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Vorwort

Der vorliegende Band bildet den Auftakt zu einer neuen wissenschaftlichen
Schriftenreihe des Verlags Duncker & Humblot zum ,,Recht der inneren und duf3eren
Sicherheit”, als deren Herausgeber der Verfasser kiinftig wirken wird. Die Ge-
wihrleistung von Sicherheit ist eine der zentralen und selbst im Zuge der Tendenzen
zur ,,Verschlankung* unverzichtbaren Aufgaben des Staates und zugleich eine seiner
wesentlichen Legitimationsgrundlagen. Ausgehend vom traditionellen Polizei- und
Ordnungsrecht hat sich das juristische Themenfeld ,,Sicherheit” zunehmend er-
weitert und diversifiziert und umfasst nunmehr vielfiltige Einzelgebiete wie bei-
spielsweise das Recht der priventiven und repressiven Eingriffsbefugnisse ein-
schlieBllich des gefahrenabwehrbehordlichen Zwangs, das Recht der technischen
Sicherheit (z.B. Produktsicherheitsrecht, anlagenbezogenes Immissionsschutz-
recht), eine Vielzahl spezieller ordnungsrechtlicher Materien (Bauordnungsrecht,
Gewerbe-, Gaststitten-, Versammlungs-, Waffenrecht), das Recht des Katastro-
phenschutzes und der nichtpolizeilichen Gefahrenabwehr (Technisches Hilfswerk,
Feuerwehr, Rettungsdienste), das Recht der Nachrichtendienste und des Verfas-
sungsschutzes, das Wehrrecht sowie das Recht der dufleren Sicherheit und der
Terrorismusbekdmpfung. In sdmtlichen der genannten Bereiche gewinnen die oh-
nehin schon mafigebliche Leitlinien vorgebenden européischen und internationalen
Einfliisse weiter an Bedeutung, zumal die Herausforderungen an die Sicherheits-
behorden — jedenfalls jenseits ihrer rein ortlichen Dimensionen — keineswegs an
nationalen Grenzen oder auch an denjenigen der Européischen Union enden.

Dieser erste Band der Schriftenreihe befasst sich mit einem vor allem in jiingerer
Vergangenheit konflikttrichtig gewordenen und zunehmend ,.eskalierenden® Phi-
nomen, mit abendlichen und nidchtlichen Ansammlungen von Menschen an inner-
stdadtischen Plidtzen, von denen aufgrund der Personenanzahl, der sich ,,aufsum-
mierenden‘ Gespriche und des Hantierens mit Getrénkeflaschen ein vor allem fiir die
Anwohner zu erheblichen Beeintrachtigungen fithrender Liarm sowie weitere Be-
lastigungen ausgehen. Aus rechtlichem Blickwinkel stellt diese Erscheinung, der mit
konsensualen Instrumenten erfahrungsgemifl nur begrenzt beizukommen ist, vor
allem deshalb ein Problem dar, weil die Einordnung der auf den Plitzen befindlichen
Personen als gefahrenabwehrrechtlich Verantwortliche (und damit potenzielle
Adressaten polizeilicher bzw. ordnungsbehordlicher Mafinahmen) bzw. als —
gleichwohl mit solchen Maflnahmen belegbare — ,,Nichtstorer” komplexere dog-
matische Erwigungen erfordert. Zudem ergeben sich weitere Rechtsfragen, etwa
diejenige nach den Voraussetzungen eines gegen die Gefahrenabwehrbehorden
gerichteten Anspruchs der Anwohner auf Beseitigung der Larmbeeintrachtigungen.
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Die folgenden Ausfiihrungen haben ihr Fundament in einer gutachterlichen
Stellungnahme, die der Verfasser zur Bewertung der rechtlichen Fragestellungen im
Zusammenhang mit den Personenansammlungen am ,,Briisseler Platz“ in der Kélner
Innenstadt im Dezember 2011 fiir den Kolner Haus- und Grundbesitzerverein von
1888 erstellt hat. Der Text wurde zum Zwecke der Verdffentlichung als Einfiih-
rungsband der neuen Schriftenreihe neu geordnet, umfassend iiberarbeitet und ak-
tualisiert. An einigen Stellen lieBen sich die Ausfiithrungen sicherlich weiter ver-
tiefen; konzeptionell stand jedoch bei diesem Beitrag die Untersuchung der Fragen
nach dem Bestehen einer Gefahrenlage, nach der Adressateneigenschaft der zu den
Ansammlungen gehorenden Personen und nach den Voraussetzungen eines An-
spruchs auf gefahrenabwehrbehordliches Einschreiten im Vordergrund.

Der Verfasser ist dem Verlag Duncker & Humblot, namentlich seinem ge-
schiftsfiihrenden Gesellschafter, Herrn Dr. Florian R. Simon, LL.M., zu grofem
Dank fiir die freundliche Bereitschaft verbunden, mit der Schriftenreihe zum ,,Recht
der inneren und duBeren Sicherheit” ein Forum fiir wissenschaftliche Arbeiten aus
diesem stets spannenden und mit Blick auf die kollidierenden Rechtsgiiter und In-
teressen immer wieder neu auszutarierenden Rechtsgebiet zu bieten.

Kéln, im April 2014 Markus Thiel
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A. Einleitung

I. Veriandertes Freizeitverhalten als Konfliktursache

In den vergangenen Jahren hat das wissenschaftliche Interesse an einem verin-
derten Freizeitverhalten nicht nur von Kindern und Jugendlichen, sondern auch
Erwachsener deutlich zugenommen.' Im Fokus standen dabei vor allem die Nutzung
des Internet und anderer Informations- und Kommunikationstechnologien ein-
schlieBlich ihrer Folgen fiir das gesellschaftliche Umfeld und des Suchtpotenzials,’
die Modifikationen im Sozialverhalten und die Vor- und Nachteile hinsichtlich der
kognitiven und motorischen Fihigkeiten und Fertigkeiten.” Weniger Aufmerksam-
keit haben Entwicklungen des Freizeitverhaltens jenseits der ,,Online-Welten®, also
im ,,Real Life erhalten.* Gerade auch hier sind jedoch seit einiger Zeit Phinomene
zu beobachten, die Ausgangspunkte vielschichtiger Konfliktlagen geworden sind.
Hiufig werden eine wachsende Gleichgiiltigkeit gegeniiber den Interessen und
Bediirfnissen anderer, schlechtere ,,Manieren®, eine Riicksichtslosigkeit beziiglich
fremden Rechtsgiitern (etwa dem Eigentum), eine sinkende Schwelle der Gewalt-
bereitschaft und eine grofere Brutalitidt bei verbalen und korperlichen Auseinan-
dersetzungen beklagt.

Ob die entsprechenden Befunde zutreffen, welche Ursachen sie haben und wie
man diesem als nachteilig empfundenen Wandel beikommen konnte, kann im
Rahmen dieser Untersuchung nicht behandelt werden. Vielmehr soll eine sicher-
heitsrechtliche Analyse einer besonders konflikttrichtigen Freizeiterscheinung, der
abendlichen und néchtlichen Menschenansammlungen unter freiem Himmel in in-
nerstiadtischen (Wohn-)Gebieten, erfolgen. Larmbeldstigungen durch menschliches
Verhalten, namentlich durch Musikveranstaltungen, Parties, laute Gespriche und

! Dazu etwa Allmer, Freizeitverhalten — Recreational Behavior, in: Bengel/Jerusalem
(Hrsg.), Handbuch der Gesundheitspsychologie und Medizinischen Psychologie, 2009,
S. 291 ff.

2'S. aus dem aktuellen Schrifttum etwa nur Miiller, Spielwiese Internet. Sucht ohne
Suchtmittel, 2013.

* Vgl. aus medizinischer Sicht etwa Frolich/Lehmkuhl, Computer und Internet erobern die
Kindheit. Vom normalen Spielverhalten bis zur Sucht und deren Behandlung, 2012; instruktiv
ferner die Beitrége in Schorr (Hrsg.), Jugendmedienforschung. Forschungsprogramme, Syn-
opse, Perspektiven, 2009.

4 S. aber etwa Goldberg, Freizeit und Kriminalitit bei Jugendlichen. Zu den Zusammen-
hiangen zwischen Freizeitverhalten und Kriminalitdt, 2003. Hille/Arnold/Schupp, DIW Wo-
chenbericht Nr. 40/2013, S. 15 ff., weisen darauf hin, dass neuere Zahlen auf eine wachsende
Bedeutung bildungsorientierter Freizeitgestaltung bei jlingeren Jahrgiingen hindeuteten.
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dhnliche Gerduschquellen, sind selbstverstindlich kein neuartiges Problem, wie sich
etwa an den landesgesetzlichen Regelwerken zur Bekdmpfung verhaltensbezogenen
Larms vor allem in den Nachtstunden (z. B. dem nordrhein-westfilischen Gesetz zum
Schutz vor Luftverunreinigungen, Gerduschen und dhnlichen Umwelteinwirkungen —
LImSchG NW) und an den zahllosen gerichtlichen Auseinandersetzungen vor allem
im Nachbarschaftsverhiltnis zeigt. Wihrend solche mit Blick auf die Larmbelésti-
gung problematischen Ereignisse bis vor wenigen Jahren noch eher eingeschrinkt,
also zeitlich und ortlich vereinzelt, innerhalb bewohnter Gebiude, in der Nihe von
Veranstaltungsorten und -einrichtungen, nur am Wochenende oder anderweitig
unregelmiBig aufgetreten sind, hat sich die Konfliktlage beziiglich groerer Men-
schenansammlungen unter freiem Himmel in innerstddtischen Gebieten, die je-
denfalls auch der Wohnnutzung dienen, in der jlingeren Vergangenheit erheblich
verschirft. Das Gefahrenabwehrrecht, das in derartigen Problemlagen zumindest im
Sinne einer ultima ratio als Konfliktlosungsinstrument einzusetzen ist, hat auf solche
Verdnderungen des Freizeitverhaltens angemessen zu reagieren; es ist mit Blick auf
den tatsdchlichen Wandel in besonderer Weise anpassungsfihig und — unter Be-
achtung der verfassungsrechtlichen Direktiven — entwicklungsoffen zu halten.’

I1. Zur Bewihrung des Polizei- und Ordnungsrechts
in neuartigen Konfliktlagen

Diese Untersuchung soll vor allem der Frage nachgehen, ob die dogmatischen
Strukturen des Polizei- und Ordnungsrechts zur Bewiltigung derartiger ,,neuer®,
jedenfalls aber in jlingerer Zeit als dringend l6sungsbediirftig wahrgenommener
Konfliktlagen in der Lage sind. Hans-Heinrich Trute hat dazu in einer aktuellen
Rechtsprechungsanalyse zum Polizeirecht der vergangenen Jahre ausgefiihrt:

,.Das Polizeirecht ist nicht nur in seinem engeren Bereich konsolidiert. Ungeachtet seiner
speziellen Ausdifferenzierungen hilt es auch mit seinen dogmatischen Grundfiguren in
neuen gefahrenbezogenen Materien immer wieder einen Argumentationsvorrat zur Hand,
der fiir die dogmatische Durchformung des jeweiligen Rechtsgebiets genutzt werden
kann.*

Dieser Einschitzung ist hinsichtlich der Bewertung der ,,Vorratseigenschaft* der
dogmatischen Grundfiguren des Gefahrenabwehrrechts zuzustimmen. Der Hinweis
auf die Konsolidierung des Rechtsgebietes ist jedoch zu relativieren: Manche der
polizei- und ordnungsrechtlichen Begriffe, Kriterien und Rechtsfiguren bediirfen

3 Zur Entwicklung des Polizeirechts in der Rechtsprechung seit 2009 etwa Trute, Die
Verwaltung Bd. 46 (2013), S. 537 ff.; zu Verdnderungen des Gefahrenabwehrrechts eingehend
Thiel, Die ,,Entgrenzung* der Gefahrenabwehr, 2011; zu neueren Entwicklungslinien ferner
Mann/Fontana, JA 2013, 734 ff.; zum Sicherheitsrecht als Beispiel fiir die dogmatische Fort-
entwicklung des Verwaltungsrechts Schmidt-Afmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, 2013,
S. 134 1f.

¢ Trute, Die Verwaltung Bd. 46 (2013), S. 537 m.w.N.
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einer kritischen Revision. Einige zentrale Fragen werden zwar seit Jahrzehnten mit
Blick auf die Eignung fiir die Praxis der Gefahrabwehrbehorden iibereinstimmend
beantwortet; unterhalb der Schicht dieses Praktikabilitdtskonsenses schlummern
aber vielfiltige ungeloste dogmatische Probleme. Dies gilt beispielsweise fiir die
Einordnung bestimmter polizeilicher Standardmafinahmen in das Arsenal verwal-
tungsrechtlicher Handlungsformen’ — ist die Durchsuchung von Personen Realakt
oder Verwaltungsakt? Ist zwischen der Anordnung und der Umsetzung zu unter-
scheiden? Sind Begleit- oder Duldungsverfiigungen zu konstruieren? Die Liste im
Zuge einer herkdommlichen Handhabung verschiitteter rechtsdogmatischer Detail-
fragen des Polizei- und Ordnungsrechts liee sich um zahlreiche Punkte erweitern.

In diesem Band sollen — neben Erorterungen zum Bestehen einer Gefahrenlage —
vor allem die Kriterien einer Einordnung als Verhaltensverantwortlicher (,,Hand-
lungsstorer) einer ndheren Untersuchung unterzogen werden. Gerade die gingige
,» Theorie der unmittelbaren Verursachung®, die das in den Adressatenbestimmungen
zum Handlungsstorer verwendete Tatbestandsmerkmal des ,,Verursachens® an
Kausalitits- und Zurechnungskriterien anzukniipfen versucht, erweist sich dabei als
,.Begriff gewordene Wertung*, die in Fallkonstellationen wie der vorliegenden einer
Freilegung bedarf. Schlégt man hier gewissermallen den fest gewordenen Ton der
nicht immer brauchbaren Terminologie ab, gelangt man — wie gezeigt werden wird —
an die wesentlichen Kriterien einer wertenden Betrachtung, die zum einen durch die
normativen Direktiven des Verfassungsrechts, zum anderen durch die Traditionen
verwaltungsrechtlicher Normanwendung statuiert werden. Dariiber hinaus soll der
Versuch unternommen werden, die dogmatisch noch ein wenig auf unsicherem
Grund stehenden und mitunter recht abstrakt und hypothetisch anmutenden Vor-
aussetzungen eines Anspruchs auf gefahrenabwehrbehordliches Einschreiten gegen
eine bestehende Gefahrenlage anhand eines praktisch relevanten Beispiels zu er-
proben.

III. ,,Briisseler Platz* (Ko6ln) und
,»Admiralbriicke (Berlin) — beliebte abendliche Treffpunkte
und problematische néchtliche Lirmquellen

Die gefahrenabwehrrechtliche Bewertung und Behandlung lirmintensiver Per-
sonenansammlungen an innerstddtischen Pldtzen hat damit auf dem Boden der
dogmatischen Grundfiguren des Polizei- und Ordnungsrechts zu erfolgen. Aus-
gangspunkt der Uberlegungen ist — wie stets im Regelungsfeld des Gefahrenab-
wehrrechts — die tatsidchlich bestehende Konfliktlage. Prominente Beispiele fiir Orte,
an denen sich regelmifig derartige Menschenansammlungen bilden, sind der

” Dazu etwa Thiel, Polizei- und Ordnungsrecht, 2. Aufl. 2014, § 10 Rdnrn. 1 ff. m.w.N.; zur
Systematik der ,,Spezialbefugnisse Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht mit
Versammlungsrecht, 7. Aufl. 2012, § 12 Rdnrn. 1 ff.
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