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Einzelplan 03: Innenministerium

Polizeikostenersatz bei kommerziellen Grof3veran-
staltungen (Kapitel 0314 und 0316)

Die Kosten fur Polizeieinsétze bei kommerziellen GroRRveranstaltungen
sind teilweise sehr hoch. Das ist vor allem bei Fu3ballveranstaltungen

der Fall, da es dort vermehrt zu gewalttatigen Ausschreitungen kommt.
Bei kommerziellen Veranstaltungen sollten die Veranstalter zumindest

einen Teil der Kosten tragen. Das Land sollte hierfiir eine Gebuhrenre-

gelung schaffen.

1 Ausgangslage

Polizeieinséatze bei GrofRveranstaltungen verursachen teilweise hohe Kos-
ten. Selbst kommerzielle Veranstalter werden nicht an den Kosten beteiligt,
auch wenn sie hohe Einnahmen erzielen. Beim Profifu3ball sind diese Kos-
ten mit Abstand am hochsten. Grund dafir sind von einzelnen oder einer
Gruppe Ful3ballfans verursachte gewalttatige Zwischenfélle. Deren Haufig-
keit und Intensitat haben zugenommen.

In Baden-Wirttemberg gab es bis 1991 im Polizeigesetz eine Regelung fur
einen Polizeikostenersatz. Das Land hob diese nur in Baden-Wirttemberg
bestehende Vorschrift auf, obwohl der Verwaltungsgerichtshof Baden-
Wirttemberg die VerfassungsmaRigkeit der Regelung bestétigt hatte.

Der Rechnungshof befasste sich mehrfach mit dem Thema. Daraus resul-
tierten ein Beitrag in der Denkschrift 1989, Beitrag Nr. 10, eine Prufungsmit-
teilung 1997 sowie mehrere Anfragen beim Innenministerium.

Die Standige Konferenz der Innenminister und -senatoren der Lander (In-
nenministerkonferenz) setzt sich seit 20 Jahren mit der Problematik ausei-
nander. Eine Losung scheiterte bislang vor allem an der selbst gesteckten
Vorgabe, ein Kostenersatz bediirfe einer bundesweit einheitlichen und ab-
gestimmten Vorgehensweise, um Standortnachteile zu vermeiden.

Die Bremische Biirgerschaft beschloss im Oktober 2014 eine Anderung des
Bremischen Gebuhren- und Beitragsgesetzes, um den Ful3ball an den Kos-
ten beteiligen zu kénnen. Die Ubrigen Lander mit Ausnahme von Berlin und
Hamburg lehnten den Vorstol3 Bremens ab.

2 Prifungsergebnisse

Die Finanzkontrolle hat Polizeieinsatze und deren Kosten bei kommerziellen
Grol3veranstaltungen im Land fir die Jahre 2012 und 2013 erhoben und
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analysiert. Neben dem Fuf3ball wurden andere Sportarten, bedeutende
Messen und Markte und gro3e Open-Air-Konzerte einbezogen. Im Vergleich
der Veranstaltungen sind die Polizeieinsatzkosten fiir den Mannerfu3ball mit
Abstand am hoéchsten. Hierzu folgende Tabellen:

Tabellel: Sportveranstaltungen

Veranstaltung

Datum/Zeitraum

Besucher

Einsatzkosten
in Euro

Kosten je
Besucher in
Euro

FuRballspiele der
ersten funf Ligen
einschlieBlich
Sonderspiele

Saison 2012/2013

2.986.253

rund 12 Mio.

rund 4,00

Public Viewing

in Karlsruhe zur Ful3-
ball-Europa-
meisterschaft 2012

08.06.-01.07.2012

62.178

267.147

4,30

Deutsche Eishockey-
Liga, Heimspiele
Adler Mannheim

Saison 2012/2013

338.447

136.593

0,40

Formel 1, GroRer
Preis von Deutsch-
land, Hockenheimring

20.07.-22.07.2012

139.000

335.247

2,41

Deutsches Tourenwa-
gen-Masters,
Hockenheimring

27.04.-29.04.2012

89.000

98.983

1,11

19.10.-21.10.2012

64.000

97.216

1,52

1. Bundesliga Volley-
ball Heimspiele
VB Friedrichshafen

Saison 2012/2013

38.444

1. Bundesliga Hand-
ball Heimspiele Frisch
Auf Goppingen

Saison 2012/2013

57.891

Summe

12.935.186
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Tabelle 2: Sonstige kommerzielle GroRRveranstaltungen

. Kosten je
Veranstaltung Datum/Zeitraum Besucher Elngatzkosten Besucher
in Euro .
in Euro
Maimarkt Mannheim 27.04.-08.05.2013 353.000 152.347 0,43
Weihnachtsmarkt 28.11.-23.12.2012 | 3.000.000 110.963 0,04
in Stuttgart
CMT Urlaubsmesse 12.01.-20.01.2013 230.000 9.189 0,04
Frihlingsfest
in Stuttgart 20.04.-12.05.2013 1.200.000 438.194 0,37
Cannstatter Volksfest 27.09.-13.10.2013 3.500.000 643.900 0,18
Konstanzer
Seenachtsfest 09.08.-11.08.2013 105.000 124.885 1,19
Open-Air-Konzert
.Depeche Mode" 03.06.2013 36.000 11.277 0,31
Open-Air-Konzert 21.06.2013 28.000 10.807 0,39
~Bon Jovi
Open-Air-Konzert
_Robbie Williams* 11.08.2013 45.000 17.751 0,40
Summe 1.519.313

Die vertiefte Untersuchung konzentrierte sich daher auf den Ménnerful3ball
der ersten funf Ligen. Die ersten drei Ligen geh6ren zum Profifu3ball, die
vierte und funfte Liga zum Amateurfu3ball.

2.1 Polizeieinsatzkosten

Die Sicherheit im 6ffentlichen Raum wird vor Ort durch die jeweilige Landes-
polizei und auf Bahnhéfen und in Ziigen durch die Bundespolizei gewéhrleis-
tet.

Nach Angaben des Innenministeriums leistete die Polizei in der Saison
2012/2013 fur Einsatze bei FuRRballspielen von Vereinen der ersten funf Li-
gen im Land rund 200.000 Stunden. Dies entspricht Personalkosten von

9,2 Mio. Euro, davon betreffen 90 Prozent die drei Profiligen. Das Innenmi-
nisterium erfasst die Einsatzstunden der Polizei bei Ful3ballspielen nach
bundesweit einheitlichen Standards. Erfasst wird nur die Zeit zwischen der
Melde- und der Entlasszeit vor Ort. Unbericksichtigt sind bisher vor allem
folgende Zeiten geblieben: Ristzeiten in der Dienststelle und die Fahrzeiten
zum Einsatzort und zurtick. Die vom Innenministerium veroffentlichten Zah-
len stellen deshalb nur einen Teil der angefallenen Polizeieinsatzkosten dar.

Nach den Berechnungen der Finanzkontrolle liegen die tatséchlichen Ein-
satzstunden 30 Prozent tber denen der Standardberechnung. Die tatséchli-
chen Einsatzstunden kosten demnach rund 12 Mio. Euro. Auf3erdem lasst
das Innenministerium einsatzbedingte Mehrkosten, wie Fahrzeugkosten und
Dienstzulagen, aul3er Betracht. Unter Beriicksichtigung der tatsachlichen
Einsatzzeiten und aller Kostenarten ergeben sich unmittelbar Kosten von
13,8 Mio. Euro fir die Einsatze der Landespolizei bei Fu3ballspielen der
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ersten flnf Ligen. Die tatsédchlichen Einsatzkosten bei FuRballspielen liegen
demnach um 50 Prozent Giber den gemeldeten Zahlen.

In den drei Profiligen spielen bundesweit 56 Mannschaften, davon zehn aus
Baden-Wiirttemberg. Das Land gehért damit nach der Zahl der Vereine ne-
ben Nordrhein-Westfalen und Bayern zu den drei gro3en FuRRballlandern.

Die Einsatze der Bundes- und Landespolizeien fir FuRballspiele der ersten
flnf Ligen kosteten in der Saison 2012/2013, basierend auf den standardi-
sierten Einsatzzeiten bundesweit 119 Mio. Euro. Unter Beriicksichtigung von
nicht erfassten Rist- und Fahrzeiten sowie weiterer einsatzbedingter Mehr-
kosten (siehe oben) ergeben sich unmittelbare Gesamtkosten von deutlich
Uber 119 Mio. Euro. Durch die Einsatzstunden sind deutlich mehr als 2.000
Vollzeitaquivalente an Einsatzkraften gebunden.

Neben den unmittelbaren Einsatzkosten fallen in erheblichem Umfang indi-
rekte Kosten fiir die spezielle Sicherheitsarchitektur zur Gefahrenabwehr
rund um FuBballspiele an. Innerhalb der Polizeibehérden bearbeiten eigene
Organisationseinheiten standig das Thema. Eine Vielzahl von Gremien und
Ausschissen, angefangen von der Innenministerkonferenz bis zu Ge-
sprachsrunden auf kommunaler Ebene, sind ebenfalls regelmafig damit
befasst.

2.2 Polizeilicher Grundschutz bei GroRveranstaltungen

Bei kommerziellen GroRveranstaltungen werden Polizeibeamte fur die Ver-
kehrsregelung und -lenkung, zur allgemeinen Kriminalitatsbekampfung so-
wie zur Pravention eingesetzt. Die meisten kommerziellen Grof3veranstal-
tungen, auch im Sport, kommen mit vergleichsweise wenig Polizeiprasenz
aus.

Im Gegensatz zu anderen Veranstaltungen besteht bei FuZballspielen eine
groRere Gefahr gewalttatiger Ausschreitungen mit hohen Sicherheitsrisiken.
Der fir den FuBBball notwendige Polizeieinsatz tibersteigt den sonst Ublichen
polizeilichen Grundschutz. Davon profitieren die Veranstalter, weil sie ihre
FuRballspiele wie geplant vermarkten und durchfiihren konnen. Uber das
Normalmalf hinausgehende Polizeikrafte werden in der Regel bei rivalisie-
renden Fangruppen, sportlicher Brisanz, schwierigen Spielterminen oder
problematischen Stadioninfrastrukturen eingesetzt.

Diese hohe Prasenz der Polizei bei FuRballspielen fuhrt nicht selten zu Eng-
passen beim Einsatz fir parallel stattfindende Veranstaltungen. Au3erdem
mussen die tbrigen Polizeiaufgaben weiterhin erledigt werden. Die Bean-
spruchung durch den Ful3ball belastet die gesamte Polizeiarbeit in besonde-
rem Mal3e.

2.3 Gewaltpravention und Gewaltbekdmpfung
2.3.1 Anforderung an die Vereine und die Verbande

Die Ful3ballverbande Deutscher FuRRball-Bund e. V. (DFB) und ,Die Liga -
FuRballverband e. V." (Ligaverband), vertreten durch dessen Tochtergesell-
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schaft Deutsche Fuf3ballliga GmbH (DFL), hatten mit der Innenministerkon-
ferenz in der Vergangenheit MalBnahmen zur Gewaltbekdmpfung und - pra-
vention vereinbart. Vor allem sollte das Instrument der Stadionverbote deut-
lich verscharft werden. lhre Zusagen erfillten die Verbande mit ihrer Neure-
gelung fir Stadionverbote zum 01.01.2014 nur in deutlich abgeschwachter
Form.

Weiter sollten verbindliche Verhaltens-Kodices fiir Fans eingefiihrt werden.
Die Vereine sollten das Fehlverhalten von Fans mit festgelegten Maf3nah-
men sanktionieren. Auf Druck der Fan-Szene verzichteten die Verbéande
darauf. Anstelle verbindlicher Fan-Kodices findet nun ein unverbindlicher
offener Dialog statt.

Der Alkoholausschank ist in Ful3ballstadien grundsétzlich verboten. Aus-
nahmen sind nur mit Einwilligung der Polizeibehérden mdglich. Das Innen-
ministerium hat hierfiir Kriterien vorgegeben. Diese Regelungen werden
uneinheitlich angewandt und unvollstdndig umgesetzt, obwohl Alkohol von
allen Beteiligten als eine wesentliche Ursache von Gewalt angesehen wird.

Bei der Spieltageplanung nehmen die Ful3ballverbénde haufig zu wenig
Rucksicht auf die Risikoeinschétzungen der Polizei. FuBballspiele werden
selten - oft unter Hinweis auf die teuer verkauften medialen Rahmenbedin-
gungen - verlegt, Risikospiele werden praktisch nie abgesagt.

2.3.2  Finanzielles Engagement der Verbande

Auf Druck der Innenministerkonferenz erhdhten der DFB und die DFL ihr
Budget fur Sicherheit und Praventionsarbeit ab der Saison 2013/2014 von
2,8 Mio. Euro auf 10 Mio. Euro jahrlich. Hierfur sollten Mittel aus der Ver-
marktung von FuBRballiibertragungsrechten eingesetzt werden. Die Innenmi-
nisterkonferenz wollte im Gegenzug darauf verzichten, einen Kostenersatz
anzustreben.

Von den 10 Mio. Euro wollten der DFB und die DFL die Halfte fir konkrete
Fanprojekte einsetzen. Uber die Verwendung der restlichen 5 Mio. Euro
sollte noch entschieden werden. Deshalb billigte die Innenministerkonferenz
noch im Dezember 2013 dem DFB und der DFL mehr Zeit fur die Umset-
zung der Sicherheitsmaf3nahmen zu. Die ZweckmaRigkeit der MalRnahmen,
ihre Auswirkungen und deren Effektivitat fir die Reduzierung der gewalttati-
gen Ausschreitungen wurden bisher nicht nachgewiesen.

2.4 Wirtschaftliche Situation des ProfifuR3balls

Die 1. Bundesliga ist die zweitumsatzstarkste Liga in Europa. lhr Umsatz
verdoppelte sich innerhalb von zehn Jahren und lag in der Saison
2012/2013 bei 2,2 Mrd. Euro. Der Umsatz der drei Profiligen zusammen lag
bei 2,7 Mrd. Euro.

Haupteinnahmequellen sind die mediale Verwertung der Spiele sowie Wer-
be- und Spieltageerlose.
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2.5 Rechtliche Mdglichkeiten fur einen Polizeikostenersatz

In den Veranstaltungsstatten (z. B. Stadien, Open-Air-Arenen, Festzelten)
sorgen Ublicherweise die Veranstalter im Rahmen ihres Hausrechts mit ei-
genen MaRRnahmen und Ordnern fir die Sicherheit. Dennoch ist bei Aus-
schreitungen im ,Innenbereich, vor allem bei Fuballveranstaltungen, hau-
fig der Einsatz von Polizei unverzichtbar. SicherheitsmaRnahmen au3erhalb
der Veranstaltungsstatten, u. a. an éffentlichen Straf3en, Busparkplatzen und
Bahnhofen, obliegen der Polizei. Reichen die Kréfte, die den Grundschutz
sicherstellen, nicht aus, miissen zusatzliche Polizeikrafte bereitgestellt wer-
den. Die erhdhte Polizeiprasenz ist fur die Veranstalter von Vorteil, da die
Polizei z. B. eine plnktliche An- und Abreise aller Zuschauer ermdglicht oder
ihnen einen sicheren Zugang und Abgang zum und vom Veranstaltungsge-
lande gewahrleistet. Ohne eine erhdhte Polizeiprasenz lieRen sich z. B.
FuRballspiele mit besonderen Sicherheitsrisiken nicht wie geplant durchfiih-
ren. Die Kosten hierfir tragt bisher die Allgemeinheit.

Die Gewahrleistung der inneren Sicherheit im 6ffentlichen Raum und gege-
benenfalls im Stadion ist origindre polizeiliche Aufgabe. Diese Aufgabe wird
als offentliches Gut bzw. Allgemeingut steuerfinanziert. Gleichwohl ist es
rechtlich méglich und unter verschiedenen Aspekten geboten, den Veran-
stalter finanziell heranzuziehen. Indem die Polizei die 6ffentliche Sicherheit
im und um das Stadion gewahrleistet, dient sie unmittelbar dem wirtschaftli-
chen Interesse der Vereine und der DFL. Im ProfifuRball generieren die Ver-
anstalter daraus einen beachtlichen finanziellen Vorteil. Kommerzielle GroR3-
veranstaltungen werden gewinnorientiert durchgeftihrt. Bei erheblichen Ein-
nahmen sollten die Kosten fir praventive polizeiliche MaRnahmen, die tGber
den ublichen polizeilichen Grundschutz hinausgehen, dem Veranstalter ganz
oder teilweise auferlegt werden. Eine dazu notwendige rechtliche Regelung
fallt in die Entscheidungskompetenz der Lander. Mehrere Lander beflrwor-
ten die Einflihrung einer Polizeikostenerstattung bei kommerziellen Grol3-
veranstaltungen. Sie haben bislang zugunsten einer bundeseinheitlichen
Losung darauf verzichtet. Da die Innenministerkonferenz sich jedoch nicht
auf eine Kostenerstattung einigen konnte, sollte der Landesgesetzgeber
nicht langer zuwarten, sondern initiativ werden.

Rechtlich kommen zwei Mdglichkeiten in Betracht: die Wiedereinfihrung
einer gesetzlichen Regelung entsprechend dem friiheren Polizeigesetz oder
auf Basis des Gebiihrenrechts. Die alte Regelung des damaligen § 81a Poli-
zeigesetz begegnet aus heutiger Sicht einer Reihe von Einwédnden und soll-
te daher nicht aufgegriffen werden. Eine Gebuhrenregelung ware verwal-
tungsokonomischer. Sie wirde dem Veranstalter als Gebuhrenschuldner
mehr Rechtssicherheit und Berechenbarkeit bieten. Bei FuRRballspielen wéare
der ausrichtende Verein Gebuhrenschuldner. Bei Profifuballspielen der
Bundesliga und der 2. Bundesliga konnte auch die DFL herangezogen wer-
den.

Die Geblihr sollte als Rahmengebiihr ausgestaltet werden. Dabei kdnnte
gewdrdigt werden, dass der Sport letztlich auch ein allgemeines Anliegen
der Bevolkerung ist.

Eine angemessene Rahmengeblhr wiirde es ermdglichen, Ligen und Verei-
ne in die Pflicht zu nehmen, und so ein starker auf die Sicherheitsbelange
abgestimmtes Vorgehen zu erreichen.
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Wenn eine entsprechende Rechtsgrundlage geschaffen ist, sind die Polizei-
behérden jedoch nicht verpflichtet, Gebiihrenbescheide zu erlassen. Sie
kénnten im Vorfeld von Veranstaltungen mittels 6ffentlich-rechtlicher Vertra-
ge mit kommerziellen GroRveranstaltern die Berechnung und die H6he der
Polizeikostenerstattung regeln. Im Schrifttum wird ein solcher Vertrag auch
dann als zulassig erachtet, wenn keine gebuhrenrechtliche Grundlage fir die
Erstattung der Polizeikosten besteht.

2.6 Bewertung

Die vom Innenministerium verlautbarten Kosten fuir Polizeieinsétze bei Fulk-
ballspielen liegen deutlich unter den tatsachlichen Kosten.

Bei Profiful3ballspielen besteht ein besonderes Spannungsverhaltnis zwi-
schen dem wirtschaftlichen Nutzen fiir die Veranstalter und der Belastung
der Allgemeinheit mit Polizeieinsatzkosten. Nur fiir den Profifu3ball geht der
notwendige Polizeieinsatz zum Teil weit ber den Ublichen Grundschutz der
Polizei bei sonstigen GrofRveranstaltungen hinaus.

Auch in anderen Wirtschaftszweigen werden Gebiihren erhoben, wenn Si-
cherheitskrafte Gber das normale MaR3 hinaus in Anspruch genommen wer-
den, wie z. B. bei der polizeilichen Begleitung von GroRraum- und Schwer-
transporten oder der Luftsicherheitsgebihr. Die Rechtsprechung hat die
Zulassigkeit solcher Gebihren bestatigt.

Die Aufwendungen fiir einen Polizeikostenersatz waren im Verhaltnis zu den
Etats der Profivereine tragbar.

3 Empfehlungen

3.1 Gebuhrenrechtliche Ermachtigungsgrundlage schaffen

In einem ersten Schritt sollte in Baden-Wiirttemberg eine gebiihrenrechtliche
Erméchtigungsgrundlage als Rahmengebuhr fiir einen Polizeikostenersatz
geschaffen werden. Ersatzpflichtig sollten die SicherheitsmaRnahmen sein,
die Uber das normale Malf3 von Polizeieinsatzen hinausgehen.

3.2 Einsatzzeiten und Kosten vollstandig dokumentieren

Die Einsatzzeiten und die einsatzbedingten Mehrkosten sollten zumindest
bei kommerziellen GroRveranstaltungen mit standig hohen Belastungen der
Polizei (z. B. FuRBballspiele der Profiligen) kiinftig vollstandig und transparent
dokumentiert werden.
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3.3 PréaventionsmalRnahmen konsequent umsetzen

Zur besseren Gewaltpravention werden folgende Malihahmen empfohlen:

¢ Wenn die Vereine nicht ausreichend Stadionverbote aussprechen, sollte
das Innenministerium darauf hinwirken, polizeibekannten Stérern und
Gewalttatern auf Basis des Polizeigesetzes den Aufenthalt auf dem Sta-
diongelédnde zu untersagen.

e Das Innenministerium sollte Uber die Polizeibehdrden veranlassen, im
Stadion das Alkoholverbot konsequenter durchzusetzen.

¢ Das Innenministerium sollte auf eine besser mit der Polizei abgestimmte
Spieltageplanung hinwirken. Die Absetzung von Hochrisiko-Spielen sollte
nicht langer tabu sein.

3.4 Verwendung und Wirkung der von Ful3ballverbanden zugesagten
Mittel fir Gewaltpravention nachweisen lassen

Das Innenministerium sollte die Innenministerkonferenz auffordern, sich von
den FuRballverbanden jahrlich die Verwendung und die Wirkung der fur die
Gewaltpravention zugesagten 10 Mio. Euro konkret nachvollziehbar belegen
Zu lassen.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Innenministerium sieht es nicht als sachgerecht an, den Veranstaltern
von Ful3ballspielen Gebihren fir polizeiliche Mal3nahmen im 6ffentlichen
Raum aufzuerlegen. Die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicherheit sei
Kernaufgabe des Staates. Erwagenswert erscheine aber eine auf die Kosten
fuir polizeiliche Unterstiitzungen bei der Erfiillung von Veranstalterpflichten
im und um das Stadion beschrankte Regelung. Das Innenministerium will
sich dartber hinaus fir die Errichtung einer unabhangigen zentralen Stelle
fur privatrechtliche Stadionverbote einsetzen, um eine bundesweite einheitli-
che Praxis zu gewahrleisten. Privatrechtliche Stadionverbote seien effektiver
und leichter durchsetzbar. Zudem sei die Schaffung einheitlicher Standards
fuir Alkoholausschank sinnvoll. Landesinteressen bei der Spieltagsplanung
seien kiinftig starker zu berlicksichtigen und bei krafteintensiven Einsatzla-
gen auch Terminverschiebungen bzw. Neuansetzungen notwendig. Ein jéhr-
licher Nachweis Uber die Verwendung der zugesagten Geldmittel fir Fanar-
beit werde angestrebt.

5 Schlussbemerkung

Der Rechnungshof erachtet es - neben seinen anderen Empfehlungen - als
wichtig, eine gebihrenrechtliche Ermachtigungsgrundlage zu schaffen. Sie
ist die Voraussetzung dafir, dass der polizeiliche Sondernutzen fur kom-
merzielle Grof3veranstaltungen von den Veranstaltern zumindest teilweise
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finanziell mitgetragen wird. Wenn es dartiber hinaus im Vorfeld gelingt, eine
Kostenerstattung auf freiwilliger Basis auszuhandeln, ware allen Seiten ge-
dient. Hierbei sollte den Ful3ballverbanden und Vereinen deutlich gemacht
werden, dass durch ein gemeinsames, konsequentes Vorgehen mit den
Polizeibehdrden (Strafverfolgung, Stadionverbote, Alkoholverbote, Geltend-
machung von Schadensersatz bei den Tatern usw.) die Chance bestiinde,
die Zahl gewalttatiger Ausschreitungen einzudammen. Infolgedessen kénn-
ten sich die Einsatzkosten mittelfristig verringern.
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