Fall 6: Fortsetzungsfeststellungsklage gegen ein Aufenthaltsverbot fiir Fufsballfans (Judith Sikora)

FALL 6: FORTSETZUNGSFESTSTELLUNGSKLAGE GEGEN EIN
AUFENTHALTSVERBOT FUR FURBALLFANS (JUDITH
SIKORA)

Der Fall ist angelehnt an VG Darmstadt, Beschl. v. 28. 4. 2016, Az.: 3 L 642/
16.DA = NVWZ 2016, 1344.

Lernziele/Schwerpunkte: Fortsetzungsfeststellungsklage, Allgemeinverfiigung,
offentliche Bekanntgabe, Verhiltnis der polizeilichen Generalklausel zu
Standardbefugnissen, Bestimmtheit eines Verwaltungsakts

Sachverhalt

Anlésslich der als ,Hessenderby* bezeichneten Fuf3ballspiele zwischen dem SV
Darmstadt 98 und der Eintracht Frankfurt kommt es wieder zu heftigen
Ausschreitungen zwischen sog. Ultras beider Fangruppen. Dabei haben
Frankfurt-Fans nicht nur im Stadion randaliert, sondern Darmstadt-Fans auf
dem Weg zum oder vom Stadion aufgelauert, beleidigt und zum Teil sogar
tétlich angegriffen. Die Eintracht wurde deswegen durch das DFB-Sportgericht
zu Zuschauerausschliissen und Strafzahlungen verurteilt. Trotzdem befiirchtet
die Polizei, dass einige hartgesottene Frankfurt-Fans trotzdem zum anste-
henden Hessenderby in der Riickrunde nach Darmstadt kommen und ,Kra-
wall“ machen werden.

Der Magistrat der Stadt Darmstadt erldsst daher am 21. 4. 2016 folgende Re-
gelung:

»Allgemeinverfiigung: Fulballbundesligaspiel zwischen dem SV Darmstadt 98

und Eintracht Frankfurt a. M. am 30. 4. 2016 in Darmstadt

1. Anhinger/Fans von Eintracht Frankfurt (erkennbar durch Fanbekleidung,
Skandierung von Parolen und sonstigem Auftreten) ist es in der Zeit vom
29. 4. 2016, 19 Uhr, bis 1. 5. 2016, 7 Uhr, verboten sich in dem Bereich ... des
Darmstédter Stadtgebiets aufzuhalten.

2. Die sofortige Vollziehbarkeit wird angeordnet.”

Der Bereich umfasst einen grofien Teil des Darmstddter Stadtgebiets, der

anhand einer Karte nidher aufgezeigt wird. Die Allgemeinverfiigung wird damit
begriindet, dass an der sofortigen Vollziehung der Allgemeinverfiigung ein

105


https://www.rv.hessenrecht.hessen.de/bshe/document/LARE190030612
https://www.rv.hessenrecht.hessen.de/bshe/document/LARE190030612
https://www.rv.hessenrecht.hessen.de/bshe/document/LARE190030612
https://www.rv.hessenrecht.hessen.de/bshe/document/LARE190030612

§ 4 Ubungsfiille zur Fortsetzungsfeststellungsklage

besonderes Interesse bestehe. Gestiitzt wurde die Mafinahme auf die Gene-
ralklausel des § 11 HSOG und in der regionalen Tageszeitung ,Darmstéddter
Echo“ veroffentlicht.

Der friedliebende Frankfurt-Fan F ist emp6rt, dass man alle Eintracht-An-
hinger unter ,Generalverdacht” stellt. Er und seine Freunde seien weder ge-
waltbereit noch hitten sie Verstindnis fiir sog. Hooligans. Wenngleich er das
Stadionverbot als unfair empfindet, mochte er dennoch in der Nihe sein und
seinen Verein mental unterstiitzen. Auferdem konne das Verbot leicht um-
gangen werden, indem er seinen Fanschal und das Eintracht-Trikot zu Hause
lasse. Um zu verhindern, dass die Polizei mit solchen ,Willkiirmafinahmen*
durchkommt, erheben F und sein Kumpel K zunéchst Widerspruch. Die Stadt
reagiert tiberraschend schnell und bescheidet den Widerspruch des F und K
bereits am nichsten Tag abschldgig. Dies konnen F und K nicht auf sich sitzen
lassen und erheben sogleich formgemifd Klage vor dem zustdndigen Verwal-
tungsgericht.

Als am darauffolgenden Samstag die Eintracht in Abwesenheit des F verliert,
nimmt K seine Klage zuriick, da die Weiterverfolgung nun ,ohnehin sinnlos*
sei. F hingegen ist iiberzeugt davon, dass die Niederlage seines Vereins nur auf
mangelnden Fan-Support zuriickzufithren sei. Aufgrund entsprechender
Pressemitteilungen der Stadt Darmstadt befiirchtet F, die Polizei konne das
,fan- und krawalllos“ verlaufene Spiel als Bestétigung ihrer Strategie ansehen
und kiinftig hdufiger Aufenthaltsverbote erlassen. Damit dergleichen in Zu-
kunft nicht noch einmal vorkommt, méchte F die Angelegenheit gerichtlich
kldren lassen und erhebt nach abschlégiger Bescheidung seines Widerspruchs
formgemaif} Klage vor dem zustdndigen Verwaltungsgericht.

Hat die Klage des F Aussicht auf Erfolg?

Bearbeiter*innenvermerk: Es ist davon auszugehen, dass die zustdndige
Behorde gehandelt hat. Fiir die Losung ist auf das VersG des Bundes abzu-
stellen. Auf § 11 und § 31 HSOG wird hingewiesen.

§ 1 HSOG

Die Gefahrenabwehr- und die Polizeibehdrden konnen die erforderlichen
Mafinahmen treffen, um eine im einzelnen Falle bestehende Gefahr fiir die
offentliche Sicherheit oder Ordnung (Gefahr) abzuwehren, soweit nicht die
folgenden Vorschriften die Befugnisse der Gefahrenabwehr- und der Polizei-
behorden besonders regeln.
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§ 31 HSOG

1) 'Die Gefahrenabwehr- und die Polizeibehorden kénnen zur Abwehr einer
Gefahr eine Person voriibergehend von einem Ort verweisen oder ihr vor-
ibergehend das Betreten eines Ortes verbieten. Die Platzverweisung kann
ferner gegen eine Person angeordnet werden, die den Einsatz der Feuerwehr
oder andere Hilfs- oder Rettungsmafinahmen behindert. [...]

(3) 'Rechtfertigen Tatsachen die Annahme, dass eine Person in einem be-
stimmten ortlichen Bereich innerhalb einer Gemeinde eine Straftat begehen
wird, so konnen die Gefahrenabwehr- und die Polizeibehorde ihr fiir eine
bestimmte Zeit verbieten, diesen Bereich zu betreten oder sich dort aufzu-
halten, es sei denn, sie hat dort ihre Wohnung oder sie ist aus einem ver-
gleichbar wichtigen Grund auf das Betreten des Bereichs angewiesen (Auf-
enthaltsverbot). *Unter den Voraussetzungen des Satz 1 konnen die
Polizeibehorden einer Person auch den Kontakt mit bestimmten Personen
oder Personen einer bestimmten Gruppe untersagen. *Ein Verbot nach Satz 1
oder 2 ist zeitlich und 6rtlich auf den zur Verhiitung der Straftat erforderlichen
Umfang zu beschrinken. *Es darf die Dauer von drei Monaten nicht iiber-
schreiten. [...]
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Losungsvorschlag

Die Klage des F hat Aussicht auf Erfolg, soweit sie zuldssig und begriindet ist.

A. Zuldssigkeit
Die Klage des F ist zuldssig, wenn alle Sachentscheidungsvoraussetzungen
vorliegen.

L Eréffnung des Verwaltungsrechtswegs

Zunichst miisste der Verwaltungsrechtsweg eroffnet sein. Mangels auf-
dringender Zuweisung an den Verwaltungsrechtsweg ist dafiir auf die Ge-
neralklausel des § 40 1 1 VwGO abzustellen. § 40 I 1 VwWGO eroffnet den
Verwaltungsrechtsweg fiir alle 6ffentlich-rechtlichen Streitigkeiten nicht-
verfassungsrechtlicher Art. Eine Streitigkeit ist 6ffentlich-rechtlich, wenn die
streitentscheidenden Normen solche des offentlichen Rechts sind. Vorlie-
gend kommt es auf Normen des HVwVfG” und des HSOG an, diese be-
rechtigen einen Triger Offentlicher Gewalt, ndmlich die Gefahrenabwehr-
und Polizeibehorden (sog. modifizierte Subjektstheorie) und sind daher
solche des offentlichen Rechts. Mangels doppelter Verfassungsunmittelbar-
keit ist die Streitigkeit auch nichtverfassungsrechtlicher Art. Eine abdrén-
gende Sonderzuweisung ist nicht ersichtlich, sodass der Verwaltungs-
rechtsweg eroffnet ist.

II. Statthafte Klageart
Die Statthaftigkeit richtet sich nach dem Begehr des Kldgers, § 88 VwGO. F
mochte, dass das Vorgehen der Polizei fiir unzuléssig erklért wird.

Die Feststellung der Rechtswidrigkeit staatlichen Handelns kénnte F mithilfe
eine Feststellungsklage nach § 43 I VwGO erreichen. Die allgemeine Fest-
stellungsklage dient der Feststellung des Bestehens oder Nichtbestehens eines
Rechtsverhiltnisses. Dieses wird zwar weit verstanden, niamlich als die sich
aus einem konkreten Sachverhalt ergebende offentlich-rechtliche Beziehung
einer Person zu einer anderen Person oder zu einer Sache. Jedoch ist die
Feststellungsklage nach § 43 II VwGO subsididr gegeniiber anderen Klagear-
ten.

10 Hessen hat ein eigenstdndiges VwV{G erlassen, wobei die Normen im Wesentlichen mit
denen des VwVIG des Bundes iibereinstimmen. Zur Anwendbarkeit des Landesrechts
néher Senders, in: Eisentraut, Verwaltungsrecht in der Klausur, 2020, § 2 Rn. 621.
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Wenn die ,Allgemeinverfiigung“ der Stadt Darmstadt einen Verwaltungsakt
darstellt, wire die Anfechtungsklage nach § 42 I Alt. 1 VwGO die richtige
Klageart, um diesen aus der Welt zu schaffen. Die Verfiigung mit dem Rege-
lungsinhalt, dass es Eintracht-Anhédnger untersagt wird, sich innerhalb einer
bestimmten Frist in einem bestimmten Bereich des Darmstddter Stadtgebiets
aufzuhalten, wurde von einem Tréger 6ffentlicher Gewalt auf dem Gebiet des
offentlichen Rechts mit Aulenwirkung zur Regelung eines Einzelfalls, namlich
des Spiels am 29. 4. 2016, erlassen.” Problematisch kénnte aber sein, dass sich
die Untersagungsverfiigung nicht an einen Adressaten, sondern generell an
,2Anhinger/Fans von Eintracht Frankfurt” richtet. Es konnte sich aber um eine
personenbezogene Allgemeinverfiigung handeln.” Der Bezeichnung als All-
gemeinverfiigung kommt keine konstitutive, sondern allenfalls indizielle Be-
deutung fiir die Handlungsform zu; es kommt vielmehr darauf an, ob die
sachlichen Voraussetzungen i.S.d. § 35 S. 2 Var. 1 HVwVfG vorliegen.” Dafiir
miisste sich die ,Allgemeinverfiigung” an einen bestimmten oder bestimm-
baren Personenkreis richten. Der Adressatenkreis muss zum Zeitpunkt des
Erlasses noch nicht feststehen, es ist ausreichend, dass er durch allgemeine
Merkmale bestimmbar ist."* Hier sind die Adressaten durch ihre Anhinger-
schaft zur Eintracht zumindest gattungsméflig bezeichnet, sodass der Perso-
nenkreis hinreichend eingrenzt ist. Es handelt sich um eine belastende per-
sonenbezogene Allgemeinverfiigung, sodass die Anfechtungsklage die richtige
Klageart war.

Allerdings hat sich die Allgemeinverfiigung durch Zeitablauf nach der Kla-
geerhebung i.S.d. § 43 Il HVWVIG® erledigt. Daher ist nunmehr die Fortset-
zungsfeststellungsklage die richtige Klageart. Der Vorsitzende wird nach § 86
IIT VwGO auf die Umstellung des Klageantrags hinwirken.

IIl. Feststellungsinteresse

§ 113 I 4 VWGO setzt ein berechtigtes Interesse des Kldgers an der Feststellung
der Rechtswidrigkeit voraus, d.h. ein nach verniinftigen Erwigungen
schutzwiirdiges Interesse rechtlicher, wirtschaftlicher oder ideeller Art. Ein
Feststellungsinteresse nimmt die Rechtsprechung regelmiflig in einer der

1 VG Darmstadt, Beschl. v. 28. 4. 2016, Az.: 3 L 642/16.DA, Rn. 7.

12 Dazu ndher Milker, in: Eisentraut, Verwaltungsrecht in der Klausur, 2020, § 2 Rn. 78 ff.
13 Hebeler, JA 2016, 878 (879).

14  Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, 19. Aufl. 2017, § 9 Rn. 31

15 Im VwVIG des Bundes findet sich eine entsprechende Regelung in § 43.
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folgenden Fallgruppen an: Wiederholungsgefahr, Rehabilitationsinteresse,
prijudizielle Wirkung, tiefgreifender oder sich typischerweise kurzfristig er-
ledigende Grundrechtseingriffe.

Ein Feststellungsinteresse konnte hier unter dem Gesichtspunkt der Wieder-
holungsgefahr bestehen. Dafiir ist die hinreichend bestimmte Gefahr erfor-
derlich, dass unter im Wesentlichen unveridnderten tatsdchlichen und recht-
lichen Umstidnden ein gleichartiger Verwaltungsakt ergehen wird. Die
,Hessenderbys“ — Hin- und Riickrunde - finden zweimal pro Spielzeit statt
und bislang kam es jedes Mal zu Ausschreitungen. Das vergangene Spiel war
seit langer Zeit das erste friedliche, sodass F befiirchtet, dass Aufenthaltsver-
bote fiir Fuballfans in Zukunft 6fter erlassen werden. Diese Befiirchtung wird
durch die Pressemitteilung bestitigt, sodass eine Wiederholungsgefahr vor-
liegt und F ein Feststellungsinteresse hat.

IV. Klagebefugnis

Es ist umstritten, ob neben dem besonderen Feststellungsinteresse auch die
Klagebefugnis nach § 42 II VwGO vorliegen muss. F ist als Adressat des be-
lastenden Verwaltungsakts moglicherweise in seinem Recht auf Freiztigigkeit
aus Art. 1 I GG, mindestens aber in seiner allgemeinen Handlungsfreiheit aus
Art. 2 T GG beeintrichtigt, so dass eine Entscheidung dahinstehen kann.

V. Vorverfahren

Da sich der Verwaltungsakt erst nach Klageerhebung erledigt hat, miissen zum
Zeitpunkt der Erhebung der Anfechtungsklage alle Zuléssigkeitsvorausset-
zungen fiir diese vorliegen. Daher war ein Vorverfahren nach § 68 11 VwGO
durchzufithren. F hat fristgemif3 einen Anfechtungswiderspruch erhoben, der
negativ beschieden wurde. Das Vorverfahren wurde damit ordnungsgemif3
und erfolglos durchgefiihrt.

VL. Form und Frist

Laut Sachverhalt hat F die Form des § 82 VwGO gewahrt. Die Anfechtungs-
klage wurde einen Tag nach Zustellung des Widerspruchbescheids erhoben,
sodass die Frist des § 74 11 VwGO ebenfalls eingehalten wurde.

VII. Klagegegner

Die Anfechtungsklage miisste nach § 78 I Nr. 1 VwGO gegen den Rechtstréger
der handelnden Behorde gerichtet worden sein. Gehandelt hat nach §§ 31 11T,
82 I HSOG, §§ 9 IT 2, 66 11 HGO der Magistrat der Stadt Darmstadt als untere
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Verwaltungsbehorde. Die Stadt Darmstadt ist damit nach § 78 I Nr. 1 VwGO
analog der zustindige Klagegegner fiir die Fortsetzungsfeststellungsklage.

VIII. Beteiligten- und Prozessfihigkeit

Die Beteiligten- und Prozessfihigkeit des F als natiirliche Person ergibt sich
aus §§ 61 Nr.1Alt. 1, 62 I Nr. 1 VwGO. Die Stadt Darmstadt ist geméfd §§ 61 Nr. 1
Alt. 2, 62 III VwGO beteiligten- und prozessfihig.

IX. Zwischenergebnis
Mithin ist die Fortsetzungsfeststellungsklage zuléssig.

B. Begriindetheit
Die Klage ist gem. § 13 I 4 VwGO begriindet, soweit der Verwaltungsakt
rechtswidrig war und der Kldger dadurch in seinen Rechten verletzt ist.

L Rechtswidrigkeit des Verwaltungsakts

Die Allgemeinverfiigung miisste rechtswidrig sein. Das ist der Fall, wenn sie
nicht auf einer verfassungskonformen Ermichtigungsgrundlage beruht oder
sich formell oder materiell nicht in ihren Grenzen halt.

1. Ermichtigungsgrundlage

Als Erméchtigungsgrundlage wurde die polizeiliche Generalklausel des § 11
HSOG angegeben. Der Riickgriff auf die polizeiliche Generalklausel konnte
aber durch eine speziellere Regelung gesperrt sein.” In Betracht kommen § 311
HSOG (Platzverweis) und § 31 IIl 1 HSOG (Aufenthaltsverbot). Diese beiden
Standardmafinahmen unterscheiden sich durch ihren rdumlichen und zeitli-
chen Anwendungsbereich. Ein Platzverweis untersagt typischerweise kurz-
fristig den Aufenthalt an einem eng umgrenzten Ort, das Aufenthaltsverbot
wird regelmif3ig fiir einen lingeren Zeitraum (arg. ex § 31 III 4 HSOG) und
einen grofleren Bereich eingesetzt. Die Verfiigung untersagt den Aufenthalt in
einem groflen Bereich des Stadtgebiets fiir die Zeit von Freitagabend bis
Sonntagmorgen. Daher handelt es sich um ein Aufenthaltsverbot. § 31 III
HSOG regelt das Aufenthaltsverbot als Mafinahme der Gefahrenabwehr ab-
schlief}end.” Da hier ein Aufenthaltsverbot erlassen wurde, tritt die General-

16  S. zum Vorrang der Standardbefugnisse vor der Generalklausel Eisentraut, in: Eisentraut,
Verwaltungsrecht in der Klausur, 2020, § 2 Rn. 1032; dazu auch Hecker, NVWZ 2016, 1301
(1302).

17 VG Darmstadt, Beschl. v. 28. 4. 2016, Az.: 3 L 642/16.DA, Rn. q.
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klausel des § 11 HSOG im Wege der Subsidiaritit hinter die spezielleren Be-
fugnisse zuriick. Der § 31 III 1 HSOG ist eine abschlief}ende Sonderregelung fiir
alle polizeilichen Malnahmen im Anwendungsbereich des Aufenthaltsver-
bots, d. h. fiir alle Ma3nahmen, die auf eine in § 31 III 1 HSOG abschliefiend
geregelte Rechtsfolge zielen.” Als Ermichtigungsgrundlage ist daher § 31 111 1
HSOG heranzuziehen. Dass die Mafinahme laut Sachverhalt urspriinglich auf
§ 11 HSOG gestiitzt wurde, ist unerheblich, da das Verwaltungsgericht eine
sachlich unzutreffende Befugnisnorm durch die einschligige ersetzen kann.”

2. Formelle Rechtmifligkeit
Das Innenstadtverbot miisste formell rechtméfiig zustande gekommen sein. 19

a) Zustindigkeit

Es miisste die zustidndige Behorde gehandelt haben. Nach § 31 1111 HSOG sind 20
die Gefahrenabwehr- und Polizeibehorden zusténdig. Gehandelt hat hier der
Magistrat der Stadt Darmstadt. Er war als untere Verwaltungsbehorde nach

§§ 31 I1I 1, 82 T HSOG, §§ 9 II 2, 66 I 1 HGO zusténdig, da kein Eilfall vorlag.

b) Verfahren

Vor Erlass eines belastenden Verwaltungsakts ist der Adressat grundsétzlich 21
anzuhoren, § 28 I HVwV{G.” Eine Anhorung der betroffenen Frankfurter Fans
fand nicht statt. Bei dem Innenstadtverbot handelt es sich jedoch um eine
personenbezogene Allgemeinverfiigung gem. § 35 S. 2 Var. 1 HVwVIG, die sich
an einen nach allgemeinen Merkmalen bestimmten oder bestimmbaren
Adressatenkreis richtet. Deshalb durfte gem. § 28 II Nr. 4 HVwV{G von einer
Anhorung abgesehen werden.

¢) Begriindung

Nach § 39 I HVwVIG miisste der Verwaltungsakt ordnungsgemaif$ begriindet 22
worden sein. Dass in der Begriindung eine falsche Erméachtigungsgrundlage
angegeben war, schadet nicht, da § 39 I HVwVfG nur iiberhaupt eine, jedoch
keine inhaltlich tragfihige Begriindung verlangt.”

18  Schoch, in: Schoch, Besonderes Verwaltungsrecht, 15. Aufl. 2013, 2. Kap. Rn. g6.

19 M.w.N. Biischer, JA 2010, 791 (794).

20 Im Bundes-VwVIG findet sich eine entsprechende Regelung in § 28.

21 Schenke, JuS 2000, 230 (231); vgl. auch Piinder, in: Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 15. Aufl. 2016, § 14 Rn. 71.
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d) Form

Das Aufenthaltsverbot miisste auch i.S.d. § 41 HVwWVIG” ordnungsgemifd
bekannt gegeben worden sein. Nach § 41 I 1 HVwVIG ist ein Verwaltungsakt
grundsitzlich dem Adressaten bekannt zu geben. Dem F wurde die Verfiigung
zwar nicht individuell bekannt gegeben. § 41 III 2 HVwVIG sieht jedoch vor,
dass Allgemeinverfiigungen o6ffentlich bekannt gegeben werden diirfen, wenn
die individuelle Bekanntgabe untunlich ist. Dies ist der Fall bei Unmaéglichkeit
oder wenn die Individualbekanntgabe mit besonderen Schwierigkeiten ver-
bunden ist. Hier ist der Kreis der Betroffenen, ndmlich die zum Hessenderby
anreisenden Eintracht-Anhinger, im Vorhinein nicht feststellbar. Das Auf-
enthaltsverbot richtet sich an alle Fans der Eintracht, unabhingig von bereits
verhingten Stadionverboten oder gekauften Karten. Daher war die Ermittlung
aller Adressaten nicht moglich und die Allgemeinverfiigung durfte 6ffentlich
bekannt gegeben werden nach § 41 III 2 HVwVIG.

Gemifs § 41 IV HVwWVIG miisste der verfiigende Teil der Allgemeinverfiigung
ortsiiblich bekannt gemacht worden sein. Fraglich ist, wie das Merkmal der
Ortiiblichkeit zu bestimmen ist. Eine Ansicht schldgt vor, aus Sicht des
Adressatenkreises zu fragen, was ortsiiblich ist. Sie begriindet dies mit der
Binnensystematik von § 41 HVwV{G, der die Bekanntgabe regelt. Da Fans der
Eintracht vor allem auflerhalb von Darmstadt wohnen, wiirde die blofde
Veroffentlichung im ,Darmstiddter Echo“ Fans im {ibrigen Hessen und in an-
deren Bundesldndern nicht erreichen, sodass eine ortliche Tageszeitung das
Kriterium der Ortsiiblichkeit aus deren Sicht nicht erfiillen wiirde. Gegen diese
Auslegung spricht jedoch ein systematischer Vergleich mit den §§ 67 I 5,
69 II 3, 74 V 2 HVWVIG, die fiir 6ffentliche Bekanntmachungen die Verof-
fentlichung im amtlichen Veréffentlichungsblatt der zusténdigen Behorde und
auflerdem in ortlichen Tageszeitungen, die in dem Bereich verbreitet sind, in
dem sich die Entscheidung voraussichtlich auswirken wird, vorschreiben.
Daher ist die Ortsiiblichkeit im Rahmen von § 41 IV HVwWV{G so auszulegen,
dass es allein auf die Ublichkeit bei der handelnden Behorde ankommt — auch
dann, wenn sich die Entscheidung iiberértlich auswirkt.” Daher geniigt die
Veroffentlichung im ,Darmstéddter Echo der Form des § 41 IV HVwVIG.

22 Eine entsprechende Regelung findet sich auch in § 41 Bundes-VwVIG.
23 Froese, JuS 2017, 50 (54).
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e) Zwischenergebnis
Folglich ist die Allgemeinverfiigung formell rechtmif3ig.

3. Materielle Rechtmifligkeit

Das Aufenthaltsverbot miisste dariiber hinaus auch materiell rechtméfig sein.

a) Handlungsform

Zunichst ist fraglich, ob die Behorde das Aufenthaltsverbot tiberhaupt in der
Form einer Allgemeinverfiigung erlassen durfte. Der Wortlaut des § 31 III 1
HSOG spricht ausdriicklich von ,einer Person“ als Adressat der Mafnahme.
Daher wird grofitenteils die Zuléssigkeit eines Aufenthaltsverbots durch All-
gemeinverfiigung abgelehnt.”* Dariiber hinaus ergibt eine teleologische Aus-
legung, dass die Norm auf die Verhinderung der Straftat durch eine bestimmte
Person zielt. Die fiir Befugnis erforderliche Prognose muss daher bezogen auf
ein Individuum und einen Einzelfall erfolgen. Dies ist unméglich, wenn sich
das Verbot von vornherein auf einen nicht eindeutig bestimmten, sondern
lediglich bestimmbaren Personenkreis bezieht, wie dies hier der Fall ist.

b) Hilfsgutachterlich: Bestimmtheit, § 37 I HVwVfG

Das Aufenthaltsverbot miisste ferner hinreichend bestimmt sein, § 37 1
HVwVIG. Die Bestimmtheit verlangt, dass der Verwaltungsakt so prézise und
konkret gefasst wird, dass der Adressat erkennen kann, wie er sich zu ver-
halten hat und die Behorden den Verwaltungsakt insbesondere vollstrecken
konnen. Insbesondere miissen die Betroffenen erkennen, ob sie als Adressat
der Mafinahme in Frage kommen. Bei einer personenbezogenen Allgemein-
verfiigung konnen die Adressaten naturgeméfd nur nach allgemeinen Merk-
malen bestimmt sein. Fraglich ist jedoch, ob die Umschreibung als ,Anhénger/
Fans von Eintracht Frankfurt (erkennbar durch Fanbekleidung, Skandierung
von Parolen und sonstigem Auftreten)” diese Voraussetzungen erfiillt. Hier
wird nicht deutlich, ob der Klammerzusatz nur ein Identifizierungshinweis ist
oder ob von vornherein nur solche Anhénger betroffen sein sollen, die in der
beschriebenen Form nach aufien hin erkennbar sind. Nach der Formulierung
ist nicht ausgeschlossen, dass sich alle Eintracht-Fans angesprochen fiihlen,
auch wenn sie ihre Faneigenschaft nicht duflerlich zur Schau stellen. Das

24 Hornmann, in: Hornmann, HSOG, 2. Aufl. 2008, § 31 Rn. 66; Hecker, NVwWZ 2016, 1301
(1302); Froese, JuS 2017, 50 (54); offen lassend: VG Darmstadt, Beschl. v. 28. 4. 2016, Az.: 3L
642/16.DA, Rn. 9; Hebeler, JA 2016, 878 (880).
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Tragen von Fanbekleidung und das Skandieren von Parolen mégen noch
geeignete Kriterien sein, den betroffenen Adressatenkreis der Verfiigung
hinreichend deutlich abzugrenzen. Was jedoch mit ,sonstigem Auftreten”
gemeint ist, bleibt unklar.” Daher ist der Adressatenkreis des Verwaltungsakts
nicht hinreichend bestimmt. Auch dies fiithrt zur Rechtswidrigkeit der Allge-
meinverfiigung.

c) Hilfsgutachterlich: Tatbestand des § 31 III 1 HSOG

Dariiber hinaus miisste der Tatbestand des Aufenthaltsverbots vorliegen. Nach
§ 31 I 1 HSOG kann einer Person voriibergehend das Betreten eines be-
stimmten Ortlichen Bereichs verboten werden, wenn Tatsachen die Annahme
rechtfertigen, dass sie dort Straftaten begehen wird.

aa) Adressat

Die Allgemeinverfiigung richtet sich an alle Anhénger der Eintracht, die durch
Fanbekleidung, Skandierung von Parolen oder sonstiges Auftreten zu erken-
nen sind. Das Aufenthaltsverbot richtet sich damit nicht gegen eine Person,
sondern mehrere. Daher ist das Tatbestandsmerkmal ,einer Person“ nicht
erfiillt, sodass die Allgemeinverfiigung schon aus diesem Grund rechtswidrig
ist.

bb) Eingriffsschwelle

Weiter miissten Tatsachen vorliegen, die die Annahme rechtfertigen, dass es
in einem bestimmten ortlichen Bereich zu einer Straftat kommen wird. Dafiir
miissen konkrete Anhaltspunkte vorliegen, welche die Prognose erlauben,
dass der Adressat der Verfiigung an einem bestimmten Ort mit hinreichender
Wabhrscheinlichkeit eine Straftat begehen wird.*® Dies ist jedoch nicht er-
sichtlich. Auch wenn polizeiliche Erkenntnisse zu gewaltbereiten Problemfans
vorliegen, ldsst dies nicht die Annahme zu, dass jeder Fan von Eintracht
Frankfurt sich diesem Personenkreis zurechnen lésst. Es liegen dariiber hinaus
auch keine Anhaltspunkte vor, dass alle Eintracht-Fans per se gewaltbereit
sind. Daher ist auch die erforderliche Eingriffsschwelle nicht gegeben.

25 VG Darmstadt, Beschl. v. 28. 4. 2016, Az.: 3 L 642/16.DA, Rn. 12.
26 Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, 9. Aufl. 2016, § 16 Rn. 25.
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d) Hilfsgutachterlich: Ermessen

Ferner miisste der Magistrat in den Grenzen des ihm durch § 31 IIT 1 HSOG
eingerdumten Ermessens gehandelt haben, vgl. § 40 HVWVIG, § 114 1 VWGO.
Die Allgemeinverfiigung konnte insbesondere ermessensfehlerhaft sein, wenn
das Aufenthaltsverbot nicht verhiltnisméflig gem. § 4 HSOG wire (Fall der
Ermessensiiberschreitung). Eine Mafinahme ist verhiltnisméfig, wenn sie zur
Erreichung eines legitimen Ziels geeignet, erforderlich und angemessen ist.

Die Verhinderung der Begehung von Straftaten, die anlédsslich des Fufdball-
spiels nicht ausgeschlossen sind, stellt zwar einen solchen legitimen Zweck
dar.

Fraglich ist jedoch, ob das Aufenthaltsverbot auch geeignet ist. Dies ist deshalb
nicht eindeutig, weil gewaltbereite Fans das Verbot umgehen konnten, indem
sie auf das Tragen von Fanbekleidung verzichten und so nicht als Fans er-
kennbar sind. Dariiber hinaus kann das Aufenthaltsverbot zu einer bloflen
Verdringung der Ausschreitungen auflerhalb des Verbotsbereichs fiihren.
Allerdings reicht fiir die Eignung des Verbots eine Forderung des Zwecks aus.
Ein Aufeinandertreffen von Fans beider Mannschaften ist im Stadtgebiet am
wahrscheinlichsten, sodass das Aufenthaltsgebot nicht ungeeignet ist, dort
Auseinandersetzungen zu verhindern.”

Zweifelhaft ist jedoch die Erforderlichkeit des Aufenthaltsverbots angesichts
der Grofle des rdumlichen Geltungsbereichs. Allein die Unkenntnis der Be-
horde tiber die konkreten Aufenthaltsorte der Fans diirfte nicht ausreichen,
um die Ausdehnung auf einen derart grofien Teil des Stadtgebiets zu recht-
fertigen. Als milderes Mittel kdme hier insbesondere die Begrenzung des
Aufenthaltsverbots auf ein kleineres Gebiet in Darmstadt mit besonderem
Bezug zur Gefahr, etwa der Bereich ums Stadion, den Bahnhof oder der Weg
zwischen beiden Orten in Betracht.

Im Rahmen der Angemessenbheit ist zu beriicksichtigen, ob die Betroffenen in
ihren Grundrechten beeintréachtigt werden. Es ist umstritten, ob ein Aufent-
haltsverbot in das Grundrecht auf Freiziigigkeit aus Art. 11 I GG oder nur in die
allgemeine Handlungsfreiheit aus Art. 2 I GG eingreift.”® Kriterien fiir die
Abgrenzung sind insbesondere die Personlichkeitsrelevanz des Aufenthalts-
bestimmungsrechts in der konkreten Situation, die zeitliche Dauer und ort-

27 VG Darmstadt, Beschl. v. 28. 4. 2016, Az.: 3 L 642/16.DA, Rn. 14 f.
28 Niher Pieroth/Schlink/Kniesel, Polizei- und Ordnungsrecht, 9. Aufl. 2016, § 16 Rn. 21.
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liche Reichweite.” Bei einem Aufenthaltsverbot von insgesamt 36 Stunden am
Stiick fiir einen grofien Teil des Darmstddter Stadtgebiets wihrend eines fiir
Fans sehr wichtigen Fufiballspiels lésst sich ein Eingriff in die Freiziigigkeit gut
begriinden (a.A. vertretbar).

Fiir einen gewichtigen Eingriff in die Rechte der Betroffenen spricht daher,
dass das Spezialgrundrecht aus Art. 11 I GG betroffen ist. Aulerdem werden
Personen mit einem Aufenthaltsverbot belegt, die bisher nicht gewalttitig
geworden sind und dies auch nicht werden wollen. Es werden mithin Per-
sonen in Anspruch genommen, die keine Verhaltensstorer i.5.d. § 6 HSOG
sind. Die Behorden miissten vielmehr durch entsprechende Einzelmafinah-
men gegen solche Fans vorgehen, die tatsdchlich auffillig geworden sind.

e) Zwischenergebnis
Das Aufenthaltsverbot war nicht angemessen und damit nicht verhiltnis-
méafig.

4. Zwischenergebnis
Die Allgemeinverfiigung war aus einer Vielzahl von Griinden rechtswidrig.

II. Verletzung in eigenen Rechten
Die rechtswidrige Allgemeinverfiigung verletzt den F auch in seinem Recht auf
Freiziigigkeit sowie jedenfalls in seiner allgemeinen Handlungsfreiheit.

C. Ergebnis
Die Klage des F ist zuldssig und begriindet, sie hat daher Aussicht auf Erfolg.

29 Zu den Kriterien zur Bestimmung des Schutzbereichs von Art. 11 I GG Durner, in: Maunz/
Diirig, GG, 85. EL, Stand: November 2018, Art. 1 Rn. 77 ff.
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