kostenerstat-
tung aufgeworfenen Kriterien von Veranlassung bzw. Begiinstigung
dem Finanzierungsinstrument der Gebiihr iiberhaupt wesensimma-
nent sind.

Ankniipfungspunkt hierfiir ist die mogliche Existenz eines verfas-
sungsrechtlichen Gebiihrenbegriffs bzw. das Bestehen verfassungs-
rechtlicher Vorgaben fiir ihre Erhebung.

Als Finanzierungsinstrument weist die Gebiihr heute einen un-
tiberschaubaren Einsatzbereich auf, der weit iiber eine ausschliefiliche
Erhebung im Zusammenhang mit polizeilichen Mafinahmen hinaus
geht und auch sprachlichen Einzug in verschiedene Bereiche des Pri-
vatrechts genommen hat.

Auf offentlich-rechtlicher Ebene ldsst sich die Gebiihr in die Ge-
bithrenarten der Verwaltungs- und Benutzungsgebiihren, die ihrerseits
jeweils wiederum zahlreiche Gebiihrentatbestinde umfassen, untertei-
len.5s Die Aufzihlung weiterer Gebiihrenfille, wie Gerichts-, Straflen-
reinigungs- oder Abschleppgebiihren, lasst sich beliebig fortsetzen.

Mittels einer Gebiihrenerhebung wird ein behérdlicher Sonderauf-
wand abgegolten, fiir den die gemeinschaftlichen Steuermittel aus Bil-

551 Vgl nur Siekmann, in: Sachs, GG, Vor Art. 104 a Rn. 98.
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ligkeitsgriinden nicht herangezogen werden sollen.55> Das Finanzie-
rungsinstrument der Gebithr nimmt letztlich das Prinzip einer gerech-
ten Lastenverteilung in den Blick, indem es zu einer Umverteilung der
Finanzierungsverantwortung unter den Biirgern fiihrt.

Auffillig ist zunichst, dass das Grundgesetz selbst keine Bestim-
mung der Gebithr enthilt. Die schlichte Gebiihrenexistenz wird zwar
in Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG und Art. 80 Abs. 2 GG vorausgesetzt und
erfahrt dadurch als zuldssige Abgabenart verfassungsrechtliche Aner-
kennung. Den dortigen Erwahnungen lassen sich allerdings unmittel-
bar keine Voraussetzungen der Gebiihr entnehmen.553 Dieses Schwei-
gen des Grundgesetzes, das mafigeblich darauf zuriickzufithren ist,
dass es sich bei der Bundesrepublik Deutschland - wie erdrtert — um
einen Steuerstaat handelt,’5+ ist der Grund fiir die verbreitete Ableh-
nung eines ,verfassungsrechtlichen Gebiithrenbegriffs“555 Das BVerfG
fihrt hierzu aus: ,Das Grundgesetz enthalt [...] keinen eigenstindigen
Gebiihrenbegriff, aus dem sich unmittelbar Priifungsmaf3stabe fiir die
Verfassungsméfiigkeit von Gebiithrenmaf3staben, Gebiihrensétzen oder
Gebithrenhohen ergében [...].556

Es lassen sich jedoch auf andere Weise verfassungsrechtlich ver-
bindliche Aussagen zur Abgabenart der Gebiihr treffen: Zwar enthilt
das Grundgesetz keinen numerus clausus zuldssiger Abgabentypen.ss7
Es lasst sich aber feststellen, dass die Gebiihr jedenfalls eine nichtsteu-
erliche Abgabe darstellt, sodass Abgrenzungsaspekte zur Steuer, der

552 Briining, VerwArch 2015, 417 (424).

553 Hofling, Kommunale Gebiihrenpolitik und Umweltverantwortung, in: Lange, Ge-
samtverantwortung statt Verantwortungsparzellierung, S.321 (322) spricht zu-
treffend von einem ,erniichternd kargen, ja nichtssagenden Textbefund".

554 Isensee, Steuerstaat als Staatsform, in: Festschrift Ipsen, S. 409; Hofling, Kommu-
nale Gebiihrenpolitik und Umweltverantwortung, in: Lange, Gesamtverantwor-
tung statt Verantwortungsparzellierung, S. 321 (322); vgl. hierzu bereits: Dritter
Teil, A, I, 2.

555 BVerfGE 50, 217 (225f.); BVerfGE 93, 319 (345); BVerfGE 97, 332 (344f.);
BVerwGE 74, 67 (71); BVerwGE 95, 188 (200); BVerwGE 120, 311 (316); Sacks-
ofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 107; Gramm, Der Staat
1997, 267 (275); Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1364
Rn. 5; Kloepfer, A6R 1972, 232 (239).

556 BVerfGE 50, 217 (225f.).

557 BVerfGE 82, 159 (181); BVerfGE 93, 319 (342).
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Zentralgestalt des Systems der deutschen Finanzverfassung, zur Defi-
nition der Gebiihr dienen kénnen.

Nach der Abgabenordnung sind Steuern ,Geldleistungen, die nicht
eine Gegenleistung firr eine besondere Leistung darstellen und von
einem Offentlich-rechtlichen Gemeinwesen zur Erzielung von Einnah-
men allen auferlegt werden, bei denen der Tatbestand zutrifft, an den
das Gesetz die Leistungspflicht kniipft“558 Zwar ist der Gesetzgeber
nicht in der Lage, den Begriftf der Steuer mit verfassungsrechtlicher
Verbindlichkeit zu definieren. Dennoch geht das BVerfG davon aus,
dass diese Definition alle an die ,,Steuer” zu stellenden verfassungs-
rechtlichen Vorgaben in sich vereint.559 Anerkannt ist daher, dass der
verfassungsrechtliche Steuerbegriff mit diesem einfachgesetzlichen
Steuerbegriff im Wesentlichen iibereinstimmt.5¢°

In Ermangelung eines verfassungsrechtlich vorgegebenen Gebiih-
renbegriffs entwickelte die Rechtsprechung in Abgrenzung zum Steu-
erbegriff eine hochstrichterliche Prazisierung:

Bei Gebiihren handelt es sich in Abgrenzung zur Steuer folglich
um oOffentlich-rechtliche Geldleistungen, die aus Anlass individuell zu-
rechenbarer, offentlicher Leistungen dem Gebithrenschuldner durch
eine Offentlich-rechtliche Norm oder sonstige hoheitliche Mafinahme
auferlegt werden und dazu bestimmt sind, in Ankniipfung an diese
Leistung deren Kosten ganz oder teilweise zu decken.56*

Das BVerfG hat diese Konkretisierung mit der Feststellung relati-
viert, dass jene Umschreibung des Gebiihrenbegriffs gerade auf den
entschiedenen Fall einer Verwaltungsgebiihr zugeschnitten und nicht
als eine abschlieflende verfassungsrechtliche Definition zu verstehen
sei.s62

Dennoch geht das Gericht auch in dieser Entscheidung vom Erfor-
dernis eines bestimmten Verhaltnisses zwischen Leistung und Gegen-
leistung fir die Zuldssigkeit einer Gebiihrenerhebung aus: Erkennbar

558 Vgl §3 Abs. 1 AO.

559 BVerfGE 55, 274 (299) mwN; vgl. auch Hide, Innere Sicherheit und Abgaben-
staat, in: Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 9 (13).

560 Hendler, DOV 1999, 749 (751) mwN.

561 BVerfGE 20, 257 (269); BVerfGE 50, 217 (226); BVerfGE 91, 207 (223); BVerwGE
5,136 (141); BVerwGE 12, 162 (170).

562 BVerfG NVwWZ 1996, 469 (471).
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ist, dass es in Abgrenzung zum verfassungsrechtlich vorausgesetzten
Steuerbegriff maf3geblich auf das Gegensatzpaar von Voraussetzungs-
losigkeit und konkreter Inanspruchnahme ankommt.5¢3 Die Gebiihr
darf sich gerade nicht als eine verdeckte Steuer darstellen.s%4

Die Zulassigkeit einer konkreten gebiihrenrechtlichen Inanspruch-
nahme ist folglich an die Erfiillung bestimmter Voraussetzungen ge-
bunden. Damit ist allerdings nicht gemeint, dass die Gebiihrenerhe-
bung lediglich an einen gesetzlichen Tatbestand ankniipfen muss.
Hierin ldge kein Unterschied zur Steuer. Vielmehr hat der Gebiihren-
gesetzgeber die Merkmale des jeweiligen Tatbestandes an dem hier in
Abgrenzung zur Steuer aufgezeigten Wesen der Gebiihr auszurichten.

Die vom BVerfG bemiihte Begriffsbestimmung beinhaltet eine
sachliche Komponente: Die Formulierung ,aus Anlass [...] 6ffentlicher
Leistungen® verdeutlicht, dass tiberhaupt eine gebiihrenfihige Staats-
leistung als Ankniipfungspunkt einer spiteren Gebithrenerhebung
vorliegen muss. Dieser Staatsaufwand verkoérpert den eigentlichen
Grund der Gebiihr, die ihn ,,ganz oder teilweise zu decken® versucht.

In Gestalt der individuellen Zurechenbarkeit tritt dariiber hinaus
eine personliche Komponente hinzu, die sich auf den spiteren Gebiih-
renschuldner fokussiert. In ihr ist nicht der Grund, sondern die Recht-
fertigung einer Gebiihrenbelastung zu sehen, indem sie versucht, eine
Verantwortlichkeit fiir den Einsatz 6ffentlicher Mittel herzustellen.

Eine Gebiihrenerhebung ist also grundlegend nur dann zuléssig,
wenn zwei Voraussetzungen kumulativ erfiillt sind: Es muss sowohl
eine sachliche als auch eine personliche Gebiihrenpflicht bestehen, de-
ren verfassungsrechtlichen Anforderungen im Folgenden nachzugehen
ist.

563 BVerfGE 110, 370 (384); Miiller-Franken, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar
zum GG, Art. 105 Rn. 65; Siekmann, in: Sachs, GG, Vor Art. 104 a Rn. 95; Hofling,
Kommunale Gebiihrenpolitik und Umweltverantwortung, in: Lange, Gesamtver-
antwortung statt Verantwortungsparzellierung, S. 321 (323).

564 BVerfG NJW 1999, 1102 (1108) mwN; Bernhardt, Die Geltendmachung von Kos-
ten fiir polizeiliche Einsdtze bei kommerziellen Veranstaltungen am Beispiel der
Spiele des Profifufiballs, S. 67 (77).
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1. Die sachliche Gebiihrenpflicht

Die sachliche Gebiihrenpflicht setzt eine tatsdchliche, hoheitliche
Staatsleistung voraus.

Bei der bereits erwdhnten Verwaltungsgebiihr resultiert eine ent-
sprechende sachliche Gebiihrenpflicht aus der Vornahme einer Amts-
handlung, die nicht notwendigerweise ein den Gebiihrenschuldner be-
glinstigendes, ihm zum Vorteil gereichendes staatliches Tatigwerden
sein muss.5% Es ist allgemein anerkannt, dass beispielsweise sogar fiir
die Ablehnung beantragter behordlicher Genehmigungen eine — wenn
vielfach auch geminderte — Gebiihr erhoben werden kann.5¢¢ Auch
wenn Wilke zutreffend darauf verweist, dass ein Grof3teil der mit einer
Gebiihr belegten staatlichen Mafinahmen fiir den Einzelnen regelma-
8ig von ideellem oder finanziellem Vorteil ist und somit ,den Kernbe-
reich der potenziell gebiihrenpflichtigen Leistungen® darstellt,5¢7 ist das
fiir eine sachliche Gebiihrenpflicht erforderliche Verwaltungshandeln
im Ergebnis vorteilsneutral.58

Allein die sachliche Gebiihrenpflicht als reines Erfordernis der
Existenz eines gebiihrenpflichtigen Sachverhalts in Form einer beson-
deren hoheitlichen Staatsleistung sagt aber iiber die Zuldssigkeit der
Gebiihrenerhebung wenig aus. Ausschliefllich daran ankniipfend wire
jede den Staatshaushalt belastende hoheitliche Mafinahme geeignet,
eine Gebiithrenerhebung zu rechtfertigen. So wire in jeder Amtshand-
lung der Polizei eine potenziell gebithrentaugliche Leistung zu se-
hen.56

2. Die personliche Gebiihrenpflicht

Aufgrund dieser Konturenlosigkeit und des Ausgleichscharakters der
Gebiihr fiir eine zurechenbare Staatsleistung liegt der Schwerpunkt der

565 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 66 ft.

566 Wilke, Gebiithrenrecht und Grundgesetz, S. 66 .

567 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 68.

568 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 69.

569 Ebenso Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 257.
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Frage nach der Zuldssigkeit einer konkreten Gebiihrenerhebung regel-
maflig in dem Bestehen einer personlichen Gebiihrenpflicht.57°

Sie greift das Kriterium hinreichender Individualisierbarkeit der
staatlichen Leistung auf und bestimmt einzelfallabhingig, ob die Auf-
erlegung einer Gebiihr zuldssig ist. Nur solche hoheitlichen Leistungen,
die dem Gebiihrenschuldner individuell zugerechnet werden konnen,
sind nach den bundesverfassungsgerichtlichen Ausfithrungen in der
Lage, eine Gebiihrenpflicht auszuldsen. Es bedarf somit einer besonde-
ren Verantwortlichkeit einer Person oder Gruppe.57*

Wihrend die Steuererhebung definitionsgemidf3 gerade keinen Ge-
genleistungsbezug zu einer Staatsleistung erfordert, stellt dieses Krite-
rium bei einer gebiihrenrechtlichen Inanspruchnahme den entschei-
denden personellen Ankniipfungspunkt dar, der allerdings nicht im-
mer leicht zu bestimmen ist. Bereits Wilke hat darauf hingewiesen,
dass die Bestimmung einer individuellen Zurechenbarkeit gerade von
Mafinahmen zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und einer daran
ankniipfenden personlichen Gebiihrenpflicht Schwierigkeiten bereitet
und in der Regel ausgeschlossen ist, da diesen Amtshandlungen eine
Beziehung zu bestimmten Personen fehle.572

In dieser individuellen Zurechenbarkeit liegt folglich die Abgren-
zung zwischen einer Gebiihr und der Steuer,573 denn eine ,,Abgabe, die
ohne Ansehen der Person alle trifft, ist eine Steuer*574 Die Gebiihr da-
gegen setzt eine besondere Beziehung zwischen der kostenverursa-
chenden Amtshandlung und dem Gebiihrenschuldner dergestalt vor-
aus, dass gerade diese Beziehung es gestattet, dem Gebiihrenschuldner
die jeweilige Verwaltungsleistung und die dafiir erforderlichen Kosten
individuell zuzurechnen und sodann auch aufzuerlegen.5’s Darin ist
die Rechtfertigung zu sehen, die staatliche Mafinahme nicht aus allge-

570 BVerfGE 91, 207 (223); BVerfGE 113, 128 (146); Siekmann, in: Sachs, GG, Vor
Art. 104 a Rn. 95.

571 Miiller-Franken, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum GG, Art. 105
Rn. 93; Kirchhof, HStR V, § 119 Rn. 26.

572 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 88.

573 BVerfGE 20, 257 (269); BVerfG NJW 1979, 1345; Kirchhof, HStR V, § 119 Rn. 30.

574 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 86.

575 BVerwG NVwZ 2000, 73 (75).
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meinen Steuermitteln, sondern ganz oder teilweise durch den Gebiih-
renschuldner tiber Sonderlasten zu finanzieren.57¢

Vor dem Hintergrund von Art. 3 Abs. 1 GG stellt die zur ohnehin
bestehenden Steuerpflicht hinzutretende Erhebung einer Gebiihr da-
mit eine rechtfertigungsbediirftige Ausnahme dar.57” Ohne eine Recht-
fertigung ist eine finanzielle Inanspruchnahme des Gebiihrenschuld-
ners willkiirlich und mithin verfassungswidrig. Der aus dem Gleich-
heitssatz entwickelte Grundsatz der abgabenrechtlichen Lastengleich-
heit ldsst eine Gebiihrenerhebung danach nur bei Bestehen eines sach-
lichen Differenzierungsgrunds zu, in dem sich der Gebiithrenschuldner
von der Allgemeinheit der Steuerpflichtigen abhebt.578 Dem Wesen der
Steuer ist es dagegen immanent, dass sie ihre Rechtfertigung schon be-
grifflich in sich tragt.579

Allerdings vermittelt das von der Rechtsprechung entwickelte
Merkmal zur Bestimmung einer personlichen Gebithrenpflicht in
Form der individuellen Zurechenbarkeit noch keine greitbaren Ab-
grenzungskriterien. Zwar besteht Einigkeit dariiber, dass zwischen der
Gebiihrenerhebung und der besonderen Staatsleistung ein Gegenleis-
tungsbezug bestehen muss. Wie dieser allerdings beschaffen sein muss
und anhand welcher Kriterien er sich bestimmen ldsst, ist jedoch zwi-
schen den Vertretern eines formellen und denen eines materiellen Ge-
bithrenbegriffs umstritten.

a) Das formelle Begriffsverstandnis

Ein formelles Begriffsverstandnis der Gebiihr greift den von der Recht-
sprechung regelmiflig bekriftigten weiten Gestaltungsspielraum des
Gebiihrengesetzgebers bei der Frage, welche individuell zurechenbaren

576 BVerfGE 50, 217 (226); Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger,
S.1364.

577 BVerfG NVWZ 1996, 469 (470 fL.); Kugelmann/Albers, JA 2013, 898 (899); Gusy,
Privatisierung von Polizeikosten, S. 13.

578 BVerfGE 67, 256 (278); Kirchhof, Die Sonderabgaben, in: Festschrift Friauf, S. 669
(6721.).

579 Isensee, Nichtsteuerliche Abgaben, in: Hansmeyer (Hrsg.), Staatsfinanzierung im
Wandel, S. 435 (442).
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Leistungen er einer Gebithrenpflicht unterwerfen mochte, auf.s3 Wil-
ke als Vertreter eines solch formellen Verstindnisses formuliert hierzu
uberspitzt: ,,Diejenigen Leistungen sind individuell zurechenbar, die er
[der Gebiithrengesetzgeber] individuell zurechnet.“s8:

Dieses Gebiihrenverstandnis verzichtet auf materielle Kriterien
beim Gegenleistungsbezug und macht dem Gesetzgeber somit keine
inhaltlichen Vorgaben. Er ist danach in der konkreten Ausgestaltung
der Gebiihrentatbestinde weitgehend frei und hat lediglich die Funkti-
on der Gebiihr als eine Gegenleistung fiir staatliches Tatigwerden, die
als Wesensmerkmal der Gebiihr nicht zu seiner Disposition steht, zu
beachten.582 Wahrend der Gesetzgeber der Gebiihr ihren Gegenleis-
tungsbezug nicht absprechen kann, bleibt es ihm jedoch iiberlassen,
worin er ihn konkret erblicken und einfachgesetzlich ausgestalten
mochte.

Dem Merkmal der individuellen Zurechenbarkeit kommt danach
nur eine geringe Bedeutung zu, da eine weitergehende Begrenzungs-
funktion fehlt. Die Vertreter des formellen Gebiihrenbegriffs wollen
eine staatliche Leistung bereits dann zurechnen, wenn sich Staat und
Gebiihrenschuldner durch die Leistung vermittelt enger gegentiberste-
hen, als dies im Wege eines steuerrechtlichen Verhéltnisses der Fall
wire.583

In Ermangelung inhaltlich begrenzender materieller Kriterien des
Gegenleistungsbezugs hilt Habermann daher - ausgehend von einem
solchen formellen Begriffsverstindnis — einen Gebiihrentatbestand,
der die Kosten des Polizeieinsatzes bei Fufiballspielen auf den Veran-
stalter tiberwilzt, ohne Weiteres fiir zuldssig.534 Dabei bezieht er sich
allerdings ausschlieflich auf das Wesen der Gebiihr und lasst weitere
Begrenzungsmaoglichkeiten einer solchen Kostenerstattung aufler Acht.

580 BVerfG NJW 1979, 1345 ff.; BVerfG NJW 1998, 2128ff; BVerfG NJW 1999,
3550 fI.; BVerfG NVwZ 1999, 176 (177).

581 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 88; Gramm, Der Staat 1997, 267 (275),
spricht in diesem Zusammenhang von ,.einer offenen Flanke des Steuerstaates®,

582 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 9o; Habermann, Gebiihren fiir Gefah-
renabwehr, S. 286 f.

583 Meyer, Gebiihren fiir die Nutzung von Umweltressourcen, S. 84.

584 Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 307.
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b) Das materielle Begriffsverstandnis: der doppelgliedrige Gebiihrenbegriff

Dieser anndhernd uferlosen Auffassung vom Gegenleistungsbezug ver-
sucht ein materielles Begriffsverstindnis der Gebiihr begrenzend ent-
gegenzutreten. Dabei werden Elemente der Gebiithrenrechtfertigung
von Anfang an in den Gebithrenbegrift integriert.5®5 Entsprechend de-
finiert sich die Gebiihr neben dem - ihr immanenten - Gegenleis-
tungsbezug auch iiber ihre verfassungsrechtliche Zulédssigkeit. Der Ge-
bithrenbegriftf wird von vornherein auf ,verfassungsrechtlich zulassige
Gestaltungsformen® begrenzt und ldsst sich nicht ausschlief3lich durch
eine formale Abgrenzung zur Steuer definieren, sondern nimmt auch
seine eigene Rechtfertigung in den Blick.58

Zu diesem Zweck entwickelte Vogel das formelle Gebiihrenver-
stindnis in Anlehnung an Wilke zu einem materiellen Verstdndnis des
Gebtihrenbegriffs, dem sogenannten doppelgliedrigen Gebiihrenbe-
griff, weiter.58” Danach kommt der Gebiihr eine Doppelfunktion zu,
die die zuldssigen Formen ihrer Rechtfertigung beriicksichtigt.

Eine mit einer Gebiihrenerhebung einhergehende Belastung des
Einzelnen und eine daraus resultierende Entlastung der Allgemeinheit
rechtfertigt sich demzufolge aus zwei Griinden, die jeder fiir sich eine
personliche Gebiithrenpflicht auslgsen: Zum einen die Veranlassung
einer staatlichen Leistung, zum anderen ein dem Einzelnen aus der
Amtshandlung erwachsender Vorteil, eine dadurch hervorgerufene
Begiinstigung.5®8 In einer Vielzahl von Fillen kénnen beide Tatbestdn-
de zusammenfallen, weil einem Veranlasser gleichzeitig auch eine Be-
glinstigung widerfihrt. Die Voraussetzungen kénnen daher auch ku-
mulativ vorliegen.58

Eine gebiihrenrechtliche Inanspruchnahme des Veranlassers recht-
fertigt sich aus seiner Stellung als Verantwortlicher fiir ein kostenver-

585 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (530 ff.).

586 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (530).

587 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (533); ebenso
Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S.258; Boll, Die
Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S.91; Kirchhof, HStR 'V, § 119 Rn. 26; Nirschl,
Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deutschen Ab-
gabenrechts, S. 31.

588 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (530).

589 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (530).
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ursachendes hoheitliches Tatigwerden.59° Selbst wenn dem Veranlas-
ser kein Vorteil — oder gar ein Nachteil — aus der entsprechenden
Amtshandlung erwichst, hat er das staatliche Handeln in zurechenba-
rer Weise — etwa durch eine Antragsstellung - verursacht, sodass es
nur konsequent und sachlich gerechtfertigt erscheint, ihm die dafiir
anfallenden Kosten aufzubtirden und jene Leistung nicht aus dem all-
gemeinen Steueraufkommen zu finanzieren.

Eine Gebiihrenbelastung des Begiinstigten rechtfertigt sich aus der
Abschopfung eines Vorteils, der dem Einzelnen im Grunde als ,Ne-
benfolge® einer staatlichen Leistung zugutegekommen ist.59*

Soweit die Gebithr demnach an eine individuell zurechenbare
Leistung ankniipft, fordert sie eine Wertabschopfung, wihrend sie eine
Kosteniiberwélzung zum Gegenstand hat, sofern sie eine individuelle
Verantwortlichkeit fiir einen 6ffentlichen Aufwand einfordert.592

Aus der eingangs erwihnten Vielzahl von fiir den Einzelnen vor-
teilhaften gebiihrenpflichtigen Staatsleistungen erklart sich die haufig
verwendete Bezeichnung der Gebiihr als Entgelt. Ein solches Begriffs-
verstdndnis ist nach den vorstehenden Feststellungen jedoch als zu eng
zuriickzuweisen und beriicksichtigt letztlich nicht beide Grundfille
der Gebiihr.593

Im Ergebnis ergibt sich daraus die folgende von Vogel entwickelte
Gebiihrendefinition: ,,Gebiihren sind einseitig auferlegte Abgaben, die
entweder an einen dem einzelnen als Folge des Verhaltens eines Ho-
heitstragers (im weiteren Sinne) zugeflossenen individuellen Vorteil
oder an von dem einzelnen individuell zu verantwortende Kosten des
Hoheitstragers ankniipfen und die diesen Vorteil ganz oder teilweise
abschopfen bzw. diese Kosten ganz oder teilweise ausgleichen sol-
len.“s94

Diesem materiellen Verstindnis - und damit dem doppelgliedri-
gen Gebiihrenbegriff - folgend kommt es deshalb fiir die Zuldssigkeit
einer Gebiithrenerhebung zulasten der Veranstalter darauf an, ob sie als
Veranlasser des Polizeiaufgebots zu sehen sind oder als dessen Nutz-

590 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (530).
591 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (530f.).
592 Kirchhof, HStR 'V, § 119 Rn. 26.

593 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (532).
594 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (536).
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niefler einen individualisierbaren Vorteil durch die gefahrenabwehren-
den Mafinahmen erhalten.

¢) Bewertung

Der weiteren Untersuchung liegt der doppelgliedrige Gebiihrenbegriff
zugrunde.

Dieses Verstdndnis ist in der Lage, dem Gebiihrengesetzgeber
praktische Maf3stiabe an die Hand zu geben, ohne ihn dabei in seinem
weiten Gestaltungsspielraum iiber das Verwerfen von verfassungs-
rechtlich unzuldssigen Gebiihrentatbestdnden hinaus wesentlich zu be-
schranken. Die aufgestellten Zurechnungskriterien in Form der Prinzi-
pien von Veranlassung und Begiinstigung bilden einen konsequenten
und sachgerechten Mafistab fiir die Gestaltung von Gebiihrentatbe-
stinden, die mit Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar sind.

Thnen liegt eine nachvollziehbare und stringente Rechtfertigung
einer Ungleichbehandlung zugrunde, die es ermdglicht, nicht die All-
gemeinheit, sondern einzelfallabhingig den Veranlasser oder Bevor-
teilten gebiihrenrechtlich in Anspruch zu nehmen. Der doppelgliedri-
ge Gebtihrenbegriff beriicksichtigt damit die ,,Belastungsgleichheit der
Abgabepflichtigen®595 Denn der Schuldner einer nichtsteuerlichen Ab-
gabe ist regelméflig zugleich Steuerpflichtiger und wird als solcher be-
reits zur Finanzierung der die Gemeinschaft treffenden Lasten heran-
gezogen. Aus diesem Grund bedarf eine nichtsteuerliche Abgabe, die
dem Einzelnen eine weitere Finanzleistung abverlangt, einer besonde-
ren Rechtfertigung aus Sachgriinden.>%¢

Der doppelgliedrige Gebiihrenbegrift beinhaltet eine deutlich kon-
turierte Abgrenzung zur Steuer und beriicksichtigt die gebithrenrecht-
liche Rechtswirklichkeit. In diesem Zusammenhang hat Vogel zutref-
fend darauf hingewiesen, dass sich ,andere Fille, in denen Gebiihren
(statt Steuern) gerechtfertigt sein konnen®, nicht erdenken lassen.597

Zudem kniipfte der Verfassungsgeber an vorkonstitutionelles
Recht an und besafl bei Schaffung des Grundgesetzes eine bestimmte -

595 BVerfG NVWZ 1996, 469 (470); ebenso Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtsto-

rers, S. 91.
596 BVerfG NVWZ 1996, 469 (470f.).
597 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (532).
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mit dem doppelgliedrigen Gebiithrenbegrift ibereinstimmende — Vor-
stellung iiber die Gebiihr und die sie rechtfertigenden Voraussetzun-
gen.’?8 Bereits §13 der preuflischen Verwaltungsgebiihrenordnung
normierte, dass ,derjenige [...], der die Amtshandlung veranlaf3t hat,
bei Genehmigungen und dergleichen auch derjenige, zu dessen Guns-
ten die Amtshandlung vorgenommen* wurde, zur Zahlung von Ge-
bithren verpflichtet war.599

Ein materielles Verstindnis des Gebiihrenbegrifts beugt dariiber
hinaus einer Aushéhlung der vom Grundgesetz vorgesehenen Finanz-
verfassung durch eine maflose Erhebung von nichtsteuerlichen Abga-
ben vor.°°° Die notwendige verfassungsrechtliche Rechtfertigung einer
Gebiihrenerhebung fithrt zu einer Konkretisierung des Gegenleis-
tungsbezugs, die verfassungsrechtlich unzuldssige Ungleichbehandlun-
gen begriffsimmanent ausscheiden lésst.

Im Ergebnis ist der Gebithrenbegriff daher doppelgliedrig.®°:

d) Die Prinzipien von Veranlassung und besonderer Begiinstigung

Von Bedeutung ist deshalb, ob der Gebiihrenschuldner als Veranlasser
der Staatsleistung angesehen werden kann oder ob ihm durch die
Amtshandlung ein individualisierbarer Vorteil zugutekommt.

Exemplarisch liegt dieses Verstindnis auch § 13 Abs. 1 BremGeb-
BeitrG zugrunde, wonach derjenige als Gebithrenschuldner angesehen
wird, der die Amtshandlung selbst beantragt oder veranlasst hat oder
in dessen Interesse sie vorgenommen wurde.

Bei den Prinzipien von Veranlassung und Begiinstigung handelt es
sich folglich um Auspragungen des doppelgliedrigen Verstindnisses

598 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (532f.).

599 PrGebO v.30.12.1926 (PrGS, S.327) i.V.m. dem Gesetz iiber staatliche Verwal-
tungsgebithren v. 29.09.1923 (PrGS, S. 455).

600 Ebenso Wendt, Die Gebiihr als Lenkungsmittel, S. 54.

601 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (533); ebenso
Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S.258; Boll, Die
Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 91; Kirchhof, HStR V, § 119 Rn. 26; Nirschl,
Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deutschen Ab-
gabenrechts, S.31; Wendt, Die Gebiihr als Lenkungsmittel, S. 54 ff.; Braun, Die
Polizei 2013, 321 (324); Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger,
S. 1388 Rn. 67.
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vom Gebiihrenbegriff. Im Nachfolgenden sind diese Ausformungen
inhaltlich naher in den Blick zu nehmen, und zwar im Hinblick darauf,
ob die Veranstalter von Fufiballspielen danach als potenzielle Gebiih-
renschuldner tiberhaupt in Betracht kommen.

aa) Das Veranlasserprinzip

Als gebiithrenrechtlicher Veranlasser einer kostenverursachenden
Staatsleistung kann neben demjenigen, der eine solche Amtshandlung
ausdriicklich beantragt, auch derjenige angesehen werden, der sie
durch sein Verhalten oder durch den Zustand einer ihm zurechenba-
ren Sache veranlasst.6

Demnach gelten sowohl der die Leistung willentlich Herbeifiih-
rende als auch derjenige, in dessen Pflichtenkreis sie vorgenommen
wird, als Veranlasser im gebithrenrechtlichen Sinne.%°3 So ist auch das
BVerfG zu verstehen, wenn es die Auferlegung strafprozessualer Ge-
richtsgebiihren zulasten des Verurteilten damit begriindet, dass dieser
durch sein Verhalten Anlass zu dem kostenverursachenden Gerichts-
verfahren gegebenen habe.5°4 In einer aktuellen Entscheidung hat bei-
spielsweise das OVG Bremen im Zusammenhang mit Gebiihrenerhe-
bungen fiir verdachtsunabhingige Aufbewahrungskontrollen nach
§ 36 Abs. 3 Satz 2 WaftG (sog. waffenrechtliche Nachschau) zutreffend
entschieden, dass diese Kontrollen im Pflichtenkreis des Waffenbesit-
zers erfolgten und er aus diesem Grund als Veranlasser der Amtshand-
lung anzusehen sei.t°5

Eine gebiihrenrechtliche Inanspruchnahme stellt sich also nach
dem Veranlasserprinzip bereits als gerechtfertigt dar, sofern entweder
eine formliche oder eine in sonstiger Weise erfolgte Beantragung bei
der betreffenden Behorde eingegangen ist.

Dies beschreibt allerdings nur den einfachsten Fall der Veranlas-
sung. Daneben kann sich eine gebiihrenrechtliche Veranlassung auch
aus anderen Griinden ergeben.

602 Kirchhof, HStR V, § 119 Rn. 43.

603 BVerwG NJW 1993, 1217.
604 BVerfGE 18, 302 (304).
605 OVG Bremen NordOR 2017, 385-389.
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Es stellt sich daher die Frage, wie eine derartige Veranlassung be-
schaffen sein muss. Bei dieser Bestimmung muss stets der Grundsatz
der Belastungsgleichheit der Abgabepflichtigen Bertiicksichtigung fin-
den. Es muss einzelfallabhingig ein sachlicher Rechtfertigungsgrund
gegeben sein, der die jeweilige Ungleichbehandlung des Gebiihren-
pflichtigen zu legitimieren vermag. Nach der negativen Formulierung
Wilkes sind jedenfalls solche Leistungen nicht veranlasst, bei denen
»das Verhalten des Gebiihrenschuldners auf die Erbringung der Leis-
tung keinen Einfluf3* hat.6°® Nicht ausreichend hierfiir ist allerdings
das Bestehen eines schlichten conditio sine qua non-Kausalzusam-
menhangs.®°7 Anderenfalls wiirde das zuvor entwickelte materielle Ge-
bithrenverstdndnis seinen Sinn verlieren.

Fiir die einzelfallabhéngige Bewertung einer gebiithrenrechtlichen
Veranlasserschaft ldsst sich jedenfalls fiir die vorliegende Wechselbe-
ziehung zum Gebiet des Polizei- und Ordnungsrechts feststellen, dass
die Ermittlung einer Kostenpflicht nach dem Veranlasserprinzip au-
Berhalb der vorgenannten Beantragungsfille eine Parallele zur Polizei-
pflichtigkeit aufweist.®®® Aufgrund der Konnexitdt von Sach- und Fi-
nanzierungsverantwortlichkeiten kann die Ermittlung von Zurech-
nungskriterien im Gebthrenrecht nicht losgelost von dem zugrunde
liegenden materiellen Sachrecht bestimmt werden. Bei der Frage, wel-
che Zurechnungsformen eine gebithrenrechtliche Veranlassung also
begriinden, ist aufgrund des hier einschldgigen gefahrenabwehrrechtli-
chen Bezugsrahmens der ordnungsrechtliche Kontext zu beriicksichti-
gen.

Entsprechend hat auch das BVerfG festgestellt, dass als Zurech-
nungsgrund nicht jeder sachlich vertretbare Gesichtspunkt in Betracht
kommt, sondern dass die gebithrenpflichtige Leistung vielmehr an eine
besondere Verantwortlichkeit der in Anspruch genommenen Personen

606 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 83.

607 Nolte, NJW-aktuell 2014, 14; Heise, NVWZ 2015, 262 (264); Braun, ZVR-Online,
Dok. Nr. 46/2012, Rn. 5.

608 Nolte, Kostenpflicht, S. 15; Briining, VerwArch 2015, 417 (4261.); Heise, NVwZ
2015, 262 (264).
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ankniipfen miisse.®*® Entscheidend ist aber der Zusatz, dass diese Ver-
antwortlichkeit ,,aus der Sache selbst ableitbar sein“ miisse.5°

Aus der Sache selbst ableitbar bedeutet im hier einschldgigen Be-
reich des Ordnungsrechts, dass eine Verantwortlichkeit im Sinne des
Polizei- und Ordnungsrechts vorliegen muss. Diese polizeirechtliche
Zurechnung geht tiber blofSe Kausalitatsgesichtspunkte hinaus und ist
geeignet, dem Grundsatz der Belastungsgleichheit der Abgabepflichti-
gen Rechnung zu tragen. Denn in der polizeirechtlichen Verantwort-
lichkeit fiir eine konkrete Gefahrenlage kann ein sachlicher Differen-
zierungsgrund fiir eine Ungleichbehandlung im Vergleich zu den {ibri-
gen Steuerzahlern, denen gerade keine zusitzliche Gebiihrenlast aufer-
legt wird, gesehen werden. Als Differenzierungsgrund leitet sich diese
Verantwortlichkeit auch aus der Sache selbst, ndmlich aus dem zu-
grunde liegenden materiellen Sachrecht, ab.

Es liegt daher - jedenfalls im vorliegenden Kontext — nahe, einen
gebithrenrechtlichen Zurechnungszusammenhang bei einer bestehen-
den polizeirechtlichen Verantwortlichkeit anzunehmen. Dabei wird
das gebiihrenrechtliche Veranlasserprinzip von der polizeirechtlichen
Verhaltens- und Zustandsverantwortlichkeit {iberlagert. Diese ist in
der Lage, einen konsequenten und sachgerechten Maf3stab fiir die Be-
antwortung der Frage, wann ein Verhalten des Gebiihrenschuldners
auf die staatliche Leistungserbringung einen hinreichenden Einfluss
hat, aufzubieten. Eine gebiihrenrechtliche Veranlassung ist folglich
weitergehend dann zuzulassen, wenn sich der Leistungsempfanger als
polizeipflichtig herausstellt.6**

Die Fille der gebithrenrechtlichen Veranlassung sind jedoch nicht
ausschliefflich auf das Bestehen einer solchen Polizeipflichtigkeit be-
schrankt. Daneben lassen sich weitere Fille dieser Kategorie zuordnen.

609 BVerfG NVwZ 1995, 368 (369).

610 BVerfG NVWZ 1995, 368 (369); vgl. auch BVerwG NVWZ 1991, 481 (482): ,,Die
Abwilzbarkeit der insoweit anfallenden Kosten richtet sich in erster Linie nach den
fiir die ordnungsrechtliche Verantwortlichkeit geltenden Regeln |[...].“

611 Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (533); Boll, Die
Gebiihrenpflicht des Nichtstérers, S.109f; Braun, ZVR-Online, Dok.
Nr. 46/2012, Rn.s; entsprechend hat das OVG Rheinland-Pfalz (Urteil
V. 25.08.2005, Aktz. 12 A 10619/05.0VG) einer Hundebesitzerin die der Polizei
zur Befreiung ihres bei starker Hitze im Fahrzeug zuriickgelassenen Hundes ent-
standenen Personal- und Fahrtkosten auferlegt.
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Nolte vertritt in diesem Kontext die Auffassung, dass die Verhal-
tensveranlassung auf eine zurechenbare Verursachung der staatlichen
Leistung abziele, der in irgendeiner Form ein ,,Fehlverhalten® des Kos-
tenschuldners zugrunde liegen miisse.®*2 Entscheidend sei das Vorlie-
gen eines irgendwie gearteten Fehlverhaltens in Form einer besonde-
ren und nicht lediglich kausalen Einflussnahme auf die staatliche Leis-
tungserbringung.

Dieser Sichtweise ist insbesondere in den Fillen beizupflichten, in
denen die wirtschaftliche Abgeltung polizeilicher Dienste in Rede
steht. Allzu oft werden jene Staatsleistungen durch einen bestimmba-
ren Personenkreis in zurechenbarer Weise verursacht, ohne dass sie
unter Beriicksichtigung objektiver Kriterien bei verstindiger Wiirdi-
gung der Sachlage aus einer ex-ante Perspektive heraus verhaltnisma-
Big oder gar erforderlich erscheinen durften. Im Zentrum der Vor-
werfbarkeit steht demnach die Verursachung eines staatlichen Mehr-
aufwands, der vorhersehbar und in zumutbarer Weise vermeidbar ge-
wesen ware. Inhaltlich ist ein solches Fehlverhalten, das sich nicht
zwingend rechtswidrig darstellen muss, jedoch stets einzelfallabhdngig
zu prazisieren.

Auch die heutige gebtihrenrechtliche Praxis zeigt, dass insbesonde-
re den Tatbestinden, die eine Gebiithrenerhebung fiir polizeiliches Ta-
tigwerden normieren, oft der Gedanke der ,Veranlassung durch Fehl-
verhalten“ immanent ist.

Exemplarisch kann die missbrauchliche Alarmierung der Polizei
etwa aufgrund einer vorgetduschten Gefahrenlage eine Gebiihrenerhe-
bung nach sich ziehen.%*3 Auch der Einsatz von Polizeihubschraubern
zur Suche und Rettung von Personen, sofern die Gefahr von diesen
vorsatzlich oder grob fahrléssig veranlasst wurde, oder die Suche nach
einer als vermisst gemeldeten Person ab dem Zeitpunkt ihrer Riick-
kehr oder ihres Auffindens, wenn dieses der Polizei nicht oder nicht

612 Nolte, Kostenpflicht, S. 15.

613 Vgl. hinsichtlich nachfolgender Angaben Lfd. Nr. 75 der Anlage 1 zum Neunten
SachsKVZ; Tarifstellen 18.1 bis 18.6 AVerwGebO NRW; Tarifstelle 2.11.5 der An-
lage zum BayKVz; Tarifstelle 108 der Anlage zur NdsAIlGO; § 2 SaarPolKV; Ta-
rifstelle 120.01 des Kostenverzeichnis Inneres als Anlage der BremInKostV; Tarif-
stelle 15 des GebVerzIM als Anlage der BWGebVOIM,; vgl. auch die Beispiele von
Nolte, Kostenpflicht, S. 15.
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rechtzeitig mitgeteilt wird,®4 konnen eine gebithrenrechtliche Inan-
spruchnahme auslésen. In Bremen ist zudem die Begleitung oder Be-
forderung von Personen, wenn diese sich durch eigenes Handeln in
eine schutzbediirftige Lage versetzt haben und das polizeiliche Tétig-
werden iiberwiegend in ihrem Interesse liegt, gebiithrenpflichtig. Glei-
ches gilt fiir das Einschreiten der Polizei bei Ruhestorungen oder Strei-
tigkeiten, soweit ein wiederholtes Einschreiten in der gleichen Angele-
genheit erforderlich ist. Auch verkehrslenkende polizeiliche Mafinah-
men konnen mit einer Gebiihr belegt sein, sofern sie nicht im Zusam-
menhang mit einer Unfallaufnahme stehen und dadurch erforderlich
werden, dass nicht fahrbereite Fahrzeuge, Fahrzeugteile oder Ladung
den Verkehr behindern oder gefihrden. Zudem kann eine kurzfristige
polizeiliche Uberwachung von Gebduden, Grundstiicken oder Fahr-
zeugen zum Zweck der Eigensicherung wegen nicht verschlossener Tii-
ren oder Fenster zu einer Gebiihrenpflicht fithren. In Hessen wird
schliefflich der Einsatz von Polizeikraften wegen einer offentlichen An-
sammlung aufgrund eines Aufrufs oder dessen Weiterverbreitung in
einem sozialen Netzwerk, wenn die Ansammlung die o6ffentliche Si-
cherheit oder Ordnung beeintrachtigt, gebithrenpflichtig gestellt, so-
fern die aufrufende oder den Aufruf weiterverbreitende Person die 6f-
fentliche Ansammlung schuldhaft herbeigefiihrt hat.

Liegt der besonderen Staatsleistung dagegen kein Fehlverhalten
zugrunde, wurde sie also ihrem Zweck entsprechend in Anspruch ge-
nommen und war dabei nicht in zumutbarer Weise vermeidbar, ist
vielmehr das Vorteilsprinzip mafigebend.

Im Einzelfall kénnen sich hier erhebliche Abgrenzungsprobleme
ergeben. Die Polizei ist fiir die Wahrnehmung einer effektiven Gefah-
renabwehr auf die staatsbiirgerliche Mithilfe angewiesen, um tatsich-
lich bestehende Gefahrensituationen friithzeitig erkennen und konse-
quent beseitigen zu konnen. Das polizeiliche Einschreiten auf der Pri-
mairebene wird in einer Situation, bei der sich im Nachgang des staatli-
chen Handelns herausstellt, dass tatsichlich keine Gefahr fir die of-
fentliche Sicherheit und Ordnung, sondern lediglich eine Anscheinsge-
fahr bestanden hat, als rechtmiflig erachtet, sofern ein Durchschnitts-

614 Insofern steht das grob fahrldssige Unterlassen der ,,Abbestellung® einer staatli-
chen Leistung wertungsmiflig einer grob fahrldssigen Veranlassung gleich.

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

(. Das gebiihrenrechtliche Modell

beamter bei verstindiger Wiirdigung der Sachlage im Zeitpunkt des
Einschreitens von der Existenz einer Gefahrenlage ausgehen durfte. In-
sofern wird den Beamten ein gewisser Bewertungsspielraum zugestan-
den, der auch ein letztlich irrtimliches Eingreifen unter den genann-
ten Voraussetzungen noch als rechtméfiig erscheinen lasst.

Dieser Spielraum muss dann auch demjenigen zugebilligt werden,
der eine solche vermeintliche Gefahrenlage meldet. Liegt demnach fiir
die alarmierende Person eine solche Anscheinsgefahr vor, wird auch
ihre in der Alarmierung liegende Beantragung der staatlichen Leistung
gebiihrenrechtlich sozusagen neutralisiert. Handelt es sich dagegen um
eine grob fahrléssige oder gar vorsitzliche Falschmeldung, die die Poli-
zei zu einem Einschreiten veranlasst, scheint es gerechtfertigt, diese
Meldung nicht mehr als staatsbiirgerliche Unterstiitzungshandlung an-
zusehen, sondern in ihr eine Veranlassung zu erblicken, die eine ge-
bithrenrechtliche Inanspruchnahme zuldsst.®'5 Insofern haftet der Mit-
teilende nur fiir schuldhaft falsche Auskiinfte.616

bb) Das Vorteilsprinzip

Eine Kostenbelastung nach dem Vorteilsprinzip ist dagegen nur dann
statthaft, wenn der Gebiithrenschuldner unmittelbar und individuell
von der Staatsleistung profitiert.57 In dieser personlichen Begiinsti-
gung und Vorteilhaftigkeit liegt die urspriinglich typische Verbindung
zwischen erbrachter staatlicher Leistung und der Auferlegung einer
Gebiihr.6*8 Diese Vorteile ,ziehen die Grenze zwischen Hoheitsmaf3-
nahmen, die ausschliefSlich aus allgemeinen Steuereinnahmen zu fi-
nanzieren sind, gegeniiber denjenigen, die durch ein besonderes Leis-
tungsverhiltnis ausgestaltet [sind] und deshalb durch die Erhebung
von Gebiihren und Auslagen finanziert werden konnen.%19

Aber wie muss eine Beglinstigung konkret beschaffen sein, um
eine Gebiihrenerhebung zu rechtfertigen? An dieser Stelle bedarf es

615 Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 111.

616 Waechter, Das ,Gebithrenmodell“ zur Finanzierung der inneren Sicherheit, in:
Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (76).

617 Kirchhof, HStRV, § 119 Rn. 35.

618 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1364.

619 Nolte, NJW-aktuell 2014, 14.
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einer Prazisierung des Vorteilsbegriffs. Zwei Aspekte erscheinen in
diesem Zusammenhang diskussionswiirdig.

Zum einen ist zu erdrtern, ob es fiir die Zuldssigkeit einer Gebiih-
renerhebung nach dem Vorteilsprinzip auf Grundlage des doppelglied-
rigen Gebiithrenbegriffs auf einen ideellen oder einen wirtschaftlichen,
finanziellen Vorteil ankommt.

Zum anderen liegen staatliche Mafinahmen der Gefahrenabwehr
im offentlichen Interesse, wihrend es fiir eine Gebiihrenerhebung der
Feststellung eines individualisierbaren Vorteils fiir den Gebiihren-
schuldner bedarf. Dies fithrt zu Schwierigkeiten bei der Bestimmung
einer individuellen Zurechenbarkeit. Zahlreiche Gebiihrentatbestinde
enthalten blicherweise eine Gebithrenbefreiung fiir staatliche Leis-
tungen, die im ,iiberwiegenden offentlichen Interesse® erbracht wer-
den.

Diesbeziiglich ist unter besonderer Beriicksichtigung der Recht-
sprechung zur Luftsicherheitsgebiithr zu untersuchen, ob eine solche
Befreiung verfassungsrechtlich geboten ist oder ob die Annahme eines
gebithrenrechtlichen Vorteils vielmehr auch dann zuldssig ist, wenn
die eine Gebithrenpflicht auslosende staatliche Leistung im iiberwie-
genden offentlichen Interesse erfolgt.

(1) Abstellen auf einen wirtschaftlichen oder einen ideellen Vorteil?

Der herrschenden Literaturansicht folgend muss die staatliche gebiih-
renpflichtige Leistung dem vermeintlich Begiinstigten einen wirt-
schaftlichen, geldwerten Vorteil verschaffen, der sich auf das Vermo-
gen des Leistungsempfingers auswirkt.2° Dabei ist es unschédlich,
wenn sich der Vorteil nicht prizise in Wihrungseinheiten beziffern
lasst.

Auch einer zielgerichteten Vorteilszuwendung an den potenziell
Begiinstigten bedarf es nicht.

620 Grundlegend Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518
(533); ebenso Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 102; Briining, Verw-
Arch 2015, 417 (427); Heise, NVWZ 2015, 262 (266); Braun, Die Finanzierung po-
lizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 262 u. 279; Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282
(1284); Braun, Die Polizei 2013, 321 (324).

156

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

(. Das gebiihrenrechtliche Modell

Dagegen lésst sich eine Gebiihrenerhebung fiir einen lediglich ide-
ellen Vorteil nicht rechtfertigen. In diesem Zusammenhang hat Wilke
zutreffend darauf hingewiesen, dass sich eine vorteilhafte Leistung oh-
ne wirtschaftlichen Wert einer Gebithrenbemessung entzieht, weil sie
eine Uberpriifung anhand des Aquivalenzprinzips unmoglich
macht.®* Auch berticksichtigt das Bestehen eines blof} ideellen Vor-
teils als hinreichende Voraussetzung weder die finanzielle Abschop-
fungsfunktion der Gebiihr noch beldsst es dem Abgrenzungsmerkmal
der Vorteilhaftigkeit seine Kontur.

Uber dieses Erfordernis eines geldwerten Vorteils gelangt sodann
auch das Kriterium des ,wirtschaftlichen Interesses“ an einer Staats-
leistung zur Bestimmung einer personlichen Gebiihrenschuld - insbe-
sondere im Kontext der vorliegenden Untersuchung - in den Blick.
Wihrend ein solches wirtschaftliches Interesse dem Veranlasserprinzip
mangels hinreichender Verursachungsbeitrige nicht unterfillt, ist das
gebiihrenrechtliche Vorteilsprinzip in der Lage, dieses Interesse im Fal-
le seiner tatsdchlichen Befriedigung abzubilden.

(2) Das Kriterium des ,iiberwiegenden dffentlichen Interesses”

Des Weiteren muss die Frage beantwortet werden, ob die Auferlegung
einer Gebiihr auch fiir Leistungen zuldssig ist, die im ,,iberwiegenden
offentlichen Interesse® erfolgen. Welches Maf$ an Privatinteresse muss
eine staatliche Leistung fiir jemanden erreichen, um eine ihm im An-
schluss auferlegte Kostenlast zu rechtfertigen?

Hier tritt der Grad des Privatinteresses des potenziellen Gebithren-
schuldners im Vergleich zum Allgemeininteresse der Mafinahme in
den Fokus. Ist eine Gebiithrenlast etwa nur dann zuléssig, wenn die ihr
vorausgegangene Amtshandlung ausschliefllich oder im weit tiberwie-
genden Interesse des Empfangers liegt, oder gentigt es, wenn sie dane-
ben noch einen gewissen Anteil an Allgemeininteresse zuldsst? Mogli-
cherweise stellt sich eine Gebiihrenbelastung auch dann noch als ge-

621 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 72; ausfithrlich zum Aquivalenzprin—
zip: Dritter Teil, C, IV, 3, a).
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rechtfertigt dar, wenn das Interesse des Gebiihrenschuldners nicht er-
heblich hinter dem der Allgemeinheit zuriicktritt.62?

(a) Die tradierte Gebiihrenbefreiung fiir Amtshandlungen im ,iiberwiegenden
offentlichen Interesse”

Um solche staatlichen Mafinahmen von einer Gebiithrenerhebung aus-
zuschlieflen, die einem Einzelnen oder einer bestimmten Gruppe zwar
einen individualisierbaren Vorteil erbringen, zu deren Vornahme der
Staat jedoch unabhingig davon verpflichtet ist, enthalten zahlreiche
Gebtihrentatbestdnde iiblicherweise eine Gebiihrenbefreiung fiir staat-
liche Leistungen, die im iiberwiegenden offentlichen Interesse erbracht
werden.623

Entsprechend sah man auch in Bremen bis zur aktuellen Ande-
rung des Kostenrechts in solchen Fillen von der Auferlegung einer ge-
bithrenrechtlichen Kostenlast ab.

Durch die Anderung des § 4 Abs. 1 Nr. 2 BremGebBeitrG in Form
der Streichung des Wortes ,,iiberwiegenden” kann allerdings nunmehr
eine Gebiihr fiir Amtshandlungen erhoben werden, bei denen neben
einem oOffentlichen auch ein Individualinteresse besteht; das individu-
elle Interesse muss das offentliche Interesse nicht mehr iiberwiegen.
Vielmehr geniigt es, wenn offentliches und individuelles Interesse
gleichwertig nebeneinander stehen oder wenn das offentliche Interesse
das individuelle Interesse sogar iiberwiegt. Diese Gesetzesinderung
hatte einen pragmatischen Grund: Der Bremer Senat nahm an, dass
die veranstaltungsbedingten Amtshandlungen der Polizei die Schwelle
des zuvor geforderten iiberwiegenden Interesses des Veranstalters
nicht erreichten.624

622 Eine solch abgeschwichte Gebiihrenbefreiung fand sich etwa in § 2 Abs. 1 Hess-
PolKostVO a.E, wonach Kosten nicht erhoben wurden, wenn das personliche In-
teresse an der Inanspruchnahme der Vollzugspolizei oder ihrer Einrichtungen er-
heblich hinter dem Offentlichen Interesse an der Inanspruchnahme zuriicktrat,
vgl. GVBL 1973, S. 267.

623 Vgl etwa § 2 Abs. 2 S. 1 BInGebBeitrG; § 3 Abs. 1 Nr. 3 SachsVWKG; Art. 3 Abs. 1
Nr. 2 BayKostG.

624 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S. 12; a.A. Wiirten-
berger, NVWZ 1983, 192 (196).
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Diese Anderung hat weitreichende Auswirkungen bei polizeili-
chen und insbesondere gefahrenabwehrrechtlichen Mafinahmen, die
neben dem offentlichen Interesse — zumindest anteilig — in aller Regel
auch irgendeinem Privatinteresse dienen. Dem Einzelnen ist es nicht
mehr moglich, zu erkennen, in welchen Fillen er fiir bestimmte Kos-
ten im Wege einer Gebiihr in Anspruch genommen werden kann.6?s
Deshalb dient dieses Vorgehen des bremischen Landesgesetzgebers als
Aufhinger fiir die generelle Frage der Zuldssigkeit einer Gebiihrener-
hebung fiir Amtshandlungen, die im iiberwiegenden offentlichen In-
teresse erbracht werden.526

(b) Die Rechtsprechung zur Luftsicherheitsgebiihr

In diesem Zusammenhang wird vielfach auf die Rechtsprechung des
BVerwG zur Luftsicherheitsgebithr aus dem Jahr 1994 verwiesen,%2”
die eine Gebiithrenerhebung zulasten der beférdernden Luftverkehrs-
unternehmen fiir die Durchsuchung von Personen und des mitgefiihr-
ten Gepdcks beim Betreten der nicht allgemein zugénglichen Bereiche
eines Flugplatzes fiir zuldssig erachtet.2® Dem Gesetzgeber steht es da-
nach frei, hohere Anforderungen an die Zurechenbarkeit und damit an
die Gebiithrenpflicht aufgrund eines individuellen Vorteils zu formulie-
ren.

Diese Rechtsprechung greifen auch die Bremer Initiatoren auf: Der
Bremer Gesetzgeber sei bis zur Anderung des BremGebBeitrG im No-
vember 2014 diesbeziiglich weitergegangen, als es nach den verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben erforderlich gewesen sei.®?® Nach der Ent-
scheidung des BVerwG sei es verfassungsrechtlich nicht vorgegeben,
dass eine gebtihrenpflichtige Tatigkeit im iberwiegenden Individualin-
teresse erfolgen miisse.®3° Auch ein tiberwiegendes offentliches Interes-

625 Klein, DVBL. 2015, 275 (277 f.); Briining, VerwArch 2015, 417 (428).

626 Einer solchen Zuléssigkeit steht etwa Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/
Denninger, S. 1365 skeptisch gegeniiber.

627 Vgl. BVerwG NVWZ 1994, 1102 fF.

628 BVerwG NVwZ 1994, 1102 ff.

629 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1502 v. 22.07.2014, S. 3.

630 BVerwG NVWZ 1994, 1102 (1105).
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se an der Leistung, fiir die eine Gebiihr erhoben werde, stelle die Ge-
biihr nicht in Frage.

Das BVerwG rdumte zwar ein, dass das allgemeine Gefdhrdungsri-
siko durch die Sicherheitskontrollen konkret verringert werde und die-
se Minderung auch im allgemeinen offentlichen Interesse liege; aller-
dings stellte es zugleich fest, dass dies der staatlichen Leistung nicht die
fur eine Gebiihrenerhebung ausreichende Individualitidt nehme.53

Die Luftsicherheitsgebithr wurde im Jahr 1999 durch die Nichtan-
nahmeentscheidung des BVerfG bestitigt.®3> Es attestierte dem
BVerwG, dass ein iberwiegend offentliches Interesse an den Zugangs-
kontrollen einer Gebithrenerhebung nicht entgegenstehe, denn fast alle
gebithrenpflichtigen Staatsleistungen erfolgten auch oder vorwiegend
im o6ffentlichen Interesse.533

Gegen diese Rechtsprechung und die Zulédssigkeit einer Gebiihren-
erhebung fiir Amtshandlungen im tberwiegenden offentlichen Inter-
esse sind Bedenken vorgebracht worden.®34

Eine behordliche Tétigkeit in einem solchen Fall sei nicht mehr als
besondere Leistung des Staates an den Gebiithrenschuldner zu qualifi-
zieren und ihm somit auch nicht mehr individuell zuzurechnen.®35 Es
fithre zu einer Ungleichbehandlung der in Anspruch genommenen
Gebtihrenschuldner, wenn sich der Staat Mafinahmen vergiiten lasse,
die er ohnehin fiir die Allgemeinheit zu erbringen habe.536

Die Kritiker waren der Ansicht, die Sicherheitskontrollen am Flug-
hafen dienten nicht nur den Teilnehmern am Flugverkehr, sondern in
erheblichem Mafle auch dem ganzen Staat und somit der Allgemein-
heit.%37 Dies folge schon daraus, dass die Fluggast- und Gepackkon-

631 BVerwG NVWZ 1994, 1102 (1105).

632 BVerfG NVwZ 1999, 176 fT.

633 BVerfG NVWZ 1999, 176 (177); vgl. Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz,
S.77.

634 Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deut-
schen Abgabenrechts, S.195f; Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu
Lasten Privater?, in: Festschrift Friauf, S. 439 (450).

635 Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deut-
schen Abgabenrechts, S. 196.

636 Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deut-
schen Abgabenrechts, S. 196.

637 Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift
Friauf, S. 439 (450).
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trollen in erster Linie eingefiihrt worden seien, um einen wirksamen
Schutz des Luftverkehrs vor Flugzeugentfithrungen, Sabotageakten,
Erpressungsversuchen des Staates und sonstigen gefdhrlichen Eingrif-
fen zu erreichen, die unzweifelhaft auch den am Boden gebliebenen
Biirgern zu dienen bestimmt seien.%3® Zudem gehore der Flugverkehr
fest zum allgemeinen 6ffentlichen Verkehr und sei daher folgerichtig
auch ein wesentlicher Bestandteil der allgemeinen offentlichen Sicher-
heit.63% Bei den Sicherheitskontrollen handele es sich daher um einen
Fall, der typischerweise unabhédngig von der Erbringung eines indivi-
duellen Vorteils einer Finanzierung aus dem allgemeinen Steuerauf-
kommen unterliege.®4°

Sie kamen deshalb zu dem Ergebnis, die Luftsicherheitsgebiihr sei
verfassungswidrig, weil ,sie in unzuldssiger Weise einen bestimmten
Bereich allein vom Staat als Gemeinlast zu finanzierender offentlicher
Sicherheit in gleichheitswidriger Weise auf eine ausgewihlte Gruppe
Privater” abwilze.54* Scholz folgerte daraus sogar weitergehend, dass
eine Gebtihrenerhebung nur dann in Betracht komme, wenn die staat-
liche Aufgabenwahrnehmung ausschlieflich zugunsten oder jedenfalls
vorrangig im Interesse des jeweiligen Gebiihrenschuldners erfolge und
dariiber hinaus keinen iiberwiegenden Gemeininteressenbezug auf-
weise.%4

638 Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deut-
schen Abgabenrechts, S. 171; Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Las-
ten Privater?, in: Festschrift Friauf, S. 439 (450); vgl. auch § 1 LuftSiG.

639 Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift
Friauf, S. 439 (450).

640 Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift
Friauf, S. 439 (450).

641 Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift
Friauf, S. 439 (450); ebenso Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden
in der Systematik des deutschen Abgabenrechts, S. 196.

642 Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift
Friauf, S. 439 (4481.); vgl. auch Ronellenfitsch, VerwArch 1995, 307 (324); Nolte,
NJW-aktuell 2014, 14 ist der Ansicht, dass ein genereller Verzicht auf ein iiber-
wiegendes Privatinteresse eine ,.gebiihrenrechtliche Blankovollmacht* darstelle, mit
der sich fortan jedes untergeordnete Individualinteresse abgelten lief3e.
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(c) Bewertung

Scholz und Nirschl ist zunédchst darin beizupflichten, dass nur eine be-
sondere Leistung des Staates eine Gebiihrenerhebung rechtfertigt. Der
Gebitihrenschuldner muss sich gerade durch den ihn treffenden Vorteil
von der Allgemeinheit, ,der solche Leistungen nicht zuteil werden,
deutlich unterscheiden.543 Erst ein solcher besonderer Vorteil ,,als ver-
fassungsrechtliches Junktim“®44 und eine dadurch mogliche Abgren-
zung des konkret Begiinstigten von der Allgemeinheit vermag eine ge-
bithrenrechtliche Kostenlast und eine Abkehr von der Finanzierung
aus dem allgemeinen Steueraufkommen zu legitimieren.545

Dieses Erfordernis bestitigt auch das BVerfG in stidndiger Recht-
sprechung, wenn es ausfiihrt, dass nichtsteuerliche Abgaben ,.einer be-
sonderen sachlichen Rechtfertigung® bediirfen, sich von der Steuer
»deutlich unterscheiden“®4® und gebiithrenpflichtige Leistungen an eine
»besondere Verantwortlichkeit“ der in Anspruch genommenen Perso-
nen ankniipfen missen.547

Es zeigt hiermit den Ausnahmecharakter der Gebiihr auf.%4® Es
gibt diese Voraussetzungen auch nicht in seiner vorgenannten Nicht-
annahmeentscheidung zur Luftsicherheitsgebiihr auf, weil es nicht da-
rauf abstellt, mit welchem Anteil die gebiithrenpflichtige Leistung im
offentlichen oder privaten Interesse erfolgt. Es macht nur deutlich,
dass allein das konkrete Bestehen eines besonderen Sicherheitsvorteils
fiir eine personliche Gebiithrenpflicht entscheidend ist.049

643 Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deut-

schen Abgabenrechts, S. 85 f.; Hide, Innere Sicherheit und Abgabenstaat, in: Jach-
mann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 9 (17).

644 Nolte, NJW-aktuell 2014, 14.

645 Vgl. auch Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen,
in: Festschrift Samper, S. 165 (177).

646 BVerfGE 93, 319 (342 1.).

647 BVerfGE 91, 207 (223).

648 Vgl. auch BVerwGE 5, 136 (141); BVerwGE 12, 162 (165 f.); BVerwGE 13, 214
(219 1f.); BVerwGE 22, 299 (305); PrOVGE 20, 52 (57) spricht von einer ,,Spezial-
leistung®.

649 BVerfG NVWZ 1999, 176 (177): ,Fiir die gebiihrenrechtliche Heranziehung des Ein-
zelnen geniigt es, dafs er durch eine Offentliche Leistung einen besonderen tatsichli-
chen Vorteil erhdlt".
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So tragen die Kontrollen konkret dazu bei, Risiken zu minimieren,
die zur Verletzung von Personal oder Beschiddigung und Zerstérung
von Flugzeugen fithren.®° Das BVerfG blendet dabei das Schutzinter-
esse der Allgemeinheit zwar nicht vollig aus, nimmt aber vorrangig das
Individualinteresse des potenziellen Gebiihrenpflichtigen an der Leis-
tung in den Blick mit der Verpflichtung, dass das Interesse am Vorteil,
der mit der staatlichen Mafinahme verbunden ist, eine gewisse We-
sentlichkeitsschwelle iibersteigen und ein besonderer Vorteil begriin-
det werden muss, wodurch sich der Empfinger der Leistung von der
Allgemeinheit abgrenzt. Erst dann ist die Auferlegung einer Gebiih-
renlast gerechtfertigt.®s* Dabei muss die Wesentlichkeitsschwelle gera-
de nicht mit der Grenze zu einem iiberwiegenden Privatinteresse iiber-
einstimmen.

Ein solcher Mafistab ist auch bei der Frage, welche polizeilichen
Leistungen geeignet sind, eine besondere Vorteilhaftigkeit fiir die Fufi-
ballveranstalter zu vermitteln, anzulegen. Um eine Abgrenzung von
der Allgemeinheit der Steuerzahler zu erméglichen, ist insbesondere
die Bedeutung der Staatsleistung fiir den potenziellen Gebiihren-
schuldner zu bewerten. Innerhalb des Vorteilsprinzips sind nur spiir-
bare begiinstigende Auswirkungen von einigem Gewicht in der Lage,
die geforderte Wesentlichkeitsschwelle zu iibersteigen.

Im Ubrigen erweist sich die Unterscheidung zwischen einem iiber-
wiegend privaten und einem tberwiegend offentlichen Interesse fiir
die Zuléssigkeit einer Gebiihr als ungeeignet.552

Staatliche Mafinahmen miissten im Einzelfall in privatniitzige und
gemeinniitzige Anteile aufgeteilt werden kénnen. Sofern dies im Ein-
zelfall tiberhaupt moglich sein sollte — was schon erheblichen Beden-
ken unterliegt —, miisste in concreto dabei eine Einteilung in Prozent-
sitze erfolgen konnen; ein tiberwiegendes Interesse wire dann jeweils
ab 50,1 Prozent anzunehmen. Die exakte Einteilung in Prozentsitze
mutet fiir sich schon sonderbar an, sto3t aber auch bei der Bemessung
des Interesses auf Schwierigkeiten. Wahrend sich das Individualinter-

650 BVerfG NVwWZ 1999, 176 (177).

651 Kirchhof, HStR V, § 119 Rn. 32; Waechter, Das ,Gebithrenmodell“ zur Finanzie-
rung der inneren Sicherheit, in: Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Si-
cherheit, S. 65 (84).

652 Braun, ZVR-Online, Dok. Nr. 46/2012, Rn. 9.
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esse notwendigerweise — wie erértert — anhand des mit der staatlichen
Leistung verbundenen geldwerten Vorteils bemisst, ergibt sich das 6f-
fentliche Interesse in aller Regel ausschliefllich aus der Beriicksichti-
gung von nicht wirtschaftlichen Aspekten.®s3

In letzter Konsequenz miisste dann auch das zweifellos bestehende
oOffentliche Interesse an der Durchfithrung von professionellen Fufi-
ballspielen beriicksichtigen werden und in die Wertung einflie-
en.654 655

Gerade in klassischen Konstellationen der Gefahrenabwehr lasst
sich haufig kein dominierendes Interesse feststellen. Liegt etwa die po-
lizeiliche Begleitung eines Gefahrenguttransports eher im vorherr-
schenden privaten oder im tiberwiegenden offentlichen Interesse? Ei-
nerseits ermoglicht sie dem Privatunternehmer eine ziigige und weit-
gehend stérungsfreie Durchfithrung seines Geschifts und schiitzt ihn
in extrem gelagerten Fillen vor Ubergriffen. Andererseits halten die
polizeilichen Mafinahmen aber von ihm ausgehende Verkehrsbehin-
derungen so gering wie moglich und bewahren die Allgemeinheit vor
Schéden, die durch das Gefahrengut entstehen kénnten.

653 OVG Miinster DVBL 1965, 126 (128).

654 Vgl. Moser, Kostenbeteiligungsmodelle fiir Polizeieinsitze bei sportlichen Grof3-
veranstaltungen, S. 148; Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (196) geht sogar davon
aus, dass die Polizeieinsdtze anlédsslich von Fuf3ballspielen tiberwiegend im 6ffent-
lichen Interesse erfolgen und verweist dabei mit dem Hinweis ,,panem et circen-
ses“ auf das erhebliche Interesse der Gemeinschaft an solchen Grof3veranstaltun-
gen; a.A. Brof$, DVBL 1983, 377 (381).

655 Bereits Nolte hat eingehend auf die zahlreichen ,Wohlfahrtsfunktionen® des
Sports im Allgemeinen und des professionellen Fufiballs im Speziellen hingewie-
sen, vgl. Interview von Nolte im Deutschlandfunk v. 05.08.2014, http://www.deut
schlandfunk.de/polizei-einsaetze-in-stadien-oeffentliche-sicherheit-ist.694.de.ht
ml?dram:article_id=293666 (letzter Abruf am o01.11.2017) und Nolte, Kosten-
pflicht, S. 16; Entsprechend héufen sich auch Forderungen nach einer verbindli-
chen Verankerung des Sports im Verfassungstext, um seiner staatspolitischen Be-
deutung durch die Festschreibung eines grundgesetzlichen Sportférderungsauf-
trags gerecht zu werden, vgl. Nolte, CaS 2007, 290 ff.; Steiner, NJW 1991, 2729
(27301F.); Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen,
S. 79 ff.; Die gesellschaftlichen, sozialen, politischen und wirtschaftlichen Dimen-
sionen des Fuf3ballsports sind unverkennbar und sein enormer Integrations- und
Identifikationswert ist nicht zu unterschatzen.
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Es mangelt dem unbestimmten Rechtsbegriff des offentlichen In-
teresses letztlich an greifbaren Abgrenzungskriterien.®5¢ Entsprechend
bezeichnet Nirschl dieses Kriterium zutreffend als ,Leerformel®, die
»ihren Inhalt nicht durch Definitionen, sondern eher durch die Ent-
scheidung der Politiker finden kann, in die auf8er den speziellen politi-
schen Zielsetzungen auch die jeweils herrschenden Vorstellungen vom
Staatszweck und von der legitimen Betitigung des Staates eingehen®.%57

Das Kriterium des tiberwiegenden offentlichen Interesses sollte
tatbestandlich den Gedanken verankern, dass es nicht gerechtfertigt
erschien, einen Begiinstigten mit einer Gebiihr zu belasten, wenn der
Staat unabhingig von der Erbringung eines individualisierbaren Vor-
teils ohnehin zur Vornahme der Mafinahme verpflichtet und die Leis-
tungserbringung mutmafllich daher wertungsmaflig eher dem Lager
der Allgemeinheit zuzuordnen ist. Wenn sich aber nach den vorste-
henden Ausfithrungen - insbesondere bei Mafinahmen der Gefahren-
abwehr - nicht eindeutig bestimmen ldsst, wann ein solches iiberwie-
gend oOffentliches Interesse vorliegt, dann vermag dieses Kriterium den
Einzelnen auch nicht vor einer entsprechenden Gebiithrenerhebung fiir
Mafinahmen zu bewahren, zu denen der Staat ohnehin verpflichtet ist.

Zudem wird verkannt, dass die Formel des ,iiberwiegenden of-
fentlichen Interesses nicht auf die Anwendung des gebiihrenrechtli-
chen Vorteilsprinzips beschrinkt ist. Denn eine personliche Gebiih-
renpflicht kann - wie aufgezeigt — unzweifelhaft auch in Fillen entste-
hen, in denen dem Gebiihrenschuldner durch die staatliche Leistung
kein individualisierbarer geldwerter Vorteil, sondern vielmehr ein
Nachteil zukommt. Diese Fille treten hiufig bei einer nach dem Ver-
anlasserprinzip entstehenden Gebiihrenpflicht auf und zeigen, dass
einer Gebiihrenerhebung auch dann nichts im Wege steht, wenn die

656 Entsprechend stellt auch Waechter fest, dass ,,von einem Uberwiegen eines theoreti-
schen oder empirischen Interesses“ nicht gesprochen werden konne und dass es
sich dabei um ,.eine nicht besonders begriindungsstarke Formel handele, Waechter,
Das ,,Gebithrenmodell“ zur Finanzierung der inneren Sicherheit, in: Jachmann/
Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (85); vgl. zur Untauglichkeit
des ,6ffentlichen Interesses“ auch die Ausfithrungen von Braun, Die Finanzie-
rung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 36 f.; Briining, VerwArch 2015, 417
(429); Nolte, Sport und Recht, S. 149.

657 Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deut-
schen Abgabenrechts, S. 51 f.
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Amtshandlung nicht im privaten Interesse, sondern unbestritten im
»uberwiegenden offentlichen Interesse® erfolgt.®58

Im Ergebnis ist daher der Schwerpunkt der Betrachtung nicht auf
den Vorrang eines Interesses zu legen. Vielmehr ist zu bewerten, ob ein
auflergewohnliches Interesse eines Einzelnen aufgrund eines ihm
durch die staatlichen Mafinahmen erbrachten geldwerten Vorteils be-
steht, das es rechtfertigt, ihm die anfallenden Kosten im Wege einer
Gebiihr aufzuerlegen. Das kann grundsétzlich auch in Fillen gerecht-
fertigt sein, in denen ein ,0ffentliches Interesse® {iberwiegt. Dies ist
zwar nicht typisch, aber doch nicht ausgeschlossen,59 weil ein verfas-
sungsrechtlicher Ankniipfungspunkt einer Gebiithrenbefreiung fiir
Amtshandlungen im ,iiberwiegenden o6ffentlichen Interesse® nicht be-
steht.®° Es handelt sich vielmehr um ein Festhalten an einem histori-
schen Grundsatz des preuflischen Verwaltungsgebiihrenrechts.®¢* Das
BVerwG hat deshalb zu Recht festgestellt, dass die gesetzliche Veranke-
rung einer solchen Gebiihrenbefreiung auf einer Ermessensentschei-
dung des Gesetzgebers beruht und nicht bereits durch das Wesen der
Gebiihr erforderlich ist.662

Entscheidend bleibt folglich weiterhin das Bestehen eines ,indivi-
duellen Sonderinteresses“¢3 Daher kann auch die Luftsicherheitsge-
biihr jedenfalls nicht deshalb als verfassungswidrig angesehen werden,
weil die Zugangskontrollen mdoglicherweise im ,liberwiegenden of-
fentlichen Interesse“ erfolgen. Einer Gebiihrenerhebung steht daher

658 Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (196); Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz,
S. 76; Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 144.

659 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 76.

660 BVerwGE 95, 188 (200f.); Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 326; Gotz,
DVBL. 1984, 14 (19); Braun, ZVR-Online, Dok. Nr. 46/2012, Rn. 8; Braun, Die Fi-
nanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 143 f.

661 Vgl. § 1 Abs. 2 PrVerwGebG von 1923.

662 BVerwGE 8, 93 (95); BVerwGE 12, 162 (164); BVerwGE 13, 214 (219); vgl. auch
Wilke, Gebithrenrecht und Grundgesetz, S. 77.

663 Briining, VerwArch 2015, 417 (429).
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auch fir Amtshandlungen im ,iiberwiegenden 6ffentlichen Interesse®
nichts entgegen.564

Il. Die FuBballveranstalter als potenzielle Gebiihrenschuldner?

Wihrend das Entstehen einer sachlichen Gebiihrenpflicht anldsslich
der Austragungen von Fuflballspielen in der Regel durch die Erbrin-
gung polizeilicher - den 6ffentlichen Haushalt belastender — Leistun-
gen in Form von verkehrslenkenden und tiberwachenden Mafinahmen
oder der Vorbeugung und Beendigung gewalttitiger Ausschreitungen
zu bejahen ist, begegnet die Bestimmung einer personlichen Gebiih-
renpflicht zulasten der Veranstalter weitaus grofieren Bedenken.

Anhand der vorstehend entwickelten inhaltlichen Prézisierungen
der gebithrenrechtlichen Prinzipien von Veranlassung und Vorteilhaf-
tigkeit soll im Nachfolgenden der Versuch unternommen werden, die-
se allgemein-dogmatischen Ausfithrungen auf den konkreten Fall der
Veranstalter von Fuflballspielen zu tibertragen.

1. Die Veranstalter als Gebiihrenschuldner nach dem Veranlasserprinzip?

Unzweifelhaft kann eine Gebiihrenerhebung zulasten der Veranstalter
nicht auf einer Beantragung des Polizeiaufgebots basieren. Weder stel-
len sie einen formlichen Antrag bei der Behorde noch ersuchen sie die
Polizei in sonstiger Weise um die Bereitstellung entsprechender Perso-
nalressourcen am Veranstaltungstag zur Gewiéhrleistung der offentli-
chen Sicherheit. Das gilt sowohl fiir die Bereiche innerhalb und unmit-
telbar auflerhalb der Stadien als auch fiir bestimmte risikotrachtige
Drittorte wie die bekannten Ankunftsorte der Géstefans. Eine gebiih-
renrechtliche Veranlassung durch Beantragung ist bei den von der Po-

664 Hide, Innere Sicherheit und Abgabenstaat, in: Jachmann/Stober, Finanzierung
der inneren Sicherheit, S.9 (21); wohl auch Nolte, Staatliche Verantwortung im
Bereich Sport, S. 370; Waechter, Das ,,Gebithrenmodell“ zur Finanzierung der in-
neren Sicherheit, in: Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65
(85); Miiller-Franken, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum GG, Art. 105
Rn. 93.
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lizei autonom in Gang gesetzten Krifteeinsdtzen anlésslich von Fufi-
ballspielen nicht gegeben.%%5

Ankniipfungspunkt fiir eine gebiithrenrechtliche Inanspruchnahme
nach dem Veranlasserprinzip kann auch nicht die Durchfithrung der
Veranstaltung selbst sein.®6

Zum einen kann den Veranstaltern von Fuflballspielen keine poli-
zeirechtliche Verhaltensverantwortlichkeit unterstellt werden.®¢” Daher
lassen sie sich unter diesem Gesichtspunkt auch nicht als gebiihren-
rechtliche Veranlasser einordnen. Die Polizeieinsdtze werden nicht von
ihnen veranlasst.¢8 Zu diesem Ergebnis gelangt auch der Bremer Se-
natsbericht. Dort heif3t es: ,,Ist der Veranstalter nicht nach Polizeirecht
verantwortlich und kommt eine gebiithrenrechtliche Veranlasserschaft
folglich nicht in Betracht [...].“69

Zum anderen kann ihnen auch keine Veranlasserschaft unter dem
Aspekt des ,,Fehlverhaltens“ angelastet werden. Sie verursachen gerade
keinen staatlichen Mehraufwand, der bei verstindiger Wiirdigung der
Sachlage in zumutbarer Weise vermeidbar ist. Das ergibt sich bereits
aus der eingangs dargelegten verantwortungsgeteilten Sicherheitsge-
wihrleistung bei Fufiballspielen. Insbesondere auf3erhalb der Stadien
wiren die Veranstalter nicht in der Lage, weitere Mafinahmen zu er-
greifen, um die Sicherheitslage zu verbessern und den Umfang des Po-
lizeieinsatzes dadurch zu reduzieren. Eine Untersagung der Spiel-
durchfithrung kann dagegen im Regelfall nicht als zumutbar angese-
hen werden, da die Veranstaltungsdurchfithrung den Kernbereich der
grundrechtlich geschiitzten Berufsfreiheit der Fuf3ballveranstalter ver-
korpert.

665 Nolte, NJW-aktuell 2014, 14.

666 Briining, VerwArch 2015, 417 (426); a.A. Majer, VerwArch 1982, 167 (182);
Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282 (1284), der unzutreffend von einer Skepsis der
Verfasser des Bremer Senatsberichts in Bezug auf die Veranlasserschaft der Ver-
anstalter ausgeht.

667 Hierzu bereits: Dritter Teil, B, I.

668 Nolte, Kostenpflicht, S. 15; Lege, VerwArch 1998, 71 (86 Fn. 75); Braun, Die Fi-
nanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 273; Braun, Die Polizei 2013,
321 (324); Hermann/Buljevic, NordOR 2015, 198 (201); Deusch, Polizeiliche Ge-
fahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen, S. 229.

669 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S. 9.
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Das Veranlasserprinzip bietet deshalb keine Ankniipfungspunkte,
um die Veranstalter von Fuf3ballspielen einer Gebiithrenpflicht zu un-
terwerfen.

2. Die Veranstalter als Gebiihrenschuldner nach dem Vorteilsprinzip?

Fir die Zuldssigkeit der Erhebung einer Gebiihr zulasten der Veran-
stalter wird das Veranlasserprinzip daher mafgeblich vom gebiihren-
rechtlichen Vorteilsprinzip verdrangt.®7° Es stellt sich die Frage, ob die
Veranstalter von Fuflballspielen durch die polizeilichen Mafinahmen
sowohl innerhalb als auch auflerhalb der umgrenzten Stadionbereiche
- im offentlichen Raum - und teilweise sogar an von den Austra-
gungsorten weit entfernt liegenden Drittorten tatsichlich begiinstigt
werden.

In diesem Zusammenhang wird ein unmittelbarer Vorteil der Ver-
anstalter durch die polizeilichen Sicherheitsmafinahmen in der Litera-
tur allzu oft pauschal mit dem enormen Polizeiaufgebot, den erhebli-
chen Gewinnen sowie dem Interesse an einer storungsfreien Spielaus-
tragung begriindet.671

In dieselbe Kerbe schlug auch die zweite Kammer des Verwal-
tungsgerichts Bremen in der miindlichen Verhandlung des erstinstanz-
lichen Verfahrens der DFL gegen die Freie Hansestadt Bremen am
17. Mai 2017. Zwar hat die Kammer in ihrem Urteil offen gelassen, ob
§ 4 Abs. 4 BremGebBeitrG mit der Verfassung in Einklang steht. Aller-
dings hat die Vorsitzende Richterin Benjes in der mindlichen Ver-
handlung mit den Worten ,wir haben kein Problem damit“ deutlich
gemacht, dass sie keine Bedenken gegen die Verfassungsmafliigkeit des
Gesetzes hegt.

670 Davon geht auch der Bremer Senatsbericht aus, vgl. Bremische Biirgerschaft
(Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S. 11; vgl. ebenso Braun, Die Polizei 2013,
321 (324); Hermann/Buljevic, NordOR 2015, 198 (201).

671 Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei Sportgrofiveranstaltungen, S.222;
Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehérden in der Systematik des deut-
schen Abgabenrechts, S. 85 f; Mufignug, VBIBW. 1982, 207 (208); Heise, NVwZ-
Extra 2015, 1 (3); Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 103, die den
Schutz einer privaten kommerziellen Groflveranstaltung als ,,Paradebeispiel einer
wirtschaftlich vorteilhaften polizeilichen Leistung benennt, jedoch auch nur pau-
schal auf die Gewihrleistung eines reibungslosen Veranstaltungsverlaufs abstellt.
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Die Herstellung der Sicherheit in und um das Veranstaltungsgelan-
de sei als vorteilhafte offentliche Leistung individuell zurechenbar.
Denn der Einsatz zusitzlicher Polizeikrifte weise einen spezifischen
Bezug zur Veranstaltung auf, er sei ,durch die Veranstaltung bedingt
und final auf die Herstellung der 6ffentlichen Sicherheit im Rahmen
der Veranstaltung gerichtet.“®7?> ,Der spezifische Vorteil fiir den Veran-
stalter liegt [...] darin, dass die gefahrlose Teilnahme der Besucher ge-
wihrleistet, [...] eine negative Berichterstattung vermieden wird, und
die Veranstaltung storungsfrei durchgefiihrt werden kann.“¢73 Sicher-
heitsvorteile lagen nach Auffassung der Kammer zudem in ,der Risi-
kominimierung, der Moglichkeit, die Veranstaltung trotz des vorhan-
denen Gefahrdungspotenzials durchfithren zu koénnen®, und darin,
»dass Besucher nicht abgeschreckt® wiirden.574

Diesbeziiglich bedarf es allerdings einer differenzierteren Betrach-
tungsweise, der man sich bislang tiberwiegend verschliefit. Diese Ver-
schlossenheit in Form einer pauschalen Betrachtung war nun auch den
vorgenannten Ausfithrungen der Kammer zu entnehmen.

Exemplarisch wird an dieser Stelle auch auf den nachfolgenden
Auszug aus dem Bremer Senatsbericht verwiesen: ,Eine individuelle
Zurechenbarkeit wird nach in der Literatur vertretenen Auffassung da-
rin gesehen, dass die Polizei Teile ihrer Einsatzkrifte aus dem allge-
meinen Dienst herauslost, sie durch weitere eigene und gegebenenfalls
fremde Krifte ergédnzt und diese Krifte als geschlossene Einheiten zur
Verfiigung stellt, ohne dass eine konkrete Gefahr eingetreten wire.
Hierfar spricht, dass durch die Verkiirzung der sonstigen Sicherheits-
aufgaben unter dem Gesichtspunkt der Gefahrenvorsorge eine beson-
dere Leistung zugunsten der Zuschauer, aber auch des Veranstalters
erbracht wird. ,Nach dem Gedanken des Vorteilsausgleichs kann der
vorsorgende Veranstaltungsschutz der Polizei dem Veranstalter als Ge-
bithrenschuldner individuell zugerechnet werden’ Die so verstandene
polizeiliche Leistung stellt mithin einen wirtschaftlichen Sondervorteil

672 Ausfithrungen der Vorsitzenden Richterin der zweiten Kammer des VG Bremen
im Rahmen der miindlichen Verhandlung v. 17.05.2017.

673 Ausfithrungen der Vorsitzenden Richterin der zweiten Kammer des VG Bremen
im Rahmen der miindlichen Verhandlung v. 17.05.2017.

674 Ausfithrungen der Vorsitzenden Richterin der zweiten Kammer des VG Bremen
im Rahmen der miindlichen Verhandlung v. 17.05.2017.
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dar, der auch nicht bereits mit der allgemeinen Steuerzahlung abgegol-
ten wurde. Die polizeilichen Dienstleistungen dienen der Gewdhrleis-
tung eines geordneten Ablaufs der Veranstaltung und sind auch fiir de-
ren wirtschaftlichen Erfolg mitursdchlich. In gleicher Weise werden
auch die verkehrslenkenden Einsétze der Polizei aus Anlass von Grof3-
veranstaltungen den Zuschauern, aber auch dem Veranstalter als indi-
viduelle und abgrenzbare Leistungen zugeordnet.“¢75

Der Auszug belegt, dass der Senat keine konkrete Auskunft da-
ritber gibt, in welcher Art und Weise sich bestimmte MafSnahmen der
Polizei fiir die Veranstalter vorteilhaft auswirken. Pauschalititen wie
~Gewihrleistung eines geordneten Ablaufs der Veranstaltung®, ,vor-
sorgender Veranstaltungsschutz® und ,verkehrslenkende Einsétze“
werden zwar als Mafinahmen benannt. Offen bleibt jedoch, wie diese
konkret zu dem postulierten ,wirtschaftlichen Erfolg® beitragen.

Auch das vorgebrachte Herauslosen von Einsatzkriften aus dem
allgemeinen Dienst und ihre Bereitstellung als geschlossene Einheit
sind fiir sich genommen nicht in der Lage, eine individuelle Zurechen-
barkeit als Voraussetzung einer personlichen Gebiihrenpflicht zu be-
griinden.®7¢ Dieses Vorbringen basiert vielmehr auf dem bereits be-
schriebenen Gedanken einer ,auflergewohnlichen Belastung der Poli-
zei“.677

Dieser Gedanke hat allerdings keine Verankerung in der Verfas-
sung erfahren. Das Grundgesetz enthilt eine so verstandene Kategorie
der ,Normallage® betreffend das gebiithrenrechtliche Vorteilsprinzip
nicht. Zwar setzt das Entstehen einer personlichen Gebiihrenpflicht
stets eine individuell zurechenbare staatliche Leistung, die unweiger-
lich mit einem staatlichen Mehraufwand einhergeht, voraus. Eine per-

675 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S. 11 £.

676 Entsprechend stellt auch Bernhardt zur Begriindung einer Gebiihrenschuld der
Veranstalter darauf ab, dass die Polizei bei kommerziellen Fufiballbegegnungen
gezwungen sei, Einsatzkréfte aus dem ,,normalen Dienst“ herauszulésen und sie
zur Gefahrenabwehr anlésslich der Veranstaltung vorzuhalten, vgl. Bernhardt, Die
Geltendmachung von Kosten fiir polizeiliche Einsitze bei kommerziellen Veran-
staltungen am Beispiel der Spiele des Profifuiballs, S. 67 (78). Teilweise wird auch
die Gebiihrenfreiheit von ,Griinspielen vertreten, wihrend polizeiliche Leistun-
gen bei ,Risikospielen dagegen mit einer Gebiihr belegt werden sollen, vgl. Siegel,
DOV 2014, 867 (870).

677 Vgl. hierzu auch: Kempny, DVBI. 2017, 862 (866).
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sonliche Gebithrenschuld der Veranstalter bezieht sich jedoch nicht
auf einen - ohne die Veranstaltungsdurchfiihrung nicht erforderlichen
- polizeilichen Mehraufwand, sondern einzig auf das Vorliegen einer
besonderen Vorteilhaftigkeit der Staatsleistung fiir die Veranstalter als
Leistungsempfanger.

Der Gedanke einer auflerordentlichen Inanspruchnahme und
ibermifligen Belastung der Polizei basiert einzig auf dem nicht ein-
schldgigen gebiihrenrechtlichen Veranlasserprinzip. Denn als Veran-
lasser verursacht der Verantwortliche einen ihm zurechenbaren Mehr-
aufwand, der unabhingig davon, ob sich dieser Mehraufwand fiir ihn
vorteilhaft darstellt, im Wege einer Gebiihr abgeschopft werden kann.

Sofern sich die Zuldssigkeit einer Gebiihrenerhebung allerdings
auf das Vorteilsprinzip stiitzt, kommt es nicht auf den Umfang eines
moglichen staatlichen Mehraufwands an, solange dieser nicht in der
Lage ist, gebiihrenrechtliche Vorteile zu vermitteln. In diesen Fillen
gilt es deshalb, nicht die Mafinahmen der Polizei, sondern ihre Wir-
kung fiir den potenziellen Gebiihrenschuldner zu hinterfragen. Das
Herauslésen von Einsatzkriften und ihre Bereitstellung vermag des-
halb vorliegend lediglich das Bestehen einer sachlichen Gebiihren-
pflicht zu belegen.78

a) Die Ausgangspunkte einer geldwerten Vorteilsbestimmung der
Veranstalter

Die moglichen wirtschaftlichen Vorteile der Veranstalter durch die po-
lizeilichen Mafinahmen anldsslich der Spielaustragungen lassen sich
grundsitzlich unter zwei Gesichtspunkten betrachten:679

Auf der einen Seite kann die entsprechende staatliche Leistung ak-
tiv zu einer Vermogensmehrung der Veranstalter fithren, indem sie die
Voraussetzungen fiir eine Ertragssteigerung schaftt oder bestehende
Einnahmeverhiltnisse sichert, die ohne eine solche Amtshandlung
nicht moglich wiren.

Auf der anderen Seite kann eine Begiinstigung auch darin zu se-
hen sein, dass sich bestimmte eigene Sicherungsmafinahmen im

678 Ebenso Heise, NVWZ 2015, 262 (265); vgl. hierzu auch die Ausfithrungen unter:
Dritter Teil, C, I, 2., d), aa), (1).
679 Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 102 f.
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Pflichtenkreis der Veranstalter durch die polizeilichen Leistungen er-
tibrigen.58 Das ist beispielsweise der Fall, wenn den Veranstaltern ei-
gene Aufwendungen erspart bleiben, auf die sie ohne die Prisenz und
das Einschreiten der Polizeikrifte nicht verzichten koénnen bzw. diir-
fen. Dann reduziert sich eine finanzielle Belastung, die wertungsméfiig
der zuvor genannten Kategorie einer Ertragssteigerung in nichts nach-
steht.

Unter beiden Gesichtspunkten kann sich folglich ein finanzieller
Vorteil zugunsten der Fuflballveranstalter ergeben.

b) Differenzierung zwischen GefahrenvorsorgemaBnahmen und der
Beseitigung konkreter Gefahrenlagen

Vor dem Hintergrund einer - in der Literatur in unterschiedlichen
Auspriagungen - diskutierten Gebiihrenfeindlichkeit polizeilicher
Mafinahmen®® kommt einer Differenzierung zwischen Gefahrenvor-
sorgemafinahmen®®? und dem vom staatlichen Gewaltmonopol und
den polizeilichen Hoheitsbefugnissen gedeckten Einschreiten zur Be-
hebung konkreter Gefahrenlagen im Rahmen der nachfolgenden Vor-
teilsbestimmung besondere Bedeutung zu.

Wiahrend teilweise eine alle Mafinahmen umfassende und damit
generelle Unzuldssigkeit von Gebiihrenerhebungen fiir polizeiliches

680 Vgl. Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1366.

681 Vgl hierzu: Dritter Teil, C, III, 2.

682 Mafinahmen zur reinen Gefahrenvorsorge finden im Vorfeld konkreter Gefahren
statt und versuchen ihren Eintritt zu verhindern. Sie sind in der Lage, eine effekti-
ve Gefahrenabwehr zu gewiahrleisten, indem sie auch im Falle eingetretener kon-
kreter Gefahrenlagen ein ziigiges Einschreiten ermoglichen. Diese Gefahrenvor-
sorge greift dabei nicht in die Rechtssphére des Biirgers ein und lisst sich deshalb
bereits auf die polizeiliche Aufgabenzuweisung der Gefahrenabwehr stiitzen, vgl.
Schenke/Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn. 48, in: Steiner, Besonderes
Verwaltungsrecht. Gefahrenvorsorgemafinahmen stellen schlichtes und rechtma-
Biges Verwaltungshandeln dar, sofern sie mit der Intention vorgenommen werden,
Gefahrenabwehr zu betreiben, vgl. Manssen, SpuRt 1994, 169 (171). Die polizeili-
che Gefahrenvorsorge bei Fuflballveranstaltungen ist mafgeblich durch die
schlichte Prisenz und (kameralose) Uberwachungstitigkeit der Polizei an beson-
ders gefahrentrichtigen Platzen, wie etwa an Bahnhofen oder bekannten Treff-
punkten der verschiedenen Anhingerschaften, geprigt (,Schutzprasenz®). Viel-
fach wirkt bereits diese Priasenz abschreckend und hilft dabei, konkrete Gefahren-
lagen gar nicht erst entstehen zu lassen.
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Tétigwerden vertreten wird,®83 wollen manche Autoren jedenfalls sol-
che Polizeileistungen gebiihrenfrei stellen, die mit der Ausiibung von
polizeilichen Hoheitsbefugnissen verbunden und zur Beseitigung kon-
kreter Gefahrenlagen erforderlich sind.¢84

Diese beiden unterschiedlichen Ansatzpunkte sollen getrennt von-
einander behandelt werden.

¢) Die polizeilichen MaBnahmen innerhalb der Pflichtenkreise der
Veranstalter als gebiihrenrechtliche Vorteile?

Geldwerte Vorteile konnten sich fiir die Veranstalter durch die polizei-
lichen Mafinahmen aus der Moglichkeit des Einsparens von Aufwen-
dungen innerhalb der eigenen Pflichtenkreise ergeben.

Nirschl formuliert diesbeziiglich: ,Dem Veranstalter kommt die
Leistung des Staates zugute, sie mehrt oder sichert zumindest seinen
wirtschaftlichen Gewinn beispielsweise durch die Einsparung von ei-
genen Sicherheitskraften und unterscheidet ihn damit von der Allge-
meinheit, der solche Leistungen nicht zuteil werden.“%85

Diese Argumentation ist indes zu pauschal.

Um vor Art. 3 Abs. 1 GG bestehen zu konnen, muss sich die Aus-
nutzung der staatlichen Gewdhrleistungspflicht fiir die offentliche Si-
cherheit nachweislich als vorteilhaft qualifizieren lassen.%®¢ Hierzu ge-
hort insbesondere, dass sich eine etwaige Begiinstigung hinreichend
konkret bestimmen ldsst. Es sind deshalb die einzelnen polizeilichen
Mafinahmen bei einer Fuf$ballveranstaltung darauthin zu tiberpriifen.

683 Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Fest-
schrift Samper, S.165 (178); Isensee, Nichtsteuerliche Abgaben, in: Hansmeyer
(Hrsg.), Staatsfinanzierung im Wandel, S. 435 (450).

684 Gramm, Ersatz von Polizeikosten, in: Sacksofsky/Wieland, Vom Steuerstaat zum
Gebiihrenstaat, S. 179 (185); Waechter, Das ,,Gebithrenmodell“ zur Finanzierung
der inneren Sicherheit, in: Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit,
S.65 (91); vgl. auch Sailer, Haftung fir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger,
S.1370f; Bernhardt, Die Geltendmachung von Kosten fiir polizeiliche Einsétze
bei kommerziellen Veranstaltungen am Beispiel der Spiele des Profifufiballs, S. 67
(72).

685 Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deut-
schen Abgabenrechts, S. 85 £.

686 Vgl. Briining, VerwArch 2015, 417 (429).
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aa) Die Einlasskontrollen

Hierbei sind zunichst die Einlasskontrollen zum unmittelbaren Stadi-
onbereich, fiir den die Veranstalter die Verantwortung tragen,%7 in
den Blick zu nehmen.

Ein betriachtlicher Anteil der Straftaten, die anlésslich von Spiel-
austragungen registriert werden, entféllt regelmafliig auf den Bereich
dieser Zugangskontrollen.5® Vor diesem Hintergrund spielt sich im
Veranstaltungsvorfeld ein Grofteil der polizeilichen Titigkeit in un-
mittelbarer Nahe dieser Eingangskontrollen ab. Es sind vornehmlich
Gistefans, die versuchen, diese Zuginge unter Anwendung korperli-
cher Gewalt zu stiirmen.®® Thre Ziele liegen dabei auf der Hand: Es
geht ihnen darum, Pyrotechnik und andere unerlaubte Gegenstdnde in
den Stadionbereich zu schmuggeln, bestehende Stadionverbote oder
den Erwerb eigener Tickets zu umgehen.%°

In diesen Situationen kann der Veranstalter seinen fiir die Veran-
staltungssicherheit essentiellen Verkehrssicherungspflichten nicht
mehr im erforderlichen Umfang nachkommen: Er kann die Massen
nicht mehr kontrollieren und nachvollziehen, wer das Stadion in be-
rechtigter Weise betritt und wer nicht. Vor allem ist es ihm nicht mog-
lich, mit Stadionverboten belegte Zuschauer oder solche ohne giiltige

687 Hierzu: Erster Teil, B, III.

688 Vgl. zur kompetenzrechtlichen Problematik der funktionalen Verkniipfung von
praventiver und repressiver polizeilicher Aufgabenerfiillung: Dritter Teil, C, ITI, 3.

689 So etwa vor dem Spiel zwischen Schalke o4 und Bayern Miinchen am 21.11.2015,
vgl. Artikel Welt-Online v. 22.11.2015, http://www.welt.de/sport/fussball/bundesl
iga/fc-bayern-muenchen/article149126560/Rummenigge-schaemt-sich-fuer-die-
Bayern-Randalierer.html (letzter Abruf am o1.11.2017).

690 Vgl. Jahresbericht Fufiball 2015/2016 der Zentralen Informationsstelle Sportein-
sitze des Landesamtes fiir Zentrale Polizeiliche Dienste, http://www.polizeinrw.d
e/media/Dokumente/Behoerden/LZPD/ZZ777-160908-1(ZIS-Jahresbericht_bis_
2015-2016%2C_Stand_06.10.2016%2C_15.00_Uhr).pdf (letzter Abruf am
01.11.2017), S. 10: ,Einzelne Polizeibehorden weisen in ihrer Beschreibung des ge-
waltbereiten Potenzials auf einen weiterhin zunehmenden Organisationsgrad inner-
halb der Ultraszenen hin. Wesentliche Beispiele hierfiir sind: Das Ausnutzen der
Gruppendynamik bei einem geschlossenen, teilweise bewusst verzogerten Eintreffen
am Stadion, um durch die entstehenden Drucksituationen im Eingangsbereich einen
sogenannten Kassen-/Blocksturm zu initiieren, und unter Umgehung auf die sonst
iiblichen Kontrollen und teilweise auch ohne Eintrittskarte ins Stadion zu gelangen
bzw. Pyrotechnik einzuschleusen |[...J*
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Eintrittskarte abzuweisen und unerlaubte und gefahrliche Gegenstin-
de aus seinem Stadionbereich fern zu halten.

Dadurch entstehen ihm konkrete finanzielle Nachteile: Zum einen
wird es ihm unmoglich, bestehende Zahlungsanspriiche gegen be-
stimmte Zuschauer, die die von ihm angebotene Leistung in Form der
Spielverfolgung innerhalb des Stadions in Anspruch genommen haben,
durchzusetzen.

Zum anderen konnen den Veranstalter empfindliche, vom DFB-
Sportgericht auferlegte Strafen fiir ein Fehlverhalten der eigenen Fans
treffen, die teilweise zu beachtlichen finanziellen Einbuflen fithren.5o
Neben der Anordnung von ,Geisterspielen” oder Zuschauer-Teilaus-
schliissen, die in wirtschaftlicher Hinsicht jeweils mit Einnahmeredu-
zierungen beim Eintrittskartenverkauf verbunden sind, sind auch die
Verhiangung von Geldstrafen, die teilweise im sechsstelligen Euro-Be-
reich liegen, oder die Auferlegung eines Einsatzes eigener Ordner bei
Auswirtsspielen moglich.%92

Hinsichtlich solcher Geldstrafen ist auch die jiingste Rechtspre-
chung zu beriicksichtigen: Mit Urteil vom 22. September 2016 hat der
BGH entschieden, dass Besucher eines Fufiballspiels, die Knallkérper
innerhalb eines Stadions ziinden, dem veranstaltenden Verein zum
Schadensersatz verpflichtet sind, wenn dieser deshalb zu einer Ver-
bandsstrafe durch das DFB-Sportgericht verurteilt wird.®93 Das Ge-
richt bejahte einen entsprechenden Zurechnungszusammenhang zwi-
schen der Verhaltenspflichtverletzung und der Auferlegung der Geld-
strafe.

Auch wenn potenzielle Storer deshalb zukiinftig damit rechnen
miissen, fiir jhr Fehlverhalten in Regress genommen zu werden, wird
fir die Vereine die Ermittlung der konkreten Téter auch weiterhin

691 Im Rahmen seines durch Art. 9 Abs. 1 GG garantierten Selbstverwaltungsrechts
ist es dem DFB moglich, die Veranstalter mit privatrechtlichen Sanktionen zu be-
strafen.

692 Vgl. Artikel DFB-Online v. 12.03.2015, http://www.dfb.de/news/detail/drei-teilau
sschluesse-geldstrafe-und-hohe-auflagen-fuer-1-fc-koeln-118211/p/1/ (letzter
Abrufam o1.11.2017).

693 BGH Urteil v. 22.09.2016 (Aktz. VII ZR 14/16). Im konkreten Fall wurde gegen
den Profifuballbereich des 1. FC Koln eine Geldstrafe in Hohe von 50.000 € so-
wie die Bewédhrungsauflage, weitere 30.000 € fiir gewaltpraventive Mafinahmen
zu verwenden, verhédngt.
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vielfach schwierig sein. Deshalb liegt das Hauptaugenmerk auch zu-
kiinftig trotz dieser nun entschiedenen grundsitzlichen Regressmog-
lichkeit mehr auf der préventiven als auf der repressiven Ebene.

Dariiber hinaus sind in Einzelfillen sowohl deliktische als auch
vertragliche Schadensersatzanspriiche der Zuschauer gegen den Ver-
anstalter denkbar.

Deutlich wird damit die essentielle Bedeutung, die den Zugangs-
kontrollen nicht nur hinsichtlich des wirtschaftlichen Gewinnstrebens
der Veranstalter zukommt; sie dienen auch maf3geblich der ihnen ob-
liegenden Erfiillung zivilrechtlicher Verkehrssicherungspflichten.

Grundsitzlich kommen die Veranstalter dieser Pflicht umfassend
und mit eigener Finanzierungsverantwortung durch den Einsatz priva-
ter Sicherheitsunternehmen nach. Allerdings ist die zumutbar®+ einge-
setzte Zahl privater Sicherheitskrifte an den Einlasskontrollen nicht in
der Lage, einen ,,Fan-Ansturm"“ zu verhindern.

Sofern nun die Gefahrenvorsorge der Polizei in Form der Préisenz
und Uberwachungstitigkeit auf den Schutz der Zugangskontrollen an-
gelegt ist und einem moglichen Uberrennen der Kontrollstellen ab-
schreckend entgegentritt, stellt sie sich nicht mehr als eine Leistung dar,
die sich an eine unbestimmte Vielzahl von Personen richtet, sondern
allein dem Veranstalterinteresse dient, folglich eine besondere Vorteil-
haftigkeit fiir die Veranstalter darstellt, die eine personliche Gebiihren-
schuld entstehen ldsst.%95 Dann nimmt die Polizeitdtigkeit den Charak-
ter einer ,Serviceleistung® an, die sich von den bereits zutreffend ge-
bithrenpflichtigen Féllen polizeilicher Begleitungen gewerblicher
Transporte nicht unterscheidet.

694 Vgl. LG Miinchen I SpuRt 2006, 121 f; Schwierigkeiten bereitet die Bemessung
dieser Zumutbarkeitsgrenze, die jeweils einzelfallabhdngig zu bestimmen ist. Den
Veranstalter triftt jedenfalls keine allumfassende Sicherheitsgarantie, insbesonde-
re erstreckt sich seine Verkehrssicherungspflicht nicht auf unvorhersehbare Ge-
fahren. Aus einer ex ante Sicht ist danach zu fragen, mit welcher Wahrscheinlich-
keit und mit welchem Ausmaf} ein Schaden zu erwarten ist. Es ist sodann ein an-
gemessenes Verhdltnis zwischen dieser Schadenseintrittswahrscheinlichkeit und
dem fiir einen entsprechenden Schutz erforderlichen Aufwand herzustellen. Als
Mafistab gilt, dass solche Sicherungsmafinahmen zu erbringen sind, die ein ver-
standiger, umsichtiger und in verniinftigen Grenzen vorsichtiger Mensch fiir not-
wendig erachten wiirde, vgl. hierzu OLG Hamm NJW-RR 2000, 1416 (1417); vgl.
auch Heermann/Gotze, Zivilrechtliche Haftung im Sport, S. 108 .

695 Vgl. Briining, VerwArch 2015, 417 (432).
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Wenn die Polizei in diesen Fillen auch noch konkrete Mafinah-
men ergreift, um einen unkontrollierten Besucherstrom in den Stadi-
onbereich zu unterbinden, liegt auch hierin ein geldwerter Vorteil fiir
den Veranstalter, weil dieses Eingreifen die beschriebenen finanziellen
Einbuflen verhindert. Gleiches gilt fiir das Aussprechen von Platzver-
weisen zur Durchsetzung von Stadionverboten. Dieses staatliche Ein-
schreiten im Pflichtenkreis der Veranstalter tragt erheblich zur Verbes-
serung der Sicherheitslage innerhalb des Stadions bei und vermag
demnach ebenfalls besondere Vorteile fiir die Veranstalter zu begriin-
den.

Auch der Bremer Versuch, die Rechtsprechung zur Luftsicherheits-
gebiihr fiir sich in Anspruch zu nehmen, kann sich deshalb allenfalls
auf die Begriindung einer personlichen Gebiihrenpflicht des Veranstal-
ters fiir unterstiitzende staatliche Leistungen anlédsslich dieser Einlass-
kontrollen beziehen.

Diese Rechtsprechung bestitigt einen durch die Zugangskontrol-
len zu den sicherheitsempfindlichen inneren Flugplatzbereichen ver-
mittelten besonderen Sicherheitsvorteil. Sofern man dieses Ergebnis
auf die vorliegende Konstellation von Fuflballspielen iibertrégt, ist es
folglich nur moglich, Gebiihren fiir polizeiliche Mafinahmen anléss-
lich der Zugangskontrollen zu erheben.®® Denn in beiden Fallkonstel-
lationen sind die Kontrollen in der Lage, individuell zurechenbare Si-
cherheitsvorteile zugunsten der hinter den Kontrollen befindlichen
Verkehrsbereiche zu begriinden. Denn sowohl die Fufiballveranstal-
tung als auch der Luftverkehr heben sich von der auf3erhalb jener Si-
cherheitsbereiche befindlichen Allgemeinheit ab.

bb) Der Stadioninnenbereich

Polizeiliche Leistungen konnen auch innerhalb der Stadien gebiihren-
rechtliche Vorteile vermitteln.07

Trotz der Veranstalterverantwortlichkeit lasst sich dort regelméaflig
eine polizeiliche Prasenz wihrend der Spielzeit — insbesondere bei ,,Ri-
sikospielen® - beobachten. Die teilweise Verlagerung der Polizeikrifte

696 Ebenso Bohm, NJW 2015, 3000 (3002).
697 Vgl. Bohm, NJW 2015, 3000 (3003).
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wiahrend der Spielaustragung in die Stadien hinein erfolgt haufig aus
einem praktischen Grund: Wihrend der Spielphase entsteht ein
,Uberangebot“®98 an Polizeibeamten. Denn besonders kritisch fiir die
Einsatzleitung sind in der Regel die Vor- und Nachspielphasen, in de-
nen ein Aufeinandertreffen von potenziellen Gewalttitern zu verhin-
dern ist und fiir einen ordnungsgemafien Zu- bzw. Abgang der Besu-
cherstrome gesorgt werden muss. Wiahrend des Spiels verbleiben somit
personelle Kapazititen, die praventiv in die Stadien verlegt werden,
um nicht nur abschreckend zu wirken, sondern bei Bedarf auch ein
frithzeitiges Eingreifen zu ermdglichen.

Diese polizeiliche Gefahrenvorsorge entzieht den Veranstaltern je-
doch nicht die primére Verantwortung fiir ihren Pflichtenkreis. Sie ha-
ben dennoch dafiir Sorge zu tragen, dass sich typische veranstaltungs-
bedingte Gefahren innerhalb des Stadions nicht realisieren. Entspre-
chend liegt ein Schwerpunkt auf der Sicherung der Giésteblocke, der
Trennung der Fanlager und einem zweckmifligen Einsatz von Ord-
nungskriften.

Dariiber hinaus miissen sie die ordnungsgemifle Durchfithrung
der Spielaustragung gewiéhrleisten, indem sowohl der Spielverlauf
selbst als auch die Mannschaften, Schiedsrichter und sonstige sich im
Innenbereich befindliche Personen vor Stérungen und Ubergriffen zu
schiitzen sind. Das private Sicherheitspersonal hat daher beispielsweise
»Platzstirme® durch einzelne oder mehrere , Fans® effektiv zu verhin-
dern.% Allerdings bediirfen die privaten Sicherheitskrifte bei gewalt-
tatigen Ausschreitungen innerhalb ihrer Pflichtenkreise aufgrund des
staatlichen Gewaltmonopols des hilfsweisen Einschreitens der staatli-
chen Polizeikrifte, sofern die zur Bewiltigung der Gefahrenlage erfor-
derlichen Mafinahmen nicht mehr von ihren Jedermann-Rechten ge-
deckt sind oder sich die durch die Zumutbarkeitsgrenze beschrankte

698 Vgl hierzu bereits: Erster Teil, B, I1, 3.

699 Diesbeziiglich sei nur an den Platzsturm der Anhdnger von Fortuna Diisseldorf
im Relegationsspiel gegen Hertha BSC erinnert, vgl. Artikel Spiegel-Online
V. 12.06.2012, http://www.spiegel.de/sport/fussball/dfb-fordert-geisterspiel-und-1
00-000-euro-geldbusse-fuer-duesseldorf-a-838480.html (letzter Abruf am
01.11.2017); auch die Kolner Fans stiirmten den Platz beim Auswirtsspiel in
Monchengladbach am 14.02.2015, vgl. Artikel Spiegel-Online v. 14.02.2015, http:/
/www.spiegel.de/sport/fussball/fans-des-1-fc-koeln-sorgten-fuer-platzsturm-in-g
ladbach-a-1018513.html (letzter Abruf am 01.11.2017).
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Ordnerkapazitit fiir die Gefahrenbeseitigung als nicht ausreichend
darstellt.

Dies vorausgeschickt, kénnen sowohl die polizeiliche Gefahren-
vorsorge als auch das Eingreifen bei konkreten Gefahrenlagen gebiih-
renrechtliche Vorteile vermitteln:

Die polizeiliche Prasenz innerhalb des Stadions wirkt nicht nur ab-
schreckend, sondern ermdoglicht auch ein rasches Eingreifen bei un-
vorhersehbaren Fan-Aktionen, wie ,,Platzstiirmen” oder gewalttitigen
Ubergriffen auf das gegnerische Fanlager. Die Moglichkeit eines friih-
zeitigen polizeilichen Einschreitens zum Zwecke der Beseitigung einer
konkreten Gefahrenlage innerhalb des Stadions ist auch hinsichtlich
der Bereitschaft der Zuschauer, diese Veranstaltungen tiberhaupt zu
besuchen, von erheblicher Bedeutung.7°® Wesentlich fiir den Ent-
schluss zum Besuch einer Fufiballveranstaltung ist das Bewusstsein, in-
nerhalb des Stadionbereichs weitgehend auch vor jenen Gefahren ge-
schiitzt zu sein, deren Verhinderung die zumutbaren Verkehrssiche-
rungspflichten des Veranstalters iibersteigt.

Dies gilt vor allem auch deshalb, weil grofie Fu3ballveranstaltun-
gen nicht mehr ,nur® gewaltbereite ,,Fan“-Gruppierungen anziehen,
sondern lidngst als Anschlagsziele im Fokus des internationalen Terro-
rismus stehen, wie die Ereignisse wihrend des Freundschaftsspiels zwi-
schen Frankreich und Deutschland am 13. November 2015 in Paris
gezeigt haben: Drei Selbstmordattentdter ziindeten ihre Sprengstoft-
westen in unmittelbarer Nahe des Stade de France, nachdem zwei von
ihnen zuvor vergeblich versucht hatten, ins Stadioninnere zu gelangen.

Auch das polizeiliche Eingreifen innerhalb des umgrenzten Stadi-
onbereichs stellt — sofern es als Beitrag zur Veranstaltungssicherheit
angesehen werden kann - einen gebithrenrechtlichen Vorteil dar.7o:
Der Veranstalter erspart sich eigene Aufwendungen, indem er durch
die polizeiliche Prasenz in die Lage versetzt wird, auf ein im Regelfall
unverhaltnismaf3ig hohes und damit fiir ihn ertragsminderndes Aufge-
bot von Ordnungskriften zur Sicherung der Veranstaltung zu verzich-
ten. Ferner tragen die polizeilichen Mafinahmen dazu bei, Handlun-
gen der Anhdngerschaft der Heimmannschaft zu verhindern, die im

700 Anders liegt es wohl im Hinblick auf polizeiliche Mafinahmen im 6ffentlichen
Verkehrsraum, dazu sogleich.
701 So wohl auch Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282 (1284).
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Nachgang des Spiels empfindliche Geldstrafen vom DFB zulasten der
Veranstalter nach sich ziehen kénnen.

Polizeiliches Einschreiten zur Behebung konkreter Gefahrenlagen
ist durchaus in der Lage, besondere Sicherheitsvorteile zugunsten der
Veranstaltungsdurchfithrung zu erbringen.”°> Exemplarisch muss hier-
zu der Polizeieinsatz beim Champions-League Qualifikationsspiel des
FC Schalke o4 gegen PAOK Thessaloniki am 21. August 2013 Erwih-
nung finden:

Wihrend dieses Spiels zeigten die Schalker Ultras ein Banner mit
der alten Flagge der ehemaligen jugoslawischen Teilrepublik Makedo-
nien in ihrem Block, welches zu einer Provokation der zahlreich mit-
gereisten Fans aus Griechenland fithrte.7°3 Der Polizeifithrer wurde da-
riiber informiert, dass es zu einem Platzsturm der Thessaloniki-An-
hénger kommen werde, sodass Schwerverletzte und sogar Tote zu be-
fiirchten waren und der eingesetzte Ordnungsdienst allein nicht in der
Lage war, den Gésteblock mit rund 2.500 Personen zuriickzuhalten.704
Nach Absprachen zwischen dem Polizeifithrer und den Gelsenkirche-
ner Sicherheits- und Fanbeauftragten wurden die Schalker Ultras unter
Androhung unmittelbaren Zwangs mehrfach aufgefordert, die Flagge
zu entfernen, was jedoch nicht geschah, sodass der Schalker Fanblock
von der Polizei unter Einsatz von Schlagstocken und Pfefferspray ge-
stiirmt und das Banner entfernt wurde.

Eine im Nachgang von Fufiballspielen haufig praktizierte und be-
reits dargelegte MafSnahme der Polizei ist der sogenannte ,verzogerte
Abmarsch®7°5 Dabei werden alle in einem Gésteblock befindlichen
Personen gemeinsam nach Spielende im Stadion festgehalten und in
Schutzgewahrsam genommen, wenn konkrete Anhaltspunkte fir Atta-
cken rivalisierender Fangruppen auf den Abmarschwegen vorliegen.

702 Vgl hierzu auch Miiller-Eiselt, VR 2014, 85 ff.

703 Hintergrund war der politische Konflikt um die Aufnahme des Sterns von Vergi-
na in die rote Nationalflagge Mazedoniens. Griechenland betrachtete dieses Sym-
bol - genauso wie den Landesnamen Mazedonien - als kulturelles Erbe und sah
gleichzeitig die Gefahr eines mazedonischen Anspruchs auf die nordgriechische
Region Makedonien.

704 Vgl hinsichtlich nachfolgender Angaben: Pressekonferenz Polizei Gelsenkirchen
V. 22.08.2013, https://www.youtube.com/watch?v=NTJ]CoxSobUg (letzter Abruf
am 01.11.2017).

705 Vgl hierzu bereits: Erster Teil, B, II, 5.
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Zwar erfolgt auch diese Ingewahrsamnahme durch die Polizei in-
nerhalb des Stadionbereichs, allerdings ist sie nicht auf die Veranstal-
tungssicherheit angelegt, sondern bezweckt den Schutz der Géstefans
vor einer auflerhalb der Stadien - und damit nicht mehr im Verant-
wortungsbereich der Veranstalter -liegenden potenziellen Gefahr fiir
Leib und Leben. Es fehlt folglich ein fiir eine gebiihrenrechtliche Vor-
teilhaftigkeit erforderlicher Veranstaltungsbezug.

Dieser ldsst sich auch nicht durch die Uberlegung konstruieren,
der Veranstalter sei aufgrund des mit den Besuchern geschlossenen
Zuschauervertrags rechtlich dazu verpflichtet, deren Rechtsgiiter zu
schiitzen. Denn diese Pflicht kann sich nur auf solche Sicherungsmaf3-
nahmen beziehen, die dem Veranstalter rechtlich tiberhaupt moglich
und dazu bestimmt sind, vor Gefahren innerhalb seines Verantwor-
tungsbereichs zu schiitzen. Der ,verzégerte Abmarsch® bedarf als kurz-
zeitige polizeiliche Ingewahrsamnahme dagegen der Inanspruchnah-
me hoheitlicher Befugnisse, denn als in den Polizeigesetzen geregelte
Standardmafinahme ist sie von den eingesetzten privaten Sicherheits-
kraften nicht vollziehbar. Die mit ihr verfolgten Ziele rechtfertigen
einen solchen Freiheitsentzug nicht iiber die ,Jedermann-Rechte®. In-
sofern ist diese Mafinahme den Veranstaltern bereits rechtlich unmog-
lich und leistet keinen Beitrag dazu, Gefahrenlagen innerhalb ihres
Verantwortungsbereichs zu unterbinden.

Hinzu kommt, dass der ,verzogerte Abmarsch® nicht ausschlie3-
lich dem Schutz der in Gewahrsam genommenen Personen dient, son-
dern zugleich versucht, alle von gewalttatigen Auseinandersetzungen
im offentlichen Verkehrsraum ausgehende Gefahren zu verhindern.
Hierzu zdhlt maf3geblich auch die Verhinderung von Beeintrichtigun-
gen unbeteiligter Rechtsgiiter, sodass die Mafinahme mittelbar auch
zum Schutz einer unbestimmten Vielzahl von Personen, mithin der
Allgemeinheit, erfolgt.

Im Ergebnis sind daher neben den die Einlasskontrollen unterstiit-
zenden auch jene Mafinahmen der Polizei innerhalb des Stadionbe-
reichs den Veranstaltern individuell zurechenbar, die auf die Veranstal-
tungssicherheit angelegt sind.7°¢

706 Vgl. Klein, DVBL. 2015, 275 (279); Bohm, NJW 2015, 3000 (3002 f.).
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d) Die polizeilichen MaBnahmen im 6ffentlichen Raum als
gebiihrenrechtliche Vorteile?

Dennoch liegt der Schwerpunkt der Problematik auf der Bestimmung
eines gebithrenrechtlichen Vorteils, der den Veranstaltern durch Mafi-
nahmen der Polizei im 6ffentlichen Raum und damit auflerhalb ihrer
Verantwortungsbereiche zukommt. Die Diskussion um die Mdglich-
keit einer Kostenerstattung erhélt ihre Brisanz insbesondere durch die-
sen Versuch einer Kosteniiberwilzung fiir jene Mafinahmen im 6ffent-
lichen Raum, die teilweise in grofier Distanz zu den eigentlichen Aus-
tragungsorten erfolgen.

Abstrakt steht eine finanzielle Begiinstigung im Raum, wenn die
entsprechende staatliche Leistung aktiv zu einer Vermégensmehrung
der Veranstalter fiihrt, weil sie ihnen eine Gewinnsteigerung verschafft
oder bestehende Einnahmeverhaltnisse sichert, die ohne eine solche
Amtshandlung nicht méglich wiren.

Die Ansicht, kommerzielle Veranstalter seien nur dann in der Lage,
profitabel zu agieren, wenn ein ausreichendes Maf3 an Sicherheit bei
ihren Veranstaltungen gewihrleistet sei, vermag in ihrer Pauschalitat
nicht zu tiberzeugen. Gleiches gilt fiir die bisher nicht begriindete The-
se, eine Veranstaltung werde von ihren Besuchern nur dann angenom-
men, wenn diese sich sicher fiihlten.7°7 Ebenso schldgt der Versuch
fehl, einen Veranstaltervorteil damit begriinden zu wollen, die Polizei
gewihrleiste eine piinktliche und sichere An- und Abreise aller Zu-
schauer zu den Stadien.”°8

Da die aufgefiihrten Ansichten nach Auffassung des Verfassers we-
gen ihrer Pauschalitit bzw. Nichtbeweisbarkeit nicht zu einem brauch-
baren Ergebnis fiihren, allerdings nur tatsidchlich bestehende geldwerte
Vorteile im Wege einer Gebiihr abgeschopft werden kénnen, stellt sich
deshalb im Folgenden die Frage, wodurch und in welchem Mafle staat-

707 So etwa Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S.280;
Braun, Die Polizei 2013, 321 (325).

708 Beitrag Nr. 7 — Polizeikostenersatz bei kommerziellen Grofveranstaltungen, S. 8o,
in: Rechnungshof Baden-Wiirttemberg, Denkschrift 2015 zur Haushalts- und
Wirtschaftsfithrung des Landes Baden-Wiirttemberg (LT-Drucks. 15/7007), http:/
/www.rechnungshof.baden-wuerttemberg.de/de/veroeffentlichungen/denkschrift
en/317750/317758.html (letzter Abruf am 01.11.2017).
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liche Leistungen den Veranstaltern gebiithrenrechtliche Vorteile ver-
mitteln kénnen.

aa) Die polizeiliche Gefahrenvorsorge

Es entspricht den Zielen der Organisatoren, moglichst viele Besucher
zu generieren und deren ,,Stadionerlebnis® so sicher wie méglich zu
gestalten.

Eine Beglinstigung der Veranstalter im gebithrenrechtlichen Sinne
konnte deshalb darin zu sehen sein, dass durch die stetige Prasenz und
Uberwachungstitigkeit der Polizeikrifte eine verbesserte Sicherheitsla-
ge im offentlichen Raum rund um den unmittelbaren Stadionbereich
und auf den An- und Abfahrtswegen der Zuschauer entsteht.

Um darin eine gebiihrenpflichtige Begiinstigung zu sehen, sind
insbesondere zwei Voraussetzungen zu erfiillen, die problematisch er-
scheinen:

Es muss einen besonderen Vorteil zugunsten der Veranstalter ge-
ben, sodass es gerechtfertigt ist, ihnen die entstehenden Polizeieinsatz-
kosten aufzuerlegen und die polizeilichen Mafinahmen miissen iiber-
haupt in der Lage sein, Ankniipfungspunkte fiir eine individuelle Zu-
rechenbarkeit zum Veranstalter zu liefern, da die Bereitschaft der Ein-
satzkrifte im offentlichen Raum an sich an jeden gerichtet ist, der auf
sie angewiesen ist.

(1) Das Vorliegen eines besonderen Vorteils

Um eine besondere Vorteilhaftigkeit der Gefahrenvorsorgemafinah-
men zugunsten des Veranstalters begriinden zu konnen, darf es sich
nicht um ausschliefllich der Allgemeinheit zugewandte Leistungen
handeln.’®® Denn staatliche Leistungen, die an nicht von der Allge-
meinheit abgrenzbare Empfanger adressiert sind, stellen sich mangels

709 Zutreftend Bernhardt, Die Geltendmachung von Kosten fiir polizeiliche Einsitze

bei kommerziellen Veranstaltungen am Beispiel der Spiele des Profifufiballs, S. 67
(78).
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Individualisierbarkeit als gebithrenuntauglich dar.7*° Dies ist insbeson-
dere bei staatlichem Handeln anzunehmen, dass sich nach Art und
Ausmaf an alle Biirger in gleicher Weise richtet.7*

Diesbeziiglich hatte bereits das Preuflische Oberverwaltungsge-
richt hervorgehoben, dass ,.eine vollig allgemeine, nicht aber eine dem
Einzelnen gemachte Leistung“ eine personliche Gebiihrenpflicht nicht
zu begriinden vermag.7*2

Das BVerwG hat Ahnliches im Kontext einer Gebiithrenerhebung
fir die Untersuchung von Altdl festgestellt: ,,Eine Uberwachung von
Verhaltensweisen, von denen moglicherweise Gefahren fiir die Allge-
meinheit ausgehen, ist als solche nur eine Leistung, die der Staat der
Allgemeinheit erbringt. Die Abwilzbarkeit der insoweit anfallenden
Kosten richtet sich in erster Linie nach den fiir die ordnungsrechtliche
Verantwortlichkeit geltenden Regeln; sie setzt also im Grundsatz vor-
aus, daf} die Uberwachung zur Feststellung einer ,Stérung’ und zu-
gleich eines ,Storers’ fithrt.“7*3

Auch Wilke sieht Leistungen zum Schutz der offentlichen Sicher-
heit als gebithrenfeindlich an, sofern es ihnen an einer hinreichenden
Beziehung zu bestimmten Personen fehlt.74

Bei den hier in Rede stehenden Gefahrenvorsorgemafinahmen in
Form der polizeilichen Prasenz und Uberwachungstitigkeit im offent-
lichen Raum handelt es sich um den typischen Fall einer ausschliellich
an die Allgemeinheit gerichteten Leistung ohne personlichen Bezug
zum Veranstalter.

Daran vermag auch dessen rein kausaler Verursachungsbeitrag in
Form der Veranstaltungsdurchfiihrung nichts zu dndern. Insbesondere

710 Heise, NVWZ 2015, 262 (264); Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgaben-
wahrnehmung, S. 258.

711 Waechter, Das ,Gebithrenmodell® zur Finanzierung der inneren Sicherheit, in:
Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (72).

712 PrOVGE 31, 53 (56); vgl. Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 87.

713 BVerwG NVWwZ 1991, 481 (482).

714 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 88; auch fiir den zivilrechtlichen Scha-
densersatz ist anerkannt, dass Vorsorgeaufwendungen nur dann kompensations-
fahig sind, wenn sie einen besonderen Bezug zum Schédiger aufweisen, entspre-
chend geht die h.M. davon aus, dass ,Fangprdmien® fiir das Erwischen eines La-
dendiebs im Gegensatz zu Schadensverhiitungsmafinahmen ohne konkreten Be-
zug zum Schidiger wie der Einsatz technischer Uberwachungsmittel ersatzfihig
sind, vgl. Oetker, in: MiiKo BGB, Bd. 2, § 249 Rn. 202 f.
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ist bei der vorliegenden Frage nach der Vorteilhaftigkeit bestimmter
Mafinahmen nicht das bereits verworfene Kriterium der gebiihren-
rechtlichen Veranlassung des Polizeiaufgebots durch die Hintertiir
wieder einzufithren. Der bereits dargelegte gegenteilige Begriindungs-
versuch von Bernhardt, die Einsatzkrafte wiirden aus dem laufenden
allgemeinen Sicherheits- und Ordnungsdienst der ortlichen Reviere
herausgelost und durch Bereitschaftskrifte ergdnzt, wodurch die
Wahrnehmung ihrer allgemeinen Sicherheitsaufgaben im Wach- und
Streifendienst der betroffenen Kommunen verkiirzt werde,”*5 kann
keinen konkret bestehenden und erst recht keinen besonderen Sicher-
heitsvorteil zugunsten der Veranstalter begriinden. Die Wahrnehmung
allgemeiner Sicherheitsaufgaben wird vielmehr nur an anderer Stelle
und im stirkeren personellen Umfang fortgesetzt. Die genannten Mo-
difikationen dndern nichts an dem allgemeinen Charakter der polizei-
lichen Schutzprisenz im 6ffentlichen Verkehrsraum.

Der Veranstalter ist durch die staatliche Leistung auflerhalb der
Stadien tatsdchlich nicht mehr bevorteilt als jede andere Person, die
sich einer durch aggressive Fangruppierungen hervorgerufenen Gefah-
renlage gegeniibersieht. Dabei muss es sich bei den Personen im Hin-
blick auf den unmittelbaren Stadionbereich nicht einmal um solche
Biirger handeln, die selbst durch die Veranstaltung angezogen werden.
Auch rein zufillig am Veranstaltungsort befindliche Passanten oder
Anwohner kommen unzweifelhaft in den Genuss der verbesserten Si-
cherheitslage durch ein erhohtes Polizeiaufgebot.

Die teilweise aus dem Vorbringen, die Spieldurchfithrung werde
durch das Polizeiaufgebot im offentlichen Raum iiberhaupt erst er-
moglicht,”*¢ gezogenen Schliisse sind abzulehnen. Der Veranstalter ist
durch den Einsatz der privaten Sicherheitsunternehmen - und wie ge-
sehen auch durch das Polizeiaufgebot innerhalb der Stadien und an-
lasslich der Zugangskontrollen — durchaus in der Lage, eine in aller
Regel storungsfreie und sichere Spielaustragung zu gewahrleisten.

Zudem zeigt auch ein Blick auf die vom Veranstaltungsort entlege-
neren Einsatzgebiete der Polizei, dass sich die Gefahrenvorsorgemafi-
nahmen im offentlichen Raum an eine unbestimmte Vielzahl von Per-

715 Bernhardt, Die Geltendmachung von Kosten fiir polizeiliche Einsitze bei kom-
merziellen Veranstaltungen am Beispiel der Spiele des Profifuf$balls, S. 67 (78).
716 So etwa Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 280.
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sonen richten: Wenn die Polizei gewaltgeneigte oder -suchende Giste-
fans bei ihrer Ankunft an den Bahnhofen in Empfang nimmt, indem
sie zunédchst ohne konkrete Mafinahmen zu ergreifen, schlichte Pra-
senz zeigt, dann vermittelt diese Tétigkeit den tibrigen Reisenden und
allen sich in rdumlicher Nahe befindlichen Personen nicht nur ein er-
hohtes subjektives Sicherheitsempfinden, sondern auch einen objekti-
ven Sicherheitsgewinn fiir ihre Individualrechtsgiiter als Teilgiiter der
allgemeinen offentlichen Sicherheit.

Wenn die Polizei - wie vor dem Spiel zwischen dem SV Werder
Bremen und dem Hamburger SV am 19. April 2015 geschehen — den
Nord-Ausgang des Hauptbahnhofs sperrt, um zu verhindern, dass sich
die eintreffenden Géstefans unkontrolliert im Stadtgebiet verteilen und
sich dadurch der polizeilichen Uberwachung entziehen, dann stellt
auch dies keine Mafinahme dar, die einen sicherheitsrelevanten Mehr-
wert fir die eigentliche Veranstaltungsdurchfithrung generiert.

Bei der bereits erorterten ,einschliefSenden Begleitung® der Géste-
fans zum Stadion soll es sich nach Auffassung von Heise um eine ,\Vor-
bereitungshandlung fiir die vom jeweiligen Austragungsveranstalter
durchgefiihrte Spielaustragung, die final und ausschliefSlich auf die Si-
cherheit dieser Veranstaltung hin ausgerichtet ist, handeln.”*

Diese Sichtweise ist unzutreffend.

Die ,einschlieflende Begleitung® stellt sich vielmehr als eine Maf3-
nahme dar, die allein den Schutz der Allgemeinheit bezweckt.7*8 Sie
nimmt den teilweise gewaltbereiten Géastefans weder ihre Gefahrlich-
keit noch leistet sie weitergehend einen Beitrag zur Verbesserung der
Veranstaltungssicherheit. Das Ziel dieser Begleitungen liegt aus-
schlieflich darin, moglichen von den Gistefans ausgehenden Gefah-
ren (gewalttitige Auseinandersetzungen oder ,Entglasungsaktionen®
fir eine unbestimmte Vielzahl von Personen vorzubeugen. Dabei ist

717 Heise, NVWZ 2015, 262 (265) in wortlicher Anlehnung an die Nichtannahmeent-
scheidung des BVerfG NVWZ 1999, 176 f,, in der es heif3t: ,,Die Sicherheitskontrol-
le stellt sich jedoch mittelbar als Vorbereitungshandlung fiir den vom jeweiligen
Luftfahrtunternehmen durchgefiihrten Flug dar und ist final auf die Sicherheit die-
ser Luftfahrtveranstaltung hin ausgerichtet.“. Im Ubrigen bedarf es fiir eine Gebiih-
renbelastung keiner finalen Leistungsausrichtung an einen Gebiihrenschuldner,
auch mittelbare und nicht beabsichtigte Vorteile sind in der Lage, eine Gebiihren-
pflicht zu begriinden.

718 Zutreffend Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282 (1284).
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die Mafinahme der ,einschlielenden Begleitung® genauso wie alle an-
deren polizeilichen Mafinahmen im offentlichen Verkehrsraum mit
Ausnahme jener, die der Unterstiitzung der Einlasskontrollen dienlich
sind, dazu bestimmt, sowohl Passanten als auch Anwohner, gegneri-
sche Fans, Kiosk- oder Kneipenbesitzer und sidmtliche Personen, die
sich mit dem Fanmarsch bzw. davon ausgehenden Gefahren konfron-
tiert sehen, zu schiitzen.”79

Diese staatlichen Leistungen beinhalten keine individuelle Kom-
ponente und schiitzen ausschlieSlich die Allgemeinheit;72° charakteris-
tisch ist gerade die finale Ausrichtung an eine nicht bestimmte Vielzahl
von potenziellen Leistungsempfangern.

Auch die Ausfithrungen des VGH Baden-Wiirttemberg zur ,,Luft-
sicherheitsgebiihr ITI“ sprechen gegen die Annahme eines durch die po-
lizeiliche Préisenz im offentlichen Raum vermittelten besonderen Vor-
teils bei Fuflballspielen. Das Gericht hatte dariiber zu entscheiden, ob
neben der vorgenannten Gebiihrenerhebung fiir die Durchsuchung
von Personen und des Gepécks beim Betreten der nicht allgemein zu-
ginglichen Flugplatzbereiche (,,Luftsicherheitsgebithr I%) von den
Luftfahrtunternehmen Gebiihren fiir den bewaffneten Schutz der Kon-
trollstellen und die Bestreifung der Sicherheitsbereiche eines Flugplat-
zes erhoben werden konnen.”?! Es stellte jedoch fest, dass es sich dabei
um allgemeine Bewachungsmafinahmen von Teilbereichen des Flug-
hafens handele und gerade nicht um eine Leistung, die dem einzelnen
Fluggast oder einem Luftfahrtunternehmen individuell zugerechnet
werden konne.”2? Insofern fehle es diesen Mafinahmen an der erfor-
derlichen , Konnexitit zwischen dem Leistungsinhalt und dem indivi-
duellen Erfolg“723 die das BVerwG fiir die Gebiihrenpflicht der Zu-
gangskontrollen bejaht hatte.74

Der Nichtannahmeentscheidung des BVerfG zur ,Luftsicherheits-
gebithr I ist zu entnehmen, dass weiterhin das konkrete Bestehen ei-

719 Ebenso Klein, DVBL. 2015, 275 (279).

720 So wohl auch Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinah-
men, in: Festschrift Samper, S. 165 (171).

721 VGH Baden-Wiirttemberg, VBIBW 2003, 435 ff.

722 VGH Baden-Wiirttemberg, VBIBW 2003, 435 (437); offen gelassen vom BVerwG
DVBL. 2004, 1040 fT.

723 VGH Baden-Wiirttemberg, VBIBW 2003, 435 (437).

724 BVerwG NVWZ 1994, 1102 (1105).
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nes besonderen Sicherheitsvorteils fiir eine personliche Gebiithren-
pflicht entscheidend ist.”?5 Diesen besonderen Sicherheitsvorteil sah
das BVerwG durch die Zugangskontrollen vermittelt. Seiner Entschei-
dung lassen sich allerdings keine Aussagen tiber die Zulédssigkeit einer
Gebiihrenerhebung fiir polizeiliche Gefahrenvorsorgemafinahmen im
offentlichen Raum entnehmen, wie etwa von den Verantwortlichen in
Bremen oder manchen Stimmen in der Literatur angenommen
wird.726

In dieser allgemeinen Gefahrenvorsorge kann keine individuell zu-
rechenbare offentliche Leistung gesehen werden, sodass dadurch auch
kein individueller Vorteil begriindet wird, der im Wege einer Gebiihr
ganz oder teilweise abgeschopft werden darf.72” Den Veranstaltern
werden keine aus der Allgemeinheit herausstechenden Vorteile vermit-
telt, die eine Gebiihrenlast sachlich rechtfertigen konnten. Es findet
keine Uberschneidung der Wirkungssphiaren von polizeilichen Maf-
nahmen im 6ffentlichem Raum und der Stadionsicherheit statt.72® So
gefihrden die bereits angefithrten Drittortauseinandersetzungen ge-
walttatiger Fans keine Rechtsgiiter der Veranstalter im Speziellen, son-
dern einzig die 6ffentliche Sicherheit im Allgemeinen.”29

Insofern handelt es sich entgegen der Ansicht von Heise bei einer
solchen Argumentation nicht um den Versuch der erneuten Einfiih-
rung des oben verworfenen Kriteriums des ,,iitberwiegend offentlichen
Interesses®,73° sondern um die Ablehnung einer die Gebiihrenlast
rechtfertigenden besonderen Vorteilhaftigkeit fiir den Veranstalter, un-
abhingig von der Frage, in wessen iiberwiegendem Interesse sie erfol-
gen.

Die verbesserte Sicherheitslage im offentlichen Raum vermittelt
dariiber hinaus keinen geldwerten, sondern lediglich einen unter der
Wesentlichkeitsschwelle liegenden ideellen Vorteil.

725 BVerfG NVWZ 1999, 176 (177): ,Fiir die gebiihrenrechtliche Heranziehung des Ein-
zelnen geniigt es, dafs er durch eine Offentliche Leistung einen besonderen tatsichli-
chen Vorteil erhlt".

726 Vgl. etwa Hermann/Buljevic, NordOR 2015, 198 (201).

727 Kirchhof, HStR V; § 119 Rn. 31.

728 Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282 (1284).

729 Vgl Schiffbauer, Eine verfassungsrechtliche  Abwehrschlacht,  http://
www.juwiss.de/98-2014/ (letzter Abruf am 01.11.2017).

730 Heise, NVWZ 2015, 262 (265).
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Eine wirtschaftliche Vorteilhaftigkeit lasst sich auch nicht aus einer
etwaigen finanziellen Einsparung eigener Krifte herleiten. Diese An-
nahme geht schon deswegen fehl, weil die Veranstalter keine eigenen
Krifte im Offentlichen Raum einsetzen konnen. Selbst wenn sie woll-
ten, wiren sie vor dem Stadion nicht dazu befugt, die Voraussetzungen
fir eine sichere An- und Abreise der Besucher zu schaffen,’3* denn es
handelt sich bei der Gefahrenabwehr auflerhalb privater Verantwor-
tungsbereiche um eine Aufgabe, die ausschliefSlich der Polizei zuge-
wiesen ist. Der Begriindungsversuch einer geldwerten Begiinstigung
durch ersparte Aufwendungen greift deshalb nicht durch, weil dem
Veranstalter dadurch eine finanzielle Entlastung unterstellt wird, die
aus der Erfiillung einer Aufgabe resultieren soll, die ihm ohnehin nicht
obliegt.732

Hinsichtlich der polizeilichen Leistungen im o6ffentlichen Raum
kann auch nicht von einer Kommerzialisierung dieser Handlungen
ausgegangen werden, denn kommerzialisiert ist stets nur eine Tatigkeit,
die sich am freien Markt beschaffen ldsst.733 Diese Polizeileistungen
kénnen von privaten Sicherheitsunternehmen nicht kostenpflichtig an-
geboten werden. Die innere Sicherheit ist grundsatzlich kein marktfa-
higes Gut.734 Insofern ist diese T4tigkeit weder preislich erfassbar noch
einem Erwerb zuganglich.735 Ferner kommt die Polizei ihrer Verpflich-
tung zur Ergreifung bestimmter Mafinahmen nicht deshalb nach, weil
sie dafiir eine Gegenleistung erhalt, sondern weil sie vorrangig nach
dem Prinzip des vorbehaltlosen Handelns hierzu verpflichtet ist.

Ein geldwerter Vorteil fiir den Veranstalter ist auch nicht darin zu
sehen, dass die Besucherzahl durch eine verbesserte Sicherheitslage
rundum die Stadien steigt und erst hohe wirtschaftliche Gewinne
durch den Verkauf der Eintrittskarten ermdglicht.

731 Vgl. Briining, VerwArch 2015, 417 (430).

732 Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 106.

733 Vgl diesbeztiglich die Ausfithrungen von Braun, Die Finanzierung polizeilicher
Aufgabenwahrnehmung, S. 294 ff.

734 Gramm, Ersatz von Polizeikosten, in: Sacksofsky/Wieland, Vom Steuerstaat zum
Gebiihrenstaat, S. 179 (180); Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Dennin-
ger, S. 1369.

735 Mahlberg, Gefahrenabwehr durch private Sicherheitsunternehmen, S. 38; Boll, Die
Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 106, Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspoli-
zeilicher Mafinahmen, S. 70.
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Der Polizeiprasenz im offentlichen Raum kommt fiir den potenti-

ellen Besucher - gleichgiiltig ob Fan des Heim- oder Gastvereins73¢ —
nicht dieselbe Bedeutung zu, die ihr innerhalb der Stadien beigemes-
sen wird. Denn gerade bei Risikospielen bereitet es den Veranstaltern
keine Probleme, die zur Verfiigung stehenden Eintrittskarten unab-
héngig von den im offentlichen Raum getroffenen polizeilichen Maf3-
nahmen wirtschaftlich zu verwerten.”37

Deshalb stellen die polizeilichen Gefahrenvorsorgemafinahmen im

Auf3enbereich entgegen den aufgezeigten pauschalen Behauptungen
keinen fiir die Zuldssigkeit einer Gebiihrenerhebung entscheidenden
besonderen Vorteil dar.738

(2) Das Kriterium der , Teilbarkeit”

Unabhingig davon, ob man mit der hier vertretenen Auffassung dem
doppelgliedrigen oder dem formellen Gebiihrenbegrift folgt, bedarf es
fiur die individuelle Zurechenbarkeit einer hoheitlichen Mafinahme
stets einer Mindestanforderung. Eine spezifische Beziehung zwischen
der Leistung und dem potenziellen Gebiihrenschuldner in Gestalt
einer besonderen Verantwortlichkeit kann tberhaupt erst dann beste-
hen, wenn es sich bei der Leistung nicht nur um eine solche handelt,
die jedermann gewéhrt wird.73° Sie muss vielmehr einen erkennbaren
personlichen Bezug zum potenziellen Schuldner zulassen. Dies wird
im Schrifttum als ,,Kriterium der Teilbarkeit“ bezeichnet.74°

Danach muss sich eine offentliche Leistung in mindestens zwei

Komponenten aufteilen lassen. Eine Komponente richtet sich an die

737
738

739
740

736 Vgl. diesbeziiglich die kontroversen Ansichten von Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282

(1284) und Heise, NVWZ 2015, 262 (266); vgl. zum Einwand Heises auch § 25
DFB-Durchfithrungsbestimmungen, http://www.dfb.de/fileadmin/_dfbdam/2799
4-07_Durchfuehrungsbestimmungen.pdf (letzter Abruf am o1.11.2017).

Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282 (1284); ebenso Briining, VerwArch 2015, 417

(4311).

Nolte, NJW-aktuell 2014, 14; Klein, DVBL 2015, 275 (279); Schiffbauer, NVwZ

2014, 1282 (1284).

Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 86.
Hedtkamp, Lehrbuch der Finanzwissenschaft, S. 233; Wilke, Gebithrenrecht und
Grundgesetz, S. 87; Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstérers, S. 94.
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Allgemeinheit, die andere an eine aus der Allgemeinheit herausgeloste
Einzelperson oder individualisierbare Personengruppe. Eine individu-
elle Zurechenbarkeit einer polizeilichen Mafinahme scheidet also aus,
sofern sie ausschliefllich einen allgemeinen Bezug aufweist und somit
ganzlich im ,,6ffentlichen Interesse” erfolgt.

Das bedeutet im Umkehrschluss indes nicht, dass sich die Leistung
ausschliefllich an den potenziellen Gebiihrenschuldner richten muss,
denn jede staatliche Handlungsweise weist einen Bezug zum offentli-
chen Wohl auf74! Gleichzeitig ist damit auch nicht gesagt, dass alle
»teilbaren® Leistungen gebiihrenpflichtig sind, denn im Einzelfall kann
trotz vorliegender ,Teilbarkeit® die Wesentlichkeitsschwelle hin zu
einer besonderen Verantwortlichkeit nicht tiberschritten sein. Insofern
statuiert dieses Kriterium eine Mindestanforderung, mithin einen An-
kntipfungspunkt fiir eine Gebithrenerhebung im Sinne eines ,kleins-
ten gemeinsamen Nenners74? des materiellen und formellen Begriffs-
verstandnisses.

Die inhaltliche Prézisierung des Kriteriums der ,Teilbarkeit” sowie
seine praktische Relevanz bereiten jedoch Schwierigkeiten.

Sofern man es mit Boll als rein kausalen Ankniipfungspunkt fiir
eine staatliche Leistung und eine damit verbundene potenzielle Ge-
bithrenschuld begreift, bestehen keine Bedenken, die Veranstaltungs-
durchfithrung als Bezugspunkt fiir die Polizeieinsitze anzusehen.43
Dann weisen die polizeilichen Gefahrenvorsorgemafinahmen in Form
der Prisenz und Uberwachungstitigkeit im 6ffentlichen Raum eine in-
dividuelle Komponente in Richtung des Veranstalters auf und stellen
sich somit als ,teilbar® dar, weil die Spielaustragung unzweifelhaft con-
ditio sine qua non fiir den Polizeieinsatz ist.744

Damit wird gleichzeitig jedoch die praktische Bedeutungslosigkeit
des Merkmals der ,Teilbarkeit“ fiir die vorliegende Untersuchung er-
kennbar. Sofern man es mit Kausalititsaspekten anreichert, indem
man bereits die schlichte Ursachlichkeit zwischen der Durchfithrung
der Veranstaltung und dem Polizeieinsatz ausreichen ldsst, miisste

741 Wilke, Gebithrenrecht und Grundgesetz, S. 88.

742 Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 94.

743 Vgl. Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 99.
744 Boll, Die Gebiithrenpflicht des Nichtstorers, S. 99.
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man nahezu simtliche polizeilichen Mafinahmen als ,teilbar® ansehen,
da ein solcher Kausalzusammenhang in aller Regel feststellbar ist.

Verbleibt man dagegen bei der obigen Feststellung, dass eine indi-
viduelle Zurechenbarkeit einer polizeilichen Mafinahme ausscheidet,
wenn sie in ihrer Wirkungsrichtung ausschliefllich einen Allgemeinbe-
zug unabhingig von ihrer kausalen Verursacherschaft aufweist — somit
ausnahmslos im ,6ffentlichen Interesse® erfolgt —, dann unterscheidet
sich die ,Teilbarkeit® nicht mehr von der vorstehend erdrterten und
zentralen Frage nach der besonderen Vorteilhaftigkeit einer Leistung.
Denn dann liegt der Fokus allein auf der fiir die Zuldssigkeit einer Ge-
bithrenerhebung iiberhaupt nur relevanten und moglicherweise vor-
teilhaften Wirkungsrichtung der staatlichen Mafinahme und nicht
mehr auf ihrer Urséchlichkeit.

Bei dem postulierten Kriterium einer ,Teilbarkeit handelt es sich
deshalb lediglich um den theoretischen Versuch, einen Bezugspunkt
der Staatsleistung zu bestimmen. Ein praktischer Mehrwert im Sinne
einer Filterfunktion kommt ihr iiber die besondere Vorteilhaftigkeit
hinaus dagegen nicht zu.

bb) Das polizeiliche Einschreiten gegen Storer

Zur polizeilichen Sicherheitsarbeit gehort das gezielte polizeiliche Ein-
schreiten gegen Storer im oOffentlichen Raum,745 beispielsweise durch
die Aussonderung von Stérern. Zu diesem Zweck werden Kontrollstel-
len an von einer breiten Zuschauermasse frequentierten Wegen errich-
tet, um Personen und Sachen zu durchsuchen und auf diesem Weg
Waffen oder gefihrliche Werkzeuge sicherzustellen oder Personen zur
Verhinderung von unmittelbar bevorstehenden Straftaten oder Ord-
nungswidrigkeiten in Gewahrsam zu nehmen.

Aus diesen Mafinahmen ergibt sich allerdings keine besondere
Vorteilhaftigkeit fiir die Veranstalter. Thre Eigensicherungsmafinah-
men - etwa die Einlasskontrollen — werden durch diese polizeilichen
Amtshandlungen nicht tiberfliissig, weil die Polizei allenfalls in der
Lage ist, eine geringe Anzahl an Stérern im Vorfeld der Veranstaltung

745 Vgl zur Frage der vorrangigen Kostentragung polizeipflichtiger Gewalttiter:
Dritter Teil, C, I1I, 2, b).
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auszusondern. Ein vollumfangliches Herausfiltern findet gerade nicht
statt und ist ohne die Errichtung von Kontrollstellen, die alle Besucher
zu passieren haben, nicht moglich.

Zudem handelt es sich auch beim Einschreiten gegen polizeipflich-
tige Storer nicht um eine den Veranstaltern obliegende Aufgabe. Daher
kann der Veranstalter keine Einsparung an Vorsorgeaufwand verzeich-
nen.746

cc) Die verkehrspolizeilichen MaBnahmen

Verkehrspolizeiliche Mafinahmen sind nicht anders als die polizeiliche
Gefahrenvorsorge im offentlichen Raum zu beurteilen.

Es handelt sich ebenfalls um Leistungen, die an jeden gerichtet
sind, der sie benotigt. Auch hiervon konnen voéllig Unbeteiligte, die
keinerlei Interesse an der Fufiballveranstaltung haben und nicht auf
dem Weg zum oder vom Stadion sind, betroffen sein.

Diese verkehrspolizeilichen Mafinahmen richten sich an eine un-
bestimmte Vielzahl von Personen, ohne eine besondere geldwerte Vor-
teilhaftigkeit fiir die Veranstalter zu begriinden. Das rechtzeitige Errei-
chen des Stadions ist stets der Risikosphire des einzelnen Besuchers
zuzuordnen. Der Veranstalter legt lediglich den Ort der Spielaustra-
gung fest und hat dariiber hinaus keine Mdglichkeit der Einflussnah-
me auf die individuellen Anreiserouten der Besucher.747 Daher liegt es
auch in diesem Zusammenhang néher, {iber eine individuelle Zure-
chenbarkeit dieser Mafinahmen zu den insoweit tatsichlich besonders
bevorteilten Verkehrsteilnehmern nachzudenken.

Die verkehrspolizeilichen Mafinahmen erméglichen in erster Linie
den Veranstaltungsbesuchern eine privilegierte Anreise mit dem eige-
nen PKW durch die Verringerung von Verkehrsbehinderungen. Hierin
einen Veranstaltervorteil zu erblicken, geht fehl. Vorstellbar ist allen-
falls, dass viele Anreisende ihren Entschluss, mit dem eigenen Fahr-
zeug anzureisen, bei einer Einstellung der verkehrspolizeilichen Maf3-
nahmen iiberdenken und - den regelmifligen Hinweisen sowohl vom
Veranstalter selbst als auch der Polizei folgend - auf die massenhaft

746 Vgl. Briining, VerwArch 2015, 417 (430).
747 Schenke, NJW 1983, 1882 (1883); Briining, VerwArch 2015, 417 (421); Krekel,
Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 7o0.
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vorgesehenen oOffentlichen Verkehrsanbindungen zuriickgreifen wiir-
den.

Die Ansicht, dass der Veranstalter ohne die polizeiliche Verkehrs-
regelung und -tiberwachung wohl kaum eine geordnete und pinktli-
che Veranstaltung mit wirtschaftlichem Nutzen unter Beachtung der
Belange der Besucher durchzufithren imstande sei,74® ist daher abzu-
lehnen.

Ein geldwerter Vorteil fiir die Veranstalter kann auch nicht mit der
Konstruktion von ersparten Aufwendungen durch diese polizeilichen
Amtshandlungen begriindet werden, denn diese Leistungen fallen in
die ausschlieflliche Zustidndigkeit der Polizei’4% und konnen deshalb
tiberhaupt nicht von den Veranstaltern erbracht werden. Soweit es ih-
nen dagegen etwa innerhalb der Parkplatzbereiche moglich ist, leitend
und unterstiitzend einzugreifen, geschieht dies vollumfinglich - auch
in finanzieller Hinsicht - in Erfiillung ihrer Verkehrssicherungspflicht.

3. Die DFL als potenzielle Gebiihrenschuldnerin?

Nachdem aufgezeigt wurde, welche polizeilichen Mafinahmen iiber-
haupt geeignet sind, den Veranstaltern konkrete Vorteile im gebiihren-
rechtlichen Sinne zu vermitteln, soll nachfolgend die Veranstalterei-
genschaft niher in den Blick genommen werden.

Im konkreten Bremer Vorhaben wird nach § 4 Abs. 4 BremGeb-
BeitrG eine Gebiihr ,,von Veranstaltern oder Veranstalterinnen erho-
ben, die eine gewinnorientierte Veranstaltung durchfiihren® Der Ver-
anstalter ist danach Gebiithrenschuldner und Adressat eines entspre-
chenden Gebiihrenbescheids. Die Bremer Initiatoren gehen davon aus,
Veranstalter im Sinne dieser Vorschrift sei ,,in jedem Fall“ der austra-
gende Heimverein.”s°

Daneben soll aufgrund eines ,nicht auflosbaren sachlichen und
organisatorischen Zusammenhalts“ auch die DFL als Mitveranstalterin
einstehen.”s! Die bisherigen Gebiihrenbescheide aus Bremen erreich-

748 Bernhardt, Die Geltendmachung von Kosten fiir polizeiliche Einsitze bei kom-
merziellen Veranstaltungen am Beispiel der Spiele des Profifuf$balls, S. 67 (79).

749 Braun, Die Polizei 2013, 321 (325).

750 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S. 19.

751 Bremische Biirgerschaft (Landtag), a.a.O.
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ten nicht den SV Werder Bremen als ortlichen Heimverein, sondern
wurden ausschlieflich an die DFL adressiert. Obwohl auch der Bremer
Senatsbericht davon ausgeht, dass der austragende Verein als Veran-
stalter anzusehen sei, weicht Bremen - unter Einrdumung ,eines
durchaus bestehenden prozessualen Risikos“752 — auf eine vermeintlich
bestehende Mitveranstaltereigenschaft der DFL aus.”s3

a) Fehlerhafte Ausiibung des Auswahlermessens zwischen mehreren
Gesamtschuldnern?

Dieses Vorgehen wurde von der zweiten Kammer des Verwaltungsge-
richts Bremen im Rahmen der miindlichen Verhandlung am 17. Mai
2017 kritisiert. Das Gericht, das eine Veranstaltereigenschaft der DFL
annahm, hegte Bedenken gegen die nach § 13 Abs. 4 BremGebBeitrG
getroffene Auswahl der Gesamtschuldner. Ob die Entscheidung, die
DFL als alleinige Kostenschuldnerin in Anspruch zu nehmen, mogli-
cherweise ermessensfehlerhaft war, wurde im Urteil letztlich mangels
Entscheidungserheblichkeit offen gelassen.

Dennoch neigte das Gericht nach der Vorberatung in der miindli-
chen Verhandlung dazu, diesbeziiglich von einem Ermessensfehler
auszugehen. Es berief sich auf die Rechtsprechung des OVG Bremen,
wonach die zu treffende Ermessensentscheidung nicht dem Schuldner-
schutz, sondern der Verwaltungsvereinfachung und der Effizienz des
Gesetzesvollzugs diene.”54 Weiterhin sei die Behérde im Regelfall nicht
verpflichtet, die Griinde ihrer Ermessensentscheidung im Hinblick auf
die Auswahl der Kostenschuldner anzugeben.”s5

Wihrend der an die DFL adressierte Ausgangsbescheid vom
18. August 2015 keine Ermessenserwéigungen enthielt, verwies die Be-

752 Bremische Biirgerschaft (Landtag), a.a.O.

753 Bohm, NJW 2015, 3000 (3004) konstatiert, dass eine Kostenbelastung des
SV Werder Bremen den Erstellern der Rechnung als politisch wenig opportun er-
scheinen diirfte, um dem Verein als Bremer Aushingeschild keine Wettbewerbs-
nachteile zu bescheren und die Verlagerung seiner Heimspiele in benachbarte
Bundesldnder nicht zu provozieren; vgl. hierzu die Ausfithrungen des Verwal-
tungsgerichts Bremen im Rahmen der miindlichen Verhandlung zum Auswahler-
messen: Dritter Teil, C, IL, 3, a).

754 OVG Bremen NordOR 2015, 79 (81) mwN.

755 OVG Bremen NordOR 2015, 79 (81) mwN.
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horde in ihrem Widerspruchsbescheid auf die Kostenschuld der DFL
aus Griinden der Verwaltungspraktikabilitat. Gleichzeitig wurde aber
zusitzlich auch auf die Ausfithrungen in der Mitteilung des Senats
vom 22. Juli 2014 zum Begriff des Veranstalters Bezug genommen.”56

Hier sah das Gericht eine gewisse Widerspriichlichkeit in der Ar-
gumentation: Denn auf der einen Seite geht die in Bezug genommene
Mitteilung des Senats im Ergebnis davon aus, ,,dass der austragende
Verein in jedem Fall als Veranstalter anzusehen® sei, aber im Sinne des
Gebiithrenrechts auch die DFL — ,vorbehaltlich eines durchaus beste-
henden prozessualen Risikos“ — als Veranstalterin in Anspruch genom-
men werden konne.

Die Vorsitzende Richterin Benjes fithrte hierzu aus: ,,Und wenn
man das jetzt sieht, dass auf der einen Seite die Beklagte selber davon
ausgeht, dass es ein prozessuales Risiko war, eventuell die Klagerin als
Veranstalterin anzunehmen, andererseits aber allen klar war, Werder
ist Veranstalter, dann fragt man sich natiirlich, ob dann der Gesichts-
punkt Verwaltungspraktikabilitdt nicht eher ndher gelegt hitte, dass
man zumindest an beide Gesamtschuldner einen Bescheid schickt.”

Dariiber hinaus wurde die Inanspruchnahme der DFL in der Mit-
teilung des Senats damit begriindet, dass eine ,Wettbewerbsverzerrung
innerhalb des Profifufiballs in Deutschland® vermieden werden soll-
te.7s7 Diesbeziiglich stellte das Gericht zutreffend klar, dass dies eine
sachwidrige Ermessenserwédgung darstelle, denn nach der vorgenann-
ten Rechtsprechung des OVG Bremen sei der Schuldnerschutz gerade
kein hinreichendes Ermessenskriterium im Gebiihrenrecht.75

b) Veranstaltereigenschaft der DFL?

Zur vorstehenden Problematik des Auswahlermessens gelangt man je-
doch erst, wenn die DFL selbst iiberhaupt als Mitveranstalterin der je-
weiligen Spielaustragung anzusehen ist.

Dies wirft daher die Fragen auf, ob die von den Bremer Initiatoren
vorgenommene Auslegung des Veranstalterbegriffs haltbar ist, wer im
vorliegenden Bezugsrahmen tatsdchlich als Veranstalter einer Spielaus-

756 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S. 16 ff.
757 Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs. 18/1501 V. 22.07.2014, S. 24.
758 OVG Bremen NordOR 2015, 79 (81).
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tragung im Lizenzfuflball anzusehen ist und ob in rechtlicher Hinsicht
tiberhaupt Vorgaben fiir diese Begriffsbestimmung existieren.

Insbesondere die nationale Wettkampforganisation und das da-
durch zwangslaufig hervorgerufene Zusammenwirken mehrerer Aus-
tragungsbeteiligter erschwert die Veranstalterbestimmung im Fufiball-
betrieb.759

Wihrend die verschiedenen Verbénde und Institutionen in Gestalt
von DFB, Ligaverband und DFL die organisatorischen Rahmenbedin-
gungen der jeweiligen Veranstaltungen festlegen, obliegt die konkrete
Durchfithrung den austragenden Heimvereinen.”®® Folglich kann hier
nicht von einem einzigen, alles in den Hidnden haltenden Organisator
ausgegangen werden, der sowohl in organisatorisch-planerischer als
auch in finanzieller Hinsicht das Veranstaltungsrisiko tragt und sich
tiberdies mit dem alleinigen realisierenden Vollzug konfrontiert
sieht.76! Es bedarf einer differenzierenden Betrachtungsweise:

Im deutschen Recht gibt es eine Vielzahl an Rechtsvorschriften, die
den Veranstalterbegriff aufgreifen, wobei dieser je nach einschlagigem
Kontext sehr unterschiedliche Begriffsinhalte erféhrt.

Es gibt unterschiedliche Kriterien, die auch kumulativ als Ansatz-
punkte zur Konkretisierung des Veranstalterbegriffs herangezogen
werden konnen. Neben den Merkmalen der organisatorischen Pla-
nung und Initiierung,”> der tatsachlichen Realisierung und Durchfiih-
rung’®3, der Ubernahme des finanziellen Risikos7®4 oder der ,.erschop-

759 Lange, Sommermairchen, S. 84.

760 Stiimper, Die Gewdhrleistung der offentlichen Sicherheit und Ordnung bei
Grofisportveranstaltungen, S. 21.

761 Vgl. Schulze, JURA 2011, 481 (483 Fn. 27).

762 Caninenberg, Die Sportveranstaltungsausfallversicherung, S. 26 ff.; Richtsfeld, Das
Rechtsverhiltnis zwischen Sportveranstalter und Zuschauer, S. 22 ff.

763 Bereits 1911 duflerte sich das Reichsgericht zum Veranstalterbegriff und stellte
fest, dass als Veranstalter derjenige anzusehen sei, der die Veranstaltung angeord-
net habe und durch dessen Titigkeit sie ins Werk gesetzt werde, vgl. RGZ 78,
84ft. (Aktz. I 487/10); Eichenberger, Zivilrechtliche Haftung des Veranstalters
sportlicher Wettkdmpfe, S. 12.

764 1956 griff der BGH die Erwédgungen des Reichsgerichtes auf und konkretisierte
diese dahingehend, dass insbesondere derjenige als Veranstalter anzusehen sei,
der fiir die Veranstaltung in organisatorischer sowie finanzieller Hinsicht verant-
wortlich sei, vgl. BGH GRUR 1956, 515 (516); so auch BGH GRUR 1960, 606
(607); Siegfried, Die Fernsehberichterstattung von Sportveranstaltungen, S. 30;
Wahlen, Polizeikostenerstattung kommerzieller Groflveranstalter, S. 19.
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fenden Auswertung“ veranstaltungstypischer wirtschaftlicher Méglich-
keiten75, wird auch die Erstellung eines ,vermarktungsfihigen Pro-
duktes“7¢ als Kriterium diskutiert.

Da jedenfalls fiir den konkreten hier in Rede stehenden Kontext
keine einheitliche Veranstalterdefinition existiert, bieten sich mogli-
cherweise bisherige Erwéagungen zur Bestimmung des Veranstalters an.

Der BGH beschiftigte sich im Jahr 1997767 mit der Veranstalterei-
genschaft in einem fufballerischen Kontext: Konkret ging es um die
Befugnis zur Vermarktung von Fernsehiibertragungsrechten fiir die
Heimspiele der deutschen Vereine, die am UEFA-Pokal oder am Pokal
der europdischen Pokalsieger teilnahmen. Eine solche Berechtigung
war entscheidend von der Frage abhingig, wen man als Veranstalter
dieser Spiele ansah. In diesem kartellrechtlichen Bezugsrahmen fiihrte
der BGH Folgendes aus:

»Auch wenn DFB und UEFA einen organisatorischen Rahmen fiir
den Wettbewerbsfuflball schaffen, bleiben die die Fufiballspiele austra-
genden Vereine diejenigen, welche wesentliche wirtschaftliche Leistun-
gen fiir die Vermarktung der Fernsehiibertragungsrechte erbringen.
Sie stellen vor allem - zusammen mit dem jeweiligen Wettbewerbs-
partner — die Spieler, deren von den vereinsinternen Betreuern vorbe-
reiteter und begleiteter Wettkampf gegeneinander das Produkt schaftt,
das auf das Interesse der Zuschauer stof3t. Dariiber hinaus leistet der
jeweilige Heimverein die notwendige organisatorische Arbeit vor Ort:
Er hat vor allem das Stadion mit allen seinen Einrichtungen bereitzu-
stellen und herzurichten, den Kartenverkauf und die Werbung hierfiir
durchzufiihren, sowie beim Zu- und Abgang der Zuschauer in Abspra-
che mit der Polizei und den ortlichen Verkehrsunternehmen organisa-
torisch mitzuwirken. Dadurch wird erst das Fufiballspiel als Veranstal-

765 Vgl. BGH GRUR 1971, 46 (47), wonach die Tétigkeit eines Veranstalters von Be-
rufsboxkdmpfen im Wesentlichen in der fiir das Zustandekommen und die Ab-
wicklung erforderlichen organisatorischen Arbeit, im Abschluss von Vertragen
mit den Boxern und deren Managern, in der Miete geeigneter Raume, in der
Werbung fiir die einzelnen Veranstaltungen und in der die vorhandenen wirt-
schaftlichen Moglichkeiten ausschopfenden Auswertung der einzelnen Veranstal-
tungen bestehe. Dazu gehorten etwa auch der Verkauf von Eintrittskarten oder
Programmbheften.

766 BGH NJW 1998, 756 (758); Mahler, SpuRt 2001, 8 (10).

767 BGH NJW 1998, 756.

199

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

Dritter Teil: Rechtsdogmatische Analyse

200

tung zu einer gewerblichen Leistung, die eine Vermarktung in umfas-
sender Weise ermdglicht. Der Heimverein ist der natiirliche Marktteil-
nehmer, der die von ihm im Zusammenwirken mit dem anderen Ver-
ein erarbeitete Leistung auf der Grundlage abgesprochener Gegensei-
tigkeit vermarkten darf. Fiir den Kartenverkauf, fiir die Verauflerung
der Stadionzeitung, von Fan-Artikeln oder Speisen und Getrénken im
Stadion oder fiir die Vermietung von Werbeflichen und dhnlichen
kommerziellen Aktivititen besteht daran kein Zweife].“768

Im Grundsatz waren danach aufgrund des Kriteriums der Organi-
sationsherrschaft die jeweiligen austragenden Heimvereine als Veran-
stalter anzusehen.”69

In Frage steht nun, ob es auch einen gebithrenrechtlichen Begriff
des Veranstalters gibt und ob sich die vorgenannten Erwdgungen der
Rechtsprechung zumindest teilweise auf die Situation einer im Raum
stehenden Auferlegung von Polizeikosten iibertragen lassen.

Feststeht, dass ein gebiihrenrechtlicher Veranstalterbegriff auf-
grund der Konnexitdt von Sach- und Finanzierungsverantwortlichkei-
ten nicht eigenstdndig und losgelost von dem einschligigen materiel-
len Sachrecht definiert werden kann. Bei der Frage, wer als Veranstal-
ter anzusehen ist, kann daher nicht isoliert das Abgabenrecht herange-
zogen werden. Das vorliegend mafigebliche Sachrecht ist aufgrund des
gefahrenabwehrrechtlichen Bezugsrahmens das Ordnungsrecht, so-
dass der Veranstalterbegriff hier in einem ordnungsrechtlichen Kon-
text bestimmt werden muss.

Wie festgestellt, basiert die Moglichkeit der Gebiithrenerhebung auf
der Annexkompetenz des jeweiligen Landesgesetzgebers zur Gesetzge-
bungskompetenz im Gefahrenabwehrrecht. Insofern ist die Begriffsbe-
stimmung daher unweigerlich von einem ordnungsrechtlichen Bezug
gepragt.77°

Im Kern geht es also um die Frage, wem es obliegt, diejenigen Ent-
scheidungen zu treffen bzw. zu beeinflussen, die eine grofitmogliche
Sicherheit der Veranstaltungsdurchfiihrung gewahrleisten.

768 BGH NJW 1998, 756 (758 1.).

769 Ebenso Orth, in: Online-Artikel Zeit v. 04.08.2014, http://www.zeit.de/sport/2014
-o8/rauball-polizei-polizeikosten-dfl-bundesliga (letzter Abruf am 01.11.2017).
770 Vgl. Briining, VerwArch 2015, 417 (434f.).
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Diesbeziiglich ist zunéchst zu konstatieren, dass es die Heimverei-
ne sind, die im Veranstaltungsvorfeld gemeinsam mit der Polizei be-
sondere Sicherheitskonzepte ausarbeiten, die erst einen effektiven und
auch wirtschaftlichen Einsatz der Polizeikrifte ermoglichen und maf3-
geblichen FEinfluss auf die Sicherheitslage und die sekundire Kosten-
forderung haben. Eine effektive Gefahrenabwehr anldsslich einer Spiel-
austragung wird erst durch eine bewusste und verantwortungsvolle
Kooperation zwischen den von den Heimvereinen eingesetzten und
vollumfinglich finanzierten Sicherheitsunternehmen und den staatli-
chen Polizeikréften ermdglicht. Im ordnungsrechtlichen Kontext sind
es die Heimvereine, die erforderliche Sicherheitsvorkehrungen ergrei-
fen, einen Veranstaltungsleiter stellen, eine erhebliche Zahl an Ord-
nungskriften vorhalten und intensiv mit der Polizei kommunizie-
ren.”7* Dariiber hinaus nehmen die Vereine selbst die mafigeblichen
Praventivmafinahmen vor, indem sie in Gewaltpravention investieren,
dadurch Fanprojekte fordern und den Einsatz von Fanbeauftragten fi-
nanzieren oder Gewalttiter und Randalierer mit Stadionverboten bele-
gen, die von den eigens finanzierten Sicherheitsunternehmen durchge-
setzt werden.

Letztlich entscheiden die jeweiligen Heimvereine maf3geblich -
insbesondere bei sicherheitsrelevanten Aspekten - selbst tiber die Art
und Weise der Ausrichtung ihrer Spiele. Sie sind daher - im Gegensatz
zur DFL - in der Lage, durch risikomindernde und gefahrenabwehren-
de Mafinahmen ausschlaggebenden Einfluss auf die Sicherheitslage zu
nehmen. Die Organisationspflichten zur sicherheitsrechtlichen Risiko-
minimierung obliegen folglich allein dem Heimverein, weshalb sich an
die Sicherheitsfrage ankniipfende Abgabenpflichten auch nur auf den
Heimverein als Veranstalter beziehen koénnen.

Zudem haben die Ausfithrungen zur Vorteilsbestimmung gezeigt,
dass die gebithrentauglichen polizeilichen Mafinahmen in aller Regel
den Heimvereinen und gerade nicht der DFL Vorteile im gebithren-
rechtlichen Sinne vermitteln. Dieser Gegenleistungsbezug ist sodann
auch bei der sekundiren Kostenforderung zu wahren, denn das Vor-
teilsprinzip basiert schlieflich auf der Abschépfung einer tatsdchlich
bestehenden wirtschaftlichen Beglinstigung. Dadurch ist die gebiih-

771 Vgl. Bohm, NJW 2015, 3000 (3004).
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renrechtliche Inanspruchnahme an die Wirkungsrichtung der Staats-
leistung gebunden. Eine andere Beurteilung wiirde zu einem nicht hin-
nehmbaren Auseinanderfallen von Bevorteiltem und Gebiithrenschuld-
ner fiihren.

Verbandsrechtliche Strafen aufgrund des Einsatzes von Pyrotech-
nik oder gewalttitigen Ausschreitungen gerade innerhalb der Stadien
richten sich an die Heimvereine.””> Wenn etwa aufgrund zu erwarten-
der erheblicher Ausschreitungen das Géastekartenkontingent reduziert
werden muss, dann ist auch davon der Heimverein wirtschaftlich be-
troffen. Denn sie erhalten jeweils die Einnahmen aus ihren Heimspie-
len und haben dafiir die fiir die Ausrichtung anfallenden Kosten zu
tragen.“773 Diese Beispiele zeigen, dass ausschliefllich die austragenden
Vereine gebiithrenrechtliche Vorteile erlangen kénnen und folglich
auch nur sie als Schuldner heranzuziehen sind.

Die DFL organisiert dagegen den Spielbetrieb, indem sie beispiels-
weise die Regelspielpldne erstellt und die Anstofizeiten festlegt, und ist
fiir die Vermarktung des Lizenzfufballs insgesamt zustandig. Thre Mit-
wirkung beschrankt sich daher - wie die des DFB hinsichtlich des UE-
FA-Pokals - auf schlichte Koordinierungsaufgaben, die einer besseren
und gleichméafligeren Vermarktung dienen. Im vorliegenden ord-
nungsrechtlichen Bezugsrahmen hat dieser Beitrag aus den vorstehen-
den Griinden jedoch aufler Betracht zu bleiben.

772 Briining, VerwArch 2015, 417 (435).
773 Vgl § 6 der RiLi zur Spielordnung, http://s.bundesliga.de/assets/doc/1060000/10
59631_original.pdf (letzter Abruf am o01.11.2017).
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Im gebiihrenrechtlichen Verstindnis des Veranstalterbegriffs sind
daher allein die austragenden Heimvereine als Veranstalter anzuse-
hen.774 Der DFL kommt keine (Mit-) Veranstaltereigenschaft zu.

Im konkreten Fall der Bremer Regelung fithrt dies dazu, dass als
Veranstalter im Sinne des § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG ausschliefSlich
der SV Werder Bremen anzusehen ist.”75

4. Ergebnis zur Gebiihrenschuldnerschaft der Veranstalter

Es lasst sich daher Folgendes zusammenfassend festhalten:

Eine personliche Gebiihrenpflicht der Veranstalter lasst sich nicht
auf das gebithrenrechtliche Veranlasserprinzip stiitzen. Weder ist das
Polizejaufgebot von ihnen beantragt noch kann ihnen eine polizei-
pflichtige Verhaltensverantwortlichkeit unterstellt werden, die regel-
maflig zu einer Veranlasserschaft im gebiihrenrechtlichen Sinne fiihrt.
Die Veranstalter selbst geben keinerlei Anknitipfungspunkte fiir ein
prazisiertes Fehlverhalten.

Daher kommt es fiir die Zuldssigkeit einer gebiithrenrechtlichen
Inanspruchnahme mafigeblich darauf an, ob die polizeilichen Leistun-
gen zu einem besonderen Vorteil der Veranstalter fithren, der es vor

774 So bestimmt es auch § 3 Abs. 1 der RiLi zur Spielordnung, http://s.bundesliga.de/
assets/doc/1060000/1059631_original.pdf (letzter Abruf am o01.11.2017); ebenso
Bohm, NJW 2015, 3000 (3004); Bohm, Teurer Fufiball, in: FAZ v.05.08.2015,
http://www.faz.net/aktuell/politik/staat-und-recht/gastbeitrag-teurer-fussball-13
735863 . html?printPagedArticle=true#pagelndex_2 (letzter Abruf am
01.11.2017); Briining, VerwArch 2015, 417 (436); Schiffbauer, Eine verfassungs-
rechtliche Abwehrschlacht, http://www.juwiss.de/98-2014/ (letzter Abruf am
o1.11.2017); Klein, DVBL 2015, 275 (281); Orth, in: Online-Artikel Zeit
V. 04.08.2014, http://www.zeit.de/sport/2014-08/rauball-polizei-polizeikosten-dfl-
bundesliga (letzter Abruf am o01.11.2017); ohne gebiithrenrechtlichen Bezug wohl
auch Henseler, Die rechtlichen Dimensionen des bundesweiten Stadionverbots,
S. 289; a.A. Hermann/Buljevic, NordOR 2015, 198 (202), die jedoch eine Begriin-
dung schuldig bleiben.

775 Die Adressierung des Gebithrenbescheids an die DFL ist ersichtlich von dem Ge-
danken gepragt, den SV Werder Bremen nicht zu benachteiligen; rechtlich haltbar
ist sie dagegen nicht. Dartiber hinaus muss in Erwégung gezogen werden, ob im
Falle zukiinftig hinzutretender Gebiihrenbescheide aus anderen Bundeslindern
eine solche Kostenkonzentration auf die DFL als alleinige Adressatin nicht eine
fir sie erdrosselnde Wirkung nach sich zieht; vgl. hierzu: Dritter Teil, C, IV, s, a).
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dem Grundsatz der Belastungsgleichheit der Abgabepflichtigen recht-
fertigt, ihnen die anfallenden Polizeikosten aufzuerlegen.

Es muss sich dabei um einen geldwerten Vorteil handeln. Mit der
Rechtsprechung des BVerwG ist ferner davon auszugehen, dass auch
eine Gebiithrenerhebung zuldssig ist, sofern das ,6ffentliche Interesse®
tiberwiegt, solange die staatliche Mafinahme dem Gebiithrenschuldner
einen besonderen Vorteil zu vermitteln imstande ist. Es existiert kein
verfassungsrechtlicher Ankniipfungspunkt fiir die traditionelle und
weit verbreitete Praxis einer Gebithrenbefreiung fiir Amtshandlungen
im ,,iiberwiegenden 6ffentlichen Interesse®.

Finanzielle Vorteile konnen sich daraus ergeben, dass die entspre-
chende staatliche Leistung aktiv zu einer Vermégensmehrung der Ver-
anstalter fithrt, indem sie die Voraussetzungen dafiir schafft, dass ih-
nen entweder eine Ertragssteigerung zukommt oder bestehende Ein-
nahmeverhéltnisse sichert, die ohne eine solche Amtshandlung nicht
moglich wiren. Aber auch das Einsparen eigener Aufwendungen - et-
wa fiir bestimmte Sicherungsmafinahmen im Pflichtenkreis der Veran-
stalter — kann durch die ersetzende Vornahme polizeilicher Leistungen
wirtschaftliche Vorteile vermitteln.

Unterstiitzende Gefahrenvorsorgemafinahmen der Polizeikrifte
anlésslich der Einlasskontrollen zum umgrenzten Stadionbereich und
innerhalb der Stadien sind in der Lage, solche Vorteile im gebiihren-
rechtlichen Sinne zugunsten der Veranstalter zu begriinden.

Polizeiliche Gefahrenvorsorgemafinahmen im o&ffentlichen Ver-
kehrsraum legitimieren dagegen keine personliche Gebiihrenpflicht
der Veranstalter, da diese Leistungen der Veranstaltung selbst keinen
besonderen Sicherheitsvorteil erbringen, wie die beispielhaften Aus-
fihrungen zur ,einschlieflenden Begleitung® zeigen.”7® Insofern profi-
tieren die Veranstalter gerade nicht in einer den Zugangskontrollen im
Rahmen der ,Luftsicherheitsgebiithr I* vergleichbaren Art und Weise.
Bei dieser polizeilichen Prisenz und Uberwachungstitigkeit handelt es
sich um den typischen Fall einer ausschlieSlich an eine unbestimmte
Vielzahl von Personen und damit an die Allgemeinheit gerichteten
Leistung ohne personlichen Bezug zum Veranstalter. Es fehlt diesen

776 Nolte, NJW-aktuell 2014, 14; Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282 (1284).
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Mafinahmen an der erforderlichen , Konnexitit zwischen dem Leis-
tungsinhalt und individuellem Erfolg®

Wihrend das konkrete von hoheitlichen Befugnissen gedeckte
Einschreiten gegen Storer innerhalb der umgrenzten Stadionbereiche
neben der reinen Gefahrenvorsorge den Veranstaltern einen besonde-
ren Sicherheitsvorteil erbringt, ist in den vergleichbaren polizeilichen
Amtshandlungen im offentlichen Raum ein solcher gebiihrenrechtli-
cher Vorteil nicht zu sehen.

Eine Gebiihrenforderung fiir Mafinahmen auf8erhalb des privaten
Verantwortungsbereichs basiert auf dem Versuch, die Veranstalter in
unzuldssiger Weise als gebithrenrechtliche Veranlasser zu sehen, nicht
aber auf der dezidierten und erfolgreichen Bestimmung einer beson-
deren Vorteilhaftigkeit des polizeilichen Handelns. Dem Bremer Vor-
haben, Gebiihren auch fiir den Polizeieinsatz zur Vermeidung von Ge-
walttaten bei Fuflballspielen im 6ffentlichen Raum erheben zu wollen,
ist daher bereits hier eine strikte Absage zu erteilen.

Nicht das gesamte Polizeiaufgebot anldsslich von FufSballspielen
zieht Vorteile im gebiihrenrechtlichen Sinne zugunsten der Veranstal-
ter nach sich und kann daher keine umfassende, sondern nur eine teil-
weise personliche Gebithrenschuld legitimieren.”7 Ansichten, nach
denen der Veranstalter bei einer kommerziellen Grofveranstaltung
durch den Polizeieinsatz in einer Art und Weise profitiere, die eine Ge-
bithrenlast rechtfertige, treffen ausschliefSlich fiir polizeiliche Leistun-
gen anlésslich der Einlasskontrollen und innerhalb der Stadien zu.

Hiéufige Anspielungen auf die erheblichen erwirtschafteten Gewin-
ne der Veranstalter und ihre finanzielle Profitorientierung drangen
vielmehr den Gedanken der persénlichen Leistungsfihigkeit in den
Vordergrund, betreffen mit Ausnahme der dargelegten Mafinahmen
jedoch nicht die Sphére der fiir eine Gebiihrenerhebung entscheiden-
den Vorteilhaftigkeit.77® Bei dem Verweis auf die iibrigen Leistungen
der Polizei geht es daher vielmehr um die Legitimation einer Abgabe

777 Wie Hide, Innere Sicherheit und Abgabenstaat, in: Jachmann/Stober, Finanzie-
rung der inneren Sicherheit, S. 9 (22) zutreffend vermutet.

778 Die Annahme einer pauschalen Vorteilhaftigkeit der Mafinahmen zugunsten der
Veranstalter ist daher ersichtlich von dem Wunsch geprigt, die solventeste Partei
als Gebiihrenschuldner zu erringen, ebenso Klein, DVBI. 2015, 275 (279).
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nach gegenleistungsfremden Kriterien und damit nicht mehr um eine
Gebiihr, sondern um eine Steuer.”79

Im Ergebnis wird das Bestreben einer Uberwilzung der Kosten
von Polizeieinsdtzen anlésslich von Fufiballspielen bereits durch die
verfassungsrechtlichen Anforderungen an eine zuldssige Gebiihrener-
hebung eingegrenzt. Die Auferlegung von Gebiihren als nichtsteuerli-
che Abgaben zulasten der Veranstalter weist fiir die iiberwiegende An-
zahl von polizeilichen Mafinahmen die vom BVerfG geforderte beson-
dere sachliche Rechtfertigung nicht auf und hebt sich daher nicht
deutlich vom Finanzierungsmittel der Steuer ab.

Schliefllich kommt der DFL eine teilweise postulierte Mitveran-
staltereigenschaft nicht zu. Der in einem gebithrenrechtlichen Kontext
zu bestimmende Veranstalterbegriff ldsst ausschlieSlich die austragen-
den Heimvereine als Veranstalter und potenzielle Gebithrenschuldner
zZu.

lll. Die Zulassigkeit von Gebiihrenerhebungen fiir MaBnahmen
der Gefahrenabwehr

Festgestellt wurde bisher, dass die Veranstalter fiir bestimmte polizeili-
che Mafinahmen, die ihnen eine besondere Vorteilhaftigkeit im gebiih-
renrechtlichen Sinne vermitteln, nach den an das Finanzierungsinstru-
ment der Gebiihr zu stellenden verfassungsrechtlichen Anforderungen
grundsitzlich finanziell in Anspruch genommen werden konnen. Im
Nachfolgenden soll - unabhingig von den dem Wesen der Gebiihr im-
manenten Erfordernissen der Veranlassung und Vorteilhaftigkeit —
den speziell gegen die Zuldssigkeit von Gebiihrenerhebungen fiir Mafi-
nahmen der polizeilichen Gefahrenabwehr vorgebrachten Bedenken
nachgegangen werden.

Moglicherweise ist die Zuldssigkeit einer gebithrenrechtlichen In-
anspruchnahme von privaten Fufiballveranstaltern bereits deshalb zu
verneinen, weil auch eine zusatzliche — tber den iblichen Polizeibe-
darf hinausgehende - Bereitstellung von Einsatzkriften bei ,Risiko-
spielen” durch erhobene Steuern im Vorfeld abgegolten ist.

779 Briining, VerwArch 2015, 417 (431).
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Das hingt davon ab, ob die staatliche Gefahrenabwehr - auch dort,
wo sie dem Einzelnen einen besonderen Vorteil vermittelt — einer Fi-
nanzierung mittels Gebithrenerhebungen tiberhaupt zugénglich ist.

Wie aufgezeigt, bekriftigt die Rechtsprechung regelmiflig, dass
dem Gebiithrengesetzgeber bei der Frage, welche individuell zurechen-
baren Leistungen er einer Gebiihrenpflicht unterwerfen mochte, ein
weiter Gestaltungsspielraum zusteht.78 Dieser umfingliche Spielraum
ist aber gerade im Kontext gefahrenabwehrender staatlicher Mafinah-
men bedenklich, weil dies ohne weitergehende verfassungsrechtliche
Einschridnkungen zu einer Riickkehr in veraltete Zeiten, in denen der
»Gebithrenfiskalismus“ zur Deckung der Finanzknappheit der 6ffentli-
chen Hand ein probates Mittel zu sein schien, fithren kann.78! Folge
einer Ausweitung landesrechtlicher Gebiihrentatbestinde insbesonde-
re bei gefahrenabwehrendem Handeln wire die Entwicklung zu einem
grenzenlosen staatlichen Gebiihrenerfindungsrecht.

Entsprechend konnten einem ,gebiihrenfinanzierten Dienstleis-
tungsstaat“782 weitere verfassungsrechtliche Grenzen aufzuerlegen
sein, die - neben dem bereits dargelegten Prinzip des Steuerstaates —
teilweise im Rechtsstaatsprinzip oder in den verfassungsrechtlichen
Schutzpflichten des Staates gesehen werden.

Gotz hat die Besorgnis in der Bevolkerung vor einer weitreichen-
den Gebithrenfinanzierung gefahrenabwehrender Mafinahmen der
Polizei damit begriindet, dass die Wirklichkeit des vollzugpolizeilichen
Schutzes fiir die Offentlichkeit der ,,am einfachsten abzulesende Grad-
messer des Stands der Rechtsstaatlichkeit sei.’ Auch die Ansicht,
dass die einzelfallbezogene Abrechnung von Polizeileistungen das

780 BVerfG NJW 1979, 1345 ff; BVerfG NJW 1998, 2128 1f; BVerfG NJW 1999,
3550 fI.; BVerfG NVwZ 1999, 176 (177).

781 Bohley, Die offentliche Finanzierung, S. 69: ,,Als Gebiihrenfiskalismus bezeichnete
man einen Zustand, bei dem die Obrigkeit ihren Finanzbedarf in groffem Umfang
itber Gebiihren deckte, wobei die oft haarstridubendsten Fiktionen als legitimieren-
der Grund fiir deren Erhebung dienten. So konnten beispielsweise die Geburt eines
Thronfolgers oder die Heirat einer Prinzessin als Tatbestinde gelten, bei deren Vor-
liegen von den Biirgern eine Gebiihr fiir ein ,frohes Ereignis‘ verlangt wurde.; vgl.
bereits Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (193), der vor einem Riickfall in jenen Ge-
bithrenfiskalismus warnte.

782 Gramm, Der Staat 1997, 267 (267); Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/
Denninger, S. 1363.

783 Gotz, DVBL. 1984, 14 (19).
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Staatsverstdndnis der Biirger empfindlich beriihre,”34 verdient insoweit
Beachtung.

Teilweise wird deshalb die Auffassung vertreten, dass staatliche
Leistungen zur Gewdéhrleistung der offentlichen Sicherheit einer Ge-
bithrenerhebung selbst in den Fillen nicht zugénglich sind, in denen
sie dem Einzelnen als potenziellem Gebiihrenschuldner in besonde-
rem Mafle zugutekommen und danach grundsitzlich die vorgenann-
ten, an die Gebiihr zu stellenden Anforderungen erfiillen.7%5

Zusitzlich stellt sich die Frage, ob den jeweiligen Landesgesetzge-
bern nicht die Kompetenz fiir die Einfithrung von Tatbestdnden fehlt,
die auch Gebiihrenerhebungen fiir strafverfolgende Mafinahmen der
Polizei umfassen.

1. Die Gewahrleistung der inneren Sicherheit als Staatsaufgabe

Die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen inneren Sicherheit wird seit je-
her als eine elementare78¢ staatliche Kernaufgabe und als Fundament

784 Gramm, Ersatz von Polizeikosten, in: Sacksofsky, Vom Steuerstaat zum Gebiih-
renstaat, S. 179 (183).

785 Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Fest-
schrift Samper, S. 165 (176 f.); Isensee, Nichtsteuerliche Abgaben, in: Hansmeyer
(Hrsg.), Staatsfinanzierung im Wandel, S. 435 (450); vgl. auch Habermann, Ge-
bithren fiir Gefahrenabwehr, S. 342 ff; vgl. Selmer, Gedanken zur polizeirechtli-
chen Verhaltensverantwortlichkeit, in: Gedachtnisschrift Martens, S. 483 (503 f.);
Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1371.

786 Vgl. Hillgruber, JZ 2007, 209 (210); vgl. zu weiteren Bezeichnungen, mit denen
versucht wird, der besonderen Bedeutung der Gefahrenabwehr Rechnung zu tra-
gen: Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 190 f.

208

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

(. Das gebiihrenrechtliche Modell

eines jeden Rechtsstaats angesehen.”®” 788 Fiir die Beantwortung der
Frage, ob sich eine Begrenzungswirkung fiir die hier diskutierten Ge-
bithrenerhebungen aus der Staatsaufgabenlehre ableitet, muss an die-
ser Stelle zunidchst grundlegend zwischen dem Staatsziel und der
Staatsaufgabe der Gewihrleistung der inneren Sicherheit differenziert
werden.

Bei Staatszielen handelt es sich um verfassungsrechtlich positivier-
te Ziele, die dem Staat eine konstant andauernde Beriicksichtigung
und zielgerichtete Erfiillung bestimmter Aufgaben auferlegen.”® Die
Gewihrleistung der inneren Sicherheit wird zwar vom Verfassungstext
an keiner Stelle explizit als Staatsziel benannt,79° dennoch ist sie als
solches anerkannt.79!

Auch das BVerfG stellt fest, dass die Sicherheit des Staates als ver-
fasste Friedens- und Ordnungsmacht und die von ihm zu gewahrleis-
tende Sicherheit seiner Bevolkerung unverzichtbare Verfassungswerte
sind, da die Institution Staat von ihnen die eigentliche und letzte
Rechtfertigung herleitet.”79? Staatsziele konnen sich aus einer Gesamt-
schau verschiedener Bestimmungen des Verfassungstextes — insbeson-
dere aus den Grundrechten - ergeben. Einer ausdriicklichen Kodifizie-

787 BVerfGE 46, 214 (223); BVerfGE 49, 24 (56f.); BVerfGE 115, 320 (346); Depen-
heuer, in: Maunz/Diirig, GG, Art.87a Rn.2; Kirchhof, HStR V, § 119 Rn.27;
Gramm, Der Staat 1997, 267 (278); Habermann, Gebiithren fiir Gefahrenabwehr,
S.164; Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (193); Briining, VerwArch 2015, 417
(432); Heise, NVwZ-Extra 2015, 1 (3); Nolte, Gefahrenabwehrrechtliche Fragen
im Kontext gewalttrachtiger Sportveranstaltungen, in: Hofling/Horst, Sport und
Gewalt, S. 49; Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in:
Festschrift Friauf, S. 439 (444); Siegel, DOV 2014, 867; vgl. Hiide, Innere Sicher-
heit und Abgabenstaat, in: Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicher-
heit, S. 9; Bernhardt, Die Geltendmachung von Kosten fiir polizeiliche Einsatze
bei kommerziellen Veranstaltungen am Beispiel der Spiele des Profifuf3balls, S. 67
(72); Schoch, Die staatliche Einbeziehung Privater in die Wahrnehmung von Si-
cherheitsaufgaben, in: Juridica International, XVI 2009, S. 14 (18), http://www.jur
idicainternational.eu/public/pdf/ji_2009_1_14.pdf (letzter Abruf am o1.11.2017).

788 Vgl. zur staatstheoretischen Dimension und zur Gewihrleistung der inneren Si-
cherheit als Staatszweck: Dritter Teil, C, 111, 2, aa).

789 Vgl. Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 137 mwN.

790 Vgl. hierzu die Anregung von Herzog, Staatszielbestimmungen, in: Festschrift
Scholz, S. 219 (224).

791 Vgl. Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 143 mwN.

792 BVerfGE 49, 24 (56 £.); vgl. auch BVerwGE 49, 202 (209).
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rung bedarf es insoweit nicht.793 Die Gewdhrleistung der inneren Si-
cherheit als Staatszielbestimmung basiert auf der Lehre von den
grundrechtlichen Schutzpflichten.”794 Bereits das Allgemeine Landrecht
fir die Preuflischen Staaten enthielt die Bestimmung, dass der Staat
Hfiir die Sicherheit seiner Unterthanen, in Ansehung ihrer Personen,
ihrer Ehre, ihrer Rechte, und ihres Vermogens, zu sorgen verpflichtet*
war.795 Den Staat trifftt auch heute noch die Verpflichtung, Schiden
von den jeweiligen Grundrechten abzuwenden.”9¢

Diese Pflicht griindet sich auf Art.1 Abs.3 GG, aus dem die
Grundrechte ihre absolute und unmittelbare Verbindlichkeit gegen-
tiber dem Staat herleiten.”97 Die Grundrechte binden alle drei Staatsge-
walten, wodurch auch die durch sie geschiitzten Rechtsgiiter an dieser
normativen Verbindlichkeit teilnehmen.7®® Hinzu tritt der in
Art. 2 Abs. 2 GG verankerte Schutz der absoluten Rechtsgiiter Leben,
Gesundheit und Freiheit.

Daraus ldsst sich in negativer Hinsicht nicht nur ein prinzipielles
staatliches Eingriffsverbot ableiten, sondern auch eine positive Schutz-
pflicht dahingehend statuieren, dass eine bestehende Grundrechtsposi-
tion grundsitzlich durch staatliches Handeln zu schiitzen ist.799 Es
handelt sich folglich um zwei verschiedene grundrechtliche Pflichten-
aspekte, die gleichwertigen Verfassungsrang besitzen.

Insbesondere das BVerfG hat diese grundrechtlichen Schutzpflich-
ten hdufig in einen Bezug zur Gewihrleistung der inneren Sicherheit

793 Vgl. Mostl, Die staatliche Garantie fiir die offentliche Sicherheit und Ordnung,
S. 73 ff. u. 455; Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 143.

794 Zutreffend Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 144; a.A. etwa Sobota,
Das Prinzip Rechtstaat S. 429, die diesbeziiglich auf das rechtstaatliche Gebot des
Rechtsfriedens abstellt.

795 Vgl. § 1 des siebzehnten Titels des ALR.

796 Waechter, Das ,Gebithrenmodell“ zur Finanzierung der inneren Sicherheit, in:
Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (90).

797 Hofling, Verantwortung im Umweltrecht, in: Lange, Gesamtverantwortung statt
Verantwortungsparzellierung, S. 155 (166); Wahlen, Polizeikostenerstattung kom-
merzieller Grofiveranstalter, S. 72.

798 Wahlen, Polizeikostenerstattung kommerzieller Groflveranstalter, S. 72.

799 Isensee, Das Grundrecht auf Sicherheit, S. 33; Hofling, Verantwortung im Umwelt-
recht, in: Lange, Gesamtverantwortung statt Verantwortungsparzellierung, S. 155
(166) mwN.
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gesetzt.3°° Aus ihrer Gesamtheit ist die einprdgsame Kurzformel des
sogenannten ,,Grundrechts auf Sicherheit® hervorgegangen.®°* Der
Schutz von Individualrechtsgiitern und die staatliche Sicherheitsge-
wihr sind untrennbar miteinander verschmolzen.8°? Deshalb sind die
grundrechtlichen Schutzpflichten geeignet, eine verfassungsrechtliche
Verankerung des Staatsziels der inneren Sicherheit zu begriinden.

Das Verhiltnis zwischen den Begriffen des Staatziels und der
Staatsaufgabe ist durch eine zunehmende Konkretisierung geprigt:
Wihrend Staatsziele dem Staat verfassungsrechtlich verbindliche, aber
allgemein-abstrakte Vorgaben auferlegen, hilt die Staatsaufgabenlehre
zur Umsetzung und Erfiillung dieser Vorgaben konkrete Aufgaben be-
reit.803 Daher manifestiert sich das Staatsziel der inneren Sicherheit in
der Staatsaufgabe der Gefahrenabwehr.84

a) Die Finanzierung offentlicher Sicherheit aus dem Steueraufkommen

Bezug nehmend auf die Urfunktion der Gewdéhrleistung der inneren
Sicherheit vertritt insbesondere Albrecht die umstrittene Auffassung,
der fiir die Einrichtung einer dieses Bediirfnis befriedigenden Ord-
nungsmacht anfallende Finanzbedarf verkorpere eine der substanzi-
ellsten Triebfedern fiir eine Steuerbelastung der Staatsbiirger.3°5 Die
Gewihrleistung der offentlichen Sicherheit durch die Polizei, die als 6f-
fentliches Gut der Befriedigung kollektiver Bediirfnisse diene, sei da-
her ausschliefSlich aus dem allgemeinen Steuerautkommen zu finan-

800 BVerfGE 17, 108 (114f); BVerfGE 39, 1 (361L.); BVerfGE 45, 187 (254f.);
BVerfGE 46, 160 (164f.); BVerfGE 49, 24 (53 f.); BVerfGE 53, 30 (57); BVerfGE
64, 261 (275); BVerfGE 77, 170 (214); BVerfGE 85, 191 (212); BVerfGE 88, 203
(252 ff. u. 3401T.).

801 Isensee, Das Grundrecht auf Sicherheit, S. 33; vgl. auch Wahlen, Polizeikostener-
stattung kommerzieller Grofveranstalter, S. 64 f.

802 Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 144; vgl. auch Burgi, Funktionale
Privatisierung und Verwaltungshilfe, S. 202.

803 Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 152 f.

804 Isensee, HStR IV, § 73 Rn. 16; Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 152.

805 Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Fest-
schrift Samper, S. 165 (177); ebenso Kirchhof, HStR V, § 119 Rn. 27; Krekel, Kos-
tenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 4.
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zieren.8°6 Nach dem verfassungsrechtlichen Konnexitatsgrundsatz fol-
ge aus der Aufgabenzuweisung zum Staat die Auferlegung der dafiir
erforderlichen finanziellen Ausgabenlast.

Der Staat diirfe nicht beliebig mit den allgemeinen Steuergeldern
verfahren, sondern habe vorrangig die fiir das Zusammenleben der
Biirger essentiellen Einrichtungen zu finanzieren.8°7 Die Besteuerung
erhalte ihre verfassungsrechtliche Legitimation erst dadurch, dass der
Staat das Steueraufkommen auch im allgemeinen Interesse fiir verfas-
sungsrechtlich gebotene 6ffentliche Aufgaben einsetze. Eine gesonder-
te Kostenerhebung fiir polizeiliche Leistungen fithre daher zu einer
doppelten Kostendeckung und sei in allen Fallen verfassungswidrig, in
denen nicht ausnahmsweise ein rein privatniitziges Handeln der Poli-
zei vorliege.3°8 Im Ergebnis verstofle eine Gebiihrenerhebung fiir poli-
zeiliche Leistungen deshalb gegen das Rechtsstaatsprinzip.

b) Der weite Gestaltungsspielraum des Gebiihrengesetzgebers

Dagegen zeigt ein Ansatz in der Rechtsprechung, dass im Zusammen-
hang mit der elementaren Staatsaufgabe der Gewdhrleistung offentli-
cher Sicherheit keine Bedenken bestehen, Gebithrenerhebungen auch
fur sicherheitsrechtliches staatliches Handeln grundsitzlich zuzulassen.
Dem Gebiihrengesetzgeber stehe bei der Frage, welche individuell zu-
rechenbaren Leistungen er einer Gebiihrenpflicht unterwerfen moéchte,
ein weiter Gestaltungsspielraum zu.3°9

Nach der Rechtsprechung bemisst sich die Zuldssigkeit einer Ge-
bithrenerhebung nach Zurechnungskriterien und gerade nicht anhand
einer Leistungszuordnung zu bestimmten Aufgabenbereichen.

Zwar bedarf die Auferlegung einer Gebiihr nach dem aus dem all-
gemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG ableitbaren Gebot der

806 Ebenso Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (193); Selmer, Gedanken zur polizeirecht-
lichen Verhaltensverantwortlichkeit, in: Gedachtnisschrift Martens, S. 484
(503 f.).

807 Vgl. hinsichtlich nachfolgender Angaben Albrecht, Probleme der Kostenerhebung
fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Festschrift Samper, S. 165 (178).

808 Ahnlich Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Fest-
schrift Friauf, S. 439 (448).

809 BVerfG NJW 1979, 1345 ff.; BVerfG NJW 1998, 2128 ff.; BVerfG NJW 1999,
3550fF.
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Abgabengerechtigkeit als grundsitzliche ,, Andersbehandlung von we-
sentlich Gleichem® einer Rechtfertigung.®1® Diese kann jedoch auch
bei Aufgaben, die dem Staat origindr zugewiesen sind, in der Begriin-
dung einer personlichen Gebiihrenpflicht mit den vorgenannten Prin-
zipien von Veranlassung und Begiinstigung liegen. Insoweit nehmen
auch staatliche Sicherheitsmafinahmen keine ,abgabenrechtliche Son-
derstellung® ein.®"* Im Bereich der offentlichen Sicherheit und Ord-
nung gelten danach keine anderen Maf3stdbe als in anderen Rechtsbe-
reichen 812

Das BVerfG konstatierte im Rahmen seiner Nichtannahmeent-
scheidung zur Luftsicherheitsgebiihr, dass der weite gebiihrenrechtli-
che Gestaltungsspielraum auch nicht durch die Schutzpflicht des Staa-
tes fiir das Leben und die kérperliche Unversehrtheit seiner Biirger
eingeschrankt werde, da sie vorrangig nur Handlungspflichten der
staatlichen Organe im gefahrenabwehrenden Bereich begriinden,
»hicht aber die Frage der Refinanzierung des damit verbundenen Ver-
waltungsaufwandes determinieren konne.?*3 Die kostenrechtliche Se-
kundérebene, der ein gerechter Lastenausgleich zugrunde liegt, ist
nach der Rechtsprechung daher auch im Kontext staatlicher Pflichtauf-
gaben von der priméren Eingriffsebene zu unterscheiden.

¢) Bewertung

Der Ansicht von Albrecht steht die Reichweite des aus Art. 20 Abs. 3
GG folgenden Rechtsstaatsprinzips entgegen. Das Rechtstaatsprinzip
besitzt eine biindelnde Funktion hinsichtlich rechtsstaatlicher Gebote
und Grundsitze®'4 und ist in seinem Wortlaut viel zu allgemein gehal-
ten ist, um daraus die These der Finanzierung von fiir das Zusammen-

810 BVerwGE 105, 144 (150); BVerwGE 126, 60; BVerfGE 97, 332 (346).

811 Gramm, Ersatz von Polizeikosten, in: Sacksofsky/Wieland, Vom Steuerstaat zum
Gebiihrenstaat, S.179 (180); Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgaben-
wahrnehmung, S. 105.

812 BVerfG NVwWZ 1999, 176 (177).

813 BVerfG NVWZ 1999, 176 (177).

814 Vofkuhle/Kaufhold, JuS 2010, 116 (116f.).
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leben der Biirger notwendigen Aufgaben ausschliefllich {iber das Steu-
eraufkommen ableiten zu kénnen.8s

Zudem unterliegt die Steuererhebung einer solch postulierten
Zweckgebundenheit grundsatzlich nicht,81¢ weil der Steuer - im Ge-
gensatz zur Gebiihr - die Abhingigkeit von einer staatlichen Gegen-
leistung fremd ist. Dem Versuch Albrechts, einen solchen Gegenleis-
tungsbezug durch die vorrangige Erfiillung staatlicher Kernaufgaben -
soweit diese tiberhaupt bestimmbar sind - zu kreieren, kann nicht vor-
behaltlos zugestimmt werden. Es handelt sich bei der Frage, zur Erfiil-
lung welcher staatlichen Aufgaben die allgemeinen Steuermittel ganz
oder teilweise eingesetzt und fiir welche besonderen Leistungen dane-
ben noch Gebiithren erhoben werden, prinzipiell vielmehr um eine po-
litische Entscheidung, die im Ermessen des Gesetzgebers steht®7 und
ausschliefllich von diesem entschieden werden sollte.

Auch die Tatsache, dass die Steuererhebung traditionell der Finan-
zierung allgemeiner fiir das Zusammenleben essentieller Staatsaufga-
ben diente, lasst nicht den Schluss zu, es bestehe eine aus dem Rechts-
staatsprinzip hergeleitete verfassungsrechtliche Verpflichtung zur allei-
nigen Finanzierung dieser Aufgaben aus Steuergeldern.3:8

Im Ubrigen darf nicht unberiicksichtigt bleiben, dass auch in an-
deren Bereichen, die man den klassischen und essentiellen Kernaufga-
ben des Staates zuweist, Gebithren erhoben werden. Hier sei nur auf
die traditionellen Gerichtsgebiihren verwiesen.®19

Ein weiteres Problem tritt hinzu: Bereits die Bestimmung der
»staatlichen Kern- oder Pflichtaufgaben® bereitet im Einzelfall erhebli-
che Schwierigkeiten. Der Versuch einer prazisen Formulierung eines

815 Vgl. VGH Mannheim NVWZ 1985, 202 (204); Schenke, NJW 1983, 1882 (1884);
Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 17; Braun, Die
Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 103.

816 Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstérers, S.78; Braun, Die Finanzierung poli-
zeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 103.

817 Schenke, NJW 1983, 1882 (1884); Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher
Mafinahmen, S. 17.

818 Vgl. Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 18.

819 Vgl. Anm. Zugmaier, DVBI 1998, 1220; diesen Einwand mochte Gramm dadurch
umgehen, dass die von ihm vertretene Gebiihrenfeindlichkeit staatlicher Kernauf-
gaben erst bei der Schaffung neuer Abgabentatbestinde zu berticksichtigen sei,
vgl. Gramm, Der Staat 1997, 267 (277 mit Fn. 47).
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fiir eine solche Abgrenzung erforderlichen staatlichen Kernkonzepts
ist in den meisten Fallen aussichtslos, weil gerade kein von der Verfas-
sung vorgegebener und abschlieffender Katalog staatlicher Kernaufga-
ben existiert.8>° Eine treffende Unterscheidung zwischen staatlichen
Kern- oder Randbereichen ist daher angesichts vielfiltiger Grauzonen
grundsatzlich nur schwer moglich.82!

Entgegen der Ansicht von Albrecht kommt es fiir eine Gebiihren-
erhebung nicht auf ein ,rein privatniitziges“ staatliches Handeln, son-
dern auf eine besondere Verantwortlichkeit oder Vorteilhaftigkeit an.
Insofern handelt es sich auch nicht um eine unzuléssige doppelte Kos-
tendeckung, sondern um eine im Grundsatz zuldssige Form der
Mischfinanzierung.322

Der Staat ist aus diesen Griinden prinzipiell befugt, auch fiir die
Gewihrleistung offentlicher Sicherheit Gebiihren zu erheben.®23 Eine
inhaltliche Begrenzung ist jedenfalls nicht alleine aus dem Rechts-
staatsprinzip, erst recht nicht in dem von Albrecht konstatierten Um-
fang herzuleiten.

Die Ausfithrungen des BVerfG im Hinblick auf die Schutzpflicht
des Staates fiir das Leben und die korperliche Unversehrtheit seiner
Biirger und die damit verbundene Absage an eine Beschrinkung der
Refinanzierung des gefahrenabwehrenden staatlichen Verwaltungsauf-
wands stehen allerdings ebenso in der Kritik.824 Diese These wird be-
ziiglich ihrer Reichweite teilweise unzutreffend interpretiert und tiber-
dehnt. Heise will dieser Feststellung zum Beispiel die vollstindige Zu-

820 Vgl. Gramm, Der Staat 1997, 267 (278) mwN.

821 Zutreffend Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 104.

822 Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S.18; Braun, Die
Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 103.

823 Waechter, Das ,Gebithrenmodell® zur Finanzierung der inneren Sicherheit, in:
Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (91); Hendler, DOV
1999, 749.

824 Skeptisch Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik
des deutschen Abgabenrechts, S. 49; kritisch auch Zugmaier, DVBI 1998, 1220;
nicht vereinbar mit Isensee, Nichtsteuerliche Abgaben, in: Hansmeyer (Hrsg.),
Staatsfinanzierung im Wandel, S. 435 (450); ablehnend Sailer, Haftung fir Poli-
zeikosten, in: Lisken/Denninger, S.1370; vgl. Gramm, Ersatz von Polizeikosten,
in: Sacksofsky, Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 179 (183); Waechter, Das
»Gebithrenmodell“ zur Finanzierung der inneren Sicherheit, in: Jachmann/Stober,
Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (91).
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riickweisung der teils in der Literatur vertretenen prinzipiellen Gebiih-
renfeindlichkeit polizeilicher Leistungen entnommen haben.825 Die
Ausfithrungen der Bundesverfassungsrichter seien durchaus verallge-
meinerungsfihig mit der Folge, dass jeder Herleitungsversuch einer
prinzipiellen Sperrwirkung gegen eine Gebiihrenerhebung im Bereich
polizeilicher Aufgabenwahrnehmung getrost als iiberholt angesehen
werden konne. 826

Dieser Interpretation kann nicht gefolgt werden.

Zu beriicksichtigen ist insbesondere der Bezugsrahmen, in dem
das BVerfG die vorgenannten Ausfithrungen trifft: Die gesamte Recht-
sprechung zur ,,Luftsicherheitsgebiihr I befasst sich ausschliefSlich mit
der Zuldssigkeit von Gebtihrenerhebung fiir die Durchsuchung von
Personen und des mitgefithrten Gepicks beim Betreten der nicht all-
gemein zugidnglichen Bereiche eines Flugplatzes. Die These des BVerfG
zur Gebithrenbegrenzung der grundrechtlichen Schutzpflichten muss
folglich ausschliefllich vor dem Hintergrund dieser priventiven Gefah-
renvorsorgemafinahmen gesehen werden, weil ein anderer Bezug fehlt.

Ferner ist zu beriicksichtigen, dass die Durchfithrung dieser Si-
cherheitskontrollen gesetzlich den Luftsicherheitsbehorden zugewie-
sen ist,%27 die befugt sind, ihre Aufgaben an geeignete Personen als Be-
liehene zu tibertragen.®?® In der Praxis werden die Zugangskontrollen
daher regelmiflig von privaten Sicherheitsunternehmen ausgefiihrt.
Die vom BVerfG abgelehnte gebiihrenrechtliche Begrenzungswirkung
der staatlichen Schutzpflichten bezieht sich danach nicht auf polizeili-
ches Handeln insgesamt?29 — wie es anlésslich von Fufiballspielen er-
forderlich ist —, sondern allein auf die gesetzlich normierte Durchfiih-
rung der Zugangskontrollen an Flughdfen durch die von den Luftsi-
cherheitsbehdrden beauftragten Privatunternehmen. Eine Allgemein-
giiltigkeit dergestalt, dass der Senat Gebiihrenerhebungen fiir jegliches

825 Heise, NVWZ 2015, 262 (264).

826 Heise, NVWZ 2015, 262 (264).

827 Vgl § 5 Abs. 1 LuftSiG.

828 Vgl §16a Abs.1 Nr.1 LuftSiG; vgl. zur verfassungskonformen Auslegung des
§ 16a Abs. 1 Nr. 1 LuftSiG: Dritter Teil, C, III, 2, a), bb), (1).

829 Vgl. auch § 4 BPolG.
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Handeln der Polizei als zulédssig erachtet, ldsst sich daraus nicht herlei-
ten.83°

Zwar kommt dem Charakter der Gewdéhrleistung der inneren Si-
cherheit als elementare Kernaufgabe des Staates und den grundrechtli-
chen Schutzpflichten nach der héchstrichterlichen Rechtsprechung in-
sofern maflgebliche Bedeutung zu, als dass gefahrenabwehrendes
staatliches Handeln nicht von der vorherigen Zahlung eines Entgelts
oder der Beitreibungswahrscheinlichkeit eines nachtréaglichen Ersatzes
abhingig gemacht werden darf. Dadurch unterscheidet sich die poli-
zeiliche Aufgabenwahrnehmung gerade von anderen Verwaltungsbe-
reichen, deren Leistungen iiber das ,normale Mafl“ von Amtshandlun-
gen hinausgehen.?3! Dieses Prinzip des vorbehaltlosen Handelns triftt
- fiir sich gesehen - keinerlei Aussage tiber die nachfolgende Kosten-
verteilung und enthilt kein Verbot einer Gebiihrenerhebung auf der
Sekundérebene.®32 Erst recht ist ihm kein Gebot dahingehend zu ent-
nehmen, dass hoheitliches Tatigwerden fiir dadurch bevorteilte Nutz-
niefler kostenfrei erfolgen muss.

Es ist jedoch nicht davon auszugehen, dass das BVerfG mit diesem
einzigen - die Begrenzungswirkung der staatlichen Schutzpflichten be-
treffenden - Satz auch Gebiihrenforderungen fiir polizeiliche Leistun-
gen, die zur Beseitigung konkreter Gefahrenlagen erbracht werden,
pauschal fiir zuldssig erkldren wollte. Die Auferlegung einer Gebiihr
fir solche Mafinahmen ,im Kernbereich polizeilicher Hoheitsaufga-
ben“833 wiirde ,,den Nerv der Legitimation des Staates im Bewusstsein
der Bevolkerung“®34 treffen. Eine so weitreichende und bedeutungsvol-
le Feststellung trifft das hochste deutsche Gericht nicht en passant, oh-
ne nicht zumindest andere Bereiche ausdriicklich in Bezug zu nehmen.

Wenn die Auffassung vertreten wird, dass die Luftsicherheitsge-
bithr ,fundamentale Elemente des Rechtstaates” nicht beriihre,335

830 So aber Heise, NVWZ 2015, 262 (264).

831 Majer, VerwArch 1982, 167 (173).

832 Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S.105; Majer,
VerwArch 1982, 167 (173 f.).

833 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1370; hierzu ausfiihr-
lich: Dritter Teil, C, III, 2.

834 Gramm, Ersatz von Polizeikosten, in: Sacksofsky, Vom Steuerstaat zum Gebiih-
renstaat, S. 179 (183).

835 Vgl nur Ronellenfitsch, VerwArch 1995, 307 (324 mit Fn. 71).
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dann ist das damit zu begriinden, dass es sich bei den Sicherheitskon-
trollen um Vorsorgemafinahmen handelt, bei denen konkrete Gefah-
renlagen gerade (noch) nicht bestehen und ein Riickgrift auf das staat-
liche Gewaltmonopol nicht erforderlich ist.

Verkannt werden darf allerdings trotzdem nicht, dass eine strikte
Trennung zwischen Primér- und Sekundirebene — wie von der Recht-
sprechung postuliert — nicht in allen Fillen polizeilichen Handelns
konsequent aufrechtzuerhalten ist: Eine drohende Kostenpflicht auf
der Sekundérebene kann erheblichen Einfluss auf die Primérebene ha-
ben. Ihr ,, Abschreckungseftekt“33¢ ist nicht zu leugnen. Denn auch
eine erst nachtraglich entstehende Gebiihrenpflicht kann dazu fiihren,
dass benotigte staatliche Sicherheitsleistungen - insbesondere zur Be-
seitigung konkreter Gefahren und bereits eingetretener Stérungen -
aus Kostengriinden nicht in Anspruch genommen werden.837

Zur Gewihrleistung einer umfassenden Aufgabenerfiillung im Be-
reich der Gefahrenabwehr ist die Polizei mafigeblich auf die Mithilfe
der Bevolkerung angewiesen, die ein polizeiliches Einschreiten durch
die Entscheidung zur Alarmierung vielfach in den Handen hilt. Die
Aufgabe der Gefahrenabwehr muss jedoch auch in Fillen erfiillt wer-
den, in denen sie dem privaten Sicherheitsbediirfnis eines zahlungsun-
fahigen Biirgers gegeniibersteht.338 Allzu oft sind es sozial schwichere
Bevolkerungsschichten, die vermehrt auf polizeiliches Einschreiten ge-
gen konkrete Gefahren angewiesen sind. Eine Gebiithrenerhebung
wiirde vor diesem Hintergrund zu dem rechtsstaatlich und sozial inak-
zeptablen Ergebnis fithren, dass diejenigen, die polizeilichen Schutz
bendtigen, ihn nicht bezahlen konnen, und diejenigen, die ihn bezah-
len kénnen, in aller Regel nicht auf ihn angewiesen sind.839 Polizeiliche
Hilfe darf danach nicht von der individuellen finanziellen Leistungsfa-
higkeit abhdngen. Das staatliche Finanzinstrument, das diese individu-
elle wirtschaftliche Leistungsfahigkeit berticksichtigt, ist nicht die Ge-
biihr, sondern die Steuer.

836 Gramm, Ersatz von Polizeikosten, in: Sacksofsky, Vom Steuerstaat zum Gebiih-
renstaat, S. 179 (183).

837 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1370.

838 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1370.

839 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1370.
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Diese Uberlegungen fithren dazu, dass sich in der eingangs bewer-
teten Ansicht von Albrecht zumindest ein zutreffender Kerngedanke
verbirgt, aber sie zeigen, dass nicht sdmtliche Leistungen der Polizei
einer Gebiihrenfeindlichkeit unterliegen.

2. Die Gebiihrenfreiheit ,polizeilicher Grundversorgung”

Wihrend Albrecht seinen Standpunkt unter Zuhilfenahme der Staats-
aufgabenlehre ausdriicklich auf das Rechtsstaatsprinzip aufbaut, be-
darf es unter Berticksichtigung der dargelegten Bedenken gegen die
Interpretation der Ausfithrungen des BVerfG weiterer staatstheoreti-
scher Ansatzpunkte, denen eine Verankerung im Grundgesetz zuteil
wurde.

Es gilt deshalb, eine prézise und verfassungsrechtlich verbindliche
Unterscheidung zwischen gebithrenfreien und gebiihrenpflichtigen po-
lizeilichen Leistungen auf dem Gebiet der Gefahrenabwehr zu tref-
fen.340 Diese Differenzierung zeichnet die Grenze zwischen kostenlo-
ser Grundversorgung und einer Zusatzversorgung, die eine juristisch
zuléssige Entgeltzahlung nach sich zieht.

Vergleichender Ansatz ist die Rechtsprechung des BVerfG zur Jus-
tizgewdhrungspflicht, die Parallelitdten zu der in Frage stehenden Ge-
bithrentauglichkeit polizeilicher Leistungen auf dem Gebiet der Gefah-
renabwehr aufweist:

In diesem Zusammenhang stellt das BVerfG fest, es sei ein zentra-
les Anliegen des Rechtsstaats, die eigenmachtig-gewaltsame Durchset-
zung von Rechtsanspriichen zwischen Privaten zu unterbinden und
die Betroffenen an die Gerichte zu verweisen, um ihren Streit dort in
einem geordneten Verfahren gewaltlos auszutragen.®4 Die staatliche
Justizgewdhrung bildet die Kehrseite des staatlichen Gewaltmono-
pols.84> Daraus folgt zugleich, dass der Staat jedem Einzelnen den Zu-
gang zu den Gerichten in grundsitzlich gleicher Weise erdffnen
muss.?43 Gebiihrenregelungen diirfen deshalb gerade in diesem Be-

840 Bernhardt, Die Geltendmachung von Kosten fiir polizeiliche Einsitze bei kom-
merziellen Veranstaltungen am Beispiel der Spiele des Profifuf$balls, S. 67 (69).

841 BVerfG NJW 1981, 39 (41); BVerfG NJW 1991, 413; BVerfG NJW 1992, 1673.

842 Sachs, in: Sachs, GG, Art. 20 Rn. 162.

843 BVerfG NJW 1991, 413.
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reich nicht dazu fithren, dass der fur ein friedliches Zusammenleben
unerléssliche Rechtsschutz von der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit
abhingt. Insbesondere miissen Vorkehrungen getroffen werden, die
auch Unbemittelten einen weitgehend gleichen Zugang zu den Gerich-
ten ermoglichen.344

Rechtsschutz in der Bundesrepublik darf folglich nicht von der
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit abhéngig gemacht werden. Dieser
Grundsatz muss gleichfalls — oder vielmehr erst recht - fiir den Schutz
vor dem Einzelnen drohenden konkreten Gefahren - insbesondere im
Hinblick auf die Rechtsgiiter Leben, korperliche Unversehrtheit, Frei-
heit und Eigentum - gelten. Wahrend mit der Rechtsprechung des
BVerfG zur , Luftsicherheitsgebiihr I - und nur dahingehend lasst die-
se sich interpretieren - nichts gegen die grundsitzliche Zuldssigkeit
von Gebithrenerhebungen im Bereich der reinen Gefahrenvorsorge -
soweit sich diese als individuell zurechenbar herausstellt — spricht, sind
polizeiliche Mafinahmen unter Anwendung der vom staatlichen Ge-
waltmonopol gedeckten Hoheitsbefugnisse zur Beseitigung konkreter
Gefahrenlagen aus dem allgemeinen Steuerautkommen zu finanzie-
ren.845 In diesen Fillen verbietet es sich, selbst einen vorhandenen
Nutzniefler der Leistung mit einer Gebiihrenlast zu belegen. Sie geho-
ren zur gebithrenfreien ,,polizeilichen Grundversorgung®34¢

844 BVerfG NJW 1992, 1673; zu berticksichtigen ist ferner, dass dem Staat auf der den
gefahrenabwehrenden polizeilichen Mafinahmen nachfolgenden Kostenebene ein
der Prozesskostenhilfe vergleichbares Ersatzinstitut gerade fehlt. Aber auch eine
von Gramm diesbeziiglich aufgeworfene — und sogleich wieder verworfene - An-
hebung des Sozialhilfesatzes um einen gewissen Betrag fiir Sicherheitsleistungen
der Polizei ldsst sich nicht ernsthaft in Erwédgung ziehen, vgl. Gramm, Ersatz von
Polizeikosten, in: Sacksofsky, Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S. 179 (183);
vgl. auch Waechter, Das ,Gebiihrenmodell“ zur Finanzierung der inneren Sicher-
heit, in: Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (91): ,,Das
wird niemand wollen. Der Verwaltungsaufwand fiir die Erhebung von sozial gestaf-
felten Gebiihren wire wohl kaum lohnend®.

845 Zutreffend Waechter, Das ,Gebithrenmodell® zur Finanzierung der inneren Si-
cherheit, in: Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (91);
Gramm, Ersatz von Polizeikosten, in: Sacksofsky, Vom Steuerstaat zum Gebiih-
renstaat, S.179 (185); Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger,
S. 1371; Habermann, Geblihren fiir Gefahrenabwehr, S. 343.

846 Gramm, Ersatz von Polizeikosten, in: Sacksofsky, Vom Steuerstaat zum Gebiih-
renstaat, S. 179 (185).
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a) Von staatstheoretischen Uberlegungen zur verfassungsrechtlichen
Verbindlichkeit

Wie ldsst sich nun die Gebiihrenfeindlichkeit dieser polizeilichen Leis-
tungen mit verfassungsrechtlicher Verbindlichkeit belegen?

aa) Dieinnere Sicherheit als Staatszweck

Entsprechend den Ausfithrungen zur Justizgewahrungspflicht griindet
sich auch die Gebiihrenfeindlichkeit der genannten Polizeileistungen
auf staatstheoretische Uberlegungen, die fiir ein friedliches und ge-
meinschaftliches Zusammenleben innerhalb eines bestimmten Gebiets
unerlisslich sind.

Jedes Staatswesen ist zwingend auf die Etablierung einer Instituti-
on angewiesen, der es erlaubt ist, die vom Verfassungs- und Gesetzge-
ber festgelegte Staatsordnung mithilfe hoheitlicher Zwangsmittel zu
garantieren. Diese Staatsgewalt muss in der Lage sein, die Biirger und
die Verfassung vor Angriffen zu schiitzen und die durch sie festgelegte
Ordnung und innere Sicherheit zu garantieren. Die innere Sicherheit
gehort deshalb zu den ,.elementaren menschlichen Bedirfnissen und
stellt eine Grundvoraussetzung fiir jedes geordnete gesellschaftliche
Zusammenleben innerhalb eines Staatsgebiets dar.847

Die Gewdhrleistung der inneren Sicherheit bildet einen elementa-
ren Staatszweck, da sie fiir die freiheitliche Entwicklung des Einzelnen
innerhalb eines Rechtsstaats konstitutiv ist.848 Ohne die Gewdhrleis-
tung dieses schiitzenden Fundaments erscheint die staatliche Forde-
rung iibriger Staatszwecke in Gestalt der grundgesetzlichen Freiheiten
und der sozialen Gerechtigkeit sinnwidrig, gar paradox.34> Was niitzt
die Verankerung verfassungsrechtlicher Freiheiten, wenn sich der Staat
darauf abzielenden rechtswidrigen Angriffen nicht entgegenstellt?

Die Akzeptanz des staatlichen Gewaltmonopols innerhalb der Be-
volkerung resultiert gerade aus dem Bewusstsein der Menschen, dass

847 Vgl. Hide, Innere Sicherheit und Abgabenstaat, in: Jachmann/Stober, Finanzie-
rung der inneren Sicherheit, S. 9; vgl. Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir
polizeiliche Mafinahmen, in: Festschrift Samper, S. 165 (176).

848 Kdock, Der erste Staatszweck in einer pluralistischen Gesellschaft, in: Festschrift
Verdross, S. 89 (98 f.); Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 136.

849 Vgl. Isensee, Das Grundrecht auf Sicherheit, S. 19.
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der Staat seinen Schutzpflichten bei konkreten Gefahrenlagen durch
polizeiliches Einschreiten notfalls unter Anwendung physischer Ge-
walt nachkommt. Der Biirger lasst sich nur dadurch motivieren, von
der Anwendung privater Gewalt Abstand zu nehmen, wenn der Staat
seine Leistung nicht im Wege einer nachtraglichen Gebiihrenerhebung
in Rechnung stellt und dadurch kommerzialisiert.

Vergleichbar mit den Ausfithrungen des BVerfG zur Justizgewahr-
pflicht wird ansonsten eine Gebiihrenerhebung auch in den hier in Re-
de stehenden Fillen dazu fithren, dass die Akzeptanz des staatlichen
Gewaltmonopols zu zerbrechen droht, die Legitimitét des Staats in sei-
nen Grundfesten erschiittert wird und in der weiteren Konsequenz
Konflikte immer haufiger eigenmachtig-gewaltsam ausgetragen wer-
den.

Herausgestellt ist damit aber zundchst nur die vorrangige und ele-
mentare Bedeutung der (gebithrenfreien) staatlichen Gewéhrleistung
innerer Sicherheit. Damit ist indes noch keine Aussage zur verfas-
sungsrechtlichen Verbindlichkeit der aufgestellten These getroffen,
denn Staatszwecke enthalten als Elemente der Staatstheorie keine
zwingend bindenden Vorgaben fiir staatliches Handeln. Sie bilden kei-
nen Bestandteil der Verfassung oder des sonstigen positiven Rechts.85°
Es handelt sich vielmehr um Leitlinien, an denen der Staat sein Han-
deln auszurichten hat und die auf die fundamentale Frage nach der
Sinnbestimmung des Staats zuriickgehen.85!

bb) Das Zusammenspiel zwischen der Staatsaufgabe der Gefahrenabwehr und
den Aussagen des Steuerstaatsprinzips

Die verfassungsrechtliche Verbindlichkeit dieses Ansatzes basiert viel-
mehr auf einem Zusammenspiel zwischen der das Staatsziel der inne-
ren Sicherheit konkretisierenden Staatsaufgabe der Gefahrenabwehr
sowie den Aussagen des zu Beginn dieses Kapitels erorterten Steuer-
staatsprinzips.

Wihrend die Staatsaufgabe der Gefahrenabwehr — wie gesehen -
tiber die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten verfassungs-
rechtliche Verbindlichkeit erlangt, kommt der Verfassungsentschei-

850 Isensee, HStR IV, § 73 Rn. 8; Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 102.

851 Bull, NVwZ 1989, 801 (802); Isensee, HStR IV, § 73 Rn. 7.
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dung fiir einen Steuerstaat iiber die Art.104aff. GG obligatorische
Wirkung zu.

Eine kombinierte Zusammenschau dieser beiden der Verfassung
zu entnehmenden Aussagen ermoglicht letztlich die aufgeworfene
These der Gebiihrenfeindlichkeit von polizeilichen Mafinahmen, die
unter Anwendung der vom staatlichen Gewaltmonopol gedeckten Ho-
heitsbefugnisse zur Beseitigung konkreter Gefahrenlagen getroffen
werden, mit verfassungsrechtlicher Verbindlichkeit zu belegen.

(1) Die ausschlieBliche Staatsaufgabe der Gefahrenabwehr

Die Ausfiihrungen zur Zusammenarbeit von privaten und staatlichen
Sicherheitskréften anldsslich von Fuf3ballspielen haben exemplarisch
gezeigt, dass die dortige effektive Gefahrenabwehr das Ergebnis einer
verantwortungsbewussten Kooperation in Gestalt einer ,gesamtgesell-
schaftlichen Vorbeugungsarbeit® ist.85 Insofern kann die Aufgabe der
Gefahrenabwehr grundsitzlich weit verstanden und als konkurrieren-
de Staatsaufgabe bezeichnet werden. Dem Staat kommt kein allumfas-
sendes ,,Sicherheitsmonopol“ zu.853

Diese Kooperation st6ft vor dem Hintergrund des staatlichen Ge-
waltmonopols®+ aber dort an ihre Grenzen, wo die Ausiibung physi-
scher Gewalt - jenseits der staatlich legitimierten Gewaltanwendung
im Bereich der ,Jedermann-Rechte® — als letztes Mittel fur ein effekti-
ves gefahrenabwehrendes Handeln erforderlich bzw. nicht ganz ausge-
schlossen ist.?55 Das ist hdufig bei polizeilichem Einschreiten zur Behe-
bung konkreter Gefahrenlagen gegeben, wenn eine Sachlage oder ein
Verhalten bei ungehindertem und objektiv zu erwartendem Gesche-
hensablauf mit hinreichender Wahrscheinlichkeit in absehbarer Zeit
die offentliche Sicherheit schiddigen wiirde. Sofern das polizeiliche
Handeln in diesen Fillen eines Riickgriffs auf das staatliche Gewaltmo-
nopol bedarf oder eine solche Rekrutierung nicht gédnzlich ausge-

852 Nolte, Sport und Recht, S. 140.

853 Vgl. nur Kliiver, Zur Beleihung des Sicherheitsgewerbes mit Aufgaben der 6ffent-
lichen Sicherheit und Ordnung, S. 127 mwN.

854 Hierzu bereits: Dritter Teil, A, I, 1.

855 Habermann, Gebiithren fiir Gefahrenabwehr, S. 183.
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schlossen ist, wandelt sich die konkurrierende Staatsaufgabe der Ge-
fahrenabwehr zu einer ausschliefllichen Staatsaufgabe.?5¢ Sie bildet den
Kernbereich polizeilicher Gefahrenabwehr.?57

In diesem Zusammenhang sind auch die vorstehenden Ausfiih-
rungen zum Staatszweck der inneren Sicherheit von Bedeutung.®s®
Trotz ihrer verfassungsrechtlichen Unverbindlichkeit sind sie in der
Lage, der Staatsaufgabe der Gefahrenabwehr eine besondere Gewich-
tung zu verleihen. Die Uberlegungen haben gezeigt, dass der vorrangi-
ge Staatszweck der Gewihrleistung innerer Sicherheit, dessen Erfiil-
lung die Staatsaufgabe der Gefahrenabwehr dient, eine Voraussetzung
fiir die Verwirklichung weiterer Staatszwecke darstellt. Dieses Vorver-
standnis liegt auch dem Staatsaufgabenverstindnis zugrunde,59 so-
dass zutreffend von einer elementaren Staatsaufgabe der Gefahrenab-
wehr gesprochen werden muss. Die Gewahrleistung der Sicherheit bil-
det ,den zentralen Zweck und zugleich den ersten Legitimationsgrund
des modernen Staates®3¢°

Dartber hinaus wird auch die Ansicht vertreten, den Kernbereich
polizeilicher Gefahrenabwehr danach zu bestimmen, ob eine exklusive
polizeiliche Leistung vorliegt, die Privaten verfassungsrechtlich nicht
tibertragen werden darf.8*

Davon ist jedenfalls beim Téatigwerden der Polizei unter Anwen-
dung der vom staatlichen Gewaltmonopol gedeckten Hoheitsbefugnis-

856 Zutreffend Habermann, Gebithren fir Gefahrenabwehr, S.183; vgl. auch Gotz,
Polizeikosten zwischen Verursacher- und Gemeinlastprinzip, in: Jachmann/
Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 25 (27); Gramm, Ersatz von Poli-
zeikosten, in: Sacksofsky, Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat, S.179 (185);
Schoch, Die staatliche Einbeziehung privater in die Wahrnehmung von Sicher-
heitsaufgaben, in: Juridica International, XVI 2009, S. 14 (18), http://www.juridi-
cainternational.eu/public/pdf/ji_2009_1_14.pdf (letzter Abruf am 01.11.2017).

857 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1371.

858 Vgl. Miiller-Franken, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum GG, Art. 105
Rn.o3f.

859 Isensee, HStR II, § 15 Rn. 192; vgl. auch Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenab-
wehr, S. 154.

860 Miiller-Franken, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum GG, Art. 105
Rn. 93; Kugelmann/Albers, JA 2013, 898 (899); Sailer, Haftung fiir Polizeikosten,
in: Lisken/Denninger, S.1370; Habermann, Gebithren fiir Gefahrenabwehr,
S.341.

861 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1371.

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

(. Das gebiihrenrechtliche Modell

se zur Beseitigung konkreter Gefahrenlagen mit erheblicher Eingriffs-
intensitdt auszugehen.

Das bereits erwahnte Beispiel der Spielaustragung zwischen Schal-
ke und Thessaloniki macht dies deutlich: Wenn sich die Polizei in den
Fanblock der Schalker begibt, um unter Einsatz von korperlicher Ge-
walt das dort gezeigte Banner zu entfernen und dadurch gewalttitige
Ubergriffe zwischen den rivalisierenden Fanlagern zu verhindern,
dann ist hier der Kernbereich polizeilicher Gefahrenabwehr betroffen.
Es handelt sich um eine Mafinahme, die auf der ausschliefllichen
Staatsaufgabe der Gefahrenabwehr beruht, weil mit ihr Hoheits- und
Zwangsbefugnisse von hochster Eingriffsintensitit verbunden sind.
Dabei ist nicht nur der Einsatz von korperlicher Gewalt, sondern als
letztes Mittel sogar der Schusswaffengebrauch moglich.

Der Unterschied zum Beispiel der Fluggastkontrolle, die nicht der
Kategorie der ausschliefllichen Staatsaufgabe unterfillt, ist evident:
Zwar werden private Sicherheitsunternehmen iiber das Rechtsinstitut
der Beleihung sowohl funktionell als auch organisatorisch in die 6f-
fentliche Verwaltung eingegliedert. Der Grundsatz des staatlichen Ge-
waltmonopols ist folglich nicht tangiert; sie nehmen vielmehr grund-
sitzlich daran teil.#62 Es handelt sich allerdings ausschliellich um stan-
dardisierte Routinetitigkeiten,®3 die reine Gefahrenvorsorgemafinah-
men verkorpern. Thre Eingriffsintensitit ist mit der von polizeilichen
Maf3nahmen bei Fufiballspielen nicht vergleichbar.

Grenzen werden dem Rechtsinstitut der Beleihung durch den
Funktionsvorbehalt des Art. 33 Abs. 4 GG gesetzt.864 Eine teleologische
Auslegung des dortigen Tatbestandsmerkmals ,,in der Regel® macht es
in Anbetracht von Sinn und Zweck des Funktionsvorbehalts u.a. erfor-

862 Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift
Friauf, S. 439 (447); Kliiver, Zur Beleihung des Sicherheitsgewerbes mit Aufgaben
der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung, S. 128 ff.

863 Kliiver, Zur Beleihung des Sicherheitsgewerbes mit Aufgaben der offentlichen Si-
cherheit und Ordnung, S. 322.

864 ,Die Ausiibung hoheitsrechtlicher Befugnisse ist als stindige Aufgabe in der Re-
gel Angehorigen des offentlichen Dienstes zu iibertragen, die in einem 6ffentlich-
rechtlichen Dienst- und Treueverhaltnis stehen.“
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derlich, dass das Schwergewicht der hoheitlichen Aufgabenerfiillung
bei den Beamten verbleibt.865

Setzt man also die von den Belichenen wahrzunehmende Teilauf-
gabe in ein Verhiltnis zur entsprechenden iibergeordneten Gesamtauf-
gabe — hier die Gewiéhrleistung der Flugsicherheit — wiére die Belei-
hung folglich dann verfassungsrechtlich unzuldssig, wenn sie fiir die
Sicherheitsgewdhrleistung derart wesentlich ist, dass sie ihren Kernbe-
reich betrifft. Dementsprechend sind beispielsweise die den Luftsicher-
heitsbehorden in § 5 Abs. 1 Satz 3 LuftSiG zugewiesenen MafSnahmen
in Gestalt eines bewaffneten Schutzes der Sicherheitskontrollen, der
Bestreifung der Sicherheitsbereiche und der Sicherung gefahrdeter
Flugzeuge durch bewaffnete Standposten derart prigend und wesent-
lich fiir die Gewdhrleistung der Flugsicherheit, dass sie nicht unter die
»bestimmten Aufgaben® im Sinne des § 16 a Abs. 1 Nr. 1 LuftSiG fallen
und daher von einer Ubertragung auf Beliehene auszuschlieffen sind.
Insofern ist § 16a Abs.1 Nr.1 LuftSiG dahingehend verfassungskon-
form auszulegen, dass allein die Kontrollen im Sinne des
§ 5 Abs. 1 Satz 1 und 2 LuftSiG - nicht jedoch die vorgenannten Maf3-
nahmen - einer Ubertragung auf Beliehene zuginglich sind.8¢¢

Vor diesem Hintergrund liegt die polizeiliche Gesamtaufgabe bei
Fuf3ballspielen in der Gewdhrleistung der Sicherheit anldsslich der
Veranstaltung. Mit Art. 33 Abs. 4 GG wire es nach den vorstehenden
Ausfithrungen verfassungsrechtlich nicht vereinbar, den Kernbereich
dieser Aufgabenwahrnehmung, namentlich die Verhinderung sowie
die Beendigung von gewalttitigen Ausschreitungen - erst recht inner-
halb der Fanblocke, in deren Bereich hochste Eingriffsintensitat erfor-
derlich ist - privaten Sicherheitsunternehmen im Wege einer Belei-
hung zu iibertragen. Dann lige das Schwergewicht der hoheitlichen
Aufgabenerfiillung nicht mehr bei den Beamten.

865 Kliiver, Zur Beleihung des Sicherheitsgewerbes mit Aufgaben der offentlichen Si-
cherheit und Ordnung, S. 151 mit Fn. 657.

866 Ebenso Kliiver, Zur Beleihung des Sicherheitsgewerbes mit Aufgaben der offentli-
chen Sicherheit und Ordnung, S.297ff. u. 324f; vgl. auch Gramm, VerwArch
1999, 329 (335 ff.), der bereits vor Schaffung des § 5 Abs. 5 LuftSiG a.F. nur eine
Ubertragung von ,sicherheitsdienstlichen Routinehandlungen mit standardisiertem
Charakter” auf Private im Wege einer Beleihung fiir zuldssig erachtete.
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Die polizeilichen Leistungen anlédsslich von Fuf3ballspielen unter-
fallen daher sowohl aufgrund ihrer Eingriffsintensitdt als auch ange-
sichts ihrer Nichtiibertragbarkeit auf Private der ausschliellichen
Staatsaufgabe der Gefahrenabwehr.

(2) Die Finanzierung der Kernaufgabe der Gefahrenabwehr als allgemeine
Staatsaufgabe aus dem Steueraufkommen

Daraus allein resultiert indes noch nicht, dass die staatliche Kernauf-
gabe der Gefahrenabwehr ausschliefllich aus dem allgemeinen Steuer-
aufkommen zu finanzieren ist.

Dem Steuerstaatsprinzip ist neben dem bereits angefithrten In-
halt3¢7 jedoch eine weitere Aussage zu entnehmen:

Die Finanzierung allgemeiner Staatsaufgaben hat aus allgemeinen
Steuermitteln zu erfolgen.868

Die Bezeichnung der ,allgemeinen Staatsaufgaben® ist der Recht-
sprechung des BVerfG zu entnehmen; Sie findet sich insbesondere in
Abgrenzung zur Kategorie der ,besonderen Staatsaufgaben® im Zu-
sammenhang mit der Zuldssigkeit von Sonderabgaben.8¢9 Dabei bleibt
die Rechtsprechung allerdings eine konkrete Bestimmung dieser For-
mulierungen schuldig.

Die Finanzverfassung der Bundesrepublik Deutschland enthilt
keine normative Regelung dariiber, welche Staatsaufgaben in welchem
Umfang aus dem allgemeinen Steuerautkommen zu finanzieren sind.
Ein wesentlicher Grund hierfiir besteht darin, die erforderliche Flexi-
bilitdt bei der Ertragsverteilung zu erhalten und dadurch effizient auf
einen sich verdndernden, fiir die Erfiilllung bestimmter Aufgaben not-
wendigen Finanzierungsbedarf reagieren zu kénnen.

867 Vgl hierzu: Dritter Teil, A, IL, 2.

868 BVerfG NJW 1995, 381; Gramm, Der Staat 1997, 267 (273); Habermann, Gebiih-
ren fiir Gefahrenabwehr, S. 259.

869 BVerfGE 55, 274 (298); BVerfGE 67, 256 (275); BVerfGE 82, 159 (178); BVerfGE
84, 239 (269); BVerfGE 91, 186 (201); BVerfGE 113, 167 (224).
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In den der Verteilung nach Art. 106 GG unterstehenden allgemei-
nen Staatshaushalt fallen die Steuerleistungen der Biirger daher gegen-
leistungsunabhéngig, vor allem aber nicht zweckgebunden.87°

Danach stellt sich die Frage, ob auch der Einsatz nichtsteuerlicher
Abgaben zur Deckung des allgemeinen staatlichen Finanzbedarfs zu-
lassig ist.

Dies wird in standiger Rechtsprechung vom BVerfG fiir Einkiinfte
aus Sonderabgaben ausdriicklich verneint.

Es sei dem Gesetzgeber vom Grundgesetz versagt, Sonderabgaben
zur Erzielung von Einnahmen fiir den allgemeinen Finanzbedarf eines
offentlichen Gemeinwesens zu erheben und das Autkommen aus der-
artigen Abgaben zur Finanzierung allgemeiner Staatsaufgaben zu ver-
wenden.?7!

Dieses Ergebnis ist auch auf die Vorzugslast der Gebiihr zu iiber-
tragen. Fir ,allgemeinniitzige“ Finanzierungen kann es namlich keine
besonderen Verantwortlichkeiten geben.872 Gebiihren sind aufgrund
ihres Gegenleistungsbezugs zu einer konkreten staatlichen Mafinahme
nicht zur Finanzierung allgemeiner, sondern besonderer Staatsaufga-
ben zu verwenden.873

Die Kosten fiir allgemeine Staatsaufgaben sind dagegen aus-
schlieflich aus dem Steueraufkommen zu decken. Nichtsteuerliche
Abgaben sind gerade nicht auf die Erzielung von den allgemeinen
Staatshaushalt fordernden und frei verfiigbaren Gewinnen gerichtet.874

Damit wird gleichzeitig deutlich, wie das BVerfG die ,allgemei-
nen“ und die ,besonderen Staatsaufgaben” versteht:

Allgemeine Staatsaufgaben stellen demnach solche Aufgaben dar,
die im Zeitpunkt der Abgabenleistung des Biirgers noch nicht hinrei-
chend bestimmbar sind,%”5 deren Finanzierung daher auf eine nicht
zweckgebundene Abgabe angewiesen ist. Ihr Verwendungszweck tritt

870 Habermann, Gebiithren fiir Gefahrenabwehr, S. 253.

871 BVerfGE 55, 274 (298); BVerfGE 67, 256 (275); BVerfGE 75, 108 (147); BVerfGE
91, 186 (201).

872 Siekmann, in: Sachs, GG, Vor Art. 104 a Rn. 146; Kirchhof, Die Verwaltung 1988,
137 (150).

873 Kirchhof, Die Hohe der Gebiihr, S. 128 f.

874 Wienbracke, DOV 2005, 201 (203); Siekmann, in: Sachs, GG, Vor Art.104a
Rn. 144, 146.

875 Habermann, Gebiithren fiir Gefahrenabwehr, S. 260.
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erst im Zeitpunkt der tatsachlichen Ertragsverteilung zutage. Daher ist
tir die Erfiilllung dieser Aufgaben die gegenleistungsunabhingige
Steuer das einzig geeignete Finanzierungsinstrument.

Demgegeniiber implizieren besondere Staatsaufgaben einen Ge-
genleistungsbezug, indem sie zu einer bestimmten Person oder Perso-
nengruppe eine besondere Sachnihe aufweisen, die eine Finanzierung
aus dem allgemeinen Steueraufkommen nicht rechtfertigt.87¢ Dabei ist
im Gegensatz zu den allgemeinen Staatsaufgaben im Zeitpunkt der
Abgabenerhebung bestimmbar, fiir die Erfiillung welcher staatlichen
Aufgabe das Finanzmittel eingesetzt wird.

Auch wenn der Rechtsprechung des BVerfG keine Verkniipfung
zwischen der Qualitdt einer Staatsaufgabe und ihres Finanzierungs-
mittels zu entnehmen ist,%77 stellt sich die Frage, ob nicht auch die aus-
schlieSliche staatliche Kernaufgabe der Gefahrenabwehr aufgrund
ihres elementaren Gemeinwohlbezugs als eine solche allgemeine
Staatsaufgabe angesehen werden muss. Liefle sich diese Einordnung
erfolgreich vornehmen, wire diese Aufgabe nach dem Vorstehenden
konsequenterweise ausschliefilich aus dem allgemeinen Steueraufkom-
men zu finanzieren.

Der Einordnung der staatlichen Kernaufgabe der Gefahrenabwehr
als eine solche allgemeine Staatsaufgabe liegt folgender Gedanke zu-
grunde: Der aus den grundrechtlichen Schutzpflichten abgeleiteten
Aufgabe des Staates, Gefahren von jedem Einzelnen abzuwehren und
dadurch seinem Staatsziel der inneren Sicherheit nachzukommen,
kommt fundamentale Bedeutung fiir ein Zusammenleben zu. Sie ist
die wesentliche und unverzichtbare Voraussetzung fiir die Verwirk-
lichung der iibrigen im Grundgesetz verankerten Freiheiten.

Entsprechend stellt aber auch die Finanzierung des Staates aus
Steuermitteln eine ,unverzichtbare Voraussetzung wirtschaftlicher
Freiheit“ dar und wird daher zutreffend als ,Preis der Freiheit“ be-
zeichnet.87® Der Staat beschrankt sich zur Erfillung allgemeiner

876 Vgl. Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 260.

877 Miiller-Franken, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum GG, Art. 105
Rn. 140.

878 Seiler, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 105 Rn. 45.
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Staatsaufgaben in der freiheitlichen Ordnung des Grundgesetzes auf
die blof3e steuerliche Teilhabe am Erfolg privaten Wirtschaftens.87

Es erscheint daher naheliegend, im Kernbereich staatlicher Gefah-
renabwehr keine besondere Sachndhe zu einer von der Allgemeinheit
abgrenzbaren Personengruppe anzunehmen. Diese Aufgabenverant-
wortung ist von ihrem Wesen her auf den Schutz einer unbestimmten
Vielzahl von Personen - mithin der Allgemeinheit - angelegt, wiahrend
erst die konkrete Aufgabenerfiillung in aller Regel Individualrechtsgii-
ter als Teil des Gemeinwohls schiitzt.

(a) Die Kritik an einem materiellen Verstandnis der ,allgemeinen Staatsaufgaben”

Eine materielle Anreicherung der allgemeinen Staatsaufgaben dahin-
gehend, dass darunter insbesondere staatliche Aufgaben von funda-
mentaler Bedeutung fiir das Gemeinwesen zu verstehen sind, ist in der
Literatur teilweise auf Kritik gestoflen.38°

Diesem Verstindnis wird insbesondere entgegen gehalten, dass
eine materielle Unterscheidung zwischen allgemeinen und besonderen
Staatsaufgaben nur schwer zu realisieren sei.®¥* Eine prézise Abgren-
zung sei nicht moglich, weil die Wahrnehmung jeder Staatsaufgabe -
auch die der besonderen Staatsaufgabe — im 6ffentlichen Interesse liege
und jedes staatliche Handeln einen Gemeinwohlbezug aufweise.382
Deshalb existiere eine so verstandene Kategorie der besonderen Staats-
aufgaben nicht, denn nach dieser Interpretation stelle gerade jede
staatliche Aufgabe eine allgemeine Staatsaufgabe dar.883

Dariiber hinaus seien die im Zusammenhang mit dem Steuer-
staatsprinzip genannten Kategorien der allgemeinen und besonderen

879 BVerfGE 93, 121 (134).

880 Vgl. Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 741t Jarass,
Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern unter dem Grundgesetz, S. 23;
vgl. auch Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem,
S. 435 Fn. 56; von Stockhausen, Gesetzliche Preisintervention zur Finanzierung
offentlicher Aufgaben, S. 144.

881 Jarass, Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern unter dem Grundgesetz,
S. 23.

882 Wernsmann, Verhaltenslenkung in einem rationalen Steuersystem, S. 435 Fn. 56.

883 Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 76.
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Staatsaufgaben der Staatsaufgabenlehre fremd. Wechselwirkungen
zwischen den verschiedenen Ebenen seien nicht moglich.384

(b) Die Gegenansicht: Gebiihrenfeindlichkeit staatlicher Kernaufgaben

Demgegeniiber finden sich zahlreiche Stimmen in der Literatur, die —
ohne explizit auf die Kategorie der allgemeinen Staatsaufgaben einzu-
gehen - eine qualitative Konnexitdt zwischen der staatlichen Kernauf-
gabe der Gefahrenabwehr und ihrer Finanzierung aus dem allgemei-
nen Steuerautkommen annehmen und diese elementare Kernaufgabe
als gebiihrenfeindlich ansehen.385 886 Exemplarisch fithrt Gramm zur
Begriindung an, dass es vor allem diese Kern- oder Pflichtaufgaben
seien, die die Unterordnung der Biirger unter die Staatsgewalt und da-
mit ebenso unter die Steuergewalt vorrangig rechtfertigten.387

Einzig Selmer stellt — soweit ersichtlich - einen ausdriicklichen Be-
zug zur Differenzierung des BVerfG zwischen allgemeinen und beson-
deren Staatsaufgaben her und ist der Ansicht, dass die Gewéhrleistung
innerer Sicherheit als allgemeine Staatsaufgabe durch die Gemeinlast
der Steuer zu finanzieren sei.388

884 von Stockhausen, Gesetzliche Preisintervention zur Finanzierung offentlicher Auf-
gaben, S. 144.

885 Kirchhof, HStR V, § 119 Rn.27; Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Fest-
schrift Geiger, S. 518 (534); Bernhardt, Die Geltendmachung von Kosten fiir poli-
zeiliche Einsétze bei kommerziellen Veranstaltungen am Beispiel der Spiele des
Profifuf$balls, S. 67 (72); Gramm, Der Staat 1997, 267 (277); Gramm, Ersatz von
Polizeikosten, in: Sacksofsky/Wieland, Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat,
S. 179 (185); Waechter, Das ,Gebithrenmodell“ zur Finanzierung der inneren Si-
cherheit, in: Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (93).

886 Vgl. ebenfalls Miiller-Franken, in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum GG,
Art. 105 Rn. 94, der nach der Feststellung der grundsitzlichen Gebiihrenfreiheit
polizeilichen Handelns fiir Nichtstorer, sodann aber gegen eine Gebiihrenerhe-
bung fiir polizeiliche Mafinahmen anlésslich kommerzieller Grofiveranstaltungen
- begriindungslos - keine Bedenken hegt.

887 Gramm, Der Staat 1997, 267 (277 1f.).

888 Selmer, Das Beitrags- und Sonderabgabenmodell zur Finanzierung der inneren
Sicherheit, in: Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S.101
(102); vgl. in diesem Zusammenhang auch Kirchhof, HStR V, § 119 Rn. 32.
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(c) Bewertung

Die letztgenannte Gegenansicht erinnert zunichst an die bereits erdr-
terte These von Albrecht, der ein konkreter Bezug zwischen Staatsauf-
gaben und ihrer Finanzierung immanent ist.88

Weder das Rechtsstaatsprinzip noch die hergebrachte Tradition
der Steuerfinanzierung von Staatsaufgaben, die einen fiir das Zusam-
menleben essentiellen Charakter aufweisen, sind in der Lage, die Ge-
bithrenfeindlichkeit der Gewéhrleistung innerer Sicherheit durch die
Polizei zu begriinden. Auf die bereits aufgezeigten erheblichen Beden-
ken, die sowohl den Umfang des steuerfinanzierten polizeilichen Han-
delns als auch den Versuch einer verfassungsrechtlich verbindlichen
Herleitung betreffen, wird insoweit verwiesen.

Die Ausfithrungen haben jedoch auch gezeigt, dass jedenfalls ein
Fall existiert, in dem die Bestimmung einer staatlichen Kern- oder
Pflichtaufgabe moglich ist: Wenn die Austibung physischer Gewalt jen-
seits der staatlich legitimierten Gewaltanwendung im Bereich der ,Je-
dermann-Rechte® als letztes Mittel fiir ein effektives gefahrenabweh-
rendes Handeln erforderlich bzw. nicht ganz ausgeschlossen ist, mithin
nicht an Private tibertragbare polizeiliche Hoheitsbefugnisse zur Behe-
bung konkreter Gefahrenlagen erforderlich sind, dann handelt es sich
um eine ausschlielliche Staatsaufgabe, die den Kernbereich polizeili-
cher Gefahrenabwehr bildet.

Zwar gibt es nach wie vor keinen abschlielenden Katalog staatli-
cher Kern- oder Pflichtaufgaben.®9° Dies dndert aber nichts daran, dass
es sich jedenfalls bei diesem Bereich polizeilicher Gefahrenabwehr um
eine fundamentale, unverzichtbare und ausschlieflliche Staatsaufgabe
handelt.

Sie lasst sich sodann auch mit den Aussagen des Steuerstaatsprin-
zips iber die Staatsaufgabenfinanzierung in Verbindung setzen. Der
Einwand, die Kategorien der allgemeinen und besonderen Staatsaufga-
ben befinden sich auf einer anderen Ebene als die herausgearbeitete
staatliche Kernaufgabe, geht fehl.89* Es handelt sich weder bei der auf

889 Vgl. hierzu: Dritter Teil, C, 111, 1, a).

890 Vgl. Gramm, Der Staat 1997, 267 (278); Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenab-
wehr, S. 266.

891 Vgl. Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 265 ff.
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dem Steuerstaatsprinzip fuflenden Differenzierung zwischen allgemei-
nen und besonderen Staatsaufgaben noch bei der ausschliellichen
staatlichen Kernaufgabe der Gefahrenabwehr um staatstheoretische
Uberlegungen. Vielmehr finden beide feste Verankerung auf Verfas-
sungsebene: das Steuerstaatsprinzip iiber die finanzverfassungsrechtli-
chen Regelungen der Art.104aff. GG und die Staatsaufgabe der Ge-
fahrenabwehr tber die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflich-
ten.

Dariiber hinaus ist es zwar zutreffend, dass die Wahrnehmung je-
der Staatsaufgabe im offentlichen Interesse liegt und einen Gemein-
wohlbezug aufweist. Eine prizise Abgrenzung zwischen allgemeinen
und besonderen Staatsaufgaben ist aber durchaus zu leisten.

Versteht man ,,allgemeine Staatsaufgaben® nicht nur als Aufgaben,
die im Zeitpunkt der Abgabenleistung des Biirgers noch nicht hinrei-
chend bestimmbar sind, sondern in Abgrenzung zu ,besonderen
Staatsaufgaben® auch als solche, die gerade keine besondere Sachnihe
zu bestimmten Personen oder Personengruppe aufweisen, indem sie
von ihrem Wesen her darauf angelegt sind, dem allgemeinen Wohl al-
ler in der Bundesrepublik lebenden Menschen zu dienen,8? lasst sich
mit verfassungsrechtlicher Verbindlichkeit die folgende These aufstel-
len:

Die staatliche Kernaufgabe der Gefahrenabwehr stellt eine allge-
meine Staatsaufgabe dar und ist deshalb ausschliefllich aus dem allge-
meinen Steueraufkommen zu finanzieren. Die Erfiillung der allgemei-
nen Aufgabe der Gefahrenabwehr wendet niemandem einen individu-
ellen Vorteil zu und kann daher auch keine Gebiihrenpflicht zur Folge
haben.893

Wenn das BVerfG unter besonderen Staatsaufgaben offenbar sol-
che versteht, die bestimmten Gruppeninteressen entsprechen,4 dann
handelt es sich bei allgemeinen Staatsaufgaben zwangsweise um solche,
die keinen Gruppen-, sondern ausschliefSlich einen Allgemeinbezug
aufweisen. Dieses materielle Verstindnis der allgemeinen Staatsaufga-

892 Zutreffend Habermann, Gebiithren fiir Gefahrenabwehr, S. 267.

893 Kirchhof, HStR V, § 119 Rn. 32.

894 Wie Sacksofsky, Umweltschutz durch nicht-steuerliche Abgaben, S. 74 zutreffend
vermutet.
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ben ist in der Lage, Gebithrenerhebungen jedenfalls fiir den Kernbe-
reich polizeilichen Handelns effektiv zu begrenzen.

Dem Wesen der Gefahrenabwehr ist es dabei geschuldet, dass die
Aufgabe ihrer Konzeption nach darauf angelegt ist, die Sicherheit aller
Menschen zu gewihrleisten, wihrend die konkrete Aufgabenerfiillung
in ihren zahlreichen Einzelfillen durchaus Individualinteressen einzel-
ner Personen als Teilbeitrag fiir das Gemeinwesen schiitzt.

Entsprechend hat das BVerfG beispielsweise festgestellt, dass auch
das Interesse an einem wirksamen Feuerschutz kein Gruppen-, son-
dern ein Allgemeininteresse darstellt.895 Das Feuerwehrwesen sei eine
offentliche Angelegenheit, deren Lasten nur die Allgemeinheit treffen
diirfe. Deshalb sei sie nur {iber von der Allgemeinheit zu erbringende
Mittel — mithin iiber die Steuer - zu finanzieren.396

Die Gebiihrenfreiheit im Kernbereich polizeilicher Gefahrenab-
wehr stellt ein verfassungsrechtlich verankertes Ergebnis vor dem Hin-
tergrund der angestellten staatstheoretischen Uberlegungen zur funda-
mentalen Bedeutung der Sicherheit in einem Gemeinwesen dar. Zu-
gleich fiigt sie sich in die Ausfiihrungen des BVerfG zur Justizgewih-
rungspflicht ein: Der Staat garantiert den Schutz des Einzelnen vor
konkret drohenden Gefahren auch in den Fillen, in denen der Betrof-
fene wirtschaftlich nicht in der Lage ist, fiir diese Staatsleistung eine
Gebtihr zu entrichten. Dadurch wird der Riickgriff auf eine eigen-
machtig-gewaltsame Auseinandersetzung zwischen Privaten unter-
bunden.

b) Gebiihrenfreiheit ,polizeilicher Grundversorgung” zugunsten
polizeirechtlicher Verantwortlicher?

Auffallend ist jedoch, dass die vorstehende Argumentation und das
bisher gefundene Ergebnis der Gebiihrenfreiheit ,,polizeilicher Grund-
versorgung”“ die Perspektive des von einer polizeilichen Leistung Be-
vorteilten zugrunde legt, folglich auf die Vorteilhaftigkeit der Maf3nah-
me abstellt.

Dies wirft die Frage auf, ob sich diese Gebiihrenfeindlichkeit des
Kernbereichs staatlicher Gefahrenabwehr darauf erstreckt, auch dem

895 BVerfGE 92, 91 (121).
896 BVerfGE 92, 91 (121); ebenso Lege, VerwArch 1998, 71 (86 Fn. 75).
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jeweiligen Veranlasser der Staatsleistung eine Kostenpflicht abzuspre-
chen.

Bereits begrifflich ist die ,polizeiliche Grundversorgung® fiir den
Veranlasser sinnwidrig, denn ihm kommt die Amtshandlung nicht zu-
gute, er wird folglich nicht ,versorgt®, sondern hat sie vielmehr durch
seine Veranlasserschaft verursacht.

Um dem Veranlasser Gebiithren im Kernbereich der staatlichen
Gefahrenabwehr auferlegen zu konnen, muss sich der Zurechnungs-
grund der Veranlassung wesentlich von dem der Vorteilhaftigkeit un-
terscheiden. Diese Ungleichbehandlung kann nur dadurch gerechtfer-
tigt werden, dass zwischen diesen beiden Kriterien Unterschiede von
solcher Art und solchem Gewicht bestehen, dass sie die ungleiche Be-
handlung rechtfertigen. Die vorzunehmende Abwiagung orientiert sich
dabei mafigeblich am Prinzip der Verhiltnismafligkeit.

Konkret geht es bei der vorliegenden Problemstellung um eine Un-
gleichbehandlung von polizeipflichtigen Verhaltensstérern als Veran-
lasser und nichtstérenden Veranstaltern als Begiinstigte. Es stellt sich
die Frage, ob erstgenannte Storer von der Gebiihrenfreiheit mit der
Folge auszunehmen sind, dass sie die Kosten der veranlassten polizeili-
chen Leistung vollumfinglich zu tragen haben.

Konnten also - trotz der grundsétzlichen Gebiihrenfreiheit ,,poli-
zeilicher Grundversorgung“ - beispielsweise die Stérer beim genann-
ten Spiel zwischen Schalke und Thessaloniki®s7 als Gebiihrenschuldner
herangezogen werden?

Weder der aus dem Polizeirecht bekannte Grundsatz der Storer-
haftung noch die Verfassung normieren, dass in allen Fillen aus-
schlieflich dem Storer die Kosten fiir ein Tatigwerden der Polizei auf-
erlegt werden.898 Bereits der VGH Baden-Wiirttemberg stellte dies im
Zusammenhang mit der damals geltenden Regelung des
§ 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG fest.89° Er brachte damit allerdings ledig-
lich zum Ausdruck, dass die Storereigenschaft keine Voraussetzung fiir
eine nachfolgende Kostenerhebung darstellt und grundsitzlich auch
Nichtstorer gebiihrenrechtlich in Anspruch genommen werden kon-
nen. Seine Ausfithrungen sind im Ergebnis deshalb ausschlieSlich da-

897 Hierzu bereits: Dritter Teil, C, 11, 2, ¢), bb).
898 Majer, VerwArch 1982, 167 (182).
899 Urteil VGH Baden-Wiirttemberg v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79) Rn. 27.
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hingehend zu verstehen, dass kein allgemeiner Rechtssatz existiert,
nach dem einem Nichtstorer keine Polizeikosten auferlegt werden diir-
fen.90°

Insbesondere die Ansicht von Waechtero°* weist allerdings einen
konkreten Bezug zu dem hier in Rede stehenden Problemkreis der
Fuf3ballspiele auf: Er bejaht zwar keine Gebiithrenfeindlichkeit des
Kernbereichs staatlicher Gefahrenabwehr, geht aber davon aus, dass
dem kommerziellen Veranstalter die Kosten der Bekdmpfung von Aus-
schreitungen Dritter deshalb nicht angelastet werden kénnen, weil eine
Auswahlentscheidung zwischen der gebithrenrechtlichen Inanspruch-
nahme der Veranstalter und einer solchen der polizeirechtlichen Stérer
zwingend zulasten Letzterer ausfallen miisse. Den Verhaltensstorer
treffe demzufolge eine vorrangige Kostenpflicht, wahrend der Veran-
stalter als Nichtstorer lediglich subsididr herangezogen werden konne.

Im Kern konstatiert Waechter, dass eine sachgerechte Auswahlent-
scheidung anhand ,,der Starke der Zurechnungsgriinde® vorzunehmen
ist:9°2 Derjenige, der selbst gewalttitig ist, tragt fir die polizeiliche
Mafinahme letztlich mehr Verantwortung als der mit dieser Gewalt
nur Uber die anschlieflende ihn begiinstigende staatliche Gefahrenab-
wehrmafinahme indirekt Verbundene.

Zu diesem Ergebnis gelangt Waechter auch im Falle der polizeili-
chen Begleitung gewerblicher Transporte: Selbst bei vorhersehbaren
Storungen dieser Transporte iiberwiege aufgrund der ,Gerechtigkeit
der Lastenverteilung® der Zurechnungsgrund zulasten der Storer, so-
dass die insoweit anfallenden Kosten dem Transporteur nicht zuge-
rechnet werden diirften.9°3

900 Lege, VerwArch 1998, 71 (86); im Wege eines Umkehrschlusses auch Urteil VGH
Baden-Wiirttemberg v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79) Rn. 27; Gotz, DVBL. 1984, 14
(17); vgl. Kingreen/Poscher, in: Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungs-
recht, § 25 Rn. 2; Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Sys-
tematik des deutschen Abgabenrechts, S. 56.

901 Waechter, Das ,Gebithrenmodell“ zur Finanzierung der inneren Sicherheit, in:
Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (93).

902 Waechter, Das ,Gebithrenmodell® zur Finanzierung der inneren Sicherheit, in:
Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (93).

903 Waechter, Das ,Gebithrenmodell“ zur Finanzierung der inneren Sicherheit, in:
Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (98).
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Diese Argumentation lasst sich auf die vorliegende Problematik
tibertragen. Eine Gebiihrenerhebung rechtfertigt sich gerade dadurch,
dass der Gebiihrenschuldner der staatlichen Leistung nédher steht als
jede andere Person oder Personengruppe. Bei Fufiballspielen sind es
die Gewalttdter als polizeipflichtige Storer, die die Polizeieinsdtze und
deren Kosten tiberhaupt erst erforderlich machen. Die aus dieser un-
mittelbaren Veranlassung resultierende Verantwortlichkeit steht der
Staatsleistung deshalb ndher als eine dadurch hervorgerufene mittelba-
re Begiinstigung.

Insoweit weist das gebiihrenrechtliche Veranlasserprinzip eine gro-
Bere Zurechnungsstarke auf als das Vorteilsprinzip.2°4 Der Ausschluss
von Veranlassern im gebithrenrechtlichen Sinne aus der Gebiihrenfrei-
heit ,,polizeilicher Grundversorgung® ist als Ausdruck einer vom Ver-
héltnismafiigkeitsprinzip gedeckten und gerechten Lastenverteilung zu
verstehen. Zwischen einem bevorteilten Nichtstdrer und einem nach
dem Veranlasserprinzip potenziell gebiithrenpflichtigen Storer besteht
ein Unterschied in der Stirke der Zurechnungsgriinde von solcher Art
und solchem Gewicht, dass dieser die ungleiche Behandlung rechtfer-
tigt.905

Diese Sichtweise vertritt im Grundsatz auch Scholz im Rahmen
seiner Ausfilhrungen zur Gebiihrenschuld bei der ,Luftsicherheitsge-
bithr I9°¢ Er ist der Ansicht, dass das BVerwG und das BVerfGo°7
nicht mit der erforderlichen und an Art.3 Abs.1 GG orientierten
Stringenz nach den tatsichlich kostenverursachenden Verantwortli-

904 Dies zeigt sich auch im Fall der Gerichtsgebiihren: In aller Regel hat der Unterle-
gene als Veranlasser des Prozesses und gerade nicht der durch die Rechtspre-
chung Bevorteilte diese Gebiihren zu tragen. Dieser Gedanke liegt auch der Luft-
sicherheitsgebiihr zugrunde: Hier sind die Luftfahrtunternehmen und ihre Passa-
giere die Veranlasser der Staatsleistung, wahrend die Allgemeinheit am Boden
ebenfalls bevorteilt ist.

905 Ebenso Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 280;
Heise, NVWZ 2015, 262 (265); Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282 (1285); Waechter,
Das ,,Gebithrenmodell“ zur Finanzierung der inneren Sicherheit, in: Jachmann/
Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (93); vgl. auch Scholz, Staatli-
che Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift Friauf, S. 439
(449).

906 Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift
Friauf, S. 439 (450f.).

907 BVerwG NVwZ 1994, 1102 ff.
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chen gefragt hitten.2°® Die Verantwortlichkeit fiir die Zugangskontrol-
len liege gerade nicht bei den Teilnehmern am Flugverkehr oder bei
den Luftfahrtunternehmen, sondern ausschliefilich bei denjenigen, die
den Luftverkehr und seine ,,spezifische Verletzungsanfilligkeit etwa zu
terroristischen Anschligen oder zu Erpressungen des Staates ausnutz-
ten.?® Diese kriminellen Titer seien daher als polizeirechtliche Storer
die eigentlichen Verursacher und somit kostenpflichtig zu stellen.o°

Fiir die Kosten, die aus der polizeilichen Abwehr von gewalttitigen
Ubergriffen oder ansonsten auftretenden polizeiwidrigen Handlungen
von Hooligans, Ultras oder anderen Gewalttitern entstehen, haben die
jeweiligen Storer deshalb als Veranlasser aufzukommen.o*

3. Die funktionale Verkniipfung von praventiver und repressiver
Aufgabenerfiillung der Polizei

Die Einfiithrung einer landesrechtlichen Gebiithrenregelung fiir polizei-
liche Mafinahmen ist dariiber hinaus - unabhéngig von der Frage, wer
als Gebithrenschuldner herangezogen werden soll - einer weiteren
Einschrankung unterworfen.

Das Handeln der Polizei weist in der Regel eine sehr enge funktio-
nale Verkniipfung zwischen préventiver und repressiver Aufgaben-
wahrnehmung auf.9'2 Jede Straftat stellt zugleich eine Storung der of-
fentlichen Sicherheit dar.9'3 So dient etwa eine polizeiliche Identitéts-
feststellung auch der Vorbereitung einer 6ffentlichen Klage und damit
der Strafverfolgung. Dies zeigt, dass ein und derselbe Handlungsablauf

908 Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift
Friauf, S. 439 (450).

909 Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift
Friauf, S. 439 (450).

910 Scholz, Staatliche Sicherheitsverantwortung zu Lasten Privater?, in: Festschrift
Friauf, S. 439 (450).

911 Waechter, Das ,Gebiihrenmodell“ zur Finanzierung der inneren Sicherheit, in:
Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (98); Braun, Die Fi-
nanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 280; Bohm, NJW 2015, 3000
(3004).

912 Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Fest-
schrift Samper, S. 165 (174).

913 Kiihling, DVBL. 1981, 315 (316).
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gleichzeitig sowohl praventiven als auch repressiven Zwecken dienen
kann.o4

Entsprechend hat die polizeiliche Leistung anlésslich von Fuf3ball-
spielen eine Doppelfunktion, indem die Polizeikréfte einerseits pra-
ventiv titig werden, andererseits gleichzeitig wegen Straftaten wie Kor-
perverletzung, Landfriedensbruch, Sachbeschidigung oder Wider-
stand gegen Vollstreckungsbeamte oder der Begehung von Ordnungs-
widrigkeiten ermitteln.o!s Dass es sich dabei um eine nicht unerhebli-
che Anzahl handelt, zeigt der ZIS-Jahresbericht der Saison 2016/2017,
demzufolge anlésslich der Spielaustragungen der beiden Bundesligen
und der 3. Liga insgesamt 8.023 Strafverfahren eingeleitet wurden.o¢

Diese Doppelfunktionalitit der Polizei verursacht kompetenz-
rechtliche Abgrenzungsprobleme, weil fraglich ist, ob das strafprozes-
suale Kostenrecht der Strafprozessordnung und des Gerichtskostenge-
setzes oder das dem Landesgesetzgeber unterstehende Verwaltungs-
kostenrecht zur Anwendung gelangt.

Die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz hinsichtlich der re-
pressiven Strafverfolgung und des gerichtlichen Verfahrens liegt ge-
mafd Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG beim Bund. Von diesen Kompetenzen hat
er durch die Schaffung der Strafprozessordnung und des Gerichtskos-
tengesetzes abschlieffenden Gebrauch gemacht. Dadurch ist den Lén-
dern die Befugnis zur Gesetzgebung auf diesen Gebieten nach
Art. 72 Abs. 1 GG genommen. Die Kompetenz zur Einfithrung einer
Kostenerstattungsnorm fiir polizeiliches Tétigwerden verbleibt den
Landern daher nur fiir gefahrenabwehrende, also praventive Einsitze
der Polizei®'7 Eine gebtihrenrechtliche Inanspruchnahme des Veran-
stalters fiir die Kosten repressiver Polizeitatigkeit ist auf Grundlage ei-
nes landesgesetzlichen Gebiihrentatbestands daher ausgeschlossen.o*3

914 Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deut-
schen Abgabenrechts, S. 107.

915 Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (198); Albrecht, Probleme der Kostenerhebung
fir polizeiliche Mafinahmen, in: Festschrift Samper, S. 165 (174).

916 Vgl. Jahresbericht Fufiball 2016/2017 der Zentralen Informationsstelle Sportein-
sitze des Landesamtes fiir Zentrale Polizeiliche Dienste, https://lzpd.polizei.nrw/
sites/default/files/2017-10/16_17_Jahresbericht.pdf (letzter Abruf am
01.11.2017).

917 Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (197); Brofs, VerwArch 1983, 388 (389).

918 Vgl. Klein, DVBI. 2015, 275 (278).
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Beziiglich der Kostentragung fiir diesen repressiven Bereich statu-
iert § 465 Abs. 1 StPO, dass der in einem Strafverfahren Verurteilte die
Kosten des Verfahrens zu tragen hat, soweit diese aufgrund seiner Tat
entstanden sind. Nach § 464 a Abs. 1 Satz 2 StPO gehoren zu diesen -
Gebtihren und Auslagen der Staatskasse umfassenden (vgl. Satz1) -
Kosten auch jene, die durch die Vorbereitung der offentlichen Klage
entstanden sind. Hierzu zihlen simtliche Aufwendungen aller Behor-
den, die vor Anklageerhebung strafverfolgend titig geworden sind.o*
Der im Kostenverzeichnis zum Gerichtskostengesetz geregelte Ausla-
genersatz erlaubt allerdings nur eine sehr begrenzte Erstattung, etwa
fiir Telefoniiberwachungs-, Dolmetscher-, oder Abschlepp- und Auf-
bewahrungskosten.®?° Die daneben bestehende Gebiithrenerhebung fiir
die Verurteilung zu einer Freiheitsstrafe im ersten Rechtszug gestattet
maximal einen Ersatz der Verfahrenskosten in Hohe von 1.000 Eu-
ro.22* Mit der Auferlegung dieser Gebiihren ist dann gleichzeitig auch
die Ermittlungstatigkeit der Polizei abgegolten.®?> Grund der geringen
Kostenbelastung ist, einer Resozialisierung des Verurteilten nicht im
Wege zu stehen.923

Wihrend danach fiir strafverfolgende Tatigkeiten der Polizei nur
sehr iiberschaubare Kostenerstattungsmoglichkeiten bestehen, kann
der Landesgesetzgeber praventive Gefahrenabwehrmafinahmen
grundsitzlich einer umfangreicheren Kostenpflicht unterwerfen. Bei
doppelfunktionalen polizeilichen Mafinahmen kommt der einzelfall-
abhidngigen Abgrenzung daher wesentliche Bedeutung zu. Bekannt ist
diese Abgrenzungsproblematik um die doppelfunktionale Zustindig-
keit der Polizei insbesondere im Zusammenhang mit der Frage nach
der richtigen Rechtswegerdffnung zu den ordentlichen oder den Ver-
waltungsgerichten.924

Nach der Ansicht von Albrecht sollen polizeiliche Mafinahmen,
die sowohl von praventiven als auch repressiven Zielsetzungen gepragt

919 Gieg, in: Karlsruher Kommentar zur StPO, § 464 a, Rn. 3.

920 Vgl. Nr. 90151.V.m. Nr. 9000 bis 9014 KV GKG.

921 Bei einer Verurteilung zu einer Freiheitsstrafe von mehr als 10 Jahren oder zu
einer lebenslangen Freiheitsstrafe, vgl. Nr. 3115 KV GKG.

922 Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (197).

923 Kiihling, DVBL. 1981, 315 (317); Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (197).

924 Vgl. §$ 13 GVG, 40 Abs. 1 VWGO.
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sind, insgesamt keine Kostenpflicht begriinden konnen.®*s Auch ein
Abzug von Kostenanteilen, die auf strafverfolgende Leistungen entfal-
len, mit der Folge, dass nur fir den praventiv wirkenden Anteil der
Amtshandlung Kosten erhoben werden, sei unméglich, da regelmaflig
ein weder tatsdchlich noch rechnerisch trennbarer Lebenssachverhalt
vorliege.92¢ Im Falle doppelfunktionaler Mafinahmen sei es folglich
unzulissig, die Kostenforderung ausschliefllich auf die gefahrenabweh-
rende Komponente zu stiitzen, weil fiir strafverfolgende Tétigkeiten
gerade keine umfassenden Gebiihren erhoben werden diirften.o?

Diese Ansicht ist jedoch abzulehnen.

Anhand der zur Rechtsweger6finung entwickelten Grundsitze
lasst sich eine sachgerechte Abgrenzung durchaus vornehmen: Es ist
auf die iiberwiegende Zielsetzung der polizeilichen Mafinahme abzu-
stellen.??® Stellt sich die Mafinahme nach ihrem Gesamteindruck und
dem Zweck ihrer Ergreifung in erster Linie als strafverfolgend dar,
kommen die genannten repressiven im Bundesrecht verankerten Kos-
tenerstattungsvorschriften zur Anwendung. Mafinahmen, deren
Schwergewicht auf einem praventiv-schiitzenden Handeln liegt, sind
dagegen von der landesrechtlichen Kompetenz zur Einfithrung von
moglicherweise umfassenderen Gebiihrenerhebungen gedeckt.929

Zutreffend ergibt sich das aus einer Entscheidung des VGH Miin-
chen: Die landesrechtlichen Erstattungsvorschriften diirfen dann nicht
zur Grundlage einer Gebiihrenforderung gemacht werden, wenn sich
der in Rede stehende Lebenssachverhalt als nicht aufteilbar erweist,
weil die Praventivmafinahme mit den strafverfolgenden Mafinahmen

925 Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Fest-
schrift Samper, S. 165 (175).

926 Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Fest-
schrift Samper, S. 165 (175).

927 Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Fest-
schrift Samper, S. 165 (175).

928 Vgl. BVerwGE 47, 255 (264f.); Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr,
S.311; Brof$, DVBL. 1983, 377 (380).

929 Vgl. Beschluss VG Liineburg v.16.10.2003 (Aktz. 3 A 40/02); Wiirtenberger,
NVWwZ 1983, 192 (198); Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 107; Braun,
Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 91.
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untrennbar verwoben ist und der strafverfolgende Teil den gesamten
Vorgang entscheidend pragt.93°

Bei dem vorgelagerten Zuordnungsversuch zu einem der beiden
Aufgabenbereiche sind gegebenenfalls auch die Grundsitze tiber die
Auslegung von Verwaltungsakten zu beriicksichtigen.93* Anhaltspunk-
te fiir das Schwergewicht einer Mafinahme konnen sich insbesondere
aus dem Willen der Polizeikrifte und dem Zweck ihres Handelns erge-
ben.932

Die Polizeieinsdtze anlédsslich von Fufiballveranstaltungen weisen
bei einer Gesamtbetrachtung einen préventiv-gefahrenabwehrenden
Charakter auf.933 Dabei ist allerdings nicht auszuschlieflen, dass der
Zweck des polizeilichen Einschreitens im Einzelfall tiberwiegend einen
strafverfolgenden Schwerpunkt annimmt.

Im Ergebnis ist den verfassungsrechtlichen Gesetzgebungskompe-
tenzen allerdings keine Einschrinkung dahingehend zu entnehmen,
dass die Art. 7o ff. GG in der Lage wiren, Gebiihrenerhebungen inner-
halb des Bereichs der Gefahrenabwehr zu determinieren.o34

Dennoch beschrinken sie das jeweilige Bundesland in der Mog-
lichkeit, fiir jegliches Handeln der Polizei Gebiihren erheben zu kén-
nen. Dieses kompetenzrechtliche Abgrenzungserfordernis muss spiir-
baren Einzug in den Umfang einer Gebiithrenforderung finden: Auch
bei einer pauschalen Gebiihrenerhebung muss zum Ausdruck gebracht
werden, dass dem Gebithrenschuldner keine verdeckten Kosten fiir re-
pressives Handeln der Polizei auferlegt werden.

4. Ergebnis zur Zulassigkeit von Gebiihrenerhebungen fiir MaBnahmen der
Gefahrenabwehr

Die Ausfithrungen zeigen, dass der Verfassung der Bundesrepublik
Deutschland verbindliche Aussagen zu entnehmen sind, die Gebiih-
renforderungen im Kernbereich der staatlichen Gefahrenabwehr un-
tersagen.

930 Vgl. VGH Miinchen NVwZ 1986, 655 (656).

931 VGH Mannheim NVwZ 1985, 202 (204).

932 Vgl. OVG Berlin NJW 1971, 637 f.; VGH Mannheim NVwZ-RR 1989, 412 f.
933 Brofs, DVBL 1983, 377 (380 Fn. 17).

934 Vgl. Habermann, Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 312.
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Die staatstheoretischen Uberlegungen zur fundamentalen Bedeu-
tung der inneren Sicherheit haben in Gestalt der grundrechtlichen
Schutzpflichten verfassungsrechtliche Verankerungen erfahren. Der
positive Gehalt dieser Schutzpflichten in Kombination mit dem staatli-
chen Monopol zur Ausiibung und Legitimation physischer Gewalt
fithren zu einer ausschliefSlichen Staatsaufgabe der Gefahrenabwehr.
Sie bildet als Voraussetzung fiir die Verwirklichung aller tibrigen vom
Grundgesetz vorgesehenen Freiheiten den elementaren Kernbereich
der Staatsaufgabenlehre.

Das aus den finanzverfassungsrechtlichen Regelungen der
Art. 104 aff. GG und der sonderabgabenrechtlichen Judikatur hergelei-
tete ,Steuerstaatsprinzip® stellt eine Verbindung zwischen dieser
Staatsaufgabe und ihrer Finanzierung her, indem der diesem Prinzip
immanenten Kategorie der ,allgemeinen Staatsaufgaben® ein materiel-
les Verstdndnis zu entnehmen ist:

In Abgrenzung zur gegensitzlichen Kategorie der ,besonderen
Staatsaufgaben® weisen ,allgemeine Staatsaufgaben™ keine besondere
Sachnéhe zu bestimmten Personen oder Personengruppen auf. Sie sind
von ihrem Wesen her darauf angelegt, dem Allgemeinwohl aller in der
Bundesrepublik lebenden Menschen zu dienen.

Es ldsst sich die These aufstellen, dass die ausschlief3liche staatliche
Kernaufgabe der Gefahrenabwehr aufgrund ihres elementaren Ge-
meinwohlbezugs eine solche allgemeine Staatsaufgabe darstellt. Sie ist
ihrer Konzeption nach darauf angelegt, die Sicherheit aller Menschen
und nicht nur die einer finanziell leistungsstarken Bevolkerungsgrup-
pe zu gewdéhrleisten.

Es wurde auflerdem aufgezeigt, dass der Einsatz nichtsteuerlicher
Abgaben zur Deckung des allgemeinen staatlichen Finanzbedarfs un-
zuldssig ist. In der Konsequenz ist auch der aufgezeigte Kernbereich
staatlicher Gefahrenabwehr deshalb nicht tiber eine Gebiihrenregelung
zulasten der Bevorteilten, sondern ohne Ansehen der dadurch bevor-
teilten Person oder Personengruppe aus dem allgemeinen Steuerauf-
kommen zu finanzieren.

Im Hinblick auf doppelfunktionale polizeiliche Leistungen ist zu
beachten, dass den Lindern die Gesetzgebungskompetenz fiir Mafi-
nahmen fehlt, die sich nach ihrem Gesamteindruck und dem Zweck
ihrer Ergreifung in erster Linie als strafverfolgend darstellen. Insofern

243

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

Dritter Teil: Rechtsdogmatische Analyse

hat der Bundesgesetzgeber durch den Erlass der Kostenerstattungsvor-
schriften der Strafprozessordnung und des Gerichtskostengesetzes ab-
schlieffenden Gebrauch gemacht. Fiir repressives Handeln der Polizei
ist es dem Landesgesetzgeber deshalb versagt, Gebiihren zu erheben.

Als Ergebnis und als Beitrag fiir mehr Rechtssicherheit in der Kon-
troverse lasst sich nach den vorangegangenen Ausfithrungen Folgen-
des feststellen:

Die jeweiligen Landesgesetzgeber sind befugt, Gebiihrenregelun-
gen zulasten der Veranstalter von Fuflballspielen fiir polizeiliche Maf3-
nahmen einzufithren, die besondere Vorteile zugunsten der Veranstal-
tungssicherheit vermitteln, dabei nicht zum Kernbereich polizeilicher
Gefahrenabwehr gehoren und nach ihrem Gesamteindruck und dem
Zweck ihrer Ergreifung keinen repressiven Charakter aufweisen.

Hierzu gehoren insbesondere die polizeiliche Schutzprasenz inner-
halb der Stadien, dortige Videoiiberwachungsmafinahmen935 sowie die
Ordner unterstiitzende Leistungen anldsslich der Einlasskontrollen.

IV. Einzelfragen und weitere Grenzen einer Gebiihrenerhebung

Hinsichtlich der polizeilichen Mafinahmen, die einer Gebiihrenerhe-
bung zuginglich sind, sollen im Folgenden einzelne und in der Litera-
tur teilweise kontrovers diskutierte Fragen sowie weitere mogliche
Grenzen einer Kostenerstattung in den Blick genommen werden.

1. Das Erfordernis einer parlamentarischen Ermachtigungsnorm

Es stellt sich zundchst die Frage, ob die Einfithrung einer Gebiihrenre-
gelung zwingend dem parlamentarischen Gesetzgeber zugewiesen ist
oder ob diese auch dem Verordnungsgeber iiberlassen werden darf.

935 Vgl. Bohm, Polizeikosten bei Bundesligaspielen: Keine Rechnung ohne Gesetz, in:
Legal Tribune Online v. 20.12.2012, http://www.lto.de/persistent/a_id/7840/

(letzter Abruf am 01.11.2017).
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Nach dem Grundsatz vom Vorbehalt des Gesetzes bedarf eine
Kostenerstattung notwendigerweise einer hinreichend bestimmten
parlamentarischen Erméchtigungsgrundlage.93°

Es ist dem Landesgesetzgeber zwar grundsétzlich nicht verwehrt,
die Einfithrung einer Gebiihrenregelung dem Verordnungsgeber zu
tiberlassen. Diese Delegation muss allerdings auf einer verfassungs-
rechtlich einwandfreien Ermichtigung durch formliches Gesetz beru-
hen.?37 Den Maf3stab bildet dabei die in Art. 80 Abs. 1 S.2 GG verkoér-
perte Bestimmtheitsklausel des bundesverfassungsrechtlichen Erméch-
tigungsvorbehalts fiir Rechtsverordnungen, wonach Inhalt, Zweck und
Ausmaf einer Rechtsverordnung hinreichend deutlich in einer gesetz-
lichen Erméchtigungsgrundlage bestimmt sein miissen.?3® Dieser Be-
stimmtheitstrias gilt zwar nicht unmittelbar fiir die Landesgesetzge-
bung, ist aber — unabhingig von der Nennung in der jeweiligen Lan-
desverfassung?3 - als Grundsatz, der aus dem rechtsstaatlichen und
demokratischen Verfassungssystem folgt, auch fiir die Landesgesetzge-
bung verbindlich.94° Der Gebiihrenpflichtige muss nicht nur erkennen
konnen, fiir welche offentliche Leistung eine Gebiithr erhoben wird,
sondern auch, welchen Zweck der Gesetzgeber mit der Gebiihrenerhe-
bung und -bemessung verfolgt. Tendenz und Programm der Rechts-
verordnung miissen gesetzlich so umrissen sein, dass schon aus der Er-
machtigung erkennbar und vorhersehbar ist, was dem Biirger gegen-
iber zuléssig sein soll.o4

Danach diirfen gesetzliche Erméchtigungen dem Verordnungsge-
ber zwar ein Handlungsprogramm mit an die Hand geben. Zugleich
muss jedoch sichergestellt sein, dass seine Befugnisse durch hinrei-

936 Nolte, Staatliche Verantwortung im Bereich Sport, S. 364; Nolte, Sport und Recht,
S. 143.

937 BVerfGE 20, 257 (269).

938 BVerfGE 58, 257 (277) mwN.

939 Vgl etwa Art. 70 LVerf NRW; Art. 75 LVerf Sachsen; Art. 110 LVerf Rheinland-
Pfalz.

940 Vgl. BVerfGE 58, 257 (277) mwN; BVerwGE 110, 253 (256); OVG Berlin NVwZ-
RR 2007, 2 (4); Leibholz/Rinck, GG, Art. 80 Rn. 11; Mann, in: Sachs, GG, Art. 12
Rn. 115; Schenke, NJW 1983, 1882 (1886); wohl auch Nolte, Sport und Recht,
S. 148; Nolte, Staatliche Verantwortung im Bereich Sport, S.369; a.A. Remmert,
in: Maunz-Diirig, GG, Art. 80 Rn. 45; ebenso Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugs-
polizeilicher Mafinahmen, S. 165 ff.

941 BVerfGE 58, 257 (277).
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chende materielle Regelungen in ihrer Gesamtheit beschrankt wer-
den.?4> Um dem Verordnungsgeber diese Grenzen aufzeigen zu kén-
nen, muss der Gesetzgeber iiber die zu regelnde Materie eigenhdndig
eine Konkretisierung zum Ausdruck gebracht haben,%43 die den Ver-
ordnungsgeber dann in die Lage versetzt, den ihm vorgegebenen und
erkennbaren gesetzgeberischen Willen sinnvoll umzusetzen.944

Dieses Erfordernis der hinreichenden Bestimmtheit gewinnt umso
mehr an Bedeutung, wenn die Verfassung Eingriffe in einen grund-
rechtlich geschiitzten Lebensbereich nur aufgrund eines Gesetzes zu-
ldsst.o45

Die Durchfithrung von Fuflballspielen im professionellen Bereich
ist w.a. durch die Berufsfreiheit der Veranstalter nach Art.12 Abs. 1
GG geschiitzt, da fiir sie auch der personliche Schutzbereich tiber
Art. 19 Abs. 3 GG erofInet ist.

Gleichzeitig kann eine Gebiihrenforderung nach der hier vertrete-
nen Auffassung einen Eingriff in diesen Schutzbereich darstellen, denn
die Auferlegung einer nachtraglichen Kostenlast ist generell sowohl ge-
eignet, die Erwerbsaussichten der Veranstalter zu reduzieren, als sich
auch mittelbar auf nachfolgende Veranstaltungen auszuwirken; inso-
fern kann eine objektiv berufsregelnde Tendenz jedenfalls bei einer
spiirbaren und schwerwiegenden Gebiihrenbelastung anzunehmen
sein.946

Die Entscheidung fiir Gebiihrenerhebungen zulasten der Veran-
stalter fiir sicherheitsrechtliche staatliche Leistungen stellt sich als we-
sentlich fiir die Betroffenen dar und ist deshalb ausschliefllich vom je-
weiligen Gesetzgeber vorzunehmen.®4” Aus der vom BVerfG ent-
wickelten Wesentlichkeitstheorie ergibt sich, dass wesentliche politi-

942 BVerfGE 20, 257 (270); Majer, VerwArch 1982, 167 (181); entsprechend erachtet
Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1366 Rn. 9 eine Gene-
ralklausel zur Gebiithrenerhebung etwa fiir ,,polizeiliche MafSnahmen der Gefah-
renabwehr” richtigerweise als unzuléssig.

943 BVerfGE 20, 257 (270).

944 BVerwG NVwZ 1994, 1102 (1104).

945 Leibholz/Rinck, GG, Art. 80 Rn. 11.

946 Nolte, Staatliche Verantwortung im Bereich Sport, S.368; Lange, Sommermér-
chen, S. 194; vgl. hierzu Dritter Teil, C, IV, 5, a).

947 Boll, Die Gebuihrenpflicht des Nichtstorers, S. 69.
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sche Leitentscheidungen vom unmittelbar demokratisch legitimierten
Gesetzgeber selbst zu treffen sind.948

Die Bestimmung dieser ,Wesentlichkeit ist mafigeblich gepragt
vom Grundrechtsschutz des Betroffenen, der Bedeutung der Regelung
fir die Allgemeinheit und der jeweiligen Intensitdt des staatlichen Ein-
griffs.949 Die Wesentlichkeitstheorie und die an die Bestimmtheitsklau-
sel des Art. 80 Abs. 1 S. 2 GG zu stellenden Anforderungen sind dabei
einer wechselseitigen Ergdnzung und Konkretisierung ausgesetzt.95°

Eine Kostenerhebung fiir polizeiliche Gefahrenabwehrmafinah-
men anlédsslich von kommerziellen Grofiveranstaltungen kann sich
aufgrund der Uberschreitung der Wesentlichkeitsschwelle nicht zuletzt
wegen der im Raum stehenden erheblichen Gebiihrenhdhe und der
enormen Bedeutung der Einfithrung einer Gebiithrenerhebung fiir ge-
fahrenabwehrende Mafinahmen im offentlichen Raum nicht aus-
schlieSlich auf einen Tatbestand in einer Rechtsverordnung stiitzen.?5!

Die Wesentlichkeitstheorie und der grundrechtliche Gesetzesvor-
behalt machen diesbeziiglich eine gesetzliche Regelung des Parlaments
unumgénglich.95?

948 BVerfGE 49, 89 ff.; BVerfGE 73, 280 (295); BVerfGE 80, 1 (20); BVerfGE 82, 209
(224); vgl. Mann, in: Sachs, GG, Art. 12 Rn. 110.

949 BVerfGE 47, 46 (79).

950 Vofkuhle, JuS 2007, 118 (119).

951 OVG Liineburg NVwZ 1984, 323; BVerfGE 48, 206 (221 f.); Schenke, NJW 1983,
1882 (1886); Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehérden in der Syste-
matik des deutschen Abgabenrechts, S. 69; Nolte, Kostenpflicht, S. 10; Sailer, Haf-
tung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S.1387 Rn.65; Wiirtenberger,
NVWZ 1983, 192 (196); Nolte, Sport und Recht, S. 148; auch die Verantwortlichen
in Bremen erkannten, dass es einer ausdriicklichen gesetzlichen Ermachtigungs-
grundlage bedurfte, nachdem sie anfangs die Platzierung eines Gebiihrentatbe-
stands ausschliefSlich in der Rechtsverordnung der Exekutive aufgrund der Er-
michtigung in § 3 BremGebBeitrG (,Der Senat wird ermdchtigt, die Kostentatbe-
stinde und die Kostensitze im Rahmen der §§ 4 und 12 fiir das Land mit Zustim-
mung des Haushalts- und Finanzausschusses durch Rechtsverordnung festzuset-
zen.“) noch fiir ausreichend hielten, vgl. Bremische Biirgerschaft (Landtag), Drs.
18/1501 V. 22.07.2014, S. 21; a.A. Lege, VerwArch 1998, 71 (90.)

952 Hermann/Buljevic, NordOR 2015, 198 (200); Siegel, DOV 2014, 867 (870);
Schmidt, ZRP 2007, 120 (122).
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2. Das Erfordernis eines behordlichen , Kostenvoranschlags”

Uneinigkeit herrscht ferner bei der - vor allem im Zusammenhang mit
§ 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. - vielfach diskutierten Frage,?53 in-
wiefern es dem Normbetroffenen méoglich sein muss, die Hohe der auf
ihn zukommenden Kosten im Vorfeld der Veranstaltung abschétzen zu
kénnen.

Gerade fiir kommerzielle Veranstalter ist es wichtig, diese Betrége
bei der Kalkulation ihres finanziellen Risikos einzubeziehen, um gege-
benenfalls durch Erhohungen der Eintrittspreise reagieren zu kon-
nen.®s+ Im Falle einer {iberméfigen finanziellen Belastung miissen die
Veranstalter letztlich sogar von der Veranstaltungsdurchfithrung abse-
hen kénnen.?55

Ob dem Veranstalter deshalb entweder die Moglichkeit gegeben
sein muss, sich im Veranstaltungsvorfeld iiber das Ausmaf} des ihn
voraussichtlich treffenden Kostenumfangs durch Eigeninitiative zu in-
formieren oder ob sogar eine Rechtspflicht der zustindigen Behorde
zur unaufgeforderten schriftlichen Information des Veranstalters -
dhnlich einem ,, Kostenvoranschlag® - besteht, ist umstritten.

In § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. war eine solche Rechtspflicht
nicht vorgesehen.

Nach Ansicht des VGH Baden-Wiirttemberg war es allerdings -
offensichtlich um verfassungsrechtlichen Bedenken vorzubeugen - im
Wege einer verfassungskonformen Auslegung®5¢ erforderlich, dem Be-
troffenen nach Aufstellung des polizeilichen Einsatzplans und vor Ver-
anstaltungsbeginn die Moglichkeit zu geben, sich bei der Behorde iiber
den anndhernden Kostenumfang zu informieren.95” Sofern diese Vor-
aussetzung erfillt war, sollte kein Verstof$ gegen das Bestimmtheitsge-
bot gegeben sein.958

953 Vgl. hierzu bereits: Zweiter Teil, A, II, 1, b), aa), (3).

954 Mufignug, VBIBW. 1982, 207 (209).

955 Schenke, NJW 1983, 1882 (1885).

956 Schenke, NJW 1983, 1882 (1885).

957 Urteil VGH Baden-Wiirttemberg v. 18.06.1979 (Aktz. I 47/79) Rn. 22; vgl. auch
Majer, VerwArch 1982, 167 (176 Fn. 33); Schenke, NJW 1983, 1882 (1885).

958 Ebenso Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S.33f u.
93 f; Schenke, NJW 1983, 1882 (1885); MufSgnug, VBIBW. 1982, 207 (210); Gotz,
DVBI. 1984, 14 (18).
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Der VGH stellt in einer spéteren Entscheidung jedoch fest, dass
sich eine Rechtspflicht der Behorde zu einem Hinweis auf die Hohe
der voraussichtlich anfallenden Kosten dem Gesetz nicht entnehmen
lasse.959 § 81 Abs.2 Satz1 BaWiiPolG a.F. sei danach gerade keine
frithzeitige behordliche Mitteilungspflicht gegeniiber den Veranstal-
tern zu entnehmen.

Demgegeniiber wéhlt der Gesetzgeber in Bremen einen anderen
Weg. §4 Abs. 4 Satz3 BremGebBeitrG bestimmt: ,,Der Veranstalter
oder die Veranstalterin ist vor der Veranstaltung iiber die voraussicht-
liche Gebiihrenpflicht zu unterrichten.*

Die Beantwortung der Frage, ob es sich dabei um ein verfassungs-
rechtlich gebotenes Erfordernis handelt, orientiert sich maf3geblich am
rechtsstaatlichen Bestimmtheitsgrundsatz. Danach muss der Normbe-
troffene wenigstens in groben Ziigen absehen kénnen, welche finanzi-
elle Belastung aufgrund der Durchfithrung seiner Veranstaltung auf
ihn zukommt.9%° Das Bestimmtheitsgebot erfordert dabei keine exakte
vorherige Angabe der Kostenhdhe, aber es verlangt ein grobes Abste-
cken des Kostenrahmens, um dem Gebiihrenschuldner eine Orientie-
rungsgrundlage an die Hand zu geben.

Der Kostenerstattungsnorm selbst ist — insbesondere bei einem
hier vorgeschlagenen Verzicht auf eine an der tatsichlichen Zuschau-
erzahl orientierten Pauschalgebiihr - eine konkret bezifferte Vorgabe
nicht zu entnehmen, da der Kostenumfang in erheblichem Mafle von
den Gegebenheiten und Umstdnden des Einzelfalls, insbesondere von
der polizeilichen Entscheidung tiber die erforderliche Personalkapazi-
tat abhangig ist.

Zu beriicksichtigen ist allerdings, dass die Anforderungen an die
Bestimmtheit einer Norm maf3geblich davon abhiangen, welche Aus-
wirkungen von ihr fiir den Rechtsverkehr und das soziale Leben ausge-
hen.?* Je intensiver eine Norm in den grundrechtlich geschiitzten Be-

959 VGH Baden-Wiirttemberg NVwZ 1986, 657.
960 Zum Bestimmtheitsgrundsatz: Dritter Teil, C, IV, 2.
961 BVerfGE 17, 67 (82); MufSgnug, VBIBW. 1982, 207 (209 f.).
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reich eingreift, desto hohere Anforderungen sind auch an ihre Rege-
lungsdichte zu stellen.?62

Sofern eine Kostenerstattungsnorm ausschliefllich die Staatsleis-
tungen in den Blick nimmt, die nach der hier vertretenen Ansicht fiir
eine Gebiithrenbelegung im Zusammenhang mit Fufballspielen in Be-
tracht kommen, ist unter Beriicksichtigung des Aquivalenzprinzips ein
hinreichend konkreter und dem rechtstaatlichen Bestimmtheitsgrund-
satz entsprechender Kostenrahmen fiir den Normanwender abgesteckt.
Diese Beschrinkungen berechtigen — wie bereits festgestellt — lediglich
zur Erhebung einer zuriickhaltend-moderaten Gebiihr, sodass an die
Anforderungen der Bestimmtheit keine allzu hohen Anforderungen zu
stellen sind.

Den Ausfiihrungen des VGH ist darin zuzustimmen, dass die
Rechtsposition des Veranstalters durch eine vorzeitige Information des
voraussichtlichen Kostenumfangs nicht wesentlich verbessert wird.o¢3

Mit der sich aus der Norm ergebenden Information, fiir welche
polizeilichen Mafinahmen Gebithren erhoben werden diirfen, steht
dem Veranstalter vielmehr eine Kalkulationsgrundlage zur Verfiigung,
die ihm hinreichende Rechts- und Planungssicherheit vermittelt.

Im Ubrigen ist der Veranstalter regelmifig in die polizeiliche Ein-
satzplanung eingebunden. Im Veranstaltungsvorfeld arbeitet er ge-
meinsam mit der Polizei spezielle Sicherheitskonzepte aus und ist be-
reits deshalb ausreichend tiber die eingeplanten Personalkapazititen
und die damit verbundenen, ihn treffenden Kosten informiert. Ferner
orientiert sich die Polizei bei ihrer Planung an Begegnungen der jewei-
ligen Mannschaften in der jiingeren Vergangenheit und legt die dort
gesammelten Erkenntnisse ihrer aktuellen Einsatzplanung zugrunde,
sodass auch diese Erwidgungen fiir den Veranstalter im Groben voraus-
sehbar sind.

962 Hierin liegt auch der Grund dafiir, dass vorwiegend gerade diejenigen Autoren,
die von einer unbeschrinkten Gebiihrenpflichtigkeit der Veranstalter ausgehen,
einen solchen ,Kostenvoranschlag® fiir erforderlich halten, da in diesen Fallen -
wie in Bremen - ganz erhebliche Kostenforderungen im Raum stehen, vgl. etwa
Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S.102 oder
Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deut-
schen Abgabenrechts, S. 92; vgl. auch Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/
Denninger, S. 1387.

963 VGH Baden-Wiirttemberg NVwZ 1986, 657.
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Im Ergebnis ist folglich davon auszugehen, dass der Bestimmt-
heitsgrundsatz eine solche behordliche Vorabinformation nicht erfor-
derlich macht. Sofern dem Veranstalter — anders als in Bremen - nur
tatsdchlich vorteilhafte Leistungen zugerechnet werden, stehen ihm ge-
nug Moglichkeiten zur Verfiigung, den Kostenrahmen grob abzuste-
cken. Von einem unberechenbaren Kostenrisiko kann daher keine Re-
de sein.o%4

3. Die Gebiihrenbemessung: Aquivalenz- und Kostendeckungsprinzip

Eine Gebiihrenerhebung ist aber dadurch begrenzt, dass sie nicht
ginzlich unabhingig von den tatsichlich angefallenen Kosten der
staatlichen Leistung eingefordert werden darf.?%5 Das folgt bereits aus
ihrer Zweckbestimmung als Ausgleich fiir diesen besonderen Staats-
aufwand.9%6

Der Staat muss sich daher bei der Erstellung der konkreten Ge-
bithrenforderung fiir den in Rede stehenden Einsatz an den tatsiachlich
angefallenen polizeilichen Personal- sowie Sachkosten orientieren. Nur
eine solche grundsitzliche Orientierung an der wirklich erbrachten
Staatsleistung wird dem wesensimmanenten Gegenleistungsbezug der
Gebiihr gerecht.

Dieser Gebundenheit an den tatsidchlichen Aufwand steht jedoch
eine pauschalisierte Berechnung grundsitzlich nicht entgegen, bei der
die Anzahl eingesetzter Beamter, die angefallenen Arbeitsstunden und
die iiblichen nach Dienststufen zu differenzierenden Stundenverrech-
nungssitzen, die Abgeltung anlassbezogener Kosten fiir Uberstunden
zuziiglich weiterer Kosten, beispielsweise fiir den Fahrzeugbetrieb oder
die Verpflegung, zu beriicksichtigen sind.

Im Zusammenhang mit der Gebiihrenbemessung werden in der
abgabenrechtlichen Literatur regelmiflig sowohl das ,, Aquivalenzprin-
zip“ als auch das ,, Kostendeckungsprinzip“ als vermeintliche gebithren-
rechtliche Restriktionen angefiihrt.

964 BVerfGE 69, 315 (344 1.).

965 Hide, Innere Sicherheit und Abgabenstaat, in: Jachmann/Stober, Finanzierung
der inneren Sicherheit, S. 9 (19).

966 Siekmann, in: Sachs, GG, Vor Art. 104a Rn. 101.
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Nachfolgend ist auf ihren Inhalt, ihren Ursprung, ihre verfassungs-
rechtliche Verbindlichkeit sowie auf ihre Tauglichkeit, Gebithrenforde-
rungen tatsdchlich der Hohe nach begrenzen zu kénnen, einzugehen.

a) Das Aquivalenzprinzip

In den Féllen, in denen die Gebiihr einen erlangten Vorteil des Einzel-
nen abschépfen will,?97 bestimmt sich eine Gebithrenbemessung nach
dem sogenannten Aquivalenzprinzip.9%8 Es richtet sich nicht generell
gegen neue Gebiihrentatbestinde, sondern ist nur in der Lage, die Ge-
biihr einzelfallabhéngig ihrer Hohe nach zu begrenzen.9%9

Dieser Grundsatz ist fokussiert auf den Wert des staatlichen Han-
delns fiir den Leistungsempfinger: Danach muss ein angemessenes
Verhiltnis zwischen der konkreten Staatsleistung und der dafiir in Ge-
stalt der Gebiihr geforderten Gegenleistung bestehen.97° Die beiden
zum Ausgleich zu bringenden Leistungen diirfen gerade kein ,,grobli-
ches Missverhiltnis“ aufweisen.?7*

Damit ist gleichzeitig auch eine erste Herleitung des Aquivalenz-
prinzips angedeutet: Die frithere Rechtsprechung ging davon aus, dass
es sich hierbei um einen dem Wesen bzw. dem Begrift der Gebiihr im-
manenten Grundsatz handelte.57>

967 Stiitzt sich eine Gebiihrenforderung dagegen nicht auf das gebiihrenrechtliche
Vorteilsprinzip, wird also etwa eine Gebiihr fiir einen abgelehnten Antrag erho-
ben, kann das Aquivalenzprinzip nicht herangezogen werden. Es fehlt dann an
einem bestimmbaren Vorteil des Leistungsempfingers, sodass es unmaglich ist,
Leistung und Gegenleistung in ein angemessenes Verhiltnis zu setzen.

968 BVerfGE 26, 305 (309); vgl. auch Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Fest-
schrift Geiger, S. 518 (534); vgl. etwa § 3 Abs. 1 GebG NRW und diesbeziiglich
OVG Miinster NVwZ-RR 2009, 457 f.

969 Gramm, Ersatz von Polizeikosten, in: Sacksofsky/Wieland, Vom Steuerstaat zum
Gebiihrenstaat, S.179 (180f.); Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/
Denninger, S. 1367;

970 Vgl. BVerwGE 12, 162 (166); BVerwGE 26, 305 (308 f.).

971 Vgl. BVerwGE 109, 272 (274); BVerwG NVwZ 1995, 790 (791); BVerfGE 108, 1
(17ff.); BVerfGE 132, 334 (350); Siekmann, in: Sachs, GG, Vor Art.104a
Rn. 101 f; Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S.1367; vgl.
auch Habermann, Gebiithren fiir Gefahrenabwehr, S. 329 Fn. 284.

972 BVerwGE 12, 162 (166); BVerwGE 13, 214 (222); BVerwGE 28, 36 (49);
BVerwGE 29, 214 (215); BVerfGE 18, 302 (304); BVerfGE 20, 257 (270).
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Nunmehr sieht die Rechtsprechung das Aquivalenzprinzip aller-
dings als gebiithrenrechtliche Auspridgung des verfassungsrechtlichen
Verhiltnisméafligkeitsgrundsatzes an.?73

Diese letztgenannte Ansicht ist auch in der Literatur — berechtigter
Weise - auf tiberwiegende Zustimmung gestofien.7+ Dem Verhéltnis-
mafigkeitsprinzip kommt — wie bereits festgestellt — als Element des
Rechtsstaatsprinzips Verfassungsrang zu.97> Als tbergreifende Leitre-
gel allen staatlichen Handelns ist es fiir jede hoheitliche Gewalt ver-
bindlich.97¢ Das Aquivalenzprinzip ist entsprechend bemiiht, zwei
Leistungen auf dem Gebiet der Vorzugslasten in einen angemessenen,
verhéltnismafligen Gegenleistungsbezug zu setzen und muss deshalb
zutreffend als Auspriagung des Verhiltnismafligkeitsgrundsatzes be-
zeichnet werden.”7 Dadurch erfihrt das Aquivalenzprinzip seine ver-
fassungsrechtliche Verankerung.97#

Dieser Grundsatz enthélt aber keine konkreten Aussagen iiber die
Gebiithrenbemessung. Er ist erst dann verletzt, wenn die duflerste
Grenze des noch Zuldssigen tiberschritten ist und sich eine Gebiihren-
forderung als unverhaltnismaf3ig hoch darstellt. Vorgaben fiir die zahl-
reichen von dieser Grenze entfernten Berechnungsfille sind ihm dage-
gen nicht zu entnehmen.?7% Denn die Unterscheidung zwischen einer

973 BVerwGE 79, 90 (91); BVerwGE 80, 36 (39); BVerwGE 109, 272 (274); BVerwGE
118, 123 (125); VGH Kassel NVwZ-RR 2003, 89 (90).

974 Siegel, DOV 2014, 867 (870); Hiide, Innere Sicherheit und Abgabenstaat, in: Jach-
mann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 9 (19); Gramm, Ersatz von
Polizeikosten, in: Sacksofsky/Wieland, Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat,
S. 179 (180f.); Waechter, Das ,Gebithrenmodell“ zur Finanzierung der inneren Si-
cherheit, in: Jachmann/Stober, Finanzierung der inneren Sicherheit, S. 65 (96);
Bernhardt, Die Polizei 2007, 43 (48); Habermann, Gebithren fiir Gefahrenabwehr,
S.331; Meyer, Gebiihren fir die Nutzung von Umweltressourcen, S.200; a.A.
Kloepfer, A6R 1972, 232 (252 1.); Isensee, Nichtsteuerliche Abgaben, in: Hansmey-
er (Hrsg.), Staatsfinanzierung im Wandel, S. 435 (449) leitet die verfassungsrecht-
liche Legitimation dagegen aus dem Gleichheitssatz her.

975 BVerfGE 19, 342 (347 ff.); BVerfGE 29, 312 (316); BVerfGE 61, 126 (134).

976 BVerfGE 23, 127 (133).

977 In diesem Zusammenhang wird auch der Begriff ,, Ausformung® verwandt, vgl.
BVerwGE 79, 90 (91).

978 Zutreffend Habermann, Gebiithren fiir Gefahrenabwehr, S. 331.

979 Wilke, Gebithrenrecht und Grundgesetz, S. 262 spricht deshalb von einer ,,sachli-
chen Leere des Aquivalenzprinzips“; vgl. zur Kritik auch Kloepfer, A6R 1972, 232
(2521.).
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angemessenen und einer nicht mehr angemessenen Gebiihr basiert
mafigeblich auf subjektiven, folglich willkiirlichen Kriterien.o8°

Im Ergebnis ist dem gebiihrenrechtlichen Aquivalenzprinzip da-
nach weder eine der Gebiihr entgegenstehende prinzipielle Begren-
zungswirkung zu entnehmen noch ist es geeignet, eine Gebiihrenfor-
derung im konkreten Einzelfall der Hohe nach effektiv zu begrenzen.
Es lasst einen aussagekriftigen objektiven Bemessungsmafistab ver-
missen und schiitzt daher nur vor einem ,,gréblichen Missverhiltnis®
zwischen Leistung und Gegenleistung.

b) Das Kostendeckungsprinzip

Das sogenannte Kostendeckungsprinzip versucht, die zur individuell
zurechenbaren staatlichen Leistungserbringung erforderlichen Kosten
durch eine entsprechende Gebiihrenerhebung auszugleichen, diese In-
anspruchnahme gleichzeitig jedoch auch ihrer Hohe nach auf die Kos-
ten fiir die Bereitstellung der staatlichen Sonderleistung zu begrenzen.
Das Kostendeckungsprinzip hat daher - anders als das Aquivalenz-
prinzip — nicht den Nutzen fiir den Leistungsempfanger, sondern die
Kosten des Leistungserbringers im Blick.98!

Diesem Prinzip ist vorrangig ein Kosteniiberschreitungsverbot
dergestalt zu entnehmen, dass die Summe der tatsdchlich angefallenen
zurechenbaren Verwaltungskosten die Obergrenze fiir die Gebiihren-
bemessung darstellt. Im vorliegenden Zusammenhang ist auch nur
diese Ausprigung von Bedeutung, weil eine mogliche Begrenzungs-
wirkung in Frage steht.

Nun kann dieses Kosteniiberschreitungsverbot sowohl auf die je-
weilige Gebiihrenforderung im Einzelfall gerichtet sein (spezielles Kos-
tendeckungsprinzip) als auch auf die Gesamtheit all jener Kosten Be-
zug nehmen, die in einem Verwaltungszweig fiir die Vornahme indivi-
duell zurechenbarer Leistungen innerhalb einer Rechnungsperiode
entstehen (generelles Kostendeckungsprinzip).982

980 Wilke, Gebithrenrecht und Grundgesetz, S. 262.

981 Siekmann, in: Sachs, GG, Vor Art. 104a Rn. 108.

982 Ausfithrlich: Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsgebiihr, S.204ff.
mwN; vgl. auch Wienbracke, DOV 2005, 201 ff.
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Einzelne Vertreter des speziellen Kostendeckungsprinzips griinden
ihre Ansicht dabei vorrangig auf das durch den Zusammenhang zwi-
schen Belastungsgrund und -ausmaf$ geprigte Wesen der Gebiihr. Der
vom Gebithrenschuldner eingeforderte Kostenanteil, der den tatsichli-
chen staatlichen Kostenaufwand der Leistungserbringung {ibersteige,
stelle sich nicht mehr als eine gegenleistungsbezogene Gebiihr, son-
dern als eine voraussetzungslos erhobene Steuer dar. Es bestehe ein
untrennbarer Zusammenhang zwischen dem eine Gebiihrenlast tra-
genden Sachgrund und ihrer maximal zuldssigen Hoéhe.93

Das BVerwG entschied allerdings bereits im Jahr 1961, dass von
einer Verletzung des Kostendeckungsprinzips nicht schon dann ge-
sprochen werden konne, wenn die Gebiihr in einem einzelnen Falle
die Aufwendungen fiir die besondere Leistung, fiir die sie gefordert
wird, tibersteige.®34 Eine Verletzung sei vielmehr erst dann anzuneh-
men, wenn die Gesamtheit der Gebiihren fiir besondere Leistungen
bestimmter Art die Gesamtheit der Aufwendungen fiir diese besonde-
ren Leistungen {iberrage.9®5 Diese Auffassung von einem lediglich ge-
nerell wirkenden Kosteniiberschreitungsverbot wird noch heute tiber-
wiegend vertreten.98¢

Dabei wird die verfassungsrechtliche Verankerung dieses Prinzips
von der herrschenden Meinung abgelehnt, weil es sich nicht um ein

983 Wienbracke, Bemessungsgrenzen der Verwaltungsgebiihr, S. 205 mwN; Wienbra-
cke, DOV 2005, 201 f.

984 BVerwG NJW 1961, 2128 (2129).

985 BVerwGE 12, 162 (166); Diesen Gedanken enthielt bereits § 6 Abs. 3 des preufli-
schen Kommunalabgabengesetzes v. 14.07.1893, demgemif3 Gebiihren so bemes-
sen werden sollten, dass ihr Aufkommen die Kosten des betreffenden Verwal-
tungszweigs nicht iiberstieg.

986 BVerwGE 87, 154 (1681.); Siekmann, in: Sachs, GG, Vor Art. 104a Rn. 108; Ha-
bermann, Gebiihren fir Gefahrenabwehr, S.337; Wienbracke, Bemessungsgren-
zen der Verwaltungsgebiihr, S.206 mwN; vgl. auch Bernhardt, Die Geltendma-
chung von Kosten fiir polizeiliche Einsdtze bei kommerziellen Veranstaltungen
am Beispiel der Spiele des Profifuiballs, S. 67 (80).
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Wesensmerkmal der Gebiihr handele.987 Das BVerfG fiihrt hierzu aus,
dass das Kostendeckungsprinzip und &dhnliche gebiihrenrechtliche
Prinzipien keine Grundsitze mit verfassungsrechtlichem Rang darstel-
len.o88

Zur Begriindung werden die gleichen Argumente angefiihrt, die
auch gegen ein spezielles Verstindnis des Kostendeckungsprinzips
vorgebracht werden. Das Kostendeckungsprinzip gehdre nicht zum
Wesen der Gebiihr. Es konne vielmehr nur dann Geltung beanspru-
chen, wenn und soweit es gesetzlich vorgeschrieben sei,*® der Gebiih-
rengesetzgeber diesem Prinzip also einfachgesetzlichen Einzug ge-
wihrt habe.

Dieser Ansicht ist zuzustimmen.

Ihr steht auch das hier vertretene materielle Gebiihrenbegriffsver-
stindnis nicht entgegen. Es wurde bereits dargelegt, dass dem Gebiih-
renbegriff Wesensmerkmale ausschliefillich iiber die Abgrenzung zum
verfassungsrechtlich vorausgesetzten Steuerbegriff zu entnehmen sind.
Wihrend die Steuer voraussetzungslos erhoben wird, setzt die Gebiihr
einen konkret bestehenden Abgabengrund voraus. Der doppelgliedri-
ge Gebiihrenbegriff konkretisiert diese Griinde in den Prinzipien von
Veranlassung und Vorteilhaftigkeit. Dadurch ist aber auch dem mate-
riellen Begriffsverstindnis keine Aussage zur Zuldssigkeit einer Ge-
bithrenhohe im konkreten Einzelfall zu entnehmen. Es halt lediglich in
den Gebiihrenbegriff integrierte Rechtfertigungsgriinde vor, an die
eine zusitzlich zur Steuerleistung hinzutretende Gebiihrenbelastung in
zuldssiger Weise ankniipft.

987 BVerfGE 33, 358 (365f.); BVerfGE 50, 217 (226f.); BVerfGE 97, 332 (345);
BVerwG NVWZ-RR 1993, 662 (663); Miiller-Franken, in: Friauf/Hofling, Berliner
Kommentar zum GG, Art. 105 Rn. 99; Sickmann, in: Sachs, GG, Vor Art.104a
Rn. 109; Beutel, Staatlich garantierte Sicherheit als Wirtschaftsgut, S. 247; Vogel,
Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (534); Habermann,
Gebiihren fiir Gefahrenabwehr, S. 337; Hofling, Kommunale Gebiihrenpolitik und
Umweltverantwortung, in: Lange, Gesamtverantwortung statt Verantwortungs-
parzellierung, S. 321 (326); Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Dennin-
ger, S.1368; Wahlen, Polizeikostenerstattung kommerzieller Grofiveranstalter,
S.59f.

988 BVerfGE 97, 322 (345).

989 BVerwG NVWZ-RR 1993, 662 (663).
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Dem Gebiihrengesetzgeber muss ein grofdziigiger Entscheidungs-
spielraum zugestanden werden. Es kann nicht jedem Gebiihrenschuld-
ner, dem eine die tatsichlich entstandenen Kosten auch nur leicht
tiberschreitende Gebiihrenforderung zugestellt wird, erlaubt werden,
sich sofort auf Verfassungsrecht berufen zu diirfen.

Im Ergebnis ist deshalb davon auszugehen, dass eine Kostenbetei-
ligung der Fuflballveranstalter, die sich — wie gezeigt — tiberhaupt nur
auf das gebiihrenrechtliche Vorteilsprinzip stiitzen ldsst, in Bezug auf
die Gebithrenbemessung einzig am verfassungsrechtlich verbindlichen
Aquivalenzprinzip zu messen ist.9%°

In der Literatur wird ein grobes Missverhiltnis im Sinne des Aqui-
valenzprinzips teilweise angenommen, wenn die Gebiihrenforderung
den aus der Veranstaltung zu erwartenden Gewinn iibersteigt.?9* Dann
gehe die Gebithrenpflichtigkeit polizeilicher Sicherheitsmafinahmen
bei Fuf3ballspielen tiber den mit ihr verbundenen Zweck der Vorteils-
abschopfung hinaus. Die vorstehenden Ausfithrungen zum Kostende-
ckungsprinzip haben jedoch gezeigt, dass dies nicht zwingend der Fall
sein muss.

¢) Die polizeiliche Prognoseentscheidung

Im Rahmen der Ausfithrungen zu § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F.
wurde bereits auf die Problematik im Hinblick auf die polizeiliche Pro-
gnose erforderlicher Einsatzkrifte hingewiesen.?9? Auch hierbei han-
delt es sich letztlich um einen Aspekt der Gebithrenbemessung, kon-
kret um den Bemessungszeitpunkt.

Der VGH Baden-Wiirttemberg beurteilt die Rechtmafligkeit der
Prognose danach, ob eine Heranziehung der Polizei nach pflichtgema-
em Ermessen zur Abwehr drohender Gefahren erforderlich er-
scheint.?93 Maf3geblich fiir diese Ermessensentscheidung ist danach
eine Gefahrenprognose im Veranstaltungsvorfeld, die sich naturgemaf3

990 Vgl. Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: Festschrift Geiger, S. 518 (534).

991 Schmidt, ZRP 2007, 120 (123); Siegel, DOV 2014, 867 (871); Sailer, Haftung fiir
Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1388; Braun, Die Polizei 2013, 321 (324).

992 Vgl hierzu: Zweiter Teil, A, II, 1, b), aa), (1).

993 Vgl. Beschluss VGH Baden-Wiirttemberg v. 25.05.1977 (Aktz. I 482/77); austiihr-
lich VGH Baden-Wirttemberg DVBL. 1981, 778 (778 f.).
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aus einer ex ante Sicht ergibt, da die Polizei zur Gewiéhrleistung einer
effektiven Gefahrenabwehr regelméflig auf eine frithzeitige Einsatzpla-
nung angewiesen ist.?94 Ein objektiver Entscheidungsmafistab ist dies-
beziiglich allerdings nicht auszumachen.?9s

Es erscheint nicht gerechtfertigt, dem Veranstalter auch dann
samtliche Einsatzkosten aufzuerlegen, wenn sich das Polizeiaufgebot
im Nachgang der Veranstaltung - aus einer ex post Sicht - im Einzel-
fall tatsdchlich als ganz oder teilweise nicht erforderlich herausstellt.
Die zuvor als erforderlich angesehene Zahl an Einsatzkréften konnte
sich etwa angesichts der konkreten Sachlage im Einzelfall zumindest
teilweise als tberfliissig erweisen. In diesen Fillen wiére es unverhalt-
nisméflig, dem Veranstalter das Risiko einer unzutreffenden und von
ihm nicht beinflussbaren polizeilichen Einschatzung aufzuerlegen und
keine nachtragliche Korrektur auf der Kostenebene vorzunehmen.99°

Diskutiert werden muss deshalb zusatzlich, ob eine solche Korrek-
tur der Kostenbemessung anhand der eingetretenen Geschehnisse und
tatsdchlich erforderlichen Personalkapazititen zuzulassen ist.

aa) Die polizeiliche Prognose als vollumfanglich gerichtlich iiberpriifbare
Entscheidung?

Zunichst stellt sich die Frage, ob es sich bei der mafgeblichen Progno-
se der Polizei um eine vollumfinglich gerichtlich iiberpriifbare Ent-
scheidung handelt.

Der VGH Baden-Wiirttemberg ging diesbeziiglich im Zusammen-
hang mit § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. davon aus, dass es sich bei
der behordlichen Planung von Personalkapazititen aufgrund ihrer Ei-
genschaft als Prognoseentscheidung um eine der richterlichen Kon-
trolle nur eingeschrinkt unterliegende Rechtsfrage handele, sodass
diese lediglich im Hinblick auf die Verfolgung unzuldssiger Zwecke
oder offensichtlich fehlerhafter rechtlicher bzw. taktischer Erwigungen

994 Vgl. BVerwGE 49, 36; VGH Baden-Wiirttemberg DOV 1981, 804 (805); Schenke,

NJW 1983, 1882 (1888).
995 Gddeke, Sportgrofiveranstaltungen als staatliche Herausforderung, S. 163 mwN.
996 Vgl. Siegel, DOV 2014, 867 (871).
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— etwa einer offenkundig exzessiven Festsetzung des Personalbedarfs —
hin tiberpriifbar sei.997

Demgemaf ist grundlegend zwischen zwei Fallgestaltungen zu un-
terscheiden:

Zum einen kann anhand der Informationen, die der Polizei im
Veranstaltungsvorfeld zur Verfiigung stehen, eine Fehleinschitzung
getroffen werden, indem bereits Auswertung und Abschitzung zu
einer grob fehlerhaften Prognose der erforderlichen Personalkapazita-
ten fithren. Dann soll eine Gebiihrenforderung nach den Ausfiihrun-
gen des VGH gerichtlich iiberpriifbar und somit auch abanderbar sein.

Zum anderen kann sich die getroffene polizeiliche Prognose an-
hand der Informationen im Vorfeld zwar als angemessen, im Nach-
gang jedoch als tatsdchlich unzutreffend herausstellen. Diese Konstel-
lation kann etwa auf die Tatsache zuriickzufithren sein, dass weniger
Veranstaltungsbesucher als zuvor erwartet zusammenkommen oder
sich diese als friedliebender als angenommen herausstellen. Sofern die
polizeiliche Beurteilung nach zutreffender Wiirdigung der Gefahrenla-
ge im Veranstaltungsvorfeld daher ergeben hat, dass ein prognostizier-
tes Bediirfnis fiir eine bestimmte Anzahl an Polizeikriften bestand, so
wiren den Ausfithrungen des VGH folgend auch die prognostizierten
Kosten in der Konsequenz vom Veranstalter zu zahlen.

Die behordliche Ermessenausiibung soll als polizeitaktische Ent-
scheidung also nur auf grobe Fehler im Rahmen der erstgenannten
Fallgestaltung hin tiberpriifbar sein.

Diese Ansicht ist abzulehnen.

Auch Polizeileistungen, die sich nachtraglich als nicht niitzlich und
damit fiir den Veranstalter als nicht vorteilhaft herausstellen, miissen
einer nachtraglichen Korrektur auf der Kostenebene und deshalb einer
vollumfinglichen gerichtlichen Uberpriifung zuginglich sein.

Die Zulidssigkeit einer Gebiithrenerhebung gerade zulasten der
Fuflballveranstalter hiangt maf3geblich von der besonderen Vorteilhaf-
tigkeit einer staatlichen Leistung fiir den potenziellen Gebiithren-
schuldner ab. In der Zurverfiigungstellung von entbehrlichen Einsatz-

997 Grundlegend VGH Baden-Wiirttemberg DVBL. 1981, 778 (778 f.); Krekel, Kosten-
pflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S.89; Mufgnug, VBIBW. 1982,
207 (208); a.A. Schenke, NJW 1983, 1882 (1888) und BrofS, VerwArch 1983, 388
(396).
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kraften kann ein solcher Vorteil nicht gesehen werden. Eine daraus re-
sultierende finanzielle Belastung wiirde die verfassungsrechtliche Zu-
lassigkeitsvoraussetzung einer Gebithr und ihren immanenten Gegen-
leistungsbezug missachten.

Hinzu kommt, dass fiir behordliches Titigwerden stets das Uber-
maflverbot zu beachten ist, sodass eine Kostenpflicht des Veranstalters
nur bestehen kann, wenn die Heranziehung von Polizeikréften nach
Art und Ausmaf3 erforderlich war.998 Daher ist die Ablehnung einer se-
kundiren Korrekturmdglichkeit auch nicht mit dem aus dem Uber-
mafverbot folgenden Aquivalenzprinzip zu vereinbaren.

Auflerdem ist im Polizeirecht anerkannt, dass auf der kostenrecht-
lichen Sekundirebene vielmehr eine Betrachtung ex post mafigebend
ist, da hier der Grundsatz der Effektivitit der Gefahrenabwehr aufler
Acht zu lassen ist und ein gerechter Lastenausgleich im Vordergrund
steht. Ein zwingender Gleichlauf zwischen Gefahrenprognose und
Kostentragung kann folglich etwa fiir eine polizeiliche Ersatzvornah-
me nicht angenommen werden. Eine solche Argumentation kann da-
her erst recht nicht ohne Einzelfallpriifung auf gebiihrenrechtliche
Kostenerhebungen, die auf dem Vorteilsprinzip beruhen, iibertragen
werden.

Bei der Beurteilung der Erforderlichkeit eines solchen Polizeiauf-
gebots ist allerdings zu berticksichtigen, dass es sich bei der blofien Be-
reitstellung einer gewissen Anzahl von Einsatzkraften noch nicht um
eine Polizeiverfiigung, sondern vielmehr um eine ,vorbereitende, pla-
nende, noch interne“% polizeiliche Mafinahme handelt. Diese Ent-
scheidung schafft erst die Grundlage dafiir, dass in der konkreten Ver-
anstaltungssituation Beamte tiberhaupt in der Lage sind, effektive Ge-
fahrenabwehr zu betreiben, weil sie in entsprechender Anzahl an den
maf3geblichen kritischen Standorten vertreten sind. Insoweit sind an
die blole Beurteilung der Erforderlichkeit von eingesetzten Personal-
kapazititen geringere Anforderungen als an das polizeiliche Eingreifen
im Falle konkreter Gefahrenlagen zu stellen.*°°® Diese zugrunde lie-
genden geringeren Anforderungen miissen dann aber erst recht zu

998 Mufignug, VBIBW. 1982, 207 (208).

999 Mufignug, VBIBW. 1982, 207.
1000 MufSgnug, VBIBW. 1982, 207 (208).
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einer vollumfinglichen gerichtlichen Uberpriifbarkeit der Planung
fithren.1001

bb) Der maBgebliche Beurteilungszeitpunkt

Soweit sich der Veranstalter — wie etwa beim Bremer Konzept — unab-
hingig vom tatsdchlichen Verlauf eines Risikospiels an den Polizeiein-
satzkosten beteiligen soll, widerspricht dies insbesondere dem fiir eine
Gebiihrenerhebung verfassungsrechtlich erforderlichen Gegenleis-
tungsbezug.

Deshalb ist auch die von Roper vertretene Auffassung, nach der es
fir die Zuldssigkeit von Gebithrenerhebungen auf die Frage ankommt,
ob hoheitliche Aufgaben lediglich zur Erméglichung tiberwiegend pri-
vaten Nutzens erforderlich waren,*°°> abzulehnen.

Vielmehr ist auf der Kostenebene die tatsichliche Vorteilhaftigkeit
einer Staatsleistung mafigebend. Insofern kann ausschliefSlich eine
Sicht ex post den alleinigen Maf3stab bilden.1°°3 Daraus folgt, dass die
Beendigung der staatlichen Leistung den maf3geblichen Beurteilungs-
zeitpunkt darstellt. Dies kommt beispielsweise in § 3 Abs. 1 S.2 HVw-
KostG zum Ausdruck. Dort heifit es: ,, Auflerdem ist die Bedeutung der
Amtshandlung fiir den Empfinger der Amtshandlung zum Zeitpunkt
ihrer Beendigung zu berticksichtigen®

Es empfiehlt sich daher, die Einschitzung der Veranstalter noch
starker in die polizeiliche Prognoseentscheidung als Ausdruck der ge-
meinschaftlichen Vorbeugungsarbeit einzubinden.

d) Ergebnis zur Gebiihrenbemessung

Festzuhalten ist damit, dass die ndhere Ausgestaltung der Kostenbe-
messung dem Gebiihrengesetzgeber iiberlassen ist.

Unter Beriicksichtigung der hier ermittelten Staatsleistungen, die
fiir eine Gebiithrenbelegung im Zusammenhang mit Fuf3ballspielen zu-
lassigerweise iiberhaupt nur in Betracht kommen, namentlich insbe-
sondere die polizeiliche Schutzprisenz innerhalb der Stadien und an-

1001 Zutreffend Schenke, NJW 1983, 1882 (1888).
1002 Roper, DVBL 1981, 780 (781).
1003 Vgl. Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 273.
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lasslich der Zugangskontrollen, ist jedoch allenfalls eine zuriickhaltend
moderate Gebiithr in der Lage, die aufgezeigten Voraussetzungen zu
erfiillen. 004

Damit stimmt der Verfasser den Uberlegungen des baden-wiirt-
tembergischen Innenministeriums zu, das eine auf die Kosten fiir poli-
zeiliche Unterstiitzungsleistungen bei der Erfiillung von Veranstalter-
pflichten im und um das Stadion beschrankte Regelung fiir erwégens-
wert erachtet.10%

Gebiihrenforderungen wie sie aktuell in Bremen bis zu einer Hohe
von 425.000 Euro erhoben werden, orientieren sich weder dem Grun-
de nach an den dem Veranstalter individuell zurechenbaren und damit
gebithrenfihigen polizeilichen Mafinahmen noch der Héhe nach am
gebiihrenrechtlichen Aquivalenzprinzip.'°°

4. Die Gebiihrenberechnung: Pauschalgebiihr oder Aufwendungsersatz?

Es schliefit sich noch die Frage an, ob eine entsprechende Kostenrege-
lung Pauschalgebiihren statuieren oder sich vielmehr an der tatséch-
lich erbrachten Leistung {iber einen detaillierten Aufwendungsersatz
orientieren sollte.

Im Rahmen der Luftsicherheitskontrollen wird die den Fluggesell-
schaften auferlegte Gebiihr beispielsweise anhand der Anzahl der be-
forderten Fluggéste berechnet. Pro Passagier betragt die Gebiihr dabei
zwischen zwei und zehn Euro.*°7

1004 Lege, VerwArch 1998, 71 (89) hilt ebenfalls lediglich eine ,,mdfSige Gebiihr” fir

unbedenklich; ebenso Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger,
S.1388.

1005 Vgl. Beitrag Nr. 7 - Polizeikostenersatz bei kommerziellen Groflveranstaltungen,
in: Rechnungshof Baden-Wiirttemberg, Denkschrift 2015 zur Haushalts- und
Wirtschaftsfithrung des Landes Baden-Wiirttemberg (LT-Drucks. 15/7007),
S. 82, http://www.rechnungshof.baden-wuerttemberg.de/de/veroeffentlichunge
n/denkschriften/317750/317758.html (letzter Abruf am 01.11.2017).

1006 Nimmt man einmal die erste Gebiihrenforderung Bremens in Hohe von
425.718,11 Euro als Maf3stab und legt sie auf die einzelnen Zuschauer unter An-
nahme einer Maximalauslastung des Weserstadions von 42.358 Personen um,
dann ergibt sich eine Gebiihrenhohe von mehr als 10 Euro pro Besucher.

1007 Vgl Nr. 2 der Anlage zu § 1 LuftSiGebV.
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In Analogie dazu schligt insbesondere Bernhardt vor, eine
»Pauschgebithr® festzulegen, die sich nach der Anzahl der Stadionbe-
sucher bemisst. 1008

Dieser Vorschlag mag sich zwar im Interesse einer ,einfachen Ver-
waltungshandhabung“'°® anbieten und ,komplizierte, arbeitsaufwen-
dige und moglicherweise streitige Berechnungen°° vermeiden. Er
beriicksichtigt jedoch nicht das erheblich schwankende Risikopotenzi-
al der verschiedenen Fuf3ballbegegnungen.

Im Gegensatz dazu zeichnet sich die pauschal erhobene Luftsi-
cherheitsgebithr dadurch aus, dass ihr eine vergleichsweise stabile Ge-
fahrdungslage zugrunde liegt. Abhéingig von der jeweiligen Spielpaa-
rung konnen Fuflballspiele hingegen zwischen einem vollig friedlichen
und einem aggressiven Verlauf mit erheblichem Gewaltpotenzial vari-
ieren.tot

Auch der gegen eine konkrete Berechnung des Arbeitsaufwands
vorgebrachte Einwand, es sei bereits unter praktischen Gesichtspunk-
ten unméglich, genau nachzuweisen, in welchem Umfang der Polizei-
einsatz ausschlieSlich der Veranstaltungssicherheit diene,*°* geht fehl:
Die vorliegende Untersuchung zeigt auf, welche polizeilichen Mafinah-
men imstande sind, der Veranstaltungsdurchfithrung einen besonde-
ren Sicherheitsvorteil zu erbringen. Daran ankniipfend kommt auch

1008 Vgl. Bernhardt, Die Geltendmachung von Kosten fiir polizeiliche Einsitze bei
kommerziellen Veranstaltungen am Beispiel der Spiele des Profifufiballs, S. 67
(81); vgl. auch Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1388;
Lege, VerwArch 1998, 71 (89f.); vgl. auch den Vorschlag des hessischen Minis-
terprasidenten Bouffier zur Einfithrung eines sogenannten ,Sicherheitseuros®,
http://www.fr-online.de/sport/sicherheitsdiskussion-fussball-bouffier-fordert--s
icherheits-euro-,1472784,21029524.html (letzter Abruf am 01.11.2017).

1009 Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1388.

1010 Bernhardt, Die Geltendmachung von Kosten fiir polizeiliche Einsdtze bei kom-
merziellen Veranstaltungen am Beispiel der Spiele des Profifufiballs, S. 67 (81).

1011 Diese Unbestindigkeit der Gefahrenlage liegt etwa dem beschriebenen Modell
in NRW zugrunde, bei dem versucht wird, Einsatzkosten durch eine Reduzie-
rung des Polizeiaufgebots bei ,Griin-Spielen®, die gerade kein erhéhtes Sicher-
heitsrisiko erwarten lassen, zu verringern, vgl. Welt-Online v. 26.09.2014, http://
www.welt.de/newsticker/sport-news/article132649348/Reduzierte-Polizeieinsae
tze-Pilotprojekt-fuer-NRW-Innenminister-Jaeger-ein-Erfolg.html (letzter Abruf
am 01.11.2017).

1012 Dieser Gedanke findet sich bei Lege, der jedoch auf eine Verursachung durch
die Veranstaltung abstellt: vgl. Lege, VerwArch 1998, 71 (90).
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nur fiir diese Leistungen eine Gebiihrenerhebung in Betracht. Es berei-
tet keine praktischen Schwierigkeiten, die genauen Kosten fiir die poli-
zeiliche Schutzprisenz innerhalb der Stadien und anlésslich der Zu-
gangskontrollen mit einer erheblich geringeren Abweichung im Ver-
gleich zu einer pauschalen Gebiihrenfestsetzung zu bestimmen.

Hinzu kommt: Wihrend bei der Luftsicherheitsgebiihr eine kon-
kret erkennbare Abhédngigkeit zwischen der Anzahl der Passagiere und
dem zur Bewiltigung dieses Autkommens erforderlichen Sicherheits-
personal besteht, ist das — dem Veranstalter zurechenbare - Polizeiauf-
gebot anlésslich von Fufiballspielen weitgehend unabhingig von der zu
erwartenden Anzahl der Veranstaltungsbesucher. Die eingangs darge-
legten Zahlen des ZIS-Jahresberichts'©'3 haben vielmehr gezeigt, dass
beispielsweise mit Energie Cottbus, Arminia Bielefeld oder Dynamo
Dresden Vereine existieren, die trotz ihrer vergleichsweise geringen
Stadionkapazitidten tberproportional hohe polizeiliche Personalres-
sourcen bei ihren Heimspielen binden.

Im Ergebnis empfiehlt sich daher eine an der tatsdchlichen Staats-
leistung orientierte Gebiihrenberechnung im Wege einer detaillierten
Aufstellung der erbrachten Aufwendungen.

5. Die Grundrechte der Veranstalter

Die Gebtihrenpflicht betrifft als staatliche belastende Mafinahme den
Bereich grundrechtlich geschiitzter Freiheiten der Veranstalter. Ver-
schiedene Grundrechte sind gemafl Art. 19 Abs. 3 GG ihrem Wesen
nach auch auf inldndische juristische Personen des Privatrechts an-
wendbar. Daher konnen sich die ausrichtenden Heimvereine, die als
Veranstalter im gebiithrenrechtlichen Sinne qualifiziert wurden,'°14 da-
rauf berufen.

Vor dem Hintergrund der kommerziellen Motivation der Veran-
stalter kommen neben dem allgemeinen Gleichheitssatz nach
Art. 3 Abs. 1 GG vor allem die Grundrechte der Berufsfreiheit nach

1013 Jahresbericht Fuflball 2016/2017 der Zentralen Informationsstelle Sporteinsétze
des Landesamtes fiir Zentrale Polizeiliche Dienste, https://lzpd.polizei.nrw/sites/
default/files/2017-10/16_17_Jahresbericht.pdf (letzter Abruf am o1.11.2017).

1014 Hierzu ausfiihrlich: Dritter Teil, C, I, 3.

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

(. Das gebiihrenrechtliche Modell

Art. 12 Abs. 1 GG und der Eigentumsfreiheit nach Art. 14 Abs.1 GG
in Betracht.

Sofern eine Gebiihrenerhebung daher einen grundrechtlichen Ein-
griff in einen dieser geschiitzten Bereiche darstellt, muss sie eine ver-
fassungsrechtliche Rechtfertigung vorweisen.

a) Die Berufsfreiheit, Art. 12 Abs. 1 GG

Die Durchfiihrung eines Fuflballspiels fillt unter die allgemein ge-
brauchliche Definition des Berufs, nach der es sich um jede auf eine
gewisse Dauer angelegte, der Schaffung und Erhaltung einer Lebens-
grundlage dienende Titigkeit handelt. 015

Auch wenn der Wortlaut des Art. 12 GG den Eindruck einer Diffe-
renzierung zwischen Berufswahl- und Berufsausiibungsfreiheit er-
weckt, ist allgemein anerkannt, dass es sich hierbei um ein einheitli-
ches Grundrecht der Berufsfreiheit handelt, das beide Elemente nicht
immer trennbar in sich vereint.1°16

Eine Gebiihrenerhebung ist generell geeignet, den Veranstalter so-
wohl im ,,Ob" als auch im ,Wie“ seiner Veranstaltungsdurchfithrung zu
beeinflussen. Auf ihren nicht zu verachtenden Abschreckungseffekt
wurde bereits hingewiesen. Thre Wirkungsstarke ist aus der Perspekti-
ve der Grundrechte dabei mafigeblich durch das finanzielle Ausmaf3
der Belastung geprégt.

Wihrend eine hohe Gebiithrenforderung - wie sie in Bremen mit
rund 425.000 Euro fiir ein einziges Spiel veranschlagt wurde - durch-
aus geeignet ist, die Spielbegegnung in ein benachbartes Bundesland
verlagern zu miissen — sofern dort kein entsprechender Gebiihrentat-
bestand existiert —, kann auch eine geringere Gebiithrenforderung etwa
dazu fithren, den Verkauf der Eintrittskarten zu reduzieren, um die
Kosten fiir iiberméflig erforderliche Sicherungsmafinahmen der Poli-
zei zu vermeiden.'®” Eine Kostentragungspflicht mindert jedenfalls

1015 Vgl. BVerfGE 105, 252 (265); BVerfGE 110, 304 (321); BVerfGE 111, 10 (28);
BVerfGE 115, 276 (300) jeweils mwN. Das Tatbestandsmerkmal des Berufs ist
als ein weit auszulegender und prinzipiell offener Begriff zu verstehen, vgl.
Mann, in: Sachs, GG, Art. 12 Rn. 43.

1016 Vgl. BVerfGE 95, 193 (214) mwN; Mann, in: Sachs, GG, Art. 12 Rn. 14.

1017 Vgl. Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282 (1284).
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die Einnahmen und wirkt sich somit negativ auf die Erwerbschancen
aus. Insofern kann der Veranstalter vorrangig in seiner Berufsaus-
tibungsfreiheit betroffen sein.

Eine Verletzung der Berufsfreiheit kommerzieller Veranstalter
wird aber selbst in kostspieligen Fillen im Ergebnis iiberwiegend ver-
neint.'*'8 Teilweise wird das damit begriindet, die Kostenlast kniipfe
nicht an die Grundrechtsausiibung als solche, sondern lediglich an die
Notwendigkeit eines polizeilichen Schutzes und somit an die Folgen
der Freiheitsausiibung fiir die Allgemeinheit an.1°19 Es fehle deshalb an
der erforderlichen berufsregelnden Tendenz.'°?° Der ausschliefliche
Zweck einer Kostenerhebung liege vielmehr in der Entlastung des Poli-
zeietats. >0

Wie im Zusammenhang mit § 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.F. be-
reits festgestellt, lasst sich eine objektiv berufsregelnde Tendenz grund-
satzlich aber auch dann annehmen, wenn eine Gebiihrenbelastung als
staatliche Mafinahme zwar nicht zielgerichtet, aber doch vorhersehbar
als gebilligte Nebenfolge eine schwerwiegende Beeintrichtigung der
beruflichen Freiheit zur Folge hat.1022

Daher weisen jedenfalls die im Zusammenhang mit der Bremer
Kostenregelung in Rede stehenden erheblichen Gebiihrenforderungen
solche objektiv berufsregelnden Tendenzen auf.'°23 Die dadurch ausge-
loste Gebitihrenpflicht betrifft typischerweise berufliche Aktivititen,

1018 Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (197); Majer, VerwArch 1982, 167 (185f);
Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 32; Wahlen, Po-
lizeikostenerstattung kommerzieller Grof3veranstalter, S. 31 f.; Braun, Die Finan-
zierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 117 ff;; Nirschl, Kosten der Poli-
zei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des deutschen Abgabenrechts,
S. 88 1.

1019 Majer, VerwArch 1982, 167 (185 Fn. 74); Wahlen, Polizeikostenerstattung kom-
merzieller Grof§veranstalter, S. 31.

1020 Vgl. BVerfGE 37, 1 (17f.); BVerfGE 98, 83 (97); BVerfGE 111, 191 (213); Mann,
in: Sachs, GG, Art. 12 Rn. 95.

1021 Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S. 33.

1022 Diese Moglichkeit kommt auch in den Ausfithrungen des BVerwG zur ,Luftsi-
cherheitsgebiihr I zum Ausdruck, wenngleich das Gericht der Ansicht war, dass
die in diesem Zusammenhang vorgesehenen Mafinahmen auch mittelbar keine
berufsregelnde Wirkung hitten, vgl. BVerwG NVwZ 1994, 1102 (1104).

1023 Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282 (1284); ebenso Klein, DVBL. 2015, 275 (280); vgl.
ohne Bremer Bezug: Nolte, Staatliche Verantwortung im Bereich Sport, S. 368;
Lange, Sommermadrchen, S. 194.
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denn Veranstaltungen im Sinne des § 4 Abs. 4 BremGebBeitrG werden
regelmaflig gerade nicht privat durchgefiihrt.1024

Die Frage, ob ein daraus folgender Eingriff sodann verfassungs-
rechtlich zu rechtfertigen ist, hangt maf3geblich von der konkreten Ho-
he der Gebiihrenforderung im Einzelfall sowie davon ab, welche Maf3-
nahmen der Polizei Einzug in die Berechnung gehalten haben.?05

Gebiihrenregelungen diirfen jedenfalls nicht dazu fiithren, eine
Grundrechtsausiibung unverhéltnismaf3ig zu erschweren oder gar un-
moglich zu machen.*°26 Dabei kommt es auf eine umfassende Verhalt-
nismafligkeitspriifung an, die sich an der vom BVerfG entwickelten
Drei-Stufentheorie orientiert.’°>” Eingriffe auf der ,Stufe” der Berufs-
ausiibung stellen sich danach als verfassungsrechtlich zulédssig dar,
wenn sie durch ausreichende Griinde des Gemeinwohls gerechtfertigt
werden.’*?8 Sie miissen dem Grundsatz der Verhiltnisméafligkeit ent-
sprechen, das gewihlte Mittel zur Erreichung des verfolgten Zwecks
geeignet und auch erforderlich sein, sodass bei einer Gesamtabwagung
zwischen der Schwere des Eingriffs und dem Gewicht der ihn rechtfer-
tigenden Griinde die Grenze der Zumutbarkeit noch gewahrt ist.*029

Die aus Griinden der Lastengerechtigkeit'°3° nicht von der Allge-
meinheit zu tibernehmende und diese damit entlastende Finanzierung
der staatlichen Sicherheitsleistung durch den Veranstalter, soweit ihm
diese zuzurechnen ist, stellt prinzipiell einen solch ausreichenden
Grund des Gemeinwohls und gleichzeitig einen legitimen und geeig-
neten Zweck fiir eine Gebiihrenerhebung dar.*°3:

Die Kostenlast kann jedoch nur in dem zuvor ermittelten Rahmen
einen legitimen Zweck darstellen. Soweit daneben auch dem Veran-
stalter nicht zurechenbare polizeiliche Mafinahmen - etwa im 6ffentli-
chen Raum, wie es in Bremen beabsichtigt ist — anteiligen Einzug in

1024 Ebenso Kempny, DVBL. 2017, 862 (867).

1025 Schenke, NJW 1983, 1882 (1887); diesem folgend auch Schmidt, ZRP 2007, 120
(121).

1026 Albrecht, Probleme der Kostenerhebung fiir polizeiliche Mafinahmen, in: Fest-
schrift Samper, S. 165 (176); Wilke, Gebithrenrecht und Grundgesetz, S. 159 f.

1027 Vgl. Mann, in: Sachs, GG, Art. 12 Rn. 137 .

1028 BVerfGE 7, 377 (405).

1029 BVerfGE 95, 173 (183).

1030 Vgl. Kempny, DVBL. 2017, 862 (867).

1031 Schiffbauer, NVWZ 2014, 1282 (1285); Klein, DVBL. 2015, 275 (280).
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die Gebiihrenforderung erhalten, lasst sich diese verfassungsrechtlich
nicht rechtfertigen. Zwecke, die im Widerspruch zu Verfassung stehen,
stellen keine legitimen Zwecke dar. In diesen Fillen ist die Berufsfrei-
heit der Veranstalter bereits deshalb verletzt, weil die an eine Gebiih-
renerhebung zu stellenden verfassungsrechtlichen Zuldssigkeitsvoraus-
setzungen missachtet werden.

Soweit allerdings die Gebithrenforderung tatsichlich nur die dem
Veranstalter zurechenbaren Polizeileistungen aufgreift und dabei die
Grundsitze zur Gebithrenbemessung - insbesondere das aus dem ver-
fassungsrechtlichen Ubermaf3verbot folgende Aquivalenzprinzip'©3* -
berticksichtigt, steht einer insoweit zwangsweise mafligen Gebiihr
nichts entgegen.

Dann ist allerdings auch davon auszugehen, dass eine solch fehler-
frei bemessene Gebiihr die Hiirde der an eine objektiv berufsregelnde
Tendenz zu stellenden Anforderungen tatsdchlich vielfach nicht tiber-
winden wird, da sie in aller Regel keine schwerwiegende Beeintrachti-
gung darstellt.

Auf eine teilweise in der Literatur vorgenommene Abwégung zwi-
schen offentlichem und Veranstalterinteresse im Rahmen der Verhalt-
nismafligkeit im engeren Sinne, bei der sowohl auf die erheblichen all-
gemeinen Wohlfahrtsfunktionen des Sports und des Fuflballs im Spe-
ziellen'©33 als auch auf den Veranstaltungscharakter als Ausdruck der
allgemeinen Handlungsfreiheit der Zuschauer und das damit einher-
gehende erhebliche Interesse der Bevélkerung an offentlichen Veran-
staltungen hingewiesen wird,*°34 ist folglich nicht einzugehen.?35 Glei-
ches gilt fir die Hinweise auf die durch den Fufiball generierten Steu-
ermehreinnahmen°3%, auf die auch in finanzieller Hinsicht umfassen-

1032 Hierzu bereits: Dritter Teil, C, IV, 3, a).

1033 Nolte, Kostenpflicht, S. 16; vgl. zum Identifikationswert des Sports: BVerfGE 97,
228 (257).

1034 An dieser Stelle sei noch einmal an den Hinweis von Wiirtenberger, NVWZ 1983,
192 (196) erinnert: ,panem et circenses®.

1035 Vgl. Schenke, NJW 1983, 1882 (1887); Klein, DVBL. 2015, 275 (280); Schiffbauer,
NVwZ 2014, 1282 (1285); vgl. auch Deusch, Polizeiliche Gefahrenabwehr bei
Sportgrofiveranstaltungen, S. 225.

1036 Zutreffend insbesondere Kempny, DVBL. 2017, 862 (867).
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den gewaltpraventiven Anstrengungen der Veranstalter oder auch auf
die Méglichkeit zur Weiterleitung der Kosten an die Besucher©37.

Solange im Ergebnis kein grobes Missverhéltnis zwischen Leistung
und Gegenleistung (wie in Bremen) besteht, widerspricht auch die
grundrechtliche Berufsfreiheit des Veranstalters einer Gebiihrenerhe-
bung deshalb nicht.1038

Betrachtet man jedoch die DFL - wie ausgefiihrt — in nicht zulassi-
ger Weise als alleinige Gebiihrenschuldnerin, ist zu beriicksichtigen,
dass eine dadurch hervorgerufene Kostenkonzentration im Falle mog-
licherweise zukiinftiger Gebiihrenbescheide auch aus anderen Bundes-
lindern die Berufsausiibung nicht nur unverhéltnisméflig erschweren,
sondern vermutlich unméglich machen wird.**39 Ein solcher Grund-
rechtseingriff diirfte verfassungsrechtlich allerdings nicht zu rechtferti-
gen sein. In der Gebiihrenbelastung der einzelnen Heimvereine diirfte
ein milderes Mittel liegen, das die Inanspruchnahme der DFL mithin
nicht erforderlich macht.

1037 Diesbeziiglich wire aus Sicht der Fuflballveranstalter zu berticksichtigen, dass
diese - in Anbetracht des bereits bestehenden erheblichen Protests der Fange-
meinschaft gegen zu hohe Ticketpreise — nicht in der Lage sein werden, samtli-
che Gebiihrenforderungen vollumfinglich an die Zuschauer im Wege einer An-
hebung der Eintrittsgelder abzuwilzen. Der aus England bekannte Fanwider-
stand, der in der Forderung ,twenty is plenty” seinen Niederschlag gefunden hat,
ist langst auch in die deutschen Stadien unter dem Namen ,,Kein Zwanni - Fuf3-
ball muss bezahlbar sein“ eingezogen, vgl. zu den Hintergriinden dieser Protest-
bewegung: http://www.kein-zwanni.de/hintergrunde/  (letzter ~Abruf am
01.11.2017).

1038 Wilke, Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S. 160; Habermann, Gebiihren fiir Ge-
fahrenabwehr, S. 328 f.

1039 Sofern man die Bremer Regelung als bundesweiten Mafistab zugrunde legt, wire
die DFL dadurch nicht in ihrem ,Wie®, sondern mit an Sicherheit grenzender
Wahrscheinlichkeit in jhrem ,,Ob“ der Berufsausiibung betroffen: Bei der Multi-
plikation einer fiir Bremen noch vergleichsweise ,,geringen“ Gebiihrenforderung
in Hohe von angenommen 300.000 Euro pro ,Risikospiel mit nur rund 3 sol-
cher Begegnungen eines der 18 Bundesligisten pro Saison ergibe sich fiir die
DEFL bereits eine jahrliche Forderungssumme von 16.200.000 Euro, die allein aus
dem Spielbetrieb der ersten Bundesliga resultierte.
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b) Die Eigentumsfreiheit, Art. 14 Abs. 1 GG

Wie bereits im Zusammenhang mit der aufgehobenen Norm des
§ 81 Abs. 2 Satz 1 BaWiiPolG a.E aufgezeigt, ist in einer Gebiihrenbe-
lastung als offentlich-rechtliche Geldleistungspflicht grundsétzlich kein
Eingrift in die Eigentumsfreiheit kommerzieller Grof3veranstalter nach
Art. 14 Abs. 1 GG zu sehen,'©4° denn dieses Grundrecht schiitzt nicht
das Vermogen als solches, sondern nur konkrete Rechtspositionen. 04

Art. 14 Abs. 1 GG kann allerdings dann verletzt sein, wenn die Ge-
bithrenforderung eine sogenannte erdrosselnde Wirkung aufweist.1042
Dies ist der Fall, wenn die Vermogensverhiltnisse des Veranstalters
durch die Gebiihrenforderung grundlegend beeintrichtigt werden. 043
Insoweit kann der eingerichtete und ausgeiibte Gewerbebetrieb letzt-
lich in seiner Substanz gefihrdet sein, sodass ein enteignungsgleicher
Eingriff anzunehmen ist.*044

Auch in den Fillen, in denen die konkrete Forderungshohe iiber
die Grundsitze der Gebiihrenbemessung gerechtfertigt wird, ist eine
solche Erdrosselungswirkung méglich.'°4s Davon wird man insbeson-
dere dann ausgehen miissen, wenn die Bremer Regelung - unter Bei-
behaltung der DFL als Gebiihrenschuldnerin - zukiinftigen Einzug in
weitere landesrechtliche Kostengesetze finden wird. Die DFL wird

1040 Bockwoldt, Rechtmifligkeit und Kostentragungspflicht polizeilichen Handelns,

S. 66 f; Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S. 1221£;
Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (197); Majer, VerwArch 1982, 167 (185);
Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehérden in der Systematik des deut-
schen Abgabenrechts, S.87; Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher
Mafinahmen, S. 32 f.

1041 BVerfGE 4, 7 (17); BVerfGE 14, 221 (241); BVerfGE 30, 250 (271f.); BVerfGE
81, 108 (122); BVerfGE 96, 375 (397).

1042 BVerfGE 14, 221 (241); BVerfGE 30, 250 (272); BVerfGE 76, 130 (141); Wilke,
Gebiihrenrecht und Grundgesetz, S.318f; Schenke, NJW 1983, 1882 (1887);
Wendt, Die Gebiihr als Lenkungsmittel, S. 125; Braun, Die Finanzierung polizei-
licher Aufgabenwahrnehmung, S. 120 ft.; Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspo-
lizeilicher Mafinahmen, S. 32.

1043 Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (197) spricht sogar von einer ,Existenzvernich-
tung des Betroffenen”.

1044 BVerfGE 14, 221 (241); BVerfGE 27, 111 (131); BVerfGE 30, 250 (271 f.); Krekel,
Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S.32f; Schenke, NJW
1983, 1882 (1887).

1045 Vgl. Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (197).
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dann mit einer erheblichen Kostenlast konfrontiert, die den Kernbe-
reich ihres Geschiftsmodells tangiert.

Einer hier vertretenen mifligen Gebiithr und einer damit verbun-
denen Abgeltung der tatsdchlich nur den Heimvereinen als Veranstal-
ter zurechenbaren polizeilichen Leistungen steht die Eigentumsfreiheit
des Art. 14 Abs. 1 GG allerdings nicht entgegen.

¢) Der allgemeine Gleichheitssatz, Art. 3 Abs. 1 GG

Bei der Frage nach der Vereinbarkeit einer gebithrenrechtlichen Inan-
spruchnahme kommerzieller Veranstalter mit dem allgemeinen
Gleichheitssatz nach Art. 3 Abs. 1 GG ist die dadurch hervorgerufene
Ungleichbehandlung im Vergleich zu gemeinniitzigen Veranstaltern
problematisch.046

Politische, religiose oder kulturelle Versammlungen werden in die-
sem Zusammenhang iiberwiegend als gebiihrenfeindlich angese-
hen.1°47 Auf den ersten Blick erscheint es deshalb unverstdndlich, war-
um Veranstalter von Fuf3ballspielen im professionellen Bereich fiir die
polizeilichen Mafinahmen anlésslich ihrer Veranstaltung eine Gebiihr
entrichten, Veranstalter provokanter Demonstrationen dagegen fiir ein
mindestens genauso starkes Polizeiaufgebot keine Kosten tragen sollen.

Hier wird etwa an die an herausfordernder Provokation schwer zu
iiberbietende Demonstration von iiber 600 Fans des 1. FC Kéln - dar-
unter 380 gewaltbereite Fans der Kategorien B und C - in der Innen-
stadt von Monchengladbach-Rheydt am 20. Februar 2016 erinnert,*°48
bei der insgesamt 11 von 18 verfiigbaren Hundertschaften in Nord-
rhein-Westfalen und zahlreiche Bundespolizisten im Einsatz wa-

1046 Zur Ungleichbehandlung von Veranstaltern im eigenen Land im Vergleich zu
den tbrigen Veranstaltern im Bundesgebiet die Ausfithrungen zur aufgehobe-
nen Kostenerstattungsnorm in Baden-Wiirttemberg: Zweiter Teil, A, II, 1, b),
bb), (¢).

1047 Rdper, DVBL. 1981, 780 (781); Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/
Denninger, S. 1366 u. 1387; Boll, Die Gebiihrenpflicht des Nichtstorers, S. 105;
Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung, S.113u. 281;
Kirchhof, HStR V, § 119 Rn. 34.

1048 Vgl. Online-Artikel Rheinische Post v. 20.02.2016, http://www.rp-online.de/spo
rt/fussball/borussia/borussia-moenchengladbach-fan-demo-in-rheydt-bleibt-fri
edlich-aid-1.5782294 (letzter Abruf am 01.11.2017).
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ren.'°49 Veranstalter und Initiator war der Verein ,,Stidkurve Koln“. Er
richtete sich gegen verbandsrechtliche Auflagen in Form einer Redu-
zierung des Giéstekartenkontingents von 5400 auf 2700 Tickets und
deren Personalisierung, die das DFB-Sportgericht nach dem Platz-
sturm der Kolner Fans beim Auswirtsspiel in Monchengladbach am
14. Februar 201595° fiir das nachste Derby verhingt hatte. Die K6lner
Fans hatten jene Mafinahmen des DFB also selbst durch ihr Fehlver-
halten verursacht.

Fir die Polizeieinsatzkosten dieses und anderer vergleichbarer
Protestmarsche soll der Steuerzahler autkommen, wéihrend den Fufi-
ballveranstaltern - jedenfalls in Bremen - vergleichbare Kosten in
Rechnung gestellt werden?105*

Eine solche Ungleichbehandlung bedarf einer sachlichen Rechtfer-
tigung. Fiir die ausschlieSliche Gebiithrenbelastung kommerzieller Ver-
anstalter muss der Gesetzgeber verniinftige und nachvollziehbare
Griinde vorweisen konnen.

Diese Differenzierung zwischen privatniitziger und gemeinniitzi-
ger Veranstaltungsmotivation basiert allerdings nicht darauf, dass die
Veranstalter von Fuflballspielen im Gegensatz zu politisch, religios
oder kiinstlerisch gepragten Veranstaltungen ideeller Art, den Schutz
der Versammlungsfreiheit des Art. 8 Abs. 1 GG - wie aufgezeigt'®5s? -
nicht fiir sich beanspruchen kénnen.*°53

1049 Vgl. Online-Artikel Rheinische Post v. 19.02.2016, http://www.rp-online.de/spo

rt/fussball/borussia/demo-vor-dem-derby-zwischen-borussia-moenchengladba
ch-und-koeln-das-muessen-sie-wissen-aid-1.5781271 (letzter Abruf am
01.11.2017).

1050 Vgl. Artikel Spiegel-Online v. 14.02.2015, http://www.spiegel.de/sport/fussball/f
ans-des-1-fc-koeln-sorgten-fuer-platzsturm-in-gladbach-a-1018513.html
(letzter Abrufam o01.11.2017).

1051 Man stelle sich dies einmal praktisch vor: Wihrend der versammlungsbezogene
Polizeischutz der Kolner Fans danach kostenfrei erfolgt, miisste die Polizei - je-
denfalls nach der unzulissigen Bremer Konzeption — ab dem Zeitpunkt des Auf-
bruchs der Fans zum Stadion Gebiihren fiir ihre Leistungen erheben, und dies
nicht von den Organisatoren des Protests, sondern von den Fuf3ballveranstaltern.

1052 Hierzu bereits: Dritter Teil, B, I, 2, ¢), aa).

1053 Vgl Nirschl, Kosten der Polizei- und Sicherheitsbehorden in der Systematik des
deutschen Abgabenrechts, S.89f; auch das BVerfG NJW 2001, 2459 ff. stellte
fest, dass die ,Love-Parade nicht als eine Versammlung im Sinne des Art. 8
Abs. 1 GG qualifiziert werden konne, da es ihr an einem kommunikativen Ge-
samtgeprége fehle.
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Der eigentliche Differenzierungsgrund liegt vielmehr in der Tatsa-
che, dass die Organisatoren gemeinniitziger 6ffentlicher Veranstaltun-
gen im Gegensatz zu den Fuflballveranstaltern nicht in der Lage sind,
die Kostenbelastung an ihre Teilnehmer weiterzugeben.1°54 Dadurch
wird die Ausiibung des Grundrechts jedenfalls wesentlich er-
schwert.155 Zum Wesen ideeller Versammlungen gehort es gerade,
dass ihre o6ffentlich geduflerten Inhalte bei anderen Bevolkerungsgrup-
pen auf Ablehnung stofSen und auch geeignet sind, teilweise betricht-
lich zu provozieren. Sie sind deshalb in besonderem Maf3e auf teilweise
duflerst kostspieligen polizeilichen Schutz als Voraussetzung einer ef-
fektiven Grundrechtswahrnehmung angewiesen.

So mag das obige Beispiel der Demonstration Kélner Fans in Mon-
chengladbach gegen selbst verschuldete DFB-Auflagen zwar auf Un-
verstandnis stoffen und befremdlich anmuten. Es ist jedoch die Folge
des Fehlens einer Weiterleitungsmoglichkeit der Kosten an die Veran-
staltungsteilnehmer und damit letztlich - wie etwa von rechtspopulis-
tischen offentlichen ,,Meinungskundgaben® bekannt — Ausdruck der
hohen demokratischen Bedeutsamkeit der grundrechtlichen Ver-
sammlungsfreiheit.

Solange daher nicht nur Fuf$ballveranstaltungen, sondern auch alle
vergleichbaren kommerziellen Veranstaltungen wie Rad- oder Auto-
rennen, Boxkdmpfe oder Musikkonzerte mit einer verfassungsrecht-
lich zuldssigen Gebiihr belegt werden, liegt kein Verstofl gegen Art. 3
Abs. 1 GG vor.

D. Das Alternativmodell einer Gebiihrenvereinbarung — Ein Ausblick

Als Alternative zu einer gebiihrenrechtlichen Inanspruchnahme der
Veranstalter wird teilweise der Abschluss einer Gebiihrenvereinbarung
zwischen den Fuflballveranstaltern und den Polizeibehérden erwogen.
Einen in diese Richtung zielenden Vorschlag verdffentlichte in jlinge-

1054 Kempny, DVBL. 2017, 862 (867); Schenke, NJW 1983, 1882 (1887); Sailer, Hat-
tung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger, S. 1387 f.; Schmidt, ZRP 2007, 120
(122).

1055 Schenke, NJW 1983, 1882 (1887); Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192 (197); Wilke,
Gebiithrenrecht und Grundgesetz, S. 159.
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rer Vergangenheit der Landesrechnungshof Baden-Wiirttemberg, be-
auftragt mit der Prifung der gesamten Haushalts- und Wirtschaftsfiih-
rung des Landes.105¢

Er spricht sich fiir einen Polizeikostenersatz bei kommerziellen
Grof3veranstaltern aus und wirft im Zuge dessen auch die Moglichkeit
einer Kostenbeteiligung auf ,freiwilliger Basis auf.1°57 Konkret hat der
Landesrechnungshof eine Einigung der Beteiligten auf vertraglicher
Grundlage im Blick, indem die Polizeibehdrden im Vorfeld einer Ver-
anstaltung durch offentlich-rechtliche Vertrdge mit den jeweiligen
kommerziellen Veranstaltern sowohl die Berechnung als auch die Ho-
he einer Kosteniibernahme festlegen.

Bemerkenswert ist bei diesem Vorschlag, dass allerdings nicht auf
die gesetzliche Normierung einer Gebiihrenregelung verzichtet werden
soll, wie man auf den ersten Blick vermuten konnte. Der Landesrech-
nungshof stellt vielmehr fest, dass die Polizeibeh6rden trotz eines ein-
gefiihrten gesetzlichen Gebithrentatbestands nicht verpflichtet seien,
Gebiihrenbescheide zu erlassen; eine gesetzliche Regelung kénne viel-
mehr dazu benutzt werden, Druck auf die privaten Veranstalter auszu-
tiben und diese dadurch zu einem Abschluss einer Gebiihrenvereinba-
rung zu bewegen.

Der Gedanke einer Gebiithrenvereinbarung ist nicht neu.°s8

Bereits 1980 war es im Saarland gingige Verwaltungspraxis, fiir
genehmigungs- oder erlaubnispflichtige Veranstaltungen, die einer po-
lizeilichen Uberwachung bedurften, Gebiihren zu erheben, die zuvor
mit dem Veranstalter vereinbart wurden.1°5® Es fehlte dort aber ein
entsprechender gesetzlicher Gebiihrentatbestand, auf den die Behorde

1056 Die Kernaufgabe des LRH besteht sowohl in der Beratung von Landesregierung
und Landtag als auch in der Kontrolle eines ordnungsgeméfien vor allem jedoch
rechtmifligen Verwaltungshandelns. Er versteht sich als ,,Anwalt der Steuerzah-
ler®, denn seine Priifungen dienen im Ergebnis dem sparsamen und zweckge-
richteten Einsatz der Steuerertrage.

1057 Vgl. Beitrag Nr. 7 — Polizeikostenersatz bei kommerziellen Grofiveranstaltungen,
S.81ff, in: Rechnungshof Baden-Wiirttemberg, Denkschrift 2015 zur Haus-
halts- und Wirtschaftsfithrung des Landes Baden-Wiirttemberg (LT-Drucks.
15/7007), http://www.rechnungshof.baden-wuerttemberg.de/de/veroeffentlichu
ngen/denkschriften/317750/317758.html (letzter Abruf am o01.11.2017).

1058 Vgl. VGH Kassel DOV 1956, 185.

1059 Vgl. Majer, VerwArch 1982, 167 (189 Fn. 91).
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hitte zuriickgreifen kénnen. Diese Praxis betraf vorrangig Radrennen
auf offentlichen Straflen, bei denen - auch damals bereits — eine be-
hordliche Genehmigung nach § 29 Abs. 2 StVO erforderlich war.106°

Es stellt sich allerdings die Frage, welche Griinde und Motivatio-
nen die Fuf3ballveranstalter veranlassen sollten, einer solchen - freiwil-
ligen — Vereinbarung zuzustimmen. Dies gilt umso mehr vor dem ge-
wonnenen Ergebnis, dass nicht simtliche polizeilichen Mafinahmen
anldsslich von Fuflballspielen zulasten der Veranstalter gebithren-
pflichtig gestellt werden konnen und insofern tiberhaupt nur eine zu-
riickhaltend moderate Gebiihr verfassungsrechtlich zuldssig ist. Auch
der praxisorientierte Bezug darf dabei nicht unbeachtet bleiben.

Der Abschluss einer Gebtihrenvereinbarung stellt fiir die Veran-
stalter eine finanzielle Einbufle und damit eine wirtschaftliche Belas-
tung dar, die sie nur freiwillig eingehen konnen. Sie werden einer Ge-
bithrenvereinbarung regelmiflig daher nur dann zustimmen, wenn
sich diese im Vergleich zu einer gesetzlich normierten Gebithren-
schuld fiir sie als wirtschaftlich vorteilhafter darstellt.

Die gegensitzlichen Standpunkte der Befiirworter einer Kostenbe-
teiligung einerseits und der Fu3ballverantwortlichen andererseits wur-
den hier deutlich gemacht. Entsprechend , kampfbereit® kiindigte Rau-
ball an, dass man sich ,,mit allen juristischen Mitteln zur Wehr setzen“
und ,alle rechtlichen Moglichkeiten ausschopfen® werde.'°%* Sowohl
DFB und DFL als auch die einzelnen Vereine werden dabei nicht auf-
hoéren, auf ihre umfangreichen gewaltpraventiven Mafinahmen hinzu-
weisen und die von ihnen zu diesem Zweck investierten hohen Geld-
summen zu betonen.

In Anbetracht dieser ,,Kampfansagen® erscheint es sehr zweifelhaft
und wenig praktikabel, dass Gebiithrenvereinbarungen - vorbehaltlich
ihrer rechtlichen Zuléssigkeit — getroffen werden und in der Lage sind,
eine entsprechende gesetzliche Gebiithrenregelung zu ersetzen. Ohne
die Existenz eines Gebiithrentatbestands haben die Veranstalter keiner-

1060 Schenke, NJW 1983, 1882 (1886); vgl. auch Wiirtenberger, NVWZ 1983, 192
(194); Krekel, Kostenpflichtigkeit vollzugspolizeilicher Mafinahmen, S.230ft;
Braun, Die Polizei 2009, 167 ff.

1061 DFL-Pressemitteilung v. 22.07.2014, http://www.presseportal.de/pm/52476/279
ooo02/dfl-deutsche-fussball-liga-gmbh-27-2014-ligaverband-wird-gegen-bremer-
beschluss-alle-juristischen (letzter Abruf am 01.11.2017).
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lei Anlass, einer Gebithrenvereinbarung zuzustimmen. Sie ist als
,Druckmittel deshalb unentbehrlich.

Ein Vertragsabschluss kann hier nur als ein Kompromiss verstan-
den werden, zu dem die Zustimmung der Fufiballverantwortlichen als
Vertragspartei erforderlich ist, deren Bereitschaft mehr als fragwiirdig
erscheint und die eine Kostenbeteiligung strikt ablehnt. Gerade fiir
diese Falle verfiigt die Verwaltung aber tiber ein duflerst probates Mit-
tel, den Verwaltungsakt: Er erlaubt es der Behorde in solchen Fillen,
auch eine fiir den Betroffenen nachteilige Entscheidung gegen dessen
Willen hoheitlich und verbindlich festzusetzen.

Gegen die praktische Relevanz von Gebithrenvereinbarungen
spricht ferner, dass dem hier vertretenen Losungsansatz einer mafligen
Gebiihrenerhebung im Vergleich zu der Bremer Konzeption bereits
eine Art Kompromisswirkung zukommt.'°¢> Das ist allerdings nicht
auf den teilweisen Verzicht einer Erhebung fiir individuell zurechenba-
re Leistungen zuriickzufiithren, sondern folgt daraus, dass nicht samtli-
che polizeilichen Mafinahmen bei Fufiballspielen individuell zure-
chenbar sind.

Unter diesen Gesichtspunkten stellt sich die Frage nach der rechtli-
chen Zulédssigkeit einer Gebiihrenvereinbarung'©®3 ohne die gleichzei-
tige Existenz eines Gebiihrentatbestands im Zusammenhang mit Fuf3-
ballveranstaltungen - realistisch betrachtet - fiir den Verfasser nicht.

So sind dann auch die im Rahmen der miindlichen Verhandlung
vor dem Verwaltungsgericht Bremen am 17. Mai 2017 von beiden Par-
teien offentlichkeitswirksam angekiindigten Gesprache, mit denen eine
auflergerichtliche Einigung erzielt werden sollte, gescheitert. Entspre-

1062 Lege, VerwArch 1998, 71 (89) hilt ebenfalls lediglich eine ,,mdfige Gebiihr* fir
unbedenklich; ebenso Sailer, Haftung fiir Polizeikosten, in: Lisken/Denninger,
S.1388; vgl. auch die Erwidgungen des baden-wiirttembergischen Innenministe-
riums: Beitrag Nr. 7 - Polizeikostenersatz bei kommerziellen Grofiveranstaltun-
gen, in: Rechnungshof Baden-Wiirttemberg, Denkschrift 2015 zur Haushalts-
und Wirtschaftsfilhrung des Landes Baden-Wiirttemberg (LT-Drucks. 15/7007),
S.82,  http://www.rechnungshof.baden-wuerttemberg.de/de/veroeffentlichun-
gen/denkschriften/317750/317758.html (letzter Abruf am o1.11.2017).

1063 Vgl. hierzu Braun, Die Finanzierung polizeilicher Aufgabenwahrnehmung,
S.200ff; ausfithrlich auch Wahlen, Polizeikostenerstattung kommerzieller
Grof3veranstalter, S. 114 fT.
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chend stellte Innensenator Méurer fest, dass die Angebote wechselsei-
tig nicht akzeptabel seien.*064

1064 Pressemitteilung des Senats fiir Inneres und Sport v. 29.08.2017, http://senatspre
ssestelle.bremen.de/detail. php?gsid=bremen146.c.275741.de&asl=bremeno2.c.y
32.de (letzter Abruf am 01.11.2017).
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Vierter Teil: Die Ergebnisse der Untersuchung

Die Ausfihrungen zeigen, dass einer Kostentibernahme der Fuf3ball-
veranstalter fiir polizeiliche Leistungen rechtliche Grenzen gesetzt sind
und es sich nicht lediglich um eine rechtspolitische Entscheidung des
Gesetzgebers handeln darf. Priigelnde Fans sind — cum grano salis -
tatsdchlich ,,Staatssache® 105

Dennoch ist die Thematik so brisant, dass sich die Innenminister-
konferenz damit beschiftigen sollte, um eine bundesweite linderiiber-
greifende Regelung anzustreben. Dadurch konnen Nachteile, die
zwangsweise durch unterschiedliche landesrechtliche Voraussetzungen
fiir einen bundeseinheitlichen Wettbewerb entstehen, vermieden wer-
den.

Die zu Beginn erwéhnte, von Nolte aufgestellte und speziell auf die
Bremer Regelung bezogene Vermutung hat sich bestitigt: Der Bremer
Vorstof§ entspringt tatsdchlich einem Zeitgeist, dem erst im Nachhin-
ein die rechtlichen Grenzen und Folgen seiner Uberlegungen aufge-
zeigt werden. Es ist nach Auffassung des Verfassers zu erwarten, dass
die Bremer Konzeption einer fach- bzw. verfassungsgerichtlichen
Uberpriifung nicht standhalten wird. 66

Die Ergebnisse der Untersuchung lassen sich wie folgt zusammen-
fassen:

A.

Die Idee einer Kostenbeteiligung der Veranstalter von Fufballspielen
ist weder neu noch hat sie ihren Ursprung in Bremen. Die vermehrte

1065 Vgl. Online-Artikel Zeit v. 04.08.2014, http://www.zeit.de/sport/2014-08/rauball-
polizei-polizeikosten-dfl-bundesliga (letzter Abruf am 01.11.2017).

1066 In dieser Deutlichkeit auch Orth, Bremen: Kostentragung fiir Polizeieinsitze —
Mein DPA-Statement V. 24.07.2014, http://www.janforth.de/bremen-kostentra-
gung-fuer-polizeieinsaetze-mein-dpa-statement/ (letzter Abruf am o1.11.2017);
Schiffbauer, Eine verfassungsrechtliche Abwehrschlacht, http://www.juwiss.de/9
8-2014/ (letzter Abruf am 01.11.2017).
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Aufmerksamkeit in der Literatur wurde dieser Problematik bereits An-
fang der Achtzigerjahre geschenkt. Seitdem herrscht in diesem Bereich
Rechtsunsicherheit.

In Zeiten leerer Haushaltskassen und gleichzeitigen erheblichen
Umsatzrekorden des Fufiballs erfihrt die Forderung nach einer Poli-
zeikosteniibernahme als probates ,,Ausgleichsmittel“ — erst recht in-
nerhalb der nicht juristischen, allgemeinen Bevélkerung - einen unge-
bremsten und zumeist populistischen Zuspruch.

Thre Brisanz erhalt die Debatte dadurch, dass hier Kostenerstattun-
gen in betrdchtlicher Hohe betreffend den diesbeziiglich duflerst emp-
findlichen Bereich der polizeilichen Gefahrenabwehr und obendrein
zulasten von Nichtstérern in Rede stehen. Insbesondere im offentli-
chen Raum nimmt die Entgeltlichkeit gefahrenabwehrender Leistun-
gen der Polizei befremdliche Ziige an, denn ihre tiber die allgemeine
Steuerbelastung hinausgehende ,,Kostenfreiheit fiir den Biirger wird
vielfach als ,Gradmesser des Standes der Rechtsstaatlichkeit“*°%7 ange-
sehen.

B.

Die Untersuchung hat aufgezeigt, dass eine die Veranstalter belastende
Kostenbeteiligung nach allgemeinem Polizeirecht ausscheidet. Sie las-
sen sich nicht als polizeirechtliche Verhaltensverantwortliche qualifi-
zieren. Die Veranstalter setzen mit der Spieldurchfithrung und der be-
zweckten Zusammenkunft von Menschen keine rechtlich relevante Ur-
sache fiir den Eintritt von Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit und
Ordnung innerhalb oder auflerhalb umgrenzter Stadionbereiche, ins-
besondere nicht fiir von eigenverantwortlich handelnden Dritten aus-
gehende Gewalttitigkeiten.

Den Veranstaltern kann das polizeiwidrige Verhalten Dritter nicht
zugerechnet werden. Das Ausleben von Gewalt und das Ablehnen ge-
sellschaftskonformer Verhaltensweisen sind zwar Phinomene, die den
professionellen Fufiball im Laufe der Jahre immer mehr gepréigt haben.
Der Fufiball betont jedoch immer wieder seine absolute Ablehnung
und versucht, diese negativen Phdnomene mit zahlreichen - auch fi-
nanziellen — Mitteln und Anstrengungen zu bekampfen.

1067 Gotz, DVBI. 1984, 14 (19).
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Das durch den professionellen Fufiball geschaffene Umfeld wird
von den ,Gewalttitern Sport® fiir ihre Zwecke ausgenutzt, ohne dass
eine Veranstaltungsdurchfiihrung selbst bereits eine konkrete Gefahr
setzt. Ein Zurechnungszusammenhang zwischen der Ansetzung und
Durchfiithrung eines ,,Risikospiels“ und dem Entstehen von konkreten
Gefahren fiir die offentliche Sicherheit und Ordnung ist mit aller
Deutlichkeit abzulehnen. Die Verursachungsbeitrige der Veranstalter
treten regelmdflig gegeniiber dem vorsdtzlichen polizeiwidrigen Ver-
halten Dritter zuriick. Erst diese autarken Beitrdge sind in der Lage,
einen von der Theorie der unmittelbaren Verursachung geforderten
engen Wirkungs- und Verantwortungszusammenhang herzustellen.

Auch die umstrittene Rechtsfigur des Zweckveranlassers fiihrt
nicht zu einer Kostenerstattung. Zwar unterfallen die Veranstalter von
Fufballspielen nicht dem grundrechtlichen Schutz der Versammlungs-
freiheit nach Art.8 Abs. 1 GG. Dennoch sind die aus dem Versamm-
lungsrecht bekannten Grundsitze zur Problematik des Zweckveranlas-
sers auf Fuf3ballveranstaltungen iibertragbar. In beiden Fillen sind den
Veranstaltern keine Gefahren zuzurechnen, die durch das eigenverant-
wortliche Verhalten von Auflenstehenden oder gar einer Minderzahl
der Veranstaltungsteilnehmer hervorgerufen werden. Derjenige, der
von seinen Freiheitsrechten legalen Gebrauch macht, kann ndmlich
dann nicht als Storer qualifiziert werden, wenn andere auf seinen Frei-
heitsgebrauch stérend reagieren und er auf diese Weise eine konkrete
Gefahrenlage verursacht.

C.

Das Mittel der Wahl fiir eine Erstattung der veranstaltungsbedingten
Polizeieinsatzkosten zulasten der Fuflballveranstalter ist sowohl in der
Literatur als auch in der bisherigen landesrechtlichen Praxis die Ge-
biihr.

Das Grundgesetz selbst enthilt keine Bestimmung der Gebiihr.
Die schlichte Gebiihrenexistenz wird lediglich in den Art. 74 Abs.1
Nr.22 GG und Art. 80 Abs. 2 GG vorausgesetzt und erfahrt dadurch
als zuldssige Abgabenart verfassungsrechtliche Anerkennung.

Die Gebiihr ldsst sich als nichtsteuerliche Abgabe in Abgrenzung
zur Steuer als Zentralgestalt des Systems der Finanzverfassung konkre-
tisieren. Sie setzt eine besondere Beziehung zwischen der kostenverur-

281

21672.216.60, am 24.01.2026, 06:14:41. ©
m mit, flr oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828869530

Vierter Teil: Die Ergebnisse der Untersuchung

sachenden Amtshandlung und dem Gebiihrenschuldner dergestalt
voraus, dass gerade diese Beziehung es gestattet, dem Gebiithren-
schuldner die jeweilige Verwaltungsleistung und die dafiir erforderli-
chen Kosten individuell zuzurechnen und sodann auch aufzuerlegen.

Darin ist die Rechtfertigung zu sehen, die staatliche Mafinahme
nicht aus allgemeinen Steuermitteln, sondern ganz oder teilweise
durch den Gebiihrenschuldner iiber Sonderlasten zu finanzieren. In
Abgrenzung zum verfassungsrechtlich vorausgesetzten Steuerbegriff
kommt es mafigeblich auf das Gegensatzpaar von voraussetzungsloser
und gegenleistungsbezogener Inanspruchnahme an.

Einer uferlosen Ausdehnung vom Gegenleistungsbezug ist mit
einem materiellen Begriffsverstindnis der Gebiihr, dem doppelgliedri-
gen Gebiihrenbegriff, begrenzend entgegenzutreten. Eine mit einer
Gebiihrenerhebung einhergehende Belastung des Einzelnen und eine
daraus resultierende Entlastung der Allgemeinheit rechtfertigt sich
demzufolge aus zwei Griinden, die jeder fiir sich eine personliche Ge-
bithrenpflicht auslosen: zum einen die Veranlassung einer staatlichen
Leistung, zum anderen ein aus der Amtshandlung dem Einzelnen er-
wachsender Vorteil, eine dadurch hervorgerufene Begiinstigung.

D.

Dem doppelgliedrigen Gebiithrenbegriff folgend kommt es fiir die Zu-
lassigkeit einer Gebithrenerhebung maf3geblich darauf an, ob die Ver-
anstalter als Veranlasser des Polizeieinsatzes angesehen werden kon-
nen oder ob ihnen durch die polizeilichen Mafinahmen ein individua-
lisierbarer gebiithrenrechtlicher Vorteil zugutekommt.

Eine personliche Gebiihrenpflicht der Veranstalter lasst sich nicht
auf das gebiithrenrechtliche Veranlasserprinzip stiitzen. Weder ist das
Polizeiaufgebot bei den Fuf3ballspielen von ihnen beantragt noch kann
ihnen eine polizeipflichtige Verhaltensverantwortlichkeit unterstellt
werden, die regelméflig zu einer Veranlasserschaft im gebtihrenrechtli-
chen Sinne fiithrt. Dartiber hinaus liefern sie keinerlei Ankniipfungs-
punkte fiir ein sonstiges Fehlverhalten.

Deshalb kommt es entscheidend auf die Frage an, ob die polizeili-
chen Leistungen zu besonderen Vorteilen der Veranstalter fiihren.

Unterstiitzende Gefahrenvorsorgemafinahmen der Polizeikrifte
anldsslich der Einlasskontrollen zum umgrenzten Stadionbereich und
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innerhalb der Stadien sind in der Lage, solche Vorteile im gebiihren-
rechtlichen Sinne zu begriinden.

Polizeiliche Gefahrenvorsorgemafinahmen im o&ffentlichen Ver-
kehrsraum legitimieren dagegen keine personliche Gebiihrenpflicht,
weil sie der Veranstaltung keinen besonderen Sicherheitsvorteil ver-
mitteln. Die Veranstalter profitieren an diesen polizeilichen Leistungen
gerade nicht in einer den Zugangskontrollen im Rahmen der , Luftsi-
cherheitsgebiihr I* vergleichbaren Art und Weise. Es fehlt diesen Maf3-
nahmen an der erforderlichen ,,Konnexitit zwischen dem Leistungsin-
halt und individuellem Erfolg®.

Wihrend das konkrete von hoheitlichen Befugnissen gedeckte
Einschreiten gegen Storer innerhalb der umgrenzten Stadionbereiche
neben der reinen Gefahrenvorsorge den Veranstaltern ebenfalls einen
besonderen Sicherheitsvorteil erbringt, ist in den vergleichbaren poli-
zeilichen Amtshandlungen im offentlichen Raum ein solcher gebiih-
renrechtlicher Vorteil nicht zu sehen.

Insofern zieht nicht das gesamte Polizeiaufgebot anldsslich von
Fufballspielen Vorteile im gebiihrenrechtlichen Sinne nach sich und
ist folglich nicht imstande, eine umfassende, sondern nur eine teilweise
personliche Gebtihrenschuld zu legitimieren. Pauschale Behauptungen
dergestalt, dass der Veranstalter bei einer kommerziellen Grofiveran-
staltung durch den Polizeieinsatz in einer Art und Weise profitiere, die
eine Gebithrenlast rechtfertigt, treffen ausschliefllich fiir polizeiliche
Leistungen anldsslich der Einlasskontrollen und innerhalb der Stadien
zZu.

Schon die verfassungsrechtlichen Anforderungen an eine zuldssige
Gebiihrenerhebung sind daher in der Lage, das Bestreben einer Uber-
wilzung der Polizeieinsatzkosten anlédsslich von FufSballspielen einzu-
grenzen. Die Auferlegung von Gebiihren als nichtsteuerliche Abgaben
zulasten der Fuflballveranstalter ist fiir die (iberwiegende Anzahl von
polizeilichen Mafinahmen nicht in der Lage, die vom BVerfG geforder-
te besondere sachliche Rechtfertigung vorzuweisen und sich letztlich
deutlich von der Steuer zu abzuheben.

Ferner haben die Ausfithrungen zur potenziellen Gebiithrenschuld-
nerschaft der DFL gezeigt, dass ausschliefllich die austragenden Heim-
vereine als Veranstalter im hier relevanten kostenrechtlichen Sicher-
heitskontext anzusehen sind.
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E.

Die Untersuchung kommt auch zu dem Ergebnis, dass Befiirchtungen
vor ginzlich ausufernden Gebiihrenerhebungen gerade im diesbeziig-
lich empfindlichen Bereich polizeilicher Gefahrenabwehr unbegriindet
sind.

Die Verfassung der Bundesrepublik Deutschland enthélt verbindli-
che Aussagen, die Gebiihrenforderungen im Kernbereich der staatli-
chen Gefahrenabwehr untersagen. Die staatstheoretischen Uberlegun-
gen zur fundamentalen Bedeutung der inneren Sicherheit haben in
Gestalt der grundrechtlichen Schutzpflichten verfassungsrechtliche
Verankerungen erfahren. Der positive Gehalt dieser Schutzpflichten in
Kombination mit dem staatlichen Monopol zur Ausiibung und Legiti-
mation physischer Gewalt fithren zu einer ausschlieflichen Staatsauf-
gabe der Gefahrenabwehr. Sie bildet als Voraussetzung fiir die Ver-
wirklichung aller iibrigen vom Grundgesetz vorgesehenen Freiheiten
den elementaren Kernbereich der Staatsaufgabenlehre.

Das von den finanzverfassungsrechtlichen Regelungen der
Art.104aff. GG stillschweigend vorausgesetzte ,Steuerstaatsprinzip®
stellt eine Verbindung zwischen dieser Staatsaufgabe und ihrer Finan-
zierung her, indem der diesem Prinzip immanenten Kategorie der all-
gemeinen Staatsaufgaben® ein materielles Verstindnis zu entnehmen
ist:

In Abgrenzung zur gegensitzlichen Kategorie der ,besonderen
Staatsaufgaben® weisen ,allgemeine Staatsaufgaben® keine besondere
Sachnihe zu bestimmten Personen oder Personengruppen auf. Sie sind
von ihrem Wesen her darauf angelegt, dem Allgemeinwohl aller in der
Bundesrepublik lebenden Menschen zu dienen.

Es lasst sich mit verfassungsrechtlicher Verbindlichkeit die These
aufstellen, dass die ausschlieflliche staatliche Kernaufgabe der Gefah-
renabwehr aufgrund ihres elementaren Gemeinwohlbezugs eine solche
allgemeine Staatsaufgabe darstellt. Sie ist ihrer Konzeption nach darauf
angelegt, die Sicherheit aller Menschen und nicht nur die einer finanzi-
ell leistungsstarken Bevolkerungsgruppe zu gewéhrleisten.

Der Einsatz nichtsteuerlicher Abgaben zur Deckung des allgemei-
nen staatlichen Finanzbedarfs ist unzuldssig. In der Konsequenz ist
auch der hier ermittelte Kernbereich staatlicher Gefahrenabwehr des-
halb nicht iiber eine Gebiithrenregelung zulasten der Bevorteilten, son-
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dern ohne Ansehen der dadurch bevorteilten Person oder Personen-
gruppe aus dem allgemeinen Steueraufkommen zu finanzieren.

Im Hinblick auf doppelfunktionale polizeiliche Leistungen ist zu
beachten, dass den Lindern die Gesetzgebungskompetenz fiir Mafi-
nahmen fehlt, die sich nach ihrem Gesamteindruck und dem Zweck
ihrer Ergreifung in erster Linie als strafverfolgend darstellen. Insofern
hat der Bundesgesetzgeber durch den Erlass der Kostenerstattungsvor-
schriften der Strafprozessordnung und des Gerichtskostengesetzes ab-
schlieBenden Gebrauch gemacht. Fiir repressives Handeln der Polizei
ist es dem Landesgesetzgeber deshalb versagt, Gebithren zu erheben.

Als Antwort auf die Frage, ob die Veranstalter von Fufballspielen
eine Kostentragungspflicht fiir Polizeieinsitze tragen, lasst sich Folgen-
des als Beitrag fiir mehr Rechtssicherheit in dieser Kontroverse feststel-
len:

Die jeweiligen Landesgesetzgeber sind befugt, gesetzliche Gebiih-
renregelungen zulasten der Veranstalter fiir die polizeiliche Schutzpra-
senz anlédsslich der Eingangskontrollen sowie innerhalb der Stadien
einzufithren. Dadurch werden besondere Vorteile zugunsten der Ver-
anstaltungssicherheit vermittelt.

Dagegen ist es nicht zuldssig, Gebiihren fiir solche Leistungen zu
erheben, die zum Kernbereich polizeilicher Gefahrenabwehr und da-
mit zur polizeilichen ,Grundversorgung“ gehdren. Auch Mafinahmen
der Polizei, die nach ihrem Gesamteindruck und dem Zweck ihrer Er-
greifung einen repressiven Charakter aufweisen, diirfen nicht in eine
Gebiihrenberechnung eingestellt werden.

E.

Die Ausgestaltung der Kostenbemessung ist dem Gebiihrengesetzgeber
tiberlassen. Sein umfangreicher gesetzgeberischer Spielraum ist dabei
erst dann iberschritten, wenn sich eine Gebiihrenerhebung als offen-
sichtlich zu hoch darstellt und in einem groben Missverhdltnis zum
Wert der staatlichen Leistung fiir den Gebithrenschuldner und zum
vom Gesetzgeber verfolgten Gebiithrenzweck steht.

Dennoch hat sich die Gebiithrenhéhe am tatsdchlich erbrachten
staatlichen Kostenaufwand zu orientieren. Unter Beriicksichtigung der
vorgenannten Staatsleistungen, fiir die eine Gebiihrenbelegung im Zu-
sammenhang mit Fuflballspielen zuldssigerweise {iberhaupt nur in Be-
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tracht kommen, ist deshalb allenfalls eine zurtickhaltend moderate Ge-
biihr in der Lage, die aufgezeigten Voraussetzungen zu erfiillen. Diese
ist auch unproblematisch mit den Grundrechten der Veranstalter in
Einklang zu bringen.

Die Ausfithrungen zur polizeilichen Prognose der erforderlichen
Einsatzkrifte sollen noch einmal verdeutlichen, dass auf der Kosten-
ebene allein die tatsdchliche Vorteilhaftigkeit einer Staatsleistung mafi-
gebend ist. Entscheidender und ausschliefilicher Beurteilungszeitpunkt
der Bedeutung einer Amtshandlung fiir den Empfanger ist deshalb der
Zeitpunkt ihrer Beendigung. Diese ex-post-Betrachtung ermoglicht
auch die Korrektur einer polizeilichen Prognoseentscheidung auf ge-
bithrenrechtlicher Ebene.

Das erheblich schwankende Risikopotenzial der verschiedenen
Fufiballbegegnungen spricht gegen die Erhebungspraxis einer Pau-
schalgebiihr. Vielmehr bietet sich eine an der tatsdchlichen Staatsleis-
tung orientierte Gebiihrenberechnung im Wege einer detaillierten
Aufstellung der erbrachten Aufwendungen an.
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