OBERVERWALTUNGSGERICHT

DES LANDES SACHSEN-ANHALT

3 K 319/09 Verkiindet am: 17.03.2010

Spitzbarth, Justizangestellte
als Urkundsbeamtin der Geschéftsstelle

IM NAMEN DES VOLKES

URTUETIL

In der Verwaltungsrechtssache

des Herrn A., A-StraBe, A-Stadt,
Antragstellers,

Prozessbevolimachtigter: Rechtsanwalt B., B-Strafle,
A-Stadt, - -

gegen

die Landeshauptstadt A-Stadt, ,
C-StraBe, A-Stadt, - -

Antragsgegnetin,

wegen

Gefahrenabwehrverordnung betreffend die Abwehr von
Gefahren durch Alkoholkonsum in der Offentlichkeit;
hier: Normenkontrolle nach § 47 VwGO

hat der 3. Senat des Oberverwaltungsgerichts des Landes Sachsen-Anhalt auf die
mUndliche Verhandlung vom 17. Méarz 2010 durch den Vorsitzenden Richter am Ober-
verwaltungsgericht Engels, die Richter am Oberverwaltungsgericht Roewer und Sem-
melhaack sowie die ehrenamtlichen Richter Mordelt und Labbow flr Recht erkannt:



Oberverwaltungsgericht des Landes Sachsen-Anhalt

Urteil v 17.03.2010 — Aktenzeichen: 3 K 319/09

Titelzeile: Gefahrenabwehrverordnung zur Begrenzung des Alkoholkonsums in der
Offentlichkeit

Sachgebiet: Polizei- und Ordnungsrecht

Rechtsquelle: LSA-SOG 94
VwGO 47

Stichwort: Gefahrenabwehrverordnung, Gefahrenvorsorge, Bestimmtheit

Leitsatz:

1. Die Regelung in einer Gefahrenabwehrverordnung, die das Lagern oder dauerhafte
Verweilen in der Offentlichkeit in Verbindung mit Alkoholkonsum untersagt, wenn des-
sen Auswirkungen geeignet sind, Dritte erheblich zu beeintrachtigen, ist wegen fehlen-
der Bestimmtheit unwirksam.

2. Eine Regelung in einer Gefahrenabwehrverordnung, wonach es im zeitlichen und
ortlichen Geltungsbereich der Verordnung verboten ist, auBerhalb von nach Gaststat-
tenrecht konzessionierten Flachen in der Offentlichkeit Alkkohol zu konsumieren, ist nur
dann durch die Ermachtigungsgrundiage des § 94 SOG LSAi. V. m. § 3 Nr. 3 Buchst. f
SOG LSA gedeckt, wenn hinreichende Anhaltspunkte daftr vorliegen, dass das verbo-
tene Verhalten regelméaBig und typischerweise zu einer Beeintréchtigung von durch § 3
Nr.1 SOG LSA geschiitzten Rechtsgutern fihrt.

3. VorsorgemaBnahmen lediglich zur Abwehr méglicher Beeintrachtigungen im Gefah-
renvorfeld werden durch die Ermachtigungsgrundiage in § 94 SOG LSA nicht gedecki.
Ob MaBnahmen zur Gefahrenvorsorge zu treffen sind, obliegt dem parlamentarischen
Gesetzgeber.

4. Der Erlass eines umfassenden Alkoholkonsumverbotes durch eine Gefahrenab-
wehrverordnung allein zum Zweck, die von den zum Alkoholkonsum verwendeten
Glasbehaltnissen moglicherweise ausgehenden Gefahren zu verhindern, ist regelmé-
Big unverhaltnismaBig. Eine Prifung von Alternativen (z. B. MitfGhrverbote fir Glasbe-
haltnisse) ist regelmaBig angezeigt.




Die Gefahrenabwehrverordnung betreffend die Ab-
wehr von Gefahren durch Alkoholkonsum in der Of-
fentlichkeit der Landeshauptstadt A-Stadt vom 12.
Dezember 2008, verdffentlicht im Amtsblatt der
Landeshauptstadt A-Stadt vom 18. Dezember 2008
ist unwirksam.

Die Entscheidung ist im Amtsblatt der Landeshaupt-
stadt A-Stadt zu veréffentlichen.

Die Antragsgegnerin tragt die Kosten des Verfah-
rens.

Das Urteil ist wegen der Kosten vorlaufig vollstreck-
bar. Die Volistreckungsschuldnerin darf die Volistre-
ckung durch Sicherheitsleistung in H6he des beizu-
treibenden Betrages abwenden, wenn nicht der
Volistreckungsglaubiger vor der Volistreckung Si-
cherheit in gleicher Hohe leistet.

Die Revision wird nicht zugelassen.

Tatbestand:

Der Antragsteller begehrt im Wege der Normenkontrolle, die Gefahrenabwehrverord-
nung der Antragsgegnerin betreffend die Abwehr von Gefahren durch Alkoholkonsum
in der Offentlichkeit fiir unwirksam zu erklaren.

Der in A-Stadt wohnhafte Antragsteller ist Inhaber eines Ladengeschéftes in der H-
StraBe in A-Stadt. Er betreibt dort seit dem 20. Oktober 2005 einen sog. Spéatverkauf
mit angeschlossenem Imbiss.

Die Antragsgegnerin hat unter Bezugnahme auf die §§ 1 und 94 des Gesetzes Uber die
offentliche Sicherheit und Ordnung des Landes Sachsen-Anhalt (SOG LSA) am 12.
Dezember 2008 folgende Gefahrabwehrverordnung erlassen:

.§ 1 - Allgemeines Verbot

(1) Unbeschadet der §§ 117 und 118 des Gesetzes Uber Ordnungswidrig-
keiten ist im gesamten Stadtgebiet das Lagern oder dauerhafte Verweilen
in Verbindung mit Alkoholkonsum in der Offentlichkeit verboten, wenn des-
sen Auswirkungen geeignet sind, Dritte erheblich zu beeintrachtigen. Eine
solche erhebliche Beeintrachtigung liegt insbesondere bei Anpdbeln, Be-
schimpfen, lautes Singen, Johlen, Schreien, Larmen, Liegenlassen von



Flaschen und &ahnlichen Behaltnissen, Notdurftverrichtungen oder Erbre-
chen vor.

(2) Das Verbot gemaB Absatz 1 gilt nicht fir Bereiche, welche nach Gast-
stattenrecht konzessioniert sind.

§ 2 - Verbot des Alkoholkonsums im Bereich des Hasselbachplatzes
(1) Der Konsum von Alkohol in der Offentlichkeit ist t&glich in der Zeit von
18.00 Uhr bis 06.00 Uhr verboten.

§ 3 - Verbot des Alkoholkonsums im Bereich des Willy-Brandt-Platzes
(1) Der Konsum von Alkohol in der Offentlichkeit ist ganztégig verboten.

Der 6riliche Geltungsbereich der Verbote im Bereich des Hasselbachplatzes bzw. Wil-
ly-Brandt-Platzes ist in der Verordnung durch Bezeichnung der betroffenen StraBenab-
schnitte und durch eine der Verordnung beigefligte kartographische Darstellung néher
umschrieben. Ferner ist jeweils bestimmt, dass die Verbote nicht fir Bereiche gelten,
welche nach Gaststattenrecht konzessioniert sind. GemaB § 4 der Verordnung kann
die Antragsgegnerin von den Verboten dieser Verordnung in ,begrindeten Einzelfallen*
Ausnahmen zulassen, soweit das 6ffentliche Interesse nicht entgegensteht. § 5 enthélt
eine Regelung Uber Ordnungswidrigkeiten. Die Verordnung hat eine Geltungsdauer
von zwei Jahren und ist eine Woche nach ihrer Veréffentlichung im Amtsblatt der An-
tragsgegnerin vom 18. Dezember 2008 (S. 673) in Kraft getreten.

Am 31. August 2009 hat der Antragsteller einen Antrag auf Normenkontrolle nach § 47
VwGO gestellt und beantragt, die §§ 1 bis 3 der Gefahrenabwehrverordnung der An-
tragsgegnerin fir unwirksam zu erklaren.

Der Antragsteller sieht sich durch die Gefahrenabwehrverordnung in seinen Freiheits-
rechten verletzt. Er fiihrt zur Begriindung im Wesentlichen aus, dass er sich nicht ein-
mal vor die Tir seines Geschéaftes setzen bzw. im offenen TUrbereich stehen und dort
ein Bier, ein Biermischgetrank oder einen ,Alkopop“ trinken dlrfe, da sein Ladenge-
schéft in dem vom Alkoholverbot erfassten Bereich um den Hasselbachplatz belegen
sei. Er halte auch die Grenzziehung der 6rtlichen Ausdehnung des Alkoholverbotes flr
willkirlich. Im Ubrigen bezweifle er, dass diese willkiirliche Grenzziehung Uberhaupt zu
einem Rickgang der Kriminalitdt geflihrt habe und nicht lediglich zu einer Verlagerung
vom Hasselbachplatz bzw. Bahnhofsvorplatz auf die NebenstraBen. Er bezweifle wei-
ter, dass {berhaupt aussagekraftige Statistiken zur Kriminalitatsentwicklung in diesen
Bereichen existierten. Im Ubrigen sei das Alkoholverbot als solches ungeeignet, da es
alle Birger ,iber einen Kamm schere” und die groBe Masse ruhiger und gesitteter
Biirger daflir bestrafe, dass es die Polizei nicht fertigbringe, das stratbare Handeln ver-
einzelter Storenfriede zu unterbinden. Im Ubrigen seien die Bestimmungen der Gefah-
renabwehrverordnung nicht von der Ermé&chtigung der §§ 1, 93 f. SOG LSA gedeckt.
§ 1 der Gefahrenabwehrverordnung sei unwirksam, weil die Norm zu unbestimmt sei



und damit bereits gegen das Erfordernis in § 96 Abs. 1 SOG LSA verstoBe. Es sei ei-
nem objektiven Betrachter keine Abgrenzung zwischen erlaubtem und nicht erlaubtem
Handeln méglich. Im Ubrigen habe der Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg zu
einer dhnlichen Gefahrenabwehrverordnung der Stadt Freiburg im Breisgau festge-
stellt, dass diese unwirksam sei.

Der Antragsteller beantragt,

die §§ 1 bis 3 der Gefahrenabwehrverordnung betreffend die
Abwehr von Gefahren durch Alkoholkonsum in der Offentlich-
keit der Stadt A-Stadt vom 04. Dezember 2008, verdffentlicht im
Amtsblatt der Stadt A-Stadt vom 18. Dezember 2008, fur nichtig
bzw. unwirksam zu erkléaren.

Die Antragsgegnerin beantragt,
den Normenkontrollantrag abzulehnen.

Sie tragt vor: In den Jahren 2006 und 2007 habe sich der Bereich des Hasselbachpiat-
zes zu einem polizeilichen und sicherheitsbehdérdlichen Kriminalitdtsschwerpunkt und
einem Treffounkt von Personen entwickelt, welche dort auBerhalb der Gastronomie Al-
kohol konsumierten. Von diesen Personen seien regeimaBig Gefahrdungen ausgegan-
gen. Es sei wiederholt zu gewalttdtigen Auseinandersetzungen gekommen. Hierbei
seien auch mehrere Personen verletzt worden. Durch den Konsum von Alkohol sei da-
bei die Aggressivitat des Verhaltens verstarkt und die Hemmschwelle zur Anwendung
kérperlicher Gewalt deutlich gesenkt worden. Auch sei durch diesen Personenkreis das
Umfeld durch Larmen und ,aufgedrehte” Musikanlagen aus Kraftfahrzeugen belastigt
worden. Weiterhin hatten diese Personen Verunreinigungen der &ffentlichen Verkehrs-
flachen verursacht. inshesondere Scherben durch weggeworfene Glasflaschen héatten
fir Gefahrdungen des FuBgénger- und Fahrzeugverkehrs gesorgt. Die Straftatenstatis-
tik belege diese Entwicklung. Im Bereich des Hasselbachplatzes sei es im Jahr 2007
zu einem Anstieg der Kdérperverletzungsdelikte auf 70 Taten gegenlber 56 Taten im
Jahr 2006 gekommen. Eine Allgemeinverfligung zur Gefahrenabwehr flir den Bereich
des Hasselbachplatzes vom 25. Januar 2008 hatte vom 01. Februar 2008 bis zum 31.
Dezember 2008 gegolten, jedoch nicht zu dem gewilinschten Erfolg geflhrt. Die Rege-
lungen der Allgemeinverfiigung hatten auch mit einem groBen personellen Aufwand
seitens der stadtischen Ordnungskréafte und der Polizei nicht in dem beabsichtigten
Umfang durchgesetzt werden kénnen. Seit dem Inkrafttreten der Gefahrenabwehrver-
ordnung habe sich die Lage um den Hasselbachplatz hingegen deutlich entspannt. So
konnten insbesondere die weiblichen Gaste der Gaststatten am Hasselbachplatz un-
gehindert vor der Tlr im Freien rauchen, ohne angepdbelt oder beléstigt zu werden.
Auch stiinden die Sitzbanke wieder jedermann zur Verfligung und die Aufenthaitsquali-
tat auf dem Hasselbachplatz habe sich verbessert. Nach Einschétzung des stadtischen
Abfallwirtschaftsbetriebes habe sich die Sauberkeit im Umfeld des Hasselbachplatzes



deutlich verbessert. Das Mullaufkommen sei um ca. 40 % gesunken. Es gebe auch
bedeutend weniger Glasbruch; es lagen nur noch vereinzelt zerbrochene Flaschen
umher. Es entspreche den allgemeinen Lebenserfahrungen und den Erkenntnissen
fachkundiger Stellen, dass es zu Ordnungswidrigkeiten komme (und damit zu einer
Realisierung einer konkreten Gefahr), wenn im Bereich des Hasselbachplatzes auBer-
halb konzessionierter Flachen Alkohol getrunken werde. Dabei sei zu beriicksichtigen,
dass sowohl am Hasselbachplatz als auch auf dem Willy-Brandt-Platz (blicherweise
kein gemltliches Verweilen von Personen zu verzeichnen sei, welche damit einherge-
hend in geringen Mengen Alkohol konsumierten. Vielmehr wirden diese Bereiche von
Gruppen von Jugendlichen aufgesucht, bei denen der Alkoholkonsum im Vordergrund
stehe. Entsprechende Mengen von Alkohol wiirden mitgefiihrt. Insbesondere Bier wer-
de kistenweise vorgehalten. Vor Inkrafttreten der Gefahrenabwehrverordnung hatten
die Straftaten und Ordnungswidrigkeiten mit den bisherigen polizei- und ordnungs-
rechtlichen Befugnissen nicht hinreichend bek@mpft werden koénnen. Stichprobenartige
Kontrollen und selbst groBere Prasenz seien nicht ausreichend gewesen. Gerade Ord-
nungswidrigkeiten, wie z.B. das erhoéhte Millaufkommen und die Larmbelastigungen,
lieBen sich mangels Zuordnung nicht vermeiden und sanktionieren.

Wegen der weiteren Einzelheiten wird auf die zwischen den Beteiligten gewechselten
Schriftsatze und die Verwaltungsvorgange der Antragsgegnerin, die Gegenstand der
mindlichen Verhandlung gewesen sind, Bezug genommen.

Entscheidungsgriinde:
Der Antrag ist zunachst statthaft.

Die angegriffene Vorschrift ist eine Verordnung, deren Uberprifung im Wege der ver-
waltungsgerichtlichen Normenkontrolle durch das Landesrecht vorgesehen ist (§ 47
Abs. 1 Nr. 2 VwGO, § 10 AGVwWGO LSA).

Der Antrag ist auch zuldssig.

Die Antragsfrist des § 47 Abs. 2 Satz 1 VwGO von einem Jahr nach Bekanntmachung
der Verordnung ist gewahrt.

Der Antragsteller ist gemaB § 47 Abs. 2 Satz 1 VwGO auch hinsichtlich aller Bestim-
mungen der angegriffenen Verordnung antragsbefugt. Die Antragsbefugnis wird nach
dieser Bestimmung jeder natlrlichen oder juristischen Person eingerdumt, die geltend
macht, durch die Rechtsvorschrift oder deren Anwendung verletzt zu sein oder in ab-
sehbarer Zeit verletzt zu werden. Ausreichend, aber auch erforderlich ist daher, dass
der Antragssteller hinreichend substantiiert Tatsachen vortrégt, die es zumindest als
moglich erscheinen lassen, dass er durch den zur Prifung gestellten Rechtssatz in



seinen subjektiven Rechten verletzt wird. Anders als die Anfechtungsklage nach § 113
Abs. 1 Satz 1 VwWGO setzt die Erklarung einer Rechtsvorschrift fir unwirksam nach §
47 Abs. 5 Satz 2 VwGO eine Verletzung eigener Rechte des Antragstellers nicht vor-
aus. Das Verfahren der Normenkontrolle nach § 47 VwGO dient nicht nur dem subjek-
tiven Rechtsschuiz; es stellt zugleich ein Verfahren der objektiven Rechtskontrolle dar
(vgl. BVerwG, Urt. v. 09.04.2008 - 4 CN 1.07 -, NVwZ 2008, 899). Die Anforderungen
an die Antragsbefugnis dirfen daher nicht Uberspannt werden. Die Antragsbefugnis
fehlt danach erst, wenn offensichtlich und nach keiner Betrachtungsweise subjektive
Rechte des Antragsstellers verletzt sein kénnen (vgl. BVerwG, Beschl. v. 22.08.2005 -
6 BN 1.05 -, NVwZ-RR 2006, 36 m. w. N.). Es ist jedenfalls nicht ausgeschlossen, dass
dem Antragsteller im Hinblick auf die grundrechtlich geschiitzte allgemeine Handlungs-
freiheit i.S.d. Art. 2 Abs. 1 GG, welche auch den Konsum von Alkohol in der Offentlich-
keit umfasst, ein subjektives Recht darauf zusteht, dass bei hoheitlichen Eingriffen und
Beschrankungen der allgemeinen Handlungsfreiheit die einschlédgigen Vorschriften des
formellen und materiellen Rechts beachtet werden. Nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts gewabhrleistet Art. 2 Abs. 1 GG die allgemeine Handlungs-
freiheit in einem umfassenden Sinne. Geschiitzt ist durch die allgemeine Handlungs-
freiheit damit nicht nur ein begrenzter Bereich der Persdnlichkeitsentfaltung, sondern
jede Form menschlichen Handelns ohne Ricksicht darauf, welches Gewicht der Beta-
tigung flir die Personlichkeitsentfaltung zukommt (vgl. BVerfG, Beschl. v. 23.05.1980 -
2 BvR 854/79 -, BVerfGE 54, 143 und Beschl. v. 06.06.1989 - 1 BvR 921/85 -
BVerfGE 80, 137). Der Einzelne kann die Nachprifung durch die Verwaltungsgerichte
verlangen, ob eine die allgemeine Handlungsfreiheit einschrénkende Norm zur verfas-
sungsmagigen Ordnung gehdrt, ob sie also formell und materiell mit héherrangigem
Recht im Einklang steht (vgl. BVerfG, Beschl. v. 06.06.1989, a. a. O.) Der Aniragsteller
kann geltend machen, durch die Verordnung bzw. deren Anwendung in seinen Rech-
ten verletzt zu sein bzw. in absehbarer Zeit verletzt zu werden. Der Antragsteller wohnt
und arbeitet in A-Stadt. Er mdchte auch in Zukunft u. a. in den in der Verbotsverord-
nung genannten Bereichen die Gelegenheit haben, Alkchol zu konsumieren. Das hat
er in der Antragsschrift hinsichtlich des Hasselbachplaizes ausdrlcklich geltend ge-
macht und sich im Ubrigen mit der Anfechtung der §§ 1 und 3 der Verordnung konklu-
dent vorbehalten. Er gehért damit zum Kreis der potenziell Betroffenen. Er 18uft, auch
wenn er es nicht darauf anlegt, Dritte erheblich zu beeintrachtigen, gleichwohl bei ei-
nem Konsum von Alkohol Gefahr, dass die Antragsgegnerin hinzutretende Lebensdu-
Berungen oder Handlungen, etwa das Singen eines Liedes, als Auswirkungen seines
Alkoholgenusses ansieht, die geeignet sind, derartige Beeintrachtigungen hervorzuru-
fen.

Der Antrag ist auch begriindet. Die am 4. Dezember 2008 vom Stadtrat der Antrags-
gegnerin beschlossene und am 12. Dezember 2008 ausgefertigte Gefahrenabwehr-
verordnung ist ungiltig, da die Verbotsbestimmungen der §§ 1 bis 3 der Gefahrenab-
wehrverordnung (im Folgenden: GefahrenabwehrVO) nicht mit héherrangigem Recht
vereinbar sind.



Es bestehen zwar keine Bedenken hinsichtlich des ordnungsgemaBen Zustandekom-
mens der Gefahrenabwehrverordnung. Die Verordnung ist mit der erforderlichen Zu-
stimmung des Stadtrates der Antragsgegnerin erlassen worden (vgl. §§ 94 Abs. 2 SOG
LSA, 44 Abs. 3 Nr. 1 GO LSA) und dem Landesverwaltungsamt als Rechtsaufsichts-
behdrde nach MaBgabe des § 101 Abs. 1 Satz 1 und 2 SOG LSA zur Zustimmung vor-
gelegt worden. Eine ordnungsgemaBe Verklindung i.S.d. §§ 99 Abs. 2 SOG LSA, 2
Abs. 1 VerkindG LSA) durch die &ffentliche Bekanntmachung im Amtsblatt der An-
tragsgegnerin liegt ebenfalls vor.

§ 1 GefahrenabwehrVO verst6Bt gegen das verfassungsrechtliche Gebot hinreichen-
der Bestimmtheit. Das aus dem Rechtsstaatsprinzip abzuleitende Gebot der hinrei-
chenden Bestimmtheit und Kiarheit der Norm fordert vom Normgeber, seine Regelun-
gen grundsétzlich so genau zu fassen, dass der Betroffene die Rechtslage, d.h. Inhait
und Grenzen von Gebots- oder Verbotsnormen in zumutbarer Weise erkennen und
sein Verhalten danach ausrichten kann. Der Normgeber darf dabei grundsatzlich auch
auf unbestimmte Rechtsbegriffe zurlickgreifen, wenn die Kennzeichnung der Normtat-
bestdnde mit beschreibenden Merkmalen nicht moglich ist. Die Auslegungsbedirftig-
keit einer Norm stent ihrer Bestimmtheit grundsétzlich nicht entgegen; allerdings mus-
sen sich aus Wortlaut, Zweck und Zusammenhang der Regelung objektive Kriterien
gewinnen lassen, die einen verldsslichen, an begrenzende HandlungsmaBstabe ge-
bundenen Vollzug der Norm gewahrleisten (vgl. BVerfG, Urt. v. 27.07.2005 - 1 BvR
668/04 -, BVerfGE 113, 348; VGH Mannheim, Urt. v. 28.07.2009 - 1 S 2340/08 -,
VBIBW 2010, 33). Wenn - wie hier - eine buBgeldbewehrte Verbotsvorschrift im Streit
steht, muss sich diese zudem an den strengeren Anforderungen des Art. 103 Abs. 2
GG messen lassen. Art. 103 Abs. 2 GG enthélt ein besonderes Bestimmtheitsgebot.
Der Gesetzgeber ist danach verpflichtet, die Voraussetzungen der Strafbarkeit oder
BuBgeldbewehrung so konkret zu umschreiben, dass Anwendungsbereich und Trag-
weite der Straf- oder Ordnungswidrigkeitentatbestdnde zu erkennen sind und sich
durch Auslegung ermitteln lassen. Diese Verpflichtung dient einem doppelten Zweck.
Sie soll einerseits sicherstellen, dass die Normadressaten vorhersehen kénnen, wel-
ches Verhalten verboten und mit Strafe bedroht ist. Sie soll andererseits gewahrleisten,
dass der Gesetzgeber Uber die Strafbarkeit oder die BuBgeldvoraussetzungen selbst
entscheidet. Insoweit enthéit Art. 103 Abs. 2 GG einen strengen Gesetzesvorbehalt,
der es der voliziehenden und der rechtsprechenden Gewalt verwehrt, die normativen
Voraussetzungen einer Bestrafung oder einer Verhdngung von GeldbuBen festzulegen
(vgl. BVerfG, Beschl. v. 17.11.2009 - 1 BvR 2717/08 -, NJW 2010, 754; Beschl. v.
22.06.1988 - 2 BvR 234/87 - BVerfGE 78, 374). Das schlie3t allerdings nicht eine Ver-
wendung von Begriffen aus, die der Deutung durch den Richter bedirfen. Auch im
Straf- und Ordnungswidrigkeitenrecht steht der Gesetzgeber vor der Notwendigkeit,
der Vielgestaltigkeit des Lebens Rechnung zu tragen. Ferner ist es wegen der Allge-
meinheit und Abstraktheit von Straf- und BuBgeldnormen unvermeidlich, dass in Ein-
zelfallen zweifelhaft sein kann, ob ein Verhalten noch unter den gesetzlichen Tatbe-



stand fallt oder nicht. Jedenfalls im Regelfall muss der Normadressat aber anhand der
gesetzlichen Vorschrift voraussehen kénnen, ob ein Verhalten strafbar oder bufBgeld-
bewehrt ist. In Grenzféllen ist auf diese Weise wenigstens das Risiko einer Ahndung
erkennbar (vgl. BVerfG, Beschl. v. 22.06.1998, a. a. Q.).

Diesem MaBstab wird § 1 GefahrenabwehrVO nicht gerecht. Die darin normierten Tat-
bestandsmerkmale ermdglichen keine hinreichend eindeutige Abgrenzung zwischen
verbotenem und noch zulassigem Verhalten.

Was mit ,Lagern“ oder ,dauerhaftem Verweilen" gemeint ist, ist einer Auslegung zwar
noch grundsétzlich zuganglich. Der Begriff des ,Lagerns” kann mit der Einrichtung ei-
nes Rast- und Ruheplatzes einer Person umschrieben werden. Auch der unbestimmte
Rechtsbegriff ,dauerhaftes Verweilen“ lasst sich dahingehend begrenzen, dass eine
lediglich kurze Unterbrechung der Fortbewegung, etwa um ein alkoholisches Getrank
zu sich zu nehmen, hiervon nicht erfasst sein soll.

Die Norm ist jedoch nicht hinreichend bestimmt, da nach dem Wortlaut der Norm nicht
eindeutig erkennbar ist, ob mit dem Lagern oder dauerhaften Verweilen in der ,Offent-
lichkeit” nur der Aufenthalt auf 6ffentlichen StraBen, Wegen und Platzen im gesamten
Stadtgebiet der Antragsgegnerin gemeint ist oder ob auch ein zur Beeintrachtigung
Dritter geeignetes Lagern oder dauerhaftes Verweilen in Verbindung mit Alkoholkon-
sum auf privaten, jedoch offentlich zuganglichen Grundstiicken in A-Stadt untersagt
werden soll.

Entgegen der Auffassung der Antragsgegnerin ist eine hinreichende Auslegung nicht
anhand der Systematik der Vorschrift méglich. Die Einschrankung in § 1 Abs. 2 Gefah-
renabwehrVO, wonach das Verbot nicht fir Bereiche gilt, welche nach Gaststattenrecht
konzessioniert sind, kann nicht als Auslegungshilfe fir die Interpretation des Begriffs
der ,Offentlichkeit* im Sinne des § 1 Abs. 1 GefahrenabwehrVO herangezogen wer-
den, da sich diese Bereiche sowohl auf Privatgrundsticken als auch - im Rahmen ei-
ner Sondernutzung - auf 6ffentlichen StraBen, Wegen und Platzen befinden kénnen.

Der Begriff der ,Offentlichkeit* im Sinne der Gefahrenabwehrverordnung ist auch durch
andere Bestimmungen des Gesetzes Uber die dffentliche Sicherheit oder Ordnung des
Landes Sachsen-Anhalt nicht ndher eingrenzbar. So wird etwa in § 43 Abs. 7 SOG
LSA hinsichtlich der ordnungsrechtlichen Befugnisse zum Betreten und Durchsuchen
von Arbeits-, Betriebs- und Geschéftsrdumen ebenfalls als Anknipfungsmerkmal das
Tatbestandsmerkmal ,der Offentlichkeit zuganglich* verwandt. Bei der Auslegung des
Ausdrucks ,der Offentlichkeit zugédnglich* und der Klarung, wovon und von wem die
Zuganglichkeit abhéngt, kann grundsatzlich auf die verfassungsrechtliche Einordnung
der Vorschrift zurlickgegriffen werden. Sie steht im Zusammenhang mit dem Grund-
recht auf Wohnung aus Artikel 13 Abs. 1 GG, wobei der Begriff ,\Wohnung" nicht nur
Wohnungen im umgangssprachlichen Sinne, sondern auch Arbeits-, Betriebs- und Ge-
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schaftsraume umfasst. Zur Wohnung* gehéren auch diejenigen Teile der Betriebs-
raume oder des umfriedeten Besitztums, die der Veranstalter aus eigenem Entschluss
der Offentlichkeit zugénglich gemacht hat; auch dann gewabhrleistet das Grundrecht
Schutz gegen Eingriffe in seine Entscheidung Uber das Zutrittsrecht im Einzelnen und
Uber die Zweckbestimmung des Aufenthaltes. Als Beispiele fir solche offentlich zu-
ganglichen Orte werden Hotels, Theater, Kinos, Schwimmbader, Stadien, Museen,
Spielsalons und Kaufhduser genannt (vgl. die Aufz&hlung bei Rachor in:
Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, 4. Aufl. 2007, Abschnitt F Rdnr. 724).
Andere Raumlichkeiten dagegen behalten trotz des Besuchs einer Vielzahl von Perso-
nen einen grundsétzlich privaten Charakter (etwa die Warteraume einer Arztpraxis
oder einer Anwaltskanzlei). Fiir letztere fehlt es typischerweise an der Einwilligung des
Inhabers zu einem unbeschrankten Zutritt, wenngleich er diese - etwa an einem Tag
der Offenen T{r - erteilen kénnte (vgl. OVG Berlin-Brandenburg, Urt. v. 10.09.2009 - 1
B 29.09 - juris). Ohne eine umfassende Einwilligung sind die R&ume trotz der mit den
Besuchern verbundenen Teiloffentlichkeit nicht ,6ffentlich* im Sinne des § 43 Abs. 7
SOG LSA. Wann eine ,0ffentliche Zuganglichkeit* daher allgemein vorliegt, bestimmt
auch diese Vorschrift nicht. Die polizei- und ordnungsrechtliche Literatur sieht fast aus-
nahmslos von einer konkreten Definition des Begriffs der ,6ffentlich zugénglichen®
Raume ab (vgl. z.B. Rachor in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, 4. Aufl.
2007, Kap. F Rdnr. 724; Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, 6. Aufl. 2009, § 3 Rn.
155). Auch in der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung wird aufgrund der Vielge-
staltigkeit der denkbaren Lebenssachverhalte regelméBig eine Einzelfallbetrachtung
angestellt, ohne dass Uber die oben dargestellten abstrakten Rechtsséatze hinaus, der
Begriff der ,6ffentlich zuganglichen* R&ume naher definiert wird (vgl. zu einer allgemein
zugénglichen Teestube eines privaten Vereins: BVerwG, Urt. v. 25.08.2004 - 6 C 26.03
-, BVerwGE 121, 345). Vor diesem Hintergrund ist fir den Adressaten des § 1 Gefah-
renabwehrVO nicht hinreichend erkennbar, ob z. B. eine 6ffentlich zugéngliche Werbe-
veranstaltung eines Unternehmens auf einem Privatgrundstlck, auf der die Besucher
zumindest eine Weile verbleiben sollen und auf der Alkohol konsumiert (nicht notwen-
digerweise ausgeschenkt) wird, von der Verbotsnorm erfasst wird und der Veranstalter
sich daher ggf. um eine Ausnahmegenehmigung nach § 4 GefahrenabwehrVO bemi-
hen muss.

Auch der Begriindung der Gefahrenabwehrverordnung in der Drucksache DS0521/08
lasst sich nicht mit der notwendigen Klarheit entnehmen, wie der Begriff der ,Offent-
lichkeit* auszulegen ist. So heiBt es auf Seite 4 der Drucksache: ,In A-Stadt gibt es zur
Zeit ca. 40 Treffpunkte, an denen regeimaBig Alkohol in der Offentlichkeit getrunken
wird (auch auf Privatgrundstlcken, insbesondere Einkaufsmérkten).” Auf Seite 6 heifB3t
es hingegen zum Regelungsinhalt des § 1 GefahrenabwehrVO: ,Das Lagern oder dau-
erhafte Verweilen auf StraBen und oéffentlichen Anlagen auBerhalb konzessionierter
Freiflachen in Verbindung mit Alkoholkonsum, wird untersagt, wenn dessen Auswir-
kungen geeignet sind, Dritte erheblich zu belastigen.” (Hervorhebungen jeweils durch
den Senat).
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Weiterhin ist die Verordnung auch insoweit zu unbestimmt, als das Verbot an das La-
gern und dauerhafte Verweilen in Verbindung mit dem Konsum von Alkohol ankn(pft.
Nach dem maBgeblichen Wortlaut der Vorschrift setzt der Tatbestand der Verbotsnorm
keine ,finale Verknlpfung“ dergestalt voraus, dass das ,Lagern” oder ,dauerhafte Ver-
weilen” zum Zwecke des Konsums von Alkohol erfolgt (vgl. zu einer solchen Bestim-
mung: VGH Mannheim, Urt. v. 28.07.2009 - 1 S 2340/08 -, VBIBW 2010, 33; OLG
Saarbricken, Beschl. v. 15.09.1997 -Ss (Z) 221/97 (62/97) -, NJW 1998, 251). Dem
maBgeblichen Wortlaut nach muss der Alkoholkonsum nur in irgendeinem Zusammen-
hang mit dem ,Lagern” oder ,dauerhaften Verweilen" stehen. Nach dem Wortlaut der
Bestimmung bleibt offen, ob etwa auch solche Personen ordnungswidrig handeln, die
sich ohne selbst Alkohol zu konsumieren lediglich in einer Gruppe aufhalten, bei der
ein Einzelner Alkohol zu sich nimmt, wenn dieser oder eine andere Person aus der
Gruppe Handlungen vornimmt, die geeignet sind, Dritte zu beeintrdchtigen. Aufgrund
der unklaren Formulierung bleibt auch offen, ob auch ein Alkoholkonsum zeitlich vor

dem Lagern bzw. dauerhaften Verweilen geeignet sein kann, die Verbotsfolge auszulé-
sen.

Unbestimmt ist § 1 GefahrenabwehrVO auch insoweit, als sie die Folgen des Alkohol-
konsums zu beschreiben versucht, der das Verbot, ndmlich bereits das Lagern bzw.
das dauerhafte Verweilen in Verbindung mit Alkcholkonsum, ausldsen soll. Die Auswir-
kungen des Alkoholkonsums missen danach ,geeignet® sein, ,Dritte erheblich zu be-
eintrachtigen®. Die Antragsgegnerin hat dabei im Anschiuss an die obergerichtliche
Rechtsprechung (vgl. OVG Schleswig, Urt. v. 16.06.1999 - 4 K 2/99 - juris zur Nichtig-
keit einer Sondernutzungssatzung; VGH Mannheim, Beschl. v. 04.10.2002 - 1 S
1963/02 - NVwZ 2003, 115 und Beschl. v. 06.10.1998 - 1 § 2272/97 - VBIBW 1999,
101) und dem Erlass des Ministerium des innern des Landes Sachsen-Anhalt vom 22.
Mai 2008 zwar hinreichend beachtet, dass allein durch das Lagern oder dauerhafte
Verweilen in Verbindung mit Alkoholkonsum noch kein ordnungswidriger Zustand her-
bei geflhrt wird, sondern erst durch die alkoholbedingten, mit Beeintrachtigungen Drit-
ter verbundenen Ausfall- und Folgeerscheinungen, wie etwa aggressivem Verhalten,
Verunreinigungen durch weggeworfene Gegenstande oder dhnlichem. Um bereits im
Vorfeld des Auftretens von Beeintrachtigungen einschreiten zu kénnen, hat die An-
tragsgegnerin jedoch versucht, die von ihr als ordnungswidrig angesehenen Verhal-
tensweisen mit einer weit gefassten Formulierung und ,Regelbeispielen® zu bestim-
men, in denen es ihren Erwartungen nach zu solchen Folgeerscheinungen kommen
wird. Die fiir eine Normanwendung notwendige Beschreibung der ndheren Umstande,
unter denen diese Beflrchtungen gerechtfertigt sind, beschreibt die Antragsgegnerin
hingegen nicht. Das Lagern bzw. Verbot des Verweilens in Verbindung mit Alkoholkon-
sum wird im Ergebnis unter den Vorbehalt einer weiteren Sachverhaltsfeststellung
durch die zustandigen Ordnungskrafte gestellt, d.h., dass in jedem Einzelfall noch eine
Uberpriifung stattfinden muss, ob tatséchlich eine tatbestandsmaBige Beeintrachtigung
gegeben ist. Hierbei ist schon aufgrund der Formulierung in § 1 Abs. 1 Satz 1 der Ver-
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ordnung unter Verwendung des Genitivs ,dessen” unklar, welcher Bezug insoweit her-
gestellt wird, namentlich ob sich die tatbestandsméBigen ,Auswirkungen®, wodurch
Dritte mdglicherweise erheblich beeintrachtigt werden, auf das ,Lagern oder dauerhafte
Verweilen®, auf den ,Alkoholkonsum in der Offentlichkeit* oder — kumulativ — auf beide
genannten Umstande beziehen missen mit der Folge, dass etwa Dritte sowohl am ,La-
gern als auch am ,Alkoholkonsum“ AnstoB nehmen missten. Vom Normunterworfe-
nen sind daher die Grenzen nicht auszumachen, wann bzw. unter welchen Vorausset-
zungen das Lagern bzw. dauerhafte Verweilen in Verbindung mit dem Alkoholkonsum
geeignet ist, sich beeintrachtigend auf Dritte auszuwirken und die Verhangung von
BuBgeldern nach sich ziehen kann. Der Wortlaut der angegriffenen Norm gibt keine
eindeutige Antwort auf die Frage, welche - bevorstehenden - Auswirkungen des Alko-
holkonsums nicht mehr hingenommen werden sollen.

Diese Unbestimmtheiten setzen sich auch bei einigen der in der Verordnung angefthr-
ten ,Regelbeispielen” fort. So bleibt unklar, anhand welcher Kriterien das Singen als
Jaut“ zu qualifizieren ist bzw. was unter ,Larmen" im Sinne der Verbotsbestimmung zu
verstehen ist. Entgegen der Auffassung der Antragsgegnerin kann zur Auslegung der
beiden Begriffe nicht ohne Weiteres die Ordnungswidrigkeitenvorschrift des § 117
OWIiG herangezogen werden. Der objektive Tatbestand dieser Vorschrift besteht in der
- unter bestimmten Voraussetzungen vorgenommenen - Erregung von L&rm, der ge-
eignet ist, ndher bezeichnete Erfolge herbeizufiihren. Der Tatbestand des unzulassigen
Larms ist damit in § 117 OWIG in zweifacher Weise beschrénkt. Die Larmerregung ist
also - anders als bei der streitbefangenen Verordnung — nicht schlechthin, sondern nur
dann als Ordnungswidrigkeit mit GeldbuBe bedroht, wenn sie ,unzuldssig” ist und eine
Eignung zur Belastigung einer Mehrheit von Personen oder zur Schadigung der Ge-
sundheit einer Einzelperson aufweist. Wann ein ,lautes” Singen bzw. ,L&drmen" vorliegt,
lasst sich wegen fehlender allgemeingultiger Normen hinsichtlich des sog. verhaltens-
bedingten Larms nicht ohne weiteres feststellen. Wie ein betroffener Blirger erkennen
soll, wie lange und wie laut er singen darf, ist nicht aufgrund objektivierbarer Kriterien
zu ermitteln. Auf die hdchst unterschiedlich ausgeprégte persénliche Empfindsamkeit
von Dritten bzw. die subjektive Einschatzung der Volizugsbeamten kann jedenfalls
nicht abgestelit werden (vgl. hierzu zur Einordnung von Klavierspiel als ruhestérendem
Larm: BVerfG, Beschl. v. 17.11.2009, a. a. O.).

Die Alkoholkonsumverbote in den Arealen um den Hasselbachplatz und den Willy-
Brandt-Platz in den §§ 2 und 3 GefahrenabwehrVO sind zwar ausreichend bestimmt.
Die Verbote sind, soweit sie zur Vermeidung von Straftaten und Larm dienen sollen,
jedoch nicht von der Ermachtigungsnorm des § 94 Abs. 1 Nr. 1 SOG LSA gedeckt.

§ 94 Abs. 1 Nr. 1 SOG LSA erméchtigt die Antragsgegnerin, Gefahrenabwehrverord-
nungen zur Abwehr ,abstrakter* Gefahren zu erlassen. Eine Gefahr fir die &ffentliche
Sicherheit oder Ordnung i.S.d. § 3 Nr. 3 Buchst. f SOG LSA ist gegeben, wenn bei be-
stimmten Arten von Verhaltensweisen oder Zustanden nach allgemeiner Lebenserfah-
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rung oder fachlichen Erkenntnissen mit hinreichender Wahrscheinlichkeit ein Schaden
flr die polizeilichen Schutzglter im Einzelfall, d.h. eine konkrete Gefahrenlage i.S.d. §
3 Nr. 3 Buchst. a SOG LSA einzutreten pflegt. Dabei hangt der zu fordernde Wahr-
scheinlichkeitsgrad von der Bedeutung der gefahrdeten Rechtsglter sowie dem Aus-
maf des mdglichen Schadens ab. Geht es um den Schutz besonders hochwertiger
Rechtsglter, wie etwa Leben und Gesundheit von Menschen, so kann auch die ent-
ferntere Mdglichkeit eines Schadenseintrittes ausreichen (vgl. BVerwG, Urt. v.
03.07.2002 - 6 CN 8.01 -, BVerwGE 116, 347). Der Gefahrenbegriff ist dadurch ge-
kennzeichnet, dass aus gewissen gegenwdrtigen Zustidnden nach dem Gesetz der
Kausalitat gewisse andere Schaden bringende Zustéande und Ereignisse erwachsen
werden. Schadensméglichkeiten, die sich deshalb nicht ausschlieBen lassen, weil nach
dem derzeitigen Wissensstand bestimmte Ursachenzusammenhénge weder bejaht
noch verneint werden kdnnen, begriinden hingegen keine Gefahr, sondern lediglich ei-
nen Gefahrenverdacht oder ein sog. Besorgnispotential. VorsorgemaBnahmen zur Ab-
wehr méglicher Beeintrachtigungen im Gefahrenvorfeld werden durch die polizeiliche
Ermachtigungsgrundlage zum Erlass von Gefahrenabwehrverordnungen nicht gedeckt.
Dies lasst sich auch nicht dahingehend erweiternd auslegen, dass der Exekutive eine
sog. Einschatzungsprérogative in Bezug darauf zugebilligt wird, ob die vorliegenden
Erkenntnisse die Annahme einer abstrakten Gefahr rechtfertigt (vgl. BVerwG, Urt. v.
03.07.2002, a. a. O.).

MaBgebliches Kriterium zur Feststellung einer Gefahr ist die hinreichende Wahrschein-
lichkeit des Schadenseintritts. Die abstrakte Gefahr im Sinne des § 3 Nr. 3 Buchst. f
SOG LSA unterscheidet sich dabei von der konkreten Gefahr nicht durch den Grad der
Wahrscheinlichkeit des Schadenseintritts, sondern durch den Bezugspunkt der Gefah-
renprognose oder durch die Betrachtungsweise: Erforderlich ist jeweils die hinreichen-
de Wahrscheinlichkeit des Eintritts eines Schadens im konkreten Einzelfall. Eine solche
hinreichende oder auch ,bloBe* Wahrscheinlichkeit gehért zur abstrakten genauso wie
zur konkreten Gefahr; beide Gefahrenbegriffe stellen, was den zu erwartenden Eintritt
eines Schadens anlangt, die gleichen Anforderungen der Wahrscheinlichkeit. Der Un-
terschied liegt nur in der Betrachtungsweise, bei der konkreten Gefahr konkret”, d.h.
auf den Einzelfall, bei der abstrakten Gefahr ,abstrakt-generell, also auf den typischen
Fall bezogen. Eine konkrete Gefahr liegt danach vor, wenn in dem zu beurteilenden
konkreten Einzelfall in Oberschaubarer Zukunft mit dem Schadenseintritt hinreichend
wahrscheinlich gerechnet werden muss; eine abstrakte Gefahr ist gegeben, wenn eine
generell-abstrakte Betrachtung fir bestimmtie Arten von Verhaltensweisen oder Zu-
stdnden zu dem Ergebnis flhrt, dass mit hinreichender Wahrscheinlichkeit ein Scha-
den im Einzelfall einzutreten pflegt und daher Anlass besteht, diese Gefahr mit gene-
rell-abstrakten Mitteln, also einem Rechtssatz, insbesondere einer Gefahrenabwehr-
verordnung, zu bekdmpfen, was wiederum zur Folge hat, dass auf den Nachweis der
Gefahr eines Schadenseintritts im Einzelfall verzichtet werden kann (vgl. BVerwG, Urt.
v. 26.06.1970 - IV C 99.67 - NJW 1970, 1890). Auch die Feststellung einer abstrakten
Gefahr verlangt mithin eine in tats&chlicher Hinsicht genligend abgesicherte Prognose.
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Es missen bei abstrakt-genereiler Betrachtung hinreichende Anhaltspunkte vorhanden
sein, die den Schluss auf den drohenden Eintritt von Schaden rechtfertigen. Der Scha-
den muss regelmaBig und typischerweise, wenn auch nicht ausnahmslos, zu erwarten
sein. Es liegt dabei im Wesen von Prognosen, dass die vorhergesagten Ereignisse
wegen anderer als der erwarteten Geschehensabléufe ausbleiben kénnen. Von dieser
mit jeder Prognose verbundenen Unsicherheit ist die Ungewissheit zu unterscheiden,
die bereits die tatsachlichen Grundlagen der Gefahrenprognose betreffen. Ist die Be-
hérde mangels genitigender Erkenntnisse (iber die Einzelheiten der zu regeinden
Sachverhalte und/oder Uber die maBgeblichen Kausalverlaufe zu der erforderlichen
Gefahrenprognose nicht imstande, so liegt keine Gefahr, sondern allenfalls eine mogli-
che Gefahr oder ein Gefahrenverdacht vor. Zwar kann auch in derartigen Situationen
ein Bed{rinis bestehen, zum Schutz der etwa gefahrdeten Rechtsgiter, namentlich
hochrangiger Rechtsgiter wie Leben und kérperlicher Unversehrtheit von Menschen,
Freiheitseinschrankungen anzuordnen. Doch beruht ein solches Einschreiten nicht auf
der Feststellung einer Gefahr; vielmehr werden dann Risiken bek@mpft, die jenseits
des Bereichs feststellbarer Gefahren verbleiben. Das setzt eine Risikobewertung vor-
aus, die - im Gegensatz zur Feststellung einer Gefahr - Gber einen Rechtsanwen-
dungsvorgang weit hinausgeht und mehr oder weniger zwangslaufig neben der Beur-
teilung der Intensitat der bestehenden Verdachtsmomente eine Abschétzung der Hin-
nehmbarkeit der Risiken sowie der Akzeptanz oder Nichtakzeptanz der in Betracht
kommenden Freiheitseinschrankungen in der Offentlichkeit einschlieBt, mithin - in die-
sem Sinne — ,politisch* geprégt oder mitgepragt ist. Eine derart weit reichende Bewer-
tungs- und Entscheidungskompetenz steht den Polizei- und Ordnungsbehérden auf-
grund der Verordnungsermachtigung nach § 94 SOG LSA nicht zu. Denn es wéare mit
den aus dem rechtsstaatlichen und demokratischen Verfassungssystem (Art. 20 Abs. 1
und 3, Art. 28 Abs. 1 GG) folgenden Grundsétzen der Bestimmtheit gesetzlicher Er-
machtigungen zu Rechtsverordnungen der Exekutive und des Vorbehalts des Geset-
zes nicht vereinbar, wenn die Exekutive ohne strikte Bindung an den Gefahrenbegriff
kraft eigener Bewertung Uber die Notwendigkeit oder Vertretbarkeit eines Verord-
nungserlasses entscheiden kdnnte. Vielmehr ist es Sache des zustandigen Gesetzge-
bers, sachgebietsbezogen dariiber zu entscheiden, ob, mit welchem Schutzniveau und
auf welche Weise Schadensmoglichkeiten vorsorgend entgegen gewirkt werden soll,
die nicht durch ausreichende Kenninisse belegt, aber auch nicht auszuschlieBen sind.
Allein der parlamentarische Gesetzgeber ist befugt, unter Abwéagung der widerstreiten-
den Interessen die Rechtsgrundlagen fir Grundrechtseingriffe zu schaffen, mit denen
Risiken vermindert werden sollen, flr die - sei es aufgrund neuer Verdachtsmomente,
sei es aufgrund eines gesellschaftlichen Wandels oder einer veranderten Wahrneh-
mung in der Bevolkerung - Regelungen gefordert werden. Das geschieht Ublicherweise
durch eine Absenkung der Gefahrenschwelle in dem erméchtigenden Gesetz von der
,Gefahrenabwehr” zur ,Vorsorge“ gegen drohende Schaden. Demgegenuber ist in den
§§ 93 f. SOG LSA ausschlieBlich von ,Gefahrenabwehr”, nicht hingegen von ,Vorsor-
ge“ oder ,Vorbeugung“ die Rede. Auch darin zeigt sich, dass dem Gefahrenbegriff
nicht aus sich heraus eine Erstreckung auf die Aufgabe der Risiko- oder Gefahrenvor-
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sorge innewohnt (vgl. BVerwG, Urt. v. 28.06.2004 - 6 C 21.03 - Buchholz 402.41 All-
gemeines Polizeirecht Nr. 76 m. w. N., Urt. v. 03.07.2002, a. a. O. jeweils zur Nichtig-
keit von sog. Gefahrtierverordnungen).

Gemessen an diesen vom Bundesverwaltungsgericht aufgesteliten Grundsétzen liegen
keine hinreichenden Anhaltspunkte dafiir vor, dass das nach Zeit und Ort nach der
Verordnung verbotene Verhalten im Bereich um den Hasselbachplatz und den Willy-
Brandt-Platz regelmafBig und typischerweise Gewaltdelikte bzw. sonstige erhebliche
Beeintrachtigungen der éffentlichen Sicherheit zur Folge hat.

Es ist zunachst voranzustellen, dass der Konsum von Alkohol in der Offentlichkeit nach
geltendem Recht nicht generell verboten ist. Ansonsten wiirde jeder 6ffentliche Kon-
sum von Alkohol einen Versto3 gegen die 6ffentliche Sicherheit darstellen und kdnnte
auch ohne ein als beeintrachtigend empfundenes Anschlussverhalten untersagt wer-
den (vgl. insbesondere zu den von Kommunen ausgesprochenen Alkoholverboten:
Hecker, NVwZ 2010, 359; Hebeler/Schafer, DVBI. 2009, 1424; Hecker, NVwZ 2009,
1016; Pewestorf, DVBI. 2009, 1396; Ruder, KommP spezial 2009, 174). Der Konsum
von Alkohol in der Offentlichkeit ist (iberdies in gewissem Umfang und zu bestimmten
Anlassen weit verbreitet und allgemein akzeptiert. Das von der Antragsgegnerin als ge-
fahrbegrindend empfundene Anschlussverhalten (Verschmutzung des Hasselbach-
platzes und des Willy-Brandt-Platzes durch Flaschen und Glasscherben, Sachbescha-
digungen und Straftaten gegentiber Besuchern und Anwohnern des Wohnquartiers um
den Hasselbachplatz, Larmbelastigungen) stellt jeweils eine Gefahrdung der 6ffentli-
chen Sicherheit dar, da mit diesem Verhalten gegen Regelungen der objektiven
Rechtsordnung verstoBen wird (vgl. § 61 Abs. 1 Nr. 1 und 2 KrW-/AbfG, §§ 303, 223 {.,
240, 185 StGB, §§ 117, 118 OWIG). Diese Folgeerscheinungen sind bereits nach gel-
tendem Recht ausnahmslos straf- bzw. buBgeldbewehrt. Der von der Antragsgegnerin
vorgetragene und auch von der Polizeidirektion Nord erwdhnte Aspekt der Arbeitser-
leichterung vermag den Erlass der Gefahrenabwehrverordnung allein nicht zu rechtfer-
tigen. Zwar erleichtert ein entsprechendes generelles Alkoholverbot die Arbeit der Voll-
zugskrafte ,vor Ort” ganz erheblich, weil die Ordnungskréafte nicht mehr jedem Einzel-
nen nachweisen missen, dass dessen konkretes Verhalten ein ordnungsbehérdliches
Einschreiten rechtfertigt. Ist eine entsprechende Gefahrenabwehrverordnung erlassen,
rechtfertigt bereits der feststellbare Verstof3 gegen das Alkoholkonsumverbot ein Ein-
schreiten auf der Grundlage der ordnungsbehdrdlichen Erméachtigung. Dieser Aspekt
darf jedoch nicht das maBgebliche Motiv fiir den Erlass einer Verordnung bilden, da es
einem allgemeinen Grundsatz des Polizeirechts entspricht, dass polizeiliche Verfigun-
gen bzw. die Wahl einer bestimmten polizeilichen Handlungsform nicht nur zur Erleich-
terung polizeilicher Aufsicht dienen dirfen (vgl. Rachor in: Lisken/Denninger, Hand-
buch des Polizeirechts, 4. Aufl. 2007, Abschnitt F Rdnr. 84; Schenke, Polizei- und Ord-
nungsrecht, 6. Aufl. 2009, Rdnr. 626).
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Nach den dargelegten Grundsétzen kommt es entscheidend darauf an, welche konkre-
ten Zustande die Antragsgegnerin zum Erlass der angegriffenen Gefahrenabwehrver-
ordnung bewogen haben. Dabei sind grundsétzlich auch fachliche Kenntnisse, wie die-
jenigen der értlichen Polizeibehtrden, zu beriicksichtigen. Die Antragsgegnerin will mit
der Gefahrenabwehrverordnung insbesondere der Gewaltdelinquenz und der im Be-
reich des Hasselbachplatzes auftretenden Larmbelastigungen begegnen; damit ist die
offentliche Sicherheit betroffen. Sie beruft sich weiter darauf, dass im Bereich des Has-
selbachplatzes und auch im Bereich des Willy-Brandt-Platzes der Konsum von Alkohol
zur Begehung von Korperverletzungsdelikten und Sachbeschédigungen fiihre; der Al-
koholkonsum stelle insbesondere eine abstrakte Gefahr flr das hochrangige Rechtsgut
der korperlichen Unversehrtheit dar. Zwischen Alkoholkonsum und Gewaltkriminalitat
bestehe ein Wirkungszusammenhang. Der Alkoholkonsum flhre nach den von ihr vor-
gelegten Studien zur Enthemmung und damit auch zur Steigerung der Gewaltbereit-
schaft Einzelner.

Weder die von Antragsgegnerin vorgelegten Studien noch die von ihr vorgelegten sta-
tistischen Erhebungen Uber die Zahl der Straftaten im Bereich um den Hasselbachplatz
und den Willy-Brandt-Platz lassen den Schiuss zu, dass gerade das unter Verbot ge-
stellte Verhalten, namlich der Genuss von Alkohol auBerhalb der nach Gaststattenrecht
konzessionierten Flachen, regelmé&Big und typischerweise die Gefahr von Koérperver-
letzungen, Sachbeschadigungen und Larmbeldstigungen mit sich bringt.

In der von der Antragsgegnerin vorgelegten Studie von Klein, Gewaltverhalten unter
Alkoholeinfluss - DHS 4/97 -, wird unter Ziffer 1 ausgefihrt, dass Alkoholtrinken multip-
le Funktionen und Konsequenzen fiir Menschen besitzt und nur in einer Minderzahl al-
ler relevanten Situationen zu Gewaltexzessen flihrt. Weiter hei3t es dort unter Ziffer 4.,
dass die mogliche Verbindung zwischen Alkoholrausch und Gewaltkriminalitat generell
eher in die Richtung besteht, dass bei Gewalthandlungen eine Alkoholisierung wahr-
scheinlich ist, als dass bei einer Alkoholintoxikation ohne weiteres eine Gewalttat nahe-
liegend ist. In der weiter von der Antragsgegnerin vorgelegten Studie der Schweizeri-
schen Fachstelle fiir Alkohol- und andere Drogenprobleme ,,Alkohol und Gewalt im Ju-
gendalter (Lausanne, Oktober 2006) heift es zusammenfassend (Seite 59): ,Prinzi-
piell zeigt sich, dass die Gesamtgewaltbelastung, sei es als Opfer oder Téter, stark mit
dem Alkoholkonsum, insbesondere dem problematischen Alkoholkonsum zusammen-
hangt. Es ist zu betonen, dass man bei Querschnittsanalysen nie von einer Kausalrich-
tung sprechen kann. Insbesondere bei den hochrisikoreich konsumierenden Jugendli-
chen zeigt sich ein Zusammenspiel verschiedener Problemverhaltensweisen und dies
bezieht sich nicht nur auf verschiedene Formen von Gewaltverhalten, sondern schliet
weitere Bereiche wie ein schlechtes Verhdaltnis zu den Eltern, haufiger Tabak- und
Cannabiskonsum, Schulschwanzen und risikoreiche Sexualpraktiken mit ein.” Aus die-
sen Studien lasst sich zwar der Schluss ziehen, dass bei Gewalttatern sich haufig ein
erheblicher Alkoholkonsum feststellen Iasst, der Umkehrschiuss, dass der Konsum von
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Alkohol auch typischerweise die Begehung von Straftaten nach sich zieht, lasst sich
jedoch dieser Studien nicht entnehmen.

Auch die von der Antragsgegnerin vorgelegten Statistiken hinsichtlich der Kriminalitats-
situation am Hasselbachplatz rechtfertigen nicht den Schluss, dass dort der Konsum
von Alkohol auBerhalb der nach Gaststattenrecht konzessionierten Flachen typischer-
weise die Begehung von Straftaten nach sich zieht. Die Antragsgegnerin hat verschie-
dene, allerdings nur bedingt vergleichbare statistische Erhebungen hinsichtlich der Si-
tuation am Hasselbachplatz in den Jahren zwischen 2007 und 2009 vorgelegt, welche
jeweils von der Polizeidirektion Nord erstellt worden sind. Im Zeitraum vom 1. Januar
2007 bis zum 30. September 2007 (vor Inkrafttreten der Allgemeinverfiigung) sind im
Bereich des Hasselbachplatzes jeweils zwischen 18.00 Uhr und 6.00 Uhr insgesamt
117 Straftaten auf 6ffentlichen Wegen, StraBen und Platzen erfasst worden. Hiervon
entfielen auf die sog. Gewaltstraftaten (Exhibitionistische Handlungen, Réuberische
Erpressung, Raub, Vergiftung, Gefahrliche Kérperverletzung) 29 Taten. Bei den sons-
tigen Straftaten sind als weitere Tatschwerpunkte 27 einfache Kérperverletzungen und
15 Sachbeschadigungen an Kraftfahrzeugen zu verzeichnen gewesen, wobei aller-
dings 9 Sachbeschadigungen allein im Monat September 2007 aufgetreten sind. Bei
einer Tatverdachtigenanalyse, welche sich allerdings auf das ganze Jahr 2007 bezieht,
standen im Bereich der Gewaltstraftaten 24 von 40 Tatverdachtigen unter Alkoholein-
fluss, bei den einfachen Kérperverletzungen waren dies 18 von 29 und bei den Sach-
beschadigungen an Kraftfahrzeugen 21 von 22 Tatverdachtigen. Fiir das Jahr 2008
(nach Inkrafttreten der Allgemeinverfiigung) ist nur ein pauschaler Vergleich fiir den
Zeitraum Januar bis Juni 2007 bzw. Januar 2008 bis Juni 2008 von der Antragsgegne-
rin vorgelegt worden. Die Summe der Raubdelikte, Kérperverletzungen und sonstiger
sog. Rohheitsdelikte (Bedrohung, Nétigung, Beleidigung, Widerstand, Verleumdung) ist
in diesen Vergleichszeitrdumen von 50 auf 54 gestiegen. Der signifikante Anstieg der
Sachbeschadigungen von 10 auf 23 ist nach Auskunft der Polizeidirektion Nord auf die
Tat eines (betrunkenen) Einzeltaters im Mai 2008 zurlickzufihren. In der Statistik fir
den Zeitraum 1. Januar bis 30. Juni 2009 (nach Inkrafttreten der Gefahrenabwehrver-
ordnung) sind im Bereich des Hasselbachplatzes jeweils zwischen 18.00 und 6.00 Uhr
25 Gewaltstraftaten, 18 leichte Kérperverletzungen und 7 Sachbeschadigungen an
Kraftfahrzeugen verzeichnet. Insgesamt sind 82 Straftaten erfasst worden, wobei aller-
dings einige Straftatbestande (Allgemeine VerstdBe gegen das Betdubungsmittelge-
setz nach § 29 BtMG), welche in der Statistik fiir das Jahr 2007 mit 11 Delikten noch
aufgeflhrt sind, aus nicht néher erlduterten Grinden in der Statistik fir das Jahr 2009
nicht mehr erscheinen. Bei der Tatverdachtigenanalyse fir das gesamte Jahr 2009
standen bei den Gewaltdelikten von 30 Tatverdachtigen 7 unter Alkoholeinfluss. Bei
den einfachen Kérperverletzungen waren dies 6 von 13.

Diese Statistiken lassen keine Feststellung zu der Frage zu, ob die Begehung der
Straftaten eine typische Folge des Alkoholkonsums auf3erhalb der konzessionierten
Flachen am Hasselbachplatz darstellt. Aus den von der Antragsgegnerin vorgelegten
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Unterlagen ergibt sich weder in welcher (ungeféhren) GréBenordnung Personen bezo-
gen auf ein Kalenderjahr den Bereich um den Hasselbachplatz aufsuchen noch wie
viele der Besucher des Hasselbachplatzes auBerhalb der konzessionierten Flachen Al-
koho!l konsumieren. Diese Daten wéren jedoch erforderlich gewesen, um die Zahlen
aus der Kriminalitatsstatistik in Beziehung zur Anzahl zu den Alkoholkonsumenten zu
setzen, um so eine Feststellung zu der Frage treffen zu kdnnen, ob die Begehung von
Straftaten eine typische Folge des Alkoholkonsums in diesem Bereich darstellt. Die
Anzahl der unter Alkoholeinfluss begangenen Gewaltdelikte gibt auch keinen Auf-
schluss darliber, ob die Gewalttater bereits zu Hause oder in &ffentlichen Verkehrsmit-
teln auf dem Weg zum Hasselbachplatz Alkohol getrunken haben und sich dann in al-
koholisiertem Zustand in dem Quartier um den Hasselbachplatz aufgehalten haben
bzw. in den dortigen Gaststatten Alkohol zu sich genommen haben und anschlieBend
aggressiv und gewalttatig geworden sind oder ob sie tats&chlich zu der Gruppe der
Normunterworfenen zahlen.

Hinsichtlich des Willy-Brandt-Platzes hat die Antragsgegnerin keine statistischen Mate-
rialien vorgelegt, welche mit den fir den Hasselbachplatz erstellten Statistiken ver-
gleichbar wéren. In der Beschlussvorlage an den Stadtrat der Antragsgegnerin wird le-
diglich festgestelit, dass der Willy-Brandt-Platz seit 1999 ein kontinuierlicher Treffpunkt
von Alkohol trinkenden Personen sei. Es habe sich urspriinglich um zwei Gruppen mit
bis zu 30 Personen gehandelt, die nur bis ca. 16.00 Uhr ,ansprechbar” seien. Danach
sei der Alkoholisierungsgrad so hoch gewesen, dass Platzverweise nur noch mit
ZwangsmaBnahmen durchgefiihrt werden kénnten. Die Situation habe sich in den Jah-
ren 2000 bis 2002 aufgrund von polizeilichen und ordnungsbehdrdlichen MaBnahmen
zundchst beruhigt. Nachdem es im Jahr 2003 erneut zu Beschwerden von Passanten
und Geschéftsleuten gekommen sei, habe die Situation bis zum Jahr 2005 wieder be-
ruhigt werden kénnen. Im Jahr 2006 sei es dann wieder zu Zwischenfallen mit Angehd-
rigen der linken Szene gekommen. Im Jahr 2008 sei es wieder zu Beschwerden ge-
kommen. Bei einer Zahlung vom 26. Mai bis zum 13. Juni 2008 seien 100 Alkohol trin-
kende Personen angetroffen worden. Die Geschaftsfiihrung des Einkautszentrums ,Ci-
ty-Carré" habe sich Uber ,belagerungséhnliche* Zustande beschwert. Im Sommer 2008
sei es auf dem Bahnhofsvorplatz zu handgreiflichen Auseinandersetzungen zwischen
betrunkenen Jugendlichen und Mitarbeitern des Ordnungsamtes gekommen. In der
Folge seien auch Strafanzeigen gestellt worden. Aufgrund der starken Frequentierung
des Platzes sei die Gefahrdung durch Glasscherben der weggeworfenen Flaschen be-
sonders grof3. Konkrete Zahlen (iber die Kriminalitatsentwicklung auf dem Willy-Branat-
Platz wie auch die sonstigen notwendigen Vergleichszahlen, also insbesondere die
GréBenordnung der Zahi der Alkoholkonsumenten auf dem Willy-Brandt-Platz, insge-
samt hat die Antragsgegnerin nicht vorgelegt. Auch hinsichtlich des Willy-Branat-
Platzes gilt, dass eine Gefahrenabwehrverordnung nicht lediglich zur Erleichterung der
Arbeit der Ordnungskréfte erlassen werden kann. Erst recht stellt eine Gefahrenab-
wehrverordnung kein Instrument zur Verdrangung bzw. Vertreibung von als uner-
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winscht erachteten gesellschaftlichen Gruppen zum Zwecke der Milieupflege” dar.
Polizeirechtliche MaBnahmen kénnen sozialpolitische MaBnahmen nicht ersetzen.

Soweit die Antragsgegnerin die Abwehr von Larmbeldstigungen als Beweggrund fir
den Erlass der Gefahrenabwehrverordnung benennt, ergibt sich aus den von ihr vorge-
legten Unterlagen nicht, welcher Quelle die Larmbelastigungen zuzuordnen sind. Aus
den Unterlagen ergibt sich nicht, dass der Larm von Personen herriihrt, die auBerhalb
der konzessionierten Bereichen Alkohol zu sich nehmen. Da Ursache der von den An-
wohnern als stérend empfundenen Larmbeiléstigungen auch Personen sein kdnnen,
die in den Gaststatten Alkohol zu sich genommen haben und sich auf dem Heimweg
befinden bzw. auch solche sein kénnen, die Alkohol bereits vor dem Betreten des Has-
selbachplatzes bzw. Willy-Brandt-Platzes Alkohol konsumiert haben, kann nicht festge-
stellt werden, dass gerade der &ffentliche Alkoholkonsum auBerhalb gaststattenrecht-
lich konzessionierten Flachen typischerweise eine erhebliche, nicht mehr sozialada-
quate Larmbelastigung nach sich zieht. Nach den von der Antragsgegnerin vorgelegten
Unterlagen kommen als LA&rmemittenten auch die Fihrer von Kraftfahrzeugen in Be-
tracht, die die Musikanlagen in ihren (geparkten) Fahrzeugen mit ObermaBiger Laut-
starke betreiben und diese Musik durch die gedffneten Fenster nach auBen dringt. Bei
diesem Verhalten ist nicht ersichtlich, inwieweit eine solche Larmverursachung dem Al-
koholkonsum aufBerhalb der konzessionierten Flachen am Hasselbachplatz bzw. Willy-
Brandt-Platz zugeordnet werden kann.

Ist die Antragsgegnerin daher mangels genligend abgesicherter Erkenntnisse lber die
Einzelheiten der zugrunde liegenden Sachverhalte bzw. (iber die maBgeblichen Kau-
salverlaufe in Bezug auf die Begehung von Straftaten und dem Auftreten von Larmbe-
lastigungen als Folgeverhalten des Alkcholkonsums zu der erforderlichen Gefahren-
prognose nicht im Stande, so liegt allenfalis ein Gefahrenverdacht vor, welcher wie
oben ausgeflihrt nicht zum Erlass einer Gefahrenabwehrverordnung im Sinne des § 94
SOG LSA rechtfertigt.

Das Alkoholverbot in den §§ 2 Abs. 1 und 3 Abs. 1 GefahrenabwehrVO ist ferner, so-
weit es generell die Vermeidung von Abfall zum Ziel hat, nicht verhaltnismaBig im en-
geren Sinne.

Das Gebot der VerhaltnismaBigkeit verlangt allgemein, dass der Staat mit dem Grund-
rechtseingriff einen legitimen Zweck mit geeigneten, erforderlichen und angemessenen
Mitteln verfolgt. Die VerhaltnismaBigkeit im engeren Sinne verlangt, dass die EinbuBen
grundrechtlich geschitzter Freiheiten nicht in unangemessenem Verhdlinis zu den
Gemeinwohlzwecken stehen, denen die Grundrechtsbeschréankung dient. Der Norm-
geber muss zwischen Allgemein- und Individualinteressen einen angemessenen Aus-
gleich herbeiflihren. Dabei ist einerseits das Gewicht der Ziele und Belange zu beriick-
sichtigen, denen der Eingriff dient. MaBgeblich ist unter anderem, wie bedeutsam die
Rechtsglter sind, die mit Hilfe der MaBnahme geschitzt werden sollen, und wie wahr-
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scheinlich der Eintritt einer Rechtsgutverletzung ist. Andererseits ist zu beachten, unter
welchen Voraussetzungen welche und wie viele Grundrechtstrager wie intensiv Beein-
trachtigungen ausgesetzt sind. MaBgebend sind insbesondere die Gestaltung der Ein-
schreitschwellen, die Zah! der Betroffenen und die Intensitat der Beeintrachtigung (vgl.
BVerfG, Beschl. v. 16.06.2009 - 2 BvR 902/06 - NJW 2009, 2431 m. w. N.).

Soweit Zweck der Regelungen in §§ 2 Abs. 1 und 3 Abs. 1 GefahrenabwehrVO ist,
durch ein Alkoholkonsumverbot generell das Abfallaufkommen durch z.B. weggewor-
fene Papierverpackungen und Kunststoffabfall zu verringern, da die Konsumenten von
Alkohol typischerweise auch andere Lebensmittelverpackungen achtlos wegwerfen, ist
die Regelung nicht verhaltnismaBig. Die weitgehende Einschrankung der allgemeinen
Handlungsfreiheit durch das Alkohotkonsumverbot steht auch angesichts des Umstan-
des, dass Verstdfle gegen das Abfallgesetz bereits aufgrund bundesrechtlicher Be-
stimmungen buBgeldbewehrt sind, nicht in einem angemessenen Verhaltnis zum Ziel
der Vermeidung einer unsachgemaBen Abfalientsorgung. Ein generelles Verbot des
Konsums eines Nahrungs- und Genussmittels auf &ffentlichen StraBen, Wegen und
Platzen zu dem alleinigen Zweck, die von der typischerweise verwendeten Verpackung
mdéglicherweise ausgehenden Gefahren zu vermeiden, ist nicht verhaltnismaBig im en-
geren Sinne. Da von einer Vielzahl von Lebensmittelverpackungen bzw. Lebensmittel-
resten, die auf offentlichen Wegen zuriickgelassen werden, Gefahren ausgehen kén-
nen (z. B. Obstschalen, Verpackungsschiaufen), wiirde mit einem solchen Verbot des
Verzehrens eines Lebensmittels der grundrechtlich geschitzte Gemeingebrauch an 6f-
fentlichen StraBen und Wegen, zu dem grundséatzlich auch der Verzehr von Lebensmit-
teln wahrend des Aufenthaltes auf diesen Wegen und StraBBen zahlt, in einer umfas-
senden und das UbermaBverbot verletzenden Weise eingeschranki.

Soweit Ziel der Verordnung die Vermeidung von Glasbruch durch weggeworfene Glas-
flaschen ist, mag zumindest bezliglich des Hasselbachplatzes unterstellt werden, dass
das Wegwerfen von Glasflaschen eine typische Folge des Alkoholkonsums auBerhalb
der gaststattenrechtlich konzessionierten Flachen darstellt. Hinsichtlich des Willy-
Brandt-Platzes kann dies hingegen nicht festgestelit werden, da sich die Antragsgeg-
nerin in der Drucksache DS0521/08 auf die allgemeine Aussage beschrénkt, dass es
auch am Willy-Brandt-Platz zu Glasbruch gekommen sei. Der verfolgte Zweck im Be-
reich der Abfallvermeidung und der Abwehr von Gefahren durch Glasbruch insbeson-
dere fiir FuBganger und Fahrradfahrer, wenn er von der Regelung gedeckt sein sollte,
ist grundsatzlich legitim. Die betroffenen Schutzgiter, insbesondere die koérperliche
Unversehrtheit von Passaten und Fahrradfahrern, besitzen grundséatzlich ein hohes
verfassungsrechtliches Gewicht. Das Gewicht des jeweils konkret verfolgten Einsatz-
zwecks hangt allerdings davon ab, auf welche beeintrachtigten Rechtsgiter er sich
konkret bezieht und welche Intensitat deren Gefdhrdung aufweist. Das Mittel eines
vollstandigen Alkoholkonsumverbotes ist zur Verfolgung praventiver und gegebenen-
falls repressiver Zwecke jedenfalls insoweit geeignet, als die von Glasflaschen, welche
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alkoholische Getranke enthalten, ausgehenden Gefahren zumindest im Bereich der
von der Verordnung betroffenen Gebiete gemindert werden kénnen.

Ein Alkoholkonsumverbot mit dem alleinigen Zweck, Glasbruch und die daraus resultie-
renden Folgen zu vermeiden, ist hingegen nicht erforderlich, da ein gleichermafien
wirksames, aber in Bezug auf die Grundrechtsbeschridnkung aller Normadressaten
milderes Mittel existiert. Hierzu ist zunachst festzustellen, dass das zeitlich befristete
Alkoholverbot im Bereich des Hasselbachplaizes sowie das zeitlich unbefristete Alko-
holverbot am Willy-Brandt-Platz unterschiedslos alle Personen, die in diesen Bereichen
Alkohol konsumieren wollen, betreffen. Die streitigen Bestimmungen umfassen in ihrer
abstrakien Reichweite nicht nur diejenige Personen oder die Gruppen, die die Antrags-
gegnerin mit der Regelung eigentlich erreichen will, ndmlich die, die sich in alkoholisier-
ten Zustand versetzen, um zu provozieren oder als Folgeerscheinung durch unange-
passtes Verhalten aufzufallen, sondern sie geht weit darliber hinaus und erfasst zum
Beispiel auch ,stille Zecher”, die friedlich und im Ubrigen unauffallig Alkohol trinken und
die auch die benutzten Trinkbehalinisse wieder dem Verwertungskreislauf zufthren.
Die Regelungen betreffen weiter auch Personen, die nur (kurzzeitig) mit einem alkoho-
lischen Getrank den Bereich der konzessionierten Bereich von Gaststatien verlassen,
um so z. B. den Anforderungen des Nichiraucherschutzgesetzes des Landes Sachsen-
Anhalt Genlge zu tun. Auch wenn es nach Auffassung des Senates eine nicht nur sel-
tene, sondern durchaus haufiger auftretende Folge des Alkoholkonsums in den von der
Verordnung erfassten Bereichen ist, dass Glasflaschen achtlos weggeworfen werden
und gefahrlicher Glasbruch entsteht, bleibt jedoch festzuhalten, dass von den angegrif-
fenen Regelungen auch eine relativ groBe Gruppe von Nichtstdrern betroffen ist, die in
den Grenzen des kommunikativen Gemeingebrauchs Alkohol zu sich nimmt. Um die
Gefahren des Glasbruchs zu vermeiden, gibt es mit einem ggf. zeitlich befristeten Ver-
bot des Verkaufs oder des Mitfiihrens von Glasflaschen oder von alkoholischen Ge-
tranken in Glasflaschen in den Bereichen um den Hasselbachplatz und den Willy-
Brandt-Platz, ein gleich geeignetes, aber die Grundrechte aller Normbetroffenen weni-
ger beschrinkendes Mittel. Zwar ist auch von einem solchen Mitfihr- bzw. Verkaufs-
verbot (auBerhalb der Gaststétten) angesichts der Besucherzahlen auf diesen beiden
Platzen ebenfalls eine erhebliche Anzahl von Personen betroffen. Allerdings wiegt der
Eingriff in die allgemeine Handlungsfreiheit ihnen gegentiber weniger schwer als ein
Alkoholkonsumverbot, denn sie kénnen weiterhin entsprechend ihren BedUrfnissen
dort feiern, indem sie beispielsweise Getrédnkebehéltnisse aus Kunststoff verwenden
(vgl. zu dieser Erwagung auch die Begrindung des Glasflaschenverbotsgesetzes in
Hamburg, Blrgerschaftsdrucksache 19/3253, Seite 3f.; OVG Minster, Beschl. v.
10.02.2010 - 5 B 119/10 - juris zum Glasflaschenverbot in KélIn).

Die Unwirksamkeit der §§ 1 bis 3 GefahrenabwehrVO haben die Gesamtunwirksamkeit
der Verordnung zur Folge. Die Aufrechterhaltung der weiteren Regelungen ist nur dann
moglich, wenn sie auch ohne den nichtigen Teil sinnvoll bleiben - Grundsatz der Teil-
barkeit der Norm - und mit Sicherheit anzunehmen ist, dass sie auch ohne diesen er-
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lassen worden wéren - Grundsatz des mutmaBlichen Willens des Normgebers - (vgl.
BVerwG, Urt. v. 23.04.2009 - 4 CN 5.07 - BVerwGE 133, 377 m. w. N.; OVG LSA, Urt.
v. 08.04.2008 - 4 K 95/07 - NVwZ-RR 2008, 810). Die Vorschriften (ber Ausnahmen,
ber Ordnungswidrigkeiten, Geltungsdauer und das Inkrafttreten in den §§ 4 bis 7 Ge-
fahrabwehrVO bauen auf die Verbotsvorschriften in den §§ 1 bis 3 auf und machen
ohne den nichtigen Teil keinen Sinn. Ein mutmaBlicher Wille der Antragsgegnerin, ei-
nen solchen ,Regelungstorso” weiterhin wirksam bleiben zu lassen, ist nicht feststell-
bar. Diesem Ergebnis steht auch nicht entgegen, dass die Normenkontroligerichte
nach § 47 Abs. 1 VwGO nur ,im Rahmen ihrer Gerichtsbarkeit® zur Kontrolle von un-
tergesetzlichen Rechtsvorschriften berufen sind. Es soll vermieden werden, dass die
Oberverwaltungsgerichte andere Gerichte fiir Streitigkeiten préjudizieren, zu deren Ent-
scheidung im Einzelfall letztere ausschlieBlich zustandig sind. Eine derartige Uberord-
nung liefe dem Grundsatz der Gleichwertigkeit der Gerichtszweige zuwider (vgl. Zie-
kow, in Sodan/Ziekow, VWGO, 2. Aufl., § 47 Rdnr. 40 m. w. N.) Es muss sich also um
Verfahren handeln, fir die der Verwaltungsgerichtsweg im Sinne von § 40 VwGO er-
dffnet ist. Bei Vorschriften rein ordnungswidrigkeitsrechtlichen Inhalts ist das nicht der
Fall, weil gegen darauf gestiitzte BuBgeldbescheide der Verwaltungsbehérden allein
die ordentlichen Gerichte angerufen werden kénnen (§ 68 OWIG). Dies schlieBt jeden-
falls eine isolierte Anfechtung von ordnungswidrigkeits- bzw. strafrechtlichen Vorschrif-
ten im Rahmen einer Normenkontrolle nach § 47 VwGO im Regelfall aus (vgl. BVerwG,
Urt. v. 17.02.2005 - 7 CN 6.04 - NVwZ 2005, 695, nachfolgend aber BVerfG, Beschl. v.
19.06.2007 - 1 BvR 1290/05 - NVwZ 2007, 1172). Hiervon ist die Frage zu trennen, ob
bei untergesetzlichen Rechtsnormen, die wie hier Gegenstand eines verwaltungsge-
richtlichen Verfahrens sein kénnen, es den Oberverwaltungsgerichten untersagt ist, die
in einem untrennbaren Zusammenhang zu den verwaltungsrechtlichen Gebots- und
Verbotsregelungen stehenden BuBgeldbestimmungen in die Erklarung der Unwirksam-
keit nach § 47 Abs. 5 Satz 1 VwGO einzubeziehen. Bejahendenfalls misste ein Norm-
betroffener hinsichtlich der Klarung der Frage, ob eine dann isoliert noch fortbestehen-
de BuBgeldvorschrift weiterhin Rechtswirkungen entfaltet, eine Feststellungsklage
nach § 43 VwGO vor den Verwaltungsgerichten erheben, um so wenigstens eine Fest-
stellung mit inter-partes-Wirkung zu erreichen. Vor dem Hintergrund, dass das Nor-
menkontrollverfahren nach § 47 VwGO durch die Mdglichkeit einer allgemeinverbindli-
chen gerichtlichen Entscheidung Uber die Giltigkeit einer im Range unter dem Lan-
desgesetz stehenden Rechtsvorschrift den Rechtsschutz des Blrgers grundsétzlich
beschleunigen und verbessern soll, da der Betroffene nicht gezwungen ist, eine Ent-
scheidung Gber die Gultigkeit der Rechtsnorm inzidenter in einem Klageverfahren ge-
gen eine auf die Norm gestitzte konkrete Verwaltungsentscheidung herbeizufiihren
(vgl. BVerwG, Beschl. v. 15.09.1987 - 7 N 1.87 - NVwZ 1988, 1119) und angesichts
der Regelung des § 17 Abs. 2 GVG, nach der ein Eingriff in fremde Rechtswegzustan-
digkeiten durch rechtskraftige Entscheidungen vom Gesetz hingenommen wird, hélt es
der Senat jedenfalls im vorliegenden Fall fir geboten, auch die Ordnungswidrigkeiten-
bestimmung des § 4 GefahrenabwehrVO fir unwirksam zu erklaren.
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Die Entscheidungsformel ist nach § 47 Abs. 5 Satz 1 Halbs. 2 VwGO im Amtsblatt der
Antragsgegnerin zu veroffentlichen.

Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 1 VwWGO. Die Entscheidung Gber die vor-
laufige Vollstreckbarkeit beruht auf § 167 VwGO, §§ 708 Nr. 10, 711 ZPO.

Grinde fir die Zulassung der Revision (§ 132 Abs. 2 VwGO) liegen nicht vor.

Rechtitsmittelbelehrung:

Die Nicht-Zulassung der Revision kann innerhalb eines Monates nach Zustellung die-
ses Urteiles bei dem

Oberverwaltungsgericht des Landes Sachsen-Anhalt,
Breiter Weg 203 - 206, 39104 Magdeburg,

durch Beschwerde angefochten werden. Die Beschwerde muss das angefochtene Ur-
teil bezeichnen.

Die Beschwerde ist innerhalb von zwei Monaten nach Zustellung dieses Urteiles zu
begriinden. Die Begriindung ist beim Oberverwaltungsgericht des Landes Sachsen-
Anhalt einzureichen. In der Begrindung muss die grundsaiziiche Bedeutung der
Rechtssache dargelegt oder die Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichtes, des
Gemeinsamen Senates der Obersten Gerichtshéfe oder des Bundesverfassungsge-
richtes, von der das Urteil abweicht, oder der Verfahrensmangel bezeichnet werden.

Bei dem Oberverwaltungsgericht des Landes Sachsen-Anhalt kénnen in allen Verfah-
rensarten auch elektronische Dokumente nach MafBgabe der Verordnung Uber den
elekironischen Rechtsverkehr bei den Gerichten und Staatsanwaltschaften des Landes
Sachsen-Anhalt (ERVVO LSA) vom 1. Oktober 2007 (GVBI. LSA S. 330), geandert
durch Verordnung vom 9. Februar 2009 (GVBI. LSA S. 44), eingereicht werden.

Vor dem Bundesverwaltungsgericht missen sich die Beteiligten, auBer im Prozesskos-
tenhilfeverfahren, durch Prozessbevollmachtigte vertreten lassen. Dies gilt auch flr
Prozesshandlungen, durch die ein Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht ein-
geleitet wird. Als Bevollméachtigte sind nur Rechtsanwalte oder Rechtsiehrer an einer
deutschen Hochschule im Sinne des Hochschulrahmengesetzes mit Befédhigung zum
Richteramt zugelassen. Vor dem Bundesverwaltungsgericht sind auch die in § 67 Ab-
satz 2 Satz 2 Nr. 5 VwGO bezeichneten Organisationen einschlieBlich der von ihnen
gebildeten juristischen Personen gemaB § 67 Absatz 2 Satz 2 Nr. 7 VwGO als Bevoll-
machtigte zugelassen, jedoch nur in Angelegenheiten, die Rechtsverhéltnisse im Sinne
des § 52 Nr. 4 VwGO betreffen, in Personalvertretungsangelegenheiten und in Angele-
genheiten, die in einem Zusammenhang mit einem gegenwaértigen oder friheren Ar-
beitsverhaltnis von Arbeitnehmern im Sinne des § 5 ArbGG stehen, einschliefilich Pri-
fungsangelegenheiten. Die in § 67 Abs. 4 Satz 5 VwGO genannten Bevollmé&chtigten
muissen durch Personen mit der Beféhigung zum Richteramt handeln. Ein Beteiligter,
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der hiernach zur Vertretung berechtigt ist, kann sich selbst vertreten. Behdrden und ju-
ristische Personen des 6ffentlichen Rechtes einschlieBlich der von ihnen zur Erflllung
ihrer dffentlichen Aufgaben gebildeten Zusammenschllsse kénnen sich durch eigene
Beschéftigte mit Befahigung zum Richteramt oder durch Beschéftigte mit Befahigung
zum Richteramt anderer Behorden oder juristischer Personen des 6ffentlichen Rechtes
einschlieBlich der von ihnen zur Erflllung ihrer offentlichen Aufgaben gebildeten Zu-
sammenschliisse vertreten lassen. Diplom-Juristen, die nach dem 3. Oktober 1990 im
hoheren Verwaltungsdienst beschaftigt wurden, stehen insoweit einer Person mit Be-
fahigung zum Richteramt gleich.

Bei dem Bundesverwaltungsgericht kénnen in allen Verfahrensarten auch elektroni-
sche Dokumente nach MaBgabe der Verordnung Uber den elektronischen Rechtsver-
kehr beim Bundesverwaltungsgericht und beim Bundesfinanzhof vom 26. November
2004 (BGBI. | S. 3091) eingereicht werden.

Engels Roewer Semmelhaack

Beschluss

Der Wert des Streitgegenstandes flir das Antrags-
verfahren wird auf 5.000,- € festgesetzt (§ 52 Abs. 1
GKG i. V. m. Ziffer 35.5. des Streitwertkataloges flr
die Verwaltungsgerichtsbarkeit vom 7./8. Juli 2004,
veroffentlicht bei Kopp/Schenke, VwGO, 16. Aufl.
2009, Anhang zu § 164).

Dieser Beschluss ist unanfechtbar(§ 68 Abs. 1 Satz 1 und 5 GKG i. V. m. § 66 Abs. 3
Satz 3 GKG).

Engels Roewer Semmelhaack



