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Gutachten fur den Deutschen Schaustellerbund

Zwangsweise Abwalzung von Kosten fiir Mallnahmen zur
Terrorabwehr auf Beschicker von Markten und Volksfesten?

. Problemstellung

Mit den Anschldgen von Paris, London, Nizza, Berlin und Barcelona ist die Terrorgefahr in Europa allgegenwir-
tig. Dies kann bei der Planung und Durchfiihrung von Mirkten und Volksfesten nicht unberiicksichtigt bleiben.
Deren (haufig: kommunale) Veranstalter reagieren in sehr unterschiedlicher Art und Weise. Einige lassen ihre
bewahrten Sicherheitskonzepte (z.B. mittels Streifengangen von Ordnungs- o. Polizeidiensten) unverandert,
andere identifizieren inshesondere gefahrdete Zufahrten und sichern sie mit Betonbarrieren; wieder andere
riisten sich, indem sie zuséatzlich noch die Volksfeste einzdunen und die Besucher (oder auch Beschicker) gene-
rell oder stichprobenartig kontrollieren. Die genannten und sonstige in Betracht kommende SicherheitsmaR-
nahmen bereiten zusdtzliche Kosten und so schicken sich namentlich Gemeinden an, diese ganz oder teilweise

auf die Beschicker etwa von Weihnachtsmarkten oder Volksfesten umzulegen.

Dies wirft zum Teil grundlegende Fragen zur Aufgabenverteilung respektive zur Finanzierungsverantwortung

fur derartige Sicherheitsaufgaben zwischen ,Staat” und , Gesellschaft/Wirtschaft” auf. So besteht dringender
Anlass diesbeziiglich womdglich einschlagige Ermachtigungsgrundlagen nach Gewerberecht (speziell § 71 Ge-
wQ), ferner nach Kommunalrecht bzw. kommunalem Abgabenrecht und sodann nach dem StralRen- und We-

gerecht in den Blick zu nehmen.

Der Deutsche Schaustellerbund e.V. hat den Unterzeichneten mit der gutachterlichen Untersuchung dieses
rechtlichen Rahmens und konkret der Frage beauftragt, ob Schausteller, die ein 6ffentlich-rechtlich gepragtes
Volksfest beschicken, nach gegenwartiger Rechtslage zur Begleichung der beschriebenen Kosten herangezogen

werden kdnnen.

Der Schwerpunkt sollte auf § 71 GewO liegen. Ergdnzend sollten aber auch nach Landesrecht in Betracht
kommende Ermachtigungen, exemplarisch zunachst anhand der Rechtslage in Nordrhein-Westfalen und Bay-
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ern untersucht werden. Zudem sollte gepriift werden, wie es um eine mogliche , Kostenwélzung” in Bezug auf

Mérkte oder Volksfeste privater Veranstalter bestellt ist.

Die rechtsgutachterliche Priifung kommt zu folgenden Ergebnissen:

. Notwendige gesetzliche Erméachtigung

(1.) Jenseits freiwilliger Kooperationen, etwa in Gestalt von ,,Sicherheitspartnerschaften” zwischen Markt-
beschickern und Ordnungs-/Polizeibehorden, kime eine zwangsweise Heranziehung zu den Kosten fiir MaR-
nahmen der Terrorabwehr schon wegen der damit einhergehenden Grundrechtseingriffe (Art. 12 Abs. 1, evtl.
auch Art. 14 Abs. 1 und Art. 3 Abs. 1 GG) ausschlieBlich aufgrund — hinreichend bestimmter — gesetzlicher Er-

machtigung in Betracht.

. Kostenwalzung nach (Bundes-) Gewerberecht?

(2.) Die Auferlegung von Kosten fiir SicherheitsmaRnahmen bei Volksfesten (§ 69b GewO), Wochen- und
Jahrmadrkten (§§ 67, 68 Abs. 2 GewO) aufgrund von § 71 Satz 1 GewO scheidet eigentlich schon dem Normtext
nach aus: Zwar kommen als Erhebungsberechtigte fiir ,Vergiitungen” nach dieser Vorschrift sowohl kammu-
nale als auch private ,Veranstalter” in Betracht. Eine Vergiitung darf jedoch — ausschlieRlich und abschlieRend!
—nur fiir die ,,Uberlassung von Raum [= Stand- o. Stellplatze] und Standen [= konkrete Verkaufseinrichtung;
»Bude”]” oder fir die ,Inanspruchnahme von Versorgungseinrichtungen und Versorgungsleistungen ein-

schlielllich der Abfallbeseitigung” gefordert werden.

(3.) ~Versorgungseinrichtungen” betreffen nach einhelligem Sprach- und Rechtsverstidndnis, wie auch die
Erwédhnung der ,Abfallbeseitigung” nahe legt, die auf Méarkten und Volksfesten typischen Einrichtungen der
6ffentlichen bzw. kommunalen , Daseinsvorsorge”. Darunter fallen nach allgemeiner Ansicht der Anschluss an
— bereits bestehende — Einrichtungen namentlich der Elektrizitits- sowie der Wasserver- und Abwasserentsor-

gung, ferner die Bereitstellung von Toilettenanlagen, nicht dagegen die Herstellung dieser Versorgungseinrich-

tung selbst.

Mit den ,Versorgungsleistungen” werden die Aufwendungen dementsprechend inshesondere fiir Trink- und
Gebrauchswasser, Strom und ggfs. Gas sowie fiir die Abfall- und Abwasserbeseitigung erfasst. Anlagen oder

MaRnahmen zur Terrorabwehr bzw. Gewdhrleistung der 6ffentlichen Sicherheit sind damit nicht adressiert.

Auch wird das Konzept der , 6ffentlichen/kommunalen Daseinsvorsorge” seit jeher, d.h. schon seit seiner Be-
griindung durch Ernst Forsthoff (Die Verwaltung als Leistungstrager, 1938) begrifflich gerade als Gegensatz
zum dlteren ,polizeilichen” Handeln des Staates (i. S. v. Gewéhrleistung innerer Sicherheit bzw. Gefahrenab-

wehr) verstanden.

4.) Wiirde man MaBnahmen zur Terrorabwehr dennoch als ,Versorgungseinrichtungen/-leistungen” ein-
stufen, gestattete § 71 5. 1 GewO praktisch und am Ende ,Vergiitungen” jeglicher Art und wire dies (schon)
mit dem rechtsstaatlichen Gebot der Bestimmtheit gesetzlicher Erméachtigungen unvereinbar. Ferner bestiin-
den kompetenzielle Hemmnisse, da die Terrorabwehr als Aufgabe der allgemeinen Gefahrenabwebhr (s.a. Ziffer
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6 und unten VI.) Landersache ist und deshalb auch Vergiitungen fiir AntiterrormaRnahmen, soweit es nicht um

die Bundespolizei geht, nicht bundesgesetzlich (GewO) zu regeln sind.

(5.) Die Wortlautauslegung wird durch entstehungsgeschichtliche, systematische und teleologische Erwa-
gungen gestutzt: § 71 GewO und Vorgdngerregelungen (§ 68 GewO a.F.) entspringen dem gesetzgeberischen
Willen zu verhindern, dass der Veranstalter durch unangemessene Forderungen gegeniiber Beschickern und
Besuchern den Bestand (gerade) von Wochen- und Jahrmarkten sowie von Volksfesten gefdhrdet. Historisch
mag darin sogar noch ein Relikt der origindren und mittelalterlichen ,Marktfreiheit”, verstanden gerade auch
als ,Abgabenfreiheit” (so auch noch § 68 GewO a.F.), gesehen werden. Auch deshalb und im Ubrigen schon
aufgrund der in § 1 GewO postulierten ,Gewerbefreiheit” (i. 5. auch von ,,Abgaben”-freiheit) sowie der ersicht-
lich abschlieBenden, also nicht etwa nur regelbeispielhaften Erlaubnis fiir Vergiitungen nur fiir ,,Raum und
Stande” bzw. ,Versorgungseinrichtungen-/Leistungen” hildet die Norm eine Ausnahmevorschrift, die nach den
Regeln juristischer Auslegung zwingend restriktiv zu interpretieren und anzuwenden ist. All dies verbietet iber
den (eindeutigen, s.0.) Wortlaut der Norm hinausgehende Kostenwélzungen fiir Antiterrormanahmen.

(6.) SchlieRlich und vor allem widersprache die Auferlegung von Kosten fiir SicherheitsmaRnahmen dem
Sinn und Zweck des deutschen Gewerberechts. Als ,Sonderordnungsrecht” zielen die GewO und auch das sog.
»~Gewerbenebenrecht” (u.a. nach GastG, PersBefG, HandwO) allein darauf ab, Gefahren, die gerade von ge-
werblichen Betatigungen bzw. von im Gewerbe tatigen Personen (Leitungspersonal) und gelegentlich auch von
technischen oder baulichen Anlagen (z.B. Spielgeréte, Spielhallen) auf Beschéftigte im Betrieb oder auf Dritte
(Kunden, Besucher, Passanten) ausgehen, abzuwehren. Kein Thema des Gewerberechts sondern vielmehr der
»allgemeinen” Gefahrenabwehr durch (allgemeine) Ordnungs- und Polizeibehérden sind Gefahren, die von

aullen auf das Gewerbe einwirken — wie eben Terror- und Anschlagsgefahren.

(7.) Ebensowenig in Betracht kommt eine Kostenwélzung mittels ,,Sicherheits”-Auflagen nach § 69a Abs. 2
GewO. Die Vorschrift greift nur fiir ,festgesetzte” Veranstaltungen i. S. d. § 69 GewO und erméchtigt auch
dann ausschlieBlich zur Bekdmpfung von konkreten Gefahren im Einzelfall, die wiederum von der (konkreten)
Veranstaltung selbst ausgehen miissen. Auch ginge es nicht an, iiber Auflagen mit Kostentragungspflichten die
abschlieBend und restriktiv gefasste Spezialnorm fiir Volksfeste, Wochen- und Jahrmérkte nach § 71 GewO zu
umgehen. Ebenso verhdlt es sich, sollte bei ,festgesetzten” Veranstaltungen eine Behdrde von ihrem Recht
nach § 70 Abs. 3 GewO Gebrauch machen wollen, einzelne (oder auch alle) Aussteller oder Anbieter auszu-
schlieBen, falls sich diese nicht an SicherheitsmaRen bzw. ihrer Finanzierung beteiligen. , Sachlich gerechtfer-
tigt”i. S.d. § 70 Abs. 3 GewQ wére wiederum nur ein Ausschluss aufgrund marktimmanenter Aspekte und
nicht wegen von aufRen wirkender Risiken bzw. genligte die Norm als solche wiederum nicht den Anforderun-

gen an eine hinreichend bestimmte Erméchtigung zur einseitigen Auferlegung von Sicherheitskosten.
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IV. Kostenwadlzung nach Landesrecht?

(8.) Laut § 71 Satz 3 GewO bleiben Gebiihrenregelungen nach Landesrecht unberiihrt. Entsprechendes hat
fiir Kostenwalzungen auf Beschicker von Spezialméarkten (§ 68 Abs. 1 GewO) zu gelten. Spezialmarkte werden
ebenso wie Messen (§ 64 GewQ), Ausstellungen (§ 65 GewQ) und GroRmarkte (§ 66 GewQ) von § 71 GewO
nicht erfasst. Ob insbesondere Weihnachtsmarkte als ,Spezialmarkte” anzusehen sind, hingt davon ab, ob auf
ihnen ein ganz vorwiegend ,, weihnachtliches” (Spezial-) Angebot prisentiert wird — was inzwischen immer
seltener der Fall ist. Liegt (ausnahmsweise) ein Spezialmarkt vor, ist der Veranstalter beziiglich Art und Hohe zu
erhebender Verglitungen, etwa auch von Eintrittsgeldern, grundsétzlich frei. Die 6ffentliche Hand und damit
auch Gemeinden bleiben aber — (ibrigens unabhéngig davon, ob sie éffentlich- oder privatrechtlich handeln -
grundrechtlich bzw. durch den eingriffsrechtlichen Gesetzesvorbehalt (s.o. Ziffer 1.) gebunden. Veranstalten
Kommunen also einen Weihnachts- als Spezialmarkt, bedarf die einseitige Auferlegung von Sicherheitsaufla-
gen oder -kosten wiederum einer expliziten und hinreichend bestimmten (spezial-) gesetzlichen Ermachtigung
—an der es (exemplarisch gepriift anhand der Situation in Bayern u. NRW, s. sogleich) fehlt. Ist ein Weih-
nachtsmarkt nicht Spezialmarkt, dann fallt er in die Kategorie ,Volksfest” (§ 60b GewQ) oder ,Jahrmarkt” (§ 68
Abs. 2, 3 GewO) und damit wiederum in den Anwendungsbereich der restriktiven Vergiitungsregelung in § 71

GewO.

1. Allg. Polizei- und Ordnungsrecht

(9.) Keine Moglichkeit zur Auferlegung der Kosten fiir Sicherheits- bzw. TerrorabwehrmaRnahmen auf
Markten und Volksfesten erdffnen die Polizei- und Ordnungsgesetze der Lander. Soweit dort Kostentragungs-
pflichten geregelt sind (etwa fiir die ,,Ersatzvornahme”, s. z.B. Art. 55 BayPAG; § 52 PolG NRW), setzen diese
die , polizeirechtliche Verantwortlichkeit” der Inanspruchgenommenen voraus. Schon aus der (Dauer-) Debatte
um mogliche Ersatzpflichten fir Polizeieinsdtze bei (Profi-) FuRballspielen und dhnlichen privaten GroBveran-
staltungen ist aber anerkannt, dass deren Veranstalter in aller Regel weder als Verhaltens- oder Zustandssto-
rer, noch lber das (ohnehin umstrittene) Konzept der ,Zweckveranlassung” zur Verantwortung gezogen wer-

den kénnen.

Fir die Beschicker von Markten und Volksfesten, gleichviel ob 6ffentlich oder privat veranstaltet, kann nichts
anderes gelten. Bzw. verhalt es sich im Fall der dann gegebenen Inanspruchnahme von ,Nichtstérern” gerade
so, dass diesen umgekehrt ein Entschadigungsanspruch fiir ihnen abverlangte MaRnahmen der Gefahrenah-
wehr zusteht, vgl. z.B. § 67 PolG NRW u. § 39 Abs. 1 OBG NRW; § 70 Abs. 1.

(10.)  Gleiches gilt tibrigens fir die — mit der méglichen Inpflichtnahme von Marktbeschickern vergleichbaren
— Regelungen im Polizeirecht des Bundes zu ,Unterstiitzungspflichten” von Grundstiickseigentiimern zur An-
bringung von Grenzpfaden oder -markierungen, Ubergingen, Durchldssen u. dgl. in grenznahen Gebieten so-
wie von im grenziiberschreitenden Reiseverkehr tatigen Verkehrsunternehmen (u.a. zur Bereitstellung von
Dienstrdaumen u. —parkplatzen fiir die Bundespolizei) nach § 62 Abs. 1 Nr. 3 bzw. Abs. 2 -4i. V. m. § 51 Abs. 1
Nr. 2 BundespolizeiG; eine Ausgleichspflicht besteht sogar im Fall der freiwilligen Zusammenarbeit Privater mit

der Bundespolizei (§ 51 Abs. 3 Nr. 1 BPolG).
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Kommunalrecht und kommunale Abgaben

(11.) Die kommunalrechtlichen Bestimmungen tber die Benutzung offentlicher Einrichtungen verpflichten
Gemeindeeinwohner und auch Auswaértige, insbes. Gewerbetreibende, lediglich abstrakt zur Beteiligung an
den damit einhergehenden ,,Gemeindelasten”, s. z.B. Art. 21 BayGO, § 8 GO NRW. Konkrete Kostentragungs-
pflichten bedirfen einer gesonderten gesetzlichen bzw. abgaberechtlichen Erméchtigung, s. sogleich. Die Pos-
tulierung gar eines Anschluss- und Benutzungszwangs per Gemeindesatzung scheidet schon wegen des gegen-
standlich begrenzten Anwendungsbereichs derartiger Ermachtigungen (z. B. nach § 9 GO NRW, Art. 24 Abs. 1
Nr. 2 BayGO) aus.

(12.)  Nicht in Betracht kommt ferner die Kostenwilzung fiir SicherheitsmaRfnahmen auf Markten und Volks-
festen aufgrund allgemeiner Ermachtigungen zur (satzungsgestiitzten) Erhebung kommunaler Abgaben, inshe-
sondere von Verwaltungs- oder Benutzungsgebiihren (s. z. B. Art. 8 bay. KAG, §§ 5, 6 KAG NRW). Derartigen
Ermaéchtigungen fehlt es abermals und gerade mit Blick auf eine ,,(Teil-) Privatisierung” an und fiir sich staatli-
cher Aufgaben der inneren Sicherheit (s. noch unten VI.) an der gebotenen Bestimmtheit. Auch ist die not-
wendige individuelle Finanzierungsverantwortung gerade von Markt- und Volksfestbeschickern nicht gegeben:
MaRnahmen zur Sicherung gegen Terroranschlage kommen schlieRlich nicht nur diesen, sondern auch allen
Besuchern und dartiber hinaus regelméaRig auch (unbeteiligten) Passanten, Verkehrsteilnehmern und Anwoh-
nern zugute. Einer ,Sicherheitsgebiihr” flir Marktbeschicker fehlte es m. a. W. an einer konkret zurechenbaren

bzw. ,dquivalenten” Gegenleistung der Kommune.

(13.) Insbesondere fir kommunale Beitrage gilt, dass diese regelmaRig nur von Grundstiickseigentiimern
erhoben und im Ubrigen als Gegenleistung fiir einen ,wirtschaftlichen Vorteil” gerade beim Abgabenschuldner
erhoben werden, s. 2.B. § 8 Abs. 2 KAG NRW u. Art. 5 Abs. 1 bay. KAG. Die 6ffentliche Sicherheit ist aber keine
»Wwirtschaftliche” Gegenleistung sondern originare (Staats-) Aufgabe des Gemeinwohls, s. unten VI., und des-
halb auch nicht etwa einklagbar. Fiir kommunale Gebiihren besteht ein Junktim mit wirtschaftlichen Vorteilen
des Abgabenschuldners gerade nicht bzw. gilt dort das strikte ,Aquivalenzprinzip”: Die Gebiihr wire lediglich
und genau nach dem ,Wert” bzw. Aufwand der Verwaltungsleistung (SicherheitsmaRnahme) — und an sonst
nichts — zu bemessen.

(14.)  Erst recht scheidet eine kommunale Steuer aus: Diese wire nur als allgemeine Abgabe — von allen Ge-
meindeeinwohnern — zu erheben. Die Heranziehung allein von Markt- und Volksfestbeschickern wire mangels

spezifischer Sicherheitsverantwortung gerade dieser Gruppe als ,Sonderabgabe” unzuldssig.

3 StralBen- und Wegerecht

(15.)  Wird eine 6ffentliche Verkehrsfldche zeitweilig dem Gemeingebrauch gerade fiir Markt- oder Volks-
festzwecke gewidmet, kénnen Gebiihren nur aufgrund besonderer gesetzlicher Regelung sowie wiederum nur

von allen Besuchern und nicht allein von den Beschickern erhoben werden, s. z.B. § 14 Abs. 4 StrWG NRW.

(16.) Bei liber den Ublichen Gemeingebrauch (Verkehr) hinausgehenden Sondernutzungen kommunaler
Verkehrsflachen kommt die Erhebung von Sondernutzungsgebiihren in Betracht. Allerdings sind diese nur we-

gen besonderer Einwirkungen auf die StralRe, also den StraRenkérper, und auf den (sonst (blichen) Gemeinge-
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brauch zuldssig. Nicht spezifisch straBenrechtliche Zwecke wie die Abwehr von Terroranschldgen, sind insofern
nicht, jedenfalls nicht hinreichend bestimmt, erfasst. Insofern ist auch unerheblich, dass straRenrechtlich (an-
ders als bei kommunalen Gebiihren, s. Ziffer 13) die Bemessung der Gebiihr (auch) am ,wirtschaftlichen Inte-
resse” des Gebihrenschuldners zu orientieren ist. Das Gesagte gilt entsprechend fiir Benutzungsregelungen
hinsichtlich anderer &ffentlicher Sachen oder Einrichtungen. So entschied das Verwaltungsgericht Berlin
soeben (Beschl. v. 27.11.2017, Az. 24 L 1249.17) und véllig zutreffend, dass eine Verpflichtung zur Selbstvor-
nahme von AntiterrormaRnahmen auf dem Weihnachtsmarkt in Berlin-Charlottenburg nicht auf § 6 Abs. 55. 4
des Berliner Griinanlagengesetzes gestiitzt werden kénne. Diese Erméachtigung diene allein der Abwehr ,griin-
anlagentypischer” Gefahren, nicht aber von , kriminellen Anschldgen, die von Seiten Dritter aus dem Stralen-

verkehr heraus begangen werden”.

4, Ungeschriebene Anspruchsgrundlagen?

(17.)  Ergdnzend ist noch an etwaige gesetzlich nicht geregelte Anspruchsgrundlagen der Gemeinden zu
denken: Ein Anspruch aus &ffentlich-rechtlicher Geschéftsfiihrung ohne Auftrag (,GoA” analog §§ 670, 683 5. 1
BGB) erscheint indes schon deshalb fraglich, weil es am notwendigen ,,(zumindest auch) fremden Geschaft”
fehlt. SchlieRlich dient die Risikovorsorge bzw. Gefahrenabwehr mittels AntiterrormafRnahmen eindeutig der
Allgemeinheit und nicht gerade den Marktbeschickern. Jedenfalls waren dann auch die Marktbesucher und
Anwohner als (mutmaRliche) ,Geschéftsherren” mit zum Kostenersatz heranzuziehen. Viel spricht im Ubrigen,
gerade wegen der erforderlichen ,,Bestimmtheit” von Kostenwélzungsregelungen (s. Ziffer 1.) dafiir, dass die
bis hierhin behandelten gesetzlichen Ermachtigungen, abschliefend sind und ,,ungeschriebene” Anspriiche

mithin verdrangen.

(18.) Letzteres muss auch fiir einen gleichfalls ,ungeschriebenen” 6ffentlich-rechtlichen Erstattungsan-
spruch gelten. Ein solcher kommt nur in Betracht, wenn die Marktbeschicker etwas ohne Rechtsgrund erlan-
gen wiirden und daher zur Herausgabe des erlangten Vorteils verpflichtet wiren. Dies ist jedoch nicht der Fall,
da Vorkehrungen gegen Terroranschldge zur Gefahrenabwehr (durch die Ordnungs- bzw. Polizeibehérden, s.

unten VI.) zéhlen und insofern nicht rechtsgrundlos erfolgen.

(19.)  Schlieflich setzt die Kostenerstattung aufgrund eines 6ffentlich-rechtlichen Vertrages (§§ 54 ff. VwVfG)
jedenfalls die Zustimmung des Vertragspartners (Marktbeschickers) voraus. Auch kann die Zulassung zu Mark-
ten und Volksfesten nicht von der (Vorab-) Zustimmung zu einem solchen Vertrag abhéngig gemacht werden,
weil damit wiederum die gesetzlichen Vorschriften Giber den (prinzipiell freien bzw. grundrechtlich garantier-

ten) Zugang zu jenen Veranstaltungen bzw. 6ffentlichen Einrichtungen der Gemeinde umgangen wiirden.

V.  Besonderheiten bei privaten Veranstaltungen

(20.)  Wird ein Markt oder Volksfest nicht (6ffentlich- oder privatrechtlich) von einer Gemeinde sondern von
Privaten, z. B. Schaustellern, jedoch auf &ffentlichen Verkehrsflachen veranstaltet, gelten die obigen Ausfiih-
rungen weitgehend entsprechend. Insbesondere verbietet § 71 GewO (iber die dort gestatteten Kostenerhe-

bungen (s. Ziff. 2 ff.) hinausgehende Vergiitungen auch unter Privaten
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(21.)  Bei privaten Markten auf privatem Grund sind SicherheitsmaRnahmen gegen Terrorangriffe dagegen
zuvorderst im Wege der Eigensicherung und des Hausrechts vom Veranstalter bzw. dem/den Grundstiicksei-
gentiimer/n zu ergreifen. Ob dariber hinaus die éffentliche Hand (Polizei, Kommune) tatig wird und inwieweit
sie daflir Kostenerstattung fordern kann, wird im Einzelfall aufgrund des allg. Polizei-/Ordnungsrechts oder
auch des Kommunalabgabenrechts der Lander sowie unter VerhiltnismaRigkeits- und Opportunititsaspekten

zu entscheiden sein.

VI.  Verfassungsrechtliche Grenzen

(22.)  Bestétigt werden die vorstehenden Ergebnisse zur geltenden Gesetzeslage durch staats- und verfas-
sungsrechtliche Wertungen. lhrer Beachtung bedarf es erst recht, sofern an die Schaffung neuer gesetzlicher
(Spezial-) Ermdchtigungen fiir die Heranziehung von Markt- und Volksfestbeschickern zur (Mit-) Finanzierung

oder sogar zur eigenen Konzeption und Durchfiihrung von TerrorabwehrmaRnahmen im Wege der ,Eigensi-

cherung” gedacht wird.

(23.)  Nach ganz iiberwiegender und m.E. zutreffender Auffassung bilden die Sorge fiir die innere Sicherheit
und die Gefahrenabwehr genuine Hoheitsaufgaben des Staates. Gefolgert wird dies u.a. aus dem , Gewaltmo-
nopol” des Staates als Ausfluss des Rechtsstaatsprinzips (Art. 20 Abs. 3 GG), ferner z.B. aus dem Prinzip des
Berufsheamtentums (insbes. aus Art. 33 Abs. 4 GG) —und kommt dies auch in den einfachgesetzlichen Aufga-
benzuweisungen an die Polizei- und Ordnungsbehérden zum Ausdruck, s. z.B. jeweils § 1 OBG NRW und PolG
NRW bzw. Art. 2 bay. PAG. Das Bundesverfassungsgericht bezeichnet die Sicherheit des Staates und seiner
Bevdlkerung als unverzichtbare, mithin der Privatisierung unzugéngliche Aufgaben (,Verfassungswerte”), zu-
mal der Staat daraus seine ,letzte Rechtfertigung” herleite. Mit diesem ,Staatsvorbehalt” sind Bund, Lander
und Kommunen zugleich zur aktiven Aufgabenwahrnehmung verpflichtet. Es handelt sich um eine echte ,,Er-
flillungs-“ anstatt um eine bloRe ,Gewdhrleistungsverantwortung”; nur letztere wire auch mittels gesetzlicher
Verpflichtung Privater — etwa von Marktbeschickern —, also ohne eigene staatliche Aufgabentrigerschaft und -
durchfiihrung einzuldsen. Daraus folgt auch: Der Staat bzw. die Kommunen kénnen grundsétzlich nicht, jeden-

falls nicht im ,,6ffentlichen Raum”, auf die Eigensicherung durch Private (Marktbeschicker) vertrauen und ih-

rerseits etwa schlicht untatig bleiben.

(24.)  Finanzverfassungsrechtlich kommt hinzu: Nach dem Konnexitatsprinzip (Art. 104a Abs. 1 GG) tragen
Bund und Ldnder jeweils auch die Ausgaben, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben. Auch
werden diese Ausgaben (iber allgemeine Steuern finanziert. Die Heranziehung einer Teilgruppe von Steuerzah-
lern, hier: der Beschicker von Mérkten und Volksfesten, zur Mitfinanierung wiirde insofern nicht nur zu Belas-
tungsungleichheiten fiihren. Weil es, wie schon in Thesen 12 und 15 gesagt, zudem an einer spezifischen Ver-
antwortung der Beschicker fehlt bzw. Terrorabwehrmafnahmen auch Passanten und Anwohnern aulRerhalb
eines Marktes oder Volkfestes zugute kommen, dréngt sich hier die Gefahr einer verfassungsrechtlich unzulis-

sigen ,Sonderabgabe” auf.

(25.)  Aber auch soweit man den Staatsvorbehalt bzw. das ,Sicherheitsmonopol” auf einen Kernbereich von

mit der Ausiibung physischer Gewalt verbundenen Polizeiaufgaben beschrinken oder angesichts knapper
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staatlicher Ressourcen die partielle Heranziehung Privater zur Aufgabenerledigung und -finanzierung guthei-
Ren will: Ganz praktisch begegnete der Versuch, diesbezligliche Verantwortlichkeiten spezialgesetzlich flir
Markt- und Volksfestbeschicker zu definieren, hohen Herausforderungen. Schon wegen der Vielgestaltigkeit
von Mdrkten, Volksfesten und moglichen anderen GroRveranstaltungen ware eine gesetzliche Ermachtigung
kaum hinreichend bestimmt zu formulieren. Alternativ denkbare Differenzierungen etwa nach Veranstaltungs-
typen und Ortsklassen zdgen, wie etwa auch im Steuerrecht, unweigerlich neue Ungleichbehandlungen und -
belastungen nach sich. Zu bedenken ist auch, dass die Heranziehung urspriinglich nicht verantwortlicher
Markt- und Volksfestheschicker zu Sicherheitsabgaben flir MaRnahmen der Terrorabwehr, zumal im Abgaben-
recht, einen Systembruch gegeniiber dem durch das Verursacherprinzip gepragten Polizei- und auch Gewerbe-

recht bildete.

VII.  Zusammenfassung

Die zwangsweise Heranziehung der Beschicker von Volksfesten und Jahrmérkten zur (Mit-) Finanzierung von
MafBnahmen zur Terrorabwehr bedarf zwingend einer hinreichend bestimmten Rechtsgrundlage (Erméchti-
gung). Eine solche ist nach gegenwadrtiger Rechtslage weder im Gewerberecht des Bundes noch im Polizei- und
Ordnungs-, Kommunal- oder StraBenrecht der Bundesldander (exemplarisch gepriift fiir Bayern u. NRW) nach-
weisbar. Auch begegnet die Kostenwalzung ernsten verfassungsrechtlichen Bedenken. Diese griinden in der
origindren und an und fir sich ausschlielichen Zustandigkeit des Staates fiir die Innere Sicherheit und die
allgemeine Gefahrenabwehr (Gewaltmonopol). Auch stoRt die Inanspruchnahme nur von Marktbeschickern
und nicht auch von durch SicherheitsmaRnahmen ebenso begtinstigten Marktbesuchern, iibrigen Verkehrs-

teilnehmern und Anwohnern an gleichheits- und finanzverfassungsrechtliche Grenzen.

Bochum, den 4. Dezember 2017

C ht

(Prof. Dr. Johann-Christian Pielow)
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