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Polizeibefugnisse bei drohender Gefahr

— Uberlegungen zu Reichweite und VerfassungsméaBigkeit des neuen
Art. 11 Abs. 3 PAG -

Von Prof. Dr. Markus Méstl, Bayreuth

Durch das Gesetz zur effektiveren Uberwachung gefiihrlicher Personen ist in die Generalklausel des Art. 11
PAG ein neuer Absatz 3 eingefiigt worden, der der Polizei die Befugnis einrdumt, unter Umstinden bereits
bei drohender Gefahr (das heifst im Gefahrenvorfeld) die notwendigen MafSnahmen zu treffen, um den
Sachverhalt aufzukliren und gegebenenfalls auch in den Kausalverlauf einzugreifen. Zwei zentrale dogmati-
sche Stellschrauben des Polizeirechts — der Gefahrbegriff und die Generalklausel — werden auf diese Weise
modifiziert. Dass ein solcher Eingriff in die rechtsstaatliche Herzkammer des Polizeirechts auf viel Aufmerk-
sambkeit stofst, liegt auf der Hand. Bereits wihrend des Gesetzgebungsverfahrens ist ein Streit dariiber ent-
brannt, ob die Neuregelung nur eine ,,moderate Arrondierung! der iiberkommenen Dogmatik darstellt oder
aber eine ,Erosion des Rechtsstaats“® befiirchten lisst. Der vorliegende Beitrag méchte vor diesem Hinter-
grund analysieren, wie weit die neue Befugnis reicht und wie es um ihre VerfassungsmdfSigkeit bestellt ist.

1. Hintergrund und Einfiihrung

Der Polizeirechtsgesetzgeber heutiger Tage ist nicht zu benei-
den. Das BVerfG hat ihm in einer langen Rechtsprechungs-
reihe - zuletzt im BKAG-Urteil vom 20. April 2016* -, was
die zuldssige Fassung von Eingriffstatbestinden anbelangt,
eine Fille von ungewohnlich dichten, tief in die Dogmatik
des einfachgesetzlichen Polizeirechts hinabsteigenden Vorga-
ben gemacht?, ohne dass diese Vorgaben immer sehr eindeu-
tig und vollends konsistent wiren; namentlich zur Frage,
inwieweit Polizeibefugnisse bereits im Gefahrenvorfeld anset-
zen dirfen, herrscht noch immer viel Unsicherheit>. Was
speziell die Umsetzung des BKAG-Urteils anbelangt, kommt
hinzu, dass dieses Urteil einerseits in einem sehr speziellen
Kontext (eingriffsintensive Uberwachungsmafinahmen zur
Terrorismusbekdmpfung) ergangen ist, vom BVerfG selbst an-
dererseits aber offenbar als Summe seiner jiingeren Polizei-
rechtsjudikatur verstanden wird, die tiber den engeren Ver-
fahrensgegenstand hinaus von allgemeiner Bedeutung auch
fir den Landespolizeigesetzgeber ist® (ohne dass diese Konse-
quenzen allerdings im Verfahren hinreichend thematisiert
worden wiren”); der Landesgesetzgeber muss daher stets
uberlegen, inwieweit die im BKAG-Urteil getroffenen Aussa-
gen verallgemeinerbar sind oder nicht. In dieser Situation
sieht sich der Polizeirechtsgesetzgeber mit einem regelungs-
technischen Dilemma konfrontiert: Entweder er lehnt sich
mit seiner Fassung von Eingriffstatbestinden eng an die
entsprechenden Formulierungen in den Urteilsgriinden des
BVerfG an und setzt sich dann allerdings sogleich dem Vor-
wurf aus, er habe zu einer mutlosen und letztlich ungeeigne-
ten ,copy and paste“-Technik gegriffen®. Oder aber er wagt
beherzt eine eigenstindige dogmatische Systembildung, zieht
dann aber sogleich den Verdacht auf sich, er entferne sich
von den Vorgaben des BVerfG und gefihrde rechtsstaatliche
Grundsitze®.

Hinzu kommt, dass das Polizeirecht angesichts sich stindig
wandelnder Bedrohungslagen auch vor neuen sachlichen He-
rausforderungen steht. Der bayerische Gesetzgeber steht mit
seiner Einschitzung, dass die Ereignisse des Jahres 2016 (bis
hin zum Anschlag auf den Berliner Weihnachtsmarkt im De-
zember 2016) eine effektivere Uberwachung gefihrlicher Per-
sonen (sog. ,Gefihrder®) nétig machen'?, keineswegs allein.
Dieselbe Einschitzung liegt vielmehr der gleichfalls 2017 er-
folgten Novellierung des BKAG'' zugrunde; vom Bundesge-
setzgeber wird sie also geteilt'>. Gemeinsam ist sowohl der
bayerischen wie der bundesrechtlichen Neuregelung'®, dass

zum einen hinsichtlich der tatbestandlichen Fassung der Ein-
griffsbefugnisse bewusst an die diesbeziiglichen klarstellenden
Auflerungen des BVerfG im BKAG-Urteil zur Zulissigkeit
von Vorfeldbefugnissen angekniipft wird'* sowie dass zum
anderen (insoweit iiber das BKAG-Urteil hinausgehend) auf
der Basis dieser Eingriffsschwelle im Gefahrenvorfeld nicht
allein Befugnisse der rein informationellen Gefahraufklarung,
sondern gegebenenfalls auch aktionelle Befugnisse zum Ein-
griff in den Kausalverlauf (zum Beispiel durch Aufenthaltsan-

1 So die Begriindung des Gesetzentwurfs, LT-Drs. 17/16299 S. 9; vgl. auch
die zusammenfassende Prisentation des Anderungsgesetzes von Birgit
Miiller in BayVBL. 2017, 109 ff.

2 So eine besonders weit reichende erste Einschitzung zu einem (spiter al-
lerdings noch mafigeblich entschirften) Vorentwurf in: Heidebach, Der
Gesetzentwurf zu effektiveren Uberwachung gefihrlicher Personen — Wi-
der rechtsstaatliche Kernsatze des Polizeirechts, BayRVR v. 13.07.2017, un-
ter IV. (abrufbar unter https://bayrvr.de/2017/03/13/der-gesetzentwurf-
zur-effektiveren-ueberwachung-gefaehrlicher-personen-wider-
rechtsstaatliche-kernsaetze-des-polizeirechts/); vgl. auch die kritische
Bewertung bei Loffelmann, BayVBL. 2018, 145 ff. (in diesem Heft),
unter 3.

3 BVerfGE 141, 220 = BayVBI. 2016, 589 (Leitsatz und Tenor).

4 Vgl. die Kritik bei Girditz, in: Menzel/Miiller-Terpitz (Hrsg.), Verfassungs-
rechtsprechung, 3. Aufl. 2017, S. 988 ff. (,,verfassungsdogmatischer Over-
kill“); Lindner/Unterreitmeier, DOV 2017, 90/93 (,,Das Bundesverfassungs-
gericht als Sicherheitsgesetzgeber®); siehe auch die Kritik in den Sonder-
voten der Richter Eichberger und Schluckebier, BVerfGE 141, 220/353 ff,
362 ff. (S. 354, 363: ,iiberzogene Anforderungen®).

5 Vgl bereits meine Kritik in Mdstl, DVBI. 2010, 808/809 ff. Dass auch die
um wichtige Klarstellung bemiihten Passagen des BKAG-Urteils
(BVerfGE 141, 220/272 f. Rn. 112) ein immer noch viele Fragen aufwer-
fender Ankniipfungspunkt fiir eine dogmatische Systembildung sind,
macht nicht zuletzt der - hier zu behandelnde - Streit um Art. 11 Abs. 3
PAG n. F. deutlich; vgl. z. B. die Kritik bei Liffelmann, BayVBL. 2017,

145 ff. unter 2.a.cc., die in der Sache zum Teil zugleich eine Kritik an
den zugrundeliegenden Formulierungen des BVerfG ist, an die der bayeri-
sche Gesetzgeber ankniipft.

6 Vgl auch die Pressemitteilung Nr. 19/2016 des Gerichts vom 20.04.2016.

7 So die Kritik im Sondervotum Schluckebier, BVerfGE 141, 220/362 f.

Rn. 2.

8 Vgl. die Kritik bei Liffelmann, BayVBl. 2018, 145 ff. unter 2.a.cc. und 3;
siehe auch Mastl, DVBL. 2010, 808/811.

9 Vgl z. B. die Kritik bei Heidebach (Fn. 2).

10 LT-Drs. 17/16299 S. 1, 9.

11 Gesetz vom 01.06.2017, BGBL. I S. 1354.

12 Vgl. BT-Drs. 18/11163 S. 75 f. (moderater Ausbau der Befugnisse des
BKA zur SchliefSung von Sicherheitsliicken angesichts der jiingsten An-
schlage in Europa), S. 116 f. (zu Aufenthaltsanordnungen und Kontaktver-
boten sowie zur elektronischen Fufifessel).

13 Hierbei insbesondere §§ 55 f. BKAG (in der ab 01.01.2018 giiltigen Fas-
sung), bis dahin §§ 20y und 20z BKAG.

14 BVerfGE 141, 220/272 f. Rn. 112 f.
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ordnungen, Kontaktverbote etc., gegebenenfalls flankiert
durch Mafinahmen der elektronischen Aufenthaltsiiberwa-
chung'®) eingerdumt werden sollen'®. Das bayerische Gesetz
geht in Art. 11 Abs.3 PAG n.F andererseits hinsichtlich
zweier Aspekte konzeptionell auch deutlich tber die neuen
BKAG-Regelungen hinaus: Zum einen verdichtet es die vom
BVerfG aufgestellten Anforderungen an die Fassung von Vor-
feldbefugnissen zu einem neuen Begriff der ,drohenden Ge-
fahr®, das heif8t, es fiigt der iiberkommenen Dogmatik der
Gefahrbegriffe eine neue Facette hinzu. Zum anderen kniipft
es an die neue Eingriffsschwelle nicht allein einzelne Stan-
dardbefugnisse'”, sondern es erweitert die Generalklausel um
eine neue Fallgruppe, in der der Polizei erforderlichenfalls
auch bereits bei drohenden Gefahren generalklauselartige Be-
fugnisse fiir unbenannte (atypische) Mafinahmen informatio-
neller und aktioneller Art eingerdumt werden sollen. Es
nimmt also Modifikationen bei zwei dogmatischen Herzstii-
cken des Polizeirechts — dem Gefahrbegriff und der General-
klausel - vor.

Der im Folgenden ndher zu analysierende Art. 11 Abs. 3
PAG n.F. lautet:

Die Polizei kann unbeschadet der Abs. 1 und 2 die notwendi-

gen MafSnahmen treffen, um den Sachverhalt aufzukliren

und die Entstehung einer Gefahr fiir ein bedeutendes Rechts-

gut zu verhindern, wenn im Einzelfall

1. das individuelle Verhalten einer Person die konkrete
Wahrscheinlichkeit begriindet oder

2. Vorbereitungshandlungen fiir sich oder zusammen mit
weiteren bestimmten Tatsachen den Schluss auf ein seiner
Art nach konkretisiertes Geschehen zulassen,

wonach in absehbarer Zeit Angriffe von erheblicher Intensitdit

oder Auswirkung zu erwarten sind (drohende Gefahr), soweit

nicht die Art. 12 bis 48 die Befugnisse der Polizei besonders

regeln. Bedeutende Rechtsgiiter sind:

1. der Bestand oder die Sicherheit des Bundes oder eines

Landes,

. Leben, Gesundheit oder Freiheit,

. die sexuelle Selbstbestimmung,

. erhebliche Eigentumspositionen oder

. Sachen, deren Erhalt im besonderen offentlichen Interesse

liegt.

g W N

2. Vorfeldbezogene Aussagen des BVerfG im BKAG-Urteil

Blicken wir zunichst auf diejenige Aussage zur verfassungs-
rechtlichen Zuléssigkeit polizeilicher Vorfeldbefugnisse im
BKAG-Urteil, die fiir das Verstindnis von Art.11 Abs.3
PAG n.E besonders relevant ist. Das BVerfG fiihrt hierbei
(in Rn. 112 des Urteils) aus: ,,Der Gesetzgeber ist von Verfas-
sungs wegen aber nicht von vornherein fiir jede Art der Aufga-
benwahrnehmung auf die Schaffung von Eingriffstatbestinden
beschrinkt, die dem tradierten sicherheitsrechtlichen Modell der
Abwehr konkreter, unmittelbar bevorstehender oder gegenwiirti-
ger Gefahren entsprechen. Vielmehr kann er die Grenzen fiir
bestimmte Bereiche mit dem Ziel schon der Straftatenverhiitung
auch weiter ziehen, indem er die Anforderungen an die Vor-
hersehbarkeit des Kausalverlaufs reduziert. Allerdings miissen
die Eingriffsgrundlagen auch dann eine hinreichend konkreti-
sierte Gefahr in dem Sinne verlangen, dass zumindest tatsdchli-
che Anhaltspunkte fiir die Entstehung einer konkreten Gefahr
fiir die Schutzgiiter bestehen. Allgemeine Erfahrungssitze rei-
chen insoweit allein nicht aus, um den Zugriff zu rechtfertigen.
Vielmehr miissen bestimmte Tatsachen festgestellt sein, die im
Einzelfall die Prognose eines Geschehens, das zu einer zure-
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chenbaren Verletzung der hier relevanten Schutzgiiter fiihrt,
tragen (vgl. BVerfGE 110, 33/56 f, 61; 113, 348/377 f.). Eine
hinreichend konkretisierte Gefahr in diesem Sinne kann danach
schon bestehen, wenn sich der zum Schaden fiihrende Kausal-
verlauf noch nicht mit hinreichender Wahrscheinlichkeit vorher-
sehen ldsst, sofern bereits bestimmte Tatsachen auf eine im
Einzelfall drohende Gefahr fiir ein iiberragend wichtiges Rechts-
gut hinweisen. Die Tatsachen miissen dafiir zum einen den
Schluss auf ein wenigstens seiner Art nach konkretisiertes und
zeitlich absehbares Geschehen zulassen, zum anderen darauf,
dass bestimmte Personen beteiligt sein werden, iiber deren
Identitit zumindest so viel bekannt ist, dass die Uberwachungs-
mafinahme gezielt gegen sie eingesetzt und weitgehend auf sie
beschrinkt werden kann (BVerfGE 120, 274/328 f.; 125, 260/
330 f). In Bezug auf terroristische Straftaten, die oft durch
lang geplante Taten von bisher nicht straffillig gewordenen
Einzelnen an nicht vorhersehbaren Orten und in ganz verschie-
dener Weise veriibt werden, kénnen UberwachungsmafSnahmen
auch dann erlaubt werden, wenn zwar noch nicht ein seiner
Art nach konkretisiertes und zeitlich absehbares Geschehen
erkennbar ist, jedoch das individuelle Verhalten einer Person
die konkrete Wahrscheinlichkeit begriindet, dass sie solche Straf-
taten in tiberschaubarer Zukunft begehen wird. Denkbar ist
das etwa, wenn eine Person aus einem Ausbildungslager fiir
Terroristen im Ausland in die Bundesrepublik Deutschland
einreist .

Die in Bezug genommene Passage ist keineswegs einfach
zu verstehen, zum Teil scheint sie geradezu widerspriichlich
oder (bewusst) ungenau formuliert (vielleicht um dem Ge-
setzgeber Raum fiir eigenstindige Systembildungen zu lassen).
So ist teilweise von ,tatsichlichen Anhaltspunkten“ und dann
wieder von ,bestimmten Tatsachen® die Rede; so wird tber-
wiegend darauf abgestellt, die maf3gebliche Vorverlagerung
bestehe in reduzierten Anforderungen an die Vorhersehbar-
keit des Kausalverlaufs, an anderer Stelle klingt es hingegen
eher so, als konne es sich auch um einen abgesenkten Grad
der Wahrscheinlichkeit (unterhalb der ,hinreichenden Wahr-
scheinlichkeit“) handeln'®; zum Schluss wird gesagt, gegebe-
nenfalls miisse das (wahrscheinliche) Geschehen noch nicht
einmal seiner Art nach konkretisiert sein, um dann dennoch
eine ,konkrete Wahrscheinlichkeit zu verlangen. So undeut-
lich diese - auffillig unscharf formulierten - Aussagen auch
im Einzelnen sein mogen, so wird in der Zusammenschau
doch Klar, welche Situationen das BVerfG vor Augen haben
diirfte: ndmlich die (gerade fiir den heutigen Terrorismus
keineswegs untypische) Situation, dass aufgrund bestimmter
Tatsachen (insbesondere individuelles Vorverhalten oder kon-
krete Vorbereitungshandlungen) durchaus mit hinreichender
Wahrscheinlichkeit darauf geschlossen werden kann, dass es
in iberschaubarer Zeit tiberhaupt zu einem Schaden fiir ein
bedeutendes polizeiliches Schutzgut kommen konnte, dass
andererseits aber noch weitgehend unklar ist und nicht niher

15 Vgl fir Bayern insbesondere Art. 16 und Art. 32a PAG n. E

16 Vgl. meine schriftlichen Stellungnahmen sowohl zum Gesetzentwurf zur
Neustrukturierung des Bundeskriminalamtgesetzes (Offentliche Anhg-
rung des Innenausschusses des Deutschen Bundestages am 20.03.2017)
als auch zum Gesetzentwurf zur effektiveren Uberwachung gefihrlicher
Personen (Anhérung des Ausschusses fiir Kommunale Fragen, Innere Si-
cherheit und Sport des Bayerischen Landtags am 17.05.2017).

17 Das tut es auch, z. B. in Art. 13 Abs. 1 Nr. 1, Art. 14 Abs. 1 Nr. 3, Art. 16
Abs. 1 und 2, Art. 21 Abs. 1 Nr. 3, Art. 32 Abs. 2 Nr. 1, Art. 32a PAG n. E.

18 Wobei gerade diese Passage in der Literatur (auch im Vergleich zu friihe-
ren Formulierungen des Gerichts) zu Recht so gedeutet worden ist, dass
auch hier weniger die Absenkung des Wahrscheinlichkeitsgrades einer
Schadigung, sondern der Umstand im Vordergrund steht, dass sich das
wahrscheinliche Schadensereignis (nach Ort, Zeit, Art und Weise) noch
nicht hinreichend genug beschreiben lasst, vgl. Darnstidt, DVBL. 2017,
88/92.
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bestimmt werden kann, wann, wo und auf welche Weise
sich dieser mogliche Schaden realisieren wird (das BVerfG
scheint Situationen im Blick zu haben, bei denen man zum
Beispiel weif3, dass jemand in einem Terrorausbildungslager
war oder bestimmte Vorbereitungshandlungen, zum Beispiel
Waffenbeschaffungen, begangen hat, dass es durchaus hinrei-
chend wahrscheinlich erscheint, dass es im Einzelfall tber-
haupt zu einem Terroranschlag kommen konnte, man aber
noch nicht genauer absehen kann, auf welche Weise, wann
und wo sich der zum Schaden fithrende Kausalverlauf entfal-
ten wird). Ich wiirde in diesem Sinne der Einschdtzung
zustimmen, dass es bei der Vorverlagerung, wie sie das
BVerfG meint und als zuldssig erachtet, nicht so sehr oder
jedenfalls nicht in erster Linie um eine Absenkung der Wahr-
scheinlichkeitsschwelle geht, sondern vielmehr um reduzierte
Anforderungen an die Vorhersehbarkeit des konkreten Kau-
salverlaufs, der zu diesem (wahrscheinlichen) Schaden fithren
wird; es lasst sich mit anderen Worten also das wahrscheinli-
che Schadenereignis (hinsichtlich Zeit, Ort, Art und Weise)
noch nicht so konkret beschreiben, wie man das sonst bei
konkreten Gefahren gewohnt ist'®.

Blickt man noch genauer hin, so fillt auf, dass das BVerfG
eine weitere (Binnen-)Differenzierung vornimmt*. So soll
eine Variante zuldssiger Vorverlagerung (aufgegriffen in
Art. 11 Abs.3 Satz1 Nr.2 PAG n.E) darin bestehen, dass
bestimmte Tatsachen zum einen wenigstens den Schluss auf
ein seiner Art nach konkretisiertes Geschehen zulassen sowie
zum anderen darauf, dass bestimmte Personen beteiligt sein
werden, tber die zumindest so viel bekannt ist, dass die
Uberwachungsmafinahmen weitgehend gegen sie eingesetzt
und auf sie beschrinkt bleiben kénnen; beschrieben wird
damit ein (im Vorfeld der konkreten Gefahr angesiedelter)
Gefahrverdachtsgrad, der einerseits (hinsichtlich der Art des
Geschehens) bereits ein Stiick weit konkretisiert ist, und
andererseits immerhin gruppenbezogen ist (es kann eine
Gruppe moglicher Beteiligter identifiziert werden, auf die
sich die Mafinahmen beschrianken konnen). Und als andere
Variante (aufgegriffen in Art. 11 Abs.3 Satzl1 Nr.1 PAG
n. E) soll es auch ausreichen, dass sich das mogliche Ge-
schehen noch nicht einmal seiner Art nach konkretisieren
lasst, wenn andererseits das individuelle Vorverhalten einer
Person den Schluss darauf zuldsst, dass sie bestimmte Straf-
taten begehen wird; in diesem Fall also bleibt der Gefahr-
verdachtsgrad hinsichtlich des zu erwartenden Geschehens
noch recht abstrakt (nicht einmal der Art nach konkreti-
siert, wobei der immerhin mdégliche Schluss auf bestimmte
Straftaten doch eine gewisse Zielrichtung des moglichen
Schadens erkennen lasst), dieses Manko wird andererseits
aber dadurch kompensiert, dass sich der Gefahrverdacht
starker individualisieren lasst (durch das individuelle Vor-
verhalten einer Person liegt ein individueller, nicht nur ein
gruppenbezogener Gefahrverdacht vor). Die Aussagen des
BVerfG ermoglichen auf diese Weise eine dogmatische Sys-
tembildung - dass ndmlich im Gefahrenvorfeld je nach Ge-
wicht des Eingriffs auf abgestufte Gefahrverdachtsgrade
(abstrakt bis konkret; individuell, gruppenbezogen, lagebe-
zogen etc.) abgestellt werden sollte —, wie ich sie an anderer
Stelle bereits frither befiirwortet habe?!.

3. Zum AusmaB der Vorverlagerung bei_ ,drohenden
Gefahren” sowie zur dogmatischen Uberzeugungskraft
dieser Begriffsneuschopfung

Die Definition der ,drohenden Gefahr® in Art. 11 Abs.3
Satz1 PAG n.F lehnt sich - sowohl nach der gesetzgeberi-
schen Intention?? wie bis in Details der Formulierung in den
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Nr. 1 und 2 hinein - so eindeutig an die soeben besprochene
Passage des BKAG-Urteils zur zuldssigen Vorverlagerung von
Eingriffsbefugnissen an, dass es ohne Weiteres moglich und
auch geboten ist, den Begriff der drohenden Gefahr im
Lichte dieser Passage zu verstehen und auszulegen. Wie weit
reicht das Ausmafl der Vorverlagerung vor die klassische
Schwelle der konkreten Gefahr, die durch diese Begriffsneu-
schopfung ermoglicht wird?

Im Ergebnis mochte ich der Entwurfsbegriindung zustim-
men, dass mit dem Begriff der ,,drohenden Gefahr® nur eine
vergleichsweise ,moderate®, ,eng begrenzte® Arrondierung in
Bezug auf den Gefahrbegriff und eine zulédssige Vorverlage-
rung verbunden ist?. Beflirchtungen der ersten literarischen
Stellungnahmen, mit dem neuen Gefahrbegriff konne (jeden-
falls bei extensiver Auslegung) eine ,sehr weit(e)* Vorverlage-
rung** verbunden sein oder (weil es sich angeblich nur um
eine Form der abstrakten Gefahr handele) gar eine ,massive
Verschiebung der Tektonik von Freiheit und Sicherheit“*®
drohen, erweisen sich als unbegriindet; gleiches gilt fir die
Rede von einer weiteren ,Vernachrichtendienstlichung® der
Polizei®®, da die drohende Gefahr, wie zu zeigen sein wird,
noch immer ein Mafl an Konkretisierung des Gefahrver-
dachts verlangt, die weit hinter jener Vorverlagerung zuriick-
bleibt, wie sie fiir die Nachrichtendienste typisch ist. Es
erscheint auch wenig plausibel, dass gerade das BVerfG, auf
das sich der bayerische Gesetzgeber ja ausdriicklich bezieht,
eine solch massive (und problematische) Vorverlagerung im
Sinn gehabt haben konnte.

Zu bedenken ist dabei, dass viele der Gefahrenlagen, die
das BVerfG mit der von ihm im BKAG-Urteil umschriebenen
Vorfeldschwelle im Blick hatte, nach klassischer (friiherer)
Sichtweise wohl ohnehin als konkrete Gefahr im Sinne des
Polizeirechts angesehen worden wiren - solche Gefahrenla-
gen namlich, bei denen - wie unter 2. dargestellt — aufgrund
individuellen Vorverhaltens oder konkreter Vorbereitungs-
handlungen sehr wohl mit hinreichender Wahrscheinlichkeit
darauf geschlossen werden kann, dass es in iiberschaubarer
Zeit tiberhaupt zu einem Schaden fiir bedeutende Schutzgiiter
der offentlichen Sicherheit kommen koénnte, bei denen ande-
rerseits aber noch nicht néher bestimmt werden kann, wann,
wo und wie sich dieser Schaden moglichweise realisiert. In
einer solchen Situation einer auf eine konkrete Gefahren-
quelle zuriickgehenden hinreichenden Wahrscheinlichkeit ei-
nes zumindest seiner Art oder Zielrichtung nach konkreti-
sierten (wenn auch hinsichtlich des genauen Kausalverlaufs,
Ort und Zeit noch nicht niher absehbaren) Schadens hatte
man frither wohl tiberwiegend das Vorliegen einer konkreten
Gefahr bejaht, da ja durchaus eine im Einzelfall bestehende
hinreichende Wahrscheinlichkeit eines Schadens gegeben ist,

19 So zu Recht Darnstdidt, DVBL. 2017, 88/92. A. A. wohl Lindner, https://
publicus.boorberg.de/das-neue-bayerische-polizeirecht/ (eine im Hinblick
auf das Wahrscheinlichkeitsurteil abgestufte konkrete Gefahr).

20 Zum Folgenden: Mostl, in: Mostl/Schwabenbauer (Hrsg.), BeckOK Pol-
SichR Bayern, Systematische und begriffliche Vorbemerkungen zum Poli-
zeirecht in Deutschland, Rn. 50.

21 Siehe bereits Mdstl, DVBL. 2007, 581/587 f.; siche auch: Mdstl, in: Mostl/
Schwabenbauer (Hrsg.), BeckOK PolSichR Bayern, Systematische und be-
griffliche Vorbemerkungen zum Polizeirecht in Deutschland,

Rn. 50 m. w. N.

22 Vgl LT-Drs. 17/16299 S. 9: ,greift ... auf*.

23 LT-Drs. 17/16299 S. 9; a. A. Loffelmann, BayVBL. 2018, 145 ff. unter 3.

24 Brodmerkel, Der Gesetzentwurf zur effektiveren Uberwachung gefihrli-
cher Personen - Gelungen mit Einschrankungen, BayRVR vom
09.03.2017, unter 1., abrufbar unter https://bayrvr.de/2017/03/09/der-
gesetzentwurf-zur-effektiveren-ueberwachung-gefaehrlicher-personen-
gelungen-mit-einschraenkungen/.

25 Heidebach (Fn. 2), unter II.

26 So aber die Kritik bei Liffelmann, BayVBI. 2018, 145 ff. unter 2.a.bb.
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wie sie klassisch als Kern der Definition der ,konkreten
Gefahr“ angesehen wird?”. Das BVerfG scheint in seiner
jingeren Rechtsprechung tendenziell jedoch von einem enge-
ren Begriff der konkreten Gefahr auszugehen, sei es, dass es
(entgegen der klassischen Sichtweise) teilweise eine besondere
zeitliche Nihe des méglichen Schadens verlangt hat®, sei es,
dass es (wie nunmehr im BKAG-Urteil) ein allein seiner Art
und Zielrichtung nach konkretisiertes mogliches Geschehen
als hinsichtlich des Kausalverlaufs offenbar noch nicht hinrei-
chend konkret vorhersehbar ansieht, um eine konkrete Ge-
fahr zu bejahen®. Zwingend ist eine solche - vergleichsweise
enge - Sicht des Begriffs der konkreten Gefahr nicht. Das
Beispiel des Maulkorbzwangs fiir einen gefihrlichen Hund
(Art. 18 Abs. 2 LStVG) zeigt exemplarisch, dass im allgemei-
nen Sicherheitsrecht nicht eine so enge Sichtweise des Be-
griffs der konkreten Gefahr zugrunde gelegt wird, wie dies
das BVerfG im Polizeirecht tut, denn auch beim gefihrlichen
Hund weif8 man regelméflig ja nur, dass von einer konkreten
Gefahrenquelle eine hinreichende Wahrscheinlichkeit eines
seiner Art und Zielrichtung nach konkretisierbaren Gesche-
hens ausgeht, man weif3 indes noch nicht, wann, wie und
wo sich die Gefahr moglicherweise realisieren wird, kann
den genauen schadenstrichtigen Kausalverlauf also noch
nicht konkret vorhersehen, und dennoch hindert dies die
stindige Praxis nicht daran, in solchen Fillen eine konkrete
Gefahr anzunehmen®’. Mag die engere Sichtweise des BVerfG
also durchaus angreifbar sein, so muss sie - jedenfalls fiir
das Polizeirecht - jedoch dennoch als bindend zugrunde
gelegt werden. Die drohende Gefahr im oben beschriebenen
Sinne mit der konkreten Gefahr gleichzusetzen, wie dies
frither durchaus nicht uniiblich war’!, ist aufgrund der entge-
genstehenden Rechtsprechung des BVerfG jedenfalls fir das
Polizeirecht nicht mehr ohne Weiteres maoglich.

Hieraus entstehen Schutzliicken. Ich verstehe die Klarstel-
lung des BVerfG in Randnummer 112 des BKAG-Urteils so,
dass es diese Schutzliicken selbst erkannt und daher deutlich
gemacht hat, dass es dem Gesetzgeber nicht verwehrt sein
kann, bei drohenden Gefahren in diesem Sinn auch bereits
im Vorfeld konkreter Gefahren Eingriffsbefugnisse vorzuse-
hen. Es ist folgerichtig, wenn der bayerische Gesetzgeber
diese Klarstellung aufgreift und nunmehr eigens normiert,
um sicherzustellen, dass es infolge der engeren Rspr. des
BVerfG zum Gefahrbegriff nicht zu Schutzliicken kommt.

Im Verhiltnis zu einem (eng verstandenen) Begriff der
konkreten Gefahr (im Sinne der Rechtsprechung des BVerfG)
bewirkt die neue Schwelle eine - verfassungsrechtlich zulds-
sige — Vorverlagerung in dem Sinne, dass die Anforderungen
hinsichtlich der Vorhersehbarkeit des konkreten Kausalver-
laufs und gegebenenfalls auch der zeitlichen Néhe abgesenkt
sein konnen, wenn andererseits aufgrund individuellen Vor-
verhaltens oder konkreter Vorbereitungshandlungen doch
eine hinreichende Wahrscheinlichkeit eines zumindest seiner
Art oder Zielrichtung nach konkretisierten Geschehens bejaht
werden kann. Versteht man den Begriff der drohenden Ge-
fahr in dieser Weise, diirfte die neue Schwelle auch ohne
Weiteres fiir die Polizei handhabbar sein.

Eine andere - nicht die verfassungsrechtlichen Grenzen, son-
dern allein den Aspekt einer guten Gesetzgebungstechnik und
einer stimmigen einfachgesetzlichen Begriffsbildung betref-
fende - Frage ist es, ob es dogmatisch tiberzeugend ist, dass der
Gesetzgeber die so umrissene Eingriffsschwelle als ,drohende
Gefahr® bezeichnet hat. Zwar ist es richtig, dass es in der Litera-
tur durchaus auch andere Vorschldge zur begrifflichen Struktu-
rierung des Gefahrenvorfelds gegeben hat und dass u. a. auch
ich in der Vergangenheit einen solchen anderen Vorschlag (der
sich an abzustufenden Gefahrverdachtsgraden orientiert, siche
oben am Ende von 2.) favorisiert habe®2. Nur: Niemand kann
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den Gesetzgeber zwingen, bestimmte begriffliche Vorschlige
aus der Literatur aufzugreifen. Stattdessen auf den Begriff der
»drohenden Gefahr® zuriickzugreifen, lag aufgrund der ein-
schldgigen Passage des BKAG-Urteils im Gegenteil sehr nahe,
da das BVerfG ja dort selbst einmal ausdriicklich von ,,drohen-
der Gefahr“ gesprochen hat. Und vor allem: Nichts spricht da-
gegen, die ,drohende Gefahr®, wie sie in den Nr.1 und 2 des
Art. 11 Abs. 3 Satz 1 PAG n. E niher konkretisiert ist, in eben
jenem Sinne mehr oder weniger konkretisierter, zumindest
gruppenbezogener oder sogar noch stirker individualisierter
personenbezogener Gefahrverdachtsgrade auszulegen, wie ich
dies unter 2. am Ende durchgespielt habe. Ein wie auch immer
gearteter dogmatischer Schaden ist mit dem Begriff der ,,dro-
henden Gefahr® also nicht verbunden. Im Gegenteil bedeutet
es einen Gewinn an Systembildung, dass der bayerische Gesetz-
geber (anders als der BKAG-Gesetzgeber) die vom BVerfG vor-
gegebene Eingriffsschwelle nicht allein wortwortlich wiederholt,
sondern auch noch zu einem neuen Begriff verdichtet hat. Das
im Klein-Klein des stindigen Hin-und-Her zwischen Gesetzge-
ber und BVerfG, wie es die vergangenen Jahre gekennzeichnet
hat, zunehmend unibersichtlich gewordene Polizeirecht
braucht dringend mehr an solch mutiger®® einfachgesetzlicher
Systembildung, und es ist zu begriiflen, dass der bayerische Ge-
setzgeber einen Beitrag dazu leistet.

Nicht kritisieren sollte man den bayerischen Gesetzgeber
nach hier vertretener Ansicht auch, soweit er sich zur nahe-
ren Definition des neuen Begriffs der drohenden Gefahr
(namentlich in Nr.1 und 2 des Art.11 Abs.3 Satzl
PAG n.E) letztlich doch wortwortlich an Leitsitzen des
BVerfG aus der einschldgigen Passage der Randnummer 112
des BKAG-Urteils orientiert. Denn zwar ist richtig, dass diese
Passage, wenn man sehr genau hinsieht, durchaus eine be-
trachtliche begriffliche Unschirfe aufweist (siehe bereits oben
2.). Es geht jedoch zu weit, wenn man hierin ein Problem
mangelnder Bestimmtheit erblicken wollte**. Denn niemand
kann ernstlich vom Gesetzgeber verlangen, dass er kliger ist
als das BVerfG, wenn dieses in seinen Urteilsgriinden be-
wusst Leitsitze fiir die zuldssige Fassung von Vorfeldtatbefug-
nissen formuliert, in Bezug auf die man unterstellen kann,
dass sich das BVerfG bei seinen Formulierungen etwas ge-
dacht hat. Auch der Bundesgesetzgeber hat sich bei seiner
Novellierung des BKAG in vergleichbarer Weise wie der
bayerische Gesetzgeber an diese Formulierungen des BKAG-
Urteils angelehnt. Es wire mehr als erstaunlich, wenn diese
vom BVerfG selbst gebrauchten Formulierungen nicht zumin-
dest in verfassungskonformer Weise handhabbar sein sollten;
im Gegenteil kann vermutet werden, dass der Gesetzgeber,
wenn er auf ausdriickliche Formulierungen des BVerfG zu-
rickgreift, sich prinzipiell auf der verfassungsrechtlich siche-
ren Seite wahnen darf.

27 Vgl. z. B. Berner/Kohler/Kif$, PAG, 20. Aufl. 2010, Art. 2 Rn. 22. Auf die
Vorhersehbarkeit z. B. des Zeitpunkts des Schadenseintritts kommt es da-
gegen nach klassischer Sichtweise nicht an.

28 Kritisch und m. w. N. dazu: Mostl, in Méstl/Schwabenbauer (Hrsg.),
BeckOK PolSichR Bayern, Systematische und begriffliche Vorbemerkun-
gen zum Polizeirecht in Deutschland, Rn. 39.

29 So offenbar Rn. 112 des BKAG-Urteils (siehe oben 2.), denn es spricht in
diesem Zusammenhang von einer Absenkung der Anforderungen an die
Vorhersehbarkeit des Kausalverlaufs.

30 Vgl. Schwabenbauer, in: Mostl/Schwabenbauer (Hrsg.), BeckOK PolSichR
Bayern, Art. 18 LStVG Rn. 21 ff.

31 Vgl z. B. Schmidbauer/Steiner, PAG, 4. Aufl. 2014, Art. 11 Rn. 54.

32 Vgl. den Hinweis bei Liffelmann, BayVBl. 2018, 145 ff. unter 2.a.cc. bei
Fn. 35.

33 Derlei Mut konzediert auch Liffelmann, BayVBI. 2018, 145 ff. unter 3.

34 In diese Richtung aber Liffelmann, BayVBL. 2018, 145 ff. unter 2.a.cc.
Manche dort (insbesondere bei Fn. 44 ff.) geduflerte Kritik entpuppt sich
letztlich als Kritik an Aussagen des BVerfG, an die sich der Gesetzgeber
anlehnt.
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4. Schutz bedeutender Rechtsgiiter gegen Angriffe von
erheblicher Intensitdt oder Auswirkung

Von der bis hierher allein das Maf3 zuldssiger Vorverlagerung
betreffenden Frage zu unterscheiden ist die Frage, ob Art. 11
Abs.3 PAG n.E auch hinsichtlich der von ihm erfassten
relevanten Schutzgiiter sowie hinsichtlich der Begehungsart
hinreichend eingegrenzt erscheint, um als insgesamt verfas-
sungskonform beurteilt werden zu konnen. Die Aussagen
des BVerfG im BKAG-Urteil zur zuldssigen Vorverlagerung
ergingen im Kontext des Schutzes hochrangiger Rechtsgiiter
gegen terroristische Gefahren®. Art.11 Abs.3 PAG n.E
schiitzt — tendenziell etwas weiter - ,bedeutende Rechtsgiiter®
im Sinne des Satzes 2 gegen (nicht allein terroristische)
»Angriffe von erheblicher Intensitit oder Auswirkung®.

Bereits eingangs (unter 1.) ist darauf hingewiesen worden,
dass es eine Grundschwierigkeit des richtigen Umgangs mit
dem BKAG-Urteil ist, dass jeweils iiberlegt werden muss, ob,
inwieweit und mit gegebenenfalls welchen Modifikationen
sich seine (im Ausgangspunkt auf einen sehr speziellen Kon-
text bezogenen) Aussagen auch auf den Bereich der Landes-
polizei iibertragen lassen; denn obwohl diese Aussagen un-
mittelbar allein auf den Kontext eingriffsintensiver Uberwa-
chungsmafinahmen zum Schutz vor Terrorismus gemiinzt
sind, versteht sie das BVerfG selbst als Summe seiner polizei-
rechtlichen Judikatur, die prinzipiell auch fir den Landespoli-
zeigesetzgeber relevant sein konnen.

Es ist vor diesem Hintergrund meines Erachtens nicht zu
beanstanden, dass der bayerische Gesetzgeber Eingriffsbefug-
nisse in Art. 11 Abs.3 PAG n.F nicht allein auf drohende
Terrorgefahren beschrinken will, sondern auf simtliche dro-
hende Gefahren fir bedeutende Rechtsgiiter durch Angriffe
von erheblicher Intensitit oder Auswirkung erstreckt. Er trdgt
damit dem Umstand Rechnung, dass die Landespolizei -
anders als das BKA - einen weitaus grofleren Aufgabenbe-
reich hat als nur den der Terrorbekdmpfung und dass es
(nicht terroristische) Gewalttaten und Angriffe gibt, die es
nach ihrer Intensitdt und Auswirkung durchaus mit terroristi-
schen Taten aufnehmen kénnen®®. Zu denken wire etwa an
Straftaten aus dem Bereich der organisierten Kriminalitit; die
Entwurfsbegriindung nennt zu Recht Amokldufe (u.a. den
des Jahres 2016 in Miinchen)?’; auch der 2017 offenbar nicht
aus terroristischen Griinden, sondern aus Habgier erfolgte
Anschlag auf den Bus einer Dortmunder Fuflballmannschaft
wire zu nennen’®. Im Blick auf solche Gewalttaten verstehe
ich die in Art. 11 Abs.3 PAG formulierte Tatbestandsvoraus-
setzung der Gefahr fir bedeutende Rechtsgiiter durch An-
griffe von erheblicher Intensitit oder Auswirkung als einen
Versuch, eine auf die Landespolizei zugeschnittene Entspre-
chung zu den dem BVerfG verfahrensgegenstandsbedingt al-
lein vor Augen stehenden terroristischen Gefahren zu definie-
ren. Im Ergebnis unbedenklich ist dabei auch, dass das ur-
spriinglich vorgesehene Tatbestandsmerkmal ,,Gewalttaten im
Laufe der Gesetzesberatungen durch das Wort ,Angriffe”
ersetzt wurde; Zweck dieser Anderung ist es laut Begriindung
des Anderungsantrags® allein, auch Fallgruppen gleicher In-
tensitdit und Auswirkung auf bedeutende Rechtsgiiter insbe-
sondere durch Cyberangriffe miterfassen zu konnen, bei de-
nen (mangels physischer Komponente) die Subsumtion unter
den traditionellen Gewaltbegrift Schwierigkeiten hitte berei-
ten konnen; nicht jedoch war mit dem Wechsel der Begriff-
lichkeit ansonsten eine Ausweitung erstrebt. Dies ist nachvoll-
ziehbar, da heutzutage gerade auch von Cyberkriminalitit
Gefihrdungen zum Beispiel fiir die offentliche Infrastruktur
ausgehen konnen, die es nach Intensitit und Auswirkung,
das heifft im Blick auf ihr Potenzial an offentlicher Beein-
trachtigung, durchaus mit terroristischen Angriffen aufneh-
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men konnen; Cyberangriffe konnten daher sonstigen Gewalt-
taten und terroristischen Angriffen gleichgestellt werden. Der
nunmehr gewdhlte Begriff ,Angriff“ hat zudem den Vorteil,
jenes potenzielle Uberraschungsmoment ausdriicken zu kon-
nen, in dem auch die sachliche Rechtfertigung fiir ein bereits
vorgelagertes polizeiliches Eingreifen begriindet liegt (sieche
dazu unten 5.)%.

Es ist andererseits richtig und verfassungsrechtlich un-
ausweichlich, dass die Neuregelung die generalklauselartige
Eingriffsbefugnis nicht bei allen drohenden Gefahren, son-
dern nur bei nach dem betroffenen Rechtsgut (bedeutende
Rechtsgiiter im Sinne des Satzes 2) sowie nach Begehungsart
(Angriffe von erheblicher Intensitit oder Auswirkung) qua-
lifizierten drohenden Gefahren greifen lassen will*!. Denn
die Aussagen des BVerfG erfolgen - auch wenn sie sich
nach hier vertretener Ansicht tiber den engeren Bereich der
Terrorbekdmpfung hinaus verallgemeinern lassen - in einem
Kontext, in dem es allein um den Schutz von Rechtsgiitern
mit qualifiziertem Gewicht ging; dass eingriffsintensive
Mafinahmen im Gefahrenvorfeld auf den Schutz hinrei-
chend gewichtiger Rechtsgiiter bezogen und beschréinkt sein
miissen, hat das BVerfG besonders betont*?. Der Gesetzent-
wurf greift dies auf, indem er in Satz1 allein auf den
Schutz bedeutender Rechtsgiiter abstellt und diese in Satz 2
ndher definiert (der tatbestandlichen Fassung nach erfolgt
dies dem ersten Anschein nach ein wenig beildufig allein
im Kontext der Sachverhaltsalternative der Verhinderung
der Entstehung der Gefahr; dem Gesamtkontext und auch
der Entwurfsbegriindung®® nach ist aber hinreichend ein-
deutig, dass durch Absatz 3 insgesamt nur drohende Gefah-
ren fiir solche Rechtsgiiter gemeint sein sollen**). Von die-
sen in Satz 2 naher bestimmten Rechtsgiitern konnte allen-
falls die Nr.4 (erhebliche Eigentumspositionen) diskus-
sionswiirdig erscheinen, weil das BVerfG beziiglich eingriffs-
intensiver Mafinahmen einen uneingeschrankten Sachwert-

35 BVerfGE 141, 220/270 ff. Rn. 106 ff.

36 LT-Drs. 17/16299 S. 10, auch zum Folgenden.

37 Zustimmend auch Petri, Schriftliche Stellungnahme des Bayerischen Lan-
desbeauftragten fiir den Datenschutz im Rahmen der Anhorung des Aus-
schusses fiir Kommunale Fragen, Innere Sicherheit und Sport des Bayeri-
schen Landtags am 17.05.2017 S. 4.

38 Vgl. www.faz.net/aktuell/gesellschaft/kriminalitaet/hintergruende-des-
anschlags-auf-bvb-bus-in-dortmund-14981925.html.

39 LT-Drs. 17/17058.

40 Dass das Merkmal ,,Angriff* auch ansonsten mit den tblichen juristi-
schen Methoden ausleg- und handhabbar ist, machen die Verweise auf
die Begriffsverwendung in anderen rechtlichen Kontexten in LT-Drs. 17/
17058 deutlich. Der Vorwurf mangelnder Bestimmtheit (dazu Liffelmann,
BayVBI. 2018, 145 ff. unter 2.a.cc.) kann daher nicht erhoben werden;
vielmehr erscheint der Begriff ohne Weiteres verfassungskonform hand-
habbar (so auch die Einschitzung von Petri [Fn. 37], S. 3, dort allerdings
noch in Bezug auf das Merkmal ,,Gewalttat®).

41 Zur Notwendigkeit solcher Begrenzungen siehe Brodmerkel, https://
bayrvr.de/2017/03/09/der-gesetzentwurf-zur-effektiveren-ueberwachung-
gefaehrlicher-personen-gelungen-mit-einschraenkungen/, unter 1. Der
urspriinglich in die Verbindeanhorung gegebene Gesetzentwurf der
Staatsregierung enthielt solche Eingrenzungen noch nicht und wurde
unter diesem Gesichtspunkt zu Recht kritisiert. Auf entsprechende Ein-
schrankungen hatte auch der Bayerische Landesbeauftragte fiir den Daten-
schutz gedrungen (vgl. Petri [Fn. 37], S. 2). Der dann in den Landtag ein-
gebrachte Gesetzentwurf wurde entsprechend nachgebessert.

42 Siehe dazu insbesondere die Rn. 106, 108 f. des Urteils BVerfGE 141,
220/270 f.

43 LT-Drs. 17/16299.

44 Nicht recht nachvollziehbar ist, weshalb Loffelmann, BayVBI. 2018, 145 ff.
unter 2.a.cc. in Zweifel zieht, dass eine drohende Gefahr in Bezug auf ein
bedeutendes Rechtsgut gegeben sein muss, weil - angeblich - eine subjek-
tive Erwartung von (nicht unbedingt auf bedeutende Rechtsgiiter bezoge-
nen) Angriffen ausreichen soll. Dass eine drohende Gefahr fiir ein bedeu-
tendes Rechtsgut vorliegen muss, scheint nach der Gesetzesfassung und
ihrer Begriindung eindeutig und ist zum Beispiel auch von Petri (Fn. 37),
S. 2 so gesehen worden.
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schutz zum Teil nicht als hinreichend gewichtig angesehen
hat*>. Dennoch diirfte die Eingriffsschwelle auch diesbeziig-
lich einwandfrei sein. Denn durch die Einschrinkung auf
»erhebliche® Eigentumspositionen verwirklicht die Norm
keinen uneingeschrankten, sondern allein einen qualifizier-
ten Sachwertschutz. Zu bedenken ist auflerdem, dass die
Ausfithrungen des BVerfG ausschliefllich sehr eingriffsinten-
sive, zumeist heimliche Uberwachungsmafinahmen betrafen.
Die neue Generalklausel des Absatzes 3 erfasst jedoch auch
weitaus weniger eingriffsintensive und typischerweise offene
Mafinahmen. Jedenfalls diesbeziiglich spricht indes nichts
dagegen, den Schutz auch auf erhebliche Eigentumspositio-
nen zu erstrecken. Sollte ein solcher Schutz im Einzelfall
angesichts eines besonderen Gewichts der Eingriffsmaf3-
nahme unverhéltnismaflig erscheinen, kann dem durch eine
entsprechende Einschrinkung auf Rechtsfolgenseite Rech-
nung getragen werden. Dass die Norm zumindest verfas-
sungskonform ausgelegt werden kann, sollte vor diesem
Hintergrund nicht zweifelhaft sein®.

5. Zur Frage der Rechtsfolgen (inwieweit ist eine
generalklauselartige Eingriffsermachtigung auch im
Gefahrenvorfeld in verfassungskonformer Weise
maglich?)

Die Frage der Verfassungskonformitdt des Art.11 Abs.3
PAG n. E muss auch noch in Bezug auf eine weitere Prob-
lemdimension erortert werden: die Frage der Rechtsfolgen.
Die Frage ist dabei insbesondere, ob auch bereits im Gefah-
renvorfeld in einer generalklauselartigen Weise zu nicht niher
bestimmten Mafinahmen informationeller und aktioneller Art
erméchtigt werden darf. Wie weit und nach welchen Maf3ga-
ben also darf die Generalklausel in das Gefahrenvorfeld er-
streckt werden?

Im Ausgangspunkt ist dabei zu bedenken, dass es durch-
aus eine — im Kern auch verfassungsrechtlich abgesicherte,
das heiflft keineswegs per se zur Disposition stehende -
rechtsstaatliche Errungenschaft darstellt, dass die polizeiliche
Generalklausel (Art. 11 Abs. 1, gegebenenfalls in Verbindung
mit Abs.2 PAG) an die Schwelle der konkreten Gefahr ge-
bunden ist und nicht bereits pauschal im Gefahrenvorfeld
greift. Denn der Gefahrbegriff muss als Ausdruck einer ver-
fassungsrechtlichen Normalvorstellung der rechtsstaatlichen
Konkordanz von Freiheit und Sicherheit unter Ungewissheits-
bedingungen verstanden werden, der insbesondere fiir die
polizeiliche Generalklausel prinzipiell alternativlos ist*”. Dass
Art. 11 Abs. 3 PAG n. E eine generalklauselartige Handlungs-
ermdchtigung bereits im (wenngleich nicht sehr weit vorgela-
gerten, s.o0.) Gefahrenvorfeld statuieren will, ist vor diesem
Hintergrund im Ausgangspunkt durchaus etwas Ungewohnli-
ches und keineswegs Unproblematisches; es wird juristisches
Neuland betreten.

Die vorliegende PAG-Novelle trigt dieser Problematik da-
durch Rechnung, dass sie in Art. 11 Abs.3 PAG - was die
zugelassenen Rechtsfolgen anbetrifft — die Polizei nicht ein-
fach zu den gleichen Mafinahmen erméchtigt, wie dies nach
der Generalklausel des Art.11 Abs.1, 2 PAG der Fall ist
(Mafinahmen zur Abwehr einer Gefahr), sondern in differen-
zierender Weise davon spricht, die Polizei kénne bei drohen-
der Gefahr die notwendigen Mafinahmen treffen, ,,um den
Sachverhalt aufzukldren und die Entstehung einer Gefahr ...
zu verhindern®. Es wird also nicht die klassische Generalklau-
sel (Abs. 1, 2), die zu prinzipiell jedweder notwendigen Mafi-
nahme der Abwehr und Beseitigung einer Gefahr ermichtigt,
schlicht in das Gefahrenvorfeld erstreckt (pauschale Ermach-
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tigung zu Gefahrenabwehrmafinahmen bereits im Gefahren-
vorfeld, was problematisch erscheinen miisste*®), sondern es
wird die zwar auch generalklauselartige, aber der Zielrichtung
nach doch andersartige und auf das Gefahrenvorfeld zuge-
schnittene Befugnis verliehen, Gefahren aufzukldren und ggf.
ihre weitere Entstehung zu verhindern. Die Regelung bewahrt
auf diese Weise ihre innere Stimmigkeit. Es wird nicht ein-
fach die alte Generalklausel aufgeweicht, vielmehr wird diese
um eine andersartige Befugnis im (eng bemessenen) Gefah-
renvorfeld ergdnzt und zusitzlich flankiert (folgerichtig wird
auch normiert, dass Absitze 1 und 2 unberihrt bleiben).
Ermachtigt wird zum einen zu Mafinahmen der Gefahr-
aufklarung (Mafinahmen, um den Sachverhalt aufzukliren),
das heifit zu rein informationellen Mafinahmen, die selbst
(anders als die typische Gefahrenabwehrmafinahme nach
Abs. 1 und 2) noch nicht in den schadenstrachtigen Kausal-
verlauf eingreifen und diesen unterbrechen wollen, sondern
zunichst nur der Informationsbeschaffung dienen. Als so
verstandene generalklauselartige Befugnis zu rein informatio-
nellen Gefahrerforschungsmafinahmen im (eng bemessenen)
Gefahrenvorfeld ist die Norm verfassungsrechtlich vollig ein-
wandfrei und nicht angreifbar. Denn die Gefahrenschwelle
kann richtig betrachtet bereits von vornherein allein fir akti-
onelle Mafinahmen, die in den schadenstrachtigen Kausalver-
lauf eingreifen wollen (d.h. fir Gefahrbeseitigungsmafinah-
men), eine rechtsstaatlich mafgebliche Eingriffsschwelle dar-
stellen; auf rein informationelle Mafinahmen, mittels derer
noch nicht in den Kausalverlauf eingegriffen werden soll,
sondern zunichst nur Informationen erhoben werden sollen,
um eine valide Prognosegrundlage zu erhalten, aufgrund de-
rer dann (bei festgestellter Gefahr) gegebenenfalls eingegriffen
werden kann, mithilfe derer die Polizei also erst herausfinden
mochte, ob und wo gegebenenfalls eine Gefahr besteht oder
im Entstehen begriffen ist (Gefahraufklirungsmafinahmen),
ist die Gefahrenschwelle dagegen bereits von vornherein nicht
zugeschnitten®®. Die polizeiliche Informationserhebung darf
daher selbstverstindlich bereits im Gefahrenvorfeld ansetzen,
ja muss es sogar, denn Gefahrenabwehr setzt Gefahraufkla-
rung voraus® und ist ohne sie nicht denkbar (gerade weil
aktionelle, kausalverlaufsrelevante Mafinahmen regelmifiig
eine konkrete Gefahr voraussetzen, die auf einer validen, das
heifit durch Kenntnisse untermauerten Prognose beruht,
muss Gefahraufklarung bereits im Gefahrenvorfeld ansetzen
diirfen). Dass Gefahraufkldrungsbefugnisse bereits im Gefah-
renvorfeld ansetzen, ist daher nichts rechtsstaatlich Unge-
wohnliches, sondern entspricht auch bereits jetzt geltendem
Recht (vgl. die Informationserhebungsgeneralklausel in
Art. 31 Abs. 1 Nr. 1 PAG, die keine konkrete Gefahr voraus-

45 Dazu BVerfGE 141, 220/270 f. Rn. 108. Keine zusitzliche Einschrankung
folgt nach hier vertretener Ansicht (a. A. Loffelmann, BayVBL. 2018,

145 ff. unter 2.a.aa.) daraus, dass das BVerfG in Rn. 112 einmal sogar
von ,iiberragend wichtigen“ Rechtsgiitern gesprochen hat, denn diese Be-
griffsverwendung ist im Kontext der Passage singulir; ansonsten wird auf
»hinreichend gewichtige® (Rn. 106) oder ,,besonders gewichtige” (Rn. 108)
Rechtsgiiter abgestellt. Eindeutig ist aber vor allem, dass fiir die Gefahren-
abwehr letztlich (allein) die in Rn. 108 ausdriicklich und im Einzelnen be-
handelten Einschriankungen beachtlich sein sollen; hierbei erfolgen auch
die Ausfithrungen zum nicht uneingeschrinkten Sachwertschutz.

46 So auch die Einschitzung bei Petri (Fn. 37), S. 4.

47 Mostl, in: Mostl/Schwabenbauer (Hrsg.), BeckOK PolSichR Bayern, Syste-
matische und begriffliche Vorbemerkungen, Rn. 36; siche auch bereits
Mostl, Die staatliche Garantie fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung,
2002, S. 195 ft.

48 So zu Recht Brodmerkel, https://bayrvr.de/2017/03/09/der-gesetzentwurf-
zur-effektiveren-ueberwachung-gefaehrlicher-personen-gelungen-mit-
einschraenkungen/, unter 1. a.E.

49 Dazu Mostl, in: Mostl/Schwabenbauer (Hrsg.), BeckOK PolSichR Bayern,
Systematische und begriffliche Vorbemerkungen, Rn. 37 m. w. N.

50 Gusy, JA 2011, 641.
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setzt, sondern auch der vorbeugenden Bekdmpfung von Straf-
taten dient). Der Mehrwert des neuen Art.11 Abs.3 PAG
(in der Alternative Sachverhaltsaufklirung) gegeniiber dem
alteren Art. 31 Abs.1 Nr.1 PAG besteht darin, dass er nicht
allein zu Eingriffen in das Recht auf informationelle Selbstbe-
stimmung, sondern gegebenenfalls auch zu Eingriffen in die
Handlungsfreiheit oder in andere Grundrechte ermichtigt,
sofern diese der Sachverhaltsaufklarung dienen. Freilich muss
die neue Gefahraufklarungsbefugnis in verhiltnismafliger
Weise gehandhabt werden. Ein grundsitzliches rechtsstaatli-
ches Problem wirft sie indes nicht auf. Es ist rechtsstaatlich
unbedenklich, dass die Polizei auf diese Weise eine general-
klauselartige Befugnis zu Gefahrerforschungsmafinahmen im
Gefahrenvorfeld erhalt. In gewisser Weise wird dadurch sogar
eine Liicke geschlossen (da Gefahrerforschungsmafinahmen
bislang - von der h.M.>" - nur mit einer gewissen Miihe in
die Generalklausel hineingelesen werden konnten, da eine
Befugnis, die eine Gefahr voraussetzt, eigentlich nicht dazu
ermichtigen kann, herauszufinden, ob iiberhaupt eine Gefahr
vorliegt). Dass die Gefahrerforschungsmafinahmen auf diese
Weise eine (eher eng bemessene, denn sie diirfte wohl auch
weiter im Gefahrenvorfeld ansetzen) rechtsstaatlich saubere
Normierung erhalten haben, ist grundsatzlich zu begriiflen.

Etwas komplexer liegen die Dinge, soweit die Befugnis -
in Rechtsfolgenalternative 2 - auch dazu ermichtigt, die
Entstehung der Gefahr zu verhindern. Denn damit soll, wie
die Entwurfsbegriindung auch freimiitig einrdumt®, sehr
wohl in den potenziell schadenstrichtigen Kausalverlauf ein-
gegriffen werden; eine drohende, das heifft im Entstehen
begriffene Gefahr soll in ihrer weiteren Entstehung verhindert
werden. Fir kausalverlaufsrelevante (nicht allein informatio-
nelle) Eingriffe der Polizei gilt indes in der Tat die oben
genannte verfassungsrechtliche Vermutung, dass diese prinzi-
piell erst ab der Schwelle der konkreten Gefahr zuldssig
sein sollen®. Auch hat das BVerfG im BKAG-Urteil seine
Ausfihrungen zur drohenden Gefahr (das heifit zur zuléssi-
gen Absenkung der Eingriffsschwelle) allein auf (und sei
es auch eingriffsintensive) Mafinahmen der Gefahraufkldrung
(heimliche Uberwachungsmafinahmen) und nicht auf Kausal-
verlaufseingriffe bezogen®*. Bei drohender Gefahr auch Kau-
salverlaufseingriffe zu eroffnen, geht insofern iiber das Urteil
des BVerfG hinaus. Der bayerische Gesetzgeber betritt damit
indes dennoch kein volliges Neuland, da auch der Bundesge-
setzgeber bei der Novellierung des BKAG (wenngleich nicht
in der Form einer Generalklausel, sondern auf einzelne Stan-
dardermichtigungen bezogen) eben diesen Weg gegangen ist,
auch kausalverlaufsrelevante Eingriffe bereits bei Erfiilllung
der vom BVerfG definierten Vorfeldschwelle zuzulassen (z. B.
beim Aufenthalts- und Kontaktverbot nach §55 BKAG in
der ab 1. Januar 2018 geltenden Fassung®). Auch in der
Sache meine ich, dass die hierdurch zugelassene Vorverlage-
rung bestimmter aktioneller Befugnisse rechtfertigbar ist.
Denn die Gefahrenschwelle ist zwar Ausdruck einer verfas-
sungsrechtlichen Normalvorstellung des verhéltnismafiigen
Ausgleichs von Freiheits- und Sicherheitsinteressen in Unge-
wissheitslagen, von der jedoch im Einzelfall durchaus abgewi-
chen werden kann, sofern es hierfiir entsprechende sachliche
Griinde gibt. Eine Vorverlagerung aktioneller Eingreifbefug-
nisse ist also zwar rechtfertigungsbediirftig, aber unter Um-
stinden durchaus rechtfertigbar.

So liegen die Dinge auch hier. Denn die bei drohender
Gefahr im Sinne des Art. 11 Abs.3 PAG n.E bestehenden
Gefahrenlagen, bei denen zwar hinreichend wahrscheinlich
erscheint, dass es zu einer Gewalttat von erheblicher Intensi-
tat oder Auswirkung fiir ein bedeutendes Rechtsgut kommt,
aber sich noch nicht konkret absehen ldsst, wie, wann und
wo sich die Gefahr realisieren wird, zeichnen sich geradezu
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typischerweise dadurch aus - besonders deutlich ist dies bei
Terrorgefahren, aber es gilt im Grunde auch fiir andere
Angriffe von erheblicher Intensitit oder Auswirkung, wie sie
Art. 11 Abs.3 PAG im Blick hat -, dass es oftmals als
unzureichend erscheint, im Gefahrenvorfeld allein auf Ge-
fahrbeobachtung zu setzen, da das Risiko, dass sich die
Gefahr vielleicht plotzlich realisiert, noch bevor sie aufgekldrt
ist, angesichts der auf dem Spiele stehenden Rechtsgiiter als
zu hoch erscheint; gerade bei terroristischen Gefdhrdungsla-
gen®®, aber auch bei sonstigen erheblichen Angriffen im
Sinne des Art. 11 Abs.3 PAG, die sich zumeist verdeckt
entwickeln, kann die drohende Gefahr sehr schnell und je-
derzeit in einen Schaden umschlagen; insbesondere das erst
im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens eingefiigte Tatbe-
standsmerkmal ,, Angriff“ bringt das typische Uberraschungs-
moment des plotzlichen Umschlagens in eine akute Bedro-
hung, welches den hier behandelten drohenden Gefahrenla-
gen eigen ist und in dem die sachliche Rechtfertigung fiir
ein ausnahmsweise bereits vorgelagertes aktionelles Eingreifen
liegt, sehr treffend zum Ausdruck. Gleichermaflen kann reine
Gefahraufkliarung (z. B. in Gestalt permanenter Beobachtung)
auch zu aufwendig sein, um eine realistische und praktisch
durchfithrbare Alternative zu einer auch aktionellen Vorge-
hensweise sein zu kénnen. In all diesen Fillen, wo also reine
Gefahrbeobachtung wegen der Gefahr plotzlichen Umschla-
gens zu riskant ist oder aber praktisch nicht durchfiihrbar
oder zu aufwendig, will Art. 11 Abs.3 PAG n. E der Polizei
die Befugnis zu einem auch aktionellen Vorgehen, das auf
die Verhinderung der Entstehung der Gefahr gerichtet sein
muss, ermoglichen. Soweit sich derartige Mafinahmen typisie-
ren lassen (z. B. hinsichtlich des Kontaktverbots oder Aufent-
haltsverbots, Art. 16 PAG), sieht die Novelle eine besondere
(ihrerseits an die drohende Gefahr ankniipfende) Standardbe-
fugnis zur Entstehungsverhinderung der Gefahr vor. Es ist
jedoch gleichermaflen legitim, wenn der Gesetzgeber - in
Art. 11 Abs.3 PAG - bei drohenden Gefahrenlagen, soweit
erforderlich, auch zu atypischen Mafinahmen erméchtigen
will, um insoweit keine Schutzliicken in Kauf nehmen zu
miissen.

Rechtsstaatlich einwandfrei ist eine solche Erméchtigung
nach hier vertretener Ansicht, soweit man - was indes ohne
Weiteres moglich ist - in sie das zusitzliche Erfordernis
hineinliest, dass kausalverlaufsrelevante Eingriffe nur zulds-
sig sind, soweit diese (ausnahmsweise) tatsichlich erforder-
lich sind, weil reine Gefahraufklirungsmafinahmen im kon-
kreten Fall unzureichend erscheinen. Rechtsstaatlicher Nor-
malvorstellung entspricht es ndmlich, dass im Gefahren-
vorfeld nur Gefahraufklirung zuldssig ist; soll stattdessen
bereits in den Kausalverlauf eingegriffen werden, bedarf dies
zusétzlicher Rechtfertigung. Die daher rechtsstaatlich nétige
gesonderte Erforderlichkeitspriifung in Bezug auf das aus-
nahmsweise bereits im Gefahrenvorfeld greifende aktionelle
Vorgehen muss nicht unbedingt eigens normiert werden, da

51 Vgl. Schmidbauer/Steiner, BayPAG, 4. Aufl. 2014, Art. 11 Rn. 39.

52 LT-Drs. 17/16299 S. 10.

53  Mostl, in: Mostl/Schwabenbauer (Hrsg.), BeckOK PolSichR Bayern, Syste-
matische und begriffliche Vorbemerkungen, Rn. 36; im Ausgangspunkt zu
Recht auch Loffelmann, BayVBI. 2018, 145 ff. unter 2.a.aa.

54 BVerfGE 141, 220/172 Rn. 109.

55 Vgl. dazu meine Stellungnahme im Rahmen der 6ffentlichen Anhérung
des Innenausschusses des Bundestages am 20.03.2017 (Fn. 16).

56 Dazu instruktiv BVerwG v. 31.05.2017 - 1 VR 4.17 - Rn. 19 ff. und
BVerfG-K v. 24.07.2017 - 2 BvR 1487/17 - Rn. 39, beide im Kontext ei-
ner Abschiebungsandrohung gegen einen ,,Gefihrder®. Jeweils wurde da-
rauf abgestellt, dass sich terroristische Gefahren jederzeit und ohne gro-
flen Vorbereitungsaufwand realisieren konnen, was ein vorgelagertes Ein-
schreiten rechtfertigt.



BayVBI. Heft 5/2018

sie bereits unmittelbar aus dem Verhéltnismafligkeitsprinzip
folgt (das seinerseits im Erfordernis ,notwendige Mafinah-
men” auch einfachgesetzlich konkretisiert ist). Vorzugswiir-
dig wire es der Klarstellung halber dennoch gewesen, wenn
zum Beispiel gesagt worden wire: ,kann ... die notwendigen
Mafinahmen treffen, um den Sachverhalt aufzukldren und,
soweit erforderlich, die Entstehung einer Gefahr ... zu ver-
hindern®. Verfassungsrechtliche Bedenken ergeben sich da-
raus indes nicht.

Zu kldren bleibt, wie eingriffsintensiv die Mafinahmen
sein dirfen, die auf Art. 11 Abs. 3 PAG n. F. gestiitzt wer-
den. Fiir die klassische Generalklausel des Art. 11 Abs. 1, 2
PAG ist anerkannt, dass auf sie auch sehr eingriffsintensive
Mafinahmen gestiitzt werden koénnen, soweit es sich nur
um atypische Mafinahmen handelt, die deswegen nicht ge-
sondert normiert sind®’. Dass dies so ist, ist wiederum
Gebot der grundrechtlichen Schutzpflichten, die verlangen,
dass die Polizei jedenfalls bei Vorliegen einer konkreten
Gefahr prinzipiell in der Lage sein muss, die erforderlichen
Mafinahmen der Gefahrenabwehr zu treffen®®. Ob sich die-
ser Gedanke auch in das Gefahrenvorfeld ungeschmilert
iibertragen ldsst, ist nicht sicher. Fiir die (im Gefahrenvor-
feld ansetzende) informationelle Generalklausel des Art. 31
Abs.1 Nr.1 PAG beispielsweise entspricht es ganz herr-
schender Meinung, dass auf sie nicht jede (noch so ein-
griffsintensive) Ermittlungsmafinahme, sondern nur ge-
wohnliche Datenerhebungseingriffe gestiitzt werden konnen,
dass also fiir nach Eingriffsintensitit qualifizierte Eingriffe
auch besondere, den Eingriff in rechtsstaatlich bestimmter
Weise ndher ausgestaltende Standardbefugnisse zur Verfii-
gung stehen miissen (sodass also bei Fehlen einer solchen
unter Umstidnden nicht frei auf die informationelle General-
klausel zuriickgegriffen werden kann)*®. Es konnte iiberlegt
werden, ob Ahnliches auch fiir Art. 11 Abs.3 PAG n.E
anzunehmen wire — mit der Folge, dass soweit fiir beson-
ders eingriffsintensive MafSnahmen keine Standarderméchti-
gung zur Verfiigung steht, nicht unbegrenzt auf Art. 11
Abs. 3 PAG zuriickgegriffen werden kann (auf dieser Linie
lige es beispielsweise, wenn man sagte, eine besonders ein-
griffsintensive Mafinahme wie die elektronische Fufifessel
muss gesondert gesetzlich geregelt sein - was sie in Art. 32a
PAG n.FE ja auch ist -, um zuldssig zu sein, sie diirfte
jedoch aus rechtsstaatlichen Griinden nicht allein auf die
Generalklausel nach Art. 11 Abs. 3 PAG gestiitzt werden).
Ob dies tatsachlich so ist, muss der Gesetzgeber nicht re-
geln; es handelt sich um eine Auslegungsfrage, die der Wis-
senschaft und Praxis tiberlassen werden kann. Auch unter
diesem Gesichtspunkt ist es jedenfalls folgerichtig, dass der
Gesetzentwurf die neue Schwelle der drohenden Gefahr
nicht allein im Rahmen der Generalklausel nach Art. 11
Abs. 3 PAG n. E, sondern, soweit typisierbar, auch im Rah-
men von neuen Standardbefugnissen (zum Beispiel Art. 16,
32a PAG n. F) heranzieht.

6. Fragen der MaBnahmenrichtung

Ein letzter klarungsbediirftiger Punkt bedarf noch kurzer
Erorterung: die Frage namlich, gegen wen (als Adressat oder
faktisch Betroffener) eine Maflinahme nach Art. 11 Abs. 3
PAG n. E angeordnet werden darf. Die Vorschrift duflert sich
hierzu nicht ausdriicklich. Hieraus schlieflen zu wollen, das
Gesetz wolle Mafinahmen auch gegen ginzlich unbeteiligte
Personen erlauben®, geht dennoch fehl. Nicht vergessen wer-
den darf namlich, dass in Art. 11 PAG (anders als in vielen
Standardbefugnissen) generell nichts zu den zuldssigen Adres-
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saten gesagt ist; vielmehr wird insoweit auf die allgemeinen
Regeln iiber die Storerhaftung (Art. 7 ff. PAG) zuriickgegrif-
fen. Dieser Riickgriff ist hier (bei Art.11 Abs.3 PAG), wo
wir uns im Gefahrenvorfeld befinden und es deswegen auch
noch keinen im vollen Sinne fiir die (noch nicht gegebene)
konkrete Gefahr Verantwortlichen (d. h. keinen Stérer) geben
kann, zwar nicht ohne Weiteres moglich. Doch angesichts
der allgemeinen Regelungssystematik des Art. 11 in Verbin-
dung mit Art. 7 ff. PAG liegt es tiberaus nahe, diese Liicke
zumindest durch einen analogen Riickgriff auf eben diese
Normen zu schlieflen - dergestalt, dass regelmiflig nur die
fir die (zwar noch nicht ,konkrete“, aber immerhin) ,dro-
hende“ Gefahr Verantwortlichen fiir Mafinahmen nach
Art. 11 Abs. 3 PAG n. E. herangezogen werden konnen®'. Ein
solcher - liickenschlieflender - analoger Riickgriff ist auch
verfassungsrechtlich zwingend. Denn auch die Adressatenre-
geln des Polizeirechts haben eine im Kern nicht zur Disposi-
tion stehende verfassungsrechtliche Wurzel®?. Hinzu kommt,
dass das BVerfG im Rahmen seiner Ausfithrungen zur zulds-
sigen Vorverlagerung in Bezug auf die wenigstens ihrer Art
nach konkretisierten ~Gefihrdungslagen (Fallgruppe des
Art. 11 Abs.3 Satz1 Nr.2 PAG) ausdriicklich betont hat,
aufgrund bestimmter Tatsachen miisse der Schluss moglich
sein, dass an dem mdglichen Angriff Personen beteiligt sein
werden, {iber deren Identitit zumindest so viel bekannt ist,
dass die Mafinahme gezielt gegen sie eingesetzt und weitge-
hend auf sie beschrinkt werden kann (Unbeteiligte diirfen
also gerade nicht herangezogen werden); und Gleiches
dirfte — erst recht — fiir den noch stirker individualisierten,
auf individuellem Vorverhalten einer Person beruhenden Ge-
fahrverdacht (Fallgruppe des Art. 11 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 PAG)
gelten (auch hier konnen nur diese individuellen Personen
und nicht ginzlich Unbeteiligte zuldssiger Adressat sein)®’.
Da Art. 11 Abs.3 PAG n. E mafigeblich auf diese Stelle des
BKAG-Urteils Bezug nimmt, wire es ganz fernliegend, wenn
man anndhme, dass diese Einschrinkungen nicht gelten sol-
len.

7. Schluss

Art. 11 Abs.3 PAG n.E ist eine interessante und mutige, in
manchem juristisches Neuland betretende Norm, gegen die -
jedenfalls, wenn man sie nach Mafigabe der in diesem Bei-
trag entwickelten Leitlinien auslegt — indes keine verfassungs-
rechtlichen Bedenken erhoben werden kénnen.

57 Vgl z. B. BVerfG-K v. 27.02.2012 - 1 BvR 22/12 (Dauerobservation)
= BayVBI. 2013, 398 (red. Leitsitze und Griinde).

58 Zur Funktion der Generalklausel siche Mostl, in: M6stl/Schwabenbauer
(Hrsg.), BeckOK PolSichR Bayern, Systematische und begriffliche Vorbe-
merkungen zum Polizeirecht in Deutschland, Rn. 99 ff.

59 Mostl, in: Mostl/Schwabenbauer (Hrsg.), BeckOK PolSichR Bayern, Syste-
matische und begriffliche Vorbemerkungen zum Polizeirecht in Deutsch-
land, Rn. 102.

60 So Loffelmann, BayVBL. 2018, 145 ff. unter 2.a.cc.

61 Alternativ konnte — im Vorfeld und zur Vermeidung eines Analogieschlus-
ses — auch im Wege der (verfassungskonformen) Auslegung versucht wer-
den, die ,,Gefahr im Sinne der Art. 7 f. PAG, die der Stérer verursacht
haben muss, bereits von vornherein als konkrete oder drohende Gefahr
zu verstehen.

62 Mostl, in: Mostl/Schwabenbauer (Hrsg.), BeckOK PolSichR Bayern, Syste-
matische und begriffliche Vorbemerkungen zum Polizeirecht in Deutsch-
land, Rn. 40 f.

63 BVerfGE 141, 220/272 f. Rn. 112.





