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Problematik des kommunalen Vollzugsdiensts in Rheinland-Pfalz DietrichRiihle

| Einflihrung

Der kommunale Vollzugsdienst ist in Deutschland eine Erscheinung der Nachkriegszeit. Bis
in die Frihzeit der Bundesrepublik Deutschland kannte man derartige Vollzugskrafte nicht.
Damit entstand eine Vollzugseinrichtung, die die Arbeit der Polizei erganzt und teilweise er-
setzt. Das wirft schon einmal in formeller Hinsicht grundsatzlich die Frage auf, ob es einer
solchen Einrichtung Uberhaupt bedarf oder ob es nicht vollig ausreichen wurde, wie in frihe-
ren Epochen Gefahrenabwehr vor Ort ausschlieldlich durch Polizei umsetzen zu lassen. Da-
bei ist auch zu bericksichtigen, dass es bei den Ordnungsbehdérden mit den Hilfspolizei- und
den Vollstreckungsbeamten auch weitere Bedienstete gibt, die vor Ort hoheitlich auftreten
und sogar unmittelbaren Zwang anwenden durfen.

Wenn man zu dem Ergebnis kommen sollte, dass eine Vollzugseinrichtung neben der
Polizei sinnvoll ist, stellt sich weiterhin die Frage, wie weit man dieser Befugnisse zum Durch-
setzen hoheitlichen Willens geben darf, ohne den Funktionsvorbehalt in Art. 33 Abs. 4 GG zu
verletzen. Denn anders als bei der Polizei, die im Vollzug ausnahmslos mit Beamten besetzt
ist, finden sich Beamte im kommunalen Vollzugsdienst eher ausnahmsweise. Das stellt zwar
fur blof3e Anordnungen und mdglicherweise fir Mallnahmen am unteren Ende der Eingriffs-
schwelle kein Problem dar. Wenn aber z. B. auf den Korper von Menschen eingewirkt oder
Wohnungen betreten werden, ist die verfassungsrechtliche Beurteilung schon deutlich kom-
plizierter.

Sollte man darin kein untiberwindbares Hindernis sehen, muss untersucht werden, ob
diese Einrichtung in Rheinland-Pfalz auch ausreichend gestaltet ist, um diese Aufgaben zu
erfullen. Eine Einrichtung, die letztlich uneffektiv ware, ware nicht nur tberflissig und teuer,
sondern im Hinblick darauf, dass nur geeignete EingriffsmaRnahmen verhaltnismalig sind,
insoweit auch rechtswidrig. Man muss sich fragen, ob man es tatsachlich dem jeweiligen Be-
hordenleiter Uberlassen kann, den Umfang der Aufgaben und Befugnisse des jeweiligen kom-
munalen Vollzugsbeamten zu bestimmen, wahrend das flir die Polizei und die Vollstre-
ckungsbeamten im Gesetz festgeschrieben ist. Da niemals vorhersehbar ist, was an konkre-
ten Problemen auf den kommunalen Vollzugsbeamten zukommt, ist zu prifen, ob derartige
individuelle Betrauung mit Aufgaben und Befugnissen Uberhaupt Sinn ergeben, ob sie Gber-
haupt zumindest fur die Praxis ausreichend bestimmt erkennbar sind und nicht einer gesetz-
lich einheitlichen Regelung der Vorzug zu geben ist.

Eine Einrichtung, die typischerweise auch unmittelbaren Zwang gegentber dem Bur-
ger anwendet, muss auch in Wissen und Handhabung ausreichend gebildet sein. Der drei-
jahrigen intensiven Ausbildung verbunden mit spateren obligatorischen Fortbildungsveran-
staltungen steht beim kommunalen Vollzugsbeamten ein 10-wochiger Lehrgang gegentber,
der spater fakultativ durch Lehrgange erganzt wird. Es ist zu prufen, ob das zur Aufgabener-
fullung gentigt. Damit eng verbunden ist die Auswahl der Bewerber bei der Einstellung. Auch
hier ist das Anforderungsprofil bei der Polizei deutlich héher als beim kommunalen Vollzugs-
dienst.

Effektiv ist ein Vollzugsdienst nur, wenn er angemessen ausgerustet ist. Die entspre-
chende Verordnung in Rheinland-Pfalz geht hierbei schon recht weit. Aber man fragt sich

zum einen, ob dennoch alle notwendigen Ausrustungsgegenstande zur Verfigung stehen
1
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oder ob ein effektiver Vollzug und der Selbstschutz des Bediensteten es nicht erfordern, die
verfugbaren AusrUstungsgegenstande zu erweitern. Diese Problematik vertieft sich noch
dadurch, dass es in Rheinland-Pfalz ja in das Belieben des Behordenleiters gestellt ist, wel-
che Ausrustungsgegenstande er zulasst. Dieser ist regelmafig nicht sehr vertraut mit den
Notwendigkeiten des Gefahrenabwehrrechts und als von Wahlen Abhangiger auch mdglich-
erweise von Uberlegungen beeinflusst, die nicht am Gefahrenabwehrrecht orientiert sind. Da-
her ware zu prufen, ob man nicht auch hier eine einheitliche gesetzliche Losung sucht.

Schlieldlich ist in diesem Zusammenhang zu untersuchen, ob es rechtlich zulassig ist,
dass, anders als bei der gefahrenabwehrenden Polizei, ein kommunaler Vollzugsbeamter
nicht unbedingt als solcher erkennbar sein muss. Es fragt es sich, ob ein Vollzug noch rechts-
staatlich ist, bei dem der Adressat nicht zuverlassig erkennen kann, ob der Anweisende wirk-
lich einen Hoheitstrager vertritt und welche Befugnisse er hat.

Die Untersuchung soll nun dahin gehen, dass der Status Quo der aktuellen rheinland-
pfalzischen Regelung festgestellt und gleichzeitig gepruft wird, ob damit ein kommunaler Voll-
zugsdienst wirklich seine Aufgaben rechtmafig und effektiv erfillen kann. Die Ausgestaltung
des kommunalen Vollzugsdienstes muss so sein, dass er seine Aufgabe der Gefahrenabwehr
erfullen kann und ist diese Ausgestaltung eigentlich mit héherrangigem Recht vereinbar.

Dazu bedarf es auch des Vergleiches, wie die anderen Bundeslander mit dieser Prob-
lematik umgehen. Diese Untersuchung ist dadurch erschwert, dass alle 16 Bundeslander zum
Teil deutlich voneinander abweichende Ausgestaltungen besitzen. Moglicherweise sind aber
einzelne Lander Rheinland-Pfalz in diesem Punkt schon voraus, so dass man von diesen
Teile ihrer Ausgestaltung ubernehmen konnte. In diese Untersuchung gehort auch, ob nicht
auch freiwillige, also ehrenamtliche Ordnungskrafte eine Einrichtung sind, die teilweise Auf-
gaben des kommunalen Vollzugsdienstes erfullen und den kommunalen Vollzugsdienst damit
insoweit Uberflissig mache konnen.

Materiell-rechtlich stellen sich Fragen im Zusammenhang der Eingriffe selbst, die kom-
munale Vollzugsbeamte vor Ort vornehmen. lhre Eingriffsmoglichkeiten liegen in unmittelba-
ren Ausflihrungen meist auf die Generalklausel gestutzter Eingriffe, im Umsetzen verschie-
dener StandardmalRnahmen und in Zwangsmafnahmen. Hier stellen sich zum einen Fragen
uber die Informationsgewinnung, die allerdings nicht die gleiche Brisanz haben, wie bei der
Polizei, deren Befugnisse im Rahmen des POG deutlich weiter sind. Ein Schwerpunkt der
Tatigkeit des kommunalen Vollzugsdienstes liegt vor allem in Aufenthaltsbestimmungen,
Durchsuchungen und Sicherstellungen. Bei den Aufenthaltsbestimmungen ergeben sich
Grenzen im Hinblick auf die Bewegungsfreiheit (Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG) und die Freizugigkeit
(Art. 11 GG). Das bedarf einer Naheren Auseinandersetzung damit, wo diese Grundrechte
Eingriffe noch erlauben und wo nicht. Die Personen- oder Sachdurchsuchungen wiederum
greifen in das Personlichkeitsrecht und manchmal auch in die Menschwirde ein. Schwierig-
keiten bereitet dabei vor allem die Frage, wer eigentlich wen durchsuchen darf, ohne die
Menschwirde zu verletzen, nachdem Diverse als eigenes Geschlecht anerkannt sind und der
Bundesgesetzgeber beabsichtigt, die Zugehorigkeit zu einem Geschlecht weiter zu lockern.

Problematisch ist, inwieweit kommunale Vollzugsbeamte Wohnraume betreten kon-
nen und sollten. Die Voraussetzungen hierfur sind sehr hoch und die Frage ist, ob es nicht
rechtlich ausreichen wirde, wenn man das alleine der Polizei Uberliee. Zu prifen ist dabei,
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ob der Schutz der Wohnung voraussetzt, dass es Uberhaupt noch einen Bewohner gibt. So-
weit der kommunale Vollzugsdienst zu einem Rettungseinsatz oder mit Zustimmung des In-
habers die Wohnung betritt, bestehen keine Probleme. Fraglich ist aber, inwieweit kommu-
nale Vollzugsbeamte gegen den Willen des Wohnungsinhabers eine Wohnung betreten kon-
nen sollte. Dabei ist der Frage nachzugehen, in welchem Gesetz das zu regeln ist, inwieweit
es dabei Unterschiede zwischen Tag und Nacht geben darf und ob es rechtlich geboten ist,
ein nachtliches Betreten zum Abwenden einer massiven Ruhestdrung gesetzlich auszu-
schliel3en.

Sicherstellen durch den kommunalen Vollzugsdienst wirft zunachst einmal rechtlich
kaum Probleme auf. Bei Fahrzeugen stellt sich lediglich die Frage, ob das System der daftr
erforderlichen Ermachtigungsgrundlagen wirklich so kompliziert sein muss oder ob man nicht
mit einer einzigen Ermachtigungsgrundlage auskommt. Sind aber Druckwerke oder Abbildun-
gen Gegenstand des Sicherstellens, muss vor allem untersucht werden, inwieweit das mog-
lich ist und ob die aktuellen Ermachtigungsgrundlagen daflr gentgen.

Soweit Fahrzeuge des kommunalen Vollzugsdienstes am Stral3enverkehr teilnehmen,
wird zum Teil davon ausgegangen, dass sie Sonder- oder gar Wegerechte nach der StVO
geniel3en. Hier muss man sich damit auseinandersetzen, ob das rechtlich haltbar ist und so-
weit nicht, ob eine Gesetzesanderung sinnvoll ist.

Die Moglichkeiten der kommunalen Vollzugsbeamten, Anordnungen durch Zwang
durchzusetzen, sind nicht so weitreichend wie bei Polizeibeamten. Das leuchtet zunachst
angesichts der unterschiedlichen Aufgaben, Ausristung und Ausbildung ein. Aber in Rhein-
land-Pfalz ist umstritten, ob kommunale Vollzugsbeamte tUberhaupt vollstrecken durfen und
in welchem Umfang. Ein groRes Streitthema in Rheinland-Pfalz ist dabei, ob die Mallhahmen
der kommunalen Vollzugsbeamten ahnlich § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO sofort vollziehbar
sind oder sein sollten, ob das wirklich sinnvoll ist und wie sich die mangelnde sofortige Voll-
ziehbarkeit auf den Vollzug auswirkt. Die rechtlichen Grunde des Fur und Wider sollen hier
untersucht werden.

AbschlieBend soll resiimiert werden, welche normativen Anderungen empfehlenswert
sind, um den kommunalen Vollzug so effektiv zu machen wie moéglich. Fur diese Untersu-
chung soll jeweils festgestellt wird, wie die konkrete, manchmal umstrittene, Rechtslage wirk-
lich ist. Davon ausgehend wird man prifen missen, ob damit die effektiven Mdglichkeiten
des kommunalen Vollzugsdienstes ausgeschdpft werden kann. Soweit das nicht der Fall ist,
soll untersucht werden, ob Regelungen, die eine Erweiterung der Effektivitat bewirken sollen,
mit unserer Rechtsordnung, insbesondere dem Grundgesetz, vereinbar sind. Dabei sollen
die unterschiedlichen Sichtweisen gegeneinander abgewogen werden.

Il Die Einbettung des kommunalen Vollzugsdienstes in Rheinland-Pfalz
1 Entwicklung der kommunalen Ordnungsverwaltung in Rheinland-Pfalz
1.1 Ordnungsverwaltung vor der Grindung von Rheinland-Pfalz

Ein kommunaler Vollzugsdienst fur das allgemeine Ordnungsrecht war im Deutschland vor
dem 2. Weltkrieg unbekannt. Bereits nach den napoleonischen Kriegen hatte man aber
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erkannt, dass die bisherige Verfassung der Polizei- und Finanzverwaltung in den Provinzen
zu dezentralisiert und burgerfern war. Man schuf darum in den Provinzen die ,Regierungen‘
(Vorlaufer der Bezirksregierungen), die in ihrem Departement samtliche Rechte des Staats
verwalteten, ,welche sich auf die innern Verhéltnisse desselben zu seinen Unterthanen be-
ziehen“." Als Landespolizeibehorde war es ihre Aufgabe ,die néthigen Anstalten zur Erhal-
tung der offentlichen Ruhe, Sicherheit und Ordnung zu treffen” und ,dafiir zu sorgen, dal3 das
allgemeine Wohl beférdert und erhéhet werde®. Hier findet sich erstmals die Verbindung von
allgemeiner Verwaltung und Polizei.

Das erste Polizeigesetz nach modernem Verstandnis tauchte im Gebiet des heutigen
Rheinland-Pfalz erst zur Mitte des vorletzten Jahrhunderts auf und enthielt erstmalig Spezi-
alvorschriften.? Die Polizei bekampfte Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung
landesweit mit dem Einsatz von Polizei- und Gendarmeriebehdrden. In dem neuen Polizei-
gesetz tauchte erstmals der Begriff der ,0rtlichen Polizeiverwaltung“ auf. Diese wurden durch
nach der Gemeindeordnung bestimmte zivile Beamte gefuhrt, die nicht der staatlichen Voll-
zugspolizei angehorten, namlich Birgermeistern, Kreisamtmannern und Oberschulzen.? Ihre
Aufgaben waren aber eher verwaltungspolizeiliche (insbes. Bau- und Gewerberecht). Sie
fuhrten zwar die oOrtliche Polizeiverwaltung im Namen des preuldischen Konigs (so wie Ord-
nungsrecht auch heute noch eine staatliche Aufgabe ist, vgl. § 94 POG), doch praktisch wa-
ren sie die Vorlaufer der heutigen Ordnungsbehdrden.

Dieses System anderte sich auch nicht wesentlich nach dem 1. Weltkrieg. Nach Art. 9
Nr. 2 Weimarer Reichsverfassung (WRV) hatte das Reich zwar die konkurrierende Gesetz-
gebungskompetenz zum Schutz der 6ffentlichen Ordnung und Sicherheit, soweit Regelungs-
bedarf bestand. Davon wurde aber bis zur Machtergreifung der Nationalsozialisten kaum Ge-
brauch gemacht. Trotzdem war in allen Landern des Deutschen Reiches das jeweilige Poli-
zeirecht etwa vergleichbar. Auf Landerebene blieb die staatliche Polizei als Schutz- und Kri-
minalpolizei organisiert, daneben gab es die Ortspolizei mit Uberwiegend verwaltungspolizei-
lichen Aufgaben.*

In Deutschland kannte man also zunachst keine Ordnungsbehdérden im heutigen Ver-
standnis. Dadurch gab es auch gar nicht erst die Notwendigkeit eines kommunalen Vollzugs-
dienstes. Nach dem Zusammenbruch des von Nationalsozialisten gefihrten Deutschlands
bot sich fir die Neuregelung des Ordnungsrechts zunachst diese Rechtslage vor deren
Machtergreifung an. Allerdings hatten sich die USA, die Sowjetunion und GrofRbritannien auf
der Konferenz von Jalta im Februar 1945 u. a. darauf geeinigt, die bestehenden polizeilichen
Einrichtungen im besiegten Deutschland aufzuldsen, die Polizei neu aufzubauen und gleich-
zeitig deren Befugnisse zu beschranken.® Die MaRnahmen standen unter dem Ziel, das deut-
sche Polizeiwesen zu ,entnazifizieren®, zu ,demokratisieren”, zu ,entmilitarisieren“ und zu

' § 1 Konigreich PreuBen Verordnung wegen verbesserter Einrichtung der Provinzial-, Polizei- und Finanz-
Behorden vom 26. Dezember 1808.

2 Gesetz Uber die Polizeiverwaltung vom 11. Marz 1850.

3 8§ 1 ff.; Schulzen sind eine Art Biirgermeister oder Ortsvorsteher.

4 Das sog. Einheitssystem, vgl. Schenke Rn 447 f.

5 Unterzeichnung des Kommuniqués am 11. Februar 1945.
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,dezentralisieren“.® Der Struktur der neuen deutschen Polizei aber nahmen sich die westli-
chen Besatzungsmachte in sehr unterschiedlicher Intensitat an.

Insbesondere die USA legten Wert darauf, dass das besiegte Deutschland, dessen
rechtsstaatliche Ordnungsgewalt in der Nazi-Herrschaft zerschlagen worden war, neugestal-
tet wiederaufgebaut wurde. In den USA kennt man traditionell neben der ,Police” den Code
Enforcement Officer, also bei einer Stadt oder einem Kreis angestellte Bedienstete, die eine
besondere Ausbildung genossen haben und deren Aufgabe es ist, Gesetzesverstolie zu ver-
hindern und zu untersuchen sowie 6ffentlich-rechtliche Vorschriften durchzusetzen. Ahnliche
Funktionen haben die Warden in GroRRbritannien. Sie alle dienen zivilen Behorden, den Public
Order Offices, die ganz unterschiedliche Bereiche der Gefahrenabwehr ausfillen und gele-
gentlich abweichende Bezeichnungen tragen. Konsequenterweise gestalteten die Besatzer
der angelsachsischen Besatzungszonen auf ihrem Gebiet, mit Ausnahme Bremens,” das
ihnen vertraute Ordnungssystem, das zwischen Polizei und zivilen Ordnungsbehoérden unter-
schied. Dadurch anderten sich so die polizeilichen Strukturen in den angloamerikanischen
Besatzungszonen grundlegend.® In diesen trennten die Besatzer iberwiegend die Ordnungs-
krafte von der Polizei. Nach dem Vorbild des Polizeisystems in England fuhrten die Briten
zivile Stadtkreis- und Regierungsbezirkspolizeien ein.® Diese neu eingerichteten allgemeinen
Ordnungsbehdrden bei den Kommunen nehmen zwar materielle Polizeifunktionen wahr, ge-
horen aber organisatorisch nicht zur Polizei (Ordnungsbehérdensystem).'® Ihnen sind nicht
nur die Aufgaben der bisherigen oértlichen Verwaltungspolizei, sondern sogar grundsétzlich
die Aufgabe der Gefahrenabwehr Uibertragen. Sonderordnungsbehérden oder Fachamter (z.
B. Umweltbehoérden) sind ebenfalls Ordnungsamter fur ihren Sachbereich und dort fur die
Gefahrenabwehr originar zustandig.™

Die Ordnungsbehdrden werden in verschiedenen Landern, die dem Trennungssystem
folgen, unterschiedlich bezeichnet: "Ordnungsbehodrde" in Berlin, Brandenburg, Hessen,
Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein'?; "Verwaltungsbe-
horde der Gefahrenabwehr" in Hamburg und Niedersachsen'3; "Sicherheitsbehorde" in Bay-
ern und Sachsen-Anhalt'.

Die Aufgaben der staatlichen (Vollzugs-) Polizei beschranken sich in diesen Landern
auf Eilfalle, Amtshilfe, Vollzugshilfe und Sonderzustandigkeiten, die eine polizeiliche Ausbil-
dung und Ausrlstung erfordern. Erstmalig wurden in Deutschland die vollzugspolizeilichen
Aufgaben zurlckgefuhrt auf den Schutz von Leben und Eigentum, die Aufrechterhaltung von
Gesetz und Ordnung, die Verhiitung und Aufklarung von Straftaten und die Uberlieferung der
Verbrecher an die Gerichte.® Eine Polizeiverwaltung, die Uber die Verwaltung der eigenen
Organisation hinausgeht, gibt es hier nicht mehr. Das war in Deutschland der Beginn der

6 Knemeyer Rn 10.

7 Bremen und Bremerhaven waren fiir die Amerikaner eher als Hafen, denn als Flache relevant.

8 GOtz / Geis § 1 Rn 5.

9 Vgl. Richter S. 35 - 50.

10°S. Wirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 1 Rn 17 f.; Reinke Kriminologisches Journal 2000, 176 ff.
" Sog. Trennungssystem, vgl. Schenke Rn 449 ff.

28§ 1f. bin. ASOG,; §§ 1 ff. bbg. OBG; § 85 hess. SOG, §§ 2 ff. mv. SOG; §§ 1 ff. nrw. OBG; §§ 103 ff. POG;
§§ 163 ff. schl-h. LVWG.

3§ 3 hmb. SOG, § 1 (nds.) NPOG.

4 § 6 ff. bay. LStVG, § 1 s-anh. SOG.

15 Art. 1 der britischen Militar-Regierung VO Nr. 135, v. 1.12.1946, Amtsblatt der Militar-Regierung Nr. 15.
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Entwicklung der von der Polizei unabhangigen Ordnungsverwaltung. Damit war in Deutsch-
land erstmalig das Trennungssystem etabliert. Der formelle Polizeibegriff (wen bezeichnet
das Gesetz als Polizei?) und der materielle (wer nimmt Aufgaben der Gefahrenabwehr
wahr?), waren nicht mehr identisch, denn die neu eingerichteten Ordnungsbehdrden waren
Polizei nur noch im materiellen Sinne.

Anders gestaltete sich dagegen die Entwicklung in Rheinland-Pfalz. Die zusammen-
gestuckelten Teilflachen friherer Lander des Deutschen Reiches auf dem Gebiet des heuti-
gen Rheinland-Pfalz waren zunachst kein zusammenhangendes Land, sondern nur ein Teil
der nordlichen franzosischen Besatzungszone. Die gesamte franzosische Besatzungszone
bestand zum einen aus der Nordzone, also den Flachen des heutigen Rheinland-Pfalz und
bis 1946 auch des Saarlandes, und zum anderen der Sudzone, bestehend aus Wurttemberg-
Hohenzollern (nicht aber Wirttemberg-Baden), Stidbaden und dem bayerischen Landkreis
Lindau. Das Saarland wurde 1946 aus der Besatzungszone ausgegliedert und verselbstan-
digt und kehrte erst 1957 zu Deutschland zurtick. Einen Teil dieses Gebiets hatten die Fran-
zosen gegen Kriegsende schon selbst besetzt. Ab Juli 1945 wurden noch die sudwestdeut-
schen Gebiete gemaR der Berliner Erklarung'® und des Zonenprotokolls'” der britischen und
amerikanischen Besatzungszone an die Franzosen Ubergeben. Die Zonengrenzen waren
ohne jeden Bezug auf historisch gewachsene Verlaufe rein willktrlich festgelegt worden. Die
nordliche franzésische Besatzungszone durchschnitt bisher vorhandene Hoheitsgebiete. In
deren Norden trennte man der zunachst unter britischer Besatzung stehenden ehemaligen
preulBischen Rheinprovinz den Teil stidlich von Bonn ab, der wie das oldenburgische Birken-
feld franzosisch besetzt wurde. Im Westen l6sten die Alliierten aus der bisherigen preulf3i-
schen Provinz Hessen-Nassau den sud-westlichen Westerwald und aus Hessen die Provinz
Rhein-Hessen mit der Hauptstadt Mainz (bis auf kleine rechtsrheinische Teile) heraus und
schlugen das ebenfalls der franzdsischen Zone zu. SchlieRlich kam im Suden noch die
(Rhein-) Pfalz (ohne das Gebiet um St. Wendel) hinzu, die bis dahin zu Bayern gehorte. Da-
raus bildete sich dann 1946 das vollig neue geografische und historische Kunstgebilde des
heutigen Rheinland-Pfalz.'® Am 23.5.1949 wurde Rheinland-Pfalz Bestandteil der Bundesre-
publik Deutschland.

Anders als die US-Amerikaner und die Briten hatten die franzosischen Machthaber,
die ja auch der an Konferenz von Jalta nicht beteiligt waren, nach Uber vier Jahren deutscher
Besatzung und den wirtschaftlichen Folgen des 2. Weltkrieges eigene Probleme zu bewalti-
gen und waren darum an einer Umgestaltung der deutschen Polizei, soweit sie Uber den
Abbau der nationalsozialistisch gepragten Strukturen hinausging, nicht sehr interessiert. Zu-
dem kennt Frankreich zwar mit dem Bureau de Réglementation auch Ordnungsbehdérden.
Die klassischen Aufgaben der Ordnungsbehérden werden aber dort von der Police Municipal
wahrgenommen. Die Folge war, dass in den franzdsisch besetzten Teilen Deutschlands
grundsatzlich die alten Strukturen wiederhergestellt wurden, die es vor 1933 gab. Darum

'6 Berliner Erklarung vom 5.6.1945, mit der die USA, die UdSSR, GroRbritannien und Frankreich die Hoheits-
gewalt in Anspruch nahmen, um die Ordnung im besetzten Deutschland wiederherzustellen.

7 Eigentlich drei Protokolle der Sitzungen britischer, sowjetischer und US-amerikanischer Vertreter der alliier-
ten Beratenden Kommission fiir Europa (EAC), bei denen ab 1944 lber die Planung von Besatzungszonen
beraten wurde.

8 Militarverordnung Nr. 57 vom 30.8.1946 der franz6sischen Besatzungsmacht.
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haben heute noch Baden-Wirttemberg und das Saarland (neben Bremen und Sachsen'®)
das Einheitssystem und trennen nicht formal zwischen Polizei- und Ordnungsbehdrden.

1.2 Das Einheitssystem in Rheinland-Pfalz

Diese Besonderheit der franzdsischen Besatzungszone pragte daher das Ordnungssystem
der Neuschdpfung Rheinland-Pfalz. Da die Strukturen aus der Zeit vor dem Nationalsozialis-
mus weitestgehend unberuhrt blieben, galten in dem neuen Bundesland Rheinland-Pfalz zu
Beginn je nach Region verschiedene Polizeigesetze. Im Bereich der ehemaligen Regierungs-
bezirke Koblenz, Trier und dem Westteil des Regierungsbezirks Wiesbaden sowie in Birken-
feld galt weiterhin unverandert das preuRische PVG 1931.2° In der Pfalz waren immer noch
das bay. Polizeistrafgesetzbuch?' und das bay. Ausfiihrungsgesetz zur Reichsstrafprozess-
ordnung in Kraft.22 Und schlieBlich blieben in der Provinz Rheinhessen die hess. Stadteord-
nung?? und Landgemeindeordnung gultig.?*

Die erste, Ende 1946 gebildete rheinland-pfalzische Landesregierung regelte im Mai
1947 durch eine Verordnung den Aufbau der neuen rheinland-pfalzischen Polizei?® und ver-
einheitlichte damit die in den einzelnen Teilen des zusammengestuckelten neuen Landes
bestehenden unterschiedlichen rechtlichen Grundlagen fur die Polizei. Dabei orientierte man
sich in allen wesentlichen Punkten an den Organisationsregeln des preuf. PVG von 1931.
Materiell brachte das flr die bisher bayrische Pfalz die Neuerung, dass sich nun auch dort
die polizeiliche Generalklausel durchsetzte, wahrend bis dahin die suddeutschen Polizeige-
setze traditionell eher auf Standardmalinahmen beruhten. Organisatorisch blieb es aber erst
einmal beim preuflischen Einheitssystem. Gemaf den §§ 1 ff. PVG 1931 nahmen grundsatz-
lich die Landrate und Blrgermeister die Aufgaben der Kreis- und Ortspolizeibehérden wahr,
auf Landesebene die Regierungsprasidenten; der Innenminister konnte aber auch statt der
Landrate oder Burgermeister ganz oder teilweise die o. g. Aufgaben besonderen staatlichen
Polizeibehdrden ubertragen (§ 6 PVG 1931). In dieser Zeit, in der sich das neue Polizeisys-
tem erst finden musste, war noch kein Platz fur irgendwelche Gedanken an einen eigenen
Vollzugsdienst der Kommunen. 1950 erlie® Rheinland-Pfalz ein ,Gesetz (iber die Verwal-
tungsgerichtsbarkeit* mit ersten Regelungen zum Rechtsschutz.?6

Erst neun Jahre nach Griindung des Landes Rheinland-Pfalz vereinheitlichte das erste
Polizeiverwaltungsgesetz von Rheinland-Pfalz 195427 das dortige allgemeine materielle Po-
lizeirecht. Dessen Struktur der Polizei blieb dagegen noch eher von Tradition als von effekti-
ver Logik gepragt und blieb darum viele Jahre sehr kompliziert. Das neue Gesetz unterteilte
die Polizeibehérden in ordentliche Polizeibehdrden einerseits und die mit besonderer

9 Polizeigesetz des Freistaates Sachsen vom 30.7.1991 (sachs. GVBI. S. 291); inzwischen sind die kommu-
nalen ,Polizeibehérden® gesondert geregelt (sachs. Polizeibehérdengesetz vom 11.5.2019; sachs. GVBI.
S. 358)

20 \VVom 1.6.1931 (PrGS S. 77).

21VVom 26.12.1871 (bay. GBI. 1871 /72 S. 9).

22 Bay. Gesetz zur Ausflihrung der Reichsstrafprozessordnung vom 18.7.1879 (GVBI. S. 781).

23 Gesetz die Stadteordnung betreffend, vom 8.7.1911 (hess. Regierungsblatt S. 367).

24 Gesetz betreffend die innere Verwaltung und die Vertretung der Kreise und der Provinzen betreffend, vom
8.7.1911. (hess. Regierungsblatt S. 324).

25 Verordnung Uber die Verstaatlichung und den Aufbau der Polizei in Rheinland-Pfalz vom 14.5.1947 (VOBI.
Rheinland-Pfalz, S. 142).

26V. 14.4.1950 (GVBI. S. 103):

27 PVG Rheinland-Pfalz v. 26.3.1954 (GVBI. S. 31 ff.).
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Organisation und Zustandigkeit versehenen Sonderpolizeibehérden andererseits.?® Dabei
waren die ordentlichen Polizeibehdrden teilweise staatlich und teilweise kommunal, sogar auf
denselben Ebenen.?® Daneben gab es noch die staatliche Vollzugspolizei, bei grokeren Ge-
meinden die Ordnungspolizei und bei Landkreisen die Gendarmerie. Die Zustandigkeiten ori-
entierten sich noch nicht wie heute daran, ob es sich um kommunale oder staatliche Polizei
handelte, sondern hingen von der GroRe der Gemeinde ab. In kleinen Gemeinden mit nicht
mehr als 5000 Einwohnern war alleine die ,,Gemeindepolizei“ als ordentliche Polizeibehdrde
zustandig. Groldere Gemeinden hatten neben der Gemeindepolizei auch noch eine staatliche
Polizeiverwaltung. In diesen Orten waren nach der Anlage B zu § 75 PVG 1954 im Zweifel
die staatlichen ordentlichen Polizeibehérden flr die Gefahrenabwehr zustandig, wahrend die
kommunalen ordentlichen Polizeibehérden nur die in der Anlage A abschlielend aufgezahl-
ten Zustandigkeiten besalRen. Darunter befanden sich auch Zustandigkeiten, die heute Son-
derordnungsbehorden erflillen, wie z. B. die fir das Bau-, Gewerbe-, Wege-, Strallenver-
kehrs- oder Umweltrecht. Hierbei entstand die Merkwurdigkeit, dass Kreispolizeibehorde in
kreisfreien Stadten eine staatliche Polizeibehdrde, in Kreisgebieten dagegen eine kommu-
nale Behorde (das Landratsamt) war, § 74 Abs. 2 PVG 1954.

In § 97 PVG 1954 werden erstmals gemeindliche Vollzugsbeamte erwahnt, auch wenn
die Gemeinden sie nur fir die Aufgabenbereiche des Feld- und Forstschutzes, des Schutzes
der Jugend in der Offentlichkeit und andere, besonders auf das Gemeindegebiet beschrankte
Aufgaben bestellen konnten. Das war zwar noch nicht der Durchbruch zu einem System des
kommunalen Vollzugsdienstes wie wir ihn heute verstehen, wohl aber die erstmalige gesetz-
liche Anerkennung einer eigenen gemeindlichen Vollzugseinrichtung in Rheinland-Pfalz.

Die erste Reform des rheinland-pfalzischen PVG 197330 strukturierte dieses System
um. In kreisfreien und in grolden kreisangehorigen Stadten wurden neben den Stadtverwal-
tungen staatliche Polizeiverwaltungen als Orts- und Kreispolizeibehdrde gebildet.3! Kreisfreie
Stadte ab 100.000 Einwohner hatten Polizeiprasidien, die anderen kreisfreien Stadte Polizei-
direktionen; alle grof3en kreisangehoérigen Stadte und Bad Neuenahr-Ahrweiler erhielten Po-
lizeiamter.32 Es blieb nach der Anlage B zu § 76 PVG 1973 bei der grundsatzlichen Zustan-
digkeit der staatlichen Polizei in den Stadten, in denen kommunale und staatliche Polizei
existierte. Im Bereich der grol3en kreisangehorigen Stadte war grundsatzlich das Landratsamt
Kreisordnungsbehorde. In den Stadten war es die staatliche Polizeibehdrde, die Stadtverwal-
tung dagegen nur, soweit ihr nach Anlage A zu § 80 PVG 1973 Zustandigkeiten zugewiesen
waren. Aus der Gendarmerie und der Ordnungspolizei wurde die ,Schutzpolizei“. Sie war bei
den Landratsamtern (spater Kreisverwaltungen) mit einer eigenen Abteilung vertreten,
wodurch der Landrat Dienstherr der Kreispolizei wurde. Die Aufsicht hierliber hatte die jewei-
lige Bezirksregierung.

28 8§ 73 ff. PVG 1954.

29 §§ 75 ff. PVG 1954.

30 PVG Rheinland-Pfalz v. 29.6.1973 (GVBI. S. 180 ff. und 284), i. V. m. der Landesverordnung (iber die Zu-
standigkeiten der allgemeinen Polizeibehdrden v, 6.11.1974 (GVBI. S. 518).

31§75 Abs. 1 PVG 1973.

82 Lfd. Nr. 1.11 Rundschreiben des Ministeriums des Innern vom 17.9.1974 - 400 - 06 / 10 ,Organisation der
staatlichen Polizeiverwaltungen, des Wasserschutzpolizeiamtes, der Vollzugspolizei bei den Bezirksregierun-
gen und den Kreisverwaltungen sowie die Aufgabenabgrenzung zwischen Schutzpolizei und Kriminalpolizei -
Allgemeine Verwaltungsvorschrift* (MinBIl. 1974 Sp. 1061), Anhang II.
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Nach § 92 PVG 1973 konnten erstmals die kreisfreien und die grof3en kreisangehori-
gen Stadte, die Verbandsgemeinden und die verbandsfreien Gemeinden zum Vollzug aller
ihrer Verwaltung als allgemeiner Polizeibehdrde obliegenden Aufgaben Vollzugsbeamte be-
stellen und diesen widerruflich einzelne Befugnisse Ubertragen, die ansonsten Beamten des
Polizeivollzugsdienstes zustanden. Das ging nicht nur Uber den geringen Rahmen des PVG
1954 hinaus, es ubertraf auch deutlich das, was heute Ubertragen werden kann. Denn heute
konnen die allgemeinen Ordnungsbehodrden keineswegs ihren kommunalen Vollzugsbeam-
ten Befugnisse Ubertragen, die Polizeibeamte nach heutigem Recht haben. Das wirkte sich
damals allerdings praktisch kaum aus, da die Zustandigkeiten der kommunalen Polizei und
damit der kommunalen Vollzugsbeamten auf die abschliel3end aufgeflihrten Falle der Anlage
A zu § 76 PVG 1973 beschrankt war. Viele heute klassische Bereiche ordnungsbehdérdlicher
Zustandigkeiten gehorten noch nicht dazu, wie die Gefahrenabwehr gegen Hunde, Ab-
schleppmalinahmen oder Larmschutz. Wenig spater traf eine Verordnung Regelungen Uber
die Bestellung, Ausbildung, Aufgaben, Befugnisse, Dienstkleidung, Ausristung und Dienst-
ausweise der gemeindlichen Vollzugsbeamten.33® Das war die Geburt des heutigen kommu-
nalen Vollzugsdienstes.

197734 beschloss die Standige Konferenz der Innenminister und -senatoren des Bun-
des und der Lander erstmals den Musterentwurf eines einheitlichen Polizeigesetzes (Muster-
polizeigesetz - MEPoIG). Dieser war und ist kein geltendes Recht, sondern ein rechtspoliti-
sches Planungsinstrument flir eine Harmonisierung der landespolizeilichen Befugnisse in al-
len Bundeslandern. Er diente als Grundlage flir entsprechende Gesetzesinitiativen in den
Landesparlamenten und war Grundlage der Neufassung des PVG 1981.3% So wurde erstmals
zwischen Aufgaben und Befugnissen der Polizei differenziert. Bislang kannte das PVG nur
~-MalBnahmen und Mittel* zum Erflullen der Aufgaben. Es wurden nicht nur zusatzliche Stan-
dardmal3nahmen geschaffen, sondern diese zum Teil auch auf Falle des bloRen Gefahren-
verdachts erweitert. Zwangsmittel und Entschadigungsregelungen wurden nach dem Vorbild
des Musterentwurfs neu gefasst.

Die Neufassung des PVG 19813 anderte am bisherigen System wenig. § 97 PVG
1981 Ubernahm die Regelung Uber die gemeindlichen Vollzugsbeamten wortlich von der Vor-
gangervorschrift. Immer noch hatte Rheinland-Pfalz ein regional asymmetrisches Polizeibe-
hérdensystem und immer noch lag der absolute Schwerpunkt der Gefahrenabwehr bei der
staatlichen Polizeiverwaltung, soweit in einem Ort staatliche und 6rtliche Polizeiverwaltung
konkurrierten. Das anderte sich mit der nun einsetzenden ,Entpolizeilichung®, mit der das
Land den Schwerpunkt der Polizeiverwaltung mehr und mehr auf die Kommunen verlagerte,
um der staatlichen Polizei mehr Raum flr Tatigkeiten zu schaffen, fur die es ausgebildeter
Polizeikrafte bedarf, wie die Bekampfung von Straftaten, die Vollzugshilfe oder Aufgaben, die
ihr nach anderen Gesetzen zugewiesen waren.3’

33 LVO Uber die gemeindlichen Vollzugsbeamten v. 21.7.1976 (GVBI. S. 223 f.); die erste LVO zur Ubertragung
der Befugnis zur Bestellung von Hilfspolizeibeamten ist v. 16.7.1993 (GVBI. S. 427).

34 25. November 1977.

35 PVG Rheinland-Pfalz v. 24.6.1981 (GVBI. S. 179 und 232).

36 PVG Rheinland-Pfalz v. 1.8.1981 (GVBI. S. 179 ff. und 232).

37 \V/gl. Gotz / Geis § 1 Rn 5; Gusy Rn 4 ff.
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Die Reform des PVG 1987 war ein entscheidender Schritt auf dem Weg zu einer Kom-
munalisierung der Polizeiverwaltung.®® Zunachst fanden als Konsequenz aus dem sog.
»Volkszahlungsurteil“ erstmals Regelungen der polizeilichen Informationserhebung und -ver-
arbeitung zum Schutz personenbezogener Daten Eingang in das PVG.3° Dann strukturierte
man im selben Jahr die Polizeiorganisation um.#® Nun waren die Polizeiprasidien und -direk-
tionen*! in den kreisfreien Stadten nur noch auf Kreis-, nicht mehr auf der Ortsebene zustan-
dig, wodurch ihre praktische Bedeutung in der Polizeiverwaltung dort deutlich zurickging.
Aber selbst auf Kreisebene verloren sie umfangreich an Zustandigkeit, weil — und das ist die
entscheidende Neuerung — man endlich das Regel-Ausnahmeverhaltnis zwischen polizeili-
cher und ordnungsbehdrdlicher Zustandigkeit umdrehte, indem die Anlage B zu § 80 PVG
1987 erstmals den Stadtverwaltungen alle polizeilichen Aufgaben zuschrieb, die nicht nach
Anlage A den staatlichen Polizeiverwaltungen zugewiesen waren. In den grol3en kreisange-
horigen Stadten wurden die Polizeiamter sogar ganz abgeschafft, so dass hier auf Ortsebene
die Stadtverwaltung alleine zustandig wurde; gleichzeitig verloren allerdings dadurch die Ver-
waltungen der groRen kreisangehorigen Stadte ihren Status als Kreispolizeibehdrde an die
Kreisverwaltung.*? Einher ging diese Reform mit einer weiteren Verlagerung bisheriger PVG-
Zustandigkeiten durch Verordnungen auf Sonderordnungsbehdrden.*® Das wiederum gab
dem gemeindlichen Vollzugsbeamten ein deutlich erweitertes Aufgabenfeld, auch wenn § 97
PVG 1987 den Wortlaut des § 93 PVG 1973 bzw. des § 97 PVG 1981 nicht veranderte. Das
war ein erheblicher erster Schritt in Richtung eines Trennungssystems** und damit auch in
Richtung eines eigenstandigen kommunalen Vollzuges.

1.3 Das Trennungssystem in Rheinland-Pfalz

Zu einer unverzichtbaren Einrichtung wurde der kommunale Vollzugsdienst in Rheinland-
Pfalz dann aber sechs Jahre spater, als das durch die Reform 1987 schon sehr aufgeweichte
Einheitssystem des Polizeiverwaltungsgesetzes dem Trennungssystem Platz machte.*®
Rheinland-Pfalz ist damit bis heute das einzige Bundesland, das vom Einheits- zum Tren-
nungssystem gewechselt hat. Das nun neue Polizei- und Ordnungsbehérdengesetz bildete
eine grundlegende Zasur im rheinland-pfalzisch Ordnungsrecht. Wie im Namen schon aus-
gedruckt, geht es darin nicht mehr um die Verwaltung einer einheitlichen Polizei, sondern um
die getrennten Bereiche der Ordnungsbehdrden und der Polizeibehdrden. Die bis dahin als
,allgemeine Polizeibehérden” bezeichneten Verwaltungen gelten seitdem nach den §§ 103
ff. POG (bis 2020: §§ 88 ff. POG a. F.) als von der Polizei losgeloste Ordnungsbehérden und
formell nicht mehr als Polizei. Die grundsatzliche Aufgabenzuweisung und Zustandigkeit, die
schon 1987 auf die allgemeinen Polizeibehérden Ubergegangen war, blieb nun

38 Priimm-Stubenrauch vor § 75 Rn 1.

39 PVG Rheinland-Pfalz v. 26.3.1986 (GVBI. S. 77).

40 PVG Rheinland-Pfalz v. 28.11.1986 (GVBI. S 353).

41 Hierzu Ifd. Nr. 1.11 Rundschreiben des Ministeriums des Innern und fiir Sport vom 17.12.1986 - 400 - 06 /
10 ,Organisation der staatlichen Polizeiverwaltungen, des Wasserschutzpolizeiamtes, der Vollzugspolizei bei
den Bezirksregierungen und den Kreisverwaltungen sowie die Aufgabenabgrenzung zwischen Schutzpolizei
und Kriminalpolizei - Allgemeine Verwaltungsvorschrift, Anhang Il

42§ 78 PVG 1987, anders noch § 74 Abs. 2 Nr. 3 PVG 1973 und § 78 Abs. 2 Nr. 3 PVG 1981.

4% Handwerksordnung v. 13.1.1987 (GVBI. S. 16), StraBenverkehr v. 12.3.1987 (GVBI. S. 46), Tierschutz v.
8.4.1987 (GVBI. S. 108), Gewerberecht v. 11.5.1987 (GVBI. S. 149), Gaststattenrecht v. 6.8.1987 (GVBI. S.
238).

44 Primm-Stubenrauch vor § 75 Rn 8 sehen das allerdings nicht als die gesetzgeberische Absicht.

45 POG v. 8.6.1993 (GVBI. S. 314), in der Fassung vom 10.11.1993 (GVBI. S. 595).
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konsequenterweise bei den nunmehr als allgemeine Ordnungsbehdrden fungierenden kom-
munalen Ordnungsverwaltungen.*®¢ Damit soll sich die Polizei noch mehr als bisher auf ihre
klassischen Aufgabenfelder, wie die Bekdmpfung von Straftaten, beschranken kénnen.

Seitdem muss man auch in Rheinland-Pfalz zwischen dem formellen und dem materi-
ellen Polizeibegriff unterscheiden. Materiell sind zwar alle Behorden Polizei, deren Aufgabe
die Gefahrenabwehr ist, also auch die Ordnungsbehorden nach § 103 Abs. 1 und Abs. 2
POG.%” Formell dagegen sind Polizeibehérden nur noch die Behorden, die als ,Polizei” im
institutionellen Sinne in den §§ 95 ff. POG organisiert wurden, also auch solche der Ausbil-
dung oder der Logistik. Kennzeichnend fur sie ist, dass der unmittelbare Vollzug der Gefah-
renabwehr gegenuber dem Burger durch Bedienstete geschieht, die als Polizeibeamte be-
zeichnet und als solche ausgebildet sind. Zwar gibt es auch im Bereich der inneren Verwal-
tung der Polizeibehdrden Zivilbedienstete, aber nicht zur unmittelbaren Gefahrenabwehr. Die
Rechtfertigung der Ordnungsbehdérden als eigenstandige Einrichtung ist, dass bei weitem
nicht alle Aufgaben der Gefahrenabwehr einer kdrperlich und technisch betonten Ausbildung
und Ausrustung bedurfen. Aber auch Ordnungsbehérden mussen ihre Anordnungen zur Ge-
fahrenabwehr durchsetzen. Das machte es notwendig, mit Inkrafttreten des POG 1993 den
kommunale Vollzugsdienst (§ 94 POG 1993) auszubauen. Es genlgte nicht mehr, dass die
ehemaligen ordentlichen Polizeibehérden im Wesentlichen schriftliche MaRnahmen erliel3en,
die dann die Vollzugspolizei durchsetzte. Nunmehr bendtigten die in Ordnungsbehdérden um-
gewandelten Ordnungskrafte im verstarkten Mal} eigenes Personal, das die MalRhahmen vor
Ort umsetzt. Das machte erstmals in groerem Umfang kommunale Vollzugsbeamte notwen-
dig.

Das Trennungssystem hat gegenuber dem Einheitssystem eine Reihe von Vorteilen
und praktisch keinen Nachteil. Fur einfache Vorgange wie die Uberwachung z. B. des ruhen-
den Verkehrs, des Fuhrens von Hunden, des Baumschnitts, des Unterbringens von Obdach-
losen, der Kontrollen der FulRgangerzonen usw. bendtigt man kein polizeilich ausgebildetes
Personal, das eine lange und hochqualifizierte Aus- und Fortbildung vorweisen muss. Das
erspart den Hoheitstragern Kosten. Zudem wirken Ordnungsbehdrden und damit kommunale
Vollzugsbeamte beim Burger vielfach weniger bedrohlich, was der heute vorherrschenden
Tendenz entgegenkommt, den Blrger weniger obrigkeitsmalig, sondern auf gleicher Augen-
héhe zu behandeln. Insofern war es grundsatzlich der richtige Schritt, seinerzeit den System-
wechsel zu wagen. Das POG und die KomVollzBV schaffen auch gute Voraussetzungen da-
fur, neben der Polizei einen effektiven kommunalen Vollzugsdienst einzurichten, der mit der
Polizei fur das einfache Ordnungsrecht auf vergleichbarer Hohe ist und diese fur einfaches
Ordnungsrecht ganz Uberwiegend entlastet.

Aber ein Trennungssystem wurde eigentlich voraussetzen, dass zwei grundsatzlich
gleichwertige Ordnungseinrichtungen tatig werden: Die Ordnungsbehoérden bei den eher ad-
ministrativen Angelegenheiten und bei kleineren Gefahren fir die 6ffentliche Sicherheit oder
Ordnung, die Polizei bei den schwereren Gefahrenlagen, solchen mit intensivem Gewaltein-
satz und bei der vorbeugenden Bekampfung von Straftaten. Aber diesen Schritt macht man
in Rheinland-Pfalz bisher nicht. Bei den Einstellungsvoraussetzungen, der Ausbildung, der
Ausrlstung, der Bezahlung, dem Erscheinungsbild usw. der Ordnungsbehoérden wird in

46 Umkehrschluss aus § 1 Abs. 6 POG 1993.
47 Knemeyer Rn 24; Elzermann / Richter, S. 16-19.
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Rheinland-Pfalz das Niveau nicht angehoben. Das ist zwar in den meisten anderen Bundes-
landern nicht besser. Aber man konnte fur die Effektivitat des kommunalen Vollzugsdienstes
einiges mehr tun, selbst wenn man berucksichtigt, dass fiskalische Grinde Grenzen setzen.

2 Die aktuelle Organisation der Ordnungsverwaltung in Rheinland-Pfalz
2.1 Allgemeinen Ordnungsbehoérden
2.1.1 Begriff

Der kommunale Vollzugsdienst ist Bestandteil der Ordnungsbehoérden und darum von dessen
Organisation abhangig. Fur Rheinland-Pfalz kann man sagen, dass eine Ordnungsbehoérde
immer die Aufgabe hat, Gefahren fur die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung oder Teile davon
abzuwehren, indem sie versucht, Schaden fur die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung zu ver-
hindern oder zumindest zu mindern. Allerdings lasst sich im Trennungssystem nicht umge-
kehrt sagen, dass es sich immer formell auch um eine Ordnungsbehdrde handelt, wenn ihre
Aufgabe zumindest auch in der Gefahrenabwehr liegt.

Der Begriff ,,Ordnungsbehérde® wird leider in Deutschland auch in den Landern mit
Trennungssytem nicht einheitlich verwendet. Diesen Begriff verwenden auler Rheinland-
Pfalz auch Brandenburg, Berlin, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen, Schles-
wig-Holstein und Thdringen. Hessen nennt sie ,Gefahrenabwehrbehérde”, Bayern ,Sicher-
heitsbehérde”, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt sprechen einfach nur von ,Verwaltungs-
behérden” und Hamburg kennt gar nur ein ,,Ordnungswidrigkeitenmanagement®. Die anderen
Bundeslander haben das Einheitssystem. Darum spricht man in Baden-Wurttemberg, Bre-
men und Sachsen konsequenterweise von Polizeibehdrden, das Saarland von Polizeiverwal-
tungsbehdrden.*® Keine einheitliche Bezeichnung besteht auch auf Bundesebene.

Allgemeine Ordnungsbehodrden sind in Rheinland-Pfalz im Umkehrschluss zu § 103
Abs. 2 POG Ordnungsbehdrden, die ihre Organisation, ihre Zustandigkeiten und Befugnisse
ausschlieBlich aus dem POG, seinen Nebengesetzen und Verordnungen ableiten. Allge-
meine Ordnungsbehdrden findet man nur auf Landes- und kommunaler Ebene, da der Bund
nach Art. 87 GG keine Kompetenz zum Vollzug des allgemeinen Gefahrenabwehrrechts hat.
Auf Bundesebene gibt es daher keine allgemeinen Ordnungsbehoérden. Das POG verzichtet
im Gegensatz zum PVG darauf, asymmetrisch in manchen Gemeinden nur eine kommunale
Ordnungsverwaltung und in anderen zusatzlich noch eine staatliche Ordnungsverwaltung zu
etablieren. Die Organisation ist zwar nach Orts- und Kreisebene getrennt, aber fir das ge-
samte Land gleich organisiert. Fur die Organisation der allgemeinen Ordnungsbehoérden in
Rheinland-Pfalz gelten die §§ 103 ff. POGi. V. m. der OBZustV.*° Die allgemeinen Ordnungs-
behdrden nehmen die Gefahrenabwehr unmittelbar oder als Auftragsangelegenheit fur das
Land wahr (§ 94 Abs. 1 POG) und gliedern sich in drei Verwaltungsebenen.

2.1.2 Ortliche Ordnungsbehorde

Die untere Ebene bilden die Verwaltungen der o6rtlichen Ordnungsbehérden nach § 104
Abs. 1 POG, also die Verbandsgemeindeverwaltungen und die Verwaltungen der

48 Vor 1993, also zu Zeiten des Einheitssystems in Rheinland-Pfalz, hieRen die rheinland-pfalzischen allge-
meinen Ordnungsbehdrden ,allgemeine Polizeibehdrden® (§§ 77 ff. PVG a. F.).
49 Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 21 ff.
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verbandsgemeindefreien Gemeinden und Stadte, einschliel3lich der grof3en kreisangehori-
gen und der kreisfreien Stadte. Ausgenommen sind die Ortsgemeinden, also alle Gemeinden
und Stadte, die einer Verbandsgemeinde zugehoren. Der Name ,6rtliche* Ordnungsbehdrde
ist missverstandlich. Nicht nur, weil rein sprachtechnisch auch etwas auf den Landkreis Be-
zogenes ,0rtlich® ist, sondern vor allem, weil es dem Laien suggeriert, es handele sich um
eine Frage der oOrtlichen Zustandigkeiti. S. d. § 106 POG und nicht der sachlichen. Sprachlich
klarer und fur den Burger erkennbarer ware die Bezeichnung als ,untere” Ordnungsbehorde,
auch weil es dem Sprachgebrauch anderer rheinland-pfalzischer Ordnungsgesetze entspra-
che.®

Der Vollzug jeder anderen allgemeinen Gefahrenabwehr aufgrund des POG, die also
nicht durch Gesetz Sonderordnungsbehdrden oder der Polizei Ubertragen ist, liegt in der Zu-
standigkeit der allgemeinen Ordnungsbehdrden. Dabei hat die 6rtliche Ordnungsbehdrde
nach § 1 OBZustV®'! die Regelzustandigkeit, d. h. sie ist fiir jede Gefahrenabwehr zustandig,
die keiner anderen Behdrde zugewiesen ist. Damit ist die ortliche Ordnungsbehdrde dieje-
nige, die fur das allgemeine Ordnungsrecht ganz Uberwiegend zustandig ist.

Die ortliche Zustandigkeit der allgemeinen Ordnungsbehdrden ist meistens unproble-
matisch und richtet sich gemaf § 106 POG grundsatzlich nach dem Ort der zu schutzenden
Interessen. Bei der Obdachlosenzuweisung fiihrt diese Regelung allerdings zu der uner-
wlnschten Regelung, dass der Adressat der Regelung de facto die ortliche Zustandigkeit
selbst bestimmen kann. Denn der Ort, an dem die ordnungsbehdrdlich zu schitzenden Inte-
ressen (Obdach) gefahrdet werden, ist in diesen Fallen immer derjenige, an dem sich der
Obdachlose gerade aufhalt.>? Damit hat er es faktisch in der Hand, sich den Ort seiner Un-
terbringung auszusuchen. Das mag aus Sicht der Ordnungsbehdrde misslich sein, ist jedoch
angesichts der klaren gesetzlichen Regelung hinzunehmen. Aligemeine Ordnungsbehdrden,
die Obdachlose wieder dorthin zurtckschicken, von wo diese herkamen, bewegen sich da-
rum klar auBerhalb der Rechtsstaatlichkeit.>® Das gilt nicht weniger fiir die gelegentlich anzu-
treffende Praxis, Obdachlose durch Zuweisen besonders unwirtlicher Raume, Zusammenle-
gen mit besonders unangenehmen Personen sowie standigem Wechsel der Unterkunft usw.
abzuschrecken.

Eine andere Besonderheit der ortlichen Zustandigkeit findet sich bei der Vollstreckung.
Abweichend von den Regeln des § 106 POG ist nach § 4 Abs. 2 LVWVG eine Behorde fur
die Vollstreckung immer zustandig, wenn sie den zugrundeliegenden Verwaltungsakt erlas-
sen hat. Das soll vor allem Streitigkeiten Uber die Zustandigkeit vermeiden, wenn die Grund-
verfigung nicht mehr angegriffen werden kann. Denn selbst wenn eine Behorde nach § 106
POG fir die Grundverfliigung gar nicht zustandig war, ist sie nach § 4 Abs. 2 LVwVG fur die
Vollstreckung zustandig, alleine dadurch, dass sie den durchzusetzenden Verwaltungsakt er-
lassen hat.

50 Vgl. z. B. § 558 Abs. 1 Nr. 3 LBauO, § 48 Abs. 3 LStrG, § 92 Abs. 1 LWG, § 17 Abs. 1 S. 3 LKr'WG, § 24
Abs. Nr. 3 DSchG, § 1 NatSchZuVO.

51 Landesverordnung Uber die Zustandigkeit der allgemeinen Ordnungsbehoérden v. 31.10.1978 (GVBI. 1978,
695 und GVBI. 2020, S. 29).

52 \VGH Kassel v. 5.2.2003 - 11 TG 3397 / 02, NVwZ 2003, 1402; Ruder NVwZ 2001, 1226.

53 VGH Mannheim v. 23.9.19 - 1 S 1698/19; v. 5.3.1996 - 1 S 470/96, DVBI 2020, 509; v. 5.3.1996 - 1 S 470/96
- VBIBW 1996, 233; v. 16.1.1996 - 1 S 3042/95 - NVWZ-RR 1996, 439; Ruder / Pt § 6 Rn 50.
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2.1.3 Kreisordnungsbehdrden

Die Verwaltungsbehorde auf Kreisebene hieR friiher Landratsamt.’* Im Zuge der Verwal-
tungsreform 1973 erhielt sie den Namen Kreisverwaltung.%® Durch verschiedene Reformen
hat sich die Rolle der Kreisverwaltung im Laufe der Jahrzehnte grundsatzlich verandert. Zu
Zeiten des fruheren PVG war diese Ebene noch stark durch die traditionell preu3ische Ver-
waltungsstruktur gepragt. Zum einen war die Kreisverwaltung seinerzeit entgegen ihrer Be-
zeichnung nicht nur in Selbstverwaltungsaufgaben Kreis-, sondern fur die staatlichen Aufga-
ben gleichzeitig untere Landesbehdrde, §§ 2, 48 LKO a. F.5¢ Diese altpreulRische ,Januskop-
figkeit“ der rheinland-pfalzischen Kreisverwaltung ist inzwischen auf die beiden Falle des § 55
Abs. 2 LKO n. F. reduziert und betrifft heute nicht mehr die Ordnungsverwaltung.®” Zum an-
deren sah das PVG vor, dass dort fUr die ,Schutzpolizei“ (heute ,Polizei“i. S. d. §§ 95 ff. POG)
jeweils eine eigene Abteilung eingerichtet werden musste, auf die unmittelbar zugegriffen
werden konnte.%® Heute ist die Kreisverwaltung eine rein kommunale Behorde, die, wie die
kreisfreien Stadte und alle anderen Kommunen auch (auler den Ortsgemeinden), das POG
als Auftragsangelegenheit ausfuhrt, §§ 104 Abs. 2, 94 Abs. 2 POG, § 2 Abs. 2 LKO. Der
Landrat steht nicht mehr wie nach § 49 LKO a. F. den Ordnungsbehdrden als Landesbeamter
vor, sondern er nimmt staatliche Aufgaben als Kreisbeamter im Wege der Organleihe wahr.%°
Eine polizeiliche Abteilung findet man dort nicht mehr.

Die Aufgaben der Kreisordnungsbehdrde sind in Spezialregelungen (z. B. § 1 Auf-
enthGZustV%) oder in § 2 OBZustV aufgezahlt. Grundsatzlich bereitet die Zuordnung dieser
enumerativ aufgezahlten Zustandigkeiten keine Probleme. Eine Ausnahme ist die Nr. 9iin § 2
OBZustV, nach der — ausgenommen grol3e kreisangehoriger Stadte — die Verwaltungen der
Landkreise und kreisfreien Stadte ,fiir die Durchfiihrung der Aufgaben der zustédndigen Be-
hérde nach dem Versammlungsgesetz® zustandig sind. Denn es stellt sich die Frage, welche
Versammlungen unter das rheinland-pfalzische Versammlungsgesetz fallen. Einige Bundes-
lander haben in ihren Landesversammlungsgesetzen geregelt, dass jede Versammlung unter
das speziellere Versammlungsrecht fallt, ohne zwischen 6ffentlich und nichtéffentlich zu dif-
ferenzieren.®' Rheinland-Pfalz hat aber (noch) kein Landesversammlungsgesetz. Mit der Fo-
deralismusreform 2006%2 ist zwar die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes
fur das Versammlungsrecht gemag Art. 74 Abs. 1 Nr. 3 a. F. GG entfallen und seither besit-
zen die Lander gemal Art. 70 Abs. 1 GG die ausschlie3liche Gesetzgebungskompetenz auf
diesem Gebiet. Rheinland-Pfalz gehort aber zu den Bundeslandern, in denen nach Art. 125a
Abs. 1 GG das Versammlungsgesetz des Bundes weiter gilt. Dieses aber regelt nach seinem
Wortlaut nur Versammlungen, die 6ffentlich stattfinden.®® Damit erfasst also der Wortlaut des
§ 2 Nr. 9 OBZustV die nichtoffentlichen Versammlungen zumindest nicht ausdricklich, so
dass man sich fragt, ob das bewusst oder versehentlich geschehen ist.

54 So heute noch § 1 Abs. 3 bw. LKO; Art. 37 bay. LKO; § 1 Abs. 4 sachs. LKO und § 101 Abs. 2 thiir. KO.
55 Gemeindeordnung fiir Rheinland-Pfalz (GemO) vom 14.12.1973 (GVBI. S. 419).

5 | andkreisordnung vom 9.8. 1973 (GVBI. S. 451).

57 Landkreisordnung vom 31.1.1994 (GVBI. S. 188).

58 § 80 PVG 1954; § 82 Abs. 2 PVG 1973; § 86 PVG 1981 und 1987.

5 LtDrs. 12 /2796, S. 67, ANr. 6, und S. 86, zu § 55 Abs. 2.

60 | andesverordnung Uber Zustandigkeiten nach dem Aufenthaltsgesetz vom 14.1.2020 (GVBI. 2020, 29).
61§ 2 nds, § 1 sachs, § 1 Abs. 1 s-anh., § 2 Abs. 3 schl-h. VersG.

62 BGBI 2006, Teil I, Nr. 41, S. 2034 und Teil I, Nr. 42, S. 2098.

63 Ausgenommen die §§ 3, 21, 23 und 28 VersG.
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Versammlungen sind offentlich, wenn die Versammlung einen abgeschlossenen oder
einen individuell nicht abgegrenzten Personenkreis erfasst und das auch kontrolliert wird.54
Eine Mindermeinung nimmt an, dass es keinen Grund fur eine Differenzierung nach o6ffentli-
chen und nichtéffentlichen Versammlungen gebe und sich darum die nichtéffentlichen Ver-
sammlungen nach einer Analogie zu den §§ 5 ff. VersG richteten.®® Dann ware die Kreisord-
nungsbehdrde nach § 2 Nr. 9 OBZustV schlechthin fur alle Versammlungen zustandig (aus-
genommen in groRen kreisangehdrigen Stadten). Die herrschende Meinung beruft sich da-
gegen auf den Wortlaut des VersG und wendet fur nichtoffentliche Versammlungen das POG
an, zumal fur diese Versammlungen kein spezielles Eingriffsgesetz i. S. d. Art. 8 Abs. 2 GG
notwendig ist.?®¢ Was davon richtig ist, hangt davon ab, ob es fiir die Unterscheidung nach
offentlichen und nichtoffentlichen Versammlungen einen Sinn gibt. Tatsachlich lasst sich
diese Differenzierung damit erklaren, dass ordnungsrechtliche Gefahren bei 6ffentlichen Ver-
sammlungen vornehmlich dadurch entstehen, dass Gruppierungen unterschiedlicher Zielrich-
tung unmittelbar aufeinandertreffen.’” Zudem werden sie wegen ihrer Offentlichkeitswirkung
von einem gréReren Publikum wahrgenommen. Offentliche Versammlungen sind darum
schwieriger zu sichern als nichtoffentliche. Gerade bei den Risiken 6ffentlicher Versammlun-
gen ist sowohl im Vorfeld, z. B. bei den Kooperationsgesprachen, als auch wahrend der Ver-
sammlung, z. B. bei deeskalierenden MaRnahmen, professionelles Vorgehen, Erfahrung und
Fingerspitzengeflihl gefragt. Das wird man eher auf Kreis- als auf értlicher Ebene finden, weil
sich dort mehr qualifiziertes Personal befindet und aul’erdem die GrolRe des Zustandigkeits-
bereiches eine Spezialisierung auf die versammlungstypische Problematik ermdglicht.

Bei einer nichtoffentlichen Versammlung sind dagegen die Versammlungsteilnehmer
unter sich. Die Wahrscheinlichkeit gewaltsamer Auseinandersetzungen und damit die einer
Verletzung der offentlichen Sicherheit oder Ordnung ist herabgesetzt. Die Situation ist von
ihrem Gefahrenpotenzial eher dem bei Gaststatten allgemein vergleichbar, zumal die Mehr-
heit der nichtoffentlichen Versammlungen auch in solchen stattfindet. Das ist das typische
Aufgabenfeld der ortlichen Ordnungsbehdrde. Auch gibt es keine Verlautbarung des Landes,
dass § 2 Nr. 9 OBZustV irgendwie vom Wortlaut abweichend zu verstehen sei, so dass es
keinen Grund gibt, von diesem abzuweichen. Da allerdings auch bei nichtéffentlichen Ver-
sammlungen Art. 8 Abs. 1 GG gilt, erlaubt auch das POG keinen Eingriff, der nicht auch nach
den §§ 5 ff. VersG moglich ware.8 Insoweit sind die Vorschriften des POG restriktiv auszu-
legen. Inhaltlich kommen darum beide Meinungen grundsatzlich zum selben Ergebnis. Nur
fur die Zustandigkeit macht es einen Unterschied. § 2 Nr. 9 OBZustV bezieht sich also geman

64 BVerwG v. 14.2.1996 - 1 B 203.95, juris.

65 Thiel § 19 Rn 22.

66 So die herrschende Meinung: BVerwG v. 23.3.1999 - 1 C 12 / 97, NVwZ 1999, 92; VGH Mannheim v.
8.8.1986 - 1 S 3241 / 85, NVwZ 1987, 237; OVG Lineburg v. 24.9.1987 - 12 A 269 / 86, NVwZ 1988, 638;
OVG Minster v. 26.4.1988 - 11 UE 468 / 85, NJW 1989, 1500; OVG Saarbriicken 17.5.1973 - I R 59 / 71,
DOV 1973, 863; VG Minden 6.8.1987 - 2 K 807 / 87, NVwZ 1988, 663; Schoch JuS 1994, 481; Schenke Rn
362; a. A. OVG Minster v. 10.2.1989 - 4 B 504 / 89, NVwZ 1989, 885; Drews / Wacke / Vogel / Martens S. 176;
Gallwas 1986, 484; Kniesel NJW 2000, 2865; Alberts NVwZ 1992, 1164; Ruhl NVwZ 1988, 581.

67 Vgl. BVerfG 14.5.1985 - 1 BvR 233/ 81; 1 BvVR 341 / 81, NJW 1985, 2395; BVerfGE 69, 348 (Brokdorf);
Dietel / Gintzel / Kniesel vor § 5 Rn 8.

68 BVerwG v. 23.3.1999 - 1 C 12.97, NVwZ 1999, 991 unter Berufen auf BVerwG v. 27.3.1992 - 7 C 21.90,
NJW 1992, 2496 (zu Art. 4 GG).
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seinem Wortlaut nur auf offentliche Versammlungen. Fur nichtoffentliche sind gemaR § 1 OB-
ZustV die ortlichen Ordnungsbehorden zustandig.®®

Eine andere Frage, die sich bei der Kreisordnungsbehorde stellt, ist die, inwieweit sie
fur Kreiszustandigkeiten auf kommunale Vollzugsbeamte der ortlichen Ordnungsbehdérden
zugreifen darf, was in jingerer Zeit insbesondere bei der Uberwachung von Corona-Mafnah-
men und bei GroRveranstaltungen in nicht unerheblichem Umfang geschieht. Eine Amtshilfe
ist nach § 4 Abs. 2 Nr. 1 VwWVfG / § 1 Abs. 1 LVWVIG zwischen beiden Ordnungsbehdrden
nicht moglich, weil nach § 108 POG zwischen beiden ein Weisungsverhaltnis besteht. Darum
ist der Zugriff eben nur Uber dieses Weisungsverhaltnis moglich. Wie sich aber auch aus
§ 108 Abs. 2 POG ergibt, beziehen sich Weisungen eigentlich auf den Regelungsbereich der
angewiesenen und nicht der anweisenden Behorde. Es erscheint aber auch vertretbar, diese
Regelung dahin erweitert zu verstehen, dass gelegentlich auch einmal Aufgaben der Kreis-
ordnungsbehdrde unterstutzt werden mussen, wenn diese vorubergehende Natur sind, wie
z. B. das Uberwachen der Coronaregeln. Bedenklich ist aber, wenn die Anwendungshinweise
zur § 26 POG’? bestimmen, dass die Kreisordnungsbehorde ,fiir die Abwehr veranstaltungs-
typischer Gefahren im Zusammenhang mit Gro3veranstaltungen... im Rahmen ihres Wei-
sungsrechtes aus § 108 POG auch Ressourcen der ortlichen Ordnungsbehérde einbinden”
kann. Denn beim Uberwachen von GroRveranstaltungen handelt es sich um eine Dauerauf-
gabe, fur die der Gesetzgeber die Zustandigkeiten der Kreisordnungsbehorde Ubertragen hat.
Dann ist diese auch verpflichtet, das daflir notwendige Personal vorzuhalten. Wenn der Ge-
setzgeber eine Unterstutzung der Kreisordnungsbehorde durch den kommunalen Vollzugs-
dienst der unteren Ordnungsbehdrde mochte, muss er das im Gesetz selbst regeln. Es ist
aber rechtswidrig, klar anderslautende Regeln der Zustandigkeit im Gesetz durch dem wider-
sprechende verwaltungsinterne Anweisungen zu konterkarieren, zumal damit auch die Kom-
munen finanziell fur etwas aufkommen mussen, was Angelegenheit des Landkreises ist.

2.1.4 Landesordnungsbehorde

Landesordnungsbehdrde ist in Rheinland-Pfalz die Genehmigungs- und Dienstleistungsdi-
rektion Trier (ADD), § 104 Abs. 3 POG. Anders als die friihere Bezirksordnungsbehdérde, de-
ren raumlicher Zustandigkeitsbereich der Regierungsbezirk war,”" ist die Aufsichts- und
Dienstleistungsdirektion flr das gesamte Land zustandig. Landesweit unterstitzt sie die kom-
munalen Ordnungsamter und achtet darauf, dass die Vorschriften des Sammlungsrechts, des
Waffenrechts oder den Umgang mit gefahrlichen Hunden eingehalten werden.”? Sie hat im
Wesentlichen nur planende, koordinierende oder leitende Funktion, ist aber keine vollzie-
hende Ordnungsbehorde.

Ob es heute noch einer Landesordnungsbehdérde bedarf, muss bezweifelt werden. Sie
besitzt anders als die Bezirksregierung keine einzige originare Erstzustandigkeit nach der
OBZustV (wohl allerdings nach Spezialregeln wie § 2 AufenthGZustV). Das war bei ihren

69 Davon geht offenbar auch Geron in de Clerck / Schmidt § 1 Rn 125 f. aus, ohne das allerdings zu proble-
matisieren.

70 Ministerium des Innern und fiir Sport ,Gefahrenvorsorge und Gefahrenabwehr bei 6ffentlichen Veranstal-
tungen unter freiem Himmel in Rheinland-Pfalz — Anwendungshinweise zur Planung, Verfahren, Durchfiihrung
und Nachbereitung® v. 26.5.2021, Nr. C 1.9.

71§91 Abs. 3 Nr. 3 POG 1993 a. F.

72 Abteilung 2 (,Sicherheit und Ordnung®), Referat 23.
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Vorgangerbehorden bei den Bezirksregierungen anders, wenn auch schon sehr einge-
schrankt. Innerhalb des POG beschrankt sich der Zustandigkeitsbereich der Landesord-
nungsbehdrde im Ubrigen auf das Weisungs- und Selbsteintrittsrecht nach § 108 POG. Da-
neben nimmt sie im Rahmen des § 30 POG Anzeigen an und hat verschiedene Kompetenzen
im Zusammenhang mit Gefahrenabwehrverordnungen. Mangels fur den Vollzug ausgebilde-
ter Mitarbeiter muss sich die Aufsichts- und Dienstleistungsdirektion auf administrative Mal3-
nahmen beschranken, weswegen es hier auch keines kommunalen Vollzugsdienstes be-
darf. Darin unterscheidet sie sich von anderen Oberen Behorden im Bereich der Gefahren-
abwehr, denen vielfach nicht unerhebliche Vollzugsaufgaben zugewiesen sind (z. B. § 94
Abs. 3 LWG, § 17 Abs. 2 LKrWG, in der ImSchZuVO), wahrend die grundsatzlichen und pla-
nenden Aufgaben dort das jeweilige Ministerium als oberste Behdrde alleine wahrnimmt (z.
B. § 58 Abs. 1 Nr. 1 LBauO, § 92 Abs. 3 LWG, § 17 Abs. 1 LKrWG, § 42 Abs. 4 LNatSchG,
§ 49 Abs. 1 LStrG).

Planende und grundsatzliche Entscheidungen im Ordnungsrecht nimmt aber schon
das Ministerium des Innern und fiir Sport vor. Dort hat die ,Polizei“ eine eigene Abteilung.”
Diese Abteilung beschaftigt sich zwar, wie der Name schon sagt, im Schwerpunkt mit der
Polizeii. S. d. §§ 95 ff. POG, also kaum mit dem kommunalen Vollzugsdienst. Aber selbst die
Aufsichts- und Dienstleistungsdirektion nennt den kommunalen Vollzugsdienst nicht als ein
eigenstandiges Aufgabenfeld ihrer Tatigkeit. Warum es unterhalb der ministeriellen Ebene
eine derart kleine Behorde geben muss, die im Wesentlichen nur strukturelle Aufgaben erfiillt,
leuchtet nicht ein. Es ware organisatorisch logischer, dass das Ministerium die strukturellen
Verwaltungsaufgaben fur das gesamte allgemeine Ordnungsrecht wahrnahme, also nicht nur
fur die Polizei, sondern auch fur den kommunalen Vollzugsdienst. Beides hatte auch einen
Synergieeffekt, weil beide Einrichtungen dasselbe POG anwenden und Polizeibeamte und
kommunale Vollzugsbeamte vielfach gemeinsam auf der StralRe tatig sind. Aus solchen Er-
wagungen heraus verzichten auch einige andere Bundeslander ganz auf eine der Aufsichts-
und Dienstleistungsdirektion vergleichbare Landesordnungsbehérde.”™

2.2 Sonderordnungsbehdrden

Entgegen dem Wortlaut des § 109 POG setzen kommunale Vollzugsbeamte auch Verfligun-
gen von Sonderbehérden durch. Das Sonderordnungsrecht befasst sich nur mit Teilberei-
chen der Gefahrenabwehr.”® In den Landern mit Trennungssystem, zu denen seit 1993 auch
Rheinland-Pfalz gehdrt, gehéren, wie die allgemeinen Ordnungsbehdérden auch, die Sonder-
ordnungsbehdrden zwar materiell, nicht aber formell zur Polizei. Sie sind als eigenstandige
Behorden organisiert. Demgegenuber erfasste noch das PVG auch die Sonderpolizeibehor-
den, soweit es nicht um die Organisation und Zustandigkeit ging.”® Anders als in den Ord-
nungsgesetzen anderer Bundeslander’” erwahnt § 103 Abs.2 POG zwar die

73 Abteilung 4 (,Sicherheit und Ordnung®).

74 S0 z. B. § 3 Abs. 2 bbg. OBG, § 3 Nr. 1 mv. POG, § 98 Abs. 1 Nr. 2 (nds.) NPOG und § 76 Abs. 1 saarl.
PolG; anders allerdings z. B. § 3 Abs. 2 nrw. OBG und § 84 Abs. 1 s-anh. SOG; § 62 Abs. 1 bw. PolG, § 85
Abs. 1 S. 1 hess. SOG und § 64 Abs. 1 sachs. PolG erklaren zwar als Ministerium als ,Landesordnungsbe-
horde” (Nr. 1), kennen aber zusatzlich noch die Bezirksregierung als ,Bezirksordnungsbehdrde® (Nr. 2).

75 Schenke Rn 21, 437.

76 § 73 Abs. 2 PVG 1954 und 1973; § 77 Abs. 2 PVG 1981 und 1987.

7Vgl. z. B. § 12 nrw. OBG: ,Sonderordnungsbehérden sind die Behérden, denen durch Gesetz oder Verord-
nung auf bestimmten Sachgebieten Aufgaben der Gefahrenabwehr oder in ihrer Eigenschaft als
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Sonderordnungsbehdrden, erklart aber diesen Begriff nicht. Da das POG jedoch nach seinem
§ 1 Abs. 1 (neben der Polizei) nur fur die allgemeinen Ordnungsbehdérden gilt, missen flr die
Sonderordnungsbehdérden die Regeln Uber Zustandigkeiten, Organisation, Ermachtigungs-
grundlagen und Befugnissen in anderen Vorschriften geregelt sein.”® Das entspricht auch den
Formulierungen anderer Bundeslander, nach denen Sonderordnungsbehdrden auf bestimm-
ten Sachgebieten Aufgaben der Gefahrenabwehr durch Gesetz oder Verordnung ausdruck-
lich oder durch Zustandigkeitsregeln Ubertragen worden sind (z. B. in § 59 LBauO, § 1
DSchG, § 2 LNatSchG, TierSRZustV, § 16 PsychKHG oder § 3 LBodSchG).

Organisatorisch sind Sonderordnungsbehoérden entweder Teilbereiche der Behorden,
in denen man auch die allgemeinen Ordnungsbehdrden findet (sog. unselbstandige Sonder-
ordnungsbehdrden wie z. B. Verbandsgemeinde-, Stadt- oder Kreisverwaltungen), oder sie
sind organisatorisch verselbststandigt und gehéren dann regelmaRig zur staatlichen Behor-
denorganisation (sog. selbststandige Sonderordnungsbehdrden wie z. B. die Landes-, Forst-
, Finanzamter). Sonderordnungsbehoérden wehren also spezielle Gefahren ab, die ihnen ein
besonderes Gesetz aullerhalb des POG zuweist. Fur Sonderordnungsbehdrden gelten we-
der der Behordenaufbau des POG, noch dessen Zustandigkeitsregeln, noch die im POG ein-
geraumten Befugnisse. Allen Sonderordnungsbehodrden ist also gemeinsam, dass ihnen in
einem begrenzten Umfang normativ spezielle Aufgaben Ubertragen worden sind, insbeson-
dere Gefahren auf bestimmten Sachgebieten abzuwehren.”® Eine Sonderstellung im Bereich
der Gefahrenabwehr nehmen die Feuerwehren (§§ 8 ff. LBKG) und die kommunalen Ret-
tungsdienste (RettDG) ein, die anders als Sonderordnungsbehdrden nur eine ganz begrenzte
Funktion ausuben (z. B. Loschen, Verletzte transportieren), nicht aber fur die gesamte Ge-
fahrenabwehr auf einem speziellen und abgegrenzten Gebiet zustandig sind.8°

Sonderordnungsbehdrden grenzen sich zueinander nach den gesetzlichen Regeln ab,
was manchmal besondere Aufmerksamkeit erfordert. So gehdéren z. B. Stutzmauern von
mehr als 2 m Hohe in den Aufgabenbereich der allgemeinen Baubehdrden (vgl. § 62 Abs. 1
Nr. 6 b LBauO), wenn sie aber nur 40 bzw. 10 m von der Uferlinie eines oberirdischen Ge-
wassers entfernt sind, in den der Wasserbehérden (§ 31 LWG); eine Aulienbereichshitte
gehort zum Aufgabenbereich der allgemeinen Baubehdrde, ist das Bauwerk allerdings kleiner
als 10 m2®in den der Naturschutzbehdrden (§§ 17 Abs. 3 S. 1 BNatSchG). Wer dann innerhalb
der jeweils beauftragten Aufgabenzuteilung (Bau-, Wasser-, Naturschutz- oder Stral3enver-
waltung) zusténdig ist, ergibt sich aus den einschlagigen Vorschriften (z. B. §§ 58 ff. LBauO,
§§ 92 ff. LWG, § 2 LNatSchG, § 49 LStrG).

Zweifelhaft ist, ob und inwieweit eine Sonderordnungsbehdrde erganzend auf das
POG zugreifen darf, sofern das Sonderordnungsrecht keine Regelung uUber formelle oder
materielle RechtmaRigkeitsvoraussetzungen des ordnungsbehdrdlichen Handelns trifft.8! So-
weit es sich um reine Grundsatze handelt, die ohnehin allgemein gelten, ist der Ruckgriff kein

Sonderordnungsbehérden andere Aufgaben (ibertragen worden sind“. Ahnlich § 11 bbg. OBG, § 90 hess.
HSOG, § 84 s-anh. SOG. Im Grundsatz ebenso § 106 Abs. 2 bw. PolG, § 66 brem. PolG, § 75 Abs. 3 saarl.
PolG; § 1 Abs. 3 sachs. PolG, die allerdings in Konsequenz ihres Einheitsprinzips von Besonderen Polizeibe-
hérden sprechen, so a. Wirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 4 Rn 18 ff. S. a. Thiel § 3 Rn 23.

78 Habermehl Rn 301 ff.; Geron in de Clerck / Schmidt § 103 Rn 12.

79 Gotz / Geis § 20 Rn 19 ff.

80 F{ir die Feuerwehr Roos / Lenz § 1 Rn 11 und § 88 Rn 4.

81 OVG Koblenz v. 28.10.1998 - 11 B 12339/98, NVwZ-RR 1999, 244; Zschieschack NJW 2005, 3318.
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Problem (z. B. hinsichtlich der §§ 2, 3 oder 23 ff. POG). Auch dort, wo die abzuwehrende
Gefahr allgemeiner Natur ist und sich nur mehr oder weniger zufallig im Zustandigkeitsbereich
einer Sonderordnungsbehdérde abspielt, ist der Ruckgriff nicht problematisch (z. B. Schlagerei
innerhalb einer Gaststatte). Hinsichtlich der flr diesen Teilbereich der Gefahrenabwehr spe-
zifischen Gefahr aber, deretwegen gerade eine Sonderzustandigkeit eingerichtet wurde, wird
man einen Ruckgriff auf das POG regelmaliig ablehnen mussen, will man nicht den Sinn der
Sonderregelung unterlaufen.

Missverstandlich geregelt ist der Zugriff der Sonderordnungsbehodrden auf den kom-
munalen Vollzugsdienst. Denn nach § 109 Abs. 1 POG werden kommunale Vollzugsbeamte
zum Vollzug der ihrer Verwaltung als ,allgemeiner Ordnungsbehérde” obliegenden Aufgaben
bestellt, was dem Wortlaut nach nicht fur Sonderordnungsbehérden gelten wirde. Es gibt
aber, abgesehen von Hilfspolizei- und Vollstreckungsbeamten, keinen anderen Vollzugs-
dienst bei Ordnungsbehoérden als den nach § 109 POG. § 109 Abs. 1 POG woértlich zu neh-
men hiel3e daher, den Sonderordnungsbehdrden keine Moglichkeit des eigenen Vollzugs ein-
zuraumen. Das wirde aber weder dem Gedanken, die Polizei zu entlasten, noch dem prak-
tischen Bedurfnis entsprechen, denn gewerbe-, bau- oder umweltrechtliche MalRnahmen
ohne eigenen Vollzug sind praktisch nicht sinnvoll vorstellbar. Darum kénnen sich auch Son-
derordnungsbehorden des kommunalen Vollzugsdienstes bedienen. Nur ware es sinnvoll,
das auch deutlich ins Gesetz zuschreiben.

Noch komplizierter wird diese Regelung dadurch, dass zwar funktional sowohl allge-
meine Ordnungsbehoérden als auch Sonderordnungsbehdrden Gefahren abwehren, beide
sich aber organisatorisch nicht immer unterscheiden. Tun sie das doch (sog. selbstandige
Sonderordnungsbehdrden, z. B. Landesamt fur Geologie und Bergbau nach den §§ 69
ff. BBergG, Justizvollzugseinrichtungen nach § 84 StVollzG) ist die Abgrenzung unproblema-
tisch. Aber nicht selten sind allgemeine und Sonderordnungsbehoérde innerhalb derselben
Verwaltung angesiedelt (sog. unselbstandige Sonderordnungsbehoérden). So finden sich bei
den Kreisverwaltungen nicht nur die Kreisordnungsbehdérden als allgemeine Ordnungsbehor-
den, sondern davon funktional getrennt, wenn auch innerhalb derselben Behdrdenorganisa-
tion, auch die Sonderordnungsbehérden fiur Bauordnung, Wasserhaushalt, Abfallkreislauf-
wirtschaft oder Naturschutz. Auf der unteren Verwaltungsebene finden sich nicht nur die ort-
lichen Ordnungsbehdrden, sondern auch die gesonderten Aufgaben Brandschutz und die
technische Hilfe, bei einigen auch die der Bauordnung oder des Gewasserschutzes. Hier
kann man allgemeine und Sonderordnungsbehdérde nur noch daran unterscheiden, welche
Vorschriften anzuwenden sind uns ob in diesen auch der Behérdenaufbau und die Erméachti-
gungsgrundlagen getrennt vom POG normiert sind. Und bei kleineren Verwaltungen ist es
sogar durchaus verbreitet, dass derselbe Sachbearbeiter oder zumindest dasselbe Referat
sowohl die Aufgaben der allgemeinen Ordnungsbehdérden (z. B. Abschleppen, Hunde, Ob-
dachlosigkeit) als auch solche der Sonderordnungsbehdrden (z. B. Gewerbe-, Strallenbau-,
Larmschutz- oder Baubehoérde) wahrnehmen. Das fluhrt dann zwangslaufig dazu, dass nicht
nur der Sachbearbeiter einer Ordnungsbehdrde, sondern auch der ausfihrende kommunale
Vollzugsdienst mal als allgemeine, mal als Sonderordnungsbehdrde tatig wird. Denn VwWVIG
/ § 1 Abs. 1 LVWV{G und fast allen Ubrigen Gesetzen stellen fur die Frage, wer gerade han-
delt, nicht auf die tatigen Personen, sondern darauf ab, welche Behorde fur welchen Trager
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gehandelt hat. Der kommunale Vollzugsdienst nimmt daher auch, entgegen des Gesetzes-
wortlauts, Aufgaben der Sonderordnungsbehérden wahr.

3 Mdgliche Entbehrlichkeit des kommunalen Vollzugsdienstes im Hinblick auf andere Vollzie-
hende Einrichtungen bei den Ordnungsbehdrden

3.1 Problematik
Es stellt sich die Frage, ob man nicht auf den kommunalen Vollzugsdienst verzichten und
diese anderen Krafte mit den Aufgaben betrauen kann.

3.2 Hilfspolizeibeamte
3.2.1 Organisation und Zustandigkeit

Das POG erklart nicht, warum es bei den Ordnungsbehdrden neben dem kommunalen Voll-
zugsdienst noch Hilfspolizeibeamte geben muss und wie sich beides voneinander genau ab-
grenzt. Im Gegenteil irritiert § 110 POG (§ 95 POG a. F.) mit einer Formulierung aus der Zeit
des Einheitssystems, wonach die Ordnungsbehoérden polizeiliche Aufgaben wahrnahmen.
Insbesondere kann es nicht zutreffen, dass die Ordnungsbehdérde mit den kommunalen Voll-
zugsbeamten ordnungsbehdrdliche und mit den Hilfspolizeibeamten polizeiliche Aufgaben
erflllten.82 Denn dann hatte das POG nicht bis 2004 regeln kénnen, dass die Hilfspolizeibe-
amten auch ordnungsrechtliche Aufgaben erfillen (§ 95 Abs. 1 S. 1 POG 1993). Vor allem
aber widersprache es dem seit 1993 in Rheinland-Pfalz geltenden Trennungssystem, wenn
polizeiliche Aufgaben von jemandem anderen als der Polizei ausgeflhrt wurden.

Bei den Hilfspolizeibeamten handelt es sich nicht um eine selbstandige Abteilung der
allgemeine Ordnungsbehorde, sondern nur um Bedienstete der Ordnungsbehorde, die be-
stimmte Aufgaben erfullen. Ebenso wenig ist ,Hilfspolizeibeamter” ein eigener Beruf oder
auch nur eine besondere Qualifikation. Der Begriff Hilfspolizeibeamte ist anachronistisch fir
eine Einrichtung, die es in Rheinland-Pfalz heute im Wesentlichen nur noch bei Ordnungsbe-
horden gibt. Der Name stammt noch aus § 93 PVG 1973. Danach konnten die Bezirksregie-
rungen® Personen, die keine Polizeivollzugsbeamten waren, zur hilfsweisen Wahrnehmung
vollzugspolizeilicher Aufgaben bestellen, wenn ein Bedurfnis dafur bestand (z. B. Ausweis-
oder Personenkontrollen bei Massenveranstaltungen, Vermisstensuche im Gelande). Das ist
nach § 110 POG zwar auch heute noch fur Polizeibehdrden maoglich, praktisch kommt das
aber fast nicht mehr vor.

Die Zustandigkeiten des Hilfspolizeidienstes in Rheinland-Pfalz beschranken sich auf
den geringen Bereich der nach § 1 Abs. 5 2. Hs. POG i. V. m. § 7 Nr. 1-5 StVRZustV® und
den dazu gehorigen Ordnungswidrigkeiten nach § 8 StVRZustV. Schon § 80 Abs. 2 PVG
1981 wies die Zustandigkeit fur die Aufgabe des ruhenden Verkehrs den ,Ortspolizeibehér-
den“ und damit den Kommunen zu. Heute Uberwachen alle 6rtlichen Ordnungsbehdrden mit-
tels der Hilfspolizeibeamten den ruhenden Verkehr sowie das Einhalten der Hauptuntersu-
chung und der Reifen-Profiltiefe. Die in den Anlagen 3a bis 5 zur StVRZustV aufgefuhrten
ortlichen Ordnungsbehdrden Uberwachen zusatzlich das Einhalten der Hochstgeschwindig-
keiten, der Einbahnregelungen, die FuRganger und Fahrradfahrer betreffenden innerértlichen

82 So aber Geron in de Clerck / Schmidt § 110 Rn 12.

83 Ubertragungsverordnung GVBI. 1975, S. 13.

84 | andesverordnung Uber Zustandigkeiten auf dem Gebiet des StraRenverkehrsrechts vom 12.3.1987 (GVBI.
1987, 46 und GVBI. 2020, S. 670).
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Verkehrsregelungen, das Beachten der Umweltzonen und des Rotlichts einer Lichtzeichen-
anlage. Fur andere Aufgaben durfen die allgemeinen Ordnungsbehérden Hilfspolizeibeamte
nicht einsetzten, insbesondere nicht als Verstarkung bei GroRveranstaltungen.8® Dafiir fehlt
nicht nur die Zuweisung einer Zustandigkeit und die Ausbildung, sondern auch die Notwen-
digkeit, denn das ist Aufgabe des kommunalen Vollzugsdienstes.

Sowohl die Polizei als auch die 6rtlichen Ordnungsbehdrden und seit 2021 auch die
Kreisordnungsbehorden kénnen Personen widerruflich zum Hilfspolizeibeamten bestellen,
wenn dazu ein Bedrfnis besteht, § 110 Abs. 1 POG.%. Lediglich das PVG 19878 hatte im
Hinblick auf die damals beginnende ,Entpolizeilichung® hierzu eine Pflicht festgesetzt, aber
auch nur fur die Ortspolizeibehérden. Anders als bei den kommunalen Vollzugsbeamten, die
nach § 109 Abs. 1 POG in aller Regel bestellt werden mussen (,sollen), liegt es im Ermessen
der Kommune, ob und inwieweit sie Hilfspolizeibeamte bestellt. Hilfspolizeibeamte werden
entweder als solche bei der Behorde eingestellt oder sind bereits in anderer Funktion tatig.
Sie gehoren wie die kommunalen Vollzugsbeamten organisatorisch der sie bestellenden Kor-
perschaft an, die fur sie haftungsrechtlich einzustehen hat. Auch diese Personen sind regel-
maRig Tarif-Beschaftigte der Ordnungsbehorden, seltener Beamte. Im Widerspruch zu ihrer
Bezeichnung macht alleine die Bestellung zum Hilfspolizeibeamten diese weder zu status-
rechtlichen Beamten noch zu Ehrenbeamten.®8 Darum sprache man auch hier besser von
Hilfspolizeibediensteten. Wahrend kommunalen Vollzugsbeamten pauschal Aufgaben der
allgemeinen Ordnungsbehoérden Ubertragen sind, werden Hilfspolizeibeamte zu konkret be-
stimmten polizeilichen Aufgaben bestellt. Naheres Uber die Voraussetzungen und Bestellung,
Dienstausweis, Dienstkleidung und Ausriistung bestimmt die KomVollzBV.8% Nach § 3 dieser
Landesverordnung hat derjenige, der zum Hilfspolizeibeamten bestellt werden soll, zuvor
eine mindestens sechswochige Ausbildung mit einer wochentlichen Unterrichtszeit von 25 bis
30 Stunden abzuschliel3en. Diese kurze Ausbildung mag angesichts des eingeschrankten
Aufgaben- und Verantwortungskreises noch angemessen sein.

3.2.2 Aufgaben der Hilfspolizeibeamten

Wahrend z. B. in Hessen die Bedeutung der Hilfspolizeibeamten immens und die der Ord-
nungsbeamten eher nachrangig ist, ist es in Rheinland-Pfalz genau anders herum. Den Hilfs-
polizeibeamten werden, anders als den kommunalen Vollzugsbeamten, nicht die Aufgaben
ihrer Behorde als allgemeine Ordnungsbehoérde, sondern dem Wortlaut nach nur ,polizeili-
che® Aufgaben Ubertragen. Zumindest soweit Hilfspolizeibeamte fur Ordnungsbehdrden tatig
sind, sind damit wohl eher ordnungsbehdrdliche Aufgaben gemeint. Dies Formulierung ,poli-
zeiliche® entspringt noch aus dem urspringlichen Sinn dieser Einrichtung, die Vollzugspolizei
beim Erfillen von den Aufgaben zu entlasten, die qualitativ keine hohen Anforderungen stel-
len.?® Im Ubrigen waren bis 1993 alle Ordnungsbehdrden nach dem PVG Polizeibehorden.

85 So aber Geron in de Clerck / Schmidt § 110 Rn 23.

86 So schon § 93 PVG 1973, § 98 PVG 1981 und 1987; das PVG 1954 kannte den Begriff noch gar nicht;
ebenso OVG Saarlouis v. 23.2.1968 - 1| R 11 / 68.

87 § 98 Abs. 4 PVG 1987.

88 Habermehl Rn 442.

89 VO (iber die kommunalen Vollzugsbeamtinnen und kommunalen Vollzugsbeamten sowie die Hilfspolizei-
beamtinnen und Hilfspolizeibeamten vom 16. 2.2007 (GVBI. S. 61).

%0 § 97 PVG 1954, § 92 PVG 1973, § 97 PVG 1981, jeweils Abs. 1 S. 2 PVG.
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Bei der Polizei kommt aber in Rheinland-Pfalz das Bestellen von Hilfspolizeibeamten heute
kaum noch vor.

Das PVG sah das Bestellen von Hilfspolizeibeamten zur hilfsweisen ,,Wahrnehmung
vollzugspolizeilicher Aufgaben“ vor.°' Das war also auf die Vollzugspolizei zugeschnitten, wie
aus dem Wortlaut der jeweiligen Vorschriften ersichtlich ist, die Hilfspolizeibeamte als Ersatz
fur Polizeivollzugsbeamte vorsahen. Fur die kommunalen Polizeibeh6rden gab es schon die
,gemeindlichen Vollzugsbeamten®, also einen kommunalen Vollzugsdienst.®> Zum Bereich
der Hilfspolizeibeamten der Vollzugspolizei gehorte aber auch die Bestellung ,weiblicher
Hilfskréafte zur Wahrnehmung vollzugspolizeilicher Aufgaben im StralRenverkehrsrecht* % wo-
mit vornehmlich der ruhende Verkehr gemeint war. Als diese Aufgabe nach der Reform 1987
auf die Stadte Uberging, blieb der Status als Hilfspolizeibeamte erhalten und wurde dann auch
so vom POG Ubernommen. Seither gibt es zum ordnungsrechtlichen Vollzug auch bei den
Kommunen Hilfspolizeibeamte, obwohl man diese mihelos in den kommunalen Vollzugs-
dienst eingliedern kdnnte.

§ 95 Abs. 1 POG 1993 erweiterte dann die Formulierung, dass Personen, die nicht
Polizeibeamte sind, zur hilfsweisen Wahrnehmung bestimmter ordnungsbehdrdlicher oder
polizeilicher Aufgaben bestellt werden kdnnen, wenn ein Bedurfnis daflr besteht. Damit
stellte es jetzt zwar die Bestellung der Hilfspolizeibeamten anders als das PVG 1987 ins Er-
messen der Ordnungsbehdrde. Wie sich aber kommunale Vollzugsbeamte von Hilfspolizei-
beamten abgrenzen und wozu man letztere bendtigt, wurde auch durch das POG nicht klar.
Darum sah der Entwurf zur Neufassung des POG 2004° gar nicht mehr vor, dass allgemeine
Ordnungsbehorden Hilfspolizeibeamte bestellen. Davon hat man dann aber doch auf Druck
der Gemeinden abgesehen, weil Hilfspolizeibeamte fur die allgemeinen Ordnungsbehdrden
deutlich kostengunstiger sind als kommunale Vollzugsbeamte.

2004 entfiel dann noch aus unerfindlichen Grunden die Regelung, dass die Hilfspoli-
zeibeamten auch flr ordnungsbehérdliche Aufgaben bestellt werden kénnen.®® Damit ist die
gesetzliche Konstruktion insgesamt nicht mehr stimmig. Denn seitdem durfen die allgemei-
nen Ordnungsbehdrden Hilfspolizeibeamte nur noch flr polizeiliche Aufgaben bestellen.
Diese Neufassung erklart sich daraus, dass man entgegen dem Wortlaut des POG nicht mehr
genau zwischen Aufgaben und Zustandigkeiten trennt, sondern beides zumindest teilweise
synonym verwendet. Offenbar nimmt man an, die Verkehrsuberwachung nach § 7 StVRZu-
stV sei eine ,polizeiliche Aufgabe“, die man zum anderen als solche einer allgemeine Ord-
nungsbehdrde Ubertragen kdnne. Beides kann aber rechtlich nicht sein.

Nimmt man § 1 Abs. 1 S. 1 POG wortlich, ist die Abwehr von Gefahren durch den
Strallenverkehr eine gemeinsame Aufgabe der Polizei- und der allgemeinen Ordnungsbe-
hérden. Davon macht insbesondere § 1 Abs. 5 POG keine Ausnahme. Denn dessen Wortlaut
weist der Polizei keine Aufgabe zu, sondern erklart sie innerhalb ihrer Aufgaben ausdrticklich
nur fUr ,zustandig®“. Abweichend davon sind die allgemeinen Ordnungsbehérden umgekehrt

91 Wie vor.

92 Kritisch dazu schon damals Priimm-Stubenrauch PVG, Kommentar, 2. Aufl. 1986, § 98 Rn 1.

98 Zunachst nur beschrankt auf Frauen, den sog. ,Politessen”; vgl. Rundschr. des Ministeriums des Innern.
MinBI. 1975, Sp. 313.

94 Entwurf zum POG Drucksache 14 / 2287 v. 24.6.2003 zu § 95 a. F.

95§95 Abs. 2 S. 1 POG v. 2.3.2004 (GVBI. S. 202).
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im Rahmen des § 7 StVRZustV fur die Verkehrsuberwachung ausdrucklich zusténdig. Die
Gefahrenabwehr im StralRenverkehr ist also eine gemeinsame Aufgabe der allgemeinen Ord-
nungsbehorden und der Polizei mit unterschiedlichen Zustandigkeiten. Wenn die Verkehrs-
Uberwachung als solche aber auch eine ordnungsbehordliche Aufgabe ist, bedarf es flr sie
nicht mehr ihrer Ubertragung in § 110 Abs. 1 S. 1 POG als polizeiliche Aufgabe.

Es anderte sich auch nichts dadurch, dass man unterstellte, § 1 Abs. 5 POG sei nur
fehlerhaft formuliert und der Stralenverkehr sei eine Aufgabe der Polizei, nicht aber der Ord-
nungsbehorden. Denn dann musste konsequenterweise auch § 7 StVRZustV eine Aufgaben-
zuweisung sein. Doch diese Vorschrift spricht ausdrucklich von Zustandigkeit. Es kann aber
logisch nicht sein, dass im Aufgabenbereich einer Behorde eine andere zustandig ist, der
nicht auch die Aufgabe zugewiesen ist. Dann bliebe allenfalls noch die Annahme, dass so-
wohlin § 1 Abs. 5 POG als auch in § 7 StVRZustV — sprachlich verungliickt — eigentlich eine
Aufgabe zugewiesen werden sollte. Aber abgesehen vom klaren Wortlaut der Vorschriften ist
es fraglich, ob auch Aufgaben unterhalb eines formlichen Gesetzes zugewiesen werden kon-
nen. Selbst wenn man das aber alles einmal annahme, wurde es sich ja auch dann um eine
ordnungsbehdrdliche Aufgabe handeln, auf die sich § 110 Abs. 1 POG nicht bezieht. Also ist
§ 110 Abs. 1 POG fur die Tatigkeiten nach § 7 StVRZustV gar nicht erforderlich.

Andere Aufgaben aber werden der Hilfspolizei nicht Gbertragen. Folglich gibt es kei-
nen Bedarf fur Hilfspolizeibeamte bei allgemeinen Ordnungsbehdrden. Man sollte diese In-
stitution abschaffen und dem kommunalen Vollzugsdienst eingliedern. Das verursacht auch
keine Kosten. Kommunale Vollzugsbeamte werden meist nach E 8 oder 9a bzw. A 5 bis 9
bezahlt,®® wahrend die Bezahlung der Hilfspolizeibeamten bei den allgemeinen Ordnungsbe-
hoérden bis auf E 3 hinuntergeht. Das allerdings kénnte man auch innerhalb eines Systems
kommunaler Vollzugsbeamter durch eine tarifliche Trennung beibehalten. Ahnlich sieht es
mit den Kosten fur die Ausbildung aus. Zwar ist der Pflichtlehrgang fur Hilfspolizeibeamte mit
nur 6 Wochen (bei der Hochschule fur offentliche Verwaltung Rheinland-Pfalz) 4 Wochen
kirzer als der fur bisherige kommunale Vollzugsbeamte. Aber es ware kein Problem, den 6-
wochigen Lehrgang fir solche kommunalen Vollzugsbeamte beizubehalten, deren Zustan-
digkeit sich ausschliellich auf die nach §§ 7 f. StVRZustV beschrankt. Dazu bedarf es keiner
gesonderten Vollzugseinheit.

3.2.3 Umfang der Befugnisse

Umstritten ist die Regelung der Befugnisse der kommunalen Hilfspolizeibeamten. Denn kraft
des § 110 Abs. 1 S. 2 POG besitzen sie ,die Befugnisse der Polizeibeamten® nach dem POG.
Dabei bedeutet ,die“ Befugnisse sprachlich ,alle” Befugnisse. Diese weite Formulierung er-
klart sich daher, dass es bis 1986 Hilfspolizeibeamte nur bei der Vollzugspolizei gab. Aber
auch unter Berticksichtigung dessen schiel3t dieser Wortlaut schon weit ber das hinaus, als
was allgemein und unbestritten darunter verstanden wird. Niemand nimmt ernsthaft an, dass
Hilfspolizeibeamte z. B. die Befugnisse zum Gewahrsam nach den §§ 14 ff. POG oder zum
Schusswaffengebrauch i. S. d. §§ 82 ff. POG hatten, obwohl es von dem inzwischen vdllig
missverstandlichen Wortlaut des § 110 Abs. 1 S. 2 POG gedeckt ware.

% \/gl. LAG Rheinland-Pfalz v. 2.6.2014 - 3 Sa 124 / 14, openijur.de.
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Aber auch davon abgesehen gehen die Befugnisse der Hilfspolizeibeamte unerklarlich
weit. Nach § 5 Abs. 1 KomVollzBV®” kdnnen die Hilfspolizeibeamten mit Schlagstock, Hand-
fesseln, Reizstoffspriihgeraten und Diensthunden ausgestattet werden, woraus sich auch
ergibt, dass mit ,Befugnisse der Polizeibeamten“ zumindest einmal das Anwenden unmittel-
baren Zwangs i. S. d. § 65 LVwWVG®*, § 76 Abs. 1 POG gemeint sein muss. Es ist aber uner-
klarlich, warum Hilfspolizeibeamte Schlagstock, Handfesseln, Reizstoffsprihgeraten und
Diensthunde bendtigen, nur um den ruhenden Verkehr, das Einhalten der Hauptuntersu-
chung und die Profiltiefe zu prufen.

Sogar ihre Anweisungen sollen entsprechend § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO sofort voll-
ziehbar sein.®® Das soll daraus folgern, dass Hilfspolizeibeamte nach § 110 Abs. 1 S. 2 POG
die ,Befugnisse der Polizeibeamten® nach dem POG haben, wenn sie nach diesem ihre Auf-
gaben erflillen. Dabei wird aber Ubersehen, dass § 110 Abs. 1 S. 2 POG den Hilfspolizeibe-
amten nur die Befugnisse der Polizeibeamten ,nach diesem Gesetz*, also dem POG, ge-
wahrt. Das erfasst keine Regelungen der VwGO. Abgesehen davon ist die Regelung der
Vollziehbarkeit eines Verwaltungsaktes keine ,Befugnis®, worunter das POG Ermachtigungs-
grundlagen versteht (vgl. die Uberschrift vor den §§ 9 ff. POG). Eine gesetzliche Vollziehbar-
keit von unaufschiebbaren MalRnahmen der Hilfspolizeibeamten ware im Ergebnis auch er-
staunlich, weil man sich fragt, bei welcher Tatigkeit diese Vollziehbarkeit Giberhaupt bendtigt
wird. Denn nach § 7 StVRZustV flihren die Hilfspolizeibeamten im Wesentlichen adressaten-
lose Aufgaben aus, wie das Uberwachen des ruhenden Verkehrs, die Kontrolle tiber das Ein-
halten der technischen Hauptuntersuchung nach § 29 StVZO und der Reifenprofildichte. Das
rechtfertigt aber keine generelle Regel der Vollziehbarkeit von MalRnahmen. Denkbar ist al-
lenfalls der seltene Fall, dass ein Autofahrer gehindert wird, falsch herum in die Einbahn-
stral3e hineinzufahren oder ein Radfahrer vom Gehweg verweisen wird. Das kann aber in
Rheinland-Pfalz wegen der Zustandigkeit dafur nur bei den finf nach der Anlage 3 zu § 7
Nr. 3 StVRZustV befugten allgemeinen Ordnungsbehorden vorkommen. Bei aktuell 189 an-
deren ortlichen Ordnungsbehoérden in Rheinland-Pfalz gibt es praktisch keine Situation, in der
Hilfspolizeibeamte Anordnungen erlassen und durchsetzen missen.

Verwunderlich ist, dass dieselbe Landesregierung, die den kommunalen Vollzugsbe-
amten trotz aller Parallelen zur Polizei die sofortige Vollziehbarkeit von Verfigungen verwei-
gert (dazu unten V 4.2), gerade bei den viel schlechter ausgesuchten und ausgebildeten
Hilfspolizeibeamten eine sofortige Vollziehbarkeit fur Mallnahmen in das Gesetz hineinliest.
Viele Hilfspolizeibeamte Ubten noch unmittelbar vor ihrer Einstellung ganz andere Berufe aus,
wie Busfahrer, Tischler oder Metzger, wahrend kommunale Vollzugsbeamte doch vermehrt
die Ausbildung zum 2. beamtenrechtlichen Einstiegsamt, die Verwaltungsprtfung | oder Il
absolviert haben oder aus der Sachbearbeitung der 6ffentlichen Verwaltung kommen. Anders
als kommunale Vollzugsbeamte absolvieren Hilfspolizeibeamte nur einen sechswdchigen
Grundlehrgang. Schlie3lich ist der Fortbildungsdruck beim kommunalen Vollzugsdienst

97 Landesverordnung Uber die kommunalen Vollzugsbeamtinnen und kommunalen Vollzugsbeamten

sowie die Hilfspolizeibeamtinnen und Hilfspolizeibeamten v. 16.2.2007 (GVBI. 2007, 61 und GVBI. 2017, S.
237).

98 | andesverwaltungsvollstreckungsgesetz v. 8.7.1957 (GVBI. 1957, 101 und GVBI. 2020, S. 209).

99 Schreiben des Ministeriums des Inneren und fiir Sport Rheinland-Pfalz vom 15.10.87 (- 30.2 / 146-00); Stein,
S. 270.
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deutlich starker als bei den Hilfspolizeibeamten. Eine sofortige Vollziehbarkeit von Mal3nah-
men der Hilfspolizeibeamten ergibt sich also weder aus dem Gesetz noch ware das sinnvoll.

Die Sonder- oder Wegerechte der Polizei nach den §§ 35 bzw. 38 StVO sind ebenfalls
nicht Gber § 110 Abs. 1 S. 2 POG auf Dienstfahrzeuge der Hilfspolizeibeamten Ubertragbar,
schon weil die StVO nicht ,dieses Gesetz“i. S. d. § 110 Abs. 1 S. 2 POG ist. Ein Wegerecht
scheidet nach § 38 StVO deswegen aus, weil die ordnungsbehordlichen Fahrzeuge nicht in
§ 55 StVZO aufgezahlt sind und damit nicht mit blauer Rundumleuchte und Warnhorn aus-
gerustet werden durfen. Den Hilfspolizeibeamten stehen nicht einmal Sonderrechte nach
§ 35 StVO zu. Bei den in § 35 Abs. 2 oder 5a StVO erwahnten Einrichtungen finden sich die
allgemeinen Ordnungsbehdrden nicht; sie sind mit denen nicht einmal entfernt vergleichbar.
Zudem Uben Hilfspolizeibeamte ihren Dienst im Wesentlichen zu Fuld aus, weswegen nicht
erkennbar ist, warum diese irgendein Sonderrecht flr Fahrzeuge bendtigen.

Insgesamt kdnnen Hilfspolizeibeamte den kommunalen Vollzugsdienst nicht ersetzen,
sondern umgekehrt konnte dieser die Hilfspolizeibeamten integrieren.

3.3 Vollstreckungsbeamte

Etwas vollig anderes als kommunale Vollzugsbeamte oder Hilfspolizeibeamte sind die Voll-
streckungsbeamten des LVwWVG. lIrritierend ist, dass der Begriff in zwei Verschiedenen Ver-
sionen verstanden wird. Das LVWVG versteht unter Vollstreckungsbeamten jeden, der nach
dem LVwWVG vollstreckt. Zwar bezeichnet § 4 Abs. 3 LVWVG als Vollstreckungsbeamten nur,
wer Verwaltungsakte vollstreckt, mit denen eine Geldleistung gefordert wird. Aber die Regeln
Uber die Vollstreckung von Verwaltungsakten, mit denen eine Geldleistung gefordert wird,
finden sich erstin den §§ 19 ff. LVWVG. Dennoch taucht im LVwWVG dieser Begriff auch schon
vorher auf, also dort, wo es auch um Verwaltungsakte geht, mit denen eine sonstige Hand-
lung oder eine Duldung oder eine Unterlassung gefordert wird, § 1 Abs. LVWVG. Also ist nach
diesem weiten Begriff auch ein kommunaler Vollzugsbeamter ein Vollstreckungsbeamter,
wenn er nach dem LVwWVG vollstreckt.

Wer aber in Rheinland-Pfalz in den Organigrammen der Ordnungsbehoérden als Voll-
streckungsbeamter gefiihrt wird, ist der Kasse seiner Behdrde zugeordnet und vollstreckt nur
Verwaltungsakte, mit denen eine Geldleistung gefordert wird. Hier beschrankt sich der Begriff
also aufden § 4 Abs. 3 LVWVG. Diese Personen sind vom Behordenleiter nach § 20 LVWVG,
§ 3 Abs. 2 LVWVGDVO ausdrucklich zum Vollstreckungsbeamten widerruflich bestellt und
der Kasse als Vollstreckungsbehorde (§ 19 Abs. 1 LVWVG) formlich unterstellt. Sie treiben
Geldforderungen fur die ihre Behorde bei, ahnlich wie im privaten Verkehr der Gerichtsvoll-
zieher. Zu Vollstreckungsbeamten sollen — anders als bei den kommunalen Vollzugsbeamten
— nur Personen bestellt werden, die Beamte im Sinne des Landesbeamtengesetzes sind; die
Bestellung von besonders befahigten Angestellten ist jedoch nicht ausgeschlossen, § 3
Abs. 1 LVWVGDVO. Der Vollstreckungsbeamte muss uber die fur die Verwaltungsvollstre-
ckung erforderlichen besonderen Kenntnisse verfligen.

Die Vollstreckungsbehorde leitet die Vollstreckung und regelt und beaufsichtigt insbe-
sondere die Tatigkeit des Vollstreckungsbeamten, denen sie Vollstreckungsauftrage (§ 21
LVWVG, § 4 LVWVGDVO'%) erteilt, § 4 Abs. 1 LVWVG. Sie kann dem Vollstreckungsbeamten

100 | andesverordnung zur Durchfiihrung des Landesverwaltungsvollstreckungsgesetzes v.
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Weisungen erteilen, § 20 Abs. 2 LVwWVG. Hauptaufgabe des Vollstreckungsbeamten ist, ge-
malf den §§ 31 ff. LVwWVG Gegenstande, die im Gewahrsam des Vollstreckungsschuldners
sind, dadurch zu pfanden, dass er sie in Besitz nimmt oder die Pfandung durch Anlegen von
Siegeln oder in sonstiger Weise erkennbar macht.

Dazu darf der Vollstreckungsbeamte sogar die Wohn- und Geschaftsraume sowie die
Behaltnisse des Vollstreckungsschuldners durchsuchen und dabei verschlossene Turen und
Behaltnisse 6ffnen, soweit es der Zweck der Vollstreckung erfordert, § 9 Abs. 1 LVWVG. Dass
§ 9 LVwWVG nur von ,durchsuchen® und nicht auch von ,betreten” spricht, erklart sich daher,
dass ein Vollstreckungsbeamter i. S. d. § 4 Abs. 3 LVWVG eine Wohnung nur dann betreten
wird, wenn er auch eine mogliche Durchsuchung nicht ausschliefdt. Fir das Durchsuchen
einer Wohnung benatigt der Vollstreckungsbeamte allerdings eine Anordnung des Verwal-
tungsgerichtes,®! falls der Vollstreckungsschuldner nicht einwilligt, § 9 Abs. 2 LVWVG. Of-
fensichtlich bezieht sich die Notwendigkeit einer richterlichen Anordnung aber nicht auf den
Wohnungsbegriff des Art. 13 GG, sondern nur auf die Wohnrdume i. e. S. Das ergibt sich aus
der unterschiedlichen Formulierung in § 9 Abs. 1 LVWVG (,Wohn- und Geschéftsrdume®) und
§ 9 Abs. 2 LVWVG (,Wohnung®). Auf diese Anordnung kann nur dann verzichtet werden,
wenn das Einholen der Anordnung den Erfolg der Durchsuchung gefahrden wurde, z. B. zu
beflirchten ist, dass der Schuldner Vermogenswerte beiseiteschafft.

Pfanden von Wertgegenstanden ist ein vollig anderer Rechtsbereich als das Umsetzen
des POG und anderer Ordnungsgesetze. Aus diesem Grunde muss es beide Institutionen
nebeneinander geben.

4 Die Ausgestaltung des kommunalen Vollzugsdienstes in Rheinland-Pfalz
4.1 Ausreichende Ausrichtung auf die Gefahrenabwehr

Kommunale Vollzugsbeamte sollen bei einfachen Vollzugsaufgaben zum einen die staatli-
che Polizei entlasten und zum anderen gewahrleisten, dass Aufgaben im besonderen Inte-
resse der Kommune Uberhaupt erfiillt werden.'%? Dazu ,sollen“ nach § 109 Abs. 1 POG ver-
bandsfreie Gemeinden, Verbandsgemeinden, kreisfreie und grol3e kreisangehorige Stadte
sowie die Landkreise zum Vollzug der ihrer Verwaltung als allgemeiner Ordnungsbehdrde
obliegenden Aufgaben im erforderlichen Umfang Vollzugsbeamte bestellen. Sie kdnnen
auch gleichzeitig in anderen Funktionen der Behorde eingesetzt sein.’® Kommunale Voll-
zugsbeamte sind rechtlich nicht selbststandig wie z. B. Beliehene. Ihre Handlungen gelten
als Handlungen der Ordnungsbehérde, genauer: ihres Tragers (Landkreis, Stadt, Ge-
meinde, Verbandsgemeinde).'® Diese Einrichtung gab es, wie oben gezeigt, unter unter-
schiedlichem Namen schon vorher. Aber erst nachdem 1987 die Auffangzustandigkeit den
.allgemeinen Polizeibehérden“ zugewiesen und 1993 das Trennungssystem eingefihrt
wurde, erlangte der kommunale Vollzugsdienst besondere Bedeutung. Wenn die grundsatz-
liche Zustandigkeit bei selbstandigen allgemeinen Ordnungsbehdrden liegt und nicht mehr
bei der Polizei, bedarf es Vollzugskrafte, die die Aufgaben der allgemeinen Ordnungsbehér-
den vor Ort umsetzen. Durch dieses duale System entstand ein Nebeneinander zweier

7.12.1990 (GVBI. 1990, 388).

01 Nach § 21 Abs. 1 POG ist es das Amtsgericht!
102 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 43.
103 Geron in de Clerck / Schmidt § 109 Rn 14.

104 Argument aus § 78 Abs. 1 Nr. 1 VwGO.
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parallel agierender allgemeinen Vollzugsdienste, den kommunalen Vollzugsbeamten einer-
seits und der Polizei andererseits.

Wahrend aber Polizeibeamte vor Ort samtliche Aufgaben wahrnehmen, die der Polizei
nach dem Gesetz zukommen, nehmen kommunale Vollzugsbeamte keineswegs alle Aufga-
ben ihrer allgemeine Ordnungsbehorde wahr, der sie zugehdren. Denn der Umfang ihrer
wahrzunehmenden Aufgaben und ihrer Befugnisse ergibt sich aus der Bestellung nach § 109
Abs. 2 POG. Dieser Umfang kann durchaus deutlich unter dem zurtickbleiben, was eine all-
gemeine Ordnungsbehdrde an Aufgaben wahrnimmt und ihr an Befugnissen zusteht.

Aus dem Umkehrschluss zu § 109 Abs. 1 POG heraus durften kommunale Vollzugs-

beamte eigentlich keine Aufgaben erflllen, die ihrer Verwaltung nicht in ihrer Eigenschaft ,als
allgemeiner Ordnungsbehoérde” obliegen. Woértlich genommen hielRe das, dass kommunale
Vollzugsbeamte mangels Zuweisung nicht bei GewerbeverstoRen (§ 1 GewRZustV oder § 1
GastVO), Ruhestoérungen (§ 1 LImSchG), Schulzufihrungen (§ 66 SchulG), Umweltschutz
usw. eingesetzt werden dirfen.'® Das ware sicherlich sinnlos, denn der kommunale Voll-
zugsdienst soll gerade den Willen der Verwaltung als Ordnungsbehoérde durchsetzen. Und
ob das Gesetz die Aufgabe nun gerade einer allgemeinen oder einer unselbstandigen Son-
derordnungsbehoérde zurechnet, ist vielfach ebenso unlbersichtlich wie zufallig. Es ist durch-
aus sehr sinnvoll, wenn der kommunale Vollzugsdienst samtliche Aufgaben seiner Ordnungs-
behorde vollzieht. Auch die Landesregierung geht davon wie selbstverstandlich aus, ohne
den Widerspruch zum Gesetzeswortlaut Gberhaupt zu thematisieren.'%® Man fragt sich da-
rum, warum der Gesetzgeber nicht einfach das Wort ,allgemeiner‘ in § 109 Abs. 1 POG
streicht, womit dieser Widerspruch aus der Welt ware.
Kommunale Vollzugsbeamte setzen ordnungsbehdrdliche Maflnahmen in Form einfacher
Realakte oder durch Verwaltungsakte um, insbesondere auch durch o&ffentlich-rechtlichen
Zwang. Im Wesentlichen geht es dabei darum, ordnungsbehdrdliche Uberwachungspflich-
ten, Weisungen und Forderungen durch- oder umzusetzen. Hierzu gehoéren in ihrer Eigen-
schaft als Angehdrige einer allgemeine Ordnungsbehérde z. B. das Entsiegeln von Kfz-
Schildern, der Schutz hilfloser Personen, die Abwehr von Gefahren durch gefahrliche Hunde
oder die Sicherheit von GroRveranstaltungen. In ihrer Eigenschaft als Bedienstete einer
Sonderordnungsbehdrde kontrollieren sie Gaststatten, versiegeln sie bei Untersagung, be-
kampfen Larm und Obdachlosigkeit, unterbinden den Besitz von Waffen und verbotenen
Gegenstanden, schieben ausreisepflichtigen Personen ab, begleiten Jugendliche bei Inob-
hutnahme des Jugendamtes und im Rahmen der Schulzuflihrung oder bringen psychisch
Kranke unter. Die Aufzahlung ist nicht abschlie®end und wenn neue Gefahrenfelder auftau-
chen, wie z. B. die Uberwachung der MaRnahmen nach dem IfSG gegen die Ausbreitung
des Corona-Virus, fallen diese Aufgaben mangels anderweitiger Zuweisung den allgemei-
nen Ordnungsbehdérden und damit dem kommunalen Vollzugsdienst zu.

4.2 Geltung des Funktionsvorbehalts
4.2.1 Hoheitliche Tatigkeit

Eine andere Frage ist die, ob Hoheitstrager beliebiges Personal einsetzen dirfen, um Gefah-
ren abzuwehren. Die Abwehr von Gefahren fur die offentliche Sicherheit und Ordnung ist eine

105 \gl. oben 11 2.3.
106 | T-Drs. 17 / 9220 zu Frage 5.
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der wichtigsten Aufgaben des Staates.'"” Grundsatzlich kann jede 6ffentlich-rechtliche Ein-
richtung Aufgaben durch jeden Bediensteten wahrnehmen, der dazu personlich und fachlich
geeignet ist. Die Auslibung hoheitsrechtlicher Befugnisse als standige Aufgabe ist allerdings
nach Art. 33 Abs. 4 GG in der Regel Angehdrigen des 6ffentlichen Dienstes zu Ubertragen,
die in einem offentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhiltnis stehen.'%® Das bezeichnet
man als Funktionsvorbehalt und dient dem Schutz des von hoheitlicher Aufgabenwahrneh-
mung in seinen Grundrechten betroffenen Blrgers."0

Darum stellt sich zunachst die Frage, ob der kommunale Vollzugsdienst hoheitsrecht-
lich handelt. Der Ausdruck ,hoheitsrechtlich® erfasst zwar nicht den gesamten Bereich der
Aufgaben o6ffentlicher Verwaltung, beschrankt sich aber auch nicht nur auf das Ausuben 6f-
fentlicher Gewalt oder die Eingriffsverwaltung.''® Eine hoheitliche Aufgabe liegt jedenfalls vor,
wenn der Hoheitstrager kraft hoheitlicher Anordnungen in Rechtspositionen der Blrger ein-
greift'" und seine Befehls- und Zwangsgewalt austibt.’'?2 Wenn das selbst bei einem Leiter
der Steuerabteilung in einem Landesfinanzministerium''® und beim Einsatz privat Beschaf-
tigter als Beliehene im MaRregelvollzug angenommen wird, "4 muss das erst recht die 6ffent-
lich-rechtliche Eingriffsverwaltung erfassen. Lediglich die blo3en Hilfstatigkeiten oder andere
untergeordnete Tatigkeiten werden noch nicht als hoheitliche Befugnisse qualifiziert.'®> Wenn
aber kommunale Vollzugsbedienstete durch Ordnungsverfligungen oder Zwang unmittelbar
beschrankend auf grundrechtlich geschutzte Freiheiten einwirken, werden sie i. S. d. Art. 33
Abs. 4 GG hoheitsrechtlich tatig.'"®

4.2 .2 Offentlich-rechtliches Dienst- und Treueverhaltnis

Weiterhin stell sich die Frage, ob kommunale Vollzugsbeamte dadurch, dass sie bei einem
Hoheitstrager beschaftigt sind, in einem offentlich-rechtliche Dienst- und Treueverhaltnis ste-
hen. Angehdrige des o6ffentlich-rechtlichen Dienstes sind zwar alle, die nicht nur kurzfristig
bei einem Hoheitstrager angestellt sind. Aber grundsatzlich stehen nur Beamte nach § 3
Abs. 1 BeamStG zu ihrem Dienstherrn in einem 6ffentlich-rechtlichen Dienst- und Treuever-
haltnis. Ganz Uberwiegend werden aber die kommunalen Vollzugsbeamten auf der Grund-
lage des TVOD-V'"7 eingestellt.''® Beamte (meist des 2. Einstiegsamtes i. S. d. § 15 Abs. 3
LBG / § 25 LBesG) gibt es nur in Einzelfallen. Die meisten Beamten im kommunalen Voll-
zugsdienst bringen diesen Status aus einer friheren Tatigkeit z. B. als Polizeibeamter, Jus-
tizvollzugsbeamter oder Soldat mit, einige wenige haben eine allgemeine Ausbildung fur das
2. beamtenrechtliche Einstiegsamt. Es fragt sich darum, ob das mit dem Funktionsvorbehalt
nach Art. 33 Abs. 4 GG vereinbar ist.

07 Bracher S. 13.

108 BVerfG v. 18.1.2012 - 2 BvR 133/ 10, NJW 2012, 1563; Badura in Dirig / Herzog / Scholz Art. 33 Rn. 55.
109 BVerfG v. 18.1.2012 - 2 BvR 133/ 10, NJW 2012, 1563.

110 Badura in Dirig / Herzog / Scholz Art. 33 Rn. 56.

"1 Stefan Werres ZBR 2016, 109.

12 Battis / Schlenga ZBR 1995, 255.

13 OVG Magdeburg v. 20.1.2011, Az. 1 M 159/ 10, DVBI 2011, 583.

4 BVerfG v. 18.1.2012 - 2 BvR 133/ 10, NJW 2012, 1563.

15 Jarass / Pieroth Art. 33 Rn 44.

16 BVerfG v. 18.1.2012 - 2 BvR 133/10, NJW 2012, 1563.

"7 TV6D fir den Bereich Verwaltung im Bereich der Vereinigung der kommunalen Arbeitgeberverbande
(TV6D-V) vom 7.2.2006 in der Fassung vom 18.4.2018

118 Kritisch dazu: Albert Krolls, GewArch 1997, S. 445; Kutscha, LKV 2007, S. 306.
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Der Sinn des Funktionsvorbehalts liegt darin, dass hoheitliche Aufgaben grundsatzlich
nur von solchen Personen ausgeubt werden sollen, die an den Hoheitstrager besonders ge-
bunden und deswegen flr bestimmte Aufgaben besonders befahigt sind. Die besondere Bin-
dung ergibt sich flr die Beamten zum einen daraus, dass die wesentlichen Entscheidungen
Uber das Beamtenverhaltnis der parlamentarischen Volksvertretung als gesetzgebende Ge-
walt vorbehalten sind. Aufierdem gibt es fur Beamte kein kollektives Arbeitsrecht, insbeson-
dere kein Tarif- und Arbeitskampfrecht.''® Die personalwirtschaftlichen Mitwirkungsrechte der
Beamten bemessen sich nicht nach dem Betriebsverfassungsrecht, sondern nach dem Per-
sonalvertretungsrecht. Diese Sonderstellung gehort zur Kernsubstanz des geltenden Verfas-
sungsrechts, auf denen die liberale und rechtsstaatliche Demokratie in Deutschland be-
ruht.’® Mit der Institution des Berufsbeamtentums soll eine gestaltende, politische Kraft ge-
grundet auf Sachwissen, fachliche Leistung und loyale Pflichterfiillung, eine stabile Verwal-
tung sichern.?’

Fir die Tarifbeschaftigten gibt es dagegen keine dem § 3 Abs. 1 BeamStG entspre-
chende Regelung. Dennoch konnte es sich bei ihnen um ein Beschaftigungsverhaltnis han-
deln, das dem der Beamten so angenahert ist, dass verfassungsrechtlich die kommunalen
Vollzugsbeamten in der Sache eigentlich wie Beamte zu behandeln sind. Dann wirden auch
sie die Voraussetzungen des Art. 33 Abs. 4 GG erflllen. Dafir spricht, dass auch Beschaf-
tigte nach dem TV6AD-V Angehdrige des o6ffentlichen Dienstes sind. Auch sie mussen sich
nach § 3 (1.1) S. 2 TVAD-V durch ihr gesamtes Verhalten zur freiheitlich demokratischen
Grundordnung im Sinne des Grundgesetzes bekennen. Und auch sie treffen Pflichten, die fur
die Ausubung hoheitsrechtlicher Aufgaben von Bedeutung sind, wie z. B. Uber die Geheim-
haltung (§ 3 Abs. 1 TVAD-V) oder die Pflicht zur Qualifizierung (§ 5 TVAD-V).

Doch die Unterschiede sind groRer. Die Beschaftigten im 6ffentlichen Dienst stehen in
einem privatrechtlichen Rechtsverhaltnis i. S. d. Arbeitsrechts, das durch Vertrag begrindet
und inhaltlich wesentlich durch Tarifvertrage bestimmt sind. Auch mussen sich Beschaftigte
nicht wie Beamte nach § 34 Abs. 1 S. 1 BeamStG weitergehend mit vollem persdnlichem
Einsatz ihrem Beruf widmen und die Ubertragenen Aufgaben uneigennitzig nach bestem Ge-
wissen wahrnehmen. Das Verhalten von Nichtbeamten muss auch nicht innerhalb und au-
Rerhalb des Dienstes der Achtung und dem Vertrauen gerecht werden, wie es § 34 Abs. 1
S. 2 Beam$StG fur den Beruf des Beamten erfordert. Sie unterliegen auch nicht nach § 2 LDG
der Diziplinargewalt. Sie dirfen im Gegensatz zu Beamten'?? streiken, was den Hoheitstrager
vorubergehend handlungsunfahig machen kann. Man stelle sich die Folgen vor, wenn z. B.
die Polizei in einen mehrtatigen Flachenstreik treten wirde. Der kommunale Vollzugsdienst
ist kein dem Beamtentum vergleichbares Dienst- und Treueverhaltnis.

19 Badura in Durig / Herzog / Scholz Art. 33 Rn. 58.

120 BVerfG v. 17.1.2017 - 2 BvB 1 / 13, BVerfGE 144, 20-367 (Leitsatz 3) = NJW 2017, 611, zum NPD-Ver-
botsverfahren.

21 BVerfG v. 17.10.1957 - 1 BvL 1/ 57, BVerfG E 7, 155 (162) = NJW 1957, 1795.

22 \Vgl. Pieper in Schmidt-Bleibtreu Art. 33 Rn 14.

Aufl. 2018, Art. 33, Rn 147 ff.; Thiele S. 281; zum Streikverbot fir Beamte vgl. BVerfG, Urteil vom 12.6.2018 -
2BvR 1738 /12 - ZBR 2018, 238 ff. 19; Bracher, S. 65.
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4.2.3 Ausnahmen vom Funktionsvorbehalt
4.2.3.1 Kein Austiben hoheitsrechtlicher Befugnisse als standige Aufgabe

Der Funktionsvorbehalt gilt aber nur fir ,stdndige Aufgaben“.'?® Fir die Frage, ob die Aus-
Ubung einer Befugnis als standige Aufgabe Ubertragen ist, kommt es dem Wortsinn entspre-
chend darauf an, ob die Aufgabe dauerhaft Gbertragen wurde, nicht wie oft die Befugnis aus-
gelibt wird."?* Das bedeutet umgekehrt, dass gegen den Einsatz nicht verbeamteter Einsatz-
krafte aus Art. 33 Abs. 4 GG keine Bedenken bestehen, solange es sich nur um voruberge-
hende, in sich abgeschlossene Tatigkeiten handelt, z. B. reine Kontrollen, Beobachtungen
und Hilfstatigkeiten bei Veranstaltungen oder anderen Ereignissen. Denn in der Regel wird
es in diesen Fallen nur darum gehen, dass man vor Ort verstarkt prasent ist.'?® In Rheinland-
Pfalz wird im kommunalen Vollzugsdienst aber kaum jemand aus aufgabenbezogenen Grin-
den nur vortbergehend eingestellt, obwohl das, anders als im Beamtenrecht, nach den §§ 30
ff. TVOD-V moglich ware. Auch ein befristeter Einsatz dauerhaft beschaftigter Bediensteter
im kommunalen Vollzugsdienst ist der rheinland-pfalzischen Praxis fremd. Die Beschaftigung
im kommunalen Vollzugsdienst ist auch auf der Grundlage des TVOD praktisch dauerhaft.
Damit ist die Gefahrenabwehr durch den kommunale Vollzugsdienst eine standige Aufgabe.

4.2.3.2 Kein regelmafiges Ausuben hoheitlicher Befugnisse
4.2.3.2.1 Spezifischer Grund fur eine Ausnahme

Der Verfassungsauftrag zur Verbeamtung bei der Wahrnehmung hoheitlicher Befugnisse ist
jedoch nur die Regel, von der in begriindeten Ausnahmefallen abgewichen werden kann.'%6
Das Grundgesetz will den Staat nicht ganzlich daran hindern, auch Teilbereiche hoheitsrecht-
licher Befugnisse auf Nichtbeamte zu Ubertragen.'?” Die Ausnahme muss zunachst durch
einen spezifischen, dem Sinn der Ausnahmemaglichkeit entsprechenden Ausnahmegrund
gerechtfertigt sein.'?8 Ein spezifischer Ausnahmegrund kénnte darin liegen, dass der zusatz-
liche Einsatz von kommunalen Vollzugsbeamten die Gefahrenabwehr effektiver machen
wulrde. Die Aufrechterhaltung und Erhdhung der offentlichen Sicherheit kann durchaus ein
sachlicher Grund sein, um Nichtbeamte einzusetzen.

Die Gefahrenabwehr ist umso effektiver, je mehr Personal der Ordnungskrafte einge-
setzt wird. Ohne die Hilfe kommunaler Vollzug- bzw. Ordnungsdienste ware es vielerorts frag-
lich, ob alle Stadtgebiete noch ausreichend kontrolliert werden kénnten.'?® Zahlreiche Sto-
rungen der offentlichen Sicherheit und Ordnung waren ohne kommunale Vollzugsbeamte
nicht zu verhindern.'3® Ohne den Einsatz nichtverbeamteter kommunaler Ordnungsdienste
wulrden zahlreiche Ordnungsstorungen im niederschwelligen Bereich gar nicht mehr abge-
wehrt oder gemildert werden kénnen, weil die Polizei quantitativ nicht in der Lage ware, diese

123 OVG Minster v. 4.11.1970 - Il A 434 / 68 - ZBR 1971, 207 (209).

124 BVerfG v. 18.1.2012 - 2 BvR 133/ 10, NJW 2012, 1563.

125 Spllner S. 34 f.; Braun S. 680 ff.

126 BVerfG v. 27.4.1959 - 2 BvF 2 / 58, NJW 1959 1171; BVerwG v. 27.10.1978 - 1 C 15.75, NJW 1979, 731;
Jarass / Pieroth Art. 33 Rn. 42.

127 BVerfG v. 27.4.1959 - 2 BvF 2/ 58B, NJW 1959, 1171.

128 BVerwG v. 3.3.1994 - 4 C 1.93, NVwZ 1994, 1102 (Fluggastkontrolle); Badura in Dirig / Herzog / Scholz
Art. 33 Rn 55.

129 \/gl. Pitschas S. 167; Saipa / Wahlers / Germer, S. 291; Karl Dietrich Bracher, S. 153.

130 Vgl. Braun S. 680.
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einfachen RechtsverstoRe zu bekampfen.’3! Der Einsatz von kommunalen Vollzugsbeamten
ist auch wichtig fur das Sicherheitsgeflihl und das Wohlbefinden der Burger. Die Licke muss-
ten ansonsten gegebenenfalls private Sicherheitsdienste fiillen, was noch weniger dem Geist
des Art. 33 Abs. 4 GG entspricht und schlimmer noch bedeutet, dass die 6ffentliche Sicher-
heit zu einem kauflichen Gut wirde.

Allerdings ware das nur dann ein ausreichender Grund fur eine Ausnahme vom Funk-
tionsvorbehalt, wenn die beschriebenen Probleme nicht anders zu 16sen waren. Das quanti-
tative Problem liee sich jedoch grundsatzlich auch dadurch I6sen, dass man die Personen-
starke der Polizei aufbessert. Das wird vor allem nur deswegen nicht umgesetzt, weil eine
Verstarkung der Polizei, also das Erhohen von Planstellen im 3. beamtenrechtlichen Einstieg-
samt (A 9 aufwarts), den offentlichen Haushalt deutlich starker belasten wirde, als eine Ein-
richtung, deren Bedienstete nach Tarifgruppe E 6 bis 9a oder im 2. Beamtenrechtlichen Ein-
stiegsamt (A 6 bis A 9) bezahlt werden. Das gilt sowohl flr die monatlichen Bezlge als auch
fur den Krankheitsfall und die Altersversorgung.

Damit aber handelt es sich nicht mehr um ein Problem des besseren Schutzes der
offentlichen Sicherheit, sondern um einen rein fiskalischen Gesichtspunkt. Art. 33 Abs. 4 GG
lasst nur Ausnahmen zu, die in der hoheitlichen Tatigkeit selbst begriindet sind, 32 nicht aber
solche der Wirtschaftlichkeit. Die fiskalische Wirtschaftlichkeit berthrt nicht die Effektivitat der
Gefahrenabwehr und ist darum kein spezifischer Ausnahmegrund. Andernfalls kdnnte man
mit diesem Argument das Beamtentum schlechthin abschaffen, was Art. 33 GG offensichtlich
gerade nicht will. Daran &ndert sich auch nichts durch die Uberlegung, dass der TV6D im
Vergleich zu den beamtenrechtlichen Regelungen personalpolitisch deutlich flexibler gehand-
habt werden kann.'3® Ein spezifischer Ausnahmegrund, in der Ordnungsverwaltung Tarifbe-
schaftigte einzusetzen, besteht also nicht.

4.2.3.2.2 Ausnahme wegen eines untergeordneten Umfangs hoheitlicher Tatigkeit

Gegen den Einsatz nichtverbeamteter Ordnungskrafte ware aber auch dann nichts einzuwen-
den, als die Ubertragenen hoheitsrechtlichen Befugnisse in der Praxis nicht haufig oder selten
ausgeubt werden und das Gesamtbild der Tatigkeit des Ausibungsbefugten nicht pragen.34
Dieses Regel-Ausnahme-Verhaltnis des Art. 33 Abs. 4 GG ist einerseits quantitativ zu se-
hen.'3% Eine Ausnahme darf nicht zur Folge haben, dass der im Grundgesetz vorgesehene
Regelfall, namlich der Einsatz von Beamten, faktisch zum zahlenmafigen Ausnahmefall wird.
Denn der Zweck des Art. 33 Abs. 4 GG ist es gerade, dem Berufsbeamtentum einen Minde-
steinsatzbereich institutionell zu sichern.’3® Dem widerspricht es aber, wenn die Regel die
Tarifbeschaftigung ist, das was Art. 33 Abs. 4 GG gerade verhindern will.

Dennoch kénnte eine Ausnahme vom Funktionsvorbehalt dadurch gerechtfertigt sein,
dass die kommunalen Vollzugsbeamten hoheitliche MaRnahmen nur hin und wieder

31 Temmen / Elbel S. 164; Sporl, Die Polizei 1997, S. 34.

32 BVerfG v. 19.9.2007 - 2 BvF 3 /02, NVwZ 2007, 1396; 130, 76 / 109; BVerwG v. 27.10.1978 - 1 C 15.75,
NJW 1979, 731 (Beleihung); Straul? S. 31, Riippel, S. 79; Barisch, S. 134; Pilz S. 77; Miiller-Dietz, NK 2006,
S. 11; Roth / Karpenstein, ZVI 2004, S. 442.

133 Vgl. Gassner, VBIBW 2013, S. 289 f.; Tuchscherer, S. 129; hierzu auch Muckel, JA 2012, S. 399.

34 BVerfG v. 18.1.2012 - 2 BvR 133/ 10, NJW 2012, 1563.

135 Remmert, S. 407 ff.

136 BVerfG v. 18.1.2012 - 2 BvR 133/ 10, NJW 2012, 1563.
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ausfuhren. Die kommunalen Vollzugsbeamten uben aber ganz Uberwiegend hoheitliche Auf-
gaben aus, so wie diese Aufgaben friher von der Polizei ausgelbt wurden. Untergeordnete
Tatigkeit nehmen nur die sogenannten Verwaltungshelfer wahr. Ein Verwaltungshelfer ist
eine private naturliche Person, die nicht Teil der Behorde ist und Hilfstatigkeiten im Auftrag
und nach Weisung der sie betrauenden Behdérde wahrnimmt, z. B. Schilerlotsen, Schllssel-
dienste, Abschleppunternehmen. Da diese ordnungsrechtlich keine eigenen Entscheidungen
treffen durfen und regelmafiig auch nur einmalig oder zwar wiederholt, aber jeweils nur kurz
eingesetzt werden, bedarf es hierzu keiner beamtenrechtlichen Stellung oder auch nur einer
Einbindung in die Ordnungsverwaltung. Kommunale Vollzugsbeamte sind jedoch keine Ver-
waltungshelfer, da sie in die Behdrde eingebunden sind und selbstandig Entscheidungen tref-
fen, wenn auch nicht wie Beliehene im eigenen Namen.

Die Ausnahme vom Funktionsvorbehalt kann also nicht darauf gestitzt werden, der
kommunale Vollzugsdienst nehme nur in untergeordnetem Umfang hoheitliche Aufgaben
wabhr.

4.2.3.2.3 Ausnahme wegen einer geringeren Qualitat der hoheitlichen Tatigkeit

Schliel3lich kdnnte aber eine geringe Qualitat der ubertragenen hoheitlichen Tatigkeit die Aus-
nahme begrinden. Das ist zum einen dann der Fall, wenn das Ausuben der hoheitlichen
Aufgaben die Zuverlassigkeit, Qualitat und bewahrte Erfahrung der Berufsbeamten nicht er-
fordert oder im Hinblick auf funktionelle Besonderheiten nicht in gleicher Weise wie im Regel-
fall angezeigt erscheinen lasst.’®” Die Frage ist daher, ob die Befugnisse des kommunalen
Vollzugsdienstes so niedrig einzustufen sind, dass sie flr den Funktionsvorbehalt aus diesem
Grund nicht relevant sind. Das ist allerdings schon deshalb kaum vorstellbar, weil die kom-
munalen Vollzugsbeamten heute weitestgehend Aufgaben erfillen, die man fruher aus-
schlief3lich der Polizei zuwies.

Erheblich fur diese Frage ist, welche Grundrechte jeweils betroffen sind und wie inten-
siv in diese eingegriffen wird.'3® Je intensiver eine bestimmte Tatigkeit Grundrechte berihrt,
desto weniger kann auf Beamte verzichtet werden. Auch wenn z. B. Befragungen, Identitats-
feststellungen, Prifung von Berechtigungsscheinen oder Sicherstellen von Sachen nicht un-
bedingt die Qualitat eines Beamten erfordern, gilt das aber nicht mehr z. B. fur das Durchsu-
chen von Personen, das Betreten oder Durchsuchen von Wohnungen, die Wohnungsverwei-
sung (auBerhalb von § 1 Abs. 6 POG) oder das Anwenden von unmittelbarem Zwang.3°
Hierfur nicht ausreichend qualifizierte und befahigte Mitarbeiter einzusetzen steigert die Ge-
fahr des Einzelnen, Opfer einer fehlerhaften Anwendung hoheitsrechtlicher Befugnisse durch
zu werden.'0 Im von der Polizei bernommenen Bereich der Gefahrenabwehr erfiillt der
kommunale Vollzugsdienst weitestgehend die gleichen Aufgaben wie die Polizei in vergleich-
barer Form. Lediglich beim Einsatz von unmittelbarem Zwang stehen ihm weniger Krafte und
Ausrustung zur Verfigung. Man kann also nicht davon sprechen, der kommunale Vollzugs-
dienst erfulle im einfach gelagerten Bereich der Gefahrenabwehr qualitativ geringerwertige
Aufgaben als die Polizei. Hieraus ergibt sich also ebenfalls kein Ausnahmegrund.

137 BVerfG v. 18.1.2012 - 2 BvR 133/ 10, NJW 2012, 1563.

138 StGH Niedersachsen v. 5.12.2008 - StGH 2 / 07, GesR 2009, 146.
139 Temmen / Elbel S. 168.

140 Vgl. Fickenscher S. 117, S. 143; Strau® S. 220 f.
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Die Landesregierung halt allerdings die Tatigkeit des rheinland-pfalzischen kommuna-
len Vollzugsdienstes flr qualitativ geringer und mit Art. 33 Abs. 4 GG vereinbar. Das begrin-
det sie mit der erstaunlichen Annahme, kommunale Vollzugsbeamte durften (anders als die
Polizei) ihre eigenen Verfligungen nicht selbst vollstrecken.'#! Wie die Landesregierung diese
Annahme mit ihren eigenen Normen in Einklang bringen will, erklart sie allerdings nicht. So-
wohl § 109 Abs. 2 S. 2 POG als auch § 5 KomVollzBV bestimmen ausdrucklich, dass jedem
kommunalen Vollzugsbeamten die Moglichkeit zum unmittelbaren Zwang Ubertragen werden,
und er dazu mit Schlagstock, Reizstoffen, Handfesseln und Hunden ausgestattet werden
kann. Wozu das dienen soll, wenn angeblich unmittelbarer Zwang gar nicht zum Durchsetzen
ordnungsbehdrdlicher Anweisungen und Pflichten angewendet werden darf, bleibt unerklar-
lich. Zudem sind Ordnungskrafte, die etwas befehlen, das aber nicht durchsetzen dtirfen, zur
Gefahrenabwehr nahezu untauglich. Die Tatigkeit der kommunalen Vollzugsbeamten ist also
regelmanige und nicht unerhebliche hoheitliche Tatigkeit, fir die Art. 33 Abs. 4 GG den Funk-
tionsvorbehalt bestimmit.

Anerkannt ist die Ausnahme vom Funktionsvorbehalt zwar bei Beliehenen. Das sind
naturliche oder juristische Personen des Privatrechts, denen durch Gesetz oder aufgrund
eines Gesetzes Hoheitsrechte Ubertragen wurden (Beleihung), um bestimmte Verwaltungs-
aufgaben im eigenen Namen wahrzunehmen.'#? Derartige Beleihungen gibt es gelegentlich
im Ordnungsrecht z. B. in § 29 oder § 19 Abs. 3 StVZ0,'*3 § 14 Abs. 5 PsychKG, § 2 FStrPri-
VvFinG,'#4 §§13 ff. SchfHWG, § 121 SeeArbG,'*> § 5 oder § 12 LuftSiG.'¢ Die Beliehenen
nehmen anders als die Verwaltungshelfer hoheitsrechtliche Aufgaben selbstandig, also im
eigenen Namen, wahr und gelten daher als Behorde i. S. d. § 2 LVwWVfG. Aber ihnen durfen
staatliche Kernaufgaben nicht delegiert werden,'#” insbesondere nicht das staatliche Gewalt-
monopol.’® Deshalb und weil ein kommunaler Vollzugsbeamter keine selbstandige Einrich-
tung ist, die im eigenen Namen Verwaltungsakte erlasst, ist der kommunale Vollzugsbeamte
kein Beliehener.

Keine einzige der nach Art. 33 Abs. 4 GG erforderlichen Voraussetzungen fiir die Ubertra-
gung des Ordnungsrechts auf Tarifbeschaftigte liegt also vor.#°

Folglich verlangt der Funktionsvorbehalt, dass im Grundsatz zur Gefahrenabwehr Be-
amte im statusrechtlichen Sinne eingesetzt werden.'° Somit ist die Einrichtung des kommu-
nalen Vollzugsdienstes, wie ihn Rheinland-Pfalz praktiziert, insoweit ein Verstol3 gegen den
Funktionsvorbehalt des Art. 33 Abs. 4 GG, als vielerorts der kommunale Vollzugsdienst stan-
dig und regelmafig mittels Beschaftigten nach dem TVGAD in erheblicher Form in Grundrechte

141 T-Drs. 17 / 6979 v. 18.8.2020, S. 5.

142 S0 § 24 Abs. 1 schil-h. Landesverwaltungsgesetz (GVOBI. 1992 243, 534): ,Nattirlichen und juristischen
Personen des Privatrechts sowie nichtrechtsféhigen Vereinigungen kénnen Aufgaben der 6ffentlichen Verwal-
tung zur Erledigung in den Handlungsformen des 6ffentlichen Rechts nur durch Gesetz oder aufgrund eines
Gesetzes (ibertragen werden.”

143 BGH v. 30.11.1967 - VIl ZR 34 / 65, NJW 1968, 443.

144 FernstraRenbauprivatfinanzierungsgesetz v. 30.8.1994 (BGBI. | S. 2243).

145 § 121 Seearbeitsgesetz vom 20.4.2013 (BGBI. | S. 868).

146 § 12 Luftsicherheitsgesetz vom 11.1.2005 (BGBI. | S. 78).

147 Kiefer: Regelungsbedarf und Gestaltungsspielrdume bei der Beleihung, LKRZ 2009, 441.

48 Vgl. Remmert S. 363 f.; Thiele a. a. O. (290 f.).

149 Andreas Nachbauer, VBIBW 12/2022, S. 485.

150 Hense in Epping / Hillgruber Rn 29; Strauf S. 21.
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eingreift.’>! Strukturell beheben kann man das nur, wenn die kommunalen Vollzugsbeamten
z. B. in das 2. Einstiegsamt i. S. d. § 15 Abs. 3 LBG / § 25 LBesG Ubernommen werden.
Allerdings ist alleine aus Grunden der Finanzierung nicht zu erwarten, dass das in Rheinland-
Pfalz in absehbarer Zeit umgesetzt wird.

4.3 Bestellung
4.3.1 Grundsatze der Bestellung

Die Bestellung hat fir den kommunalen Vollzugsbeamten eine ganz andere Bedeutung, als
sie die Einstellung fur den Polizeibeamten hat. Denn anders als diese begrundet die Bestel-
lung nicht das Dienstverhaltnis, da der kommunale Vollzugsbeamte bereits rechtlich vollig
unabhangig davon eingestellt wird. Vor allem aber hat die Bestellung erhebliche Bedeutung
fur den Rahmen der Tatigkeit des kommunalen Vollzugsbeamten, wahrend sich die Aufgaben
und Befugnisse des Polizeibeamten nach seiner Einstellung unmittelbar aus dem Gesetz er-
geben.

Die verbandsfreien Gemeinden, die Verbandsgemeinden, die kreisfreien und grof3en
kreisangehorigen Stadte sowie die Landkreise nach § 109 POG sollen zum Vollzug der ihrer
Verwaltung als allgemeiner Ordnungsbehoérde obliegenden Aufgaben im erforderlichen Um-
fang Vollzugsbeamte bestellen. ,Sollen” gibt nur eine Regel vor, ist aber keine absolute Bin-
dung.’®? Das bedeutet, dass Vollzugsbeamte bestellt werden miissen, wenn nicht besondere
Grinde im konkreten Fall dagegensprechen. Im PVG hiel} es noch, dass die kommunalen
Vollzugsbeamten bestellt werden ,kénnen*“.'53 Das hatte seinen Grund darin, dass man den
kleinen kommunalen Ordnungsbehdrden die Mdglichkeit an die Hand geben wollte, auf einen
eigenen kostspieligen Apparat zu verzichten und sich im Vollzug mit anderen Behdrden zu-
sammenzutun. Da inzwischen praktisch keine untere Ordnungsbehdrde mehr ohne eigenen
Vollzug auskommt, hat das POG dieses freie Ermessen auf eine Regelvorgabe verkurzt. Ein
Verzicht auf das Bestellen kommunaler Vollzugsbeamter kommt nur in Betracht, soweit die
Aufgaben anderweitig erfullt werden, insbesondere durch andere Behorden oder durch
Zweckvereinbarungen. Das Einrichten des kommunalen Vollzugsdienstes gehort zur Organi-
sationshoheit einer Kommune.'®* Sie bestimmt, ob man gegebenenfalls den Vollzug anders
einrichtet bzw. wie der eigene kommunale Vollzugsdienst strukturiert, ausgebildet und aus-
gerustet wird, soweit es dafir keine normativen Vorgaben gibt. Der Zustimmung einer Auf-
sichtsbehorde wie noch in § 97 PVG 1954 bedarf es seit 1973 nicht mehr.

Zustandig fur die Bestellung ist die Behordenleitung, also der Leiter der Behdrde oder
sein funktionaler Stellvertreter. Behdrdenleiter ist in Rheinland-Pfalz immer der erste Wahl-
beamte der Kommune, also der (Ober-) Burgermeister oder Landrat, § 47 Abs. 1 S. 1 GemO,
§ 41 Abs. 1 S. 2 LKO. Darin druckt sich die Bedeutung aus, dass hier nicht einfach ein Sach-
gebiet Ubertragen, sondern eine Funktion von nicht unerheblicher Bedeutung begrindet wird.
Diese Bestellung ist aber nicht mit einer Ernennung i. S. d. § 8 BeamtStG vergleichbar. Da-
rum handigt der Behdrdenleiter auch keine mit der nach § 8 Abs. 2 BeamtStG vergleichbare

151 Ahnlich Giinther, H., VerwArch 99, 2008, S. 538; Werres, ZBR 2016, S. 109; Krolls GewArch 1997, 445;
Temmen / Elbel S. 169; Temmen ZBR 2019, 244.

52 S, dazu Anlage zu LT-Drs. 17 / 3226 v. 6.6.2017.

153 § 97 PVG 1954, § 92 PVG 1973, § 97 PVG 1981, jeweils Abs. 1 S. 2 PVG

154 Kathi Gassner, VBIBW 2013, S. 281.
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Urkunde aus. Uberhaupt ist das Bestellen eines kommunalen Vollzugsbeamten alleine etwas
ganz anderes, als das Ernennen eines statusrechtlichen Beamten. Wahrend die Wirksamkeit
der beamtenrechtlichen Ernennung von den §§ 8 und 11 f. BeamStG abhangt (z. B. ein Wi-
derruf nicht mdglich ist), gelten fir die Bestellung des kommunalen Vollzugsbeamten die all-
gemeinen Regeln, insbesondere die §§ 43, 44 und 48 f. VwWVfG / § 1 Abs. 1 LVWV{G. Sofern
gleichzeitig der Betreffende nach § 8 BeamStG zum Beamten ernannt oder durch Arbeitsver-
trag nach § 2 Abs. 2 TVOD-V eingestellt werden sollte, ist das ein davon rechtlich losgeloster
Vorgang, auch wenn beides zeitlich parallel geschehen sollte.

Der kommunale Vollzugsbeamte muss volljahrig sein und die Gewahr daflr bieten,
jederzeit fur die freiheitliche demokratische Grundordnung im Sinne des Grundgesetzes fr
die Bundesrepublik Deutschland einzutreten, § 1 Abs. 1 KomVollzBV. Vor der Bestellung
muss die fachliche Befahigung der Bewerberin oder des Bewerbers feststehen, § 1 Abs. 1
KomVollzBV. Die Bestellung ist einschliellich der damit verbundenen Zuweisungen ein ein-
seitiger Vorgang, der — auch das anders als die Beamtenernennung — keine Zustimmung des
Bestellten voraussetzt.

Genau besehen enthalt die Bestellung nach § 109 Abs. 2 POG drei Regelungen. Zu-
nachst einmal die grundsatzliche Begrundung des funktionalen Status eines kommunalen
Vollzugsbeamten. Zum zweiten wird dem kommunalen Vollzugsbeamten der Vollzug be-
stimmter oder meistens aller ordnungsbehdérdlicher Aufgaben (§ 1 Abs. 1 S. 1 POG) Ubertra-
gen. Wie oben schon ausgefuhrt, gehdren Uber den Wortlaut des § 109 Abs. 1 POG hinaus
auch die Aufgaben der Sonderordnungsbehdrde i. S. d. § 103 Abs. 2 POG dazu. AuBerlich
und insbesondere in der Intensitat unterscheidet sich die Tatigkeit eines kommunalen Voll-
zugsbeamten nicht danach, ob er Aufgaben der allgemeinen Ordnungsbehodrde oder der Son-
derordnungsbehorde wahrnimmt.

Als Drittes Ubertragt der Behordenleiter dem kommunalen Vollzugsbeamten gegebe-
nenfalls auch Befugnisse, also die Mittel, die er dafur einsetzen darf. Befugnisse kdnnen so-
wohl Anordnungsrechte als auch Mittel der Durchsetzung sein. Dem kommunalen Vollzugs-
beamten kénnen nach § 109 Abs. 2 POG nur Befugnisse Ubertragen werden, die der allge-
meinen Ordnungsbehdrde ,nach diesem Gesetz®, also nach dem POG, zustehen. Auch das
ist zu kurz formuliert. Zwar ist es anders als bei der Ubertragung von Aufgaben hier richtig,
die Befugnisse auf den Bereich der allgemeinen Ordnungsbehdrden zu beschranken. Aber
die Befugnisse der allgemeine Ordnungsbehdrde beschranken sich nicht auf das POG. Das
gilt z. B. fur die Zwangsmittel nach dem LVwVG oder fur § 7 LHundG. Folglich formulierte
man besser, dass es um Befugnisse geht, die den allgemeinen Ordnungsbehdrden ,nach
diesem oder einem anderen Gesetz" zustehen.

§ 109 Abs. 2 POG bestimmt ausdricklich, dass den kommunalen Vollzugsbeamten
die Befugnis zur Ausibung unmittelbaren Zwangs, auch durch Schlagstock, tGbertragen wer-
den ,kann“. D. h. die Befugnis zum unmittelbaren Zwang muss nicht Gbertragen oder kann
auf bestimmte Formen begrenzt werden. Wird diese Befugnis aber Ubertragen, sollte der
kommunale Vollzugsbeamte auch entsprechend ausgebildet sein. § 5 Abs. 1 KomVollzBV
lasst hierzu Schlagstock, Handfesseln, Reizstoffsprihgerate und Diensthunde zu. Flr den
Schlagstock bendétigt der kommunale Vollzugsbeamte einen entsprechenden Ausbildungs-
nachweis der Hochschule der Polizei. Im Ubrigen aber liegt im Ermessen des Behérdenlei-
ters, ob er den kommunalen Vollzugsbeamten mit all diesen Gegenstanden, nur mit einigen
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oder mit gar keinen ausrustet und inwieweit er daran gesondert ausgebildet werden. Mit Aus-
nahme der Diensthunde, die als reine Begleithunde mitgefiinrt werden,'® macht es jedoch
wenig Sinn und gefahrdet den kommunalen Vollzugsbeamten erheblich, wenn er einerseits
die Befugnis zum unmittelbaren Zwang erhalt, aber mit diesen Gegenstanden nicht ausge-
rustet und an ihnen nicht ausgebildet wird.

Die Tatsache, dass jede Behorde nach ihrem Ermessen das Ob und den Umfang der
Bestellung variieren kann, fuhrt dazu, dass Aulienstehende nicht erkennen kdnnen, welche
Person nun wie bestellt ist. Selbst der Dienstausweis enthalt nur den Hinweis, dass dessen
Inhaber ,mit der Wahrnehmung ordnungsbehérdlicher Aufgaben betraut® sei und ,geméal
§ 109 Abs. 2 des POG die Befugnisse einer kommunalen Vollzugsbeamtin / kommunalen
Vollzugsbeamten“ habe. Mit welchen ordnungsbehdérdlichen Aufgaben er betraut wurde, ei-
nige oder alle, und ob ihm insbesondere die Befugnis zum unmittelbaren Zwang Ubertragen
wurde, mit Schlagstock oder ohne, ergibt sich daraus nicht. Wahrend die Zustandigkeit und
die Befugnisse eines Polizeibeamten aus dem Gesetz ablesbar ist, gibt es in Rheinland-Pfalz
derzeit keine Moglichkeit vorab zu erfahren, welche Zustandigkeiten und Befugnisse ein Be-
diensteter der Ordnungsbehodrde hat. Es gabe mehr Transparenz und Rechtstaatlichkeit,
wenn man die Kompetenzen der kommunalen Vollzugsbeamten wie bei den Polizeibeamten
aus dem Gesetz ablesen kdnnte oder Rheinland-Pfalz die Regelung aus Baden-Wirttemberg
Ubernahme, nach der sowohl die Polizei als auch die Allgemeinheit durch eine Veroffentli-
chung informiert werden miissen.%6

4.3.2 Personalstarke

Die Ordnungsbehdrde soll die ordnungsbehdrdlichen Vollzugsbeamte im erforderlichen Um-
fang bestellen. Ihrer Schutzpflicht gegenuber dem Burger kann eine Ordnungsbehdrde nur
nachkommen, wenn sie Uber ausreichend Personal beim kommunalen Vollzugsdienst ver-
fugt. Daran muss man Zweifel haben, wenn man in den meisten Gemeinden auf3erhalb der
groRen Stadte nachts, am Wochenende und manchmal sogar am Tag keinen kommunalen
Vollzugsbeamten antrifft. Nach § 109 Abs. 1 POG sollen die vollziehenden allgemeinen Ord-
nungsbehdrden Vollzugsbeamte im erforderlichen Umfang bestellen. Die Personalstarke der
einzelnen Behorden ist unterschiedlich.'®” Das bedingt sich zum einen durch die GroRe der
Kommune und die Problemfelder innerhalb des Zustandigkeitsbereichs. So wird der kommu-
nale Vollzugsdienst in grolRen Stadten mehr gefordert sein, als auf dem Land. Es ist auch
grundsatzlich ein nicht Uberprifbarer Beurteilungsspielraum der Kommune, mit wieviel kom-
munalen Vollzugsbeamten sie glauben, die Aufgaben der Ordnungsbehdrden ordnungsge-
malf} vollziehen kénnen. Die Grenze liegt aber dort, wo ein effektiver Vollzug eigentlich gar
nicht mehr moglich ist. Mindestvoraussetzung der Besetzung muss sein, dass zu jeder Zeit
kommunale Vollzugsbeamte in ausreichender Zahl grundsatzlich einsatzfahig sind.

Sieht man von den Verwaltungen der kreisfreien und grof3en kreisangehdrigen Stadte
einmal ab, verfugt der mit Abstand gréf3te Teil der Ordnungsbehdrden nur Gber zwei oder
weniger kommunale Vollzugsbeamte. Geht man von einer 8-Stunden-Schicht aus und davon,
dass kommunale Vollzugsbeamte nicht alleine unterwegs sein sollten, und bertcksichtigt

155 | T-Drs. 17 / 9836 vom 21.8.2019 zu Frage 3.
156 §§ 31 Abs. 3, 32 bw. DVO PolG.
157 S. Anlage zur LT-Drs. 17 / 9220 v. 15.5.2019.

36



Problematik des kommunalen Vollzugsdiensts in Rheinland-Pfalz DietrichRiihle

man eine Reserve fur Urlaub, Fortbildungen, Krankheit, Mutterschutz usw., mussten es pro
Ordnungsbehdrde mindestens 8 kommunale Vollzugsbeamte sein. Bei einem zu erwarten-
den geringen Aufkommen (z. B. nachts auf dem Land oder am Wochenende) wirden zwar
zum Teil auch Rufbereitschaften fir dringende Félle ausreichen.'® Aber auch dann noch
kann sich kaum eine kleinere Kommune so viel Personal leisten.>®

Damit wird dann auch die rechnerische Unterbesetzung begriindet.'®® Die Aufgabener-
ledigung sei in anderer Weise sichergestellt, insbesondere durch die Inanspruchnahme von
Fachkraften aus dem Aufgabenfeld des Ordnungsrechts. Die Landkreise verweisen zudem
noch darauf, dass die Aufgabenerledigung durch Vollzugsbedienstete ortlicher Ordnungsbe-
horden im nachgeordneten Bereich, gewahrleistet sei. Beide Begrundungen sind erstaunlich.
Denn mit Fachkraften aus dem Aufgabenfeld des Ordnungsrechts kdnnen nur solche aus
dem allgemeinen Verwaltungsdienst gemeint sein. Die jedoch haben weder die Befugnisse
des § 109 Abs. 2 POG, insbesondere keine zur Anwendung von Gewalt, noch verfiigen sie
Uber eine entsprechende Ausbildung. Und soweit die Landkreise darauf verweisen, dass sie
die Aufgaben durch den kommunalen Vollzugsdienst der 6rtlichen Ordnungsbehoérden erfl-
len lassen, wurde oben schon dargelegt, dass das allenfalls fur voribergehende Aufgaben
rechtmalig sein kann. Aulderdem hilft es nicht viel, wenn die ohnehin unterbesetzten kom-
munale Vollzugsdienste der ortlichen Ordnungsbehérden die Locher der Kreisordnungsbe-
hérden stopfen.

Der Personalumfang muss sich am Bedarf orientieren und nicht danach, welche finan-
ziellen Mittel gerade zur Verfiigung stehen. Das wird in anderen Bereichen auch so gehand-
habt. Z. B. angesichts der erhdhten Fluchtlingsaufkommen 2015 oder nach der Reform zum
Unterhaltsvorschussgesetz fur die Jugendamter 2017 wurde der Personalbestand der be-
troffenen Behdrden entsprechend aufgestockt. Wenn daflir die finanziellen Mittel fehlen,
muss zumindest einmal ernsthaft gepruft werden, inwieweit Einsparungen maoglich sind, z. B.
durch einen Pool fur kommunale Vollzugsbeamte, damit der kommunale Vollzugsdienst bes-
ser ausgelastet ist. Aber die Aufgabe zu bestimmten Zeiten gar nicht wahrzunehmen, ist letzt-
lich eine Verletzung der Schutzpflicht des Staates gegenuber seinen Blrgern.

Eigentlich musste die Unterbesetzung mit kommunalen Vollzugsbeamten zur Folge
haben, dass es erhebliche Vollzugsdefizite gibt. Solche findet man aber in eher nur geringem
Umfang. Grund dafur ist der Missbrauch des § 1 Abs. 8 S. 1 POG. Danach wird die Polizei
tatig, ,soweit die Abwehr der Gefahr durch eine andere Behérde nicht oder nicht rechtzeitig
moglich erscheint”. In der Praxis stellen sich die Ordnungsbehdrden aulerhalb groRer Stadte
auf den Standpunkt, dass dieser Fall auch dann gegeben sei, wenn die Behoérde Dienst-
schluss hat, am Wochenende und an Feiertagen.’® In diesen Zeitrdumen ist es dann tat-
sachlich so, dass die Abwehr der Gefahr durch die allgemeine Ordnungsbehérde im Einzelfall
nicht oder nicht rechtzeitig moglich erscheint. Allerdings ist dieser Zustand mehr oder weniger
vorsatzlich herbeigefuhrt. Die allgemeinen Ordnungsbehdrden sind bei auftretenden Gefah-
ren (z. B. Ruhestorung) nicht deswegen nicht vor Ort, weil sie anderweitig gebunden oder

158 Zur grundséatzlich Moglichkeit OVG Miinster v. 21.12.1982 - 12 A 1476 / 81, NVwZ 1984, 53.

159 Vgl. die Aufstellung in LT-Drs- 17 / 13616 (Anlage).

160 LT-Drs. 17 / 3226: Antwort des Ministeriums des Innern und flir Sport zu Frage 4.

81 \V/gl. LT-Drs. 17 / 5302, Frage 6; wobei die Einsatzzeiten auBerhalb der allgemeinen Dienstzeiten bei den
Ubrigen allgemeinen Ordnungsbehdrden deutlich kirzer sind als die der dort gelisteten kreisfreien Stadte.
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irgendwie Uberrascht worden seien, sondern weil sie schlicht Feierabend machen, ohne auch
nur einen Bereitschaftsdienst organisiert zu haben. In einigen Bundeslandern ist so etwas
sogar ausdriicklich verboten.'6?

Denn das ist nicht Sinn einer Eilfallvorschrift, die anders als die Amts- oder Vollzugs-
hilfe die grundsatzliche Zustandigkeit unberthrt lasst. § 1 Abs. 8 POG soll offensichtlich die
Liacken schliel3en, die dadurch entstehen kénnen, dass Gefahren plétzlich und unerwartet
auftauchen, er ist also eine Regelung fur eine Ausnahmesituation. Angewendet wird er aber
wie eine regulare Zustandigkeitsregelung, wonach fur einen Normalfall, ndmlich dass es
Nacht, Wochenende oder Feiertag ist, nicht die ordnungsbehdrdliche, sondern die polizeiliche
Zustandigkeit angenommen wird. Nirgends aus dem POG ist aber ersichtlich, dass in den
genannten Zeiten eine abweichende Zustandigkeit gilt, die ja auch letztlich einen temporaren
Ruckfall in das Einheitssystem bedeuten wirde. Wenn der Gesetzgeber das so will, kdnnte
er das in den §§ 103 ff. POG so regeln. Es ist aber rechtswidrig, wenn es eine solche Rege-
lung einerseits nicht gibt, die Praxis das aber andererseits einfach dennoch so vollzieht.

4.4 Ausbildung

Gemessen an den Voraussetzungen fur Polizeibeamte, die Abitur oder einen gleichwertigen
Abschluss vorweisen und dann ein 3-jahriges Bachelorstudium absolvieren mussen, sind die
Voraussetzungen flir einen angehenden kommunalen Vollzugsbeamten niedrig. Einzige
zwingende Voraussetzung ist, dass die Person volljahrig und verfassungstreu ist.'63 Nicht
einmal eine korperliche Eignung ist erforderlich, so dass durchaus auch kérperlich Einge-
schrankte den kommunalen Vollzugsdienst versehen dlrfen. Dabei sind die Aufgaben des
kommunalen Vollzugsdienstes verantwortungsvoll und setzen zumindest sowohl gefestigte
Rechtskenntnis im Gefahrenabwehr- und Ordnungswidrigkeitenrecht als auch eine korperli-
che Eignung und Ausbildung zum Anwenden korperlicher Gewalt voraus.

Allerdings hat Rheinland-Pfalz immerhin als erstes Bundesland Uberhaupt eine Rege-
lung Uber die Bestellung, Ausrustung und auch uber die Inhalte der Ausbildung des kommu-
nalen Vollzugsdienstes geschaffen.'®* Danach miissen kommunale Vollzugsbeamte bei der
Aulienstelle der Hochschule der Polizei in Wittlich-Wengerohr oder bei einer anderen geeig-
neten Stelle einen zehnwdchigen Lehrgang absolvieren, § 2 Abs. 1 KomVollzBV. Den Lehr-
plan'®® hat das Ministerium des Innern und flir Sport mit den Vertretern des Stadte- und Ge-
meindetages abgestimmt. Die Ausbildung wird modular angeboten, damit Personal mit Vo-
rausbildung nicht den gesamten Lehrgang absolvieren muss, sondern sich auf die noch not-
wendigen Qualifikationen beschranken kann.'®® So kann man fiir Personen mit Vorqualifika-
tionen die Lehrgange inhaltlich und zeitlich reduzieren und somit kostenglinstiger anbieten. 6’

1627, B. § 99 (nds.) NPOG oder § 87 s-anh. SOG: ,Die Sicherheitsbeh6rden haben sicherzustellen, dass die
Aufgaben der Gefahrenabwehr auch aulRerhalb der Dienstzeit wahrgenommen werden kénnen.*

163 VViele Kommunen verlangen zusétzlich eine abgeschlossene Berufsausbildung, allerdings egal welche. Eine
Ausbildung als Metzger, Schreiner oder ahnliches ersetzt aber weder eine ordnungsrechtliche noch eine ord-
nungspraktische Ausbildung.

64 _andesverordnung Uber die kommunalen Vollzugsbeamten v. 21.7.1976 (GVBI. S. 223), heute
Landesverordnung Uber die kommunalen Vollzugsbeamtinnen und kommunalen Vollzugsbeamten sowie die
Hilfspolizeibeamtinnen und Hilfspolizeibeamten v. 16.2.2007 (GVBI. S. 61).

65 | ehrplan zur modularisierten Qualifizierung Kommunaler Vollzugsbediensteter der Landespolizeischule
Rheinland-Pfalz, Stand 11.11.2015.

166 _andespolizeischule RLP Lehrplan zur modularisierten Qualifizierung KVB, S. 4.

167 Landespolizeischule RLP Lehrplan zur modularisierten Qualifizierung KVB, S. 4.
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Die Ausbildung unterteilt sich in drei Module, namlich in das Grundmodul (Modul 1), das Auf-
baumodul (Modul 2) und das Aufbaumodul Einsatz- und Interaktionstraining (Modul 3). Das
3. Modul widmet sich zwei Wochen lang dem eher korperlichen Einsatz, insbesondere dem
Einsatz- und Situationstraining.'®

Dass Rheinland-Pfalz anders als die anderen Bundeslander eine Ausbildung grund-
satzlich verbindlich vorschreibt, ist vorbildlich und der richtige Weg. Bedauerlich ist aber, dass
man die Akzeptanz dieses Berufs nicht dadurch erhdht, dass man diese Ausbildung zum
kommunalen Vollzugsbeamten als Ausbildungsberuf anerkennt. Was auch fehlt ist ein ver-
bindliches Festschreiben, dass jegliche Malinahme, fur die kommunale Vollzugsbeamte ein-
gestellt werden oder die denen ahnelt, nicht von Personen ausgefihrt werden darf, die nicht
die vorgeschriebenen Aus- oder Vorbildungen besitzen. Denn aktuell gelten die Anforderun-
gen der KomVollzBV erst flr die Bestellung der kommunalen Vollzugsbeamten, nicht dage-
gen schon fur einen zeitlich vorgelagerten Einsatz des Bediensteten im Aufliendienst. So
schieben manche Ordnungsbehdrden den kostenpflichtigen Lehrgang fur Monate oder gar
ein bis zwei Jahre hinaus und setzen trotzdem diese Bedienstete ahnlich einem kommunalen
Vollzugsbeamten vor Ort ein. Solange es um reine Beobachtungen, Mitteillungen oder sons-
tige Realakte ohne besondere Konfliktgefahr geht, mag das reichen. Dabei bleibt es in der
Praxis aber vielfach nicht. Das aber ist nicht ungefahrlich. Es ist darum notwendig, § 109 POG
dahin zu erganzen, welche Befugnisse nur bestellte kommunale Vollzugsbeamte austiben
darfen.

Angesichts der geforderten Fahigkeiten eines kommunalen Vollzugsbeamten er-
scheint eine nur 10-wochige Ausbildung deutlich zu kurz. Angemessen ware, unter Einbezie-
hung von Praktika, wenn zwei Jahren zur Verfigung stehen, wie es beim 2. Einstiegsamt
auch ist. Aber schon das wirde auf massive wirtschaftliche Bedenken stolen. Noch weiter-
gehend kdame auch ein neuer Ausbildungsgang zum Verwaltungswirt mit Schwerpunkt Ord-
nungsrecht bei der Zentralen Verwaltungsschule Rheinland-Pfalz oder — im Hinblick auf das
Einsatztraining — bei der Hochschule der Polizei Rheinland-Pfalz in Betracht, der mit der Be-
fahigung zum 2. Einstiegsamt abschlielRen wirde. Das flhrte dann gleichzeitig dazu, dass
die kommunalen ,Vollzugsbeamten® auch tatsachlich Beamte im statusrechtlichen Sinne
sind, ' was die 0. g. Bedenken aus dem Funktionsvorbehalt auflésen wiirde.

4.5 Ausrustung
4.5.1 Grundsatzliche Pflicht einer effektiven Ausrustung

Unterschiedlich gesehen wird in Rheinland-Pfalz, ob der kommunale Vollzugsdienst seiner
Aufgabe entsprechend ausreichend ausgerustet ist. Es fragt sich dabei schon, warum der
Umfang der Ausristung im Rahmen des KomVollzBV im Ermessen des Behoérdenleiters steht
und nicht wie bei der Polizei landeseinheitlich vorgegeben wird. In einigen Ordnungsbehor-
den, vor allen in kleineren, wird den kommunalen Vollzugsbeamten Uberhaupt keine Ausrus-
tung zur Verfliigung gestellt. Die Kommunen haben sowohl eine Schutzpflicht gegenliiber dem
Blrger als auch gegenuber ihren Bediensteten. Die Schutzpflicht gegentber dem Burger
setzt voraus, dass Gefahren, notfalls auch mit Gewalt, effektiv abgewehrt werden mussen.

168 |_andespolizeischule RLP Lehrplan zur modularisierten Qualifizierung KVB, S. 30
169 Das sah § 1 Abs. 1 LVO (iber die gemeindlichen Vollzugsbeamten vom 21.7.1976 (GVBI. S. 223) noch vor.
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Das aber setzt eine gewisse Grundausstattung voraus. Die eher zur Gewalt bereiten Storer
werden sich eher weniger beeindrucken lassen, wenn ihnen bewusst ist, dass die Storer im
konkreten Fall das faktische Gewaltmonopol haben.

Die Schutzpflicht gegenliber den eigenen kommunalen Vollzugsbeamten erfordert es,
sie nicht hilflos einem Angreifer auszusetzen, da die kommunalen Vollzugsbeamten selbst in
die Defensive geraten und angegriffen werden konnen. Dann droht ihnen mdglicherweise
Gefahr fur Leib und Leben. Hiergegen mussen sie sich mit geeigneten Mitteln wehren kon-
nen. Das konnen sie aber nicht, wenn der Angreifer z. B. ein Messer zieht, der kommunale
Vollzugsbeamte aber nicht einmal Uber einen Schlagstock verfugt, wie das bei vielen allge-
meinen Ordnungsbehoérden der Fall ist.'”°

Zwar kann bei Gewaltanwendung nach § 111 POG grundsatzlich Vollzugshilfe ange-
fordert werden. Das gilt aber nur, soweit beim kommunalen Vollzugsdienst die quantitativen
oder qualitativen Grenzen der Gewaltanwendung erreicht sind. Unterhalb dieser Schwelle
mussen die kommunalen Vollzugsbeamten selbst in der Lage sein, sich gewaltsam durchzu-
setzen. Zudem muss in Uberraschenden Gefahrenlagen die Polizei erst herbeigerufen wer-
den, was entscheidende Zeit kosten kann.

Oder man musste wie das Saarland den Gebrauch von Hilfsmitteln der korperlichen
Gewalt und von Waffen Gberhaupt nur Polizeivollzugsbeamten gestatten, nicht aber kommu-
nalen Vollzugsbeamten.’! Dann stellt sich das Problem hinsichtlich der Gewaltanwendung
nicht. Die Stadtstaaten Hamburg und teilweise auch Bremen (genauer: Bremerhaven) ver-
zichten bisher sogar ganz auf den kommunalen Vollzugsdienst. Dadurch verschiebt sich dort
die Grenze zwischen den allgemeinen Ordnungsbehdrden einerseits und Polizeibeamten an-
dererseits. Was in diesen Bundeslandern an Gefahrenabwehr nicht den Ordnungsbehdrden
zugewiesen ist, ist dann automatisch Zustandigkeit der Polizei. Das eben ist in Rheinland-
Pfalz genau umgekehrt. Darum bedarf es eine der Aufgabe angemessenen Ausrustung.

4.5.2 Gewahrleistung der grundsatzlichen Einsatzfahigkeit
4.5.2.1 Unbedenkliche Ausrustung

Kommunale Vollzugsbeamte in Rheinland-Pfalz dirfen nach § 5 Abs. 1 KomVollzBV, nur mit
Schlagstock, Handfesseln, Reizstoffspriihgeraten und Diensthunden ausgeristet werden.
Eingesetzt werden dirfen Diensthunde, allerdings nur als Begleithunde, deren es aber aktuell
nur zwei in Rheinland-Pfalz gibt."”? Kommunalen Vollzugsbeamten stehen dagegen die (bri-
gen in § 58 Abs. 3 POG ausdrucklich genannten Gegenstande nicht zur Verfligung. Anders
als bei den Hilfsmitteln ist die gesetzliche Aufzahlung abschlielend und betrifft nur dienstlich
zugelassene Schlagstocke.'”?® Alleine der Schlagstock ist auch als Waffe zugelassen, wes-
wegen er alleine in § 109 Abs. 2 S. 2 POG ausdrucklich hervorgehoben ist. Daraus ergibt
sich, dass nach der aktuellen Rechtslage auf3erhalb von Notwehrsituationen der Einsatz

70 Einmal ganz abgesehen davon, dass ein Schlagstock auch nicht gegen ein Langmesser schiitzt.
171§ 49 Abs. 6 S. 1 saarl. PolG.
72 L T-Drs. 17 /9836 vom 21.8.2019 zu Frage 1: Die Stadt Neustadt an der WeinstraRRe setzt zwei Diensthunde
ein.
173 VVgl. Habermehl Rn 785.
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eines Hilfsmittels als Waffe (z. B. das Hetzten von Hunden gegen Personen) immer rechts-
widrig ist.

Die wenigstens Einsatze des kommunalen Vollzugsdienstes aber haben korperliche
Angriffe oder Verteidigung zum Gegenstand. Doch auch flr die Ubrigen Einsatze bendtigt der
kommunale Vollzugsbeamte zweckdienliche Hilfsmittel als Ausristung. Dazu gehoéren Siegel
fur Stilllegungen, Kratzer fur Entsiegelungen, Wegfahrsperren fur Autorader, Diensthandy,
Funkgerat, Multitool, Taschenlampe, Schrillalarmgerat, Kamera, Chipleser, Einsatzhand-
schuhe (zum Schnittschutz), Gerate zum Tierfang oder zur Tieraufbewahrung. Ein wichtiger
Schutz ist die Schutzweste (in der Regel Schutzklasse 1'74), die vor allem die Wirkung von
Schlagen und Stichen abfangen soll. Weder das POG noch die KomVollzBV erwahnt diese
Gegenstande. Es ware aber falsch, daraus im Umkehrschluss zu folgern, dass alles andere
als Schlagstock, Handfesseln, Reizstoffspriihgerate und Diensthunde nicht erlaubt seien.
Denn wenn das POG bereits im Rahmen der VerhaltnismaRigkeit Hilfsmittel zulasst, muss a
maiore ad minus auch alles zugelassen sein, was unter der Intensitatsschwelle dieser Ge-
genstande ist. Es bestehen darum keine Bedenken, wenn der Dienstherr seine kommunalen
Vollzugsbeamten damit ausrustet.

4.5.2.2 Digitalfunk

§ 5 Abs. 3 KomVollzBV verbietet es dem kommunalen Vollzugsdienst, Funkgerate einzuset-
zen, die auf den Frequenzen der Behdrden und Organisationen mit Sicherheitsaufgaben be-
trieben werden. Das flhrt in Rheinland-Pfalz (wie in der Mehrheit der Bundeslander auch)
dazu, dass dem kommunalen Vollzugsdienst das digitale Betriebsfunknetz BOS'”® nicht of-
fensteht. Das allerdings behindert den Noteinsatz gewaltig, was sich auch zumindest nicht
mit rechtlichen Argumenten begriinden I3sst. Bei einem Katastrophenfall oder Ahnlichem ver-
kehren alle maligeblich beteiligten Einrichtungen Uber BOS, die Polizei, die Feuerwehr, der
Rettungsdienst, das Technische Hilfswerk. Wenn die sich aber mit dem kommunalen Voll-
zugsdienst abstimmen wollen, mussen sie versuchen, den Kollegen auf dem Handy zu errei-
chen, wobei dieser sich auch gerade in einem Funkloch befinden kann.

Wenn es auch keinen Grund gibt, den kommunalen Vollzugsdienst von der Nutzung
von BOS auszuschlie3en, so gibt es allerdings auch keine zwingende rechtliche Bestimmung,
gegen die der Verordnungsgeber verstol3en wirde, zumal z. B. bei der Flutkatastrophe im
Ahrtal im Juli 2021 auch dieser Digitalfunk nicht mehr einschrankungslos funktionierte. Die
Beurteilung, welche konkreten Mallnahmen zweckdienlich sind, hat im Abstrakten der Ver-
ordnungsgeber und im Konkreten die Behordenleitung. Ein solches Erweitern des BOS auf
den kommunalen Vollzugsdienst soll aber in den kommenden Jahren umgesetzt werden.”®

4.5.2.3 Mobile Kameras

Anders als kommunale Vollzugsbeamte sind Polizeibeamte inzwischen in Rheinland-Pfalz
nach § 31 POG mit mobilen Bild- und Tonaufzeichnungsgeraten ausgestattet, die kdrpernah,
meist an Kragen oder Schulter sichtbar getragen werden (Korperkameras, sog.

74 Schutz vor Kurzwaffenmunition mit Weichkern und Rundkopf oder Teilmantel beziehungsweise Hohlspitze.
175 Digitalfunk der Behorden und Organisationen mit Sicherheitsaufgaben.
176 | T-Drs. 17 / 8371 vom 18.2.2019 vom 21. 8. 2019, zu Frage 5.
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Bodycams)."”” Bodycams erweitern die bisherigen Befugnisse zu Bildaufnahmen und -auf-
zeichnungen um die Moglichkeit des Tonmitschnitts.'”® Das kann sowohl zugunsten oder zu-
ungunsten der Beteiligten aller Seiten dienen.'”® Der Eingriff durch Aufzeichnungen mittels
Kdérperkamera ist ein starkerer Eingriff, als durch stationare Kameras. lhr Sichtradius ist durch
die Bewegung unkalkulierbarer und regelmafig werden einzelne Personen gezielt individuell
aufgezeichnet. Andererseits zeigt sich, dass die Kérperkamera auch deeskalierende Wirkung
haben kann, weil die Betroffenen mit Beleidigungen oder Angriffen auf Polizeibeamte zurlck-
haltender sind.'® Damit kann das Geschehen, insbesondere die Handlungen von Blrgern
und Polizeibeamten, wahrend des Einsatzes in Wort und Bild aufgezeichnet werden.

Das aber ist nur zulassig, wenn es Anhaltspunkte daflr gibt, dass der Einsatz zum
Schutz von Leib und Leben des Polizeibeamten selbst oder eines Dritten (z. B. der Einsatz-
krafte von Feuerwehr oder Rettungsdienst) erforderlich ist. Es bedarf noch nicht einer kon-
kreten Gefahr, ein gewaltsamer Ubergriff muss nicht unmittelbar bevorstehen, aber es mus-
sen tatsachliche Anhaltspunkte den Schluss auf eine Eskalation zulassen. Da nach § 28
Abs. 2 POG nur die offene Aufzeichnung erlaubt ist, muss auf den Beginn der Aufzeichnung
mundlich hingewiesen werden. Daruber hinaus ist ein auf die Videoaufzeichnung hinweisen-
der Schriftzug auf der Funktionsweste zu tragen. Die aufgenommenen Daten werden 30 Tage
aufgehoben und dann geldscht, soweit sie nicht zur Verfolgung von Straftaten oder bedeut-
samen Ordnungswidrigkeiten, zur konkreten Gefahrenabwehr oder zur Rechtsprifung auf
Wunsch des Aufgenommenen bendtigt werden und das auch formal festgestellt und doku-
mentiert wird.

Davon sind aber die kommunalen Vollzugsbeamten ausgeschlossen.'8' Der Einsatz
der Bodycam greife in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung nach Art. 2 Abs. 1 i.
V. m. Art. 1 Abs. 1 GG ein, was korrespondierende Schulungsmalinahmen des berechtigten
Personenkreises erfordere, die allen rechtlichen Belangen ausreichend Rechnung tragen.
Jedoch ist hinsichtlich der Handhabung mit einer Kamera und der damit verbundenen Rechts-
fragen nicht ersichtlich, warum das bei entsprechender Schulung kommunale Vollzugsbe-
amte nicht gewahrleisten kdnnen sollten.'® Eine solche Schulung kénne man in die Ausbil-
dung der kommunalen Vollzugsbeamten einbauen. Im Ubrigen lasst es die Landesregierung
offen, welche weiteren Bedenken Uberhaupt genau bestanden und welche Versuche ge-
macht worden sind sie auszuraumen, und warum das nicht ausgereicht hat. Auch ist nicht zu
ersehen, ob und inwieweit man sich damit beschaftigt hat, dass Kérperkameras zur Deeska-
lation beitragen, 8 mit ihnen spater nicht oder kaum noch aufklarbare Sachverhalte nachge-
wiesen werden kénnen und vor allem eben aus diesen Grinden gefahrliche Verhaltenswei-
sen von vornherein unterbunden werden.

Dabei ist sogar der fur die Polizei aktuell geltende Umfang der Befugnis unbefriedi-
gend, denn nach § 31 POG darf auch die Polizei Koérperkameras nur in Offentlich

177 Dazu kritisch Kipker / Gartner NJW 2015, 296.

78 Ruthig in Schenke / Graulich / Ruthig § 27a BPolG Rn 2.

179 Kipker / Gartner NJW 2015, 296.

180 Ebert LKV 2017, 10.

81 | andtag Rheinland-Pfalz Vorlage 17 / 6979, Petitionsausschuss, 18.08.2020.

182 Rihle, Polizeifachhandbuch Extra, S. 9.

83 Dazu Ruthig in Schenke / Graulich / Ruthig § 27a Rn 2; hess. LT-Dr 19/ 1979, 3; mv. LT-Dr 7 / 1320, 20;
nds LT-Dr 17 / 6232, 47.

42



Problematik des kommunalen Vollzugsdiensts in Rheinland-Pfalz DietrichRiihle

zugénglichen Raumen einsetzen. Das Grundrecht auf Unverletzlichkeit der Wohnung nach
Artikel 13 Abs. 1 des Grundgesetzes verbirge aus der Sicht des Landes Rheinland-Pfalz
dem Einzelnen einen elementaren Lebensraum und gewahrleiste das Recht, in ihm in Ruhe
gelassen zu werden. Der Einsatz der Bodycam konne zwar unter strengen Voraussetzungen
auch in Wohnungen verfassungsrechtlich zulassig sein; angesichts der damit verbundenen
besonderen Eingriffsintensitat solle er aber auf den 6ffentlichen Raum beschrankt bleiben.84
Damit ist der Bodycam-Einsatz in Privatwohnungen und deren Nebenrdumen ausgeschlos-
sen, nicht aber in allen Bereichen der ,Wohnung“i. S. d. Art. 13 GG. Denn soweit es sich um
Arbeits-, Betriebs- und Geschaftsraume oder anderes befriedetes Besitztum handelt, ist die-
ses vielfach zumindest zeitweise o6ffentlich zuganglich, z. B. Gaststatten, Einkaufszentren,
Diskotheken, Bahnanlagen usw.

Doch drohen Ordnungskraften im nichtéffentlichen Bereich, also dem eigentlichen
Wohnbereich, haufig mehr Gefahren als unter den Augen der Offentlichkeit. Es spricht viel
dafur, der Polizei und den kommunalen Vollzugsbeamten den Einsatz der Bodycam auch in
Wohnungen zu erlauben. Der Schutz der Wohnung nach Art. 13 GG ist zwar ohne Zweifel
ein hohes Gut. Der Einsatz der Koérperkamera ist nach § 31 POG allerdings ohnehin nur er-
laubt, wenn das ausschlieRlich zum Schutz der handelnden Ordnungskraft oder eines Dritten
gegen eine Gefahr flr Leib oder Leben erforderlich ist. Und wenn Ordnungskrafte rechtmaliig
in die Wohnung eindringen, kann von einem Schutz des Rickzugsraumes ohnehin keine
Rede mehr sein. Aus (dem hier nicht einschlagigen) Art. 13 Abs. 5 GG lasst sich aulderdem
entnehmen, dass das Grundgesetz Bild- und Tonaufzeichnungen in Wohnungen nicht abso-
lut entgegensteht. Danach kann auf gesetzlicher Grundlage eine Wohnung i.S.d. Art. 13
Abs. 1 GG sowohl akustisch als auch optisch Uberwacht werden, um eine Person bei einem
Einsatz in einer Wohnung zu schitzen, d.h. zur Eigensicherung dieser Person.

Warum die Ordnungskrafte sich aufderhalb von Wohnungen gegen Gefahren fur Leib
und Leben schitzen durfen, innerhalb aber nicht, entbehrt rechtlicher Logik. Manche Bun-
deslander'8S lassen darum auch in Wohnungen das Anfertigen von Bild- und Tonaufzeich-
nungen mittels kdrpernah getragener Aufnahmegerate zu, wenn damit eine dringende Ge-
fahr'8® fiir Leib oder Leben einer Person abgewehrt werden soll. Das Schutzgut Leib und
Leben ist hdherwertig gegenliber der — ohnehin im Einsatzfall herabgesetzten — Integritat der
Wohnung als Ruckzugsraum, wie auch z. B. § 13 Abs. 2 POG anerkennt. Dass Rheinland-
Pfalz offenbar die Wertigkeit der betroffenen Grundrechte umgekehrt gewichtet, ist schwer
nachzuvollziehen.'®”

Zudem besteht auch ein Wertewiderspruch innerhalb der polizeilichen Regelung. Der-
selbe Gesetzgeber, der selbst der Polizei das Nutzen der Bodycam untersagt, wenn sie offen
als Ordnungskrafte erkennbar in Privatwohnungen tatig sind, erlaubt ihr aber in § 35 POG

84 Ebenda.

85 Art. 33 Abs. 4 S. 3 bay PAG, § 44 Abs. 5 S. 2 bw. PolG, § 32a Abs. 3 mv. SOG, § 15c Abs. 2 nrw. PolG, §
32 Abs. 3 S. 2 saarl. PolDVG; ebenso § 22a Zollfahndungsgesetz.

186 BVerfG v. 3.3.2004 - 1 BvR 2378 / 98; 1 BvR 1084 / 99, NJW 2004, 999; BVerwG v. 6.9.1974 - | C 17.73,
NJW 1975, 130; OVG Koblenz v. 29.1.2007 - VGH B 1/ 06, NVwZ-RR 2007, 721; VGH Minchen v. 21.9.1990
- 21 CS 90.02051, NVwZ 1991,688; OLG Frankfurt / M. v. 21.2.2002 - 20 W 55 / 02, NVwZ 2002, 626; Gusy
Rn 128.

187 So ausdriicklich bin. LT-Dr 18 / 2787, 29; Thiringen lasst als einziges Bundesland die Bodycam iiberhaupt
nicht zu
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den heimlichen sog. ,Kleinen Lausch- und Spahangriff‘ in Wohnungen, wenn es dem Schutz
von Personen innerhalb der Wohnung dient.88

Aber auch aufderhalb von Wohnungen ist in Rheinland-Pfalz der Einsatz der Bodycam
nicht immer unproblematisch. Ein in der Praxis kaum handhabbares Problem ist, dass die
Daten auch aufderhalb von Wohnungen nach § 46 POG nicht erhoben werden dirfen, wenn
das verdeckt geschieht und in ein durch ein Berufsgeheimnis geschutzten Vertrauensverhalt-
nis im Sinne des § 53 Abs. 1 und des § 53a Abs. 1 StPO (z. B. Rechtsanwalte, Arzte, Geist-
liche) eingegriffen wird. Zum Berufsgeheimnis gehort bereits, dass jemand den Berufsge-
heimnistrager auch nur konsultiert hat. Verdeckt i. S. d. § 28 Abs. 3 POG ist das Datenerhe-
ben u. a., wenn die hoheitliche Mallinahme flir den Betroffenen gar nicht erkennbar ist. Das
kann leicht der Fall sein, wenn es den Ordnungskrafte gar nicht auf den Berufsgeheimnistra-
ger ankommt, sondern dieser oder dessen Praxis nur unbeabsichtigt mit aufs Bild kommen.
Denn auch die Information, wer mit Berufsgeheimnistragern Kontakt hat, gehért zum Berufs-
datenschutz. Immerhin ist es dem — zudem meist abgelenkten — Trager einer Kérperkamera
nicht immer unbedingt klar, was die Kamera im Hintergrund mit aufnimmt (vgl. auch § 31
Abs. 2 POG). Dann wirde auch der Berufsgeheimnistrager nicht darauf hingewiesen und die
MalRnahme wirde als verdeckt gelten. Diese Konstellation wirde gegebenenfalls dazu fuh-
ren, dass der Einsatz von Korperkameras rechtlich nicht moglich ist, wenn auch nur eine
Praxis oder sonstige Berufsstatte eines Berufsgeheimnistragers in der Nahe ist. Das er-
scheint wenig ausgewogen und sachdienlich.

Ein letzter Problempunkt bei der Kérperkamera ist der Aufnahmemodus. Nach § 31
Abs. 3 POG ist kurzzeitige Datenerfassung im Zwischenspeicher der Bild- und Tonaufzeich-
nungsgerate durch Vorabaufnahmen nicht erlaubt. Bei einem solchen sog. Pre-Recording-
Modus zeichnet die Kamera in Dauerschleife auf, speichert die jeweils letzten 60 Sekunden
zwischen und I6scht sie anschlieRend automatisch, wenn man nicht per Knopfdruck diese
Aufnahme vom Zwischenspeicher in den Hauptspeicher ibernimmt. Demgegenuber laufen
die Kameras der Polizei in Rheinland-Pfalz grundsatzlich nicht, sondern missen von Hand
eingeschaltet werden. Wort und Bild werden dann erst einmal in der Kamera gespeichert (und
nicht etwa sofort tber eine sog. Luftschnittstelle Ubertragen). Sie kbnnen dann, ebenfalls ma-
nuell, in das polizeiinterne Datenverarbeitungsnetz tibertragen werden, wobei die Aufnahme
in der Kamera gleichzeitig geldscht wird. Ansonsten muss die Aufnahme, wenn sie nicht mehr
bendtigt wird, binnen 30 Tagen geldscht werden. Die fur Ordnungszwecke eigentlich zu lange
Frist von 30 Tagen erklart sich daher, dass es auch Interessen des Adressaten oder eines
Dritten geben kann, auf die Daten zuzugreifen (z. B. zum Erharten von Haftungsanspruchen).

Eine Pre-Recording-Funktion hat zwar in hektischen Situationen Vorteile, wo die Ord-
nungskraft im Eifer Gbersehen kann, die Kamera einzuschalten. Sie ware allerdings nicht un-
problematisch, weil Vorabaufnahmen, selbst wenn sie nach kurzer Zeit wieder tiberschrieben
werden, in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung nach Artikel 2 Abs. 1 in Verbin-
dung mit Art. 1 Abs. 1 GG eingreifen und daher einer verfassungsrechtlichen Rechtfertigung
bedurfen. Diese erscheint aber zumindest fraglich, wenn rein vorsorglich und ohne konkreten

188 So auch Zaremba LKV 2021, 196.
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Anlass aufgenommen wird. Aus diesem Grunde ist dem Land zuzustimmen, dass gegen ein
Pre-Recording verfassungsrechtliche Bedenken stehen.'8°

Im Ergebnis spricht viel dafir, auch dem kommunalen Vollzugsdienst den Einsatz ei-
ner Bodycam zu ermdoglichen. Weitergehend als der aktuelle § 31 POG sollte der Einsatz
grundsatzlich auch in Wohnungen maglich sein. Zudem sollte § 46 POG so formuliert werden,
dass zuféllig Aufnahmen in der Offentlichkeit von Eingangen und Besuchern von Berufsge-
heimnistragern nicht verboten sind.

4.5.3 Besondere Ausriustung zum gewaltsamen Durchsetzen von MalRhahmen
4.5.3.1 Schusswaffen

Vereinzelt wird vom kommunalen Vollzugsdienst gefordert, ihn mit Schusswaffen auszurus-
ten. Derzeit ist deren Einsatz und sogar schon deren Mitfiihren unzulassig.'® Das gilt selbst
dann, wenn der konkrete kommunale Vollzugsbeamte privat berechtigt sein sollte, eine
Schusswaffe zu fihren und einzusetzen. Das ergibt sich zum einen daraus, dass der kom-
munale Vollzugsdienst anders als die Polizei in § 55 Abs. 1 Nr. 3 WaffG nicht ausgenommen
ist, also jeder kommunale Vollzugsbeamte flur sich eine Erlaubnis nach den §§ 4 ff. WaffG
bendtigen wiirde. Zudem sieht das § 5 KomVollzBV'9' Schusswaffen nicht vor, weswegen es
schon an einem Bedurfnis i. S. d. § 8 WaffG fehlt. Das Mitfuhren und die Anwendung von
Schusswaffen durch kommunale Vollzugsbeamte wirden auch voraussetzen, dass diese
eine der Polizei vergleichbare Waffen- und Schiel3ausbildung nachweisen kdonnten. Anders
als bei der Polizei gibt es beim rheinland-pfalzischen kommunalen Vollzugsdienst keine zent-
rale Stelle, die Ausbildung Einsatz und Verbleib der Waffen kontrollieren kénnte. Die Gefahr,
dass Waffen abhandenkommen oder missbrauchlich verwendet werden, ist also hier weit
grolder. Eine solche Problematik gibt es zwar dem Grunde nach auch bei anderen Waffenbe-
rechtigten, z. B. Jager oder Sportschutzen (§§ 14 f. WaffG). Dort handelt es sich aber um
Langwaffen, die zum einen auffalliger sind und zum anderen auflerhalb des Jagdgebietes
bzw. Gelandes des Schutzenvereins gar nicht eingesetzt und allenfalls in nicht schussberei-
tem Zustand transportiert werden diirfen. Im Ubrigen sind sie wegzuschlieRen, was im kom-
munalen Vollzugsdienst nicht moglich ist, wenn sie im Einsatz mitgefiihrt werden sollen. Mit
Ausnahme von Frankfurt und Stuttgart sind beim kommunalen Vollzugsdienst bundesweit
keine Schusswaffen vorhanden. Im Ubrigen haben kommunaler Vollzugsdienst und Polizei
sehr unterschiedliche Aufgabenbereiche, wobei der der kommunalen Vollzugsbeamten kei-
nen Schusswaffeneinsatz notwendig macht. Andernfalls wirde auch die Notwendigkeit der
Trennung beider Einrichtungen verschwimmen.'92

4 .5.3.2 Reizstoffe

Differenzierter ist die Problematik bei Reizstoffspriihgeraten (RSG). Kommunale Vollzugsbe-
amte werden teilweise damit ausgeristet, um ein gegeniber dem Schlagstock milderes

189 So auch Zaremba LKV 2021, 201.

190 OVG Koblenz v. 2.4.2004 - 12 A 11775 / 03.0VG, NVwZ-RR 2005, 326 (dieses Urteil betraf allerdings
einen Mitarbeiter des Sozialamtes).

91 LVO Uber die kommunalen Vollzugsbeamtinnen und kommunalen Vollzugsbeamten

sowie die Hilfspolizeibeamtinnen und Hilfspolizeibeamten Vom 16.2.2007 (GVBI. S. 61).

192 So auch OVG Koblenz v. 25.3.2004 - 12 A 11775/ 03.0VG, NVwZ-RR 2005, 326.
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Verteidigungsmittel zu haben. Fur einen Angriff eignet es sich wegen seiner nicht ganz un-
vorhersehbaren Wirkung nicht. Es durfte von kommunalen Vollzugsbeamten zu einem Angriff
auch nicht mitgeflhrt werden, da dann das Gerat nach § 1 Abs. 1 Nr. 2 a, § 2 Abs. 2, Anl.
1.3.5 WaffG ein verbotener Gegenstand ware und die kommunalen Vollzugsbeamten nicht
nach § 55 WaffG von dessen Regelungen ausgenommen sind. Das Reizstoffsprihgerat ent-
halt eine Spruhdose mit einem Ventil und einer Austrittsdise, die zusammen zu einer hand-
lichen Einheit zusammengefasst sind.'3. Pfefferspray enthalt austreibbaren Reizstoff, der bei
Menschen und Saugetieren eine zeitlich begrenzte Reizung der Schleimhaute bewirkt.'9
Wird es als Abwehrmittel zur Selbstverteidigung z. B. gegen Haushunde, Wildtiere oder Men-
schen (Notstand bzw. Notwehr) mitgefiihrt unterliegt es nicht dem WaffG'® und hat wohl
auch keine Altersbegrenzung.'% Infolgedessen bestehen keine rechtlichen Bedenken, kom-
munale Vollzugsbeamte zu den genannten Zwecken mit Pfefferspray auszurtsten.

Kritisch gesehen wird allerdings vielfach der Einsatz der sog. Jet-Protectors (JPX). Der
Jet Protector ist eine Pfefferspray-Pistole, deren Reizstoffladungen in einem austauschbaren
Magazin untergebracht sein kdnnen und eine derart enorme Durchschlagskraft erreichen,
dass damit auch Sturmhauben oder Skimasken durchdrungen werden konnen. Sein Strahl
ist damit viel starker und reicht weiter als normale Reizstoffsprihgerate, wodurch das Verlet-
zungsrisiko fur Unbeteiligte erhdht wird. Zur besseren Zielsicherheit haben Jet-Protectoren
eine einer Pistole ahnliche Form. Durch diese besteht allerdings eine Verwechslungsmog-
lichkeit mit Schusswaffen, was flr den dieses Gerat benutzenden Vollzugsbediensteten
selbst zur Gefahr werden kann. Weil Jet-Protectoren aber nicht einer Original-Schusswaffe
nachgebildet sind, sieht das Bundeskriminalamt sie nicht als ,Anscheinswaffe“.'%” Da es sich
aber auch bei den Jet-Protectoren letztlich um Reizstoffsprihgerate handelt, steht ihrer An-
wendung durch kommunale Vollzugsbeamte nichts Rechtliches entgegen. Ob man die Risi-
ken fur den Adressaten, Dritte und den jeweiligen kommunalen Vollzugsbeamten selbst ein-
gehen will, muss jede Behdrde selbst entscheiden. Die Ausristung von kommunalen Voll-
zugsbeamten in Rheinland-Pfalz mit diesen Geraten ist bisher eher restriktiv.

4.5.3.3 Distanzelektroimpulsgerate

Zwischen den Vertretungen des kommunalen Vollzugsdienstes und der Landesregierung ist
umstritten, ob kommunale Vollzugsbeamte zur Selbstverteidigung mit Distanzelektroimpuls-
geraten ausgerustet werden durfen. Mit diesen Distanzelektroimpulsgeraten (DEIG, auch als
,Elektroschocker* oder ,Taser“ bezeichnet) werden aus 2—7 Metern Entfernung verdrahtete
Pfeile abgeschossen, die ca. 1 cm tief in die Haut eindringen, Stromstdle auf Nerven und
Muskeln abgeben und so fur mehrere Sekunden bewegungsunfahig machen. Es wird zum
einen beflrchtet, dass durch diese StromstéRe z. B. Schwangere oder Herzschwache
schwere korperliche Schaden, bei Herzinsuffizienz bis hin zum Tod, erleiden kénnten. Zum
anderen wird ihr Nutzen bezweifelt, weil man sich durch dicke oder wattierte Kleidung davor

193 Fehlt das Zulassungszeichens, gehort das Pfefferspray zu den verbotenen Waffen i. S. d. § 40 WaffG,
dessen Umgang eine Straftat nach § 52 Abs. 3 Nr. 1 WaffG ist.

194 Pfefferspray enthalt den Wirkstoff Oleoresin Capsicum (OC), der aus Chilischoten gewonnen wird, oder
dessen synthetischen Ersatz Pelargonsaurevanillylamid (PAVA).

195 Feststellungsbescheid des Bundeskriminalamtes vom 7.11.2008, Az. SO11-5164.01-Z-50.

1% Teilweise wird allerdings in Analogie zu § 3 Abs. 2 WaffG eine Altersgrenze von 14 Jahren angenommen.
197 Anlage 1 zu § 1 Abs. 4 WaffG ,Begriffsbestimmungen” Abschnitt 1 Unterabschnitt 1 Nr. 1.6.1.
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schitzen kann. In Rheinland-Pfalz wurden die Geréate nach einer Testphase'% fiir die Polizei
im allgemeinen Streifendienst zugelassen. Fur die kommunalen Vollzugsbeamten bedurfte
es einer ausdricklichen Regelung, da sie nicht in der KomVollzBV aufgeflhrt sind.

Eine solche Regelung lehnt die Landesregierung im Hinblick auf die Gefahrlichkeit der
Taser ab. Die kommunalen Vollzugskrafte seien gehalten, wenn vor einem Einsatz Tatsachen
vorliegen, die darauf hindeuten, dass es zu einer Eigengefahrdung kommen kann, die Polizei
hinzuziehen. Schlagstock, Handfesseln, Reizstoffsprihgerate und Diensthunde gewahrleis-
teten in der Regel einen ausreichenden Schutz der Beamtinnen und Beamten.'%® Angesichts
der unterschiedlichen Aufgabenbereiche musse sich der kommunale Vollzugsdienst auch
nach aufden hin klar von der Vollzugspolizei abgrenzen. Mallhahmen wie der Einsatz von
Schusswaffen oder Taser, die mit einem erheblichen Grundrechtseingriff verbunden sein
konnten, sollten der entsprechend ausgebildeten Polizei vorbehalten bleiben. Kommunale
Vollzugsbedienstete hatten nur eine zehnwaochige Ausbildung zu absolvieren, wahrend sich
die Ausbildung zur Polizeibeamtin oder zum Polizeibeamten Uber einen Zeitraum von drei
Jahren erstrecke, in dem sie intensiv auf Gefahrenlagen und den Umgang mit kritischen Si-
tuationen vorbereitet werden. Hierzu gehdre auch, dass nur die Polizei Uber Einsatzmittel
verfugt, die wie Schusswaffen oder Taser mit einem erheblichen Grundrechtseingriff verbun-
den sein kdonnen. Gegen den Einsatz des Tasers durch kommunale Vollzugsbedienstete
sprachen nicht zuletzt rechtliche Griinde, insbesondere der Funktionsvorbehalt des Art. 33
Abs. 4 Grundgesetz (GG).

Das ist insoweit nachvollziehbar, als das Mitfihren und Verwenden eines solchen Mit-
tels wie Taser unbedingt voraussetzt, dass der kommunale Vollzugsbeamte allgemein und
speziell fur die Anwendung des Gerats intensiv ausbildet ist und immer wieder nachgeschult
wird, wovon bisher bei den meisten Ordnungsbehdrden keine Rede sein kann. Es fragt sich
allerdings, ob es nicht die Fursorgepflicht des Staates erfordert, diese Ausristung den kom-
munalen Vollzugsbeamten zur Verfugung zu stellen. Denn im Verteidigungsfall sind kommu-
nale Vollzugsbeamte gefahrdeter als Polizeibeamte. Geht beispielsweise eine mental ge-
storte Person in Verletzungs- oder Tétungsabsicht mit einem Langmesser auf einen Polizei-
beamten zu, hat dieser immerhin noch seine Schusswaffe, um sich zu verteidigen. Der kom-
munale Vollzugsbeamte hat keinen Ausrustungsgegenstand, der ihn in dieser Lage schutzen
wurde, auch der Schlagstock ist dafur unzureichend. Obwohl man ihn gelegentlich ahnlich
gefahrlichen Situationen aussetzt wie Polizeibeamte, in denen Storer unberechenbar reagie-
ren, hat er keine Mdglichkeit fur einen spontanen Schutz. Die Landesregierung verweist da-
rauf, dass solche Situationen selten vorkommen. Bei Gefahren fur Leib und Leben ist aller-
dings der Hinweis auf geringe Fallzahlen wenig tUberzeugend. Die Fursorgepflicht des Staa-
tes erfordert es darum, unter ganz engen Voraussetzungen und nach einer intensiven Aus-
bildung, Distanzelektroimpulsgerate als ultima ratio der Selbstverwaltung zuzulassen.

4.5.4 Privat beschaffte Ausristung des kommunalen Vollzugsbeamten

Der kommunale Vollzugsbeamte kann sich grundsatzlich Hilfsmittel bedienen, die er sich pri-
vat beschafft hat. Das gilt aber nur fir die Hilfsmittel, die nicht einem Angriff dienen, z. B.
UbergroRe Taschenlampen zum Einschlagen von Fenstern, Schrillalarmgerate zum

198 \/gl. LT-Drs. 17 / 6054 vom 25.4.2018.
199 Ministerium des Innern und flir Sport Schreiben vom 12.12.2018; LT-Drs. 17 / 8037.
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Alarmieren, Pfefferspray gegen Tierangriffe usw. Es ist dagegen unzulassig, dass sich der
kommunale Vollzugsbeamte wahrend des Einsatzes privater Hilfsmittel der koérperlichen Ge-
walt bedient, um damit gegebenenfalls auch anzugreifen. Wenn die Hilfsmittel der korperli-
chen Gewalt im Einzelfall nicht ausreichen, muss polizeiliche Vollzugshilfe im Sinne des § 111
POG angefordert werden.

4.6 Erscheinungsbild

Sowohl aus Grunden der Akzeptanz als auch aus solchen der Transparenz hoheitlichen Han-
delns muss ein Blrger wissen, ob hoheitliche Befugnisse bestehen, denen er Folge leisten
muss. Jeder Polizeibeamte, Feuerwehrmann, Bedienstete des THW und jeder Notarzt ist un-
zweifelhaft an der Kleidung und am Aussehen des Einsatzfahrzeugs erkennbar. Darum ist es
in Rheinland-Pfalz erstaunlich, dass weder die kommunalen Vollzugsbeamten selbst an Klei-
dung und Bezeichnung noch ihre Fahrzeuge an deren aul3eren Gestaltung erkennbar sind.
Denn dafiir gibt es keine Regelungen, so dass die Fragen der Gestaltung in das Belieben der
Ordnungsbehdrde gestellt sind. So ahnelt die Kleidung des kommunalen Vollzugsdienstes
manchmal der der Feuerwehr, manchmal der der Polizei, mal ist sie grin oder aber auch
vollig individuell. Viele kommunale Vollzugsbeamte verrichten ihren Dienst sogar in ihrer zi-
vilen Privatkleidung. Angesichts vieler anderer Einrichtungen, die uniformierte Bedienstete
beschaftigen, wie Security-Unternehmen, Kontrolleure in 6ffentlichen Verkehrsmitteln, Post-
zustellern usw. ist das fir den Blrger sehr verwirrend.

Daran will die Landesregierung auch nicht ritteln.2 Sie hat dabei insoweit recht, als
ein einheitliches Erscheinungsbild rechtlich nicht unmittelbar zwingend geboten ist. Was das
Land aber dabei verkennt, ist, dass zum Rechtsstaatsprinzip auch gehort, dass der Burger
erkennen kann, dass er Uberhaupt mit einer staatlichen Behorde zu tun hat und mit welcher.
Zwar legitimieren sich kommunale Vollzugsbeamte durch ihre Dienstausweise. Aber in Situ-
ationen, in denen Eile geboten ist, ist dazu nicht immer Zeit. Dann hat der Burger kaum eine
Madglichkeit, kommunale Vollzugsbeamte als solche zu erkennen, wenn diese ihren Dienst in
unbekannten Uniformen oder gar in Privatkleidung versehen und mit Fahrzeugen unterwegs
sind, die nicht als Fahrzeuge eines Hoheitstragers erkannt werden konnen. Dementspre-
chend wird der Burger manchmal anders reagieren, als er es tate, wenn er den hoheitlichen
Charakter erkannt hatte. Geht z. B. ein kommunaler Vollzugsbeamter dazwischen, wenn sich
zwei Personen schlagen oder Uberholt ein im dringenden Einsatz befindliches Dienstfahrzeug
des kommunalen Vollzugsdienstes Uber eine an sich gesperrte Spur oder Uber ein privates
Grundstuck, kann das Verhalten eines betroffenen Burgers und seine Vorwerfbarkeit grund-
legend unterschiedlich sein, je nachdem ob der kommunale Vollzugsbeamte als solcher er-
kennbar ist oder nicht. § 4 Abs. 1 KomVollzBV ist darum zu weit formuliert, wonach die kom-
munalen Vollzugsbeamten mit Dienstkleidung ausgestattet werden kénnen und dass als ein-
zige Anforderung daran bestimmt ist, dass diese Kleidung nicht mit der der Polizei verwech-
selbar sein darf. Es ist vielmehr rechtlich geboten, dass der kommunale Vollzugsbeamte eine
Kleidung tragt, die ihn als solchen erkennbar macht. Der Blrger ist gewohnt, dass Ordnungs-
krafte zumindest innerhalb eines Bundeslandes eine einheitliche Uniform tragen.

200 | T-Drs. 17 / 253 v. 24. 6. 2016 zu den Fragen 4 und 5; LT-Drs 17 / 9220 vom 15. 05. 2019 zu Fragen 5, 6
und 14.
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Verwirrend ist auch, dass auf der Kleidung und auf den Fahrzeugen der kommunalen
Vollzugsbeamten verschiedene Bezeichnungen wie ,Ordnungsamt®, ,Ordnungsbehoérde”
oder ,Vollzugsdienst®, vielfach aber auch gar nichts dergleichen geschrieben steht. Der Buir-
ger kann noch nicht einmal erkennen, dass es sich hierbei um ein und dieselbe Ordnungs-
einrichtung handelt. Der kommunale Vollzugsdienst ist eben nicht einmal das Gleiche wie die
allgemeine Ordnungsbehorde, auch wenn er einer ihrer Bestandteile ist. Insbesondere unter-
scheidet er sich davon durch die Moglichkeit unmittelbaren Zwang anzuwenden. Dem Burger
gegenuber muss darum signalisiert werden, dass er es nicht einem Sachbearbeiter der Ord-
nungsbehdrde zu tun hat, der zwar Verfigungen erlassen, sie aber nicht selbst durchsetzen
darf. Darum kommt nur der gesetzliche Begriff ,kommunale Vollzugsbeamte® oder ,kommu-
naler Vollzugsdienst® in Betracht. In diesen Punkten bestiinde Nachbesserungsbedarf bei
den Vorgaben im KomVollzBV.

5 Aufgaben, Zustandigkeiten und Befugnisse des kommunalen Vollzugsdienstes
5.1 Aufgaben des kommunalen Vollzugsdienstes
5.1.1 Aufgaben im o6ffentlich-rechtlichen Interesse

Unterschiedliche Auffassungen gibt es zuweilen, was genau der Tatigkeitsbereich des kom-
munalen Vollzugsdienstes umfasst. Diese Diskussion wird dadurch unibersichtlich, dass viel-
fach durcheinandergeworfen wird, was Aufgabe der Einrichtungen des Ordnungsrechts sind
und was ihre Zustandigkeiten. Bei der Zuordnung von hoheitlichen Kompetenzen der Ord-
nungskrafte sind aber Aufgaben, Zustandigkeiten und Befugnisse zu unterscheiden.??' Jede
Behorde erfillt Aufgaben. Das ist das hoheitliche Ziel, das eine Behdrde gewahrleisten soll.
Aufgabenzuweisungen umschreiben den Handlungsraum verschiedener staatlicher Instituti-
onen, hier der Polizei- und der Ordnungsbehdrden, in dem sie hoheitlich tatig werden durfen,
sollen oder miissen.?%2 Aufgaben kdnnen (anders als Zustandigkeiten) grundsétzlich auch
durchaus von mehreren Stellen wahrgenommen werden, indem sie sich die einzelnen Berei-
che diese Aufgabe aufteilen. Aufgabe der allgemeinen Ordnungsbehdrden und damit des
kommunalen Vollzugsdienstes ist die Abwehr von Gefahren fur die 6ffentliche Sicherheit oder
Ordnung. Diese Aufgaben nehmen aber neben den allgemeinen Ordnungsbehdrden auch
die Polizei und die Sonderordnungsbehdrden wahr.2%3

Zu beachten ist allerdings, dass das nach § 1 Abs. 1 S. 1 POG grundsatzlich nur fir
Gefahren gilt, an deren Abwehr ein éffentliches Interesse besteht. Offentliches Interesse be-
steht bei Lebenssachverhalten, die sich nach 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften richten. Da-
bei ist es zuerst einmal unerheblich, dass mdglicherweise auch private Interessen betroffen
sind, solange o6ffentliche in beachtlichem Umfang vorhanden sind (z. B. § 47 Abs. 7 LBauO,
§ 4 LImSchG, § 12 StV0).?%* Ein Fahrzeug zu beseitigen, weil es vor einer privaten Grund-
sticksausfahrt steht, ist dann im offentlichen Interesse, wenn es z. B. nicht i. S. d. §§ 16
ff. StVZO zugelassen ist und daher gegen § 41 LStrG versto3t oder ein Rettungssystem ge-
fahrdet, indem z. B. ein Arzt oder ein Mitglied der Feuerwehr, jeweils in Rufbereitschaft, im

201 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 4 Rn 47 f.; Riihle Rn B 1.
202 Graulich in Lisken / Denninger Rn 298; Kingreen / Poscher § 3 Rn 11 ff.
203 Gotz / Geis § 17 Rn 1.

204 Thiel § 4 Rn. 28 ff.; Kingreen / Poscher § 3 Rn 42.
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Falle eines Einsatzrufes nicht mehr rechtzeitig den Einsatzort erreichen konnten. Nicht rein
privatrechtlich sind auch Gefahren im sog. semi-6ffentlichen Raum, wie Einkaufszentren, Kul-
turforen, Bahnhofe, Flughafen oder Messegeléanden.2%®

Straftaten und Ordnungswidrigkeiten sind grundsatzlich eine Gefahr fur die 6ffentliche
Sicherheit, da ein Allgemeininteresse besteht, dass sie nicht begangen werden. Das gilt un-
eingeschrankt fur alle Straftaten, deren Verfolgung keines privaten Antrags bedarf, wenn also
z. B. ein Fahrzeug, das auf einem Privatparkplatz steht, vom Berechtigten des Parkplatzes
erkennbar in Notigungsabsicht i. S. d. § 240 StGB zugestellt wird.2% Gleiches gilt fiir Ord-
nungswidrigkeiten, fur deren Verfolgung nach dem OWiG nie ein Antrag Voraussetzung ist.
Genauer hinsehen muss man aber dort, wo im Grundsatz privates Verhalten strafbewehrt ist
(z. B. den §§ 123, 185, § 263 oder 303 StGB).?%” Denn es fehlt am o6ffentlichen Interesse,
wenn es sich um Antragsdelikte handelt, bei denen der Strafgesetzgeber das Verfolgen einer
Tat alleine in das Belieben des Verletzten stellen wollte.2°2 Wenn die Strafverfolgung daran
kein Interesse hat, kann die Straftat alleine auch kein 6ffentliches Interesse an hoheitlichen
Malnahmen begrinden, und zwar unabhangig davon, ob der Verletzte und Alleinantragbe-
rechtigte Uberhaupt einen Antrag stellt. Das gilt aber nicht bei den Delikten, bei denen neben
dem Verletzten auch die Staatsanwaltschaft einen Antrag stellen kann,?%°® und auch hier wie-
der unabhangig davon, ob diese einen Antrag stellt oder nicht. Denn alleine die Regelung,
dass Uber die Strafverfolgung auch eine Behérde entscheidet, macht die Angelegenheit zu
einer offentlichen.

Einem Einschreiten der kommunalen Vollzugsbeamten kann bei Straftaten nicht immer
entgegengehalten werden, dass es nach § 1 Abs. 1 S. 3 POG alleine eine Aufgabe der Poli-
zei sei, Straftaten zu verhindern. Denn das gilt nur, wenn die Straftat im Vordergrund steht.
Wird jedoch z. B. ein Fahrzeug blockiert, so steht das Beenden dieses Zustandes zugunsten
des privaten Rechts im Vordergrund, wahrend die Fortsetzung der bereits vollendeten und
strafwlrdigen Notigung i. S. d. § 240 StGB sekundar ist. Wirde man annehmen, immer wenn
etwas aulRerdem noch strafbar ist, handele es sich nur um eine Aufgabe der Polizei i. S. d.
§ 1 Abs. 1 S. 3 POG, wurde das nicht nur die grundsatzliche Aufgabenzuweisung an die all-
gemeinen Ordnungsbehdrden wieder erheblich einschranken. Es wirde auch vor Ort fir Un-
sicherheit sorgen, weil im Einsatzfall Straftaten sowohl aus der Erkenntnis des Sachverhalts
als auch aus rechtlicher Sicht fur kommunale Vollzugsbeamte oft nicht sofort als solche er-
kannt werden kdnnen.

Werden im Gefahrenabwehrrecht Straftaten verhindert, spielt die Frage keine Rolle,
ob der Tater schuldhaft handelt oder auch nur schuldfahig ist. Denn fur die schadensorien-
tierte Gefahrenabwehr ist nur der objektive Tatbestand maRgeblich, wahrend die im

205 Kingreen / Poscher § 3 Rn 44.

206 \/G Trier 2.8.1999 - 1 K 1375/ 98.TR.

207 Kingreen / Poscher § 3 Rn 42; Gusy Rn 92; Schenke Rn 55; Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 4
Rn 58; Schoch Jura 2013, 468.

208 Sog. absolute Antragsdelikte, z. B. § 123 Abs. 2, § 194 Abs. 1, § 247, § 248b Abs. 3 oder § 289 Abs. 3
StGB.

209 Sog. relative Antragsdelikte, z. B. § 183 Abs. 2, § 205, § 230, § 248a oder § 303c StGB.
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suhneorientierten Strafrecht mal3gebliche individuelle Verfolgbarkeit oder Schuld im Gefah-
renabwehrrecht unerheblich sind.2™0

5.1.2 Aufgaben im privaten Interesse Dritter
5.1.2.1 Grundsatzlicher Schutz durch die Zivilgerichte

Ist ein Offentliches Interesse an der Gefahrenabwehr nicht feststellbar, handelt es sich also
um rein private Interessen, kann es sich nur noch nach § 1 Abs. 3 POG um eine Aufgabe der
Ordnungskrafte handeln. Solche Falle gibt es insbesondere beim Freihalten von Ausfahrten,
bei Identitatsfeststellung oder bei Ruhestorung. Diese Regelung des § 1 Abs. 3 POG wurde
in RLP erst 1981 in das damalige PVG eingefiigt.?'" Danach fallt der Schutz privater Rechte
dann in den Aufgabenbereich der Polizei oder der allgemeinen Ordnungsbehoérden, wenn
derjenige, der personlich oder hinsichtlich seiner Sachen oder Tiere gefahrdet ist, nicht nur
nicht rechtzeitig ein Gericht anrufen kann, sondern auch keine andere zumutbare Mdglichkeit
hat, sein privates Recht zu schiitzen. Anders als in anderen Bundeslandern?'? ist zum Tétig-
werden zugunsten privater Rechte in Rheinland-Pfalz nicht zwingend ein Antrag des Berech-
tigten notwendig, wenn er auch regelmafig zumindest konkludent vorliegen durfte.

Das Verhaltnis der offentlichen Interessen zu den privaten Rechten wird unterschied-
lich gesehen. Manche verstehen die privaten Rechte als grundsatzlichen Bestandteil der in
§ 1 Abs. 1 S. 1 POG zugewiesenen Aufgaben, die durch § 1 Abs. 3 POG nur eingeschrankt
wirden.?'3 Das aber steht mehrfach im Widerspruch zum klaren Gesetzeswortlaut des POG.
Zum einen erwahnt § 1 Abs. 1 S. 1 POG ausdruicklich nur die éffentliche Sicherheit und Ord-
nung. Die Rechte eines Privaten sind aber schon rein sprachlich keine Angelegenheit der
Allgemeinheit. Zum anderen ware das ausdruckliche Einbeziehen der privaten Rechte in § 10
Abs. 1, § 22 Nr. 2 POG und § 29 Abs. 2 Nr. 2 POG Uberflussig, wenn diese schon uber § 1
Abs. 1 POG einbezogen waren. Wenn diese Rechte aber nicht unter § 1 Abs. 1 S. 1 POG
fallen, wird diese Vorschrift durch § 1 Abs. 3 POG fur private Rechte nicht eingeschrankt,
sondern erganzt.?' Ohne § 1 Abs. 3 POG gabe es nach dem POG also keinen Schutz priva-
ter Rechte.

Der Schutz privater Rechte obliegt grundsatzlich der ordentlichen Gerichtsbarkeit, § 13
GVG. Das ergibt sich aus dem Prinzip der Gewaltenteilung (Art. 20 Abs. 2 S. 2, Abs. 3
GG).2"® Zudem soll nicht das Prozess- und sonstige Kostenrisiko des Einzelnen ber die Ge-
fahrenabwehr auf die Allgemeinheit abgewalzt werden kénnen. Auch fehlen dem handelnden
kommunalen Vollzugsbeamten regelmalflig die zivilrechtlichen Fachkenntnisse, und er ist
auch aus Zeitgrinden oft nicht in der Lage, den Sachverhalt gesichert aufzuklaren. Anderer-
seits folgt aus Art. 8 AEMR?'6, Art. 19 Abs. 4 und Art. 20 Abs. 3 GG, dass ein effektiver

210 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 4 Rn 58.

2118 1 Abs. 2 PVG 1981 (GVBI. S. 180 ff.).

2127.B. § 2 Abs. 2 bw. PolG.

213 S0 z. B. GOtz / Geis § 4 Rn 18 f.; Roos / Lenz § 1 Rn 29.

214 So z. B. Knemeyer Rn 135; Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 4 Rn 57; Ruder-Poltl § 3 Rn 79;
Ruhle Rn B 20; wohl auch Gusy Rn 90 ff.

215 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 4 Rn 57.

216 Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte, A / RES /217, UN-Doc. 217 / A-(lll), v. 10.12.1948, die aller-
dings unverbindlich ist.
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Rechtsschutz, wenn tatsachlich irgend maoglich, garantiert sein muss.?'” Darum bestimmt § 1
Abs. 3 POG im Umkehrschluss (,nur®), dass der Schutz privater Rechte nur ausnahmsweise
eine Aufgabe der staatlichen Ordnungskrafte ist.2'8

5.1.2.2 Voraussetzungen beim Tatigwerden zugunsten privater Rechte

Es muss es sich zunachst um private Rechte handeln. Das private Recht regelt die rechtli-
chen Beziehungen von einzelnen naturlichen oder juristischen Personen untereinander.
Grundsatzlich haben eben auch nur die jeweils daran Beteiligten ein Interesse an der Wah-
rung dieser Rechte, ohne dass ein unmittelbares Interesse der Allgemeinheit an der Angele-
genheit vorliegt.2'® Zu ihnen gehoéren vor allem alle privaten Forderungs-, Eigentums- oder
Besitzrechte sowie das Vermogen als solches. Dabei spielt es keine Rolle, ob der Rechtsin-
haber selbst Privater oder ob er Hoheitstrager ist.?2° Kommunale Vollzugsbeamte missen
aber beachten, dass MaRnahmen haufig nur scheinbar im alleinigen privaten Interesse liegen
und tatsachlich gleichzeitig auch o6ffentliche Interessen berlhren. Richten sich Rechte zwar
nach privatrechtlichen Normen (z. B. das Hausrecht, das aus den §§ 858 ff. 903, 1004 BGB
abgeleitet wird??"), unterliegen sie aber auch haufig Normen des o6ffentlichen Rechts (z. B.
§ 123 oder § 303 StGB) und sind dann insoweit von &ffentlichem Interesse.??? Richtigerweise
muss man also nicht fragen ob, sondern inwieweit eine Malinahme im privaten Interesse liegt.
Denn wenn eine MalRnahme gleichzeitig im Interesse der Allgemeinheit und im Privatinte-
resse liegt, missen beide Aspekte flr sich getrennt gesehen werden.

Umgekehrt scheinen manche Falle 6ffentlich-rechtliche Normen zu bertihren, was aber
bei ndherem Hinsehen gar nicht der Fall ist. Zwar versto3t z. B. gegen die §§ 2, 3 und 4
LImSchG, wer nachts die Nachbarschaft beschallt. Danach sind nach 22°° Uhr Betatigungen
verboten, die vermeidbare schadliche Umwelteinwirkungen verursachen, die nach Art, Aus-
mal} oder Dauer geeignet sind, Gefahren, erhebliche Nachteile oder erhebliche Belastigun-
gen fur die Allgemeinheit oder die Nachbarschaft herbeizufuhren. Die Frage ist aber, was
,Nachbarschaft ist. Dieser Begriff ist weder legaldefiniert??® noch ansonsten eindeutig. Er soll
den Kreis derjenigen Personen abgrenzen, denen Uber den objektiven Schutz der Allgemein-
heit hinaus auch das subjektive Recht eingeraumt werden soll, diesen Schutz gegebenenfalls
verwaltungsgerichtlich durchzusetzen. Dazu reicht ein besonderes Verhaltnis eines Betroffe-
nen zu einer Stérquelle im Sinne einer engen raumlichen und zeitlichen Beziehung zu ihr
aus.??* Auch muss nicht jeder Nachbar tatsachlich gefahrdet oder zumindest erheblich belas-
tigt sein, die Emission muss nur zumindest dazu geeignet sein, das in der Umgebung zu
bewirken. Eine Ruhestérung ist darum fur das LImSchG bereits dann relevant, wenn eine
Lage geschaffen wird, in der fur Personen Gefahren oder erhebliche Belastigungen entstehen

217 BVerfG 23.03.2016 - 1 BVvR 184 / 13, NJW 2016, 2559; 16.6.2015 - 2 BvR 2718 / 10, 2 BvR 2808 / 11, 2
BvR 1849/ 11, NJW 2015, 2787;11.6.2010 - 2 BvR 1046 / 08, NJW 2010, 2864; 10.05.2007 - 2 BvR 304 / 07,
NVwZ 2007, 946.

218 \Wohl allgemeiner Grundsatz, vgl. Kingreen / Poscher § 3 Rn 41 ff.; Wirtenberger / Heckmann / Tanneber-
ger § 4 Rn 57 ff.

219 Dazu Schoch Jura 2013, 468 ff.

220 Thiel § 4 Rn 30; Kingreen / Poscher § 3 Rn 42.

21 BGH v. 9. Marz 2012 -V ZR 115/ 11, Tz. 8, NJW 2012, 1725.

222 Thiel § 4 Rn 31.

223 § 2 Landesnachbarrechtsgesetz (GVBI. 1970, 198) hilft hierbei nicht weiter.

224 BVerwG v. 24.10.1967 - | C 64 / 65, NJW 1967, 2325; v. 18.5.1982 - 7 C 42.80, NVwZ 1983, 32.
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konnten, selbst dann, wenn sich keiner beeintrachtig fuhlt. Das Gesetz hat also offensichtlich
das Bewahren einer Ruhelage als Ziel.

Es betrifft aber nicht automatisch die nachbarliche Ruhelage, wenn die Gerausche
Uberhaupt nur eine Person oder Wohnpartei wahrnehmen kann, z. B. bei Doppelhaushalften
oder innerhalb eines Mietshauses. Dann handelt es bei diesen Personen zwar privatrechtlich
um Nachbarn, aber offentlich-rechtlich noch nicht um ,Nachbarschaft‘. Ein Eingreifen der
staatlichen Ordnungskrafte kommt daher allenfalls unter den (entsprechend heranzuziehen-
den) Voraussetzungen des § 1 Abs. 3 POG in Betracht. Dabei wird man abzuwagen haben,
inwieweit die aktuell einmalige Storung so erheblich ist, dass dem Betroffenen nicht zuzumu-
ten ist, sie fir das eine Mal auszuhalten und fur kiinftige Male den Zivilrechtsweg zu beschrei-
ten.

Sowohl ein 6ffentliches (§ 12 Abs. 3 Nr. 3 StVO) als auch ein privates Interesse (§ 903
BGB) besteht z. B. beim Freihalten einer privaten Ausfahrt. In derartigen Fallen verdrangt
nicht etwa das eine das andere. Beides steht vielmehr nebeneinander. Da kommunale Voll-
zugsbeamte nach § 1 Abs. 1 S. 1 POG primar das offentliche Interesse zu schutzen haben,
mussen sie zunachst vollig losgeldst von einem eventuellen privaten Interesse prufen, ob das
offentliche Interesse bereits ein Beseitigen des Fahrzeugs rechtfertigt. Nur wenn z. B. das
Zuparken eine Situation begriindet, bei der auch ohne Betroffenheit privater Interessen das
Auto entfernt wirde, kommt eine solche Malinahme als 6ffentliche Aufgabe nach § 1 Abs. 1
S. 1 POG in Betracht, z. B. weil der Gehweg blockiert ist. Erst wenn dafir die 6ffentlichen
Gesichtspunkte nicht ausreichen, stellt sich die Frage, ob die Voraussetzungen des § 1
Abs. 3 POG vorliegen.

Dazu darf gerichtlicher Schutz nicht rechtzeitig zu erlangen sein. Die bloRe Eilbedurf-
tigkeit alleine ist noch kein Grund, der die Angelegenheit zu einer Aufgabe der kommunalen
Vollzugsbeamten machen wurde. Auch im Zivilrecht kdnnen Gerichte vielfach zeitnah reagie-
ren. Im Rahmen des Zivilrechtsschutzes gibt es nach den §§ 935 ff. ZPO die Mdglichkeit
einstweiliger Verfigungen, wenn jemand verhindern will, dass durch eine Veranderung des
bestehenden Zustandes die Verwirklichung des Rechts einer Partei vereitelt oder wesentlich
erschwert werden konnte. Dreht z. B. der Vermieter dem Mieter im klirrend kalten Januar
wegen Streitigkeiten Uber die Nebenkostenabrechnung die Heizung ab, kann das Amtsge-
richt nach § 940 ZP0O?%% binnen Stunden einstweilig regeln, dass diese erst einmal wieder
angestellt wird. Dabei kann es im Hinblick auf die Gewaltenteilung nur darauf ankommen, ob
rein tatsachlich, insbesondere zeitlich, das Amtsgericht eine rechtzeitige einstweilige Verfu-
gung erlassen kann, nicht darauf, ob es das aus Rechtsgrunden wirklich tut, denn das gehort
zur Entscheidungshoheit der Legislative und darf durch die Exekutive nicht unterlaufen wer-
den.

Gerichtliche Hilfe durfte allerdings insbesondere nachts und an Wochenend- oder Fei-
ertagen kaum erreichbar sein; selbst zu anderen Zeiten kann das Heranziehen eines Richters
zu viel Zeit kosten. Insbesondere ist rechtzeitige gerichtliche Hilfe fur den Betroffenen dann
nicht zu erreichen, wenn ihm nicht Name oder Anschrift eines Schadigers bekannt ist, denn
diese Angaben sind nach § 253 Abs. 1 Nr. 1 ZPO fur Antrage beim Gericht zwingend erfor-
derlich. Ein kommunaler Vollzugsbeamter hatte die Moglichkeit, nach den § 10 Abs. 1 S. 1.

225 § 940a ZPO ermoglicht die Raumung mittels einsteiliger Verfligung bei verbotener Eigenmacht.
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V. m. § 1 Abs. 3 POG die Identitat des Schadigers festzustellen und diese Daten dem Ge-
schadigten auszuhandigen. Diese Datenweitergabe ist nach § 34 Abs. 5 Nr. 1 POG rechtma-
Rig, da ein rechtliches Interesse an der Kenntnis der zu Ubermittelnden Daten und kein Grund
zu der Annahme besteht, dass schutzwirdige Interessen des Schadigers Uberwiegen.

SchlieBlich muss ohne ordnungsbehdrdliche Hilfe die Verwirklichung des Rechts ver-
eitelt oder wesentlich erschwert werden. Das Eingreifen der Ordnungskrafte muss also prak-
tisch der einzige erfolgversprechende Weg sein, das private Recht nicht ganz oder teilweise
zu verlieren.??8 Das liegt nicht vor, wenn sich der Betroffene selbst helfen kann, z. B. durch
zivilrechtliche Moglichkeiten wie Notwehr bzw., -hilfe, Notstand, § 228 BGB oder Selbsthilfe,
§§ 229 f. 859 BGB. Diese Normen berechtigen den Betroffenen, sich eine entwendete Sache
zurtckzuholen, einen ihn angreifenden Hund zu téten oder Fahrzeuge von seiner Ausfahrt
zu entfernen. Selbst wenn dazu die tatsachlichen Voraussetzungen nicht vorliegen, stellt sich
im Einzelfall die Frage, ob im Rahmen der VerhaltnismaRigkeit dem Betroffenen nicht zuzu-
muten ist, eine geringfugige Beeintrachtigung hinzunehmen, z. B. eine kurzfristige Ruhesto-
rung kurz nach 22 Uhr oder ein kurzfristiges Zuparken seiner Ausfahrt.

Zum Schutz privater relativer Rechte durften nahezu ausschlieBlich das Feststellen
von Personalien in Betracht kommen. Es handelt sich ja dabei um Forderungsrechte, die man
nur gegen bestimmte Personen, nicht aber wie bei den absoluten Rechten gegenuber jeder-
mann hat. Schadensersatzansprichen, Zustellen einer Stellflache auf Privatgrund oder Ru-
hestérungen unter zwei Nachbarn usw. sind regelmaRig nicht so eilig, dass sie nicht den
Gerichten Uberlassen werden konnten. Der Vermieter einer Wohnung hat darum keinen An-
spruch gegen die allgemeinen Ordnungsbehdrden, wenn der Mieter dieser Wohnung, trotz
wirksamer Kundigung die Wohnung nicht verlasst und damit sein durch Art. 14 GG geschutz-
tes Eigentum rechtswidrig beeintrachtigt. Zur Aufgabe der Ordnungsbehodrden und Polizei
gehdrt nicht, das reine Geschaftsrisiko bei privatrechtlichen Geschaften zu schutzen. Das
Gesetz sieht fur diesen Fall die RGumungsklage vor den Zivilgerichten vor.

5.1.2.3 Besondere Ermachtigungsgrundlage und Eingriffsumfang

Vielfach wird Ubersehen, dass § 1 Abs. 3 POG nur eine Aufgabenzuweisung, aber ebenso
wenig wie § 1 Abs. 1 POG eine Ermachtigungsgrundlage ist. Denn auch beim Eingriff im 6f-
fentlichen Interesse gentgt als Grundlage nicht die bloRe Aufgabenzuweisung nach § 1
Abs. 1 S. 1 POG, sondern es bedarf zusatzlich einer Ermachtigungsgrundlage, die den
Schutz der éffentlichen Sicherheit und Ordnung zulasst (z. B. § 9 Abs. 1 S. 1 POG). Ebenso
wenig kdnnen ordnungsbehdrdliche Mallnahmen, die mit Eingriffen in die Rechte der Burger
verbunden sind, auf die Aufgabenzuweisungsnorm des § 1 Abs. 3 POG gestutzt werden. Da-
rum bedarf es nach dem Vorbehalt des Gesetzes einer Befugnisnorm.??” Der Schutz privater
Rechte setzt darum neben der Zuweisung der Aufgabe au3erdem noch voraus, dass die je-
weilige Ermachtigungsgrundlage auch private Rechte schutzt. Ermachtigungsgrundlagen, die
ausdricklich auch fur den Schutz privater Rechte gelten, findet man in § 10 Abs. 1 und § 29
Abs. 2 Nr. 2 POG (,oder zum Schutz privater Rechte®) oder in § 22 Nr. 2 POG (,um den Ei-
gentiimer oder den rechtméBigen Inhaber der tatséchlichen Gewalt vor Verlust oder

226 Thiel § 4 Rn 34.
227 | T-Drs. 17 / 9220 vom 15.5.2019 zu Frage 1; Wurtenberger / Heckmann / Tanneberger § 4 Rn 60.
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Beschéadigung einer Sache zu schiitzen*).??8 Weiterhin lassen einige Vorschriften die Schutz-
guter offen, womit automatisch die Schutzguter aus § 1 POG gelten und damit insbesondere
auch der Schutz privater Rechte nach § 1 Abs. 3 POG. Das gilt z. B. fur § 9a Abs. 1 oder § 12
Abs. 1 S.1Nr. 1, S. 2, (,fir die Erfiillung einer bestimmten ordnungsbehérdlichen oder poli-
zeilichen Aufgabe®), § 13 Abs. 1 oder — soweit die privaten Rechte nicht schon durch § 22
Nr. 2 POG abgedeckt sind — § 22 Nr. 1 POG (allgemein ,.zur Abwehr einer Gefahr*). Gleiches
gilt bei Spezialgesetzen, wenn private Rechte dort ausdricklich zum Schutzgut gehoren (z.
B. § 2 LImSchG schutzt vor ,Gefahren, erhebliche Nachteile oder erhebliche Beldstigungen
fur ... die Nachbarschaft®).

Der Umfang der Eingriffsmdglichkeiten ist beim Schutz privater Rechte auch enger als
beim Schutz im 6ffentlichen Interesse. Wie bei allen sekundaren Befugnissen ist nur das zu
veranlassen, was unbedingt notwendig ist, bis die originar zustandige Stelle tatig werden
kann??° und was gegebenenfalls den Betroffenen in die Lage versetzt, effektiv Hilfe durch die
Gerichte zu beantragen.?3? Alles andere steht nach dem Grundsatz der Gewaltenteilung nur
den Gerichten zu. Die Ordnungsbehdrden mit inren kommunalen Vollzugsbeamten sind da-
rum nicht dazu befugt, einen privaten Rechtsstreit zu entscheiden, wenn das nicht unum-
ganglich ist. Die Befugnis der Exekutive in privatrechtlichen Angelegenheiten beschrankt sich
also im Grundsatz auf die blof3e Sicherung der privaten Rechtsverfolgung. Folglich kommen
als MaRnahmen zum Schutz privater Rechte vor allem vorlaufige (z. B. voribergehendes
Sicherstellen) oder begleitende Malnahmen (z. B. Feststellung der Personalien) in Be-
tracht.23" Nur wenn es zum Schutz des privaten Rechtes unvermeidbar und aufRerdem noch
verhaltnismalig ist, kommen auch MalRnahmen in Betracht, die faktisch endgultig wirken (z.
B. Unterbinden einer nachtlichen Ruhestérung).

5.2 Zustandigkeit

Wenn, wie bei der Abwehr von Gefahren fur die offentliche Sicherheit und Ordnung, mehrere
Behorden eine Aufgabe erflllen, bendtigt man eine weitere Regelung, welche dieser Behor-
den woflr zustandig ist. Die Aufgabenzuweisung sagt dann nichts dariber aus, welche kon-
krete Behorde welchen Teil der Aufgabe erflillt (Zustandigkeit).232 Wer innerhalb der tbertra-
genen Aufgabe einen bestimmten Aspekt wahrnimmt, ist eine Frage der Zustandigkeit. Unter
Zustandigkeit versteht man die Zuordnung der Ausfiihrung der Aufgabe an eine Behorde.?33
Wahrend Aufgaben von mehreren Stellen wahrgenommen werden kdnnen, kann originar zu-
standig immer nur eine Behdrde sein, weil es sonst in der Praxis zu Kompetenzkollisionen
fuhren kann. Daher kénnen allgemeinen Ordnungsbehorden dort nicht zustandig sein, wo die
Gefahrenabwehr der Polizei oder den Sonderordnungsbehdrden ausdricklich und alleine zu-
gewiesen ist.

228 F(ir die Polizei auch noch in § 14 Abs. 1 Nr. 4.

229 \/gl. OVG Koblenz 29.9.1987 - 7 A 34 / 87, NJW 1988, 929; Gusy Rn 96; Riihle Polizei-heute 2002, 31 f.
230 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 4 Rn 59.

231 Roos / Lenz § 1 Rn 30.

232 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 4 Rn 48.

233 Kingreen / Poscher § 6 Rn 1.

55



Problematik des kommunalen Vollzugsdiensts in Rheinland-Pfalz DietrichRiihle

Die Polizei ist zustandig, wenn eine Vorschrift das ausdrucklich bestimmt. Sie ist originar
sachlich zustandig in den gesetzlich benannten Fallen innerhalb und auRerhalb des POG.
Dazu gehoren?34

= die vorbeugende Bekampfung von Straftaten (§ 1 Abs. 1 S. 3 POG), was damit korrespon-
diert, dass deren Verfolgung nach § 163 StPO ebenfalls zu ihren Aufgaben gehért,

= die Abwehr von Gefahren durch den Straldenverkehr (§ 1 Abs. 5§ POG) durch Zeichen, Wei-
sungen, Bedienung von Lichtzeichenanlagen und allgemeine Verkehrskontrollen durchzufuh-
ren, soweit sie weder den Strallenverkehrsbehorden i. S. d. §§ 44 f. StVO oder den ortlichen
oder den Kreisordnungsbehdrden Ubertragen wurde, insbesondere nach den §§ 7 f. StVRZu-
stV,

= die Abwehr von Gewalt in engen sozialen Beziehungen (§ 1 Abs. 6 POG),?> womit vor
allem (wenn auch nicht nur) jede Form partnerschaftlicher, familidrer und familienahnlicher
Beziehungen gemeint ist und

= die praventive Gewinnabschopfung nach Straf- oder Ordnungswidrigkeitsverfahren,
§ 1 Abs. 7 POG, um offensichtlich deliktischer Gewinne fur den noch unbekannten Berech-
tigten zu verwahren oder die Sache zumindest dem "kriminellen Kreislauf" zu entziehen.

Keine originare, sondern nur sekundare Zustandigkeiten sind die Vollzugshilfe (§ 1 Abs. 4,
§ 111 POG) und die Eilfalltatigkeit fir andere Behdrden (§ 1 Abs. 8 POG). ,Andere Behérde*
kann nach dem klaren Wortlaut dieser beiden Vorschriften jede beliebige Behdrde sein, also
nicht nur allgemeine Ordnungsbehoérden, sondern auch Sonderordnungsbehdrden, und, so-
weit es um den Selbstschutz geht, sogar alle sonstigen Behorden. Letzteres kann z. B. der
Fall sein, wenn Behordeneingange blockiert oder Behdrdenhandlungen (z. B. Pfandungen)
behindert werden. Diese Befugnis, fur andere Behorden tatig zu werden, besteht nach § 100
Abs. 1 POG im gesamten Land Rheinland-Pfalz. Wer ansonsten innerhalb der Polizei fur das
Wahrnehmen der Aufgabe sachlich und ortlich zustandig ist, richtet sich nach den §§ 96
ff. POG und Verordnungen wie z. B. die PolPrV oder die StVRZustV.

Auch die Sonderordnungsbehdrden sind ausschlie3lich dann zustandig, wenn es das
Gesetz oder dessen Verordnung ausdricklich regelt, z. B. in § 1 LBauO, § 1 LWG, § 1
NatSchG, § 2 KrWG, § 1 GewRZustV, § 1 GastVO usw. Sie kénnen aber nach offentlich-
rechtlichen Vorschriften flr eine andere Behdrde nur in den seltenen Fallen tatig werden, die
das Gesetz zulasst (z. B. § 98 Abs. 3 S. 2 LWG). Allerdings gelten bei Gefahr im Verzug alle
Behdrden flr ortlich zustandig, die zwar sachlich, aber ansonsten nicht ortlich zustandig wa-
ren, wenn in ihrem Bezirk ,der Anlass fiir die Amtshandlung hervortritt‘, § 3 Abs. 4 VWV{G /
§ 1 Abs. 1 LVWVIG.

Die allgemeinen Ordnungsbehdrden sind ebenfalls sachlich zustandig, wenn das aus-
dricklich so geregelt ist. Solche Regelungen finden sich allerdings fast nur auferhalb des

234 Wahrend z. B. § 2 bbg. PolG oder § 1 Abs. 2 (nds.) NPOG Uber die Eilfallregelung hinaus gar keine andere
polizeiliche Aufgabe festschreiben.

235 Definition des Rheinland-pfalzisches Interventionsprojekt gegen Gewalt in engen sozialen Beziehungen
(RIGG): ,Mit Gewalt in engen sozialen Beziehungen ist hier die individuelle Gewalt von Mdnnern gegen Frauen
gemeint, die in engen persénlichen Beziehungen miteinander stehen oder standen. Der Begriff ,Gewalt in
engen sozialen Beziehungen*umfasst alle Formen der physischen, sexualisierten, psychischen, sozio-6kono-
mischen und emotionalen Gewalt.
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POG, z. B. § 1 AGBMeldG, § 1 AGPassGPAuswG, § 12 LHundG, § 1 AufenthGZustV oder
§ 7 StVRZustV, im POG erst seit 2021 in § 26. Die Frage ist aber, wer in den Fallen zustandig
ist, in denen kein Gesetz die Zustandigkeit zur Gefahrenabwehr zuweist. Wahrend alle ande-
ren Bundeslander mit Trennungssystem das ausdricklich in ihren Gesetzen geregelt ha-
ben,238 ist in Rheinland-Pfalz nach der Umstellung vom Einheits- zum Trennungssystem eine
solche Reglung unterblieben. Sie ergibt sich aber aus der Logik des POG.

Es kann, wie oben gezeigt, ja nur entweder die allgemeine Ordnungsbehdrde oder die
Polizei zustandig sein. Lage die alleinige Zustandigkeit bei der Polizei, ergabe sich daraus
das sinnwidrige Ergebnis, dass die allgemeinen Ordnungsbehdérden bis 2021 in keinem ein-
zigen Fall und seit 2021 nur fur Veranstaltungen zustandig waren. Das widersprache nicht
nur den Grundsatzen der ,Entpolizeilichung®, sondern wirde die allgemeinen Ordnungsbe-
horden und deren kommunale Vollzugsdienst so gut wie uberflissig machen. Das System
des POG ist nur dann sinnvoll, wenn man davon ausgeht, dass — wie in allen anderen Lan-
dern mit Trennungssystem auch — die allgemeinen Ordnungsbehdrden alle Zustandigkeiten
zur Gefahrenabwehr haben, die nicht ausdrtcklich anderweitig zugewiesen sind. Allgemeine
Ordnungsbehdrden sind darum auch fir alle nicht naher benannten Falle der Gefahrenab-
wehr zustandig, z. B. bei Obdachloseneinweisungen, Umsetzen von Fahrzeugen, Kontrollie-
ren von Hundeanleinpflichten usw.?%” Die Frage, wer dann im Rahmen zugewiesener Aufga-
ben innerhalb der allgemeinen Ordnungsbehérden zustandig ist, richtet sich sachlich nach
den §§ 103 ff. POG (mit der OBZustV) oder einer Regelung im Spezialgesetz, die ortliche
nach § 106 POG. Auch das Abgrenzen der Zustandigkeiten des kommunalen Vollzugsdiens-
tes zu anderen Vollzugskraften, wie z. B. zu denen der Hilfspolizei i. S. d. § 110 POG, dem
Justizvollzugsdienst i. S. d. § 107 LJVollzG?*® oder den Vollstreckungsbeamten i. S. d. § 4
Abs. 3 LVWVG ist dann nicht mehr problematisch.

Die allgemeinen Ordnungsbehdrden haben eine Uber § 3 Abs. 4 VWVIG / § 1 Abs. 1
LVwVfG hinausgehende Eilfallzustandigkeit, die aber nicht mit der der Polizei nach § 1 Abs. 8
POG vergleichbar ist. Erscheint bei Gefahr im Verzug ein rechtzeitiges Eingreifen der sach-
lich zustandigen allgemeinen Ordnungsbehorde nicht gewahrleistet, so kann nach § 105
Abs. 2 S. 1 POG jede allgemeine Ordnungsbehérde die Befugnis der sachlich zustandigen
allgemeinen Ordnungsbehdrde vorlaufig ausiben. Das gilt fir eine ortliche Ordnungsbehdrde
sowohl gegenulber anderen ortlichen Ordnungsbehdrden als auch gegenlber der Kreisord-
nungsbehdrde. Wird allerdings umgekehrt die Kreisordnungsbehdrde flr eine ortliche allge-
meine Ordnungsbehdrde tatig, Ubt die Kreisordnungsbehérde als Aufsichtsbehérde (§ 107
Abs. 1 POG) die Aufgabe einer ortlichen Ordnungsbehdrden des Landkreises nach § 108
Abs. 2 POG selbst aus. Diese Eilfallzustandigkeit bezieht sich also weder auf originare Zu-
standigkeiten der Polizei noch auf solche der Sonderordnungsbehdrden. Aber auch gegen-
Uber den allgemeinen Ordnungsbehdrden ist die Zustandigkeit raumlich deutlich einge-
schrankt. Nach § 106 Abs. 2 S. 1 POG ist eine Eilfallmalinahme nur in einem angrenzenden
Dienstbezirk erlaubt, beschrankt sich also auf das Uberschreiten der eigenen Bezirksgren-
zen. FUr Nachbarbezirke, mit denen man keine gemeinsame Grenze hat, gilt die

236 So Art. 10 bay. LStVG, § 2 bbg. PolG, § 2 Abs. 1 bin. ASOG, § 2 S. 2 (hess.) HSOG, § 3 Abs. 1 hmb. SOG,
§ 1 Abs. 1 mv. SOG, § 1 Abs. 2 (nds.) NPOG, § 1 Abs. 1 nrw. OBG, § 2 Abs. 2 s-anh. SOG, § 3 Abs. 1 thiir.
OBG, § 165 Abs. 1 schl-h. LVwG, § 2 Abs. 1 thiir. OBG.

237 Gotz / Geis § 17 Rn 2.

238 | andesjustizvollzugsgesetz (GVBI. 2013, 79).
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Eilzustandigkeit also nicht. Da § 106 Abs. 2 S. 1 POG aber nur von allgemeinen Ordnungs-
behdrden spricht, zu denen eine gemeinsame Grenze bestehen muss, waren im Eilfall auch
Malnahmen einer ortlichen Ordnungsbehdrde zugunsten einer Kreisordnungsbehdrde in de-
ren gesamten Kreisgebiet mdglich, zugunsten einer oértlichen Ordnungsbehoérde aber nur in
deren Stadt- oder Gemeindegebiet.

Originare (primare) Zustandigkeit und die Zustandigkeit im Eilfall (sekundare) konnen
inhaltlich nicht gleichgesetzt werden. Gemeinsam haben sie zwar, dass sie immer als Mal}-
nahme der Stelle gelten, die tatsachlich gehandelt hat. Eventuell entstandene Gebulhren oder
Erstattungsanspriche gegen Adressaten (z. B. aus § 6 POG oder § 63 Abs. 1 LVWVG) blei-
ben weiterhin solche der ausfuhrenden Behdrde. Kosten, die der ausfuhrenden Behdrde
durch die Malktnahme entstanden sind, hat sie selbst zu tragen bzw. vom Verantwortlichen
einzufordern.?3® Aber diese sekundare Zustandigkeit ist der origindren nicht gleichwertig.
Denn es darf inhaltlich nicht mehr geregelt werden, als bis zum nachstmaoglichen Tatigwerden
der originar zustandigen Behorde unbedingt geregelt werden muss.?*? Das gilt zum einen
zeitlich. Sobald die originar zustandige Behorde die Angelegenheit wieder selbst regeln kann,
entfallt ohne Weiteres die Eilfallzustandigkeit. Der Vorgang ist dann an die originar zustandige
Behorde abzugeben, die an sich zustandige Behorde ist im Rahmen des §§ 1 Abs. 8 S. 2,
100 Abs. 2S. 3,105 Abs. 2S. 1,106 Abs. 2 S. 2 POG zu unterrichten, soweit die Mitteilungen
nicht offensichtlich unbedeutend sind. Die originar zustandige Behoérde ist ab nun wieder al-
leine zustandig, darum kann sie die getroffenen MalRlnhahmen auch aufheben oder andern.
Zum anderen gilt das auch sachlich, indem nicht mehr geregelt werden darf, als unbedingt
geregelt werden muss, bis die originar zustandige Ordnungsbehodrde wieder einsatzfahig ist.

5.3 Befugnisse

Befugnisse sind die Eingriffsgrundlagen und Einsatzmittel, die den Ordnungskraften zur Ge-
fahrenabwehr zur Verfligung stehen.?*! Sie ergeben sich weder aus der Zuweisung der Auf-
gaben noch aus der der Zustandigkeiten, sondern bedurfen eigener Ermachtigungsgrundla-
gen. Die allgemeinen Ordnungsbehdérden leiten ihre Befugnisse insbesondere aus den §§ 9
ff. POG,>*? §§ 61 ff. LVWVG und aus einer Reihe von Spezialgesetzen ab, z. B. aus § 1 AG-
BMeldG, § 1 AGPassGPAuswG, § 12 LHundG, § 1 AufenthGZustV oder § 7 StVRZustV. Sie
haben die Befugnisse nicht, die das POG alleine der Polizei einrdumt, z. B. §§ 11, § 11a,
§ 12a, § 13 Abs. 3 und 4, §§ 14 ff. § 31 oder §§ 33 ff. POG.

Die zulassigen Einsatzmittel ergeben sich fur die kommunalen Vollzugsbeamten aus
§ 5 Abs. 1 KomVollzBV. Grundsatzlich durfen diese Mittel nicht zum Anwenden unmittelbaren
Zwangs verwendet werden. Der Schlagstock ist davon ausgenommen, aber nur, wenn dem
kommunalen Vollzugsbeamten dessen Anwendung ausdricklich Gbertragen wurde.?*3 Das
ergibt sich aus der besonderen Erwahnung in § 109 Abs. 2 S. 2 POG.

239 VG Mainz v. 19.11.2009 - 1 K 354 / 09.MZ.

240 \/gl. OVG Koblenz v. 29.9.1987 - 7 A 34 / 87, NJW 1988, 929; Gusy Rn 96; Dietrich Riihle in Polizei-heute
2002, 31 f.

241 Graulich in Lisken / Denninger Rn 235; Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 4 Rn 48.

242 Dazu unten IV.

243 Geron in de Clerck / Schmidt § 109 Rn 19.
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5.4 Anspruch auf Einschreiten der kommunalen Vollzugsbeamten

Verlangt ein Anspruchsteller ein Einschreiten der Ordnungskrafte, stellt sich die Frage, inwie-
weit der kommunale Vollzugsbeamte dem nachkommen muss. Das setzt zunachst voraus,
dass der kommunale Vollzugsbeamte im gewlinschten Sinne Uberhaupt einschreiten kann
und darf. Ist ihm z. B. ein Hinausfahren zu der Ruhestérung nicht moglich, weil er noch an
einem anderen Einsatzort gebunden ist oder uUber kein Fahrzeug verfugt, kann kein dahin
gehender Anspruch gegen ihn bestehen. Gleiches gilt bei rechtlicher Unmdglichkeit, wenn er
z. B. zum Beenden der Ruhestorung nachts Wohnungen i. S. d. Art. 13 GG betreten musste,
was in Rheinland-Pfalz als nicht erlaubt gilt.?** Fehlt es an der tatsachlichen oder rechtlichen
Moglichkeit, dem Begehren nachzukommen, kann in dieser Hinsicht kein Anspruch eines
Blrgers bestehen. Aber auch wenn beides vorliegt, fuhrt das alleine nicht dazu, dass der
kommunale Vollzugsbeamte dem Begehren nachkommen muss. Denn das deutsche Recht
kennt keinen allgemeinen Gesetzesvollziehungsanspruch und damit in diesen Fallen nicht
einmal einen Anspruch auf eine ermessensfehlerfreie Entscheidung.

Das ist anders, wenn der Antragsteller glaubhaft macht, dass die Voraussetzungen fur
ein Tatigwerden der Ordnungskrafte nach § 1 Abs. 3 POG vorliegen, dass also gerichtlicher
Schutz nicht rechtzeitig zu erlangen ist und ohne ordnungsbehordliche oder polizeiliche Hilfe
die Verwirklichung eines subjektiven Rechts vereitelt oder wesentlich erschwert werden
wirde.?*> Dazu gehort, dass der Antragsteller dartut, dass er in subjektiven Rechten beein-
trachtigt ist, also dass ihn die Sache Uberhaupt persénlich betrifft. Da es sich fast immer um
Eilfalle handeln durfte, wird man die Anforderungen an das Glaubhaftmachen nicht allzu hoch
setzen durfen. Nur dann, wenn diese personliche Betroffenheit des Antragstellers zumindest
glaubhaft ist, hat dieser einen Anspruch auf eine Entscheidung des kommunalen Vollzugs-
beamten. Da dieser aber nahezu alle MalRnahmen im Ermessen trifft, das nur er bzw. seine
Ordnungsbehérde auszufillen hat, kann sich dieser Anspruch nicht ohne Weiteres auf eine
bestimmte Entscheidung beziehen. Aber der Antragsteller kann zumindest vom kommunalen
Vollzugsbeamten verlangen, dass er ohne einen Ermessensfehler diese Entscheidung trifft.
Fuhrt allerdings diese ermessensfehlerfreie Entscheidung weitergehend dazu, dass nur ein
einziges rechtmalliges Verhalten des kommunalen Vollzugsbeamten Ubrigbleibt, reduziert
sich dessen Ermessensspielraum auf Null. Das fuhrt im Ergebnis dazu, dass sich der An-
spruch auf ermessensfehlerfreie Entscheidung auf einen Anspruch auf das begehrte Handeln
verdichtet.?46

lll Vergleich mit dem kommunalen Vollzug anderer Bundeslander
1 Das Ordnungsrecht der Lander

Bei 15 weiteren Bundeslandern mit ebenso viel unterschiedlichen Ordnungssystemen, liegt
die Moglichkeit nahe, dass man von dort die Gestaltung eines kommunalen Vollzugsdienstes
ganz oder teilweise Ubernehmen kénnte. Die Gestaltung des Vollzugs im Ordnungsrecht ist
nach Art. 30 GG Sache der Lander. Trotz des Musterentwurfs eines einheitlichen

244 S, dazu unten VI 3.4.
245 Habermehl Rn 95 ff.
246 Habermehl Rn 96; Kingreen / Poscher § 3 Rn 51 ff.; Knemeyer Rn 131 ff.
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Polizeigesetzes von 1977 (MEPoIG) unterscheiden sich jedoch die Strukturen des Vollzugs
einfacher gelagerter Gefahrenabwehr erheblich. Das liegt auch daran, dass der MEPoIG vor-
nehmlich die Polizei i. e. S. und das materielle Ordnungsrecht, insbesondere den Umgang
mit personenbezogenen Daten, aber kaum den kommunalen Vollzug im Blick hatte.

Noch immer gibt es bundesweit sowohl das Einheits- als auch das Trennungssystem.
Manche Lander haben, davon vollig unabhangig, fur Polizei und zivile Ordnungsbehorde ein
einheitliches Gesetz, andere fur beides zwei. Anders aber als man zunachst vermuten
konnte, ist weder die Frage, Trennungs- oder Einheitssystem, noch die Frage, ob es ein Ord-
nungsgesetz oder zwei gibt, das wichtigste Kriterium, das das Ordnungssystem charakteri-
siert. Sachsen z. B. hat trotz Einheitssystem zwei allgemeine Ordnungsgesetze, Rheinland-
Pfalz und Berlin trotz Trennungssystem nur eines. Einige Bundeslander haben die Tendenz,
die Stellung des kommunalen Vollzugsdienstes zu starken und eine der Polizei vergleichbare
Ordnungskraft zu schaffen, zum Teil mit der Option des Schusswaffengebrauchs. Aber ge-
rade bei diesen Landern haben die Ordnungsbehdrden keine Allein- oder Auffangzustandig-
keit, sondern beschranken deren Zustandigkeit auf einen festgelegten Katalog. Andere Lan-
der raumen dem kommunalen Vollzug eine eher untergeordnete Rolle ein oder verzichten
auf ihn sogar ganz. Gerade das Verhaltnis zur Polizei ist alles andere als einheitlich; in man-
chen Landern hat der kommunale Vollzug eine sehr starke Stellung gegentiber der Polizei,
in anderen Bundeslandern eine eher geringe. Einige Bundeslander verfligen sogar uber ei-
nen Vollzugsdienst mit freiwilligen Burgern.

2 Kommunaler Vollzugsdienst
2.1 Lander mit einem starken kommunalen Vollzugsdienst
2.1.1 Stadtpolizei in Hessen

Hessen geht im Vollzug des Ordnungsrecht einen eigenen Weg. Nach § 2 (hess.) HSOG?4/
sind nicht zugewiesenen Aufgaben der Gefahrenabwehr Sache der allgemeinen Ordnungs-
behdrden. Das sind nach den §§ 82, 85 HSOG die Landkreise und Gemeinden. Daneben gibt
es noch die Sonderordnungsbehodrden (§ 90 HSOG) und die Polizei (§ 91 HSOG). Die Auf-
gaben der Gefahrenabwehr (s. a. § 1 HSOG-DV0?*) sind primar durch Ordnungsbeamte der
Landkreise und Gemeinden zu erfiillen (Nr. 2 VVHSOG).?*° Die Bezeichnung des ordnungs-
behdrdlichen Aullendiensts war ursprunglich ,Ordnungspolizei“, was besonders in Frankfurt
am Main und Darmstadt zu Protesten fuhrte, da der Begriff im Nationalsozialismus fur eine
Organisationsform der Polizei verwendet worden war. Daraufhin wurde der Begriff Ordnungs-
amt verwendet.?%0 Inzwischen setzt sich mehr und mehr der Begriff ,Stadtpolizei“ durch. Die-
ser Begriff ist verwirrend. Denn es handelt sich hier nicht um die klassische Polizei, sondern
um kommunale Bedienstete. Andererseits sind sie auch keine kommunalen Vollzugsbeamten
im rheinland-pfalzischen Verstandnis. Vielmehr handelt es sich nach § 99 HSOG um Hilfspo-
lizeibeamte. Mit anderen Worten, das, was man in anderen Bundeslandern von einem

247 Hessisches Gesetz (iber die &ffentliche Sicherheit und Ordnung in der Fassung vom 14.1.2005 (GVBI. |
S. 14).

248 VVerordnung zur Durchfiihrung des Hessischen Gesetzes (iber die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung und
des Hessischen Freiwilligen-Polizeidienst-Gesetzes v. 20.12.2020 (hess. GVBI. S. 926).

249 Verwaltungsvorschrift zur Ausfiihrung des Hessischen Gesetzes Uber die 6ffentliche Sicherheit und Ord-
nung v. 10.11.2015 (hess. StAnz Nr. 49 v. 30.11.2015 S. 1226).

2%0 Tuchscherer S. 21 f.
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kommunalen Vollzugsdienst (wie immer man ihn bezeichnet) ausfuhren Iasst, erfullen in Hes-
sen kommunale Hilfspolizisten, die wiederum in Rheinland-Pfalz nur ganz untergeordnete
Funktionen ausuben.

Das hat erhebliche praktische Konsequenzen. Da die Angehdrigen der Stadtpolizei
nach § 99 Abs. 2 S. 1 HSOG die Stellung von Polizeivollzugsbeamten haben, sind deren An-
ordnungen nach § § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO sofort vollziehbar. Dartuber hinaus kann ihnen
sogar der Schusswaffengebrauch eingeraumt werden. Im Ergebnis bestehen fur die klassi-
schen Ordnungsaufgaben einer Stadt so gut wie keine Unterschiede zwischen Polizei und
Stadtpolizei. Da § 2 S. 2 HSOG den Ordnungsamtern sogar die grundsatzliche Zustandigkeit
der Gefahrenabwehr zuerkennt, hat letztlich die Stadtpolizei in der allgemeinen Gefahrenab-
wehr eine gréflkere Bedeutung als die Polizei.

2.1.2 Kommunaler Ordnungsdienst in Baden-Wirttemberg

Der sud-westliche Teil des heutigen Bundeslandes Baden-Wurttemberg, Baden und Wart-
temberg-Hohenzollern, bildete nach dem Krieg die stdliche franzdsische Besatzungszone.
Wie im Bereich des heutigen Rheinland-Pfalz und des Saarlandes belielRen es auch hier die
Besatzer fur die Ordnungsverwaltung beim preuflischen Einheitssystem, das keine formale
Trennung zwischen Polizei und Ordnungsbehdrden kennt. Daher gibt es in Baden-Wurttem-
berg auch heute noch kein Ordnungsbehdrdengesetz, sondern nur das Polizeigesetz (bw.
PolG).25" § 104 bw. PolG unterscheidet zwischen Polizeibehdrden und Polizeivollzugsdienst.
Polizeibehdrden sind dabei die zivilen Einrichtungen der verwaltenden Polizei, was in Rhein-
land-Pfalz den allgemeinen Ordnungsbehoérden entspricht, §§ 106 f. bw. PolG. Die klassische
Polizei ist dort der Polizeivollzugsdienst, §§ 115 ff. bw. PolG. Die verwaltenden Polizeibehor-
den haben auch hier die Auffangzustandigkeiten § 105 Abs. 1 bw. PolG. Ortspolizeibehdrden
sind nach § 107 Abs. 4 bw. PolG die Gemeindeverwaltungen.

Nach § 125 Abs. 1 bw. PolG kdénnen (mussen also nicht) die Ortspolizeibehdrden ei-
nen kommunalen Ordnungsdienst (KOD) bilden, um mit gemeindlichen Vollzugsbediensteten
bestimmte, auf den Gemeindebereich beschrankte polizeiliche Aufgaben wahrzunehmen.
Anders als in Rheinland-Pfalz gilt das aber nicht fir die Landkreise. Es besteht keine Auf-
fangzustandigkeit des kommunalen Ordnungsdienstes, sondern seine Aufgaben sind ab-
schlieBend in dem umfassenden Katalog aufgelistet, der sich in § 31 bw. DVO PolG findet.?52
Damit wird dem Bedurfnis der Gemeinden Rechnung getragen, ortliche Vollzugsaufgaben mit
eigenen Vollzugskraften wahrzunehmen, denen sich die Landespolizei wegen vordringlicher
Aufgaben nicht oder nicht mit der gewlinschten Intensitat widmen kann.?%3 Anders aber als in
Rheinland-Pfalz wird sowohl der Polizei (§ 31 Abs. 3 bw. DVO PolG) als auch der Alilgemein-
heit (§ 32 bw. DVO PolG) der Umfang der Ubertragenen Vollzugsaufgaben (eigentlich werden
Zusténdigkeiten Ubertragen) mitgeteilt. Diese 6ffentliche Bekanntmachung tber das Ubertra-
gen polizeilicher Vollzugsaufgaben ist eine sinnvolle Regelung, um Transparenz in die jewei-
ligen Befugnisse des kommunalen Ordnungsdienstes zu bringen und wurde sich auch fur
Rheinland-Pfalz empfehlen.

251 Polizeigesetz (bw. GBI. 2020, 735), gliltig ab 17.1.2021.

252 \ferordnung des Innenministeriums zur Durchfiihrung des Polizeigesetzes v. 16. 9. 1994 (bw. GBI. S. 567).
253 Siehe Stellungnahme des bw. Ministeriums fiir Inneres, Digitalisierung und Migration v. 26.4.2018, Nr. 3-
1101.2 /276, LT-Drs. 16 / 3802
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Die Vollzugsbediensteten sind je nach Kommune mit oder ohne Handschellen, Reiz-
stoffsprihgerate und Teleskopschlagstocken (EKA) ausgestattet. Da der kommunale Ord-
nungsdienst den Polizeibeamten gleichgestellt ist, gilt nach § 55 Abs. 1 Nr. 3 WaffG fur ihn
das Waffengesetz grundsatzlich nicht, weswegen sogar Schusswaffen zulassig waren. Mit
solchen ist aber nur der gemeindliche Vollzugsdienst der Stadt Stuttgart ausgeriistet.?*

2.1.3 Gemeindliche Vollzugsbedienstete in Sachsen

Baden-Wurttemberg war nach der Wiedervereinigung das westdeutsche Partnerland des
neuen Bundeslandes Sachsen. Das spiirt man heute noch an der Ahnlichkeit beider Ord-
nungssysteme. Sachsen ist das einzige neue Bundesland, das fur das Einheitssystem votiert
hat. Beide Lander gehen von einem einheitlichen Polizeibegriff aus, nur trennt Sachsen neu-
erdings die anwendbaren Gesetze. Seit 2020 gibt es hier zum einen fiir die (zivilen) allgemei-
nen Polizeibehdrden das sachs. Polizeibehdérdengesetz (sdchs. PBG)?%® und zum anderen
das séachs. Polizeivollzugsdienstgesetz (sdchs. PVDG)?%6. Inhaltlich andert sich aber dadurch
gegenuber dem Vorbild Baden-Wirttemberg nicht viel. Die Auffangzustandigkeit liegt bei den
allgemeinen Polizeibehorden, soweit es nicht um das Verhindern von Straftaten geht, § 2
Abs. 3 PVDG.

Auch hier gibt es Vollzugsbedienstete ausschliel3lich auf der Ebene der Gemeinden;
§9 Abs.1S.1i.V.m. §§1 Abs. 1 Nr. 4 sachs. PBG. Auch hier ist das Einrichten eines
solchen Dienstes freiwillig und es kbnnen ihm nur bestimmte Aufgaben Ubertragen werden,
die sich aus § 1 GemPolVO ergeben.?%” Die gemeindlichen Vollzugsbediensteten haben nach
§ 9 Abs. 1 sachs. PBG bei der Erfullung ihrer polizeibehérdlichen Aufgaben die Stellung von
Polizeibediensteten im Sinne des sachs. PVDG; ihre Anordnungen sind demnach (anders als
in Rheinland-Pfalz) gemal § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO sofort vollziehbar. Die Ausrustung
richtet sich danach, welche Befugnisse dem Polizeivollzugsdienst Ubertragen wird. Obwohl
den Bediensteten die Stellung eines Polizeibeamten Ubertragen wird, steht ihnen als Waffe
nur der Schlagstock zur Verfugung, § 9 Abs. 2 Nr. 3, 2. Hs., sachs. PBG.

2.1.4 Vollzugsbeamte in Bayern

Die Ordnungsbehdérden Bayerns kennen gegentber Rheinland-Pfalz ein organisatorisch ab-
weichendes System, obwohl sich die Tatigkeit inhaltlich weitestgehend Uberschneidet. In
Bayern haben die Gemeinden, Landratsdmter, Regierungen und das Staatsministerium des
Innern, fur Sport und Integration als Sicherheitsbehérden die Aufgabe, die 6ffentliche Sicher-
heit und Ordnung durch Abwehr von Gefahren und durch Unterbinden und Beseitigen von
Stérungen aufrechtzuerhalten, Art. 6 bay. LStVG. 2°8 Diese Sicherheitsbehdrden haben aber
anders als in Rheinland-Pfalz keine Auffangzustandigkeit, Art. 7 bay. LStVG, sondern ihre
Tatigkeit ist enumerativ auf die Falle der Art. 12 bis 41 bay. LStVG beschrankt. In diesem

254 Bw. LT-Drs 16 / 3802 v. 28. 3. 2018, S. 2.

255 Sachs. Polizeibehordengesetz vom 11.5.2019 (sachs. GVBI. S. 389).

2% Sachs. Polizeivollzugsdienstgesetz vom 11.5.2019 (sachs. GVBI. S. 358).

257 Verordnung des Séchsischen Staatsministeriums des Innern tiber die Wahrnehmung polizeilicher Vollzugs-
aufgaben durch gemeindliche Vollzugsbedienstete v. 19.9.1991 (séchs. GVBI. S. 355), gedndert 23.8.2001
(séchs. GVBI. S. 577).

258 Bay. Gesetz Uber das Landesstrafrecht und das Verordnungsrecht auf dem Gebiet der 6ffentlichen Sicher-
heit und Ordnung v. 13.12.1982 (BayRS Il S. 241).
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Rahmen gehen ihre Anordnungen allerdings denen der Polizei (nach dem bay. PAG?%°) vor;
sie kdnnen innerhalb der Zustandigkeit der Sicherheitsbehérden nicht von der Polizei aufge-
hoben werden, die Sicherheitsbehérden kénnen sogar die Polizei zu MaRhahmen anweisen,
Art. 10 bay. LStVG. Die Vollzugsbeamten der Sicherheitsbehérden werden im Gesetz nicht
erwahnt, dennoch treffen eigene Bedienstete unmittelbare MaRnahmen flr die Sicherheits-
behdérden.?0 MalRnahmen der Sicherheitsbehorden sind nicht i. S. d. § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2
VwGO sofort vollziehbar.26'

2.1.5 Verstarkung des kommunalen Vollzugsdienstes als Vorbild?

Fur Rheinland-Pfalz sind die abweichenden Regelungen dieser Lander Uber den kommuna-
len Vollzugsdienst nicht als Vorbild geeignet. Der kommunale Vollzugsdienst ist geschaffen
worden, um auf der Ebene der niederschwelligen Gefahrenabwehr eine gut ausgebildete
Ordnungseinrichtung zu haben, die in diesem Bereich der Polizei den Riicken freihalt. Dazu
bedarf es keiner hochgeristeten, gegebenenfalls sogar mit Waffen ausgestatteter Ordnungs-
einrichtung. Dadurch verschwimmt die Grenze zur Polizei. Und flir eine zweite polizeiahnliche
Einrichtung gibt es keine Notwendigkeit. Umgekehrt ist es nicht sinnvoll, die Zustandigkeit der
Ordnungsbehodrden abschlieRend zu regeln. Dadurch wirden neu auftretende abzuwehrende
Gefahren automatisch in den Zustandigkeitsbereich der Polizei fallen, die man gerade von
Aufgaben der geringeren Gefahrenabwehr freihalten will. Wenn auch die Praxis der rhein-
land-pfalzischen Polizei rechtswidrig ist, MaRnahmen der kommunalen Vollzugsbeamten im
Zustandigkeitsbereich der allgemeinen Ordnungsbehdérden aufzuheben oder zu andern, ist
es umgekehrt nicht sinnvoll, dass, wie in Bayern, der kommunale geringer ausgebildete Voll-
zugsdienst der intensiver geschulten Polizei Weisungen erteilen darf.

2.2 Lander mit einem eher schwachen kommunalen Vollzugsdienst
2.2.1 Vollzugsbeamte in Schleswig-Holstein

Schleswig-Holstein regelt Ordnungsrecht als einen Unterfall des allgemeinen Verwaltungs-
rechts, was aber keinen praktischen Unterschied zu den Regelungen anderer Lander bewirkt.
Die Gefahrenabwehr obliegt hier den Ordnungsbehoérden und der Polizei, §§ 163, 164 Abs. 1
schl-h. LVWG.?2 Im Grundsatz sind die ortlichen Ordnungsbehdorden vor der Polizei zustan-
dig, §§ 165, 164 Abs. 1 Nr. 3 schl-h. LVwG. Die Vollzugsbeamten der Verwaltungsbehdrden
sind berechtigt, unmittelbaren Zwang auszulben (§ 252 Abs. 1 Nr. 2, §§ 231, 235 Abs. 1
Nr. 3 schl-h. LVwG). Dazu kénnen sie auch mit den Hilfsmitteln der kérperlichen Gewalt aus-
gerustet werden (§ 251 Abs. 3 schl-h. LVwWG), insbesondere also mit Fesseln oder Reizmit-
teln. Waffen sind jedoch generell nicht zugelassen, das gilt insbesondere auch fur den
Schlagstock.

259 Gesetz Uber die Aufgaben und Befugnisse der Bayerischen Staatlichen Polizei v. 14.9.1990 (bay. GVBI.
S. 397); S. a. Gesetz uUber die Organisation der Bayerischen Polizei v. 10.8.1976 (bayRS Il S. 263).
260 Nr, 7.5.2 Vollzug des Landesstraf- und Verordnungsgesetzes (VollzBekLStVG) Bekanntmachung des Bay-
erischen Staatsministeriums des Innern vom 8.8. 1986, Az. IC2-2105-1/ 16 (bay. MABI. S. 361).
261 Nr. 7.2 bay. VollzBekLStVG.
262 Allgemeines Verwaltungsgesetz flr das Land Schleswig-Holstein v. 2.6.1992 (schl-h. GVOBI. 1992 243,
534).
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2.2.2 Kommunaler Ordnungsdienst im Saarland

Der kommunale Ordnungsdienst im Saarland ist eine eher beobachtende Einrichtung, die
zwar auch Weisungen erteilen, diese aber nicht gewaltsam umsetzen darf. Auch im saarlan-
dischen Polizeigesetz (saarl. PolG)?®® kennt man die Unterscheidung in Polizeiverwaltungs-
behdrden (§§ 75 Abs. 1 saarl. PolG), Sonderpolizeibehdrden (§§ 75 Abs. 2 saarl. PolG) und
Vollzugspolizei (§§ 82 ff. saarl. PolG). Da auch hier das Einheitsprinzip gilt, sind die Polizei-
verwaltungsbehérden dort das Aquivalent zu den allgemeinen Ordnungsbehérden in Rhein-
land-Pfalz. Fur die Gefahrenabwehr sind im Zweifel diese Polizeiverwaltungsbehdrden sach-
lich zustandig, § 80 Abs. 1 saarl. PolG, und zwar die unteren Polizeiverwaltungsbehorden,
soweit durch Rechtsvorschriften nichts anderes bestimmt ist, §§ 80 Abs. 2 saarl. PolG. Poli-
zeiverwaltungsbehdrden der unteren Ebene sind die ,Blrgermeister” als Ortspolizeibehor-
den. Die Polizeiverwaltungsbehoérden flihren nach § 79 Abs. 1 S. 1 saarl. PolG die im Rah-
men ihrer Aufgaben notwendigen MalRnahmen mit eigenen Bediensteten durch, dem kom-
munalen Ordnungsdienst. Diesen Bediensteten stehen alle Befugnisse zu, die das saarl.
PolG den Polizeiverwaltungsbehorden zuweist. Bemerkenswert ist aber die Tatsache, dass
ihnen der Gebrauch von Hilfsmitteln der kérperlichen Gewalt und von Waffen nicht gestattet
ist. Darum fuhren Ordnungsbeamte im Saarland weitergehend als in Schleswig-Holstein nicht
nur keine Schlagstocke, sondern auch keine Fesseln oder Pfefferspray mit. Wenn Widerstand
geleistet wird oder Tatsachen vorliegen, die Widerstand erwarten lassen, gewahrt die Voll-
zugspolizei Schutz, § 79 Abs. 2 saarl. PolG

2.2.3 Vollzugsbeamte in Sachsen-Anhalt

Nach § 1 s-anh. SOG?%* haben grundséatzlich die Sicherheitsbehdrden und die Polizei die
gemeinsame Aufgabe der Gefahrenabwehr. Die grundsatzliche Zustandigkeit fur die Gefah-
renabwehr zwischen beiden liegt bei den allgemeinen Sicherheitsbehdrden (§ 2 Abs. 2 s-anh.
SOG). Diese sind die Gemeinden, die Landkreise und das Landesverwaltungsamt (§ 84 s-
anh. SOG). Beachtenswert ist, dass ausdrucklich geregelt ist, dass diese Sicherheitsbehor-
den sicherzustellen haben, dass die Aufgaben der Gefahrenabwehr auch auf3erhalb der
Dienstzeit wahrgenommen werden kdonnen (§ 87 s-anh. SOG).

Fir konkret aufgelistete Aufgaben haben die Sicherheitsbehérden Vollzugsbeamte zu
bestellen (§ 1 s.-anh. VollzBeaV0).2%5 Verwaltungsvollzugsbeamte haben bei der Wahrneh-
mung ihrer Aufgaben die allgemeinen Befugnisse der Sicherheitsbehdrden und der Polizei
(§ 13 s-anh. SOG). Dabei sind sie berechtigt, Zwangsmittel (§§ 53 bis 64 s-anh. SOG) anzu-
wenden. Die Anwendung von Waffen ist ausgeschlossen (§ 4 S. 3 s-anh. VollzBeaVO, § 58
Abs. 8 s-anh. SOG). Der Umfang der Ausubung dieser Befugnisse und der Berechtigung zur
Anwendung von Zwangsmitteln ist zu beschranken, soweit die Art und der Umfang der Voll-
zugsaufgaben die Ausibung dieser Rechte nicht erfordern (s-anh. § 4 VollzBeaVO).

2.2.4 Kommunaler Ordnungsdienst in Bremen

263 Saarlandisches Polizeigesetz v. 8.11.1989 in der Fassung der Bekanntmachung vom 26.3.2001 (saarl.
Amtsbl. S. 1074).

264 Gesetz Uber die offentliche Sicherheit und Ordnung des Landes Sachsen-Anhalt v. 20.5.2014 (GVBI. LSA.
S. 182, 183).

265 \/erordnung Uber Verwaltungsvollzugsbeamte (VollzBeaVO) vom 7.2.1992 (GVBI. LSA. S. 124).
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Bei Bremen ist es eigentlich verwunderlich, dass sich hier das Einheitssystem erhalten hat,
war es doch zuerst von den Englandern und spater von den Amerikanern besetzt. Erklarbar
ist das dadurch, dass die Amerikaner Bremen fernab ihrer eigentlichen Besatzungszone mehr
logistisch als Zugang zur See, denn als ein neu zu strukturierendes Gebiet verstanden haben.

Konsequenterweise zahlt § 2 Nr. 1 brem. PolG?%¢ auch die Verwaltungsbehoérden, so-
weit ihnen Aufgaben der Gefahrenabwehr tUbertragen worden sind (§ 126 brem. PolG), und
die Sonderordnungsbehdrden (§ 127 brem. PolG) zur Polizei. Aulzerdem fallen hier unter den
Begriff der Polizeivollzugsdienst (§§ 133 ff. PolG) und die Hilfspolizeibeamten (§ 138 brem.
PolG). Die grundsatzliche Zustandigkeit liegt auch hier bei den allgemeinen Polizeibehorden,
§ 125 Abs. 1 S. 1 brem. PolG. Das sind nach § § 126 Abs. 1 Nr. 2 brem. PolG. wesentlich die
Gemeinden als Ortspolizeibehoérde. Letzteres ist in der Stadtgemeinde Bremen das Ord-
nungsamt sowie weitere kommunale Amter, denen durch Rechtsvorschrift bestimmte Zustan-
digkeiten fur Aufgaben der Gefahrenabwehr tGbertragen sind, und in der Stadtgemeinde Bre-
merhaven vorbehaltlich anderer gesetzlicher Regelung grundsatzlich der Oberblrgermeister
als Vertreter des Magistrats.

Bis 2017 kannte Bremen keinen wirklichen kommunalen Vollzugsdienst und auch
heute gibt es ihn noch nicht flachendeckend. Es existiert auch keine gesetzliche Vorschrift,
die einen kommunalen Vollzugsdienst verbindlich vorschreibt. Es kénnen lediglich nach § 129
brem. PolG der Senat fur die Stadtgemeinde Bremen und der Magistrat fir die Stadtgemeinde
Bremerhaven durch Rechtsverordnung einen kommunalen Ordnungsdienst errichten und
diesem die Wahrnehmung von Aufgaben und Befugnissen der Ortspolizeibehdrden im Au-
Rendienst Ubertragen. Im Bereich des Ordnungsamtes Bremen wurde erst 2018 aufgrund
des § 67a brem. PolG erstmals und ausschlieRlich fur die Stadtgemeinde Bremen ein stadti-
scher Ordnungsdienst eingerichtet. Die Dienstkrafte des stadtischen Ordnungsdienstes neh-
men ihre in der Ordnungsdiensteverordnung?®” abschlieRend aufgezahlten Aufgaben und Be-
fugnisse der Ortspolizeibehdrden im AuRendienst wahr. Sie haben nicht die Stellung eines
Vollzugspolizeibeamten nach dem brem. PolG, ihre MalRinhahmen sind darum nicht nach § 80
Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwWGO sofort vollziehbar. lhnen ist der Gebrauch von Fesseln, technischen
Sperren, Dienstfahrzeugen, Schlagstock und Reizstoffen erlaubt.

2.2.5 Dienstkrafte in Brandenburg

Brandenburg unterscheidet zwischen dem Ordnungsbehdrdengesetz (bbg. OBG)?8 und dem
Polizeigesetz (bbg. PolG)?%%. Die Ordnungsbehdrden untergliedern sich in ortliche, Kreis- und
Landesordnungsbehdrden (Nr. 3 VWVOBG?7%). Die Auffangzustandigkeit liegt bei den Ord-
nungsbehdrden (§ 1 Abs. 2 S. 2 bbg. OBG). Grundsatzlich sind die értlichen Ordnungsbehor-
den fur die Aufgabe der Gefahrenabwehr zustandig (§ 5 Abs. 1 bbg. OBG, Nr. 5 VwV OBG).
Das sind die amtsfreien Gemeinden, die Verbandsgemeinden, die mitverwaltenden

266 Brem. PolG v. 24.11.2020 (brem. GBI. S. 1486, 1568).

267 \/erordnung zur Festlegung der Aufgaben und Befugnisse der Dienstkrafte des stadtischen Ordnungsdiens-
tes v. 15.6.2018 (brem. GBI. 2018, 259).

268 Gesetz liber Aufbau und Befugnisse der Ordnungsbehdrden vom 21.8.1996 (bbg. GVBI. | S. 266).

269 Gesetz Uber die Aufgaben, Befugnisse, Organisation und Zusténdigkeit der Polizei im Land Brandenburg
vom 19.3.1996 (bbg. GVBI. | S. 74).

270 Verwaltungsvorschriften des Ministers des Innern zur Durchfiihrung des Ordnungsbehordengesetzes vom
11.6.1993 (bbg. ABI. S. 1238).
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Gemeinden und die kreisfreien Stadte. Sie nehmen die Aufgaben der Kreisordnungsbehor-
den als Pflichtaufgaben zur Erflllung nach Weisung wahr (§ 3 bbg. OBG). Die Ordnungsbe-
hérden haben die ihnen obliegenden Aufgaben mit eigenen Dienstkraften durchzuflihren
(§ 12 bbg. OBG). Hierzu gehdren auch Personen, die von den Ordnungsbehdrden zur Erfil-
lung einer begrenzten Vollzugsaufgabe ermachtigt werden und als aul3erordentliche Voll-
zugskrafte fur sie tatig sind.?”! Das bbg. OBG enthalt keine Ermachtigungsgrundlage fir das
Anwenden von unmittelbarem Zwang.

2.2.6 Dienstkrafte in Tharingen

In Thiiringen kennt man das thir. OBG?"2 und das thiir. PAG?73. Zustandig fir die Auslibung
der Befugnisse der Ordnungsbehdrden ist grundsatzlich die Gemeinde, Verwaltungsgemein-
schaft oder erfilllende Gemeinde (§ 4 Abs. 1 thir. OBG). Auf den Begriff der ,unteren“ Ord-
nungsbehdrde wird verzichtet. Malnahmen der Ordnungsbehdrden haben Vorrang gegen-
Uber Mallinahmen der Polizei (§ 3 Abs. 1 thir. OBG). Die Ordnungsbehérden vollziehen ihre
Aufgaben grundsatzlich selbst; hierzu missen sie Vollzugs-Dienstkrafte zu bestellen (§ 8
Abs. 1 thar. OBG).

Thadringen regelt allerdings wie Rheinland-Pfalz weitergehend Naheres in der Voll-
zugs-Dienstkrafte-Verordnung.?’4 Danach haben die Ordnungsbehdrden, genauer die Behor-
denleiter, fir den Vollzug der Aufgaben nach § 2 thiir. OBG sowie fir die Uberwachung des
ruhenden Verkehrs Vollzugs-Dienstkrafte zu bestellen. Vollzugs-Dienstkrafte sollen in der
Regel Beamte der Kérperschaft sein, die die Aufgaben der Ordnungsbehérde wahrnimmt. In
besonderen Fallen kdnnen auch Angestellte bestellt werden. Sie missen kérperlich und fach-
lich geeignet und zuverlassig sein.

Den Vollzugs-Dienstkraften konnen fur ihre Aufgaben alle oder einzelne der den Ord-
nungsbehdrden nach dem thar. OBG sowie nach besonderen Rechtsvorschriften zustehen-
den Befugnisse, einschliel3lich der Anwendung von Zwang, widerruflich Gbertragen werden.
Waffengebrauch ist nach § 6 der Verordnung allerdings nicht gestattet. Demnach durften die
Vollzugs-Dienstkrafte auch keinen Schlagstock mitfihren. Nach § 10 Abs. 2 thir. POG kon-
nen die Ordnungsbehdrden der allgemeinen inneren Verwaltung der Landespolizeidirektion
und den ihr nachgeordneten Behérden Weisungen im polizeilichen Aufgabenbereich erteilen,
soweit es die eigene Zustandigkeit betrifft.

2.2.7 Ordnungswidrigkeitenmanagement in Hamburg

Demgegenulber verzichtet Hamburg ganzlich auf einen klassischen kommunalen Vollzugs-
dienst. Hier gilt ordnungsrechtlich das hmb. SOG.?’> Der friihere (iberregionale Bezirkliche
Ordnungsdienst (BOD) wurde zwar im Marz 2006 auf Bezirksebene der Freien und Hanse-
stadt Hamburg eingerichtet, aber Ende 2013 wieder aufgelost. Die Aufgaben des

27 Nr. 12.1 VwV OBG.

212 Thiiringer Gesetz Uber die Aufgaben und Befugnisse der Ordnungsbehorden v. 18.6.1993 (thiir. GVBI.
S. 323).

273 Thiringer Gesetz Uber die Aufgaben und Befugnisse der Polizei v. 4.6.1992 (thir. GVBI. S. 199).

274 Thiringer Verordnung Uber die Aufgaben und Befugnisse sowie die allgemeinen Voraussetzungen und das
Verfahren fir die Bestellung von ordnungsbehdrdlichen Vollzugs-Dienstkraften v. 20.8.1996 (thdr. GVBI.
S. 164).

215 Gesetz zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung v. 14.3.1966 (hmb. GVBI. S. 77).
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nichtpolizeilichen Ordnungsrechts nehmen heute Fachamter bei den 7 Bezirksamtern unter
der Bezeichnung "Ordnungswidrigkeitenmanagement" wahr. |hre ordnungsrechtlichen Auf-
gaben erflllen deren AulRendienstmitarbeiter, die Tarifbeschaftigte sind. Zu diesen Aufgaben
gehéren die Uberpriifung von Sondernutzungen auf Stralen und Grinflachen, Abarbeitung
von Sauberkeitsmangeln, Aufnahme und Abarbeitung von Burgerbeschwerden, Ahndung von
Ordnungswidrigkeiten im offentlichen Raum, Einhaltung der Ladenschlusszeiten und die
Uberwachung von Gaststéatten.

2.2.8 Schwachung des kommunalen Vollzugsdienstes als Model?

Eine Schwachung des kommunalen Vollzugsdienstes gegenuber der aktuellen Situation ist
kein Vorbild fur Rheinland-Pfalz. Eine wirkliche Entlastung der Polizei kann nur ein Vollzugs-
dienst leisten, der unmittelbaren Zwang anwenden darf, auch mit Schlagstock. Allein Schuss-
waffen passen ausschliefdlich nur in das Bild der Polizei und nicht zu einem kommunalen
Vollzugsdienst. Ein kommunaler Vollzugsdienst ist auch nur dann eine Entlastung, wenn
seine Existenz landeseinheitlich vorgeschrieben, und nicht wie in Bremen ins Belieben der
Kommunen gestellt wird. Und es muss anders als in Hamburg und teilweise auch in Bremen
uberhaupt einmal der Wille vorhanden sein, eine effektive zivile Ordnungskraft einzurichten.
Ordnungsrecht nur als Bestandteil normaler Verwaltung wie die Reinhaltung oder Sondernut-
zung der Stral3en zu begreifen, wird den Anforderungen der ordnungsrechtlichen Gefahren-
abwehr nicht gerecht.

2.3 Landern mit einem dem in Rheinland-Pfalz vergleichbaren kommunalen Vollzugsdienst
2.3.1 Allgemeiner Ordnungsdienst in Berlin

Berlin hat wie Rheinland-Pfalz trotz Trennungssystem flr allgemeinen Ordnungsbehérden
und Polizei ein einheitliches Gesetz. Fiir die Gefahrenabwehr sind nach § 2 bin. ASOG?7® die
Ordnungsbehérden zustandig (Ordnungsaufgaben). Das sind die Senatsverwaltungen und
die Bezirksamter, nachgeordnete Ordnungsbehdrden sind die Sonderbehdrden der Haupt-
verwaltung, die fur Ordnungsaufgaben zustandig sind. Diese haben nach § 4 Abs. 1 bin.
ASOG die Auffangzustandigkeit.

Der Allgemeine Ordnungsdienst (AOD) ist als Teilbereich einer Ordnungsbehérde und
zugleich Dienstleistungsverwaltung. Der Allgemeine Ordnungsdienst unterteilt sich in die
Dienstkrafte der Parkraumbewirtschaftung, die der Verkehrstiberwachung und die des allge-
meinen Ordnungsdienstes. Letztere haben nach dem bin. ASOG die Befugnisse, die auch im
Wesentlichen denen des kommunalen Vollzugsdienstes anderer Lander entsprechen. Nach
§ 4 der Ordnungsdiensteverordnung?’’ werden die Dienstkrafte, denen von den Bezirksam-
tern Aufgaben des allgemeinen Ordnungsdienstes der bezirklichen Ordnungsamter Ubertra-
gen wurden, mit Reizstoffspriihgeraten mit Capsaicin oder verwandten Stoffen (Pfefferspray)
und mit Schlagstdcken ausgerustet, wahrend Fesseln und Diensthunde nicht aufgezahlt sind.

276 Allgemeines Gesetz zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung in Berlin v. 11.10.2006 (bIn. GVBI.
2006, 930).

217 \erordnung zur Festlegung der Aufgaben und Befugnisse der Dienstkrafte der AuRendienste der bezirkli-
chen Ordnungsamter (bIn. Ordnungsdiensteverordnung) vom 1.9.2004 (bin. GVBI. S. 364).
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2.3.2 Verwaltungsvollzugsbeamte in Niedersachsen

Nach § 1 Abs. 1 und 2 nds. POG?7® haben die Verwaltungsbehdrden und die Polizei die Auf-
gabe der Gefahrenabwehr, wobei die grundsatzliche Zustandigkeit bei den Verwaltungsbe-
hérden und hier grundsatzlich bei den Gemeinden (§ 97 Abs. 1 nds. NPOG) liegt. Fir Mal}-
nahmen und sonstige Tatigkeiten zur Gefahrenabwehr, die nicht die Vorsorge flir die Verfol-
gung von Straftaten oder die Verhutung von Straftaten zum Ziel haben, sind vorrangig die
Verwaltungsbehérden zustandig (Nr. 1.2 AB NGefAG?7°). Die Verwaltungsbehdrden vollzie-
hen ihre Aufgaben grundsétzlich selbst; hierzu haben sie fiir die in § 1 nds. VollzBeaV0?%°
genannten Aufgaben Verwaltungsvollzugsbeamte zu bestellen (§ 50 Abs. 1 nds. POG). Dazu
kann der in § 2 nds. VollzBeaVO beschriebene Personenkreis bestellt werden. Verwaltungs-
vollzugsbeamte haben dabei bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben die allgemeinen Befug-
nisse der Verwaltungsbehorden und der Polizei, die aber bei der Bestellung auf das flur die
konkrete Vollzugsaufgabe notwendige Mal} beschrankt werden muss (§§ 3 f. nds. Vollz-
BeaVO).

2.3.3 Dienstkrafte in Nordrhein-Westfalen

In Nordrhein-Westfalen gelten das nrw. OBG?8" und das nrw. PolG?82, Die Auffangzusténdig-
keit liegt bei den Ordnungsbehdrden (§ 1 Abs. 2 S. 2 nrw. OBG), grundsatzlich bei den Ge-
meinden als 6rtliche Ordnungsbehorden (§§ 5 Abs. 1 S. 1, 3 Abs. 1 nrw. OBG; Nr. 1283), Die
Ordnungsbehérden haben die ihnen obliegenden Aufgaben mit eigenen Dienstkraften durch-
zufihren (§ 13 S. 1 nrw. OBG). Hierzu gehoéren auch Personen, die von den Ordnungsbehor-
den zur Erfullung einer begrenzten Vollzugsaufgabe ermachtigt werden und als auf3erordent-
liche Vollzugskrafte flur sie tatig sind (Nr. 13.1 VV OBG). Diese haben nicht die Stellung eines
Polizeibeamten. Auch die Ausrustung der Vollzugsdienstkrafte ist nicht landeseinheitlich ge-
regelt. Um den unmittelbaren Zwang ausfiihren zu kénnen?®*, erhalten sie zumindest Fes-
seln, Reizstoffe und Schlagstock, je nach Einsatzbereich auch stich- oder gar schussfeste
Westen.

2.3.4 Bedienstete in Mecklenburg-Vorpommern

Die Gefahrenabwehr in Mecklenburg-Vorpommern obliegt den Ordnungsbehérden und der
Polizei. Fur die Gefahrenabwehr sind die Ordnungsbehoérden zustandig, soweit durch Rechts-
vorschrift nichts anderes bestimmt ist, § 4 Abs. 1 mv. SOG.?85 Das sind die in § 3 Abs. 1 mv.
SOG genannten Behdrden. Auf der unteren Ebene bilden die drtlichen Ordnungsbehdrden
die Leiter der Stadte, Amter und amtsfreien Gemeinden. Das Ordnungsamt ist eine staatliche

278 Nds. Polizei- und Ordnungsbehdérdengesetz (NPOG) v. 19.1.2005 (nds. GVBI. S. 9).

219 Ausfiihrungsbestimmungen zum nds. Gefahrenabwehrgesetz (AB NGefAG) RdErl. des Ml vom 16. 7. 1998
(MBI. S. 1078), Bezug: RdErl. v. 10. 6. 1994 (nds. MBI. S. 996).

280 Verordnung Uber Verwaltungsvollzugsbeamtinnen und Verwaltungsvollzugsbeamte (nds. VollzBeaVO)
vom 13.3.1995.

281 Gesetz liber Aufbau und Befugnisse der Ordnungsbehdrden v. 13.5.1980 (GV. NRW. S. 528).

282 Polizeigesetz des Landes Nordrhein-Westfalen v. 25.7.2003 (GV. NRW. S. 70).

283 \/erwaltungsvorschrift zur Durchfiihrung des Ordnungsbehérdengesetzes - VV OBG - RdErl. des IM vom
4.9.1980 (MBI. NRW. S. 2114 / SMBI. 2060)

284 \/gl. Verwaltungsvollstreckungsgesetz fiir das Land Nordrhein-Westfalen v. 19.2.2003 (GV. NRW. 2003
S. 24).

285 Gesetz Uiber die offentliche Sicherheit und Ordnung in Mecklenburg-Vorpommern v. 9.5.2011 (GVOBI. MV
2011, S. 246).
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Einrichtung bzw. Behorde, in deren Zustandigkeitsbereich wichtige Verwaltungsaufgaben fal-
len. Fur die Bediensteten der Ordnungsbehoérden ergibt sich die Befugnis zum Ausiben un-
mittelbaren Zwangs aus § 103 mv. SOG i. V. m. VollzbLVO.%8

2.3.5 Ubernahme von Regelungen fiir Rheinland-Pfalz

Wirkliche Vorteile, die Rheinland-Pfalz von diesen hier aufgelisteten Bundeslandern tberneh-
men konnte, finden sich nicht. In vielen Bereichen ist Rheinland-Pfalz schon weiter. Die Vor-
gaben in Rheinland-Pfalz sind im Grundsatz schon ein nachvollziehbarer und sinnvoller Weg.
§ 109 rpf. POG und die rpf. KomVollzBV drucken deutlich den Ansatz aus, dass es sich mit
Polizei einerseits und kommunalem Vollzugsdienst um sehr unterschiedliche Einrichtungen
handelt, die trotz Uberschneidungen einen sehr voneinander abweichenden Einsatzbereich
haben.

Aber auch Rheinland-Pfalz geht den entscheidenden letzten Schritt nicht, diese andere
Ordnungskraft auf sich selbst zu stellen und sie weitestgehend von der Polizei unabhangig
zu machen, soweit nicht Vollzugshilfe oder echte Eileinsatze notwendig sind. Eben das ware
eine moderne Ordnungsverwaltung, die eine wirkliche ,Entpolizeilichung“ bedeuten und die
Polizei auf das absolut Notwendige beschranken wurde. Das aber erreicht man nur, wenn
man dem kommunalen Vollzugsdienst, wie oben beschrieben, einerseits eine hinreichende
Identitat, Ausbildung und Ausrustung und andererseits eine ausreichende Personalstarke
und damit eine umfassende Prasenzzeit zubilligt. Nicht alle Malinahmen in diese Richtung
waren mit hoheren Kosten verbunden. Und auch wo das der Fall ist, wlrden sich viele Kosten
bei der Polizei wieder einsparen lassen.

3. Freiwillige Ordnungskrafte

Eine Starkung des kommunalen Vollzugsdienstes ware aber madglicherweise entbehrlich,
wenn man stattdessen eine weitere Ordnungseinrichtung installieren wirde, die die Polizei
bei ihrer Arbeit in einfachen Gefahrenlagen unterstutzt. Einige Bundeslander kennen oder
kannten Einrichtungen, in denen Ehrenamtliche Ordnungsdienst versehen. Das Land Baden-
Waurttemberg kennt seit 1963 den Freiwilligen Polizeidienst. Diese umstrittene Einrichtung
,Soll in der Regel” nur eingesetzt werden zur Sicherung von Gebauden und Anlagen, zur
Sicherung und Uberwachung des StraRenverkehrs, zum Streifendienst und zum Kraftfahr-
dienst, Fernmeldedienst und zu &hnlichen technischen Diensten (§ 1 Abs. 3 bw. FPoIDG?%7),
was aber nicht abschlielRend sein muss. Der Freiwillige Polizeidienst ist ein Teil des Polizei-
vollzugsdienstes und nicht wie der Kommunale Ordnungsdienst nur lokal vorhanden. Er er-
fasst Personen, die sich freiwillig zur Verfligung gestellt haben, Aufgaben des Polizeivollzugs-
dienstes wahrzunehmen, ohne Polizeibeamte zu sein. Sie verrichten ihren Dienst in der Re-
gel mit einem hauptamtlichen Polizeibeamten und sind berechtigt, Dienstfahrzeuge zu fihren.

In diesen Freiwilligen Polizeidienst kann aufgenommen werden, wer die persdnlichen
Voraussetzungen des § 2 bw. FPoIDG erfullt, wozu keine besondere berufliche Vorqualifizie-
rung gehort. Wenn Angehdrige des Freiwilligen Polizeidienstes ihrer polizeilichen Dienste
verrichten, haben sie nach § 6 Abs. 1 S. 1 bw. FPoIDG Dritten gegentber die Stellung von

286 §1 Nr.1 LVO zur Bestimmung von Vollzugsbeamten (mv. Vollzugsbeamtenlandesverordnung) v.
20.3.2006 (GVOBI. MV S. 140).
287 Gesetz Uiber den Freiwilligen Polizeidienst v. 12. 4. 1985 (bw. GBI. S. 129).
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Polizeibeamten im Sinne des Polizeigesetzes. Das wiederum hat zur Konsequenz, das Ba-
den-Wurttemberg Verwaltungsakten einer Einrichtung von nicht beim Hoheitstrager bediens-
teter Burger die sofortige Vollziehbarkeiti. S. d. § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwWGO zuerkennt, was
Rheinland-Pfalz nicht einmal seinen fest bediensteten kommunalen Vollzugsbeamten zubilli-
gen will.

Sachsen kennt die dem entsprechende Sicherheitswacht. In der Sachsischen Sicher-
heitswacht wirken Blrger an der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung
mit, § 1 sachs. SWG.?® Seine Angehdrigen unterstiitzen den Polizeivollzugsdienst bei der
Erflllung seiner Aufgaben, insbesondere durch eine zuséatzliche Streifentatigkeit in der Of-
fentlichkeit. Man erkennt die Sachsische Sicherheitswacht an ihren griinen oder blauen Ja-
cken oder Hemden mit der Aufschrift ,Sdchsische Sicherheitswacht®, sie sind zusatzlich mit
BOS-Funk ausgerustet und fuhren zur Abwehr von Angriffen Pfefferspray mit. Malnahmen,
die in Rechte anderer eingreifen, durfen die Angehdrigen der Sachsischen Sicherheitswacht
nur treffen, wenn sie durch Gesetz dazu besonders ermachtigt sind. Die Angehdrigen der
Sachsischen Sicherheitswacht sind ehrenamtlich und widerruflich tatig und stehen zum Frei-
staat Sachsen in einem besonderen offentlich-rechtlichen Dienstverhaltnis, § 10 Abs. 1
sachs. SWG. Sie miUssen bestimmte personliche Eignungen vorweisen, § 11 sachs. SWG.
Irgendwelche Vorbildungen werden aber nicht verlangt. Die Angehdrigen der Sachsischen
Sicherheitswacht fihren keine Schuss-, Hieb- und StolRwaffen mit sich, § 14 Abs. 2 sachs.
SWG.

Auch in Hessen gibt es einen Freiwilligen Polizeidienst. Der Freiwillige Polizeidienst
unterstitzt die Polizeibehérden bei der Erflllung ihrer Aufgaben und umfasst Personen, die
sich freiwillig fir die Wahrnehmung polizeilicher Aufgaben zur Verflgung gestellt haben, ohne
Bedienstete einer Polizeibehérde zu sein, § 1 Abs. 2 HFPG.?®° Diese Freiwilligen streifen
meist zu Ful in 6ffentlichen Anlagen, in Wohngebieten und in der FuRgangerzone. Als Poli-
zeihelfer tragen sie normale Polizeiuniform (statt Schirmmutzen jedoch Base-Caps) mit der
Beschriftung und Abzeichen "Freiwilliger Polizeidienst". Ihnen sind nach § 2 HFPG einige
wenige Befugnisse Ubertragen, z. B. verdachtige oder auffallige Personen zu befragen, Per-
sonalien festzustellen oder einen voriibergehenden Platzverweis zu erteilen. Die Anwendung
unmittelbaren Zwanges durch Hilfsmittel der kérperlichen Gewalt oder durch Waffen ist ihnen
nicht gestattet. Auch sie dirfen nicht in die persdnliche Freiheit eingreifen, ebenso wenig
Personen bzw. Sachen zu durchsuchen. Die Freiwilligen Polizeihelfer sind nicht bewaffnet,
sondern nur zu ihrem eigenen Schutz mit Pfefferspray ausgerustet; dartber hinaus verfliigen
sie Uber Mobiltelefone.

Bayern kennt seit 1996 die Sicherheitswacht, deren ehrenamtliche Angehdérige in vie-
len Orten und in der Regel zu Ful® oder mit dem Fahrrad unterwegs sind. In der Sicherheits-
wacht wirken Birger an der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung mit,
§ 1 bay. SWG.2% Es handelt sich um Blrger, die zwar der Polizei unterstellt sind, ihr jedoch
nicht angehoéren. Die Personen sind in ziviler Kleidung unterwegs und tragen auf der linken
Brust einen Sicherheitswacht-Ausweis mit Lichtbild sowie zusatzlich eine hellgrine Armbinde
mit dem Bayerischen Staatswappen und der retroreflektierenden  Aufschrift

288 Gesetz liber die Sachsische Sicherheitswacht v. 12.12.1997 (sachs. GVBI. S. 647).
289 Gesetz fur die aktive Blrgerbeteiligung zur Starkung der Inneren v. 13.06.2000 (hess. GVBI. | S. 294).
290 Gesetz Uiber die Sicherheitswacht in Bayern v. 28.4.1997 (bay..GVBI. S. 88).
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»oicherheitswacht® oder einen dunkelblauen Blouson mit retroreflektierender Aufschrift und
dem Bayerischen Staatswappen. Sie kdnnen Personen anhalten, sie befragen, ihre Perso-
nalien feststellen und Platzverweise erteilen. Ihre MalRnahmen kénnen jedoch nicht mit un-
mittelbarem Zwang durchgesetzt werden.

Sachsen-Anhalt hat einen Wachpolizeidienst eingerichtet. Dieser ist allerdings nur fur
den Objektschutz zustéandig, § 4 s-anh. WachPolG.2°! Die Angehdrigen der Wachpolizei sind
Beschaftigte des Landes Sachsen-Anhalt. Das Arbeitsverhaltnis ist auf zwei Jahre zu befris-
ten. Danach werden die Angehdrigen der Wachpolizei auf Antrag in den Vorbereitungsdienst
fur die mittlere Laufbahn des Polizeivollzugsdienstes Gbernommen. Die Eignungsvorausset-
zungen und Qualifizierung stehen in § 6 bzw. § 7 s-anh. WachPolG. Beschaftigungsbehorden
sind die Polizeidirektionen.

Nicht damit zu vergleichen ist die seit 1994 in Brandenburg bestgehende Sicherheits-
partnerschaft. Diese patrouilliert nur entlang der polnischen Grenze und in der Umgebung
von Berlin.?®? Im Gegensatz zu den freiwilligen Polizeidiensten, Sicherheitswachten bzw. dem
Wachpolizeidienst in anderen Bundeslandern haben sie keinerlei Ausbildung, keine Befug-
nisse und sind unbewaffnet. Im Bedarfsfall sollen sie nicht eingreifen, sondern die Polizei
rufen. Sie sind erkennbar an der Aufschrift Sicherheitspartner auf ihrer Jacke.

SchlieBlich kannte Berlin bis 2002 die — politisch auch im Westen sehr umstrittene —
Freiwillige Polizei-Reserve, die spater in Freiwilligen Polizeidienst umbenannt wurde.?® Sie
stammt noch aus der Zeit des Mauerbaus 1961 und war eine Reaktion auf die Aufstellung
von Betriebskampfgruppen in Ost-Berlin, um Unruhen oder Angriffe aus dem Osten abzu-
wehren und Objekte zu schutzen. Spater erhielt sie Aufgaben der Verkehrsuberwachung, bis
sie ganz eingestellt wurde.

Derartige Einrichtungen, in denen Blrger die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung schit-
zen, hat Rheinland-Pfalz zurecht nicht eingerichtet. Wenn schon, wie oben gezeigt, der Uber-
wiegend aus Tarifbeschaftigten bestehende kommunale Vollzugsdienst mit dem Funktions-
vorbehalt nach Art. 33 Abs. 4 GG nicht vereinbar ist, so muss das umso mehr gelten, als
Privatpersonen fur Recht und Ordnung sorgen, die nicht einmal in einem festen Anstellungs-
verhaltnis zu einem Hoheitstrager stehen. Bei den Aufgaben, die diese Freiwilligen in Baden-
Wurttemberg, Sachsen und Hessen haben, kann man nicht mehr von einer untergeordneten
hoheitlichen Tatigkeit sprechen.?®* Alleine die bloRe Sicherung und Beobachtung von Objek-
ten wie in Sachsen-Anhalt durch Nichtbeamte liel3e sich zwar mit Art. 33 Abs. 4 GG verein-
baren. Hierflr bendtigt man aber keine eigene hoheitliche Einrichtung, sondern das kann
auch durch einen privaten Ordnungsdienst gleichwertig erflllt werden; viele Verwaltungen in
Rheinland-Pfalz lassen auch heute ihre Gebaude durch ein solches Security-Unternehmen
bewachen.

Zudem erfordert eine moderne Ordnungsverwaltung Professionalitat, die von Amateu-
ren kaum erwarten kann. Wahrend bei den rheinland-pfalzischen kommunalen

291 Gesetz zur voriibergehenden personellen Verstarkung der Landespolizei (Wachpolizeidienstgesetz) vom
21.12.2016 (GVBI. LSA. S. 388).

292 Erlass des bbg. Innenministers vom 11.10.1995, IV / 8 - 276.

293 Gesetze uber die Freiwillige Polizei-Reserve (FPRG) v. 25.5.1961 (bin. GVBI. S. 871) und v. 23.6.1992
(bln. GVBI. S. 198).

294 So filr die hess. Einrichtung Hornmann LKRZ 2008, 201.
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Vollzugsbeamten im Rahmen des dauerhaften Dienstverhaltnisses die standige Auffrischung
der Fahigkeiten und Kenntnisse maoglich ist, besteht diese Moglichkeit bei nicht dauerhaft
Beschaftigten nur in deutlich geringerem MalRe. Vor allem aber ist Ordnungsrecht eine emp-
findliche Hoheitsangelegenheit und keine beliebige Verwaltung. Es gehort nicht in die Hande
von Privatleuten, die lediglich unter besonderer Beaufsichtigung, Betreuung und Ausbildung
des Landes stehen. Im Ordnungsrecht sollte stets deutlich sein, dass gerade ein Hoheitstra-
ger allgemein geltende Regeln umsetzt. Denn nur das erklart, warum der Burger das zu be-
folgen hat. Personen, die kein wirklich enges Dienstverhaltnis zum Hoheitstrager besitzen,
sondern in die Einrichtung nur ,aufgenommen® werden (bw. § 2 FPolDG), genugen dem nicht.

IV Befugnisse des kommunalen Vollzugsdienstes
1 Umfang der Befugnisse

Anders als die Polizei agiert der kommunale Vollzugsdienst nur im Bereich der einfachen
Gefahrenabwehr. Kommunale Vollzugsbeamte bendtigen daher insbesondere keine Vor-
schriften, die malRgeblich in der Bekampfung von Straftaten Bedeutung haben, hochtechni-
sche Ausristung oder Fachkenntnis erfordern, sie vollziehen keinen Gewahrsam und gebrau-
chen keine Schusswaffen. Die klassischen MalRnhahmen des kommunalen Vollzugsdienstes
sind das einfache Datenerheben, Platzverweise, Durchsuchen, Sicherstellen und die einfa-
chen Formen des hoheitlichen Zwangs. Das regelt Rheinland-Pfalz auch nach der Einfihrung
des Trennungssystems in einem einheitlichen Gesetz. Damit vermeidet man, sowohl allge-
meine Vorschriften Gber Verhaltnismafigkeit, Ermessen, unmittelbare Ausfihrung, Adressat
usw. als auch die von allgemeinen Ordnungsbehdrden und Polizei gemeinsam verwendeten
Erméachtigungsgrundlagen zu wiederholen.

Die Mehrheit dieser den kommunalen Vollzugbeamten zur Verfligung stehende Befug-
nisse wirft keine grundsatzlichen Fragen auf, auf die hier eingegangen werden musste. An-
dere Befugnisse der kommunalen Vollzugsbeamten sind aber nicht ganzlich unproblema-
tisch.

2 Informationsgewinnung
2.1 Erheben von personenbezogenen Daten im Ordnungsrecht

Kommunalen Vollzugsbeamten ist es nicht immer bewusst, wenn sie sich in einem daten-
schutzrechtlichen Bereich befinden. Z. B. fihrt mancher kommunale Vollzugsdienst Hefte, in
die handschriftlich eintragen wird, wann welche Person betrunken aufgefunden wurde. Das
dient dazu, bei Wiederholungen besser beurteilen zu kdnnen, wann Arzte im Hinblick auf eine
evil. Unterbringung hinzugezogen werden miissen.?*® Dass es sich um handschriftliche Ein-
tragungen auf Papier handelt, andert aber nichts daran, dass sie damit personenbezogene
Daten erheben und speichern Dazu bedarf es einer Ermachtigungsgrundlage, die es jedoch
fur diese MalRnahme nicht gibt. Seit der Erarbeitung des MEPoIG gewinnt der Schutz person-
licher Daten immer mehr Raum in den Ordnungsgesetzen. Bereits bei der haufigen und eher

2% Vgl. BGH v. 18.7.2018 - XIl ZB 167 / 18, NJW-RR 2018, 1221.
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an der unteren Stufe befindlichen Datenerhebung hat der kommunale Vollzugsbeamte recht-
liche Vorgaben zu beachten, die ihn leicht Gberfordern kénnen.

Soweit diese Daten keine Aussagen Uber Menschen machen, ist ihr Erheben und wei-
tere Verarbeitung unproblematisch. Informationen Uber Naturereignisse, Wildschaden oder
herumstreunende Tiere sind darum vollig unbedenklich. Auch die Abfrage, ob flr ein be-
stimmtes Fahrzeug ein Anliegerparkausweis ausgestellt worden ist, sagt alleine noch nichts
Uber eine Person aus. Das ist aber anders, wenn sich aus Informationen auch Aussagen uber
Menschen ableiten lassen. Nach Art. 4 Nr. 1 DSGVO und § 27 Nr. 1 LDSG sind personenbe-
zogenen Daten alle Informationen, die sich auf eine identifizierte oder identifizierbare naturli-
che Person beziehen. Die allgemeinen Regeln zum Erheben personenbezogener Daten ste-
hen in den §§ 27 ff. POG. Fir den kommunalen Vollzugsdienst relevant sind davon nur die
§§ 28 f. POG, soweit nicht die §§ 9a, 10 Abs. 1 S. 1, Abs. 3 und § 30 POG etwas Spezielleres
regeln.

Diese Daten darf der kommunale Vollzugsbeamte nicht in beliebiger Weise abfragen.
Zudem sind nach § 28 Abs. 1 S. 1 POG personenbezogene Daten grundsatzlich unmittelbar
bei der betroffenen Person zu erheben, um Fehlerquellen zu minimieren. Es ist also dem
kommunalen Vollzugsbeamten nicht erlaubt, Auskinfte Uber eine Person bei Dritten einzu-
holen, wenn die zumutbare Mdglichkeit besteht, diese auch beim Betroffenen selbst einzu-
holen. Auch hinsichtlich des Wie der Datenerhebung ist er nicht frei. Denn nach § 28 Abs. 2
S. 1 POG sind diese Daten grundsatzlich offen zu erheben. Das ist der Fall, wenn die Mal}-
nahme dort, wo Daten erhoben werden, als ordnungsbehordliche Malinahme erkennbar
ist,2%z. B. weil der kommunale Vollzugsbeamte uniformiert ist, er auf den dienstlichen Bezug
hingewiesen hat oder sich das aus den Umstanden ergibt. Demgegenuber ist das Datener-
hebeni. S. d. § 28 Abs. 3 POG verdeckt, wenn die hoheitlichen Ma3nahmen fur den Betroffe-
nen gar nicht erkennbar (z. B. bei Abfrage bei einer anderen Behorde) oder auf Heimlichkeit
ausgerichtet sind (z. B. die Zugehdrigkeit zur Ordnungsbehodrde bewusst verschleiert oder
der wahre Grund des Gespraches verschwiegen wird). Ob der Befragte den dienstlichen Be-
zug aber auch tatsachlich erkannt hat, ist dagegen ohne Belang. Ein verdecktes Erheben von
Daten kommt nach § 28 Abs. 3 POG zum einen nur in Betracht, wenn das offene Erheben
die Effektivitat der Gefahrenabwehr gefahrden oder erheblich erschweren wirde (z. B. weil
der Betroffene nur schwer aufzufinden ist oder taktische Gesichtspunkte sein Befragen nicht
fur sinnvoll erscheinen lassen). Zum anderen durfen verdeckt personenbezogene Daten er-
hoben werden, wenn anzunehmen ist, dass das dem Uberwiegenden Interesse der betroffe-
nen Person oder Dritter entspricht (z. B. weil der Betroffene nicht méchte, dass die Nachbarn
oder der Arbeitgeber etwas vom Besuch des Ordnungsamtes mitbekommen).

Unproblematisch ist fir kommunale Vollzugsbeamte, wenn sie aus allgemein zugang-
lichen Quellen Namen, Adressen oder andere personliche Einzeldaten herausfinden, da
diese nach § 29 Abs. 1 Nr. 2 POG als nicht mehr vertraulich und darum grundsatzlich nicht
mehr als zu schitzende Daten gelten.?” Allgemein zuganglich sind Daten, die jedermann
nutzen kann, sei es auch nach vorheriger Anmeldung, Zulassung oder Entrichtung eines Ent-
gelts. Solche Quellen sind Angaben in Massenmedien (z. B. Printmedien, Internet, Horfunk

2% \VGH Mannheim v. 21.7.2003 - 1 S 377 / 02, NVwZ 2004, 498.
297 BVerfG v. 10.3.2008 - 1 BvR 2388 / 03, NJW 2008, 2099; v. 27.2.2008 - 1 BvR 370/ 07, 1 BvR 595/ 07,
NJW 2008, 1042, NJW 2008, 822; anders offenbar Roos / Lenz § 26 Rn 6.
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und Fernsehen), in an jedermann vertriebenen Datentragern (z. B. Buchern, CD-ROM-Da-
teien, Adress- und Telefonverzeichnissen, Ausstellungskatalogen) und in jedermann zugang-
lichen Registern, wie z. B. in Handelsregistern (§ 9 HGB), Vereinsregistern (§ 79 BGB) oder
Wasserbuchern (§ 88 LWG). Flur das Einwohnermelderegister gilt das nur fir Daten, die in
einer einfachen Melderegisterauskunft erhaltlich sind (§ 44 BMG). Nicht mehr allgemein zu-
ganglich sind Quellen, auf die man nur beim Nachweis eines berechtigten Interesses zugrei-
fen kann, wie z. B. bei Grundbuchern (§ 12 GBO), Fahrzeugregistern (§ 39 StVG), der erwei-
terten Melderegisterauskunft (§ 45 BMG) usw.??® Entscheidend ist, dass die Voraussetzun-
gen fur die Einsichtnahme fur jedermann gleichermalien gelten. Ein Eingriff in das Grundrecht
auf informationelle Selbstbestimmung ist aber dann anzunehmen, wenn die aus offentlich
zuganglichen Quellen stammenden Daten durch ihr systematisches Erfassen, Sammeln und
Verarbeiten einen zusétzlichen Aussagewert erhalten.?®® Darum mag das Auffinden eines
Hilflosen auf der Strale eine fir jeden erkennbare Erkenntnis sein, das Registrieren der Vor-
falle schafft aber eine neue, schitzenswerte Aussage.

Unproblematisch ist § 29 Abs. 1 Nr. 3 POG naturlich die Datenverarbeitung, soweit
das Gesetz das erlaubt, z. B. in den §§ 9a ff. POG. Und keine Bedenken bestehen nach § 29
Abs. 4 POG auch dagegen, dass der kommunale Vollzugsdienst z. B. in Alarmplanen, Check-
listen oder PC-gestltzten Programmen vorsorglich die Grunddaten von solchen Personen
speichert, die im Falle eines Unfalls, Anschlags oder sonstigen Notfalles erreicht werden
missen, wie Verantwortliche von Anlagen, Arzte, Abschleppunternehmer, Schilisseldienste
oder Personen mit Fachkenntnissen.

Ansonsten richtet sich die allgemeine Zulassigkeit des Erhebens personenbezogener
Daten nach § 29 Abs. 2. Es genugt, wenn die Daten zur Abwehr der konkret abzuwehrenden
Gefahr bendtigt werden (Nr. 1, z. B. um Hooligans aus der anonymen Masse zu heben), dem
Schutz privater Rechte i. S. d. § 1 Abs. 3 POG dienen (Nr. 2, z. B. das Feststellen der Perso-
nalien eines Schadigers) oder die Daten zur Abwehr von Gefahren durch den Strallenverkehr
erhoben werden (Nr. 3, z. B. bei der Nachfrage in der Behdrde, ob eine bestimmte Person
tatsachlich eine Fahrerlaubnis hat).

Erheben darf der kommunale Vollzugsbeamte die Daten Uber jedermann. Die Formu-
lierung in § 29 Abs. 2 POG ,auch (iber andere als die in §§ 4, 5 und 7 genannten Personen*
ist gleich in zweifacher Weise sprachlich verungltckt. Zum einen will der Gesetzgeber offen-
sichtlich sagen, dass die Daten bei den Verantwortlichen erhoben werden durfen. Die Ver-
antwortlichkeit nach dem POG ergibt sich aber nicht nur aus den §§ 4 und 5 POG, sondern
auch aus den Standardmalnahmen, z. B. § 9a (Person von der anzunehmen ist, dass sie
sachdienliche Angaben machen kann), § 13 Abs. 1 S. 2 (wer den Einsatz der Polizei, der
Feuerwehr oder von Hilfs- und Rettungsdiensten behindert) oder 18 Abs. 1 POG (Personen,
die festgehalten werden kann, sicherzustellende Sachen mit sich fuhrt, in hilfloser Lage ist

usw.).

Zum anderen gibt es keine ,in ... § 7 POG genannten Personen®“. § 7 POG beschreibt
keine Personen, sondern einen Notstand, bei dessen Voraussetzungen auch Nichtverant-
wortliche herangezogen werden durfen. Wer aber Nichtverantwortlicher ist, ergibt sich nicht

2% BGH v. 8.10.2002 - 1 StR 150 / 02, NJW 2003, 226 zur Frage der Einsichtnahme in ein Fahrzeugregister.
2% Ruhle Rn H 6.
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aus § 7 POG, sondern alleine aus dem Umkehrschluss zu den Regeln der Verantwortlichkeit.
Der Gesetzgeber will offensichtlich nur sagen, dass die Voraussetzungen des § 7 POG auch
nicht vorliegen mussen. Darum fragt man sich, warum der Gesetzgeber so filigran und dazu
noch sprachlich falsch zwischen Personen differenziert, wenn er doch letztlich alle meint. Das
lieRe sich wie in § 9a Abs. 1 POG (,jede Person®) ebenso einfach wie umfassend ausdrticken:
Die MalRnahmen sind im Rahmen des VerhaltnismaRigkeit gegenuber jedem maoglich.

2.2 Befragen nach § 9a POG
2.2.1 Voraussetzungen der Befragung

Fur reines Befragen brauchten die Ordnungskrafte grundsatzlich keine Ermachtigungsgrund-
lage, wohl aber fir die, wenn auch begrenzte, Pflicht des Befragten zu antworten. Befragen
ist das hoheitliche Anhoren einer Person, von der sich aus irgendeiner Erkenntnis oder aus
bestimmten Umstanden herleiten lasst, dass sie sachdienliche Angaben machen kann, um
ordnungsrechtlich relevante Informationen zu erhalten, die erforderlich sind, um eine be-
stimmte ordnungsbehdrdliche Aufgabe zu erfiillen.3% Befragt wird aus praktischen Griinden
nahezu immer miindlich, zwingend ist das aber nicht.3°' Dabei kénnen die Fragen an jede
Person gestellt werden, bei der die 0. g. Annahme besteht, dass sie mdglicherweise weiter-
helfende Angaben tatigen kann. Die Voraussetzungen der §§ 4 ff. POG mussen nicht vorlie-
gen.3%2 Im Schrifttum gibt es unterschiedliche Ansichten, inwieweit die MaRnahme Real- oder
Verwaltungsakt ist. Teilweise sieht man das Dulden der MaRnahme als Real-, das Befragen
dagegen als Verwaltungsakt, weil sonst keine Zwangsvollstreckung moglich sei.3®® Andere
sehen die gesamte MalRnahme als Realakt.3* Warum aber Gberhaupt ein Teil der MalRnahme
Realakt sein soll, ist schwer nachzuvollziehen. Schon das Differenzieren nach Dulden und
Befragtwerden erscheint kinstlich. Vor allem aber enthalt beides eine gegenuber dem Ad-
ressaten gezielt verbindliche Regelungi. S. d. § 35 S. 1 VwVfG / § 1 Abs. 1 LVWV{G und ist
daher insgesamt ein Verwaltungsakt.

Ein Befragen ,ins Blaue hinein® ist zwar nicht schlechthin rechtswidrig, kann aber nicht
auf § 9a POG gestutzt werden3% und ist darum flr den Befragten unverbindlich. Rechtswidrig
ist aber ein weitergehendes blofRes Ausforschen oder eine bloRe Kenntniserhebung auf Vor-
rat. § 9a POG ist also keine Ermachtigungsgrundlage fur anlasslose Fragen dahin, ob jeman-
dem zufallig etwas aufgefallen sei. Die Fragen mussen sich auf einen bestimmten Sachver-
halt beziehen und einen bestimmten Anlass haben. Lauft beispielsweise eine Person in auf-
falliger Weise beim Anblick der kommunalen Vollzugsbeamten weg, durfen diese Passanten
befragen, ob sie vorher weitere Beobachtungen hinsichtlich dieser Person gemacht haben.

Was aber fur kommunale Vollzugsbeamte ein praktisch kaum I6sbares Problem ist,
sind die Falle, wann der Befragte nicht zur Auskunft verpflichtet ist. Denn das ist grundsatzlich
der Fall, wenn der Befragte die in den §§ 52 ff. StPO genannten Voraussetzungen erfillt,
unter denen man im Strafverfahren die Aussage verweigern darf, § 9a Abs. 3 POG. Der

300 Gusy Rn 187.

301 Nach Thiel § 10 Rn 7 ergeht die Auskunft miindlich.

302 Anders als z. B. § 12 hess. SOG, § 12 (nds.) NPOG oder § 24 s-anh. SOG, wo diese Mafinahme nur unter
den Voraussetzungen der Verantwortlichkeit oder des Notstandes mdglich ist.

303 Thiel § 10 Rn 8.

304 Gusy Rn 221.

305 Kingreen / Poscher § 13 Rn 12; Thiel § 10 Rn 9.
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Befragte braucht zum einen nach §§ 52 und 55 StPO keine Auskunft zu geben, wenn er
dadurch sich selbst oder eine Person belastet, mit der er verlobt, verheiratet oder in Lebens-
partnerschaft ist oder war, oder mit der er in direkter Linie verwandt oder verschwagert oder
in der Seitenlinie bis zum 3. Grad verwand oder bis zum 2. Grad verschwagert ist. Eine bloflze
Lebensgefahrtin eines Stdrers kann sich also nicht erfolgreich auf ein Aussageverweige-
rungsrecht berufen, ein Cousin auch nicht, ein Schwager dagegen doch.3% Diese Belastung
von sich selbst oder nahen Angehdrigen kann aber eingefordert werden, soweit die Auskunft
zur Abwehr einer gegenwartigen Gefahr fur Leib oder Leben einer Person unerlasslich, also
die einzige Moglichkeit ist, einen unmittelbar bevorstehenden erheblichen Korperschaden
noch abzuwenden. Bereits das ist fir den nur in einem Lehrgang ausgebildeten kommunalen
Vollzugsbeamten nicht einfach zu handhaben. Aber es wird noch komplizierter.

Noch schwieriger wird es namlich, wenn sich der Befragte auf sein Auskunftsverwei-
gerungsrecht nach § 53 oder § 53a StPO i. V. m. § 9a Abs. 3 POG beruft. Danach darf der
Befragte die Auskunft auch dann verweigern, wenn er einem Beruf angehort, bei dem ein
besonders geschiitztes Vertrauensverhaltnis anerkannt ist. Das gilt insbesondere fur Arzte,
Rechtsanwalte, Steuerberater, Apotheker, Journalisten, Seelsorger, Hebammen, Berater
nach dem Schwangerschaftskonflikigesetz oder fur Fragen der Betaubungsmittelabhangig-
keit, Parlamentarier. Dieser Schutz beschrankt sich zudem nicht nur auf diejenigen, die die-
sen Beruf ausliben, sondern erfasst auch noch ihre Helfer (z. B. Anwaltsgehilfin, Arzthelferin
usw.). Aber anders als bei dem zuvor besprochenen Aussageverweigerungsrecht, gilt dieses
Verweigerungsrecht selbst dann, wenn die Auskunft zur Abwehr einer gegenwartigen Gefahr
fur Leib oder Leben einer Person die einzige Mdglichkeit ist, einen unmittelbar bevorstehen-
den erheblichen Korperschaden noch abzuwenden.3%” Ein Geistlicher, Psychotherapeut oder
Rechtsanwalt ware darum nicht verpflichtet, dem kommunalen Vollzugsbeamten dartber
Auskunft zu geben, wo sich eine Person befindet, die gerade Suizid begehen oder (was aber
eher ein Problem der Polizei sein wird) die eine andere Person toten will.

Es ist bereits befremdlich, dass der Gesetzgeber die einzige Moglichkeit, Leib und Le-
ben zu retten, niedriger einstuft, als das Berufsgeheimnis. Das umso mehr, wenn man das
mit der parallelen Regelung im Strafrecht vergleicht. Dort wertet § 34 StGB das nach § 203
StGB grundsatzlich strafbare Offenbaren des Berufsgeheimnisses fir diese Falle als recht-
mafig. Zwar ist auch umgekehrt nach § 139 StGB (Ausnahme Abs. 3) straffrei, wer unter
Berufen auf sein Berufsgeheimnis eine Straftat nach § 138 StGB nicht anzeigt. Aber im Straf-
recht ist auch eine andere Ausgangslage als im Ordnungsrecht. Denn die Regelungen des
StGB beziehen sich auf die Vergangenheit, der kinftige konkrete Schutz von Leib und Leben
stellt sich dabei nicht mehr. Im Ordnungsrecht aber kann es sein, dass von der Aussage
konkret das Leben eines Menschen abhangt. Dass ein Berufsgeheimnistrager seine Auskunft
auch in dem Wissen verweigern darf, dass er damit den Tod oder die schwere Koérperschaden
fir einen Menschen ermdglicht, ist schwer ertraglich, auch wenn diese Falle im Arbeitsbereich
der kommunalen Vollzugsbeamten glticklicherweise nicht haufig vorkommen.

Das Problem verscharft sich fur den kommunalen Vollzugsbeamten zudem noch
dadurch, dass er den Befragten Uber alles das vorab zu belehren hat. Ohne diese Belehrung
oder wenn diese Belehrung zu Lasten des Betroffenen falsch ist, ist die Auskunft

306 BVerfG v. 22.1.1999 - 2 BvR 961 / 94, NJW 1999, 1622.
307 vgl. hierzu BVerfG v. 3.3.2004 - 1 BvR 2378/ 98; 1 BvR 1084 / 99, NJW 2004, 999, Rn 148.
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unverwertbar.3% Lediglich dann, wenn eine Belehrung wegen der Interessenlage absurd wir-
ken wurde, kann man von ihr absehen, z. B. wenn Eltern kommunale Vollzugsbeamte gebe-
ten haben, bei der Suche nach ihrem weggelaufenen Kind zu helfen, und die kommunalen
Vollzugsbeamten von den Anfragenden wissen wollen, wo die Eltern das Kind zuletzt gese-
hen haben. Mit der Belehrungspflicht dirften durchschnittiche kommunale Vollzugsbeamte
in der Praxis aber regelmafig uberfordert sein. Aus all diesen Grinden sollte man § 9a Abs. 3
S. 2 POG streichen.

2.2.2 Regelungswirkung der Befragung

Die Wirkung dieser Befragung nach § 9a POG liegt zunachst darin, dass der Befragte anhal-
ten muss, um sich die Frage anzuhdren und gegebenenfalls zu antworten. Anhalten ist die
Anordnung, stehen zu bleiben und sich befragen zu lassen.3% Der Zeitraum des Anhaltens
deckt sich in der Regel mit dem fiir die Primarmafnahme erforderlichen Zeitrahmens3'® und
ist darum eine zeitlich wie inhaltlich geringfligige Beeintrachtigung.3'" Die Mehrzahl der MaR-
nahmen der kommunalen Vollzugsbeamten verlangt vom Adressaten nur ein sehr kurzfristi-
ges Verweilen, z. B. nach § 9a Abs. 1 S. 2 und Abs. 4, § 10 Abs. 2 S. 2, §§ 18 f POG. Auch
wenn es nicht ausdricklich erwahnt ist, gilt das auch zwangslaufig fur die Personendurchsu-
chungen nach § 18 Abs. 1, Abs. 2 Nr. 6, Abs. 5 Nr. 2 POG. Es ist ein Eingriff in die allgemeine
Handlungsfreiheiti. S. d. Art. 2 Abs. 1 GG, wohl geringflgig auch einer in das Recht auf kor-
perliche Bewegungsfreiheiti. S. d. Art. 2 Abs. 2 und Art. 104 Abs. 1 GG.3'2 Dass der Adressat
anhalten muss, ist eine unvermeidbare Grundvoraussetzung fur alle Kontrollmalinahmen und
damit immanenter Bestandteil der Ermachtigungsgrundlage flr Kontrollen, so dass es einer
ausdrucklichen Regelung des Anhaltens gar nicht zwingend beddrfte.

Anhalten setzt voraus, dass die Bewegungsfreiheit nicht um ihrer selbst willen einge-
schrankt wird, sondern nur, damit die betreffende Person am selben3'3 oder an einem ande-
ren nahen Ort etwas kurzfristig tut oder duldet,3'* insbesondere Auskunft zu erteilen, sich zu
identifizieren oder sich durchsuchen zu lassen. Der kommunale Vollzugsbeamte bendtigt
dazu nur die Voraussetzungen der jeweiligen Ermachtigungsgrundlage und darf keine unver-
haltnismaRigen Mallnahmen treffen. Eine richterliche Entscheidung bendtigt er dazu nicht.

Des Weiteren muss der Befragte zur besseren Verwertung seiner Aussagen seine
Personalien angeben. Zur Auskunft in der Sache ist er nur verpflichtet, wenn sich das entwe-
der aus anderen Vorschriften ergibt3'® oder wenn die Auskunft zur Abwehr einer Gefahr fir
die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung erforderlich, sie also zur konkreten Aufgabenerfullung
notwendig ist (wohl besser: ,erscheint’), ansonsten nicht. Damit geht die rheinland-pfalzische

308 BGH v. 27.2.1992 - 5 StR 190 / 91, NJW 1992, 1463.

309 BVerwG v. 23.6.1981 - 1 C 78.77, NJW 1982,537; BGH v. 17.12.1981 - VIl Z. B. 8 / 81, NJW 1982,753;
BVerwG v. 23.6.1981 - 1 C 78.77, NJW 1982, 537; Habermehl Rn 542; Roos / Lenz § 9 Rn. 4, § 10 Rn 31.
310 Gusy § 93 Rn. 10.

311 Enders in Mostl / Trurnit, § 27 Rn. 24 ff.

312 So Habermehl Rn 542,

313 VG Wirzburg 2.4.1980 - W 2122 11 / 77, NJW 1980, 2541.

314 BGH v. 17.12.1981 - VIl Z. B. 8 / 8, NJW 1982, 753.

315 Das ist z. B. der Fall nach § 138 StGB bei geplanten Kapitalverbrechen, bei Eltern im Rahmen des Sorge-
rechts nach § 1626 BGB, bei Gastwirten, ihre Stellvertretern und Betriebsleitern nach § 22 GastG; bei Betrei-
bern emittierender Anlagen nach § 31 BImSchG oder Abfallentsorgungsanlagen nach § 47 KrWG, beim Um-
gang mit Waffen nach § 39 Abs. 1 WaffG oder Beférdern von Gefahrgutern nach § 9 Abs. 2 GGBefG; ferner
nach § 16 Abs. 2 IfSG; § 12 BestG oder § 16 Abs. 1 MessEG.
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Regelung deutlich weiter als die mancher anderer Bundeslander, nach deren Gesetzen eine
Auskunftspflicht erst dann besteht, wenn erhebliche Gefahren vorliegen.3'6

2.3 |dentitatsfeststellung nach § 10 Abs. 1 S. 1 POG

2.3.1 Voraussetzungen

Die kommunalen Vollzugsbeamten dtrfen bei Vorliegen der Voraussetzungen die Identitat
von Personen feststellen. Das gilt auch fiir die von Toten,®'” wobei zweifelhaft ist, ob man
dafur Uberhaupt eine Ermachtigungsgrundlage bendétigt. Grundsatzlich gehort es zu jeder-
manns Recht, seine Identitat nicht bekanntzugeben. Das gilt insbesondere auch gegenuber
Behorden. Davon ist auch § 10 Abs. 3 POG keine Ausnahme. Zwar erfordert das Prufen von
Berechtigungsscheinen als einzige MaRnahme nach dem POG weder eine Gefahr noch ei-
nen Gefahrenverdacht. Einzige Grenze fur diese Mallhahme sind die VerhaltnismaRigkeit
und das Diskriminierungsverbot.3'® Aber entgegen seiner systematisch falschen Stellung im
POG geht es dabei gar nicht um Informationsgewinnung, sondern um das Verhindern recht-
widriger Tatigkeiten bzw. rechtswidrigen Besitzes durch unkalkulierbaren Kontrolldruck. Folg-
lich richtet sich die Mallinahme auch nicht auf echte Identitdtsnachweise, sondern auf Be-
rechtigungsnachweise.3'°

Die Identitat darf dagegen nicht ohne Grund gezielt festgestellt werden und bedarf da-
rum einer Ermachtigungsgrundlage. Sie dient regelmalig der weiteren Aufklarung einer Ge-
fahrenlage, indem am Geschehen beteiligte Personen namhaft gemacht werden, ihr Gefahr-
dungspotential beurteilt und festgestellt wird, ob jemand Stoérer ist oder nicht. Die Identitats-
feststellung ist dabei typischerweise nur Mittel zum Zweck, andere ordnungsrechtliche Mal3-
nahmen zu ermoglichen, z. B. die Familie einer hilflosen Person zu kontaktieren.32° Allerdings
ist die ldentitatsfeststellung gelegentlich auch zur direkten Gefahrenabwehr geeignet, wenn
sie namlich bewirkt, dass der Kontrollierte nun vorsichtiger wird und von Stérungen Abstand
nimmt, die er vielleicht sonst verursacht hatte. Wer aus der Anonymitat heraus glaubt, sich
nicht verantworten zu mussen, neigt eher zu Stérungen, als wenn seine Identitat bekannt ist
und er damit rechnen muss, fur seine Handlungen zur Rechenschaft gezogen zu werden.
Dieser Aspekt spielt z. B. bei Sportveranstaltungen, Ansammlungen und anderen Ereignissen
mit stdrenden Gruppen eine Rolle.

Die Identitatsfeststellung greift in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
(Art. 2 Abs. 1 i. V. m. Art. 1 GG) des Uberpriiften ein,32! kann aber ausnahmsweise auch
Dritte belasten, z. B. den Gastwirt, in dessen Gaststatte wiederholt (umsatzschadigende)
Uberpriifungen vorgenommen werden.322 Soweit Daten im rein privaten Interesse erhoben
werden, z. B. gegenuber einem privaten Schadiger, missen zusatzlich die Voraussetzungen
des § 1 Abs. 3 POG vorliegen.

316 7. B. § 20 bw. PolG, § 19 sachs. PBG.

317 Habermehl Rn 533.

318 Zum Verbot des ,racial profiling“ (allerdings zur Identitatsfeststellung) s. OVG Koblenz v. 21.4.2016 - 7 A
11108/14.0VG, NJW 2016, 2820.

319 Dazu Graulich in Lisken / Denninger Rn 339.

320 OVG Berlin-Brandenburg v. 6.6.2012 - 1 N 28.11, juris.

321 OVG Koblenz v. 21.4.2016 - 7 A 11108 / 14, NJW 2016, 2820; 27.3.2014 - 7 A 11202 / 13; VerfGH Bayern
v. 28.3.2003 - Vf. 7-VII-00, Vf. 8-V1II-00, NVwZ 2003, 1375; OVG Hamburg v. 13.5.2015 - Bf 226 / 12.

322 QVG Bremen v. 2.9.2003 - 1 A 445/ 02, NordOR 2003, 457.
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Die Angaben, die die betreffende Person zu machen hat, sind dieselben wie in § 9a
Abs. 2 S. 1 POG,32 aber hier, um die betreffende Person zu identifizieren. Als geeignet zur
Legitimationsprifung gelten in der Regel nur der Personalausweis (auch der vorlaufige und
der Ersatz-Personalausweis, § 1 Abs. 1 S. 2, § 2 Abs. 1 PAuswG) und der Reisepass (ein-
schliel3lich Kinderreisepass, vorlaufiger Reisepass oder amtlicher Pass, § 1 Abs. 1 und 2
PassG). Mitzufiihren sind diese Dokumente allerdings grundsatzlich nicht,3?* einen Reise-
pass muss man noch nicht einmal besitzen.

Unproblematisch ist die Identitatsfeststellung dann, wenn sie dazu dient, eine erkannte
Gefahr abzuwehren, z. B. um die Identitat einer hilflosen Person oder fur einen privat Ge-
schadigten die Personalien des Schadigers festzustellen. In vielen Situationen wird sich der
kommunale Vollzugsbeamte aber nicht sicher sein, ob wirklich eine Gefahrensituation vor-
liegt, und wird gerade deswegen Personalien zur Aufklarung kontrollieren wollen. Einen sol-
chen Fall hat der kommunale Vollzugsbeamte z. B. dann, wenn er spatabends eine Gruppe
junger Leute sieht, die rauchen und Wodka trinken, und dieser Platz auch als illegaler Ju-
gendtreff bekannt ist. Eine Gefahr lage in diesem Fall nur dann vor, wenn eine hinreichende
Wahrscheinlichkeit bestiinde, dass Jugendliche i. S. d. § 1 Abs. 1 Nr. 2 JuSchG dabei sind,
z. B. weil sie noch sehr jung aussehen. Drangt sich bei keiner der Personen auf, dass sie
junger als 18 Jahre ist, liegt auch keine der Gefahr vor. Auch besteht keine dieser gleichste-
hende32®> Anscheinsgefahr,3?6 denn das wiirde voraussetzen, dass der kommunale Vollzugs-
beamte irrig fest davon Uberzeugt ware, die Jugendlichen seien jlinger als 18 Jahre. Er wird
aber regelmafig nur annehmen, dass es sein kann oder auch nicht. Damit liegt lediglich ein
sog. Gefahrenverdacht vor.3?”

2.3.2 |dentitatsfeststellung bei Gefahrenverdacht

Beim Gefahrenverdacht besteht also noch Aufklarungsbedarf und die kommunalen Vollzugs-
beamten sind gehalten, gemal § 24 VwVfG / § 1 Abs. 1 LVWVfG die Umstande naher zu
erforschen.3?8 Das aber geht in so einem Fall nur dadurch, dass die kommunalen Vollzugs-
beamten die Ausweise der Personen kontrollieren. Dazu wiederum benoétigen sie eine Er-
machtigungsgrundlage fir den Fall, dass die Adressaten die Personalien nicht freiwillig preis-
geben. Es gibt aber fir kommunale Vollzugsbeamte fiir eine Identitatsfeststellung bei blofiem
Gefahrenverdacht keine gesetzlichen Reglungen im allgemeinen Ordnungsrecht. Damit aber
der Sachverhalt aufgeklart werden kann, lasst die herrschende Meinung zu, dass diese zur
Gefahrerforschung unerlassliche Identitatsfeststellung auf § 10 Abs. 1 S. 1 POG gestutzt
werden kann, obwohl dieser dem Wortlaut nach eine Gefahr voraussetzt.3?® Soweit das

323 S, a. Gusy Rn. 227; Gotz / Geis § 8 Rn. 12 ff.; Thiel § 10 Rn 25.

324 Ausnahmen in § 38 WaffG, § 8 Abs. 1 des Freizligigkeitsgesetz / EU, § 2a SchwarzArbG.

325 \VGH Mannheim v. 24.6.1993 - 1 S 2550 / 91, NVwWZ-RR 1994, 184; Schenke Rn. 80; vgl. Rihle / Suhr § 9,
2.2.2.

326 Der Begriff stammt vom PrOVG 20.4.1922, I. A. 27 / 21, E 77, 333 (Mdbelwagenentscheidung).

327 Gotz / Geis § 6 Rn 30 ff.; Gusy Rn 189 ff.; Riihle Rn D 18; Thiel § 8 Rn 60 ff.; Ruder / Poltl § 4 Rn 45 ff.
328 Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 40.

329 BVerwG v. 18.2.2013 - 6 BN 1.12, NVwZ-RR 2013, 387 (Alkoholverbot in der Offentlichkeit); v. 28.6.2004
-6 C21.03;3.7.2002 - 6 CN 8.01, NVwZ 2003, 95 (MaRnahmen gegen ,Katalog“-Kampfhunde); OVG Koblenz
v.24.1.2013-7A 10816/ 12.0VG, DOV 2013, 441 (praventive Identitatsfeststellung); v. 7.5.1991 - 1 R 10297,
NVwZ 1992, 499; 25.3.1986 - 1 B 14 / 86, NVwZ 1987, 240; OVG Munster v. NWVBI 1990, 159; 11.6.1992 -
20 A 2485/ 89, NVwZ 1993, 1000.; OVG Miinster v. 6.8.2015-5 B 906 / 15; 21.1.2002 - 21 A 5820/ 00, ZMR
2002, 555 (asbesthaltige Warmespeicherdfen); VGH Mannheim v. 25.10.2012-1 S 1401/ 11 DVBI. 2013,119
(Einsturzmaoglichkeit bei Grundstiick Uber Stollen); OVG Weimar v. 21.6.2012 - 3 N 653/ 09, vgl. Schenke Rn.
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vereinzelt abgelehnt wird,33° ist der Kritik insofern recht zu geben, als es eigentlich der Ge-
setzgeber klarzustellen hatte, dass die Identitatsfeststellung auch im Vorfeld zu einer Gefahr
erlaubt ist. Andererseits ist die Identitatsfeststellung aber ein Hauptmittel der Gefahrerfor-
schung und vielfach unumganglich, um den Sachverhalt aufzuklaren. Darauf zu verzichten
wurde den kommunalen Vollzug in wichtigen Punkten stark behindern, teilweise sogar un-
moglich machen. Zudem zeigt (der nur fur die Polizei geltende) § 10 Abs. 1 S. 2 POG, dass
die Gefahrerforschung keine der Identitatsfeststellung fremde MalRnahme ist.

Die GefahrerforschungsmalRnahme muss darum zumindest insoweit auf die Ermach-
tigungsgrundlage zur Gefahrenabwehr gestitzt werden konnen, als diese Ermachtigungs-
grundlage fur den Fall einer Gefahr eine derartige MaRnahme zulasst, die MalRnahme zur
Gefahrenerforschung das mildeste Mittel i. S. d. § 2 Abs. 1 POG fir die Aufgabenerfillung ist
und die Gefahrenabwehr ansonsten aussichtslos oder wesentlich erschwert wére.33! Das be-
schrankt sich in vielen Fallen darauf, dass der potenziell Verantwortliche nur Malinahmen der
Ordnungskrafte dulden muss,33? z. B. das Durchsuchen seiner Taschen nach einem Ausweis.
Soweit das aber nicht zur Gefahrenabwehr genigt, kdnnen auch Mitwirkungspflichten beste-
hen, wie z. B. das Vorzeigen eines Ausweises oder das Offnen einer Tur.

2.3.3 Festhalten

Zur ldentitatsfeststellung kann die Person angehalten und darlber hinaus sogar festgehalten
werden. Festhalten entsteht dadurch, dass der flir das Anhalten geltende kurze Zeitraum
schon am Kontrollort oder dadurch Uberschritten wird, dass Anschlussmalinahmen notwen-
dig werden,333 z. B. die Mitnahme zur Dienststelle (sog. Sistierung). Festhalten grenzt sich
vom Anhalten dadurch ab, dass das Festhalten zeitlich regelmafig langer dauert, als die ei-
gentliche Primarmaflnahme (die Identitatsfeststellung). Der Schwerpunkt der MalRnahme des
Festhaltens liegt damit auf der zwangsweisen Durchsetzung einer (selbstandigen) Duldungs-
und Anwesenheitspflicht, insbesondere wenn der Adressat die aktive Mitwirkung verweigert,
die Mitwirkungspflicht anderweitig unerfullt bleibt oder sich die Gesamtmalinahme nicht auf
den Vorgang der Befragung und Ausweiskontrolle beschrankt.334

Die genaue zeitliche Obergrenze lasst sich nicht definieren und hangt von den Um-
standen ab (z. B. Geschaftsanfall, Zahl der Betroffenen); zwei Stunden werden dabei noch
hingenommen.33 Der Grund der zeitlichen Verlangerung darf allerdings nicht in Unzulang-
lichkeiten liegen, die der kommunale Vollzugsdienst zu vertreten hat, z. B. mangelhafte Or-
ganisation.33¢ Vielmehr muss er darin liegen, dass sich das Ziel der Mainahme (Identitats-
feststellung, Untersuchung usw.) anders nicht oder nur unter erheblichen Schwierigkeiten

83; Kingreen / Poscher § 8 Rn. 51 ff.; Gotz / Geis § 6 Rn. 30 ff. und Gotz NVwZ 1990, 730; Poscher NVwZ
2001,141; Rihle Rn D 15; Riihle / Suhr § 9, 2.3; Schinck DVBI. 1989, 1182 ff.; Petri DOV 1996, 443 ff.; Classen
1995, 608.

330 Graulich in Lisken / Denninger Rn 161 ff.

331 BVerfG v. 20.4.2016 - 1 BvR 966 / 09, 1 BVR 1140/ 09, Rn. 86, NJW 2016, 1781; BVerwG v. 3.7.2002 - 6
CN 8.01, NVwZ 2003, 95; Graulich in Lisken / Denninger Rn 165 und 320.

332 BVerwG v. 1.7.1975 - BVerwG | C 35.70, NJW 1975, 2158; Knemeyer Rn. 96 Drews / Wacke / Vogel /
Martens S. 226; Schoch JuS 1994, 670; differenzierend Breuer NVwZ 1987, 751.

333 Habermehl Rn 543; Roos / Lenz § 10 Rn 32.

334 Enders in Mostl / Trurnit, § 27 Rn. 24-27.

335 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 154; Gotz / Geis § 8 Rn 35.

336 Roos / Lenz § 10 Rn 33.
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erreichen lasst.3%7 Festhalten unterscheidet sich vom bloRen Anhalten dadurch, dass nicht
nur die Bewegungsfreiheit kurzfristig eingeschrankt wird, sondern sich die Gesamtmal-
nahme durch AnschlussmalRnahmen zeitlich und qualitativ intensiviert.

Allerdings ist beim Festhalten wie beim Anhalten die Beschrankung der Bewegungs-
freiheit nicht das eigentliche Ziel, sondern nur das Mittel flr einen weitergehenden Zweck.
Das POG erwahnt das Festhalten fur kommunale Vollzugsbeamte ausdrucklich nur fir den
Fall des § 10 Abs. 2 S. 3, wonach eine Person festgehalten werden darf, wenn die Identitat
auf andere Weise nicht oder nur unter erheblichen Schwierigkeiten festgestellt werden kann.
Dennoch kommen nach dem POG auch weitere Anwendungsfalle in Betracht, z. B. wenn die
Person zu einer Vorladung nach § 12 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 und S. 2 POG vorgefiuhrt wird, bei
lebensgefahrlicher Kalte ein unzurechnungsfahiger Obdachloser gegen seinen Wunsch in
eine Unterkunft zum Aufwarmen gebracht wird oder Personen vor Ort nicht durchsucht wer-
den kénnen, weil dort kein Sichtschutz gegentber Dritten besteht. Weitere Befugnisse kon-
nen aber auch nach anderen Gesetzen bestehen, z. B. wenn ein Krankheitsverdachtiger nach
§ 25 Abs. 3 S. 1 IfSG zur Untersuchung ins Gesundheitsamt gebracht oder ein Schiler nach
§ 66 SchulG der Schule zugefuhrt wird.

2.3.4 Weitergabe von personlichen Daten
2.3.4 Weitergabe von personlichen Daten

In der ordnungsrechtlichen Praxis erscheint es gelegentlich sinnvoll, Erkenntnisse an andere
Stellen weiterzugeben, die flr bestimmte Bereiche der Gefahrenabwehr zustandig sind. Das
ist aber vielfach rechtswidrig. Hat der kommunale Vollzugsbeamte z. B. wiederholt eine be-
stimmte Person, fur die eine Gaststatte angemeldet ist, hilflos alkoholisiert in der FulRganger-
zone aufgefunden, liegt es nahe, diese Information der Gaststattenbehdrde weiterzugeben,
denn es drangt sich auf, dass die Gaststattenerlaubnis nach § 15 Abs. 2, § 4 Abs. 1 GastG
widerrufen werden muss. Es handelt sich aber um personenbezogene Daten. Personenbe-
zogene Daten sind alle Informationen, die sich auf eine identifizierte oder identifizierbare le-
bende Person beziehen.3% |hre Ubermittlung ist Datenverarbeitung.33® Demnach ist die Wei-
tergabe dieser Daten an die Gewerbebehdérde ein Weiterverarbeiten personenbezogener Da-
ten durch Ubermitteln.34? Das ist nach § 50 Abs. 1 POG insoweit zulassig, als das durch
Rechtsvorschrift ausdriicklich erlaubt ist.3*" Die allgemeinen Ordnungsbehoérden konnen
nach § 57 Abs. 2, Abs. 3 Nr. 1 POG von sich aus oder auf Ersuchen personenbezogene Da-
ten an andere offentliche inlandische Stellen Ubermitteln, soweit dies zur Erfillung ihrer ord-
nungsbehdrdlichen oder polizeilichen Aufgaben oder der Aufgaben der empfangenden Stelle
erforderlich ist.

Das ist aber nicht immer so, sogar dann, wenn die Weitergabe Leib und Leben schit-
zen soll. Haben z. B. kommunale Vollzugsbeamte der Kreisverwaltung eine Person nach den
§§ 11 ff. PsychKHG untergebracht, kdnnten sie hierbei Erkenntnisse gewonnen haben, nach
denen erhebliche Zweifel an der Fahrtauglichkeit dieser Person bestehen. Die

337 BVerfG v. 27.1.1992 - 2 2 BVR 658 / 90, NVwZ 1992, 767.

338 § 46 Nr. 1 BDSG, Art. 14 EU-DSGVO.

339 § § 46 Nr. 2 BDSG.

340 \/gl. § 3 Abs. 4 Nr. 3 BDSG aF.

341 7. B.in den § 50 Abs. 3 POG, § 7 LDSG, §§ 50 Abs. 6, 86 ff. AufenthG, §§ 5, 6, 41 WaffG, § 2 Abs. 12
StVG, § 13 LVerfSchG.
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StralRenverkehrsbehorde derselben Kreisverwaltung hatte aufgrund dieser Erkenntnis Uber
eine MalRnahme nach § 3 FeV zu entscheiden. Aber Zweck der Unterbringung sind nach § 12
PsychKHG gesundheitliche Griinde beim Betroffenen; die Einschrankung oder Entziehung
der Fahrerlaubnis nach den §§ 3, 11 ff. FeV dient der Sicherheit des Stral3enverkehrs, also
einem anderen Zweck. Die Ubermittlung derartiger Daten regelt hier § 32 PsychKHG. Dessen
Abs. 2 lasst grundsatzlich nur eine Ubermittlung zu, die zur Durchfiihrung von Hilfen, Schutz-
maflnahmen und Unterbringungen erforderlich ist, oder wenn eine Rechtsvorschrift das er-
laubt oder wenn der Betroffene oder sein Vertreter eingewilligt hat. Nichts davon lage vor. Die
Ubermittlung ware zwar nach § 32 Abs. 3 Nr. 3 ¢) PsychKG auch zur Abwehr von Gefahren
fir das Leben, die Gesundheit oder die personliche Freiheit der betroffenen Person oder einer
dritten Person erlaubt. Aber wenn man den Datenschutz nicht aushohlen will, muss man eine
gewisse Konkretisierung dieser Gefahren voraussetzen, z. B. bei Suizidgefahr. Die allge-
meine Gefahrenerhdéhung, die von einem unzuverlassigen Fahrer ausgeht, reicht dazu nicht.

3 Aufenthaltsbestimmungen

3.1 Betroffene Grundrechte
3.1.1 Die Bewegungsfreiheit

Die Bewegungsfreiheit der Person ist ,reale Voraussetzung humaner Existenz“.3*2 Die Frage
ist, was in Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG mit dem Begriff ,Freiheit” genau gemeint ist. Es liel3e sich z.
B. grundsatzlich i. S. d. Aufklarung allgemein als das Fehlen jeglichen staatlichen Zwangs
verstehen. Das wiederum wurde aber die Frage nach dem Unterschied zu Art. 2 Abs. 1 GG
aufwerfen. Da Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG aber aus dem Habeas-Corpus-Gedanken,**3 also aus
dem Verbot willkurlicher Einkerkerung, entwickelt wurde, kann damit nur die kérperliche Be-
wegungsfreiheit gemeint sein. Daflr spricht auch der Zusammenhang mit Art. 2 Abs. 2 S. 1
GG, der das Recht auf Leben und kérperliche Unversehrtheit vor staatlichen Eingriffen schiit-
zen soll. 3%

Aufenthaltsbestimmende MalRinahmen sind immer ein Eingriff in das Recht auf die freie
Entfaltung der Personlichkeit i. S. d. Art. 2 Abs. 1 GG.3*% Darlber hinaus ist, zumindest jede
nicht unerhebliche Weisung, einen Ort nicht zu verlassen, zusatzlich noch ein Eingriff in die
positive Bewegungsfreiheit i. S. d. Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG (sog. Fortbewegungsfreiheit).346 Die
Frage ist aber, ob auch die positive Bewegungsfreiheit dann betroffen ist, wenn der Adressat
zwar nicht an einem Ort verweilen muss (Eingriff in die Fortbewegungsfreiheit), sondern ihm
im Gegenteil der Zugang bzw. das Verbleiben an einem Ort verwehrt wird, also ob Art. 2
Abs. 2 S. 2 GG auch die Hinbewegungsfreiheit schitzt. Das ist z. B. relevant, wenn der Ad-
ressat einen abgesperrten Bereich nicht betreten darf oder ihn verlassen muss. Der

342 BVerwG v. 22.5.1958 - | C 27.57, NJW 1958, 1249; Starck in v. Mangoldt / Klein / Starck Art. 2 Rn 196; v.
Munch / Kunig, GG, Art. 2 Rn 73.

343 Habeas corpus” (Du sollst einen Kérper haben) ist der lateinische Anfang des englischen Staatgrundge-
setzes zum Schutz der persdnlichen Freiheit (1679), nach dem niemand ohne richterlichen Haftbefehl verhaf-
tet oder in Haft gehalten werden darf.

344 BVerfG v. 14.5.1996 - 2 BVR 1516 / 93, NVwZ 1996, 678; v. 10.4.1997 - 2 BvL 45/ 92 NVwZ 1997, 1109;
Di Fabio in Durig / Herzog / Scholz Art. 2 Abs. 2 Nr. 2 Rn 16.

345 Kingreen / Poscher § 15 Rn 4.

346 BVerfG v. 15.5.2002 - 2 BvR 2292 / 0, NJW 2002, 3161; Di Fabio in Diirig / Herzog / Scholz Art. 2 Abs. 2
Nr. 2 Rn 3 ff., Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 115.
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Unterschied zur Einschrankung der Fortbewegungsfreiheit liegt darin, dass der Betroffene
nicht gehindert ist, sich von einem Ort wegzubewegen.

Wer das bejaht®*” muss Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG bei grundsatzlich allgemein zugéangli-
chen Orten insbesondere fur alle Betretungs- oder Entfernungsverbote anwenden, insbeson-
dere bei Platzverweisen. Das aber hatte die Konsequenz, dass Art. 2 Abs. 2 S. 3 GG an-
wendbar ist, also jeder Eingriff eines formlichen Gesetzes bedarf. Dann aber muss man auch
konsequenterweise die Existenz eines o6ffentlich-rechtlichen Hausrechts34® ablehnen, fiir das
es kein formliches Gesetz gibt. Das aber vertritt, soweit ersichtlich, niemand. Das schufe auch
eine Regelunglucke, die auch nicht durch Platzverweis nach § 13 POG gefullt werden kann,
denn dieser steht zum einen nur der Polizei und den allgemeinen Ordnungsbehérden zu und
setzt zum anderen eine Gefahr fur die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung voraus. Aber hau-
fig wird die Stérung des Ablaufs in einer Behdrde weder Individualrechtsguter oder Gesetze
verletzen noch grundlegend das Funktionieren der Behorde verhindern.

Vereinzelt wird sogar eine negative Bewegungsfreiheit als von Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG
geschutzt angesehen. Darunter versteht man das Recht, grundsatzlich nicht dort erscheinen
zu mussen, wo man nicht sein will; zumindest sei man davor geschutzt, nicht an einen be-
stimmten Ort zwangsweise hingefuhrt zu werden. Demnach ware auch die Vorladung nach
§12 Abs. 1 S. 1 Nr. 1, S. 2 POG oder eine nach § 48 StVO ein Eingriff auf das Freiheit-
recht.349

Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG Uuber die Fortbewegungsfreiheit hinaus anzuwenden, ist abzu-
lehnen.3%° Die Eingriffsintensitat der Hinbewegungsfreiheit und der negativen Bewegungsfrei-
heit ist mit der der Fortbewegungsfreiheit nicht vergleichbar. Der Habeas-Corpus-Gedanke
schitzt vor Festnahme oder Gefangenschaft,®' nicht vor der Verweigerung eines Zugangs
oder einer Erscheinungspflicht. Nur der sehr erhebliche Einschnitt in das Leben eines Men-
schen, der sich nicht wegbewegen darf, rechtfertigt den sehr hohen Schutz durch Art. 2
Abs. 2 S. 2 und 104 GG. Gerade die Inhaftierung einer Person ist das Instrument von Un-
rechtsstaaten. Das Verbot einer Hinbewegung dagegen schrankt raumlich den Aufenthalt
weitaus geringer ein, als ein Verbot der Wegbewegung, weil man weiterhin mobil und insbe-
sondere nicht eingesperrt ist. Anders auch als bei der Fortbewegung stehen einer Hinbewe-
gung oft disponible Rechte anderer (z. B. das Hausrecht) oder Allgemeininteressen (z. B.
Unfall, Uberflutungen) entgegen. Auch Bewegungsbeschrankungen nach der StVO, die Art. 2
Abs. 2 S. 2 GG nicht nach Art. 19 Abs. 1 S. 2 GG im StVG zitieren, waren verfassungswidrig.
Ahnliches gilt auch fir die negative Bewegungsfreiheit, die ohnehin schon dadurch geschiitzt
ist, dass das Erscheinen des Adressaten ein verfassungsgemafies und damit auch verhalt-
nismalliges parlamentarisches Gesetz als Ermachtigungsgrundlage voraussetzt. Es gibt

347 Graulich in Lisken / Denninger Rn 438; Tegtmeyer / Vahle § 34 Rn. 1; Gusy Rn. 301 a. E.; wohl auch Roos
/Lenz § 13 Rn. 1.

348\/gl. hierzu BVerwG v. 13.3.1970 - VII C 80.67, DVBI. 1971, 111; OVG Koblenz v. 14.3.2014 - 7 D 10039 /
14.0VG; OVG Minster v. 8.10.1997 - 25 B 2208 / 97, NJW 1998, 1425; 11.2.2014 - 15 B 69 / 14, DOV 2014,
940; BSG v. 1.4.2009 - B 14 SF 1/ 08 R, NZS 2010, 150; LSG Chemnitz v. 1.10.2014 - L 3 AL 19/ 13 B; Gotz
/ Geis § 4 Rn 44; Gusy Rn 82, 277; Habermehl Rn 93; Ruder / P6ltl § 4 Rn 54 ff.

349 Sodan Art. 2 Rn 34.

350 BVerfG v. 15.5.2002 - 2 BvR 2292 / 00, NJW 2002, 3161; v. 23.5.1967 - 2 BVvR 534 / 62, NJW 1967, 1221;
v. 14.5.1996 - 2 BvR 1516 / 93, NVwZ 1996, 678; VG Neustadt / W. v. 15.11.2002 - 7 K 811 / 02, NVwZ-RR
2003, 277; Wurtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 166.

351 Di Fabio in Dirig / Herzog / Scholz Art. 2 Abs. 2 Nr. 2 GG Rn 2.
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keinen Grund, Hinwegungs- oder negative Bewegungsfreiheit Uber die allgemeine Hand-
lungsfreiheit hinaus abzusichern. lhr Schutz ist ausreichend durch Art. 2 Abs. 1 GG, wohl
eher nicht auch nach Art. 11 Abs. 1 GG gewahrleistetet.3%2

Kein Eingriff in die Bewegungsfreiheit ist die sog. ,Obdachloseneinweisung®. Dieser
Begriff stammt noch aus der Zeit vor 1975, als Obdachlosigkeit noch ein Straftatbestand
war.3%3 Heute ist dieser Vorgang, wenn er nicht gegen Unzurechnungsfahige und gegen de-
ren Widerstand durchgefuhrt wird, lediglich ein Angebot an den zurechnungsfahigen Obdach-
losen und damit kein Eingriff in die Rechte des Obdachlosen.3%*

3.1.2 Einschrankung der Bewegungsfreiheit

Die Bewegungsfreiheit kann gezielt eingeschrankt werden, wie bei der Anweisung des kom-
munalen Vollzugsbeamten, wahrend einer Identitatsfeststellung an Ort und Stelle zu verblei-
ben, oder aber gar nicht beabsichtigt worden sein, wie z. B. das Absperren einer Unfallstelle,
wodurch es einigen Anwesenden voribergehend unmdéglich gemacht wird, sich zu entfernen.
Das ist nur bei Eingriffen gegen nattrliche Personen, nicht bei juristischen Personen denkbar.

Beschrankungen der korperlichen Bewegungsfreiheit sind alle nicht unerheblichen
Eingriffe, die den Adressaten Uber die kurze Malinahme hinaus hindern, sich vom aktuellen
Ort zumindest vorubergehend nicht wegzubewegen und einen anderen Ort aufzusuchen
(Fortbewegungsfreiheit, S. 0.).3%° MaRgeblich ist die tatsdchliche Situation.3% Lasst sich z. B.
die Identitat einer Person nicht sofort klaren und muss darum diese auf eine Datenabfrage
der kommunalen Vollzugsbeamten warten, so dass die Bewegungseinschrankung uber das
Ubliche Mal der Hauptmalinahme (Befragen, Identitatsfeststellung) hinausgeht, ist das ein
Eingriff in die Fortbewegungsfreiheiti. S. d. Art. 2 Abs. 2 S. 2, 104 GG.

Diese Freiheit der Person ist "unverletzlich". Art. 2 Abs. 2 Satz 2 GG will aber nicht den
Eingriff in Bewegungsfreiheit an sich verhindern, sondern ein ausgeglichenes Verhaltnis
schaffen zwischen der Notwendigkeit des Verbleibens einerseits und dem Freiheitsrecht an-
dererseits.?%” Ein rechtmaRiger Eingriff in die Bewegungsfreiheit setzt als Grundrechts-
schranke ein parlamentarisches Gesetz voraus, dessen wesentliche Regelungen speziell die
Zielrichtung haben, die korperliche Bewegungsfreiheit einzuschranken.3%® Eine Generalklau-
sel wie z. B. § 9 Abs. 1 S. 1 POG reicht deshalb dazu nicht.3%® Fir die Freiheitsentziehung
gelten besondere Voraussetzungen (dazu unten).

352 Abl. Kingreen / Poscher § 15 Rn 4; Wirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 166; Geron in de
Clerck / Schmidt § 13 Rn 5; a. A. Roos / Lenz § 13 Rn 1.

353 Upertretung nach § 361 Nr. 8 StGB a. F.

354 Ruder NVwZ 2001, 1227.

3% BVerfG v. 8.3.2011 - 1 BvR 47 / 05, 1 BvR 142/ 05, NJW 2011, 2499; v. 15.5.2002 - 2 BvR 2292 / 0, NJW
2002, 3161; v. 14.5.1996 - 2 BvR 1516 / 93, NVwZ 1996, 678; v. 14.5.1996 - 2 BvR 1516 / 93, NVwZ 1996,
678; Di Fabio in Dirig / Herzog / Scholz Art. 2 Abs. 2 Nr. 2 Rn 3 ff., Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn
115.

3% Ruder / Poltl Rn 173.

357 Di Fabio in Durig / Herzog / Scholz Art. 2 Abs. 2 Nr. 2 GG Rn 6.

3% BVerfG v. 18.7.1967 - 2 BvF 3/62,2BvF 4 /62, 2BvF 5/62,2BvF 6 /62,2 BvF 7 /62, 2 BvF 8 /62, 2
BvR 139/62,2 BvR 140/ 62, 2 BvR 334/ 62, 2 BvR 335/ 62, NJW 1967, 1795.

3% BVerfG v. 30.1.1953 - 1 BvR 377 / 51, NJW 1953, 577; 13.10.1970 - 1 BvR 226 / 70, NJW 1970, 2205.
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Inhaltlich durfen kommunale Vollzugsbeamte das Recht auf Bewegungsfreiheit nur
aus besonders gewichtigen Griinden einschranken.3%° Die Beschrankung darf aber nicht so
weit gehen, dass von dem Wesensgehalt eines Grundrechts nichts mehr tbrigbleibt und die-
ses leerlauft (,Schranken-Schranke®), Art. 19 Abs. 2 GG. SchlieRBlich muss die Mallhahme
verhaltnismaRig sein.3¢' Rechtswidrig ist es deshalb, wenn z. B. kommunale Vollzugsbeamte
Personen nur zum Zweck der Identitatsfeststellung stundenlang festhalten.®6? Zwischen dem
einschrankenden Gesetz und der hierdurch eingeschrankten Freiheitsgarantie besteht eine
Wechselwirkung.362 Zudem fordert Art. 19 Abs. 1 S. 2 GG, dass die Grundrechte zitiert wer-
den, damit der Gesetzgeber das Grundrecht nicht versehentlich einschrankt; dieses Zitat fin-
det sich in § 8 POG.364

3.1.3 Das Recht auf Freizlgigkeit
3.1.3 Das Recht auf Freizigigkeit

Die Frage ist, inwieweit Entfernungsgebote in das in Art. 11 GG garantierte Recht auf Frei-
zugigkeit eingreifen. Freizlgigkeit ist das grundsatzliche Recht jedes Deutschen und EU-
Blrgers (sonst nur Art. 2 Abs. 1 GG), sich an jedem beliebigen Ort innerhalb des Bundes-
gebiets aufzuhalten.3%® Sie gewahrleistet in Anerkennung freier und selbstbestimmter Le-
bensgestaltung allen Deutschen Freizlgigkeit im ganzen Bundesgebiet.3%¢ Mit der freien
Wahl des Aufenthalts- und Wohnorts schitzt er die eigene Lebensplanung und -gestaltung
vor staatlicher Einmischung. Das schlief3t auch grundsatzlich das nur kurzfristige Verweilen
an einem Ort ein. Umstritten ist, wann nach Art. 11 GG das vorubergehende Verweilen an
einem Ort Aufenthalt ist. Nach einer Auffassung reicht schon das Verweilen von wenigen
Minuten aus, um in den Schutzbereich des Art.11 Abs. 1 GG zu fallen.3” Dem ist nicht zu
folgen, weil sich nach dieser Auffassung die jeweiligen Schutzbereiche von Art. 11 und Art.
2 Abs. 2 S. 2 GG decken und beide Grundrechte nicht mehr abgrenzbar waren.

Nach anderer Ansicht soll entscheidend sein, welche Relevanz der Aufenthalt fir den
Grundrechtsberechtigen hat, der Aufenthalt musse fir die Personlichkeit des Grundrechts-
berechtigten von Bedeutung sein.3%8 Aufenthalt ist des Art. 11 GG sei die Wohnsitzbegriin-
dung im Sinne einer Verlagerung des alltdglichen Lebensschwerpunkts, so dass ein blof
flichtiges Verweilen jedenfalls nicht gentigt, um einen Aufenthalt anzunehmen.3%° Wahrend
Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG die kérperliche Bewegungsfreiheit den Aufenthalt um der Fortbewe-
gung willen einschranke, geschehe das in die Freizigigkeit aus Art. 11 Abs. 1 GG um des
Aufenthalts willen.3’% Dabei komme es darauf an, ob die Ordnungsbehérde auf den grund-
satzlichen Aufenthaltsort zielt, nicht ob der Adressat den Ort zu seinem dauernden

360 BVerfG v. 4.5.2011 - 2 BvR 2365/ 09, 2 BvR 740 / 10, 2 BvR 2333/ 08, 2 BvR 1152/ 10, 2 BvR 571 / 10,
NJW 2011, 1931.

361 BVerfG v. 18.7.1967 - 2 BvF 3/62,2BvF 4 /62, 2BvF 5/62,2BvF 6/62,2BvF 7 /62, 2 BvF 8/62, 2
BvR 139/62, 2 BvR 140/ 62, 2 BvR 334/ 62, 2 BvR 335/ 62, NJW 1967, 1795.

362 BVerfG v. 8.3.2011 - 1 BvR 47/ 05, 1 BvR 142 / 05, NJW 2011, 2499.

363 BVerfG v. 15.1.1958 - 1 BVvR 400/ 51, NJW 1958, 257.

364 Bei nachkonstitutionellen Gesetzen, Schenke Rn 342.

365 BVerfG 7.5.1953 - 1 BvL 104/52, E 2, 266.

366 BVerfG 17.1.22013 - BVvR 3139/08, E 134, 242.

367 \/. Miinch/Kunig, Grundgesetz Kommentar, 7. Aufl. 2021, Art. 11 Rn. 30; Dieter Latzel / Jiirgen Lustina, Die
Polizei 1995, 131.

368 Philip Kunig, Jura 1980, 306.

369 VG Miinchen 24.3.2020 - M 26 S 20.1252.

370 Kingreen/Poscher Grundrechte Rn. 916.
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Aufenthaltsort machen will.3”" Die wohl h. M. fordert dagegen eine gewisse Mindestdauer,
z. B. von mehr als 10 Stunden,372 von 2-3 Tagen®”3 oder eine Ubernachtung.3’* Die genaue
Lange ist umstritten.3”® Da die Freizligigkeit ihre Bedeutung bei der Frage hat, wo jemand
seinen Lebensmittelpunkt wahlt, ist den beiden letzten Ansichten der Vorzug zu geben.

Deren Voraussetzungen liegen beim Platzverweis jedenfalls regelmagig nicht vor.37
Bei der Wohnungsverweisung nach § 13 Abs. 2 POG wird der Adressat dagegen nicht nur
von einem beliebigen Ort verwiesen, sondern es wird ihm sein gewahlter Lebensmittelpunkt
genommen. Wohnungsverweisungen sind den Ordnungsbehoérden zwar nicht im Rahmen
enger sozialer Konflikte erlaubt (§ 1 Abs. 6 POG), wohl aber zur Bekdmpfung von Seuchen-
gefahr, Naturkatastrophen oder besonders schweren Unglicksfallen, zum Schutze der Ju-
gend vor Verwahrlosung (Art. 11 Abs. 2) und, wenn es mit Wohnungsbetreten verbunden
ist, zur Abwehr einer gemeinen Gefahr oder einer Lebensgefahr fur einzelne Personen (z.
B. bei Feuer, Hochwasser, Bombenentscharfung usw.). Ein Eingriff in die Freizugigkeit liegt
dann zwar nicht schon dann vor, wenn er die Wohnung kurz verlassen muss, um eine ent-
wichene Schlange zu suchen, wohl aber, wenn das Ende der Mal3nahme nicht absehbar
oder langerfristig ist.

3.2 Entfernungsgebote
3.2.1 Platzverweis

Von diesem Meinungsstreit hangt auch die Frage ab, ob es im POG des § 13 Abs. 1 Uber-
haupt bedurft hatte oder ob dieser Platzverweis nicht ohne ihn von § 9 Abs. 1 S. 1 POG er-
fasst ware. Legt man die Ansicht des BVerfG zugrunde, wonach eine Freiheitsbeschrankung
vorliegt, wenn jemand durch die 6ffentliche Gewalt gegen seinen Willen daran gehindert wird,
einen Ort aufzusuchen oder sich dort aufzuhalten, der ihm an sich (tatsachlich und rechtlich)
zuganglich ist,3”” sind Platzverweise kein Eingriff in Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG,38 sondern nur
Bestandteil der allgemeinen Handlungsfreiheit nach Art. 2 Abs. 1 GG und stehen unter dem
einfachen Vorbehalt der verfassungsgemafRen Ordnung. Wie schon gezeigt, garantiert rich-
tigerweise das durch einen qualifizierten Gesetzesvorbehalt gesicherte Freiheitsrecht nur den
Anspruch, grundsatzlich jeden Ort verlassen zu durfen. Der Platzverweis beschrankt aber
gerade umgekehrt das Recht, einen Ort zu betreten. Das grundsatzliche Recht, jeden Ort zu
betreten, hat aber historisch und in seiner Auswirkung nicht dieselbe Bedeutung wie das Ent-
fernungsrecht und bedarf keines qualifizierten Schutzes. Nur wenn der Platzverweis mit ei-
nem dauerhaften Rickkehrverbot verbunden ist (Aufenthaltsverbot), liegt gleichzeitig ein Ein-
griff in das Recht auf Freizligigkeit nach Art. 11 Abs. 1 GG vor.3"®

371 Gusy Rn 282; Kingreen / Poscher a. a. O.

372 BVerwG 29.11.2023 - BVerwG 6 C 2.22, bverwg.de.

373 BVerfG 25.3.2008 - 1 BvR 1548/02, juris Rn. 24 ff.

374 Jarass/Pieroth, GG, 16.Aufl. 2020, Art.11 Rn.2.

375 So Wilhelm Schmidbauer, BayVBI. 2002, 257

376 Ruder/Poltl § 11 Rn 82.

377 BVerfG v. 8.3.2011 - 1 BvVR 47 / 05, 1 BVR 142 / 05, NJW 2011, 2499; v. 14.5.1996 - 2 BvR 1516 / 93,
NVwZ 1996, 678; v. 14.5.1996 - 2 BVvR 1516 / 93, NVwZ 1996, 678.

378 BVerwG v. 22.5.1958 - | C 27.57, NJW 1958, 1249; VGH Miinchen v. 18.2.1999 - 24 CS 98.3198, NVwZ
2000, 454; v. 20.3.2001 - 24 B 99.2709, NVwZ 2001, 1291; VG Neustadt v. 15.11.2002 - 7 K 811 / 02, NVwZ-
RR 2003, 277; VG Frankfurt / M. v.21.2.2002 - 5 E 4962 / 01, NVWZ-RR 2002, 575; anders z. B.

379 \VGH Mannheim v. 22.7.2004 - 1 S 2801 / 03, NJW 2005,88.
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§ 13 Abs. 1 POG ist daher verfassungsrechtlich nicht zwingend notwendig; wenn es ihn nicht
gabe, kdnnte seine Regelung auch auf die Generalklausel (§ 9 Abs. 1 S. 1 POG) gestutzt
werden,30 was der VGH Mannheim auch getan hat.3! Heute ist der Platzverweis in allen
deutschen Ordnungsgesetzen geregelt. Speziellere Regeln des Platzverweises finden sich in
§ 46, § 57 AufenthG, §§ 56, 59 AsyIG, § 25 Abs. 1 S. 4 LBKG, § 28 IfSG oder in § 8 JuSchG.

Der Platzverweis ist das Gebot, einen bestimmten Ort kurzfristig zu verlassen, bzw.
das Verbot, ihn kurzfristig nicht zu betreten. Ort ist dabei jeder 6ffentliche Verkehrsraum. Um-
stritten ist die raumliche Reichweite des Ortes, fur den der Platzverweis gelten kann. Teil-
weise wird angenommen, damit kdnne nur ein rdumlich eng begrenzter Bereich gemeint sein,
z. B. einzelne Gebaude, ein Platz, ein Stralkenzug oder eine Parkanlage.38? Andere lassen
auch eine Regelung zu, die gegebenenfalls sogar eine ganze Gemeinde erfassen kann.383
Das ist nicht ganz unbedenklich, weil hier die Abgrenzung zum Aufenthaltsverbot nach § 13
Abs. 3 POG verschwimmt. Allerdings fur eine gesamte groRere Stadt kann eine solche Re-
gelung jedenfalls nicht mehr gelten.384 Der Platzverweis kann auch fir Flachen im Privatei-
gentum gelten, wenn der Verfugungsberechtigte das tatsachliche Benutzen fur Jedermann
ausdrucklich oder stillschweigend duldet und die Flache auch so genutzt wird (sog. tatsach-
lich 6ffentlicher Raum, z. B. Kundenparkplatze, Tankstellen).38 Seine allgemeine Form gilt
nicht als schwerwiegender Eingriff.

Zu beachten ist aber, dass der Tatbestand des § 13 Abs. 1 S. 1 POG voraussetzt, dass
die Anwesenheit der Person an diesem Ort eine Gefahr fur die 6ffentliche Sicherheit oder
Ordnung (§ 1 Abs. 1 S. 1 POG) verursacht, wobei Satz 2 dieser Vorschrift nur einen praktisch
bedeutsamen Unterfall konkretisiert. Der Adressat muss dabei nicht zwingend fur die Gefahr
verantwortlich sein.38 Auch wer unverschuldet an einen Ort gerat, wo seine Anwesenheit
eine Gefahr begrindet, ist nach § 4 Abs. 1 POG verantwortlich. Aber nicht alles, was missfallt
oder geschmacklos ist, ist eine Gefahr. Es reicht alleine nicht aus, dass Personen an einem
bestimmten Ort Iastig oder belastigend sind. Platzverweise kdnnen sinnvoll sein, um z. B.
aggressive Bettler aufzufordern, die FuRgéngerzone zu verlassen3®’, um Infektionsrisiken zu
minimieren oder um Handgreiflichkeiten zu unterbinden. Aber z. B. schlichte Belastigungen,
bloRer Alkoholkonsum, schlechtes Benehmen oder Nachteile fiir den Tourismus der Kom-
mune sind flur sich alleine noch keine Gefahr im Sinne des § 1 Abs. 1 S. 1 POG, sondern
sogar umgekehrt vom Grundrecht des Art. 2 Abs. 1 GG gedeckt.

Eine Gefahr liegt allerdings vor, wenn der Tatbestand einer Rechtsnorm, insbesondere
des § 118 OWIG (Belastigung der Allgemeinheit) erfullt ist. Danach muss jemand eine grob
ungehodrige Handlung vornehmen, die geeignet ist, die Allgemeinheit zu belastigen oder zu

380 OVG Koblenz a. a. O.; VG Neustadt / W. v. 15.11.2002 - 7 K 811 / 02.NW, NVwZ-RR 2003, 277; Gotz /
Geis § 8 Rn 23.

381 VGH Mannheim v. 22.7.2004 - 1 S 2801/03, NJW 2005, 88.

382 Schenke in Schenke / Graulich / Ruthig § 38 BPolG, Rn. 10; Gusy Rn 277; Ruder / Poltl § 11 Rn 82; OVG
Magdeburg v. 23.4.2018 - 3 L 85/16, openjur: Radius von 6-7 km zu weit; ahnlich VG Hannover v. 7.7. 1997 -
10 A 5589/96, NdsVBI. 1998, 147.

383 OVG Lineburg v. 4.2. 2019 - 11 LA 366/18, DVP 2020, 251; VGH Miinchen v. 5.7.2002 - 24 ZB 01.1406,
juris; BayObLG v. 10.2.1999 - 3 Z BR 25/99, NVwZ 2000, 467; Thiel § 10 Rn 86.

384 OVG Minster v. 27.9.2021 - 5 A 2807/19, NRWE.

385 \/G Dusseldorf v. 7.12.2011 - 18 K 3554 / 11.

38 A A. VGH Mannheim v. 22.07.2004 - 1 S 2801 / 03, NJW 2005, 88.

387 So VG Sigmaringen v. 14.9.1994 - 9 K 1533 / 94, NVwZ-RR 1995, 327.
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gefahrden und die offentliche Ordnung zu beeintrachtigen. Unter eine grob ungehdrige Hand-
lung fallt nicht jeder stérende Eingriff in die unter dem Schutze der 6ffentlichen Ordnung ste-
henden Interessen und Rechte Dritter. Erforderlich ist vielmehr, dass das Publikum in seiner
unbestimmten Allgemeinheit unmittelbar belastigt oder gefahrdet wird, und zwar dergestalt,
dass in dieser Belastigung oder Gefahrdung zugleich eine Verletzung oder Gefahrdung des
auleren Bestandes der offentlichen Ordnung zur Erscheinung kommt.38 Das ist jedenfalls
dann anzunehmen, wenn die Handlung in einem deutlichen Widerspruch zur Gemeinschafts-
ordnung steht.3® Belastigung ist dabei eine voriibergehende Beeintrachtigung eines Schutz-
gutes mit geringer Intensitat, die nicht gegen maRgebliche Rechtsnormen verstoRt.>® Sie
mussen auch fir die Allgemeinheit grundsatzlich als beeintrachtigend oder schadigend wahr-
genommen werden, die Wahrnehmbarkeit durch einzelne genugt nicht.

Wer 6ffentlich sexuelle Handlungen vornimmt und dadurch absichtlich oder wissentlich
ein Argernis erregt, macht sich sogar strafbar (§ 183a StGB). Darunter fallt naturlich nicht
jeder Kuss in der Offentlichkeit. Vielmehr miissen die Handlungen an sich selbst oder an einer
anderen Person (vgl. die Formulierung in § 174 StGB) ,von einiger Erheblichkeit* sein (§ 184h
StGB). Zudem mussen sie ,Argernis erregen®, das ist in der Regel dann der Fall, wenn sich
mindestens ein Beobachter oder aber mehrere Personen aufgrund der Handlung ernstlich
verletzt fuhlen. Hierbei kommt es aber auf die jeweiligen individuellen Umstande des Einzel-
falles an. Es kann darum schon zweifelhaft sein, ob die Szenen darunterfallen, die sich im
Wissen der Allgemeinheit in den Parks mancher Kurorte zu Weinfesten abspielen. Das Prob-
lem dabei ist, dass die Frage, wann etwas ein Argernis ist, von subjektiven Einstellungen und
regionalen Unterschieden abhangt und zudem im standigen Wandel ist. Z. B. hatte man bis
in die frihen 1960er Jahre Sonnenbaden von Frauen ohne Oberteil im Park oder ,Herumlun-
gern“ von Obdachlosen noch ganz anders beurteilt als heute. Unmittelbare Gefahren fur das
korperliche, geistige oder seelische Wohl von Kindern und Jugendlichen i. S. d. JuSchG sind
allerdings immer zu unterbinden.

§ 13 Abs. 1 POG ist auch von Bedeutung, wenn eine Person zwar bereits eine Verlas-
senspflicht zu befolgen hat, diese sich aber nicht aus einem (vollstreckbaren) Verwaltungsakt
ergibt, sondern unmittelbar aus dem Gesetz und deshalb nach § 61 Abs. 1 LVwWVG nicht voll-
streckbar ist. Das ist z. B. der Fall, wenn ein Versammlungsteilnehmer nach § 11 Abs. 1 oder
§ 18 Abs. 3 VersG von der Versammlung ausgeschlossen wurde, wodurch diese Person
rechtlich nicht mehr als Versammlungsteilnehmer gilt und darum nach den §§ 11 Abs. 2, 18
Abs. 1 VersG die Versammlung sofort zu verlassen hat. Der Platzverweis kann auch dazu
dienen, Behinderungen praventiver Tatigkeiten (z. B. einer Identitatsfeststellung) zu unterbin-
den.3

Teilweise wird angenommen, dass § 13 Abs. 1 S. 1 POG eine eigene Adressatenre-
gelung enthalte, also die Voraussetzungen der §§ 4, 5 oder 7 POG zumindest in Ausnahme-
fallen nicht vorliegen missten, z. B., wenn Unbeteiligte einen Rasen raumen sollen, weil dort

388 BVerfG v. 14.5.1969 - 2 BVR 238 / 68, NJW 1969, 1759; OLG Karlsruhe v. 4.5.2000 - 2 Ss 166 / 99, DOV
2001, 218.

389 BGH v. 3.7.1959 - 4 StR 90 / 59, MDR 1959, 1025; OLG Karlsruhe v. 27.8.1969 - Ss 151 / 69, NJW 1970,
64.

390 Gusy Rn 106.

391 OVG Koblenz v. 27.3.2014 - 7 10993 / 13, AS 42, 222.
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jemand etwas verloren hat.3*? Das aber ist schon gesetzestechnisch bedenklich. Es ist zwar
unproblematisch, dass in vielen Standardmalinahmen der Kreis der Adressaten abweichend
von den §§ 4, 5 oder 7 POG verandert oder auch erweitert wird (z. B. ,wenn der Betroffene
... verpflichtet ist, diesen Berechtigungsschein mitzufiihren, ,die ... behindern®, ,sie sich er-
kennbar in einem die freie Willensbestimmung ausschlieBenden Zustand oder sonst in hilflo-
ser Lage befindet‘, ,sie Sachen mit sich fiihrt, die ...“ usw.).3*® Aber eine Norm gegen Adres-
saten anzuwenden, die an keiner Stelle des Gesetzes erwahnt werden, auch nicht durch ein
Jedermann®, macht die Anwendbarkeit beliebig und unterlauft die vom Gesetzgeber bewusst
gezogene Linie in § 7 POG, inwieweit Nichtverantwortliche zur Gefahrenabwehr herangezo-
gen werden durfen. Zudem findet diese Erweiterung nicht nur im Gesetz keine Stltze, sie ist
auch unnétig. Denn wer z. B. verhindert, dass eine verlorene Sache gesucht werden kann,
setzti. S. d. § 4 Abs. 1 POG eine letzte Ursache fiir die Eigentumsgefahrdung.3%4

Der Platzverweis nach § 13 Abs. 1 POG gibt eine hdchstpersdnliche Handlungspflicht
(Verlassen) bzw. ein Unterlassungsgebot (Nichthingehen) im Hinblick auf einen bestimmten
“Ort" auf. Dieser muss also vom Adressaten freigehalten werden. Folglich muss ,Ort” alles
sein, wo sich ein Mensch aufhalten kann. Es spielt, anders als z. B. bei den §§ 9a Abs. 4, 26
Abs. 7 oder 33 Abs. 1 POG, nach dem Wortlaut des § 13 Abs. 1 POG keine Rolle, ob der Ort
offentlich zuganglich oder nur privat nutzbar ist. Lediglich fir Wohnungen gilt der hdhere
Schutz des § 13 Abs. 2 POG, aber im Hinblick auf Art. 13 GG nur, soweit der Adressat selbst
Wohnungsinhaber ist.

Der Platzverweis ist nur ,zeitlich befristet* moglich. Das PVG und das friiher POG ver-
wendete hier den weit besseren Ausdruck ,vortibergehend”. Mit der Begriffsanderung 2004
glaubte man wohl, die Dauer des Platzverweises mehr zu konkretisieren und vom Aufent-
haltsverbot des § 13 Abs. 3 POG abzugrenzen. Aber der Begriff ,zeitlich befristet* ist schon
sprachlich verunglickt, denn er ist eine Tautologie, da eine Befristung ist immer zeitlich ist.
Nach der Legaldefinition in § 36 Abs. 2 Nr. 1 VwVfG ist eine Befristung ,eine Bestimmung,
nach der eine Verginstigung oder Belastung zu einem bestimmten Zeitpunkt beginnt, endet
oder fiir einen bestimmten Zeitraum gilt.“ Sie wird also durch Uhrzeiten oder Tagesdaten de-
finiert; andernfalls ware es eine Bedingung i. S. d. § 36 Abs. 2 Nr. 2 VwVfG. Das Wort ,zeit-
lich“ ist allerdings einfach nur Uberflissig. Viel hinderlicher ist, dass der kommunale Vollzugs-
beamte die Malinahme Uberhaupt ,befristen” muss. Es ist zwar unproblematisch, dass ein
Platzverweis nicht dauerhaft sein kann. Das ergibt sich nicht erst in Abgrenzung zum Aufent-
haltsverbot nach § 13 Abs. 3 POG, sondern schon daraus, dass der Platzverweis eine Gefahr
voraussetzt, mit deren Ende er spatestens aufzuheben ist. Insoweit handelt es sich aber eher
um eine Bedingung, denn regelmafig wird man vorab nicht bestimmen kénnen, um welche
Zeit genau die Gefahr abgewehrt sein wird, z. B. wie lange die Radumung der Unfallstelle oder
die Beruhigung der Gefahrenlage dauert. Je nach Sachlage kann das Betretungsverbot
durchaus sogar einen oder wenige Tage wirken.3% Insofern war das friiher benutzte Merkmal
.vortibergehend" viel treffender.

392 Kingreen / Poscher § 15 Rn 19 f.; a. A. VG Schleswig v. 8.12.1998 - 3 A 5/95, NVwZ 2000, 464; VG
Frankfurt v. 6.2.1998 - 5 E 3536/96, NVwZ 1998, 770; de Clerck / Schmidt § 13 Rn 14.

393 Habermehl Rn 175; Knemeyer Rn 320; Riihle Rn E 1.

394 |m Ergebnis so Wirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 165.

395 S. Graulich in Lisken / Denninger Rn 438; Schenke Rn 132 und Ruder / Poltl § 11 Rn 83: maximal 24
Stunden.
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Der Platzverweis selbst regelt aber nur den Ort, an dem sich die Person nicht aufhalten
darf, nicht aber den, zu dem diese sich zu begeben hat. Darum ist z. B. die Zurlickschiebung
nach § 60 AufenthG kein Platzverweis. Er kann allerdings mittelbar dazu flUhren, dass der
Adressat den Ort nur in eine Richtung verlassen kann, wenn namlich das Verlassen des Ortes
in alle anderen Richtungen entweder unmaoglich oder seinerseits wieder gefahrbegrindend
ist. Das ist dann aber in anderen unmittelbaren Ursachen als in dem Platzverweis begrindet
und macht grundsatzlich den Platzverweis nicht rechtswidrig.

Nicht aber erfasst § 13 POG ein Verbringen des Adressaten von dem Ort weg hin zu
einem anderen, z. B. weil ein des Platzes Verwiesener immer wieder zuruckkehrt und nun an
einen Ort weiter entfernt gebracht werden soll. Denn dazu musste die Person ja voriuberge-
hend dazu gezwungen werden, sich gegen ihren Willen in einem Fahrzeug aufzuhalten, ohne
dass es ihr moglich ist, vor der Ankunft dort auszusteigen. Das aber ist Freiheitsentziehung i.
S. d. Art. 104 Abs. 2 GG.3% Eine solche MaRnahme bedarf zusétzlich der Voraussetzungen
des § 14 Abs. 1 Nr. 3 POG. Aber nicht nur, dass dessen Tatbestandsvoraussetzungen in
diesen Fallen nicht vorliegen, § 14 POG ist fuUr kommunale Vollzugsbeamte schon im Grund-
satz nicht anwendbar.

3.2.2 Verweis aus Wohnungen

Nur sehr eingeschrankt moglich ist aber ein Platzverweis, wenn aus einer Wohnung verwie-
sen werden soll. Dieser Bereich ist durch Art. 13 GG besonders geschitzt und kann auler-
halb von Durchsuchungen und Abhérmaflnahmen nur durch Art. 13 Abs. 7 GG eingeschrankt
werden. Die kommunalen Vollzugsbeamten dirfen dem entsprechend nach § 13 Abs. 2 POG
eine Person nur zur Abwehr einer Gefahr fur Leib, Leben oder Freiheit einer Person oder fur
bedeutende Sach- oder Vermogenswerte befristet aus ihrer Wohnung verweisen oder ihr
zeitlich befristet3®” das Betreten ihrer Wohnung verbieten. Der Wohnungsverweis ist auch fir
Teile der Wohnung zuldssig, soweit das Sinn macht. Eine Gefahr fur Leib und Leben einer
Person wird im Tatigkeitsbereich des kommunalen Vollzugsdienstes regelmafig durch Na-
turereignisse (z. B. Feuer, Hochwasser, Erdbeben, entlaufene Schlangen) entstehen. Aber
auch das Verhalten anderer Personen kann dazu flihren (z. B. Bombenentscharfungen, her-
umirrender Amoklaufer). Nur wenn der Grund in Streitigkeiten innerhalb enger sozialer Be-
ziehungen liegt, darf ein kommunaler Vollzugsbeamter keinen Platzverweis zum Verlassen
einer Wohnung erteilen, denn das gehort nach § 1 Abs. 6 POG zum ausschlie3lichen Zustan-
digkeitsbereich der Polizei.3%

Soweit Personen aus ihren Wohnungen verwiesen werden, um gemeine Gefahren,
also solche, die einer unubersehbaren Zahl von Menschen drohen, oder um Lebensgefahren
(z. B. Kalte bei nichtbeheizbaren Wohnungen, Einsturzgefahr) abzuwehren, ware § 13 Abs. 2
POG noch nicht einmal nétig, sondern § 9 Abs. 1 S. 1 POG ausreichend, da Art. 13 Abs. 7
GG dafir kein spezielles Gesetz fordert. Allerdings bei sonstigen Gefahren fur Kérper und
Gesundheit, Sachen oder anderen Rechtsgutern bedarf der Wohnungsverweis dieser beson-
deren Vorschrift ebenso wie der Zitierung des Art. 13 GG in § 8 Nr. 6 POG.

3% BayObLG v. 6.7.1989 - BReg. 3 Z 22 / 89, NVwZ 1990, 194.
397 Zur Kritik an diesem Begriff s. oben 3.2.1.
398 Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 108.
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Sach- und Vermogenswerte sind dann bedeutend, wenn sie einen hohen materiellen
Wert besitzen (z. B. Juwelen, Kunstgegenstande, Aktien, Fahrzeuge usw.), der ideelle Wert
(z. B. personlicher Erinnerungswert) bleibt aulRer Betracht, sofern er sich nicht wiederum im
Wert auswirkt (z. B. zerschlissener FuRballschuh von Fritz Walter).

3.2.3 Ausschluss des Platzverweises

In manchen Fallen ist aber ein Platzverweis ausgeschlossen. Das gilt zum einen, wenn die
abzuwehrende Gefahr vom Inhalt eines Druckwerkes i. S. d. LMG ausgeht. Nach § 4 Abs. 3
LMG unterliegt die Medienfreiheit nur den Beschrankungen, die durch das Grundgesetz fur
die Bundesrepublik Deutschland unmittelbar und in seinem Rahmen durch die Verfassung
fur Rheinland-Pfalz und durch dieses Gesetz zugelassen sind. SondermalRnahmen jeder Art,
die die Medienfreiheit beeintrachtigen, sind unzulassig. Damit ist ein Ruckgriff auf das POG
oder andere allgemeine Gesetze rechtswidrig, wenn der Eingriff auf die Medienfreiheit ge-
richtet ist, also auf den Inhalt der Medien. Erlaubt sind lediglich Eingriffe, die nicht medien-
spezifisch, also aus anderen Grinden der Gefahrenabwehr erlassen sind, z. B. wenn ein
Fahrzeug, das Zeitungen ausfahrt i. S. d. StVO verkehrsunsicher ist, der Zeitungsverkauf nur
zum Verdecken illegaler Sammlungen vorgeschoben wird oder die Verbreitung die Gefahr
einer Infizierung von Personen mit Corona begrundet. Aber auch dann ist die MaRnahme
stets mit Art. 5 Abs. 1 S. 2 GG abzuwagen.

Ausgeschlossen ist der Platzverweis auch gegen Versammlungsteilnehmer wahrend
offentlicher Versammlungen. Hier gelten § 11 VersG bzw. die §§ 18 Abs. 3, 11 Abs. 2 VersG
als Spezialregeln. Eine Versammlung ist eine o6rtliche Zusammenkunft von mindestens
zwei® Personen zur gemeinschaftlichen Erdrterung oder Kundgebung mit dem Ziel der Teil-
habe an der 6ffentlichen Meinungsbildung.*°° Handelt es sich zwar um ein zeitlich begrenztes
und geplantes Ereignis, das in der begrenzten Verantwortung eines Veranstalters organisiert
wird, dient die Zusammenkunft also nicht der gemeinschaftlichen Erorterung oder Kundge-
bung mit dem Ziel der Teilhabe an der 6ffentlichen Meinungsbildung, so ist das nur eine ein-
fache Veranstaltung (z. B. Konzert, Sportereignis, Karnevalsumzug). Eine solche unterliegt
wie blofie Ansammlungen, das sind blo3 zufallige gleichzeitige Anwesenheiten von mehreren
Menschen ohne gemeinsamen Zweck und ohne Organisation,*®! uneingeschrankt dem all-
gemeinen Ordnungsrecht (z. B. ,Gaffer bei einem Unfall, Autokorso nach einem gewonne-
nen Spiel).

3.2.4 Das offentlich-rechtliche Hausverbot

Verweist der kommunale Vollzugsbeamte allerdings eine Person aus den Raumen seiner
Behorde, weil sie die Bediensteten an der Arbeit hindert, handelt es sich nicht um einen

399 VG Neustadt v. 2.4.2020 - 4 L 333 / 20.NW; Schenke Rn. 361; Kniesel NJW 2000, 2857; Kahl JuS 2000,
1092; a. A. OLG Saarbriicken v. 15.9.1998 - Ss (Z) 225/ 98 - (106 / 98), NStZ-RR 1999, 119: 3.

400 \/gl. BVerfG v. 24.10.2001 - 1 BvR 1190/90, 1 BvR 2173/93, 1 BvR 433/96, NJW 2002, 1031; VG Braun-
schweig 27.7.1999 - 6 A 74 /99, NZV 2000, 142; OVG Weimar v. 29.8.1997 - 2 ZEO 1037 / 97 und 2 EO 1038,
NVwZ-RR 1997, 498; Schenke Rn. 361; Deger NVwZ 1999, 266; Kniesel NJW 2000, 2857; Kahl JuS 2000,
1091; Deutelmoser NVwZ 1999, 240 ff.; wobei aber umstritten ist, ob das mit dem Ziel der Teilhabe an der
offentlichen Meinungsbildung geschehen muss, so z. B. BVerfG v. 25.1.2011 - 2 BvR 2015 / 09, NVwZ 2011,
422, Rn. 19;v. 26.10.2004 - 1 BvR 1726 / 01, NVwZ 2005, 80; 12.7.2001 - 1 BvQ 28 /01; 1 BvQ 30/ 01, NJW
2001, 2459 (Loveparade); OVG Miunster v. 29.6.2001 - 5 B 832 / 01, NJW 2001, 2986; VGH Mannheim v.
26.1.1998 - 1 S 3280 / 96, NVwZ 1998, 761; dazu auch Tschentscher NVwZ 2001, 1243 ff.

401 Maunz / Dirig / Depenheuer, GG, 92. EL August 2020, Art. 8. Rn. 44, 46).
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Platzverweis nach § 13 Abs. 1 POG, sondern um einen Fall im Anwendungsbereich des 6f-
fentlichen Hausrechts.*%? Das 6ffentlich-rechtliche Hausrecht dient nicht der allgemeinen Ab-
wehr von Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung*®3, sondern gewahrt wie das
private Hausrecht die Befugnis, bestimmten Personen den Zutritt zu gewahren oder zu ver-
weigern.%* Wahrend das private Hausrecht die in Art. 13 GG geschiitzte Privatsphare wah-
ren soll,*%° dient das offentlich-rechtliche Hausrecht dazu, dass der Betrieb einer hoheitlichen
Einrichtung ungestort ablaufen kann. Dabei ist es umstritten, ob sich das 6ffentlich-rechtliche
vom privaten Hausrecht nach dem Zweck des Besuches*%® oder nach der Natur der zu schiit-
zenden Aufgaben abgrenzt.*%” Es wird hergeleitet aus der Zuweisung, Verwaltungsaufgaben
wahrzunehmen, sowie aus der Zustandigkeit zum Eigenschutz,%%, um den 6ffentlich-rechtli-
chen Nutzungszweck des Gebaudes vor Stérungen zu bewahren.*%° Das 6ffentlich-rechtliche
Hausverbot ist darum ermessensfehlerhaft ausgelibt, wenn es eine andere Zielrichtung hat,
als kinftig erwartete Stérungen des Dienstbetriebes zu vermeiden (sondern z. B. nur Blrger
mit rechtsextremem Gedankengut oder vermeintlich unsachliche Kritik von der Behorde aus-
schlieBen soll).41°

Eine ausdruckliche Ermachtigungsgrundlage fur ein Hausverbot aufgrund des offent-
lich-rechtlichen Hausrechts gibt es nicht. Es leitet sich aus der Direktionsbefugnis des Behor-
denleiters ab, der fur die Ordnung innerhalb der Behoérde verantwortlich ist. Anders als der
Platzverweis ist das Ausuben des 6ffentlich-rechtlichen Hausrechts keine Freiheitsbeschran-
kung, selbst wenn man der Meinung folgt, dass ein Platzverweis die Bewegungsfreiheit be-
schranke.*'" Denn das offentlich-rechtliche Hausrecht bezieht sich ausschlieBlich auf den
raumlichen Bereich der Behorde. Diese aber ist dem Burger nicht beliebig zuganglich, son-
dern nur im Zusammenhang mit Behdrdenvorgangen, nur zu bestimmten Zeiten und nur im
(meist stillschweigenden) Einvernehmen der Behdrdenleitung. Das Freiheitsrecht des Art. 2

402 \gl. hierzu BVerwG v. 13.3.1970 - VII C 80.67, DVBI. 1971, 111; VGH Mannheim v. 28.6.2021 - 12 S
921/21, openjur; OVG Koblenz v. 14.3.2014 - 7 D 10039 / 14.0VG; OVG Munster v. 8.10.1997 - 25 B 2208 /
97, NJW 1998, 1425; 11.2.2014 - 15 B 69/ 14, DOV 2014, 940; VG Mainz v. 5.7.2013 - 6 L 744 / 13.MZ; BSG
v. 1.4.2009 - B 14 SF 1/08 R, NZS 2010, 150; LSG Chemnitz v. 1.10.2014 - L 3 AL 19/ 13 B; Gotz / Geis § 4
Rn 44; Gusy Rn 82, 277.

403 Ein Schulbetretungsverbot als SchutzmaBnahme zur Verhinderung der Verbreitung von Windpocken auf-
grund § 28 IfSG (VG Weimar 14.3.2019 - 8 E 416 / 19 We) ist darum keine Frage des Hausrechtes, weil es
losgeldst vom Zweck des Besuchs ist.

404 BVerfG v. 14.3.2012 - 2 BvR 2405 / 1, NJW 2012, 1863 zum Hausrecht eines Gerichtsprasidenten; BGH
v. 20.1.2006 - V ZR 134 / 05, NJW 2006, 1054, zum Hausrecht innerhalb eines Flughafens; OVG Koblenz v.
14.3.2014 - 7 D 10039 / 14.0VG, auch beim ,Tag der offenen Tur“; VGH Mannheim v. 17.5.2017 - 1 S 893 /
17, NJW 2017, 3543 gegen Pressevertreter; OVG Minster v. 5.5.2017 - 15 A 3048 / 15 gegen Rechtsextre-
men; LSG Niedersachsen-Bremen v, 16.7.2019 - L 11 AS 190/ 19 B - gegen Randalierer.

405 Auch das kann einem Hoheitstrager zustehen, BVerfG v. 22.2.2011 - 1 BvR 699 / 06, Abs. 79 ff., NJW
2011, 1201.

406 So die Rspr., OVG Koblenz v. 14.3.2014 - 7 D 10039 / 14.0VG; VGH Mannheim v. 17.5.2017 - 1 S 893 /
17, NJW 2017, 3543; OVG Minster v. 5.5.2017 - 15 A 3048 / 15; BGH v. 6.6.1967 - VI ZR 214 / 65, NJW
1967, 1911; BVerwG v. 13.3.1970 - VII C 80.67, DVBI 1971, 111.

407 So Stelkens, Jura 2010, 369.

408 Gusy Rn 48: Annexzustandigkeit der Bundesbahn nach altem Recht flir den Bund.

409 VGH Mannheim a. a. O.; OVG Miinster a. a. O.; Sadler / Tillmanns VwWVG § 6 Rn 26; Stelkens a. a. O.;
Ginther, J.-M., DVBI. 2015, 1147; Klenke, NWVBI. 2006, 84; Hebeler JA 2015, 558.

410 \VGH Mannheim a. a. O.

411 BVerfG v. 8.3.2011 - 1 BvR 47 / 05, 1 BvR 142 / 05, NJW 2011, 2499; v. 14.5.1996 - 2 BvR 1516 / 93,
NVwZ 1996, 678; v. 14.5.1996 - 2 BvR 1516 / 93, NVwZ 1996, 678. Graulich in Lisken / Denninger Rn 438;
Tegtmeyer / Vahle § 34 Rn. 1; Gusy Rn. 301 a. E.; wohl auch Roos / Lenz § 13 Rn. 1.
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Abs. 2 S. 2 GG geht jedenfalls nicht soweit, dass es den Zugang uberall hin gewahrleistet,
also auch in Raume, bei denen andere den Zugang bestimmen.

Im raumlichen Umfang ist das o6ffentlich-rechtliche Hausrecht enger als der Platzver-
weis, da es auf Raumlichkeiten und befriedetes Besitztum beschrankt ist, die hoheitlich ge-
nutzt werden. Dabei muss es sich nicht zwingend um verwaltungseigene Raume handeln; es
genugt, dass in den Raumlichkeiten eine Veranstaltung unter der Federfihrung eines Ho-
heitstragers stattfindet (z. B. ein Biirgerdialog in einer gemieteten Halle*'?). Das Hausverbot
muss verhaltnismaRig sein,*'> weswegen es grundsatzlich zeitlich zu begrenzen ist. SchlieR-
lich darf es auch nicht im Widerspruch zur eigenen Aufgabenerflullung stehen, was z. B. der
Fall sein kann, wenn ein Obdachloser wegen seines ungebuhrlichen Verhaltens aus der Ob-
dachlosenunterkunft verwiesen wird.44

3.3 Schulzuflhrung
3.3.1 Verletzung der Schulpflicht

Ein Sonderfall der Freiheitsbeschrankung i. S. d. Art. 104 Abs. 1 GG ist, wenn kommunale
Vollzugsbeamte Schulpflichtige der Schule zuzufihren. Fur das Einhalten der Schulpflicht ist
primar die Schule zustandig. Die SchulzufiUhrung durch den kommunalen Vollzugsdienst ist
eine ausdrucklich geregelte Form der Amtshilfe, weil die Schule diese Malinahme nach § 5
Abs. 1 Nr. 2 VwWVIG / § 1 Abs. 1 LVwWV{G nicht selbst vornehmen kann. Sie ist die ultimative
Malnahme, um einen Schiler in die Veranstaltungen der Schule zu bewegen, und setzt vo-
raus, dass alle anderen Maoglichkeiten ausgeschopft wurden, § 5 Abs. 3 Nr. 1 VwVIG / § 1
Abs. 1 LVWVTG.

Zunachst einmal muss der Betroffene schulpflichtig sein. Das sind Kinder, Jugendliche
und Heranwachsende grundsatzlich ab dem 6. Lebensjahr fur 12 Jahre (§§ 57 f. SchulG).
Das qilt auch fur anerkannte und geduldete Asylbewerber und Flichtlinge nach Zuweisung
zu einer Gemeinde in Rheinland-Pfalz. Die Schulpflicht endet gegebenenfalls vorzeitig durch
einen erfolgreichen Abschluss, § 60 Abs. 2 SchulG, spatestens aber mit dem 21. Lebensjahr,
weil der Schiler dann zum Erwachsenen wird (vgl. § 1 Abs. 1 JuSchG, § 1 Abs. 2 Jugendge-
richtsgesetz), fur die es keine Schulpflicht gibt. In dieser Zeit sind Schuler verpflichtet, am
Unterricht und an sonstigen verbindlichen Schulveranstaltungen teilzunehmen und sich not-
wendigen Untersuchungen zu unterziehen, § 64 SchulG. Die Eltern oder sonstige mit der
Erziehung und Pflege des Schulpflichtigen Beauftragten trifft die hierzu notwendige Mitwir-
kungspflicht, § 65 Abs. 1 SchulG.

Die Schulpflicht besteht aber nach § 56 SchulG nur im Besuch der Schule und ihrer
Veranstaltungen, nicht in der Mitwirkung daran. Sie ist darum nicht alleine dadurch verletzt,
dass der Schuler zwar physisch anwesend ist, sich aber nicht am Unterricht beteiligt oder
wahrend des Unterrichts unterrichtsfernen Beschaftigungen nachgeht. Selbst gelegentliche
Disziplinlosigkeiten mit einem Fehlen mal hier und mal da kann man nicht sofort als Schul-
verweigerung ansehen. Verletzt wird diese Schulpflicht erst bei wiederholten, ganztatigen

412 OVG Minster a. a. O.

413 SG Dortmund v. 9.11.2017 - S 30 AS 5263 / 17 ER -.

414 VG Osnabriick v. 4.5.2012 - 6 B 44 / 12; Leistungstréager gegeniiber einem Bezieher von Leistungen
S. OVG Hamburg v. 17.10.2013 - 3 So 119/ 13; NJW 2014, 1196.
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Abwesenheiten, fur die es keine oder nur zweifelhafte Entschuldigungen gibt. Dann muss die
sog. ,Beschulbarkeit wiederhergestellt werden.

3.3.2 Vorausgegangene Malinahmen der Schule

Das Einhalten der Schulpflicht ist aber keine originare Aufgabe des kommunalen Vollzugs-
dienstes. Es ist die Aufgabe der jeweiligen Schule, den Schulbesuch zu tUberwachen und
Verstolle hiergegen abzustellen, § 65 Abs. 2 SchulG. Kann sie das alleine nicht mehr ge-
wahrleisten, muss sie die Kooperation mit den Eltern / Erziehungsberechtigten und Ausbil-
dern suchen, die nach §§ 65 Abs. 1, Abs. 3, 64 f. SchulG verpflichtet sind, fur die Teilnahme
am Unterricht zu sorgen.

Dabei macht das SchulG aber die Erziehungsberechtigten nicht automatisch fir das
Fehlverhalten ihrer Kinder verantwortlich. Die Erziehungsberechtigten sind nach § 65 SchulG
nur verpflichtet, den in ihrer Verantwortung stehenden Schiler zum Schulbesuch anzumelden
und zur Teilnahme an schulischen Veranstaltungen i. S. d. §§ 64, 64a SchulG anzuhalten.*'®
Darum kann das Fehlverhalten der Erziehungsberechtigten nicht alleine darin liegen, dass
der Schuler aus eigenem Antrieb die Schule nicht oder nicht regelmalfiig besucht, denn das
alleine ist kein Pflichtversto? der Erziehungsberechtigten. Nur bei Verletzung der Pflichten
aus den §§ 64 ff. SchulG kann die Kreis- oder Stadtverwaltung Ordnungsverfigungen ver-
bunden mit Zwangsgeldandrohungen erlassen, auch mit dem Hinweis auf eine Ersatz-
zwangshaft nach § 67 LVwWVG, und Buldgelder nach § 99 Abs. 1 Nr. 3 SchulG verhangen.
Wenn noch weitere Umstande hinzutreten, kommt sogar eine Anzeige nach § 171 StGB we-
gen Verletzung der Flrsorge- und Erziehungspflicht in Betracht.

Schwieriger sind schulische Malinahmen gegen den Schiler selbst. Die hangen nach
§ 3 Abs. 4 SchulGi. V. m. § 12 Abs. 1 Nr. 2 LVWVfG, § 106 BGB zunachst einmal auch vom
Alter und der Entwicklung des Schiilers ab.4'® Der Schule steht gegen den Schiler kaum ein
effektives Zwangsmittel zur Verfligung. Ersatzvornahme scheidet bei hdchstpersonlichen
Pflichten aus, eine Zwangsgeldandrohung wird die regelmafig vermogenslosen Kinder und
Jugendlichen nicht beeindrucken und Gewalt darf die Schule nicht anwenden. Eine Ersatz-
zwangshaft nach § 67 LVwVG durfte sowohl ungeeignet sein, weil diese ja gerade einen
Schulbesuch unmdglich macht und auch angesichts der traumatischen Folgen in aller Regel
unverhaltnismanig sein wird.4'” Auch ein BuRgeld nach § 99 Abs. 1 Nr. 1 SchulG hilft deswe-
gen nicht weiter, abgesehen davon, dass das gegen Schulpflichtige unter 14 Jahren nach
§ 12 Abs. 1 S. 1 OWiG ohnehin nicht verhangt werden darf.

Hilft auch das nicht, besteht die Gefahr einer Kindeswohlgefahrdung, so dass das Ju-
gendamt zu informieren ist.#'® Dieses trifft gegebenenfalls Malknahmen nach § 8a SGB VIII.
Das Jugendamt, der Schulleiter und die Schulaufsichtsbehérde kdénnen beim Familiengericht
anregen, nach § 1666 BGB MalRnahmen anzuordnen, um die Schulpflicht durchzusetzen.
Sind die Erziehungsberechtigten nicht willens oder nicht in der Lage einen regelmaRigen
Schulbesuch sicherzustellen, kann das Gericht den Eltern letztlich die elterliche

415\/G Ansbach v. 15.10.2014 - AN 2 V 14.01377.

416 Anders OVG Bremen v. 28.1.2004 - 1 S 21 / 04, NVwZ-RR 2004, 658, wo aber wohl eine andere Geset-
zeslage besteht.

417 OVG Bremen v. 28.1.2004 - 1 S 21 / 04, NVwZ-RR 2004, 658.

418 Zimmermann FamFR 2013, 268.
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Personensorge ganz oder teilweise entziehen und nach § 1909 BGB einen Erganzungspfle-
ger bestellen.*1°

3.3.3 Schulzuflihrung durch den kommunalen Vollzugsdienstes

Erst wenn das alles nicht Erfolg versprechend oder nicht erfolgreich ist, kommt eine, notfalls
gewaltsame, Zuflhrung des Schilers in die Schule in Betracht, § 66 Abs. 1 S. 1, Abs. 2
SchulG.#20 Der Antrag dazu richtet sich nach § 66 Abs. 1 S. 2 SchulG an die fiir den Wohnsitz
oder gewohnlichen Aufenthalt des Schulers zustandige ,Verwaltung“ der Gemeinde. Diese
handelt also nicht als allgemeine Ordnungsbehorde i. S. d. § 103 Abs. 1 POG. Ausgeflhrt
wird das aber mangels Alternative dennoch vom kommunalen Vollzugsdienst der Gemeinde,
obwohl es keine ,ihrer Verwaltung als allgemeiner Ordnungsbehérde obliegenden Aufgabe“
i. S.d. § 109 POG ist. Stellen kann diesen Antrag nur der Schulleiter, bei dessen Verhinde-
rung sein planmaRiger Vertreter, oder die Schulbehérde, § 66 Abs. 1 S. 2 SchulG. Der Antrag
irgendeines anderen Lehrers genugt nicht. Nur so lasst sich verhindern, dass sich der kom-
munale Vollzugsdienst verschiedenen, sich vielleicht noch widersprechenden Antragen ge-
genubersieht.

Zwar darf der kommunale Vollzugsdienst nach § 5 Abs. 4 VWVfG / § 1 Abs. 1 LVWVG
nicht prufen, ob die Schulzufihrung padagogisch zweckmafig und wie sinnvoll es Uberhaupt
ist, einen unwilligen Schuler irgendwo hinzubringen, wo er die Teilnahme verweigern und
muhelos auch wieder verschwinden kann. Erist aber nach § 4 Abs. 3Nr. 1 VwVfG/§ 1 Abs. 1
LVwWVfG im Rahmen des Ermessens berechtigt, die Hilfe zu verweigern, wenn eine andere
Behorde die Hilfe wesentlich einfacher oder mit wesentlich geringerem Aufwand leisten kann.
Um dieses Ermessen ausuben zu kdnnen, muss er Kenntnis davon haben, welche Malinah-
men vorab durchgefuhrt wurden. Darum muss die Schule der Kommune gegenuber glaubhaft
machen, warum andere Mittel der Einwirkung, insbesondere auf die Eltern, die Ausbildenden
oder die Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber ohne Erfolg geblieben, nicht Erfolg versprechend
oder nicht zweckmaRig sind, § 66 Abs. 2 SchulG. Das setzt eine Dokumentation der Mal3-
nahmen voraus, die bereits versucht wurden, und warum sie uneffektiv geblieben sind. Au-
Rerdem mussen so viele Angaben Uber den betreffenden Schiler gemacht werden, dass die
kommunalen Vollzugsbeamten diesen finden und identifizieren kann.

Liegt das alles vor, muss grundsatzlich die Ordnungsbehoérde nach § 4 Abs. 1 VwWVIG
/ § 1 Abs. 1 LVWV{G durch ihren kommunalen Vollzugsdienst dem Ersuchen nachkommen.
Die eigentliche Zufuhrung nach § 66 Abs. 1 SchulG ist fur sich genommen noch kein Zwang
im Sinne des LVWVG. Die bloRe Begleitung des Schulers, um psychischen Druck aufzu-
bauen, setzt die Schulpflicht aus § 56 SchulG als einfachen Realakt um. Erst die zusatzliche
Anwendung von Gewalt, z. B. durch Festhalten oder Niederdrticken, ist unmittelbarer Zwang
im Sinne des § 65 LVWVG, vielfach in sofortiger Anwendung i. S. d. § 61 Abs. 2 LVWVG. Sie
kommt in Betracht, wenn anders der Schiiler nicht zur Schule verbracht werden kann und die
Gewaltanwendung im Einzelfall noch verhaltnismaRig ist. Das ist sie nie, wenn gegenuber
Kindern oder Jugendlichen Schlagstock, Reizstoffsprihgerate oder Diensthunde i. S.d. § 5
KomVollzBV eingesetzt werden; der Einsatz von Handfesseln gegen Schiler durfte

419 BGH v. 17.10.2007 - XIl Z. B. 42 / 07, FamRZ 2008, 45; OLG Koblenz v. 11.05.2005 - 13 WF 282 / 05,
NJW-RR 2005, 1164; OLG Frankfurt / M. v. 15.8.2014 - 6 UF 30/ 14, FamRZ 2014, 1857.
420 Riihle Rn G 52.
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zumindest regelmafig unverhaltnismallig sein. § 66 Abs. 1 SchulG rechtfertigt zwar die Frei-
heitsbeschrankung, die regelmaRig und notwendig mit der Mithahme zur Schule verbunden
ist. Eine dartber hinaus gehende Freiheitsentziehung (z. B. der Schuler wird fur langere Zeit
in einem Raum der Ordnungsbehoérde festgehalten) ist dagegen mangels Ermachtigungs-
grundlage rechtswidrig. Gegebenenfalls ist Vollzugshilfe der Polizei (§ 111 POG) anzufor-
dern.

Ein besonderes Problem entsteht, wenn sich der Schulpflichtige noch zu Hause auf-
halt. Hier gilt der Schutz des Art. 13 GG. Sind die Erziehungsberechtigten allerdings koope-
rativ und Inhaber des Hausrechts, werden sie die kommunalen Vollzugsbeamten hereinzu-
lassen. Diese Einwilligung wirkt dann auch gegenuber Personen, die Mitgewahrsam an der
Wohnung haben, z. B. Ehepartner, sonstige Familienangehorige, Mitmieter oder Mitglieder
einer Wohngemeinschaft. Zweifelhaft kann das aber im Einzelfall sein, wenn der Schulpflich-
tige die kommunalen Vollzugsbeamten selbst hereinlasst, z. B. weil er alleine zu Hause ist.
Denn die Zustimmung zum Betreten der Wohnung ist dann nicht wirksam, wenn der Schuler
noch gar nicht die Einsichtsreife fur diese Manahme hat. Da die Zustimmung zum Betreten
der Wohnung kein Rechtsgeschaft ist, bietet es sich mangels anderer Anhaltspunkte an, die
Regelung des § 828 BGB entsprechend heranzuziehen. Sollte der Schuler also ausnahms-
weise noch nicht das siebte Lebensjahr vollendet haben, ist eine Zustimmung zum Betreten
der Wohnung entsprechend § 828 Abs. 1 BGB schlechthin nicht méglich; fur alle anderen
Kinder und Jugendlichen unter 18. Jahren hangt das entsprechend § 828 Abs. 3 BGB davon
ab, insoweit der Schiuler die zur Erkenntnis der Verantwortlichkeit erforderliche Einsicht hat.
Volljahrige Schuler kbnnen dagegen in das Betreten der Wohnung einwilligen, soweit sie
(auch) das Hausrecht innehaben. Zu beachten ist, dass eine Einwilligung entsprechend § 183
BGB nur vorher erteilt werden kann. Wird die Wohnung also ohne vorherige Zustimmung
durchsucht, kann dieser Fehler nicht durch eine Genehmigung entsprechend § 184 BGB be-
seitigt werden, denn diese Ruckwirkung bezieht sich auf Rechtgeschafte und passt insoweit
nicht auf ordnungsbehdrdliche MalRnahmen, fir die es keine nachtragliche Heilung einmal
eingetretener materieller Fehler gibt.

Ohne wirksame Einwilligung bedarf es nach Art. 13 Abs. 7 GG eines besonderen Ge-
setzes, um die Wohnung auch nur zu betreten. Das SchulG sieht das nicht vor. § 20 POG ist
aus mehreren Grunden nicht anwendbar. Seine Anwendung wirde zunachst voraussetzen,
dass die Schulzufuihrung eine Aufgabe der allgemeine Ordnungsbehdrde ist. Die Schulzuflh-
rung ist aber der ,zustandigen Verwaltung“ einer Kommune zugewiesen, nicht aber in ihrer
Eigenschaft als allgemeine Ordnungsbehoérde. Abgesehen davon liegen auch die tatbestand-
lichen Voraussetzungen des § 20 Abs. 1 POG nicht vor, denn der Schuler wird insbesondere
weder nach § 14 POG in Gewahrsam genommen noch nach § 12 POG vorgefihrt. Bei der
Schulzuflhrung dient auch nicht dem Schutz gefahrdeter Jugendlicher i. S. d. Art. 13 Abs. 7
2. Hs. GG, denn damit sind nachteilige Einflisse gemeint, wie sie z. B. an Orteni. S. d. §§ 4
ff. JuSchG bestehen kdnnen,*?! nicht aber, dass blof? deren Anlagen nicht gefordert und de-
ren Fahigkeiten nicht erweitert werden (§ 1 Abs. 1 SchulG).

Anwendbar ist § 9 LVWVG, da die Forderung zu einem Handeln durchgesetzt wird,
namlich die Schule zu besuchen. Befindet er sich in der Wohnung, wird man vielfach den

421 Papier in Diirig / Herzog / Scholz Rn 136.
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Schuler noch innerhalb der Wohnung suchen missen, weil dieser sich in einem Raum, einem
Schrank, unter dem Bett oder sonst wo versteckt hat. Eine Gefahr im Verzug liegt in diesen
Fallen nicht vor. Das ist eine Sachlage, bei der ein Schaden eintreten wirde, wenn nicht
anstelle der originar zustandigen Stelle eine andere Behorde oder Person tatig wird.#22 Fiir
die Schulausbildung ist es aber nur von geringem Nachteil, wenn der Schulpflichtige z. B. erst
am Folgetag mitgenommen wird. Man wird nie sagen konnen, dass der Erfolg der Schulzu-
fuhrung grundsatzlich nachhaltig gefahrdet ist, weil der Schuler — der ohnehin schon erhebli-
che Fehlzeiten hat — einen Tag spater der Schule zugefuhrt wird.

Darum bendtigt der kommunale Vollzugsbeamte einen entsprechenden Beschluss des
Verwaltungsgerichtes. Ob er den bekommt, dirfte mehr als fraglich sein. Denn das gewalt-
same Eindringen der kommunalen Vollzugsbeamten, um den Schiler aus der Wohnung zu
holen, erscheint unverhaltnismaRig. Wenn sich schon das Land Rheinland-Pfalz vehement
dagegen wendet, dass kommunale Vollzugsbeamte Wohnungen betreten, um Ruhestorun-
gen zu unterbinden,*?® wird es kaum im Interesse des Gesetzgebers liegen, wenn dieselben
kommunalen Vollzugsbeamten Kinder und Jugendliche gewaltsam aus ihren Wohnungen
herauszerren. Dagegen spricht auch der Vergleich mit § 1 Abs. 6 POG, der im Hinblick auf
die typischerweise zu erwartende Gewalt der Adressaten den Wohnungsverweis bei engen
sozialen Beziehungen alleine der Polizei zuordnet. Bei der Schulzuflhrung ist die typische
Gewalterwartung ahnlich. Denn das Problem stellt sich ja nur, wenn die Erziehungsberech-
tigten das Verhalten ihres schulpflichtigen Kindes unterstitzen. Wer in dieser Situation den-
noch in die Wohnung gewaltsam eindringt, muss mit ahnlich gewaltsamem Widerstand rech-
nen, wie bei der Wohnungsverweisung in engen sozialen Beziehungen.

Und sollten die Erziehungsberechtigten die Missachtung der Schulpflicht massiv und
grundsatzlich unterstitzen oder gar selbst betreiben, ware es Sache des Jugendamtes zu
prufen, ob nicht eine so schwere Verletzung der Fursorgepflicht vorliegt, dass die Personen-
fUrsorge eingeschrankt oder entzogen werden muss. Dieses Problem kdnnen nicht kommu-
nale Vollzugsbeamte dadurch |6sen, dass sie immer wieder eine Wohnung stirmen. Im Er-
gebnis wird man es jedenfalls ablehnen mussen, dass kommunale Vollzugsbeamte Schul-
pflichtige gegen den Willen der Haurechtsinhaber aus der Wohnung herausholen durfen.

3.4 Malinahmen in einer Veranstaltung

2021 erhielt das POG erstmalig die langst Uberfalligen Regelungen fur groliere Veranstaltun-
gen (§ 26 POG). Wenn man auch nachvollziehen kann, dass man sich aus Grinden der An-
wendungsfahigkeit auf grofere Veranstaltungen beschrankt hat, sind auch in diesem Rah-
men manche Regelungen inkonsequent. Diese betreffen den Tatigkeitsbereich des kommu-
nalen Vollzugsdienstes. Veranstaltungen haben — anders als blof’e Ansammlungen — ein de-
finiertes Ziel und eine organisierte Programmfolge mit thematischer, inhaltlicher Bindung oder
Zweckbestimmung. Anders aber als Versammlungen kommen bei ihnen keine Personen zu-
sammen, um sich i. S. d. Art. 8 GG eine Meinung zu bilden oder eine solche auszudrticken.
Veranstaltungen kénnen unterschiedlichen Gefahren ausgesetzt sein. Ful3ballspiele konnen

422§ 2 Nr. 4 nds. SOG; Schenke Rn 78; Riihle/Suhr § 9, 2.2.3c).
423 \/gl. LT-Drs. 17/5302.
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Anlass fiir Randale zwischen ,feindlichen“ Hooligans werden,*?* Unwetter konnen groRfla-
chige Musikveranstaltungen im Sommer bedrohen (z. B. bei ,Rock am Ring“ 2016), organi-
satorische Mangel kdnnen Katastrophen verursachen (z. B. ,Loveparade® Duisburg 2010)
und seit einiger Zeit werden Veranstaltungen auch vermehrt Ziel von terroristischen Anschla-
gen (z. B. der Weihnachtsmarkt an der Berliner Gedachtniskirche im Dezember 2016). § 26
POG befasst sich mit 6ffentlichen Veranstaltungen unter freiem Himmel. Offentlich sind Ver-
anstaltungen, wenn zu ihnen grundsatzlich jedermann Zutritt erhalten kann. Unter freiem Him-
mel sind Veranstaltungen, die weder seitlich vor optischem und akustischem Kontakt ge-
schutzt (z. B. durch Wande, Zaune, naturliche Hindernisse) noch von oben z. B. gegen Un-
wetter abgeschirmt sind.

Wahrend solch einer Veranstaltung kdnnen kommunale Vollzugsbeamte nach § 26
Abs. 7 S. 2 POG die notwendigen Anordnungen treffen, um eine im einzelnen Fall beste-
hende Gefahr fur die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung abzuwehren, insbesondere die Ver-
anstaltung vor Beginn untersagen oder wahrend ihres Ablaufs unterbrechen oder abbrechen.
Die Besonderheit liegt hier darin, dass diese Ordnungsverfugungen nach § 26 Abs. 7 S. 3
POG sofort vollziehbar sind, Widerspruch und Klage hiergegen also keine aufschiebende
Wirkung haben.#?® Diese 2021 eingefligte Regel ist der erste und bislang einzige Fall, dass
nach dem POG eine MalRnahme kraft Gesetzes sofort vollziehbar ist. Erstaunlicherweise be-
schrankt § 26 Abs. 7 S.3i.V.m. S. 2 und S. 1 POG diese Regelung aber nur auf GrolRver-
anstaltungen i. S. d. § 26 Abs. 2 S. 1 POG und auf solche, an der voraussichtlich mehr als
5.000 Personen zeitgleich teilnehmen werden (§ 26 Abs. 1 POG), aber letztere nur, falls fr
sie ein Sicherheitskonzept verlangt wurde (Abs. 5 S. 1 POG). Sie gilt also generell nicht fur
Veranstaltungen, wenn diese weniger als 5.000 Teilnehmer zeitgleich erwarten (mit oder
ohne Sicherheitskonzept) oder wenn sie kein Sicherheitskonzept benétigen (auch wenn sie
bis 15.000 Teilnehmer zeitgleich erwarten). Warum man diese Veranstaltungen ausnimmt,
ist nicht nachvollziehbar?® und wird auch in der Begriindung zum Gesetz nicht erklart. Be-
kanntlich sind auch z. B. Weihnachtsmarkte, Sportveranstaltungen usw. ebenso betroffen,
haben aber eine deutlich geringere zeitgleiche Teilnehmerzahl. Zwar kann fir diese Ord-
nungsmaflnahmen auf die allgemeinen Gesetze der §§ 9 ff. POG, der GewO, des LImSchG,
des LFtG usw. zurlickgegriffen werden, aber diese Anordnungen sind nicht sofort vollziehbar.

Abgesehen davon, dass nicht einleuchtet, inwiefern sich die Anzahl der erwarteten
Teilnehmer oder das Sicherheitskonzept auf die Sinnhaftigkeit einer aufschiebenden Wirkung
auswirkt, schafft diese Regelung auch Unsicherheiten in der praktischen Anwendung. Wenn
es um aufschiebende Wirkung geht, muss also schnell entschieden und gehandelt werden.
Bei der ohnehin nicht einfachen Frage, ob aufschiebende Wirkung besteht oder nicht, muss
der kommunale Vollzugsbeamte hier auch noch abschatzen, wieviel Teilnehmer die Ver-
sammlung hat und gegebenenfalls ob ein Sicherheitskonzept verlangt worden ist. Diese

424 Darum ist es nach OVG Bremen v. 1.2.2018 - 2 LC 139 / 17, rechtmaRig, eine Geblhr ,von Veranstaltern
oder Veranstalterinnen® zu erheben, ,die eine gewinnorientierte Veranstaltung durchfiihren, an der voraus-
sichtlich mehr als 5000 Personen zeitgleich teilnehmen werden, wenn wegen erfahrungsgemal zu erwarten-
der Gewalthandlungen vor, wéhrend oder nach der Veranstaltung am Veranstaltungsort, an den Zugangs-
oder Abgangswegen oder sonst im rédumlichen Umfeld der Einsatz von zusétzlichen Polizeikréften vorherseh-
bar erforderlich wird.*

425 Geron in de Clerck / Schmidt § 26 Rn 57.

426 Riihle, Polizeifachhandbuch Extra, S. 8.
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Informationen halt zwar die Behorde vor, muss aber nicht immer jedem kommunalen Voll-
zugsbeamten bekannt sein.

Zu beachten ist, dass manche Vorschriften des Versammlungsgesetzes auch flr o6f-
fentliche Veranstaltungen gelten. Fur alle offentlichen Veranstaltungen ungeachtet ihrer
Grolde (und nicht nur fur Versammlungen) gelten auch das Uniformverbot (§ 3 VersG; marti-
alische gleichartige Kleidung als Ausdruck einer gemeinsamen politischen Gesinnung), das
Verbot von Schutzwaffen (§ 17a Abs. 1 VersG; Gegenstande, die geeignet und den Umstan-
den nach dazu bestimmt sind, Vollstreckungsmalinahmen eines Tragers von Hoheitsbefug-
nissen abzuwehren) und des Vermummens (§ 17a Abs. 2 VersG; Aufmachung oder Gegen-
stande, die geeignet und den Umstanden nach darauf gerichtet sind, das Feststellen der
Identitat zu verhindern).

Malnahmen, die die Veranstaltung insgesamt betreffen, richten sich grundsatzlich ge-
gen den Veranstalter. Das ist derjenige, der die Veranstaltung angezeigt oder sich anderwei-
tig der Behorde als Verantwortlicher bezeichnet hat; das kann eine naturliche, aber auch eine
juristische Person sein. Wahrend der Veranstaltung ist der Leiter der Veranstaltung der An-
sprechpartner; das ist immer eine naturliche Person, z. B. der Veranstalter selbst, der Vorsit-
zende der veranstaltenden Vereinigung oder eine andere hierzu vom Veranstalter bestimmte
Person. Richtet sich die Ordnungsverfiigung nicht gegen die Veranstaltung insgesamt, son-
dern nur gegen bestimmte Personen, gelten die allgemeinen Regeln flr Adressaten (§§ 4
ff. POG).

3.5 Freiheitsentziehung

Die intensivste Form der Freiheitsbeschrankung ist die Freiheitsentziehung.*?” Fir sie gilt
Art. 104 Abs. 2 bis 4 GG. Zur Freiheitsentziehung (Ingewahrsamnahme) sind kommunale
Vollzugsbeamte zwar nicht nach dem POG berechtigt. Anders kann das aber nach anderen
Vorschriften sein, z. B. wenn eine psychisch erkrankte Person gegen ihren Willen oder im
Zustand der Willenlosigkeit in eine Einrichtung eingewiesen wird (§§ 11, 16 PsychKHG), beim
vorlaufigen Abschiebegewahrsam (§ 62 Abs. 5 AufenthG; § 1 AufenthGZustV) oder auch im
Rahmen des Jedermannsrechts nach § 127 StPO.

Eine Freiheitsentziehung liegt vor, wenn die tatsachlich und rechtlich an sich gegebene
korperliche Bewegungsfreiheit in jede Richtung hin aufgehoben wird. Dabei ist es unerheb-
lich, ob eine Person eingesperrt, nach § 27 Abs. 1 Nr. 6 PsychKHG an ein Bett fixiert*?® oder
eingekesselt wird.#?° Freiheitsentziehung i. S. d. Art. 2 Abs. 2 S. 2, 104 Abs. 2 GG ist als ab-
soluter Entzug der Bewegungsfreiheit die intensivste Form der Freiheitsbeschrankung. Das
Gesetz definiert die Freiheitsentziehung nur in § 415 Abs. 2 FamFG. Danach liegt eine Frei-
heitsentziehung vor, wenn einer Person gegen ihren Willen oder im Zustand der Willenlosig-
keit, insbesondere in einer abgeschlossenen Einrichtung, wie einem Gewahrsamsraum oder
einem abgeschlossenen Teil eines Krankenhauses, die Freiheit entzogen wird. Die Freiheits-
beschrankung ist gerade darauf gerichtet, die Bewegungsfreiheit nach allen Richtungen aus-
zuschliel3en, es ist das eigentliche Ziel. Es ist also eine Freiheitseinschrankung um ihrer
selbst willen, insbesondere wenn die Person flr nicht nur kurze Zeit eingesperrt,

427 BVerfG v. 10.2.1960 - 1 BvR 526 / 53, 1 BvR 29/ 57, NJW 1960, 811.
428 BVerfG v. 24.7.2018 - 2 BvR 309/ 15, 2 BvR 502 / 16, NJW 2018, 2619.
429 VG Hamburg v. 30.10.1986, Az. 12 VG 2442 / 86, NVwZ 1987, 829.
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eingeschlossen oder fixiert wird.#3° Das POG bezeichnet diese praventive Freiheitsentzie-
hung als Gewahrsam. Fir eine Freiheitsentziehung bedarf es grundsatzlich nicht nur der ge-
setzlichen Grundlage, sondern auch eines besonderen Verfahrens und insbesondere eines
richterlichen Beschlusses, Art. 104 Abs. 2 bis 4 GG. Er ist nach Art. 104 Abs. 2 S. 3 GG zeit-
lich auf den nachsten Tag begrenzt,*3! falls sie kein Richter verlangert.

Das Problem dabei ist, dass es keine absolut klare Linie zwischen einer Freiheitsbe-
schrankung durch Festhalten und einer Freiheitsentziehung gibt. Als mdgliche Kriterien fur
ein Abgrenzen kommen die raumliche Situation, die Dauer der MaRnahme und die Frage des
Zwecks in Betracht. Welche dieser Kriterien ausschlaggebend sind, ist umstritten. Teilweise
wird es alleine schon als Freiheitsentziehung gesehen, wenn rein raumlich die korperliche
Bewegungsfreiheit in jeder Hinsicht beeintrachtigt wird.43? Mit welchen Mitteln die Bewe-
gungsfreiheit eingeschrankt wird, mit physischem Zwang oder psychischem Druck, sei nicht
maldgebend. Darum liege Freiheitsentziehung schon vor, wenn die korperliche Bewegungs-
freiheit kurz, aber umfassend entzogen werde. Dabei soll es weder auf den Zweck der Ein-
schrankung ankommen, noch die Dauer maf3gebend sein, gleich ob die Bewegungsmaglich-
keiten von der Festnahme bis zur Freilassung 10 Minuten oder mehrere Stunden anhielte.
Nur ganz fluchtige MalRinahmen, wie das kurzfristige Anhalten einer Person, werden davon
ausgenommen.433

Dagegen verlangt das BVerfG, dass die Freiheitsentziehung Uber erhebliche Zeit-
raume wirken muss, in denen die Person in ihrer Bewegungsfreiheit behindert wird.*3* Frei-
heitsbeschrankung und Freiheitsentziehung grenzt das Bundesverfassungsgericht nach der
Intensitat des Eingriffs ab. Eine Freiheitsbeschrankung liegt vor, wenn jemand durch die 6f-
fentliche Gewalt gegen seinen Willen daran gehindert wird, einen Ort aufzusuchen oder sich
dort aufzuhalten, der ihm an sich tatsachlich und rechtlich zugénglich ist.#3® Auch andere
stellen auf die Dauer der Freiheitsbeschrankung ab.*3¢ Freiheitsentziehung liege nur vor,
wenn die Bewegungsfreiheit von gewisser Dauer beschrankt sei. Mallnahmen, die die kor-
perliche Bewegungsfreiheit nur vortibergehend aufheben, wie bei einer kurzen Untersuchung
oder Vorfiihrung, seien daher bloRe Freiheitsbeschrankungen.*37

Die uberwiegende Meinung kombiniert die Kriterien des raumlichen Hindernisses und
des Zwecks. Zum einen musse die Person daran gehindert sein, sich in eine andere Richtung
als von den Ordnungskrafte vorgegeben zu bewegen. Es sei aber zum anderen auch der
Zweck erheblich. Eine Freiheitsentziehung sei daher nur dann anzunehmen, wenn diese
selbst bezweckt und nicht nur Mittel sei, um einen weitergehenden Zweck zu erreichen.38
Sie liege darum insbesondere fur den in der Praxis haufigsten Fall nicht vor, dass das

430 BVerwG v. 24.7.2018 - 2 BvR 309 / 15, 2 BVvR 502 / 16, NJW 2018, 2619; v. 23.6.1981 - 1 C 78.77, NJW
1982,537.
431 Nach § 17 Nr. 3 PVG 1981 und POG 1993 waren es 24 Stunden ab Festnahme.
482 OVG Miinster v. 2.3.2001 - 5 B 273 / 01, NVwZ 2001, 1315; LG Frankfurt v. 6.12.2000 - 5/ 27 Qs 64 /
2000, NJW 2001, 697; Gusy Rn 301; Banzer / Scherzberg ZRP 2009, 63; Albrecht ZRP 2000, 466.
433 EGMR v. 7.33.2013 - 15598 / 08, NVwZ 2014, 43; Kingreen / Poscher § 16 Rn 4.
434 BVerfG v. 8.3.2011 - 1 BVR 47 / 05, 1 BvR 142 / 05 NJW 2011, 2499 (mehrstiindiges Festhalten zur
Identitatsfeststellung); v. 15.5.2002 - 2 BvR 2292 / 00, NJW 2002, 3161.
435 BVerfG v. 14.5.1996 - 2 BvR 1516 / 93, NVwZ 1996, 678.
436 Gotz / Geis § § 8 Rn 33.
437 Martens in Drews / Wacke / Vogel / Martens S. 83; Gotz / Geis § 8 Rn 22.
438 Kingreen / Poscher § 16 Rn 4 zu VGH Miinchen 8.3.2012 - 10 C 12.141, DOV 2012, 816; Wolfgang Hoff-
mann, DVBI 1967, 752.
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Einschranken der Bewegungsfreiheit dazu diene, eine Person zur ldentitatsfeststellung oder
Umsetzung einer Vorladung in die Dienststelle zu verbringen, wo sie sich an einem umgrenz-
ten Ort nicht wegbewegen kann. Eine solche Sistierung sieht die Rechtsprechung als bloRRe
Freiheitsbeschrankung an, weil es sich lediglich um sekundare, kurzfristige Folgen handele,
durch die der Betroffene seine Handlungspflicht erflllen soll.43° Das Bundesverwaltungsge-
richt*4% sah z. B. keine Freiheitsentziehung darin, dass jemand zur Réntgenuntersuchung
vorgefuhrt wurde, weil bei ihm der Verdacht einer Erkrankung an Lungentuberkulose bestand.

Auch der BGH**! hat das Vorfiihren einer Person nach dem § 18 Abs. 2 GeschlIKrG a.
F. als Festhalten und damit als bloRe Freiheitsbeschrankung angesehen. Das gelte fur den
gesamten Zeitraum von der Festnahme bis zur Freilassung, also sowohl den Transport vom
Aufenthaltsort zur Untersuchungsstelle als auch unvermeidbare Wartezeiten, die Untersu-
chung selbst sowie die Dauer der sich etwa daran anschlieRenden Behandlungsmalinahmen.
Zur Freiheitsentziehung i. S. d. Art. 104 Abs. 2 GG steigere sich die MaRnahme allerdings,
wenn diese Untersuchung sofort ergebe, dass der Betroffene beobachtet oder behandelt wer-
den musse, dieser sich dann aber weigere, sich in einem Krankenhaus aufnehmen zu lassen.
Freiheitsentziehung liege namlich auch vor, wenn der Betroffene gegen seinen Willen oder
im Zustand der Willenlosigkeit in einem raumlich begrenzten Bereich eines geschlossenen
Krankenhauses, einer anderen geschlossenen Einrichtung oder dem abgeschlossenen Teil
einer solchen Einrichtung festgehalten, sein Aufenthalt standig Uberwacht und die Kontakt-
aufnahme mit Personen auferhalb des Bereichs eingeschrankt werde.*42

Aber auch wenn der Zweck der Malinahme zu der Bewertung flhrt, dass es sich um
eine bloRe Freiheitsbeschrankung handelt, wird diese nach dem BVerfG zur Freiheitsentzie-
hung, sobald der eigentliche Zweck der Mitnahme erfullt ist und die Einschrankung der Frei-
heit fortgefiihrt wird.#43 Im dort entschiedenen Fall hatten sich die Betroffenen vor Ort mit
Ausweispapieren ausgewiesen und es gab keine Anhaltspunkte daflr, dass die Ausweise
gefalscht sein kdnnten oder die Personen nicht mit den Ausweisinhabern Ubereinstimmten.
Dennoch hatte man die Personen aus Praktikabilitatserwagungen gegen ihren Willen nicht
gehen lassen.

Als besondere Anforderung verlangt Art. 104 Abs. 2 GG insbesondere die Entschei-
dung eines Richters Uber die Zulassigkeit und Fortdauer der Freiheitsentziehung, die mog-
lichst bereits vor der Festhahme einzuholen ist. Ist das nicht mdglich, ist die richterliche Ent-
scheidung unverziglich nachtraglich herbeizufuhren. Der Eingriff muss die nach Art. 104
Abs. 1 GG erforderlichen Form- und Verfahrensvorschriften des Eingriffs einhalten.*** Fir die
Sistierung nach § 10 Abs. 2 S. 3 und § 12 Abs. 3, Abs. 1 Nr. 1 POG ist die Differenzierung
letztlich ohne praktische Bedeutung. Denn (nur) fur sie gelten nach § 15 Abs. 1 POG ohnehin
sowohl der Richtervorbehalt und nach § 16 Abs. 1 POG die Regeln Uber das Behandeln

439 BVerwG v. 19.7.1989 - 8 C 79.87, NVwZ 1990, 69; v. 23.6.1981 - 1 C 78.77, NJW 1982, 537.

440 BVerwG v. 24.9.1957 - | B 9.57, JR 1958,153.

41 BGH v. 17.12.1981 - VI Z. B. 8 / 81, NJW 1982, 754.

442 BGH, 11.10.2000 - XIl Z. B. 69 / 00, NJW 2001, 888; 17.12.1981 - VIl Z. B. 8 / 81, NJW 1982, 753; OLG
Duisseldorf v. 2.11.1962 - 3 W 362, 383 / 62, NJW 1963, 397; LG Hamburg v. 9.9.1994 - 301 T 206 / 94,
FamRZ 1994, 1619.

443 BVerfG v. 8.3.2011 - 1 BvR 47 /05 und 1 BvR 142/ 05, NJW 2011, 2499.

444 BVerfG v. 10.2.1960 - 1 BVvR 526 / 53, 1 BvR 29 / 57, NJW 1960, 811; v. 7.10.1981 - 2 BvR 1194 / 8058,
NJW 1982, 691.
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festgehaltener Personen. Auch kommunale Vollzugsbeamte mussen grundsatzlich bei nach
dem POG festgehaltenen Personen unverzlglich (,ohne schuldhaftes Zégern“, § 121 BGB
analog) eine richterliche Entscheidung Uber Zulassigkeit und Fortdauer der Freiheitsentzie-
hung herbeizuflhren. Allerdings hat diese Regelung nur fur die im kommunalen Vollzug sel-
tenen Falle Bedeutung, dass nicht anzunehmen ist, dass die Entscheidung des Richters erst
nach Wegfall des Grundes der MaRnahme ergehen wurde (vgl. § 15 Abs. 1 S. 2 POG), weil
ansonsten das Einholen einer richterlichen Entscheidung dazu fuhren wirde, dass sich al-
leine dadurch der Eingriff zeitlich verlangert, wodurch sich der Schutzzweck einer richterli-
chen Prufung in sein Gegenteil verkehren wurde. Aul3erdem muss der kommunale Vollzugs-
dienst dem Festgehaltenen unverziglich den Grund dafiir anzugeben, § 16 Abs. 1 POG.

4 Durchsuchen und Betreten
4.1 Aligemeines Durchsuchen durch kommunale Vollzugsbeamte

Kommunale Vollzugsbeamte mussen gelegentlich Personen, Sachen, Grundstiicke oder
auch Raume durchsuchen. Durchsuchen ist das ziel- und zweckgerichtete Suchen nach Per-
sonen, Sachen oder Tieren oder zur Ermittlung eines Sachverhalts, um etwas aufzuspuren,
was der Berechtigte von sich aus nicht offenlegen oder herausgeben will.#4°> Anders als beim
bloRen Schauen ist dieses gezielte Nachschauen an nicht ohne Weiteres einsehbaren Stel-
len, insbesondere in Behaltnissen und Raumen, ein deutlich intensiverer Eingriff, da man
nicht nur an den relevanten Stellen nachschaut. Es hat eine groRRere Eingriffsintensitat als
reines Anschauen, weil die Ordnungskrafte dabei zwangslaufig auch auf Objekte stol3en, die
flr die Gefahrenabwehr unerheblich sind.

Die haufigsten Falle des Durchsuchens durften die Falle der von Sachen nach § 10
Abs. 2 S. 4, und § 19 POG sein. Allerdings ist das Durchsuchen in manchen Gesetzen spe-
zZieller geregelt, z. B. in § 46 Abs. 4 WaffG oder § 15 Abs. 4 AsylG. Auch innerhalb des POG
richten sich manche Durchsuchungen nach anderen Vorschriften. So gilt § 19 POG nicht fur
Sachen, die Personen am Korper tragen und fiir deren Kleidung (§ 18 POG),#46 nicht fiir
Wohnungen i. S. d. Art. 13 GG (§§ 20 f. POG)**” und nicht fiir das Durchsuchen in informati-
onstechnischen Systemen wie Laptops oder Mobilphones (§ 39 POG), was ohnehin nur die
Polizei darf. Das Durchsuchen von Presserzeugnissen wegen deren Inhalts ist in dem alleine
dafir anwendbaren LMG fur alle Ordnungskrafte nicht vorgesehen.

Dafur erfasst § 19 POG alle sonstigen Sachen i. S. d. § 90 BGB. Das gilt zum einen
fir bewegliche Sachen wie Taschen, grundsatzlich auch Fahrzeuge**® oder Campingzelte.
Zum anderen gilt § 19 POG aber auch fir unbewegliche Sachen, wie Tierkoppeln, Parks,
Hohlen oder unfertige Bauten, einschlieBlich ihrer wesentlichen Bestandteile im Sinne des
§§ 109 ff. BGB**°, z. B. wenn nach einer vermissten dementen Person gesucht wird. Selbst
das Durchsuchen von Toten erfasst § 19 POG.#%0 SchlieRlich werden gemalk § 5 Abs. 1 S. 2

445 BVerfG v. 16.6.1987 - 1 BVvR 1202/84, NJW 1987, 2499; BVerwG v. 25.8.2004 - 6 C 26.03, NJW 2005, 454
Gotz / Geis § 8 Rn 55; Habermehl Rn 608.

446 Gusy Rn 257; Kingreen / Poscher § 17 Rn 12.

447 Dazu BVerfG v. 13.10.1971 - 1 BvR 280/ 66, NJW 1971, 2299; BGH v. 14.3.1997 - 1 BGs 65/ 97, NJW
1997, 2189.

448 Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 126.

449 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 196.

450 Roos / Lenz § 18 Rn 2,
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POG auch Tiere nach § 19 POG durchsucht, z. B. um im Halsband Informationen, im Fell
versteckte Gegenstande oder in den Korper eingefihrte Gegenstande zu finden. Allerdings
sagt schon § 90a BGB, dass Tiere keine Sachen und durch besondere Gesetze geschutzt
sind. Diesen Schutz bietet vor allem das TierSchG, nach dessen § 1 S. 2 niemand einem Tier
ohne vernunftigen Grund Schmerzen, Leiden oder Schaden zuflgen darf. Ein Durchsuchen,
bei dem das Tier Qualen leidet, ist demnach in der Regel verboten.

Das POG erlaubt Sachdurchsuchungen nach § 10 Abs. 2 S. 4 und § 19 Abs. 1 Nr. 1,
2 b und c sowie Nr. 3, Abs. 3 POG. Die genaue Abgrenzung der Sach- von der Personen-
durchsuchung ist nicht so bedeutsam, weil nach § 19 Abs. 1 Nr. 1, Abs. 3 POG eine Sach-
durchsuchung alleine schon dann erlaubt ist, wenn die Person auch nach § 18 POG durch-
sucht werden darf. Denn wenn beides erlaubt ist, kommt es im Einzelfall nicht mehr darauf
an, ob z. B. das Durchsuchen einer umgehangten Tasche im Einzelfall eine Personen- oder
eine Sachdurchsuchung ist. Darum ist auch nur maligebend, ob die Voraussetzungen des
§ 18 POG vorliegen, nicht aber ob auch tatsachlich die Person durchsucht wurde. Ansonsten
kommt die Sachdurchsuchung vor allem bei hilflosen Personen und zum Auffinden sicherzu-
stellender Sachen und Tiere in Betracht. Geht es allerdings darum, dass verwahrloste Tiere
gerettet werden sollen, ist § 16a Abs. 1 Nr. 2 TierSchG die speziellere Grundlage.

Umstritten ist wie bei vielen StandardmalRnahmen, ob Durchsuchen in Anwesenheit
des Betroffenen ein Verwaltungsakt ist, wenn ihr kein ausdricklicher Verwaltungsakt voraus-
geht. Teilweise wird angenommen, eine StandardmalRnahme wie z. B. das Durchsuchen oder
die Identitatsfeststellung sei gegenuber einem anwesenden Adressaten ein Verwaltungsakt,
weil dieser das Sicherstellen zumindest dulden muss.4®' Andere halten das fiir eine Uberflis-
sige Fiktion.**? Allerdings sei im Zweifel davon auszugehen, dass ein entsprechender Ver-
waltungsakt erlassen worden sei, bevor die StandardmaRnahme angeordnet wurde.*>3 Vor-
zug ist der Ansicht zu geben, die eine Standardmal3ihahme gegentber dem wahrnehmungs-
fahigen Adressaten selbst als Verwaltungsakt ansieht, wenn nicht ein ausdrucklich formulier-
ter Verwaltungsakt vorangegangen ist. Denn um einen verfigenden Verwaltungsakt handelt
es sich immer dann, wenn dem Adressaten ein Tun, Dulden oder Unterlassen aufgegeben
wird, wobei eine bestimmte Form nach § 37 Abs. 2 VWVfG / § 1 Abs. 1 LVWVfG nicht erfor-
derlich ist. Derjenige, der selbst oder dessen Sachen, Wohnung oder Tier durchsucht werden,
erkennt durch die Standardmafnahme, dass die Ordnungskrafte von ihm verlangen, dass er
diese MalRnahme hinnimmt. Einer ausformulierten Verfugung bedarf es dann nicht mehr. Fur
die Rechtsnatur als Verwaltungsakt ist es nicht maRgebend, ob die Ordnungskraft die kon-
kludente oder eine andere Form (mundlich, schriftlich, Zeichen) wahlt. GroRRe praktische Be-
deutung hat der Meinungsstreit aber fir die kommunalen Vollzugsbeamten nicht. Denn er
wirkt sich vor Ort gar nicht aus. Auch beim Rechtsschutz ist er nur fur die Klageart bedeutsam,
nicht mehr fur die grundsatzliche Klagemaoglichkeit. Das war allerdings vor 1960 anders, als
noch nach den §§ 15 ff. LVWGG 1950 kein Rechtsschutz gegen Realakte vorgesehen war.

Wird in Abwesenheit eines handlungsfahigen Inhabers der tatsachlichen Gewalt
durchsucht, ist das kein unmittelbares Ausfuhren i. S. d. § 6 POG. Das zum einen, weil § 19

451 VGH Mannheim v. 14.12.2010 - 1 S 338 / 10, NVwZ-RR 2011, 231; offengelassen BVerwG v. 14.7.1999 -
6 C 7.98, NVwZ 2000, 63.

452 \Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 132 und 195, § 8 Rn 34.

453 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 132 und 195; Markus Méstl Jura 2011, 840.
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Abs. 2 S. 2 POG gerade diesen Fall regelt. Zum anderen ist die unmittelbare Ausfuhrung nur
auf vertretbare Handlungspflichten anwendbar.4%* Der Adressat hat aber eine Durchsuchung
nur zu dulden, er muss sie nicht selbst ausfuhren. Die Pflicht zu dulden ist aber immer hdchst-
personlich. AuRerdem ist ein Durchsuchen immer eine dem eigentlichen Ziel vorgelagerte
Malnahme. Die kommunalen Vollzugsbeamten bereiten damit also nur etwas vor, fuhren
aber keine MalRnahme ,unmittelbar” aus, was voraussetzen wurde, dass sie damit ordnungs-
rechtlich schon am Ziel waren. Durchsuchen in Abwesenheit eines Adressaten ist darum eine
besondere Form der Sachdurchsuchung nach § 18 POG.

4.2 Durchsuchen von Personen
4.2.1 Alilgemeine Voraussetzungen

Die Personendurchsuchung ist in der Praxis immer problematischer als die reine Sachdurch-
suchung, weil der kommunale Vollzugsbeamte sie regelmaRig bei Personen durchfihren
muss, die aggressiv, alkoholisiert oder sonst wie im Umgang schwierig sind. Bei der Perso-
nendurchsuchung nach § 18 POG muss der kommunale Vollzugsbeamte darauf achten, dass
die Grenzen eines Durchsuchens nicht Uberschritten und das Personlichkeitsrecht gewahrt
wird. Objekt der Personendurchsuchung nach § 18 POG ist der lebende**® Mensch. Durch-
suchen setzt voraus, dass der Fundort zum Zeitpunkt der Malihahme noch nicht genau be-
kanntist. Wenn also der kommunale Vollzugsbeamte sieht, dass der betreffende Gegenstand
in die Hosentasche gesteckt wird, ist dessen Wiederherausnehmen kein Durchsuchen, son-
dern ein Sicherstellen. Im Rahmen des § 18 POG wird nach beweglichen Sachen (oder in
seltenen Fallen Tieren, vgl. § 5 Abs. 1 S. 2 POG) gesucht, und zwar in der Kleidung, in am
Korper getragenen Taschen (z. B. Brust-, Gurteltasche) sowie durch Abtasten des bekleide-
ten Korpers. Darum deckt § 18 Abs. 1 und 2 POG jedenfalls das Betrachten von Korperteilen
ab, die alleine durch bloRes Entkleiden, aber ohne jedes weitere Hilfsmittel (z. B. Hande,
Instrumente) eingesehen werden konnen, einschlieBlich der Haare und ohne Weiteres zu-
ganglicher Korperhohlen (z. B. Achselhdhlen, Nase, Ohr, gedffneter Mund),#%¢ nicht aber
mehr das Nachschauen in muskelumschlossene Kdrperhéhlen wie das tiefere Eindringen in
After oder Scheide oder das auRere Abtasten von Darm oder Magen.*%” Derartige MaRnah-
men bringen namlich eine hohere Gefahr der korperlichen Verletzung des Betroffenen mit
sich und sind darum kérperliche Untersuchungen, die grundséatzlich nur von Arzten unter den
Voraussetzungen des § 18 Abs. 3 POG durchgefuhrt werden durfen. Sehr bedenklich ist da-
her die Auffassung, zum Durchsuchen gehére auch das Offnen des absichtlich geschlosse-
nen Mundes*®® und das Verhindern des Schluckens,*>® sowie das Aufklaffen von After oder
Scheide.*%9 Durchsuchungen berechtigen die kommunalen Vollzugsbeamten, Personen an-
zuhalten und festzuhalten.46

454 Dazu Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 78.

455 Roos / Lenz § 18 Rn 2.

456 S0 z. B. § 19 Abs. 2 brem. PolG; Thiel § 10 Rn 159; Gusy Rn 257.

457 Nach VGH Minchen v. 16.7.1998 - 24 Z. B. 98.850, NVwZ-RR 1999,310, ist schon die auf den Genitalbe-
reich erstreckende Betrachtung des Kdrpers eine Untersuchung.

458 So OLG Celle v. 5.11.1996 - 3 Ss 140 / 96, NJW 1997,2463, wonach das Suchen in der Mundhéhle nach
versteckten Kokainkugeln nur Durchsuchen sein soll.

459 So OLG Celle a. a. O.

460 \VGH Miinchen v. 4.3.1998 - 8 UE 1136 / 96, NVwZ-RR 1999, 310.

461 S. dazu das vorangehende Kapitel IV 3.2.
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Die Falle, in denen der kommunale Vollzugsbeamte Personen durchsuchen darf, sind
in § 10 Abs. 2 Satz 4 und § 18 Abs. 1 Nr. 1 bis 3, Abs. 2 Nr. 6, Abs. 5 POG aufgefuhrt. Der
haufigste Fall fir den kommunalen Vollzugsdienst ist der des § 18 Abs. 1 Nr. 2, Abs. 5 Nr. 1
POG. Diese Vorschrift ermoglicht das Durchsuchen des Betroffenen, wenn , Tatsachen die
Annahme rechtfertigen®, dass dieser Sachen mit sich fuhrt, die nach § 22 POG oder einer
anderen praventiven Vorschrift sichergestellt werden durfen. Diese Voraussetzung liegt deut-
lich unterhalb einer hinreichenden Wahrscheinlichkeit eines Schadens, also einer konkreten
Gefahr. Es muss also irgendwelche feststehenden Tatsachen geben, aus denen sich das
Mitflhren solcher Sachen prognostizieren lasst, auch wenn eine gewisse Ungewissheit be-
steht.#62 Ein solcher Gefahrenverdacht kann dadurch entstehen, dass z. B. Beobachtungen,
Zeugenaussagen oder Erfahrungsgrundsatze Anhaltspunkte dafir geben, dass solche Ge-
genstande an der Person zu finden sind. Nach der ,je desto“-Formel des Bundesverfassungs-
gerichts*%3 sind dabei an das MaR der Wahrscheinlichkeit umso geringere Anforderungen zu
stellen sind, je gewichtiger das zu schitzende Rechtsgut ist. Es kommt nicht darauf an, aus
welchem Gesetz sich das Recht zum Sicherstellen ergeben wirde, gerade bei Ausweisen
kommt z. B. § 13 PassG in Betracht. Es spielt auch keine Rolle, wie die mdglicherweise zu
findende Sache an die Person gekommen ist und ob diese davon Uberhaupt weifd. Auch den-
jenigen, dem die Sache unbemerkt in die Jackentasche gesteckt wurde, dirfen kommunale
Vollzugsbeamte durchsuchen.

Bei hilflosen Personen (§ 18 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 5 Nr. 1 POG) ist die Gefahr immanent.
Denn zum Schutz von Leib und Leben des Hilflosen ist es wichtig zu wissen, warum diese
Person in hilflosem Zustand ist, ob z. B. durch Alkohol, Unfall, oder Suizidversuch, um diese
Information bereits beim Notruf an den Rettungsarzt weiterzugeben. Ferner kdnnte es sein,
dass der Hilflose bestimmte Medikamente braucht oder einen Notausweis bei sich fuhrt, die
er bei sich tragt. Schliel3lich kann das Durchsuchen hilfreich sein, um die Person nach Hause
zu bringen oder Angehorige zu informieren. SchlieBlich ist noch das Durchsuchen nach § 18
Abs. 2, Abs. 5 Nr. 2 POG hervorzuheben. Diese dient dem Eigenschutz und dem Schutz Drit-
ter vor korperlichen Angriffen, wenn kommunale Vollzugsbeamte Personen in die eigene
Dienststelle oder eine Polizeibehdrde verbringen wollen, z. B. zu einer Identitatsfeststellung
(§ 10 Abs. 2 POG) oder zum Erzwingen einer Vorladung (§ 12 Abs. 3, Abs. 1 S. 2 POG).

4.2.1 Wahrung der Menschenwdirde

Der Schutz der Menschenwdirde (Art. 2 Abs. 1 i. V. m. Art. 1 Abs. 1 GG) des Durchsuchten
kann es erfordern, den Betroffenen nicht vor Ort zu durchsuchen, sondern hierzu zur Dienst-
stelle zu bringen, z. B. wegen der Offentlichkeitswirkung oder des Schamgefiihls.*6* Des Wei-
teren erfordert die Wahrung der Menschenwitrde, insbesondere auch im Hinblick auf das
Schamgefliihl des Durchsuchten, dass Menschen grundsatzlich nur durch Personen gleichen
Geschlechts korperlich durchsucht werden diirfen, es sei denn diese sind Arzte oder es gibt
kein milderes Mittel zur Abwehr einer Gefahr fiir Leib und Leben als die Durchsuchung durch
einen Angehdrigen eines anderen Geschlechts, § 18 Abs. 4 POG. Das allerdings kann recht-
lich problematischer sein, als man zunachst annimmt.

462 Graulich in Lisken / Denninger Rn 134; VG Hamburg v. 2.10.2012 - 5 K 1236 / 11, juris.
463 BVerfG v. 8.8.1978 - 2 BvL 8/ 77, NJW 1979, 359; BVerwG v. 2.7.1991 - 1 C 4.90, NVWZ-RR 1992, 470.
464 \VGH Minchen v. 27.1.2012 - 10 B 08.2849, DOV 2012, 816.
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Noch vor einigen Jahren schien die gesetzliche Regelung hierzu eine klar zu handha-
bende Regelung zu sein, da man nur binar von einem mannlichen und einem weiblichen
Geschlecht ausging. Inzwischen aber hat das BVerfG festgestellt, dass es sowohl rechtlich
als auch gesellschaftlich anerkannt sei, dass es neben den Geschlechterkategorien ,mann-
lich“ und ,weiblich“ auch noch ,divers” gebe.*%% Als divers oder intersexuell werden Menschen
bezeichnet, deren Geschlechtsentwicklung gegenuber einer weiblichen oder mannlichen Ge-
schlechtsentwicklung Varianten aufweist und die sich selbst dauerhaft weder dem mannli-
chen noch dem weiblichen Geschlecht zuordnen.*% Das Gericht sah deswegen die damals
geltenden Vorschriften des Personenstandsrechts im Widerspruch zum allgemeinen Person-
lichkeitsrecht gem. Art. 2 Abs. 1i. V. m. Art. 1 Abs. 1 GG und gleichzeitig eine gegen Art. 3
Abs. 3 S. 1 GG verstoRende Diskriminierung wegen des Geschlechts.

§ 45b PStG wurde daraufhin (neben § 22 Abs. 3 PStG fir Neugeborene) angepasst
und eréffnet nun die Mdglichkeit, die bisher registrierte Geschlechtsangabe und auch die Vor-
namen durch Erklarung gegeniiber dem Standesamt andern zu lassen.*¢” Dabei ist es nun
auch moglich, sich statt ,mannlich“ oder ,weiblich® als ,divers” eintragen zu lassen. Damit
erfassen nun auch alle Gesetzte, die auf das ,Geschlecht” abstellen, z. B. § 1 AGG, eindeutig
auch die Diversitat. Vorher war das nur mittels der zweifelhaften Auslegung maoglich, dass
man unter den Begriff ,Geschlecht* auch fasste, dass sich eine Person negativ keinem Ge-
schlecht zuordnete. Der Begriff der ,sexuellen Identitat* half dagegen nicht weiter, da dieser
Begriff auf die sexuelle Orientierung abzielt (insbesondere hetero-, homo- oder asexuell), was
aber nichts unmittelbar mit der korperlichen Zugehdrigkeit zu einem Geschlecht zu tun hat.
Konsequenterweise entspricht jetzt auch der Wortlaut des Art. 3 Abs. 2 GG, der nur von zwei
Geschlechtern ausgeht, nicht mehr der Verfassungswirklichkeit. Um nicht mit Art. 3 Abs. 3
GG zu kollidieren, muss auch Art. 3 Abs. 2 GG so verstanden werden, dass nicht nur Manner
und Frauen, sondern mit ihnen auch Diverse zueinander gleichstehen.468

Wenn nun ,divers® ein eigenes Geschlecht ist, missen Angehdrige dieses Ge-
schlechts genauso gestellt werden wie Angehdorige der binaren Geschlechter. Soweit also ein
Mann und eine Frau nur durch das eigene Geschlecht durchsucht werden dirfen, muss das
nach Art. 3 GG entsprechend auch fur Diverse gelten. Kommunale Vollzugsbeamten durfen
also regelmafig Diverse nur durchsuchen, wenn die jeweiligen Bediensteten selber divers
sind oder einer der Ausnahmefalle des § 18 Abs. 4 POG vorliegt. Das stol3t aber auf das rein
praktische Problem, dass sich bei Ordnungsbehdrden, die vielfach Gberhaupt nur mit wenigen
kommunalen Vollzugsbeamten ausgestattet sind, kaum Bedienstete finden lassen werden,
die sich offen zur Diversitat bekennen. Das liegt zum einen daran, dass sich allgemein nur
ein geringer Prozentanteil der Bevolkerung zu dem diversen Geschlecht bekennt.*6® Zum an-
deren haftet der Diversitat in manchen Bevdlkerungskreisen ein Stigma an, weswegen sich
selbst von diesen Diversen nur wenige hierzu 6ffentlich bekennen.

465 BVerfG v. 10.10.2017 - 1 BvR 2019/ 16, NJW 2017, 3643.

466 BVerfG a. a. O.

467 Gesetz zur Anderung der in das Geburtenregister einzutragenden Angaben vom 18.12.2018, BGBI. S. 2635
f.

468 \Was wiederum die Frage aufwirft, ob der aktuelle Trend zum sprachlichen ,Gendern” verfassungskonform
ist.

469 Das BVerfG a. a. O. erwahnt eine Haufigkeit von 1:500 Intersexuellen in der Bevolkerung.
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Dass man bei den Ordnungsbehodrden nur selten Bedienstete finden wird, die sich of-
fentlich zu ihrer Diversitat bekennen, muss wiederum in der Praxis dazu fihren, dass Diverse
regelmanig fur eine Personendurchsuchung, die nicht dem Schutz von Leib und Leben dient,
zur Dienststelle verbracht und von einem Arzt durchsucht werden mussen. Abgesehen von
der dadurch entstehenden Mehrbelastung des kommunalen Vollzugsdienstes bewirkt ein sol-
ches Vorgehen aber ungewollt genau das, was das BVerfG vermeiden wollte, namlich eine
Sonderbehandlung der Diversen, die als diskriminierend empfunden werden kann. Dem kann
man auch nicht entgegenhalten, der Diverse konne ja auf die Durchsuchung durch einen
diversen Bediensteten verzichten, denn angesichts der Alternative, sonst zur Dienststelle mit-
genommen zu werden, unterlage er ja bei dieser Entscheidung einem Druck, den Angehorige
der binaren Geschlechter nicht haben.

Erschwerend kommt fir die Praxis hinzu, dass es § 45b Abs. 1 PStG auch erméglicht,
auf die Angabe einer Geschlechtsbezeichnung zu verzichten. In diesen Fallen wirde nicht
einmal der seltene Umstand helfen, dass sich Bedienstete der Ordnungsbehdrden zur Diver-
sitat bekennen oder selbst keine Angabe im Personenstandsantrag gemacht haben. Denn
.keine Angabe“ ist kein Geschlecht, sondern nur die fehlende Auskunft Uber dieses. Schliel3-
lich sieht man es regelmaflig einem Menschen nicht ohne Weiteres an, ob er divers ist oder
nicht. Will man das Personlichkeitsrecht des Durchsuchten wahren, wird nichts anderes ub-
rigbleiben, als, soweit das im Einzelfall praktisch moglich ist, den Betroffenen stets zu fragen,
von welchem Geschlecht er durchsucht werden will. Das muss dann aber konsequenterweise
fur alle Personen gelten, also auch fir cisgeschlechtliche Manner und Frauen.

Bei Transgender (auch Transsexualitat) ist die Rechtslage etwas anders. Transgender
bezeichnet eine Person, die sich auf Grund ihrer transsexuellen Pragung nicht mehr dem in
ihrem Geburtseintrag angegebenen Geschlecht, sondern dem anderen binaren Geschlecht
als zugehorig empfindet.#’? Infolge der Entscheidung des BVerfG*’! ermdglicht seit 1980 das
Transsexuellengesetz (TSG) Menschen, rechtlich in einem von ihrem bei der Geburt zuge-
wiesenen Geschlecht abweichenden Geschlecht anerkannt zu werden. Das BVerfG stellt da-
bei entscheidend auf die Stabilitat des Wunsches ab, dem anderen Geschlecht anzugehdren,
dessen korperliche Merkmale man nicht habe. Das setze nicht einmal zwingend voraus, dass
der Betreffende auch den Wunsch habe, sich den koérperlichen Merkmalen dieses Ge-
schlechts operativ anpassen zu lassen.*’? Anders aber als das PStG geht das TSG immer
noch von der Dichotomie der Geschlechter aus; einen Wechsel zur Diversitat ist nicht vorge-
sehen.

FUr den kommunalen Vollzugsdienst weist diese Personengruppe weniger rechtliche
Probleme auf als die der Diversen. Grundsatzlich gilt die Person erst einmal dem Geschlecht
zugehorig, mit dem sie im Personenstandsregister eingetragen wurde. Erst wenn ein Amts-
gericht oder ein Standesamt eine bestimmte davon abweichende Zugehdrigkeit amtlich an-
erkannt hat, gilt diese Person als Angehorige des zuerkannten Geschlechts. Das aber kann
der kommunale Vollzugsbeamte nur bertcksichtigen, wenn ihm das bekannt ist. Allerdings

470§ 1 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 Transsexuellengesetz.
471 BVerfG v. 11.10.1978 - 1 BvR 16/72, NJW 1979, 595.
472 BVerfG v. 11.1.2011 - 1 BvR 3295/07, NJW 2011, 909.
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erfordert auch hier der Respekt vor dem Durchsuchten, dass man ihn fragt und bestimmen
lasst, welches Geschlecht die durchsuchende Person haben soll.

Uberhaupt nicht zu diesem Problemfeld gehoren die Transvestiten.4’3 Transvestitis-
mus*’4 beschrankt sich auf das bewusste Tragen von stereotypischer Kleidung und Acces-
soires des binaren Geschlechts, dem man biologisch nicht zugehoért. Es ist sowohl unabhan-
gig von der Zuordnung zu einem Geschlecht als auch unabhangig von der sexuellen Orien-
tierung einer Person. Da sich hier am Status des Geschlechts rechtlich also nichts andert,
sind Transvestiten wie cisgeschlechtliche Manner oder Frauen zu behandeln. Aber selbst hier
spricht nichts dagegen, den Durchsuchten zu fragen, welches Geschlecht ihn durchsuchen
soll.

4.3 Betreten und Durchsuchen von Wohnungen
4.3.1 Wohnungsbegriff des Art. 13 GG
4.3.1.1 Wohn- und Nebenraume

Sobald sich kommunale Vollzugsbeamte Raumen oder Flachen nahern, in bzw. auf denen
gewohnt oder gewerblich gearbeitet wird, ist aus rechtlicher Sicht Vorsicht geboten. Das gilt
z. B. fur das Uberpriifen von Fahrzeugen in privaten Garagen, Kontrollen gewerblicher Be-
triebe, Unterbindung von Ruhestérungen aus Wohnungen heraus oder deren Raumung bei
Sprengstoffentscharfungen. Denn Art. 13 Abs. 1 GG garantiert die Unverletzlichkeit der
~Wohnung“. Die Bestimmung steht im engen sachlichen Zusammenhang mit dem seit den
1950er Jahren in richterlicher Rechtsfortbildung abgeleiteten allgemeinen Persoénlichkeits-
recht mit einem umfassenden Personlichkeitsschutz aus Art. 2 Abs. 1 GG (freie Entfaltung
der Personlichkeit) in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG (Menschenwurde). Darum schutzt
Art. 13 GG*’> nicht primar den gegenstandlichen Bereich einer Wohnung, das beriihrt eher
Art. 14 GG, sondern er schutzt die raumliche Privatsphare, in der der Einzelne das Recht hat,
.,in Ruhe gelassen zu werden“.4’® Das Grundrecht aus Art. 13 Abs. 1 GG ist ein klassisches
Abwehrrecht gegen MalRnahmen der o6ffentlichen Gewalt und verdrangt in seinem Anwen-
dungsbereich das allgemeine Personlichkeitsrecht.*”” Umgekehrt sind solche Rdume und
Flachen fur Art. 13 GG unerheblich, die mit Wohnen oder gewerblicher Tatigkeit nicht einmal
in raumlichen Zusammenhang stehen, wie leerstehende Baracken oder frei stehende Pfer-
dekoppeln. Gleiches gilt fir unbewohnte Neubauten und fir zum Abbruch bestimmte Hauser.

Der sachliche Schutzbereich des Art. 13 GG bezieht sich auf die ,Wohnung®. Dieser
Begriff findet sich in unserer Rechtsordnung an verschiedenen Stellen, aber mit unterschied-
licher Bedeutung. Im Abgabenrecht versteht § 181 Abs. 9 BewG*"® darunter die Zusammen-
fassung einer Mehrheit von Rdumen sowie Nebenrdume wie Kiiche, Bad oder Toilette. Ahn-
liches gilt fir den Wohnungsbegriff, den die Rechtsprechung des Bundesfinanzhofs (BFH)

473 Travestie dagegen ist die Kunstform des Transvestitismus, z. B. auf der Biihne oder bei Events.

474 Lateinisch ,hinliberkleiden®.

475 Geandert durch Gesetz vom 28.3.1998 (BGBI. S. 610).

476 BVerfG v. 3.4.1979 - 1 BvR 994 / 76, NJW 1979, 1539; v. 3.3.2004 - 1 BvR 2378 / 98, 1 BvR 1084 / 99,
NJW 2004, 1020; Papier in Dlrig / Herzog / Scholz Art. 13 GG Rn 10; Di Fabio ebenda Art. 2 Abs. 1 GG Rn
149 f.; Wartenberger / Heckmann / Tannenberger § 5 Rn 203.

477 BVerfG v. 03.03.2004 - 1 BvR 2378/ 98, 1 BvR 1084 / 99, NJW 2004, 1020.

478 Bewertungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 1.2.1991 (BGBI. | S. 230).
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zugrunde legt.#”® Nach § 17 WoFG*8 ist Wohnraum ein umbauter Raum, der tatsachlich und
rechtlich zur dauernden Wohnnutzung geeignet und vom Verfligungsberechtigten dazu be-
stimmt ist, aber keine Innenraume von beweglichen Sachen wie Wohnwagen oder Wohncon-
tainer.#8" Nach § 20 BMG ist Wohnung ,jeder umschlossene Raum, der zum Wohnen oder
Schlafen benutzt wird, gleichgliltig, ob er in einem Wohn- oder einem Nichtwohngebaude
liegt. Gleiches gilt fir den Begriff in § 23 GVG.482 Fir das zivile Mietrecht nach den §§ 535
ff. BGB gilt, dass Wohnraum jeder zum Wohnen (Schlafen, Essen, Kochen, jede private Nut-
zung) bestimmte Raum ist, also die Gesamtheit der Rdume, die die Flihrung eines Haushalts
ermoglichen.*8 Die LBauO dagegen verwendet den Begriff Wohnung ohne ihn zu definieren.
Alle diese Begriffe sind wegen ihres Regelungsgegenstandes enger als der des Art. 13
GG.*8 Demgegeniliber kommt § 20 Abs. 1 S. 2 POG sehr nahe an den grundrechtlichen Be-
griff heran.

Entsprechend seiner Nahe zum Personlichkeitsrecht, wonach sich jeder in seiner
Wohnung abschotten darf, ist es fur Art. 13 GG unerheblich, ob diese Privatsphare Raume
oder Flachen (z. B. Garten oder Hofe) betrifft und ob der private Bereich durch immobile oder
mobile Einrichtungen geschutzt ist. Eigentums- oder Vertragsverhaltnisse, Art und Zustand
der Baulichkeiten spielen ebenso wenig eine Rolle wie vermodgenswerte Vorteile. Auch kommt
es nicht darauf an, ob die Raume und Flachen bau- oder sonst wie ordnungsrechtlich tber-
haupt als Wohnung genutzt werden diirfen.*8% Es ist noch nicht einmal in jedem Fall Voraus-
setzung, dass sich der Betreffende rechtmafig darin aufhalt.48

Wohnung sind vielmehr alle Bereiche, die nicht allgemein zuganglich, sondern raum-
lich abgeschottet sind und zur Statte privaten Lebens und Wirkens gemacht wurden.*8” Da-
rum zahlen dazu auch z. B. Hotelzimmer,*® Zimmer in einem Studentenwohnheim,*?9 be-
engte Unterbringung von Fernfahrern in Mehrbettzimmern,4%© Wohnwagen*®! und bewohn-
bare Schiffe.*9? Demgegeniber werden z. B. Haftlingszellen,*93 Krankenzimmer, Unterkunfts-
raume eines Soldaten oder Personenkraftwagen®* nicht als Wohnung im Sinne des Art. 13
GG angesehen. Gleiches qilt fir das Nutzen einer Gemeinschaftsunterkunft fir Asylbewerber
i. S. d. § 53 AsylG, bei dem Zimmer und Betten zugewiesen, Verhaltensregeln aufgestellt und

479 BFH v. 5.10.1984 - Il R 192 / 83, BFHE 142, 505 = BB 1985, 450.

480 Gesetz Uber die soziale Wohnraumférderung.

481 Schmid / Harz § 17 WoFG Rn 19.

482 Schmid / Harz § 23 GVG Rn 5.

483 Weidenkaff in Griineberg, Einflhrung vor § 535 Rn 89.

484 BVerfG v. 13.10.1971 - 1 BvR 280 / 66, NJW 1971, 2299.

485 Darum koénnen Gartenlauben in Kleingarten trotz des Wohnverbots in § 3 Abs. 2 Bundeskleingartengesetz
den Wohnungsbegriff nach Art. 13 GG erflllen.

486 A. A. Manssen Staatsrecht || Rn. 684.

487 BT-Drucks. 15 /4533 v. 11. 5. 2005, S. 11; BVerfG v. 13.10.1971 - 1 BvR 280/ 66, NJW 1971, 2299; OVG
Koblenz v. 8.3.1994 - 7 C 11302 / 93, NVwWZ-RR 1994, 570; Papier in Maunz / Durig / Herzog, Art. 13 GG Rn.
10 f.

488 Diese aber wohl nicht bei nur kurzfristigem Aufenthalt.

489 BVerwG v. 6.9.1974 - | C 17.73, NJW 1975, 130.

490 VVGH Kassel v. 1.7.2019 - 4 B 866/19, NVWZ-RR 2019, 943.

491 BGH v. 11.10.2016 - 1 StR 462 / 16, NJW 2017, 1186.

492\V/gl. § 20 S. 3 BMG.

493 BVerfG v. 30.5.1996 - 2 BvR 727 / 94, 2 BvR 884 / 94, NJW 1996, 2643; BGH v. 24.7.1998 - 3 StR 78 / 98,
NJW 1998, 3284; v. 29.4.2009 - 1 StR 701 / 08 NJW 2009, 2463; Papier in Dirig / Herzog / Scholz Art. 13 GG
Rn 10.

494 BGH, Ermittlungsrichter, v. 11.4.1997 - 1 BGs 88 / 97, NJW 1997, 2189.
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durchgesetzt sowie etwaige Konflikte zwischen den Bewohnern geschlichtet werden mus-
sen.*% Dort aber, wo typischerweise individuelle Wohneinheiten und weniger Kontrolle be-
steht, handelt es sich eher um Wohnnutzung, wie z. B. bei Einzelzimmer in einer Rehabilita-
tionsklinik,*%® Einzelzimmern in Altenpflegeheimen oder baulich abgeschlossenen Fliicht-
lingswohnungen.*%”

4.3.1.2 Arbeits-, Betriebs- und Geschaftsraume

Ein wichtiges Einsatzfeld der kommunalen Vollzugsbeamten sind auch gewerbliche Betriebe.
Diese versteht der allgemeine Sprachgebrauch grundsatzlich nicht als ,Wohnung®. Aber
schon das Preu3. OVG war der Ansicht, dass der Begriff "Wohnung" weit auszulegen sei und
die nicht allgemein zuganglichen Geschéfts- und Vereinsrdaume mitumfasse.*®® Davon geht
auch die heute herrschende Meinung aus. Fur gewerbliche Raume, die mit Wohnraumen i.
e. S. untrennbar verbunden sind, gilt das zum Schutz des Wohnteils ohnehin. Auch gewerb-
liche Betriebe sollen vielfach einen Rickzugsraum ermdglichen. Damit erfasst Art. 13 GG
grundsatzlich auch Geschéfts-, Bliro-**° und Vereinsraume.>®® Dem entspricht die Definition
in § 20 Abs. 1 S. 2 POG.

Allerdings nicht alle Betretungs- und Besichtigungsrechte fur Geschafts- und Betriebs-
raume sind "Eingriffe und Beschrankungen" i. S.d. Art. 13 Abs. 7 GG.?°" Anders als bei
Wohnraumen 6ffnet der Berechtigte vielfach Teile seines gewerblichen Bereichs, um in einem
raumlich und zeitlich eingeschrankten Umfang den Kontakt mit seinen Kunden zu ermdogli-
chen. Das BVerfG vertritt die Auffassung, Raumlichkeiten, die der Inhaber aus eigenem Ent-
schluss der Offentlichkeit zugéanglich gemacht hat, z. B. Verkaufs-, Ausstellungs-, Warte- und
Verzehrraume, unterlagen zwar auch Art. 13 GG, hatten aber wahrend der normalen Off-
nungszeiten nicht dieselbe Schutzbedurftigkeit wie rein privat genutzte Raume.%%? Das er-
gebe sich daraus, dass der Wohnungsinhaber im Rahmen seiner Dispositionsbefugnis so-
wohl einzelnen als auch der Allgemeinheit Zutritt gewahren kann.®®3 Denn bei reinen Ge-
schafts- und Betriebsrdumen werde dieses Schutzbedurfnis durch den Zweck gemindert, den
sie nach dem Willen des Inhabers selbst erflillen sollen. Die Tatigkeiten, die der Inhaber in
diesen Raumen vornehme, wirkten dann notwendig auch nach auf3en und kénnten deshalb
die Interessen anderer und die der Allgemeinheit berihren. Darum sei es notwendig, dass
die mit dem Schutz dieser Interessen beauftragten Behdrden in gewissem Rahmen diese
Tatigkeiten auch an Ort und Stelle kontrollieren und zu diesem Zweck die Raume betreten
durfen.

Voraussetzung des Betretens und Besichtigens ist allerdings eine besondere gesetz-
liche Ermachtigungsgrundlage zum Betreten der Raume, die den Zweck des Betretens, den

495 BGH v. 27.10.2017 - Az. V ZR 193/ 16, NJW 2018, 41.

496 BGH v. 10.8.2005 - 1 StR 140 / 05, NJW 2005, 3295.

497 OVG Hamburg v. 18.8.2020 - 4 Bf 160 / 19, NVwZ-RR 2021, 322.

498 Preufl. OVG v. 20.9.1894 - Rep. Ill. C. 20/ 94, E 27, 325; v. 26.10.1906 - Rep. VIII. B 14/ 06, E 49, 207.
499 BVerfG v. 13.10.1971 - 1 BvR 280 / 66, NJW 1971, 2299. .

500 BVerwG v. 25.8.2004 - 6 C 26.03, NJW 2005, 454; BGH, 10.8.2005 - 1 StR 140 / 05, NJW 2005, 3295; a.
A. LSG Schleswig-Holstein v. 4.2.1987 - L 4 An 13 / 86, NJW 1987, 2958.

501 BVerfG v. 13.10.1971 - 1 BvR 280/66, NJW 1971, 2299; Thiel § 10 Rn 172.

502 BVerfG v. 13.10.1971 - 1 BvR 280/66, NJW 1971, 2299; v. 25.8.2004 - 6 C 26.03, NJW 2005, 454; Papier
in Durig / Herzog / Scholz Rn 20; Kingreen / Poscher § 17 Rn 22.

503 Graulich in Lisken / Denninger Rn 409; Ruthig JuS 1998, 506; Gusy Rn 252.
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Gegenstand und den Umfang der zugelassenen Besichtigung und Pruafung deutlich erkennen
lasst. Zudem muss das Betreten der Raume zur Besichtigung und Prifung einem erlaubten
Zweck dienen und dafur erforderlich sein. Schlielich ist das Betreten der Raume und die
Vornahme der Besichtigung und Prifung nur in den Zeiten statthaft, zu denen die Raume
normalerweise fur die jeweilige geschaftliche oder betriebliche Nutzung zur Verfigung ste-
hen. Diese Eingriffe messen sich nicht an Art. 13 Abs. 7 GG, sondern richten sich nach Art. 2
Abs. 1 GG.5

Solche Vorschriften sind z. B. § 52 Abs. 2 BImSchG (emittierende Anlagen), § 47
Abs. 1 S. 3 und 4 KrWG (Abfallbeseitigung), § 101 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 bis 6, S. 2 WHG (Ge-
wasser), § 29 Abs. 2 GewO (Gewerbebetriebe), § 22 Abs. 2 GastG (Gaststatten), § 17 Abs. 2
HwO, § 16 Abs. 2 und 3 IfSG (Infektionsschutz); § 16 Abs. 3 S. 1 Nr. 1 und 2 TierSchG (ve-
terinarrelevante Betriebe und Anlagen) oder § 1 Abs. 3 und 5 SchfHwG (Feuerstattenschau,
Uberpriifungen). In diesen Fallen dirfen Bedienstete oder Beauftragte der Ordnungsbehdér-
den die Betriebs- und Geschaftsraume im Rahmen der VerhaltnismaRigkeit betreten, dort
prufen und besichtigen, sich die geschaftlichen Unterlagen vorlegen lassen und in diese Ein-
sicht nehmen. Dazu bedarf es also auch weder einer gemeinen, noch einer Lebensgefahr,
noch einer dringenden Gefahr®® i. S. d. Art. 13 Abs. 7 GG.%06

Folglich kdnnen nach § 20 Abs. 4 POG flr Arbeits-, Betriebs- und Geschaftsraume
sowie andere Raume und Grundstticke zur Abwehr von Gefahren fir die 6ffentliche Sicher-
heit oder Ordnung betreten und kontrolliert werden, wenn der Berechtigte diese der Offent-
lichkeit zuganglich gemacht hat, wahrend der Arbeits-, Geschafts- oder Aufenthaltszeit betre-
ten werden. Als Offnungszeiten gelten grundsatzlich die, die der Gewerbetreibende selbst
vorgibt. Dazu gehéren auch die Zeiten, die dem Kunden Uber die offiziellen Offnungszeiten
zum weiteren Aufenthalt zur Verfugung stehen, z. B. zur Verkaufsabwicklung nach Laden-
schluss, zum Austrinken nach Beginn der Sperrzeit.

Nicht aber reichen diese Voraussetzungen aus, um die Rdume zu durchsuchen,*%’
denn das steht unter dem besonderen Vorbehalt des Art. 13 Abs. 2 GG.

4.3.1.3 Befriedetes Besitztum

Kommunale Vollzugsbeamte dirfen aber auch nicht ohne Weiteres Flachen in Wohnraum-
nahe betreten, z. B. um ein nicht mehr versichertes Kfz. zu entsiegeln oder zu kontrollieren.
Selbst wenn das Fahrzeug nicht in einer Garage steht, die als Nebenraum zu den Wohnrau-
men besonders geschutzt ist, kann auch die Flache, auf der das Auto steht, als befriedetes
Besitztum besonders geschutzt sein. Das sind Flachen dann, wenn aus der Baulichkeit her-
aus erkennbar ist, dass sie nicht beliebig betreten werden sollen. Befriedet kdnnen zwar aus-
schlieBlich unbewegliche Sachen wie Grundstliicke sein, nicht aber mobile Guter wie

504 OVG Bremen v. 2.9.2003 - 1 A 26 / 03; Papier in Diirig / Herzog / Scholz Rn 15; Gétz / Geis § 8 Rn 56.
505 Zum Begriff BVerfG v. 3.3.2004 - 1 BvR 2378 / 98; 1 BVvR 1084 / 99, NJW 2004, 999; BVerwG v. 6.9.1974
-1 C 17.73, NJW 1975, 130; OVG Rheinland-Pfalz v. 29.1.2007 - VGH B 1 / 06, NVwZ-RR 2007, 721; VGH
Minchen v. 21.9.1990 - 21 CS 90.02051, NVwZ 1991,688; OLG Frankfurt / M. v. 21.2.2002 - 20 W 55/ 02,
NVwZ 2002, 626; Gusy Rn. 128.

506 BVerfG v. 13.10.1971 - 1 BvR 280 / 66, NJW 1971, 2299; BVerwG v. 5.11.1987 - 3 C 52.85, NJW 1988,
1278; Gotz / Geis § 8 Rn 56; kritisch Wirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 207; Schoch Jura 2010,
22.

507 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 207.
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Wohnwagen, Zelte, Schiffe, Pkw und Transporter. Erfasst werden aber Flachen wie Hofe,
Terrassen oder Vorgarten, soweit sie als Bereiche der Freizeit, der Mobilitat, kultusbezogene
oder der sozialen Beratung zuzuordnen sind und die Privatheit der Lebensgestaltung ermog-
lichen.

Eine Befriedung ist ein aul3erlich erkennbares Hindernis, das zumindest die Hemm-
schwelle gegen unbefugtes Betreten erhdht. Das sind zusammenhangende Schutzwehren,
die erkennbar das beliebige Betreten durch andere verhindern sollen,5® also z. B. Mauern,
Zaune, Hecken. Diese Schutzwehren mussen, nicht ununterbrochen oder uniuberwindbar
sein, Licken im Schutz sind unerheblich.?%® Reine Dekorationen wie Begrenzungssteine oder
niedrige Zaunchen genugen allerdings nicht, weil sie keinen Abwehrcharakter ausstrahlen.
Ebenso wenig genugen Hindernisse, die nicht physisch wirken, wie Verbotsschilder oder
Warntafeln.

Es muss sich aber um Grundstiicke handeln, die als Bereich der individuellen Lebens-
gestaltung und des ,privaten Riickzugs“ ausgewiesen sind und darum der Offentlichkeit nicht
frei zuganglich sein sollen.>'® Da es aber um den Schutz des Grundrechts aus Art. 13 GG
geht, mussen die Grundstucke in einer optisch erkennbaren Verbindung mit dem Wohn- oder
Betriebsgebaude stehen. Keinen Schutz als befriedetes Besitztum geniefen darum Flachen
aulRerhalb erkennbarer Wohnungszusammenhange, auch wenn sie befriedet sind, z. B. ein-
gefriedete Acker, Weiden, Schonungen oder Lagerplatze. Das ist anders als im Strafrecht,
wo man im Zusammenhang mit Hausfriedensbruch (§ 123 StGB) darauf verzichtet, zusatzlich
einen Zusammenhang des Besitztums mit einer unter dem Schutze des Hausfriedens ste-
henden Wohnung oder eines Geschaftsraumes zu fordern.>’ Diese unterschiedliche Sicht
erklart sich daraus, dass es im Strafrecht um den Eingriff in fremde Rechtsspharen, also um
Tabuzonen geht, nicht aber um den Schutz des Art. 13 GG, der ohnehin nur gegenuber staat-
lichen Einrichtungen, nicht aber gegentber Storern gilt.

Der kommunale Vollzugsbeamte darf also nicht einfach offene Garagen oder Hoffla-
chen betreten, um Kfz.-Kennzeichen zu entsiegeln. Kontrollen von Kfz. auf Privatgelande
durch kommunale Vollzugsbeamte sind ungeachtet des Art. 13 GG ohnehin grundsatzlich zur
Gefahrenabwehr ungeeignet, weil die Voraussetzungen der StVO und der StVZO auf dem
privaten Gelande gar nicht vorliegen mussen. Einzige Ausnahme davon ist das Einhalten der
technischen Hauptuntersuchung bei nach den §§ 3, 6 ff. FZV zugelassen Fahrzeugen, denn
diese Fahrzeuge muss der Halter nach § 29 Abs. 1 S. 1 StVO flr die Dauer der Zulassung
immer in regelmafigen Zeitabstanden untersuchen lassen, egal wo sich das Fahrzeug ge-
rade befindet.

4.3.1.4 Ende der Eigenschaft als Wohnung

Umstritten ist, ob es eine Wohnung i. S. d. Art. 13 GG ohne Bewohner geben kann. Das hat
insbesondere Bedeutung fir die Falle der vorlaufigen Nachlasssicherung. Hat der letzte

508 BGH v. 11.4.1997 - 1 BGs 88 / 97, NJW 1997, 2189; OLG Frankfurt v. 16.3.2006 - 1 Ss 189 / 05, NJW
2006, 1746; OLG Hamm v. 7.5.1982 - 1 Ss 209 / 82, NJW 1982, 1824, jeweils zu § 123 StGB; so schon RG
v. 30.10.1903 - 3702 / 03, RGSt 36, 395.

509 BGH v. 11.4.1997 - 1 BGs 88/ 97, NJW 1997, 2189.

510 Papier in Diirig / Herzog / Scholz Art. 13 GG Rn 11.

511 Seit RG v. 30.10.1903 - 3702 / 03, RGSt 36, 395 (zu § 123 StGB).
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Bewohner einer Wohnung oder der letzte Betreiber eines Betriebs die bislang nach Art. 13
GG geschutzten Raume endgultig verlassen, stellt sich fir den kommunalen Vollzugsbeam-
ten die Frage, ob er nun flir das Betreten und Durchsuchen dieser Rdume immer noch die
§§ 20 f. POG zugrunde legen muss, oder ob nicht inzwischen die erleichterten Vorausset-
zungen des § 19 POG gelten. Unzweifelhaft ist, dass solange der Wohnungsinhaber die Woh-
nung nur vorubergehend nicht bewohnt, z. B. weil er verreist ist oder weil er Uber mehrere
Wohnsitze verfugt, sich nichts am Charakter der Raume als Wohnung i. S. d. Art. 13 GG
andert. Umgekehrt ist ebenso eindeutig, dass die Inhaberschaft endet, wenn die Rdume end-
gultig nicht mehr als Wohnung i. S. d. Art. 13 GG genutzt werden sollen, z. B. weil das Haus
abgerissen werden oder die bisherige Wohnung in eine Vielbettunterkunft fir Fltichtlinge um-
gewandelt werden soll.

Problematisch ist aber der Fall, wenn der letzte Bewohner einer Wohnung verstirbt und
der Nachlass vorlaufig zu sichern ist. Uber die Sicherung des Nachlasses zu Gunsten des
endgultigen Erben entscheidet zwar das Amtsgericht als Nachlassgericht (§ 1960 BGB). Bis
zu dieser Entscheidung muss aber gegebenenfalls daflir gesorgt werden, dass die Wertsa-
chen innerhalb der Rdume nicht illegal entfernt werden, z. B. von nicht alleinberechtigt erben-
den Verwandten, Nachbarn oder durch Einbrecher. Denn wer weil}, dass eine Wohnung noch
wie bewohnt ausgestattet ist, insbesondere mit Bargeld, Sparblcher, Geld-Karten, Schmuck
usw., aber leer steht, kann wegen des verringerten Risikos leicht geneigt sein, diese Woh-
nung unberechtigt zu betreten, um sich rechtswidrig zu bereichern.

Darum ist entscheidend, ab wann diese Raume keine Wohnung i. S. d. Art. 13 GG
mehr sind. Denn wenn Art. 13 GG und damit die §§ 20 f. POG noch gelten, ist eine vorlaufige
Nachlasssicherung nach § 20 POG durch kommunale Vollzugsbeamte rechtlich nicht mog-
lich. Zwar kénnen auch nach § 20 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 POG Wohnraume betreten und durch-
sucht werden, wenn Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass sich in ihr eine Sache befin-
det, die nach § 22 Nr. 1 POG sichergestellt werden darf. Aber schon das wurde bereits weder
nach § 20 Abs. 2 POG noch nach § 20 Abs. 3 POG fir die Nacht gelten, was bei vorlaufigen
Sicherungen hinderlich sein kann. Aber auch am Tag ist es nach § 20 POG nicht mdglich, die
Wohnung zu betreten und nach Nachlassgegenstanden zu durchsuchen. Denn das ist nur
fur Sicherstellen nach § 22 Nr. 7 POG erlaubt, der sich auf § 1 Abs. 1 S. 1 POG bezieht. Hier
geht aber von den gegebenenfalls sicherzustellenden Gegenstanden keine Gefahr fur die
Offentliche Sicherheit oder Ordnung aus. Sichergestellt wird hier nach § 22 Nr. 2 POG zu-
gunsten des (wenn auch vielleicht noch unbekannten) Erben, also zum Schutz privater
Rechte nach § 1 Abs. 3 POG. Daflir sieht aber § 20 POG gar kein Betretungsrecht vor. Da
hilft auch keine richterliche Anordnung, da diese Uberhaupt erst einmal eine einschlagige Er-
machtigungsgrundlage voraussetzt. Die 6ffentliche Sicherheit ist zwar insofern berthrt, als
auch Straftaten verhindert werden sollen (§ 242, § 246 StGB). Aber darum geht es hier nicht
im Schwerpunkt. Aul3erdem wurde selbst das nicht ein Sicherstellen durch kommunale Voll-
zugsbeamte legitimieren, da es sich nach § 1 Abs. 1 S. 3 POG insoweit um eine Aufgabe der
Polizei handelt. Diese Probleme hat man nicht, wenn es sich um eine Sachdurchsuchung i.
S. d. § 19 POG handeln sollte.

Entscheidend ist also, ob bisherige Wohnraume, auch nach dem Tod des (vorlaufig)
letzten Bewohners und bevor eine andere Person die Raume als Wohnung in Besitz genom-
men hat, immer noch dem Schutz des Art. 13 GG unterfallen. Daflurspricht, dass bei Tod
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anders als bei einer blollen Wohnungsaufgabe die Raume erst einmal nicht verandert oder
umwidmet. Zudem wirkt die Wirde des Menschen (Art. 1 Abs. 1 GG) auch Uber dessen Tod
hinaus, wenn auch in einem sehr restriktiven Umfang.%12

Gegen eine weitere Behandlung der Raume als Wohnung i. S. d. Art. 13 GG spricht
jedoch, dass es sich nicht mehr um einen Ruckzugsraum fur Menschen handelt, was wie
gezeigt der mal3gebliche Grund des Schutzes in Art. 13 GG ist. Zudem ist nach dem Tod des
letzten Bewohners einer Wohnung ohnehin nicht zu verhindern, dass spatestens beim Rau-
men der Wohnung Privates Dritten offenbar wird. Vor allem aber ist, wie gezeigt, Art. 13 GG
eine besondere Auspragung des Rechts auf die freie Entfaltung der Personlichkeit nach Art. 2
Abs. 1 GG. Die verfassungsgerichtliche Rechtsprechung aber lehnt einen sog. postmortalen
Personlichkeitsschutz im Anwendungsbereich des Art. 2 Abs. 1 GG ab.%'3 Dieses Recht sei
auf noch lebende natiirliche bzw. noch existente juristische Personen zugeschnitten.®'* Ver-
storbene Personen sind dagegen nicht selbst Trager des allgemeinen Personlichkeits-
rechts,®'®> sondern nur durch den Schutz der Menschenwiirde insoweit geschiitzt, als es um
besonders schwere Beeintrachtigungen des Personlichkeitsbildes Verstorbener geht. Wenn
Art. 13 GG also ein Sonderfall des Art. 2 Abs. 1 GG ist, Art. 2 Abs. 1 GG aber nicht fur Ver-
storbene gilt, kann auch Art. 13 GG nicht fur Verstorbene gelten. Daran andert sich auch
nichts dadurch, dass moglicherweise nach § 564 BGB das Mietverhaltnis oder das dingliche
Wohnrecht nach §§ 1922, 1967 BGB auf den Erben Ubergeht, denn fur Art. 13 GG sind grund-
satzlich nicht die rechtlichen Verhaltnisse, sondern die Nutzung als Ruckzugsraum mafl3geb-
lich. Folglich ist die Eigenschaft als Wohnung untergegangen, wenn ihr letzter Bewohner ver-
storben ist, bis jemand dort wieder einzieht und seinen Ruckzugsraum eroffnet.

Damit gelten fur die Nachlasssicherung des kommunalen Vollzugsdiensts nur die Vo-
raussetzungen der §§ 19 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 3 und 22 Nr. 2 POG.5'® Dieser Eingriff setzt na-
turlich voraus, dass der voraussichtliche Erbe (er kann noch binnen 6 Wochen das Erbe aus-
schlagen, §§ 1942 ff. BGB) unbekannt oder unerreichbar ist. Denn wenn er der Sicherung
zustimmt, z. B. weil er selbst weit entfernt wohnt, bedarf es keiner Ermachtigungsgrundlage,
und umgekehrt darf gegen seinen ausdrucklichen Willen die Wohnung nicht hinsichtlich der
Wertgegenstande geschutzt werden.

4.3.2 Betreten im Einvernehmen mit dem Wohnungsinhaber

4.3.2.1 Inhaber der Wohnung

Dem Betreten der Wohnung zustimmen kann nur, wer auch Wohnungsinhaber ist. Denn
Art. 13 GG schutzt nur diesen. Grundsatzlich ist Wohnungsinhaber jede natlrliche oder juris-
tische Person, ausgenommen solche des 6ffentlichen Rechts,>'” die die Wohnung tatséchlich

512 BVerfG v. 24.2.1971 - 1 BVvR 435/ 68, NJW 1971, 1645.

513 BVerfG v. 24.02.1971 - 1 BvR 435/ 68, NJW 1971, 1645 (Mephisto); v. 25.02.1993 - 1 BvR 151 / 93, NJW
1993, 1462 (Heinrich Boll); v. 25.8.2000 - 1 BvR 2707 / 95, NJW 2001, 594 f. (Willy Brandt); v. 5.4.2001 - 1
BvR 932 / 94 (Wilhelm Kaisen); BGH v. 17.5.1984 - | ZR 73/ 82, MDR 1984, 997 (Prof. Niehans); v. 8.6.1989
-1ZR 135/ 87, NJW 1990, 1986 (Emil Nolde); OLG Schleswig v. 13.5.1987 - 4 U 227 / 85, NJW 1988, 339
(Emil Nolde); Bizer, NVwZ 1993, 653 ff.

514 BVerfG v. 24.02.1971 - 1 BvR 435/ 68, NJW 1971, 1645.

515 Ausdriicklich: BVerfG v. 05.04.2001 - 1 BvR 932/ 94, NJW 2001, 2957; Di Fabio in Dirig / Herzog / Scholz
§ 1686 BGB, Rn 226; Jarass, NJW 1989, 857.

516 BayObLG 19.5.1999 - 3Z BR 38 /99, NJW 1999, 3205; Riihle Rn G 82.

517 Papier in Durig / Herzog / Scholz Rn 17 f.
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als eigenen Lebens- oder Arbeitsbereich nutzt, ohne Rucksicht darauf, auf welchen Rechts-
verhaltnissen sein Wohnen oder Wirken in diesem Raum beruht.5'® Art. 13 Abs. 1 GG garan-
tiert die Wohnung als Rickzugsraum. Mafgeblich ist darum nicht, wem die Wohnung oder
das Haus gehort, das schiitzt Art. 14 GG, sondern wer sie unmittelbar nutzt.5'® Das Nutzungs-
recht hat grundsatzlich zwar zunachst der Eigentiimer, kann aber infolge eines Vertrages, z.
B. bei Miete oder Pacht, durch Hoheitsakt, z. B. bei Zwangseinweisung, oder durch schlicht
tatsachliche Ubertragung, z. B. bei langerfristigem Besuch, (ibergehen. Inhaberschaft der
Wohnungi. S. d. Art. 13 GG ist etwas anderes als das Besitzrecht an der Wohnung nach dem
BGB, auch wenn es sich vielfach Uberschneiden wird. Das BGB macht dieses Besitzrecht
von dinglichen oder vertraglichen Voraussetzungen abhangig, die aktuell noch vorliegen
muassen. Fur Art. 13 GG sind diese Rechte aber zweitrangig, weil es um den Schutz des
Ruckzugsraum geht. Auch waren zivilrechtliche Beziehungen flir den Schutz aus Art. 13 GG
zu kompliziert, denn diese Berechtigung wird z. B. ein kommunaler Vollzugsbeamter nicht so
kurzfristig klaren kdnnen, wie es fur die Gefahrenabwehr regelmalig notwendig ware.

FUr den Schutz aus Art. 13 GG kommt es darum nur darauf an, ob der Besitz von
einem dazu Berechtigten tatsachlich freiwillig eingeraumt worden ist und der Nutzer die Woh-
nung noch immer aufgrund dieses Einrdumens besitzt. Ob das Besitzeinrdumen rechtsfeh-
lerhaft war (z. B. durch Tauschung oder Irrtum erlangt) und ob aktuell (noch) ein Besitzrecht
(z. B. durch einen Mietvertrag) vorliegt, ist fur den Grundrechtsschutz unerheblich. Der Ei-
genschaft als Inhaber des Wohnrechts i. S. d. Art. 13 GG steht also nicht entgegen, dass das
Besitzrecht des Bewohners aus zivilrechtlichen Griinden fehlt, z. B. weil der zugrunde lie-
gende Miet- oder Pachtvertrag aus Formgrunden, wegen Willensmangel oder durch wirk-
same Kindigung nicht oder nicht mehr wirksam ist. Bei hoheitlichen Einweisungen berihrt
deren RechtmaRigkeit ebenfalls nicht den Schutz des Art. 13 GG.

Entscheidend ist, soweit keine Einweisungsverfugung zugrunde liegt, ob der Berech-
tigte dem Wohnungsinhaber die Wohnung freiwillig GUbertragen hat. Auch wenn der Mieter die
schuldrechtliche Pflicht hat, die Mietsache nach § 546 BGB dem Vermieter zurlickzugeben,
bleibt diese tatsachliche Uberlassung in der Welt. Dann bleibt auch nach Ende der Wirksam-
keit der ursprunglichen Rechtsgrundlage erst einmal das Hausrecht beim bisherigen Inhaber.
Der das nicht respektierende Eigentimer begeht gegebenenfalls Hausfriedensbruch und ver-
botene Eigenmacht i. S. d. § 858 BGB, deren sich der Mieter durch gewaltsame Besitzkehr
nach § 859 Abs. 3 BGB erwehren durfte. Die Wohnungsinhaberschaft kann nur durch end-
gultige Wohnungsaufgabe des bisherigen Inhabers, seinen Tod oder durch hoheitliche Mal}-
nahmen enden. Die wichtigste hoheitliche MaRnahme ist die, dass der Gerichtsvollzieher an
der Wohnung erscheint und beginnt nach §§ 753 Abs. 1, 885 Abs. 1 ZPO den oder die Be-
wohner der Raume zwangsweise ,aus dem Besitz zu setzen“. Mit dem Beginn der Zwangs-
raumung endet das Wohnrecht i. S. d. Art. 13 GG und der bisherige Bewohner ist nicht mehr
Inhaber der Wohnung.%?° Der Gerichtsvollzieher benétigt deshalb auch keine richterliche

518 Papier in Diirig / Herzog / Scholz Art. 13 GG Rn 12.

519 BGH v. 4.6.2014 - VIl ZR 289 / 13, NJW 2014, 2566; OLG Celle v. 5.10.2006 - 13 U 182 / 06, juris; LG
Berlin v. 9.2.1999 - 64 S 305 / 98, NJW-RR 2000, 676.

520 OLG Hamburg v. 2.3.2006 - 11I-3/06 -1 Ss 2/06, Il -3/ 06, 1 Ss 2/ 06, NJW 2006, 2131; OLG Disseldorf
v. 26.9.1990 - 2 Ss 208 / 90 - 41/ 90 Ill, NJW 1991, 186.
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Anordnung nach § 758a Abs. 2 ZPO fur das Durchsuchen der Wohnung, weil der bisherige
Inhaber der Wohnung diese Stellung mit Beginn der hoheitlichen Raumung verloren hat.

Soweit sich der Bewohner aufgrund einer hoheitlichen Einweisung gegentber dem Ei-
gentimer in der Wohnung aufhalt, gilt Entsprechendes. Auch hierbei endet das Wohnrecht
aus Art. 13 GG nicht alleine durch das Aufheben der Einweisungsverfigung, auch wenn hier-
durch das Bleiberecht in der Wohnung entfallen ist. Auch die auf § 9 Abs. 1 S. 1 POG ge-
stutzte Verfugung an den Bewohner, die Wohnung zu verlassen, beendet es alleine nicht.
Erst wenn der Eingewiesene freiwillig die Wohnung verlasst oder der kommunale Vollzugs-
beamte damit beginnt, diesen mittels unmittelbaren Zwangs aufgrund des § 65 LVwWVG aus
der Wohnung zu setzen, entfallt das Recht aus Art. 13 GG.

Kein Wohnungsinhaber in diesem Sinne ist aber von Anfang an derjenige, der sich das
Besitzrecht von vornherein angemaldt hat. Hausbesetzer z. B. erlangen keine rechtlich rele-
vante Inhaberschaft an der Wohnung. Nicht etwa, weil sie keine zivilrechtliche Berechtigung
haben, sondern weil ihnen die Wohnung nicht freiwillig Gibertragen wurde.52' Die Ubertragung
der Wohnung kann auch nicht dadurch ersetzt werden, dass es sich der Hausbesetzer im
Laufe der Zeit dort hauslich eingerichtet hat und mehr oder weniger ungestort die Raume
nutzt als sei das legal.>??

4.3.2.2 Einwilligung des Wohnungsinhabers fir das Betreten der Wohnung

Selbst die Zustimmung eines Bewohners oder Nutzers der Wohnung gibt dem kommunalen
Vollzugsbeamten nicht in jedem Fall ein Betretungsrecht. Zwar dirfen kommunale Vollzugs-
beamte Wohnungen ohne Ermachtigungsgrundlage betreten und gegebenenfalls durchsu-
chen, wenn der Betroffene freiwillig®?® ausdriicklich oder mutmaRlich einwilligt. Eine Einwilli-
gung istnach § 183 S. 1 BGB die vorherige Zustimmung. Da der grundsatzlich entscheidende
Zeitpunkt bei MaRnahmen der Gefahrenabwehr der ist, wann ex ante die jeweilige Mal3-
nahme ausgefuhrt wurde, ist nur die Einwilligung mafgebend, eine (nachtragliche, § 184
Abs. 1 BGB) Genehmigung dagegen schafft kein nachtragliches Betretungsrecht.

Der Einwilligende muss aber Uber das Rechtsgut verfligen dlrfen. Beispielsweise kann
der Vermieter einer Wohnung in deren Betreten nicht einwilligen, weil er nicht in der Wohnung
wohnt und somit nicht im oben beschriebenen Sinne Wohnungsinhaber ist, sofern keine ab-
weichenden gesetzlichen Regelungen gelten (z. B. § 229, § 555a, § 551a, § 551d BGB).
Wirksam einwilligen kann daher Gberhaupt nur jemand, dem die Wohnung vom Berechtigten
oder durch behoérdliche Verfligung Ubertragen wurde. Aber es kommt nicht nur darauf an, ob
der Einwilligende Wohnungsinhaber ist, sondern auch inwieweit. Gibt es mehrere Inhaber der
Wohnung, z. B. Familienangehorige oder Bewohner der Gemeinschaftsraume einer Wohn-
gemeinschaft, gilt das Wohnrecht aus Art. 13 GG grundsatzlich fur jeden einzelnen. Da es fur
das Wohnrecht unerheblich ist, auf welcher Rechtsgrundlage jeder einzelne dort wohnt oder
arbeitet, kommt es fir das grundrechtliche Wohnrecht nicht darauf an, wer konkret Vertrags-
partner des Mietvertrages etc. ist.

521 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 204; Kingreen / Poscher § 3 Rn 43.
522 BVerfG v. 26.5.1993 - 1 BvR 208 / 93, NJW 1993, 2035.
523 Kingreen / Poscher § 17 Rn 27.
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Danher stellt sich die Frage, inwieweit Wohnungsmitinhaber uber das Wohnrecht ande-
rer Mitbewohner disponieren konnen. Bei Familien, die in einer Wohnung leben, wirkt nach
§ 9 Abs. 3 S. 1 LVWVG die Zustimmung eines Mitbewohners auch gegenlber den ande-
ren.5?* Bei Wohngemeinschaften gilt das nur fiir die gemeinschaftlichen Raume (Kiiche, Flur,
Bad). Ist der Adressat des Eingriffs nicht anwesend und liegt auch keine richterliche Anord-
nung vor, kann umgekehrt ein anwesender Mitbewohner vertretungsweise die Einwilligung
erteilen. Da eine solche Vollmacht selten schriftlich vorliegen durfte, wird man aus den Um-
stéanden ableiten mussen, ob von einer solchen Vollmacht ausgegangen werden kann. Das
kann man allerdings nicht annehmen, wenn ein ausdrucklicher Widerspruch vorliegt oder das
Betreten dem oder den anderen erkennbar nicht zumutbar ist. Sorgeberechtigte nach den
§§ 1626 ff. oder §§ 1773 ff. BGB sind naturlich immer bevollmachtigt, eine solche Erklarung
fur ihre minderjahrigen Kinder oder Mindel abzugeben.

Rechtlich erheblich einwilligen kann nur, wer die geistige und sittliche Reife besitzt, die
Bedeutung und Tragweite des Eingriffs und des Verzichts auf den Schutz des Rechtsguts zu
erkennen und zu beurteilen. Das erfordert nicht zwingend Geschaftsfahigkeit i. S. d. §§ 104
ff. BGB.52° Orientieren kénnte man sich an den §§ 827 f. BGB, wonach Einwilligungen un-
wirksam sind, die in einem die freie Willensbestimmung ausschlieRenden Zustand krankhaf-
ter Storung der Geistestatigkeit oder von Kindern und Jugendlichen, die zurzeit des Eingriffs
nicht die fir die Beurteilung des Eingriffs erforderliche Einsicht haben. So gesehen kann z.
B. ein Sechsjahriger keine wirksame Einwilligung in das Betreten einer Wohnung geben,
wenn er alleine zu Hause ist.

Von einer Einwilligung kann man aber nur sprechen, wenn sie frei von Willensmangeln
ist. Hat der kommunale Vollzugsbeamte die Einwilligung durch Drohung, Tauschung oder
Irrtum erlangt, ist die Einwilligung unwirksam. Erklart der kommunale Vollzugsbeamte z. B.,
er wolle nur einmal den Stromzahler ablesen, und erschleicht er sich damit den Zutritt zur
Wohnung, bezieht sich die Einwilligung des Wohnungsinhabers auf einen ganz anderen
Sachverhalt und ist daher fur die konkrete Situation ungultig. Belehrt der kommunale Voll-
zugsbeamte den Wohnungsinhaber z. B. dahin, dass dieser gesetzlich verpflichtet sei, den
kommunalen Vollzugsbeamten in die Wohnung zu lassen, oder droht er ihm mit Zwangsmal-
nahmen oder sonstigem, falls dieser nicht zustimme, gilt das Gleiche.

Die Einwilligung muss vom Inhaber des betroffenen Rechtsgutes ausdricklich oder
konkludent erklart werden und bedarf keiner Form.%?6 Eine konkludente Einwilligung setzt
voraus, dass weder eine ausdruckliche Einwilligung erteilt, noch eine solche ausdrucklich
abgelehnt wurde, noch eine Auskunft dazu rechtzeitig eingeholt werden kann. Die Handlung
muss dann dem hypothetischen Willen des Berechtigten entsprechen, soweit man das den
Umstanden nach schlieen kann. Wer den kommunalen Vollzugsbeamten die Tur 6ffnet und
sie ohne erkennbare Ablehnung in die Wohnung lasst, erteilt in der Regel konkludent seine
Einwilligung dazu. Mal3geblich sind die konkreten Umstande. Darum liegt im Zweifel keine
Einwilligung vor, wenn nach dem Willen des Veranstalters nur willkommene Personen Zutritt

524 Kritisch Wirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 205; Zeitler / Trurnit Rn 516.
525 OLG Hamm v. 8.1.96 - 15 W 389/ 96, FamRZ 1998, 190.
526 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 205.
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haben sollten, insbesondere dazu Einlasskontrollen durchgefuhrt und fur die Veranstaltung
nicht 6ffentlich geworben wird.%?”

Aber auch ohne ausdruckliche oder konkludente Einwilligung ist das Eindringen in die
Wohnung rechtmafdig, wenn eine mutmaliliche Einwilligung angenommen werden kann. Eine
mutmalliche Einwilligung erfordert, dass unter Berucksichtigung aller Umstande, insbeson-
dere der Verkehrsublichkeit, davon ausgegangen werden darf, dass das Betreten oder
Durchsuchen dem Willen des Rechtsinhabers entspricht. Das setzt naturlich voraus, dass der
Wohnungsberechtigte sich nicht vorher anderweitig gedulRert hat. Betritt der kommunale Voll-
zugsbeamte im offensichtlichen Interesse des Inhabers die Wohnung, z. B. zur Rettung einer
hilflosen Person oder zum Unterbinden eines Wasserschadens, ist in aller Regel von einer
mutmallichen Einwilligung auszugehen.

Die Einwilligung muss lber den gesamten Zeitraum des Eingriffs vorliegen.®?® Eine
einmal erklarte Einwilligung ist entsprechend § 183 BGB jederzeit widerrufbar. Hat z. B. der
Wohnungsberechtigte den kommunalen Vollzugsbeamten in seine Wohnraume gelassen,
andert aber dann seine Ansicht, muss der kommunale Vollzugsbeamte unverzuglich den ge-
schutzten Bereich wieder verlassen, weil ansonsten alle weiteren MalRnahmen so behandelt
werden, als habe er soeben ohne Einwilligung die Wohnung betreten.

Schliellich muss der kommunale Vollzugsbeamte in Kenntnis der Einwilligung und
aufgrund der Einwilligung handeln.%?® Abgesehen von der Schwierigkeit, wie man spater ein
dem kommunalen Vollzugsbeamten unbekannte Einwilligung noch feststellen will (eine nach-
tragliche Genehmigung wurde eben nicht reichen), wirde alles andere auch gegen den
Grundsatz sprechen, dass es auf die Sicht ex ante ankommt. Und in der ging der kommunale
Vollzugsbeamte dann davon aus, dass er selbst rechtswidrig handelt. Die Mindestvorausset-
zung rechtsstaatlichen Handeln ist aber, dass die Ordnungskraft selbst davon ausgeht, sie
handele rechtmalig.

4.3.3 Eingriff in die Wohnung
4.3.3.1 Voraussetzungen fur einen Eingriff

Als Eingriffe kommen alle staatlichen Beeintrachtigungen der Privatheit der Wohnung in Be-
tracht, mit denen der Grundrechtsberechtigte nicht oder mutmalilich nicht einverstanden
ist.5%0 In welchem Umfang das erlaubt ist, richtet sich nach Art. 13 GG. Dieser beschreibt in
seinen Absatzen 2 bis 7, inwieweit der Grundsatz des Art. 13 Abs. 1 GG eingeschrankt wer-
den kann. Die meisten dieser Absatze sind fir den kommunalen Vollzugsdienst ohne Belang.
Grundsatzlich richten sich daher alle Eingriffe der kommunalen Vollzugsbeamten in die ver-
fassungsrechtlich geschitzte Wohnung nach Art. 13 Abs. 7 GG. Lediglich fur das Durchsu-
chen in Wohnungen bedarf es zusatzlich der formellen Voraussetzungen nach Art. 13 Abs. 2
GG. Art. 13 Abs. 7 Hs. 1 GG enthalt eine verfassungsunmittelbare Grundrechtsschranke. Da
die Verfassung Uber dem einfachen Gesetz steht, ist Art. 13 Abs.7 GG auch zur

527 VG Berlin v. 3.9.2008 - 1 A 330.07; juris.

528 Thiel § 10 Rn 173.

529 Rilhle Rn B 24.

530 BVerfG v. 15.12.1983 - 1 BvR 209/ 83, 1 BvR 484 / 83, 1 BvR 440/ 83, 1 BvR 420/ 83, 1 BVvR 362/ 83, 1
BVR 269 /83, NJW 1984, 419 (und NJW 2017, 3069).
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verfassungsgemalen Auslegung von Betretungsvorschriften heranzuziehen, soweit sie im
Wortlaut weiter zu reichen scheinen, z. B. bei § 59 Abs. 4 LBauQ.53'

Zur Abwehr einer gemeinen Gefahr oder einer Lebensgefahr flr einzelne Personen
kénnen kommunale Vollzugsbeamte in das Grundrecht aus Art. 13 Abs. 1 GG eingreifen oder
es beschranken. Die Wohnung ist in solchen Lagen nicht besonders geschiitzt.53? Gemein,
d. h. allgemein, ist die Gefahr, wenn ein nicht unerheblicher Schaden fur eine unbestimmte
Zahl von Personen oder Sachen droht, z. B. bei Feuer-, Uberschwemmungs-, Lawinen-, Ein-
sturz-, Seuchen- oder Explosionsgefahr (z. B. Bombenentscharfung). Nicht die Schwere oder
Unmittelbarkeit der Gefahr, sondern das Bestehen fur eine unbestimmte Zahl ist das Charak-
teristische fiir den Begriff ,gemein“.%33 Bei einer Lebensgefahr steht der Tod zumindest eines
Menschen zu befirchten. Art. 13 Abs. 7 1. Hs. GG fordert anders als der 2. Halbsatz nicht
ausdrucklich ein bestimmtes Gesetz. Daraus leiten manche ab, dass bei allgemeiner und bei
Lebensgefahr diese Vorschrift unmittelbare Eingriffsgrundlage sei.53* Das allerdings ist sys-
tematisch sehr zweifelhaft, da Grundrechte Abwehrrechte des Blrgers gegen den Staat
sind.5% Sie in eine Ermachtigungsgrundlage fiir den Staat umzudrehen widerspricht dem We-
sen eines Grundrechtes. Man wird darum auch in diesen Fallen ein formliches Gesetz als
Ermachtigungsgrundlage verlangen mussen, nur dass dieses weder speziell auf das Grund-
recht zugeschnitten sein noch nach § 19 Abs. 1 S. 2 GG zitiert werden muss, auch wenn
meistens beides vorliegt. Es wirde also in den Fallen des Art. 13 Abs. 7 1. Hs GG die Gene-
ralklausel in § 9 Abs. 1 S. 1 POG reichen. Wirde man also § 13 Abs. 2 POG aus dem POG
streichen, kénnten daher Wohnungsverweisungen z. B. wegen Uberschwemmungen, Bran-
den oder Sprengstoffentscharfungen auch auf § 9 Abs. 1 S. 1 POG gestutzt werden (anders
naturlich solche Wohnungsverweisungen, die nicht eine gemeine oder eine Lebensgefahr
abwehren sollten).

Alle anderen Eingriffe und Beschrankungen hinsichtlich der Wohnung, z. B. Sicher-
stellen von Gegenstanden, sind nur im Rahmen des Art. 13 Abs. 7 Hs. 2 GG erlaubt, also nur
um dringende Gefahren fur die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung zu verhtiten, insbesondere
zur Behebung der Raumnot, zur Bekampfung von Seuchengefahr oder zum Schutze gefahr-
deter Jugendlicher. Die Begriffe entsprechen den im Ordnungsrecht verwendeten.53¢ Dabei
wird im Rahmen des Art. 13 Abs. 7 GG dem Merkmal der 6ffentlichen Ordnung kaum noch
groRRe Bedeutung beigemessen, auch weil derartige Falle kaum vorstellbar sind.®3” Zu beach-
ten ist allerdings, dass Art. 13 Abs. 7 2. Hs. nicht erst wirkt, wenn eine dringende Gefahr
entstanden ist, sondern bereits im Vorfeld zu dessen Verhatung. Verhutung ist eine Mal}-
nahme, die dem Eintritt einer bevorstehenden dringenden Gefahr vorbeugen soll, bevor die
Gefahr Uberhaupt konkret wird.5%® So sind z. B. nach § 28 Abs. 2 LBKG Eigentiimer u. A.

531 Bay. VerfGH v. 30.1.2006 - 5-VII-05, NVwZ-RR 2006, 585.

532 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 206 sprechen von einer verfassungsunmittelbaren Ein-
griffsermachtigung.

533 Papier in Diirig / Herzog / Scholz Rn 118.

534 Papier a. a. O.

535 BVerfG v. 15.07.1981 - 1 BvL 77 / 78, NJW 1982, 745 (,Nassauskiesungsbeschluss®); Gusy Rn 251 a. A.
aber Schenke Rn 152.

536 BVerfG v. 15.12.1983 - 1 BvR 209/ 83, 1 BvVR 484 / 83, 1 BvR 440/ 83, 1 BvR 420/ 83, 1 BvR 362/ 83, 1
BvR 269 /83, NJW 1984, 419; v. 16.06.1987 - 1 BVR 1202 / 84, NJW 1987, 2499.

537 OVG Koblenz v. 8.03.1994 - 7 C 11302 / 93, NVwWZ-RR 1994, 570; VGH Miinchen v. 27.7.1994 - 7 N
93.2294, NVwZ-RR 1995, 36; VGH Mannheim v. 15.12.1992 - 10 S 305 / 92, NVwZ 1993, 388.

538 Papier in Durig / Herzog / Scholz Rn 124.
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verpflichtet, fur den Brandschutz, die allgemeine Hilfe und den Katastrophenschutz zu dul-
den, damit die notwendigen Alarm- und Kommunikationseinrichtungen sowie Hinweisschilder
von Grundstiicken, baulichen Anlagen oder Schiffen angebracht werden.

Umstritten allerdings ist, wann eine Gefahr ,dringend* ist. Manche stellen dabei anleh-
nend an den allgemeinen Sprachgebrauch auf den zeitlichen Aspekt ab, womit sie sich mehr
dem Begriff der gegenwartigen Gefahr nahern.%3° Allerdings erscheint ein Eingriff in Art. 13
GG kaum alleine deswegen gerechtfertigt, dass ein Schaden schon eingetreten ist und fort-
dauert oder zumindest mit hoher Wahrscheinlichkeit unmittelbar bevorsteht. Malgeblich ist
bei Grundrechtseingriffen immer die Bedeutung des zu schitzenden Rechtsguts, weshalb
man diesen Aspekt nicht aul’er Acht lassen kdnne. Die herrschende Meinung stellt darum
zumindest auch auf das Ausmal} des zu erwartenden Schadens, also auf die Ranghdhe des
gefahrdeten Rechtsguts ab.5*0 Entweder miissen Schaden fiir besonders wichtige Gliter dro-
hen oder es muss ein besonders hoher Schaden zu erwarten sein. Begriindet wird das auch
damit, dass bei einem rein zeitlichen Verstandnis von ,dringend” die Formulierung ,zur Ver-
hitung dringender Gefahren“ in Art. 13 Abs. 7 GG keinen Sinn mache. Die zeitliche Kompo-
nente lage schon darin, dass man Gefahren nur vor ihnrem Eintritt verhiten kdnne. Es bedurfe
darum keiner weiteren Einschrankung durch das Attribut ,dringend“.%*' Manchmal wird aber
auch die Wahrscheinlichkeit in den Vordergrund gestellt, die fir den Schadenseintritt be-
steht.54?

In Niedersachsen definiert § 2 Nr. 4 nds. POG den Begriff dahin, dass das Ausmal}
des zu erwartenden Schadens (Bestand oder die Sicherheit des Bundes oder eines Landes
oder fur Leib, Leben oder Freiheit einer Person oder fur Sachen von bedeutendem Wert) und
die Wahrscheinlichkeit eines kurz bevorstehenden Schadenseintritts kombiniert werden mus-
sen. Schlielich lasst es eine weitere Meinung auch ausreichen, dass entweder eine beson-
dere zeitliche Nahe zum beflrchteten Schadensereignis besteht oder eine gesteigerte Scha-
denswahrscheinlichkeit vorliegt oder ein hochrangiges Rechtsgut betroffen ist.>*3 Da es letzt-
lich darum geht, ob der konkrete Eingriff in Art. 13 GG im Verhaltnis zum Schutzgut verhalt-
nismafig ist, wird man sowohl die Bedeutung des Schutzgutes, als auch die Wahrscheinlich-
keit eines Schadenseintritts, als auch die zeitliche Nahe fiir die ohnehin notwendige Gesamt-
beurteilung heranziehen konnen und muissen.54

Zum anderen begrundet dieser 2. Halbsatz des Art. 13 Abs. 7 GG einen qualifizierten
Gesetzesvorbehalt. Die MaRnahme ist nur auf Grund eines Gesetzes rechtmallig. Damit ist
nichtirgendein Gesetz gemeint, wie z. B. § 9 Abs. 1 S. 1 POG. Denn dann liefe der besondere
Schutz des Art. 13 GG ins Leere. Vielmehr muss es sich um ein Gesetz handeln, das gerade
auf den Schutz der Wohnung zugeschnitten ist. Solche Gesetze sind, soweit sie Uber reines
Betreten und Prifen hinausgehen, z. B. §§ 52 Abs. 2 BImSchG, 47 Abs. 1 S. 3 + 4 KrWG,

539 Schenke Rn 78; Gusy Rn 121.
540 BVerfG v. 3.3.2004 - 1 BVvR 2378/ 98; 1 BVvR 1084 / 99, NJW 2004, 999; BVerwG v. 6.9.1974 - | C 17.73,
NJW 1975, 130; OVG Koblenz v. 29.1.2007 - VGH B 1 /06, NVwZ-RR 2007, 721; VGH Minchen v. 21.9.1990
- 21 CS 90.02051, NVwZ 1991,688; OLG Frankfurt / M”. v. 21.2.2002 - 20 W 55 / 02, NVwZ 2002, 626; Gusy
Rn 128.
541 BVerfG v. 13.10.1971 - 1 BVvR 280/ 66, NJW 1971, 2299.
542 BVerwG v. 6.9.1974 - | C 17.73, NJW 1975, 130.
543 Thiel § 8 Rn 70.
544 So auch Papier in Dirig / Herzog / Scholz Rn 128 ff.
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101 Abs. 1 S. 2 WHG, 29 Abs. 2 und 139b Abs. 5 GewO, 22 Abs. 2 GastG, 16 Abs. 2 + 4
IfSG; 17 Abs. 2 HWO, 40 Abs. 5 und 56 Abs. 1 MessEG, fur die kommunalen Vollzugsbeam-
ten vor allem aber auch die §§ 20 f. POG oder § 9 LVWVG.%* Eine Norm unterhalb des par-
lamentarischen Gesetzes (z. B. Rechtsverordnung, Satzung) reicht zum Betreten einer Woh-
nung nicht aus.5*¢ AuBerdem muss das Gesetz — als Warnung fiir den einfachen Gesetzgeber
— Art. 13 GG auch zitieren, Art. 19 Abs. 1 S. 2 GG. Das ist z. B. in § 8 Nr. 6 POG, § 52 Abs. 2
S. 2BImSchG, § 47 Abs. 1 S. 4 Kt\WG, § 101 Abs. 1S. 2 WHG, § 29 Abs. 2 a. E. GewO, § 22
Abs. 2 S. 3 GastG, § 84 Nr. 3 LVwWVG geschehen.

4.3.3.2 Erlaubter Umfang des Eingriffs

Erlaubt ist in diesen Fallen, die Wohnung zu betreten. Das darf nicht willkirlich sein, muss
einem erlaubten Zweck dienen und muss fiir dessen Erreichen erforderlich sein.*’ Betreten
ist vom Wort her etwas, was man mit den Fufl3en ausfihrt. Geschutzt ist hier aber nicht alleine
die Flache, auf die der kommunale Vollzugsbeamte seinen Ful} setzen kdénnte, sondern die
Wohnung als dreidimensionale Einrichtung. Der Begriff ,betreten” ist darum nicht wortlich zu
nehmen. Betreten ist jegliches korperliche Hineingelangen in die Wohnung sowie das Ver-
weilen und Beobachten darin.?*8 Es ist also wegen des Schutzes der raumlichen Intimsphare
gleichgultig, ob ein Ful® hineingesetzt, nur mit dem Arm hineingegriffen, ein Werkzeug hin-
eingehalten oder der Kopf hineingesteckt wird. Dagegen ist das Hineinsehen oder -horchen
mit oder ohne Hilfsmittel alleine noch kein Betreten,%*° weil physisch kein Korperteil des kom-
munalen Vollzugsbeamten in die Wohnung hineinkommt. Gegen Hineinsehen und -horchen
kann sich der Wohnungsinhaber auch durch entsprechende Malihahmen schitzen, es sei
denn das geschieht durch den verdeckten Einsatz technischer Mittel. Dann aber richtet sich
die Mal3nahme ohnehin nach § 35 POG und ist nur durch die Polizei rechtmafig moglich.

Das Betreten erfasst auch die blo3e sogenannte Umschau oder Nachschau. Dabei ist
Umschau das schlichte Sich-Umsehen oder der Rundblick, die Nachschau die gezielt nach-
prufende Handlung zum Auffinden oder zur Sachaufklarung. Es geht also um diejenigen Mal3-
nahmen, die ein kommunaler Vollzugsbeamter, der in den Raumen steht, ohnehin vorneh-
men kann, ohne irgendwelche weiteren MalRnahmen zu ergreifen. Das kann sich aber nur
auf Objekte beziehen, die offen zutage liegen und ohne weitere Mallnahmen sichtbar sind.
Das gilt auch fir Behaltnisse, die bereits ohne Mitwirken der kommunalen Vollzugsbeamten
einsehbar sind, z. B. durch den Berechtigten selber. Mussen aber erst z. B. Turen, Schranke
oder Schubladen gedffnet werden, miussen auch die Voraussetzungen der Durchsuchung
vorliegen.

545 Solche Gesetze sind z. B. allgemein §§ 20, 8 Nr. 6 POG (allg. Gefahrenabwehr) oder §§ 9, 84 Nr. 3 LVWVG
(Vollstreckung) sowie zur Uberwachung § 52 Abs. 2 BImSchG (emittierende Anlagen), § 47 Abs. 1 S. 3und 4
KrWG (Abfallbeseitigung), § 101 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 bis 6, S. 2 WHG (Gewasser), § 29 Abs. 2 GewO (Gewer-
bebetriebe), § 22 Abs. 2 GastG (Gaststatten), § 16 Abs. 3 S. 1 Nr. 1 und 2 TierSchG (veterinarrelevante Be-
triebe und Anlagen) oder § 1 Abs. 3 und 5 SchfHwWG (Feuerstattenschau, Uberpriifungen).

546 Abfallsatzung ist keine Grundlage: BVerwG v. 29.12.1993 - 7 NB 4.93, NVwZ-RR 1994, 251; OVG Koblenz
v. 8.3.1994 - 7 C 11302 / 93, NVwWZ-RR 1994, 570.

547 BVerfG v. 13.10.1971 - 1 BVR 280/ 66, NJW 1971, 2299; OVG Bremen v. 2.9.2003 - 1 A 445/ 02, NordOR
2003, 457.

548 Gusy Rn 260.

549 Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 127.
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Durchsuchen ist deutlich intensiver als Betreten. Es ist das ziel- und zweckgerichtete
Suchen nach Sachen, Tieren oder Personen®® an Stellen, die nicht durch einfache Augen-
scheinnahme beim Umhergehen einsehbar sind.%®' Das betrifft insbesondere das Nach-
schauen in Behaltnissen (z. B. Schranke, Kisten, Schubladen, Betten. Der Eingriff durch das
Durchsuchen ist gegenuber dem blofzen Betreten und der Um-/Nachschau deshalb schwer-
wiegender, weil man bei der Suche an vielen Stellen nachschauen muss, was regelmafig zu
einem zeitlich und qualitativ viel intensiveren und intimeren Eingriff fiihrt.5%2

Ein Durchsuchen ist im Zweifel anzunehmen, wenn man vorher nicht genau weil3, wo
sich die gesuchte Person, das gesuchte Tier oder die gesuchte Sache befindet. Wie beim
Betreten muss auch der Durchsuchende selbst oder (z. B. wenn er mit Stangen Abdeckungen
lUftet) sein Werkzeug korperlich anwesend sein. Vom blolien Beobachten unterscheidet sich
das Durchsuchen, dass etwas aufgespulrt werden soll, was nicht klar zutage liegt und der
Inhaber der Wohnung von sich aus nicht herausgibt oder offenlegt.%%® Das entscheidende
Abgrenzungsmerkmal ist also, dass der kommunale Vollzugsbeamte vor der MaRnahme
nicht weil3, wo er fundig wird und darum suchen muss. Es liegt darum auch dann ein Durch-
suchen vor, wenn er das zwar vor der MalRnahme nicht weil3, dann aber das Gesuchte auf
Anhieb findet, ohne weitere Behaltnisse oder Raume einzusehen. Weil} er aber beim Betre-
ten der Wohnung, dass sich das Gesuchte in einem bestimmten Raum, Behaltnis usw. befin-
det, und geht er zielgerichtet darauf zu, liegt kein Durchsuchen vor.

Die Unterscheidung ist deshalb wichtig, weil das Durchsuchen einer Wohnung einer
richterlichen Anordnung bedarf, wenn keine Gefahr im Verzug besteht (Art. 13 Abs. 2 GG),
wahrend das bloRe Betreten als sonstiger Eingriff im Sinne des Art. 13 Abs. 7 GG auch bei
Gemeingefahren, individuellen Lebensgefahren oder bei gesetzlich geregelten dringenden
Gefahren ohne richterliche Anordnung erlaubt ist.>%4.

Kommunale Vollzugsbeamte werden Wohnungen vornehmlich aufgrund von § 20
Abs. 1 Nr. 2 und 3, Abs. 5 POG betreten, sie dann aber anders als die Polizei seltener auch
durchsuchen. Am haufigsten ist der Fall, dass Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass
sich in ihr eine Sache befindet, die nach § 22 Nr. 1 POG sichergestellt werden darf (§ 20
Abs. 1 Nr. 2, Abs. 5 POG), z. B. bei verboten gehaltenen Kampfhunden im Zwinger oder
rechtswidrig aufbewahrten Waffen. § 20 Abs. 1 Nr. 2 POG setzt konkrete Anhaltspunkte vo-
raus, dass sich das Sicherzustellende in der Wohnung befinden; alleine die schlichte Mog-
lichkeit genlgt nicht.>% § 20 Abs. 1 Nr. 2 POG ermdglicht es auch den kommunalen Voll-
zugsbeamten, tagsuber zwecks Entsiegelung eines abgemeldeten Kfz. den Hof oder die of-
fenstehende Garage zu betreten, denn das abgekratzte Siegel ist eine ehemalige Urkunde,

550 QVG Koblenz v. 24.8.2009 - 7 E 10166 / 09 geht von der Notwendigkeit einer richterlichen Durchsuchungs-
anordnung nach § 9 Abs. 2 LVWVG zu dem Zweck aus, einen abgelehnten Asylbewerber bei der Auslands-
vertretung seines vermuteten Heimatstaates zwangsweise vorzufiihren.

551 Schenke Rn 152 ff.

552 Sadler / Tillmanns VwVG § 12 Rn 54.

553 BVerfG v. 3.4.1979 - 1 BVR 994 / 76, NJW 1979, 1539; BVerwG v. 6.9.1974 - | C 17.73, NJW 1975, 130;
OVG Bremen v. 2.9.2003 - 1 A 445/ 02, NordOR 2003, 457.

554 BVerwG v. 25.8.2004 -6 C 26 / 03, NJW 2005, 454; OVG Koblenz v. 29.4.2003 -6 B10703 / 03, NVwZ-RR
2003, 741.

555 OLG Hamm v. 4.3.2021 - 15 W 80 / 21.
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die man nicht einfach liegen lasst, sondern die die kommunalen Vollzugsbeamten nach § 22
Abs. 1 S. 1 Nr. 2 POG sicherstellen, um sie sicher zu vernichten.

4.3.3.3 Nachtlicher Eingriff in das Wohnungsrecht
4.3.3.3.1 Anzuwendende Vorschrift

Vor einem rechtlichen Problem steht der kommunale Vollzugsbeamte, wenn jemand die Ruhe
stort und dessen Wohnung betreten werden muss, um die Quelle abzustellen, z. B. weil der
Storer nicht einsichtig ist. Die Problematik dieser Fallgestaltung beginnt schon damit, welche
Grundlage uberhaupt heranzuziehen ist, die ein solches Betreten von Wohnung legitimiert.
Bei Ruhestorungen geht es um Gerausche, die nach Art, Ausmal’ oder Dauer geeignet sind,
Gefahren oder erhebliche Belastigungen fir die Allgemeinheit oder die Nachbarschaft her-
beizuflhren. Sie sind damit schadliche Umwelteinwirkungeni. S. d. § 2 Abs. 1 bis 3 LImSchG.
Die Ermachtigungsgrundlage gegen nachtliche Ruhestérung sind demnach die §§ 4, 14 LIm-
SchG. Das LImSchG sieht aber ein Betreten der Wohnung gar nicht vor. Zwar kann nach
§ 14 LImSchG die zustandige Behorde die ,erforderlichen Anordnungen treffen“, was vom
reinen Wortlaut her das Betreten von Wohnungen erfassen wurde. § 14 LImSchG erflllt aber
nicht die nach Art. 13 Abs. 2 GG unverzichtbaren Voraussetzungen, wonach sowohl eine
richterliche Anordnung als auch eine besondere Form (gemeint ist eher ein Verfahren) gere-
gelt werden muss.

Auch § 52 Abs. 2 BImSchG hilft nicht weiter, denn zum einen richtet sich die Norm nur
gegen Eigentumer und Betreiber von Anlagen i. S. d. § 3 Abs. 5 BImSchG sowie gegen Ei-
gentimer und Besitzer von Grundstlicken, auf denen diese Anlagen betrieben werden. Um
solche handelt es sich in diesen Fallen nicht. AuRerdem fehlt dieser Vorschrift ein Richtervor-
behalt, weil er nicht auf Durchsuchungen zugeschnitten ist und die gewerblichen Bereiche
nicht den gleichen Schutz geniel3en wie Wohnraume i. e. S. Schliel3lich gilt die Vorschrift nur
fur Sachverhalte ,dieses Gesetzes", also des BImSchG und seiner Rechtsverordnungen,
nicht aber fur das LImSchG.

§ 9 LVwWVG hilft auch nicht weiter. Nach § 1 Abs. 1 LVWVG dient das Gesetz der Voll-
streckung von Verwaltungsakten, mit denen eine Geldleistung oder ein sonstiges Handeln,
Dulden oder Unterlassen gefordert wird. Beim Sicherstellen einer Gerauschquelle wtrde
zwar ein Dulden oder Unterlassen gefordert. Die kommunalen Vollzugsbeamten wollen aber
nicht in die Wohnung, weil sie eine Forderung auf Herausgabe der Gerauschquelle durchset-
zen wollen. Sie wollen hinein, um die Gefahr der Ruhestérung abzuwehren. Dabei ware das
Sicherstellen der Gerauschquelle eine der Moglichkeiten als Mittel zum Zweck, aber nicht das
primare Ziel. Das primare Ziel ist, Ruhe zu schaffen. Das aber ist fur die kommunalen Voll-
zugsbeamten ein Fall der §§ 20 f. POG.

Der Unterschied beider Vorschriften liegt darin, dass im LVwVG vorab etwas gefordert
wurde und diese Forderung nun gegen Vollstreckungsschuldner durchgesetzt wird.5%¢ Wenn
es aber nicht um die Verwirklichung einer Forderung geht, sondern um reine Gefahrenab-
wehr, gelten die §§ 20 f. POG.%" Die Landesregierung geht darum bei Ruhestorungen

556 VG Neustadt / W. v. 8.11.2011 - 5 N 992/11.NW, juris.
557 OVG Koblenz v. 26.8.2011 - 7 E 10858/11.0VG.
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konsequenterweise davon aus, dass es sich um ein Problem des § 20 POG handelt.5%® Aber
auch das ist nicht unzweifelhaft. Denn dazu musste die Ordnungsbehdrde, die das LImSchG
vollzieht, eine allgemeine Ordnungsbehdrde sein. Nach § 1 POG dlrfen neben der Polizei
nur die allgemeinen Ordnungsbehoérden auf Ermachtigungsgrundlagen des POG zugrei-
fen.5%® Allgemeine Ordnungsbehorden sind Behorden, die gegeniiber der Polizei und den
Sonderordnungsbehdrden als Auffangbehodrde zur Gefahrenabwehr berufen sind. Fur ihre
Organisation gelten die §§ 103 ff. POG. Sonderordnungsbehdrden wehren dagegen spezielle
Gefahren ab und sind gegeniiber den allgemeinen Ordnungsbehérden verselbstandigt.56°
Deswegen entnehmen Sonderordnungsbehdrden ihre Organisation und Zustandigkeiten aus
speziellen Regelungen.®®! Das LImSchG hat in § 15 eine eigene Regelung der Organisation
und Zustandigkeiten und begrindet damit die Voraussetzungen einer Sonderordnungsbe-
horde i. S. d. § 103 Abs. 2 POG.

Zwar gehdrte das Verhindern von Ruhestérungen bis 1973 zu den unbenannten Auf-
gaben, fur die die staatlichen Polizeiverwaltungen nach Anlage B zu § 76 Abs. 2 PVG 1973
zustandig waren. Aber mit Inkrafttreten des § 10 Abs. 1 d) der Larmschutzverordnung von
19742 wurden die Aufgaben des Larmschutzes den nach § 7 Abs. 1 Nr. 3 ImSchG 1966°53
genannten unteren ,Verwaltungsbehérden® zugewiesen. Immissionsschutz wurde also weder
den kommunalen allgemeinen Polizeibehdrden i. S. d. § 73 PVG 1973 noch den staatlichen
Polizeibehdrden zugewiesen. Zustandig waren die Verwaltungen der ,Landratsémter‘ und
kreisfreien Stadte. Lediglich die Zustandigkeit fur das Halten von Tieren nach § 9 Larmschutz-
verordnung blieb bis 1.1.2001 den ,Ortspolizeibehérden® (§ 10 Abs. 1 ¢) Larmschutzverord-
nung). Das waren damals nach § 74 Abs. 1 PVG 1973 die Stadt-, Gemeinde- und Verbands-
gemeindeverwaltungen, in kreisfreien und in grof3en kreisangehdrigen Stadten die Polizei-
prasidien bzw. -direktionen,¢4 in anderen grofRen Stadten bis zum 1.1.1987 auch noch die
Polizeiamter. Wenn also kommunale Vollzugsbeamte Gerausche abwehren, handeln sie
nicht als allgemeine Ordnungsbehdrde, sondern als Sonderordnungsbehdrde.

Da sich aber § 1 Abs. 1 POG ausschliel3lich an die allgemeinen Ordnungsbehérden
und die Polizei wendet, gilt das POG grundsatzlich auch nur fur diese Behorden. Fir die
Sonderordnungsbehdrden ist zwar begrenzt der Zugriff auch auf das POG maoglich. Das gilt
zum einen naturlich dort, wo das Spezialgesetz das ausdricklich erlaubt (z. B. § 18 Abs. 1
S. 3LKrWG; § 97 Abs. 1 S. 2 LWG; § 59 Abs. 2 LBauO; § 2 Abs. 2 LNatSchG, § 139b Abs. 1
S. 2 GewO). Einen Verweis auf das POG kennt das LImSchG aber nicht. Zum anderen blei-
ben auch im Sonderordnungsrecht diejenigen Vorschriften der POG anwendbar, die allge-
meingultige Verfahrensregeln enthalten, wie z. B. die §§ 23 ff. POG, oder allgemeingtiltige

588 \/gl. LT-Drs. 17 / 5302 v. 6.2.2018.

559 Die abweichende Ansicht von Kingreen / Poscher § 3 Rn 22 ff. diirfte daher zumindest fiir RLP nicht zutref-
fen.

560 Schenke Rn 437; Habermehl Rn 301 ff.; Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 16.

561 Vgl. z. B. § 12 nrw. OBG: ,Sonderordnungsbehérden sind die Behérden, denen durch Gesetz oder Verord-
nung auf bestimmten Sachgebieten Aufgaben der Gefahrenabwehr oder in ihrer Eigenschaft als Sonderord-
nungsbehérden andere Aufgaben (ibertragen worden sind“. Ahnlich z. B. § 90 hess. SOG; § 75 Abs. 3 saarl.
PolG; § 66 brem. PolG; § 75 Abs. 2 sachs. PolG; Thiel § 3 Rn 23.

562 \Vom 25. Oktober 1973, GVBI. S. 312, auBer Kraft durch § 16 Abs. 2 LImSchG v. 20.12.2000, (GVBI. 578).
563 Vom 28. Juli 1966 (GVBI. S. 211), auBer Kraft durch § 16 Abs. 2 LImSchG v. 20.12.2000, (GVBI. 578); es
hieR® nicht Landesimmissionsschutzgesetzt, weil es Jahre vor dem Bundesimmissionsschutzgesetz (1974) in
Kraft trat.

564 Lfd. Nr. 1.11 Allg. Organisationsvorschrift RdSchr. des Mdl vom 17.9.1974 - 400 - 06 / 10, MinBI. Sp. 1061.
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Regeln materieller Art, z. B. die §§ 2 f. POG. Das Betreten einer durch Art. 13 GG geschutz-
ten Wohnung ist aber weder das eine noch das andere. Dlrften auch Sonderordnungsbehdr-
den in ihrem spezifischen Bereich auf die Vorschriften des POG zurlckgreifen, waren die o.
g. ausdrucklichen Rickverweisungen in manchen Spezialgesetzen Uberflissig. Das Lim-
SchG musste also ausdriicklich auf den § 20 POG verweisen; einen solchen Verweis gibt es
aber nicht.

Allerdings wird teilweise angenommen, es wurde nur vermutet, dass speziellen Ord-
nungsgesetze abschlieBend seien.%%® Es sei Sache der Auslegung, inwieweit auf das POG
zuriickgegriffen werden kénne. Soweit das im Rahmen des Auslanderrechts diskutiert wird,6¢
wird aber zumindest in Rheinland-Pfalz damit keine Ausnahme konzipiert, da Auslanderbe-
hérden nach dem AufenthGZustV die allgemeinen Ordnungsbehdrden sind, die ohnehin auf
das POG zugreifen dirfen. Ein erweiterter Ruckgriff der Sonderordnungsbehérden auf das
POG ergibt sich auch nicht aus der Rechtsprechung des OVG Koblenz. Soweit dort im Zu-
sammenhang mit Gewerbetrieben auf das POG zuruckgegriffen wird, hat das Gericht gerade
vorher die Anwendbarkeit des Gewerberechts verneint.%¢” Demgegeniiber ist das Betreten
von Wohnungen zum Unterbinden von Ruhestérungen innerhalb des spezifischen Aufgaben-
bereichs der Immissionsbehdrde (§ 15 LImSchG). Ein Ruckgriff der Sonderordnungsbehor-
den Uber die gesetzlich geregelten Falle und die allgemeinen Grundsatze hinaus ist darum
bedenklich.

Andererseits wird man nicht vollig um eine Auslegung dahin herumkommen, dass in
seltenen Fallen doch ein Ruckgriff der Sonderordnungsbehoérden auf das POG maglich ist.
So kannte die Erstfassung des heutigen LImSchG zwar von Anfang an die Sonderregelung
der Zustandigkeit in § 14 a. F. (heute § 15) LImSchG, aber im gesamten LImSchG fand sich
zunachst keine Erméachtigungsgrundlage.©®® Damit hatte der Gesetzgeber zwar durch die Or-
ganisationsregelung in § 14 LImSchG a. F. eine Sonderordnungsbehdrde und auch detailliert
Regelungen fur Emissionen geschaffen, aber keine Grundlage, mit der man das auch durch-
setzen konnte. Erst nach fuinf Jahren reichte der Gesetzgeber diese Ermachtigungsgrundlage
mit dem § 14 LImSchG n. F. nach.56° Bei konsequenter Ablehnung eines Ruckgriffs auf das
POG hatte man in diesen funf Jahren mangels Ermachtigungsgrundlage eigentlich keine Ord-
nungsverfugungen erlassen durfen, um die §§ 3 ff. LImSchG durchzusetzen, was natrlich
offensichtlich vom Gesetzgeber nicht gewollt sein konnte. In dieser Zeit blieb nichts anderes
Ubrig, als systemwidrig auf § 9 Abs. 1 S. 1 und § 20 POG zurickzugreifen, wenn bei Versto-
Ren gegen die 3 ff. LImSchG eine Verletzung objektiven Rechts vorlag.

Wenn heute auch wegen § 14 LImSchG n. F. ein Ruckgriff auf § 9 Abs. 1 S. 1 POG
nicht mehr notwendig ist, besteht das Problem nach wie vor fir das Betreten von Wohnungen.
Denn Immissionen mussen auch in Wohnungen unterbunden werden konnen. Es gibt weder
aus dem Gesetz heraus noch aus Erklarungen des Landes irgendeinen Anhalt daflr, dass
der Gesetzgeber Grundstiicke, von denen vorsatzliche oder grob fahrlassige Stérungen aus-
gehen, als derart sakrosankt ansahe, dass er Eingriffe schlichtweg ausschlieen wollte, mit

565 Kingreen / Poscher § 3 Rn 25 ff.; von Mutius, Jura 1986, 652, Zschieschack NJW 2005, 3318.

566 7. B. Zschieschack NJW 2005, 3318.

57 OVG Koblenz v. 21.6.1994 - 11 B 11428/94, NVwZ-RR 1995, 30 ff. (Quasar-Spiele); v. 28.10.1998 - 11 B
12339/98, NVWZ-RR 1999, 244 (vorlaufige MalRnahmen gegen Rauschgifthandel in einer Spielhalle).

568 GVBI. 2000, 578.

569 GVBI. 2005, 156.
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denen die Quellen der Ruhestorungen, z. B. in Vorgarten, abgestellt werden sollen. Wenn
das LImSchG ernsthaft gelten soll, muss der kommunale Vollzugsbeamte unterbinden kon-
nen, dass jemand auf seinem Grundstlck Ruhezeiten nicht einhalt, seinen Hund durchgangig
bellen lasst, zulassige Gerauschwerte beim Rasenmahen Ubertrifft>’% oder unnétig den Motor
seines Fahrzeugs zum Aufheulen bringt. Darum wird man es daher zulassen mussen, dass
trotz der systematischen Bedenken § 20 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 POG Grundlage der Sicherstellung
der Gerauschquelle sein kann.

4.3.3.3.2 Nachtzeit

Nach § 20 Abs. 2 POG ist das Betreten und Durchsuchen einer Wohnung wahrend der Nacht-
zeit nicht im gleichen Umfang wie tagsuber erlaubt. Dabei fragt es sich zunachst, was genau
Anfang und Ende der Nachtzeit ist. Wenig hilfreich ist es, dass § 20 Abs. 2 POG / § 104
Abs. 3 StPO (21 bis 6 Uhr), § 4 LImSchG (22 bis 6 Uhr)>"" und § 8 Abs. 2 LVWVG (vom 1.
April bis 30. September: 21 bis 4 Uhr; vom 1. Oktober bis 31. Marz 21 bis 6 Uhr) 72 die
Nachtzeiten unterschiedlich regeln. Fir § 20 POG beginnt damit die Nachtzeit um 21°° Uhr,
also eine Stunde bevor nach § 4 LImSchG die allgemeine Nachtruhe beginnt. Diesen Unter-
schied versteht kein Burger mehr und er hat auch tatsachlich keinen Sinn. Man sollte die
antiquierte Regelung des § 104 Abs. 3 StPO aus dem Gefahrenabwehrrecht verbannen.
Diese 1877 in Kraft getretene Norm®73 |asst die Nachtzeit um 21 Uhr beginnen. Gllicklicher
weise ist 2021 die Differenzierung entfallen, wonach die Nachtruhe im Sommerhalbjahr sogar
schon um 4 Uhr endet.5’* Diese Zeiten entsprachen den Gepflogenheiten der mittleren 19.
Jahrhunderts, in dem es grof3flachig kaum Elektrizitat gab, man sich also nach dem Licht und
der Natur richtete. Rund eineinhalb Jahrhunderte spater haben diese Zeiten flr viele nur noch
wenig mit der Realitat zu tun. Rheinland-Pfalz sollte sich darum, wie andere Bundeslander
auch, auf die inzwischen in der Bevolkerung weitestgehend akzeptierten Zeiten richten, wie
sie sich aus dem § 4 LImSchG ergeben, der ganzjahrig die Nachtzeit von 22 bis 6 Uhr defi-
niert.5”®> Diese Vorschrift hat inzwischen sogar Einzug in andere Rechtsgebiete genommen,
insbesondere (zumindest hinsichtlich des Beginns der Nachtruhe) bei Abwehranspriichen ge-
gen privaten Larm nach den §§ 906, 1004 BGB oder Hausordnungen im Mietrecht.>”® Auch
in der europaischen Richtlinie zum Umgebungslarm wird der Nachtzeitraum 22 Uhr bis 6 Uhr

570 OVG Bautzen v. 17.7.2017 - 3B 87 / 17, NJW 2018, 181: Die Ordnungsbehorde darf belastigendes (also
nicht nur gelegentliches) Hundegebell zur Nachtzeit ganz unterbinden und tagsiber auf maximal 60 Minuten
zu begrenzen, auch wenn die Grenzwerte der TA-Larm oder einschlagiger VDI-Richtlinien deutlich unterschrit-
ten sind.

571 Nach § 2 der Larmschutzverordnung v. 25.10.1973, die aufgrund es § 4 Abs. 1 Nr. 4 rpf. Immissionsschutz-
gesetz a. F. erlassen wurde, endete die Nachtzeit noch um 7 Uhr. AuRerdem gab es noch eine fixe Mittagsruhe
in Wohnhausern von 13 bis 15 Uhr, womit de facto in zivile Vertragsverhaltnisse eingegriffen wurde.

57230 z. B. auch § 8 Abs. 2 Saarlandisches Verwaltungsvollstreckungsgesetz vom 27.3.1974 (Amtsblatt 1974,
S. 430) oder § 9 Abs. 2 Verwaltungsvollstreckungsgesetz fur Baden-Wirttemberg vom 12.3.1974 (GBI. 1974,
93).

573 Am 1. Oktober 1879 (vom 1. Februar 1877, RGBI. S. 253)

574 Seit BGBI. 1 2021, S. 2099; schon BVerfG 12.3.2019 - 2 BvR 675/ 14, NJW 2019, 1428.

575 So z. B. in § 9 Abs. 2 Verwaltungsvollstreckungsgesetz flr den Freistaat Sachsen vom 10.9.2003 (sachs.
GVBI. S. 614, 913); andererseits § 16 Abs. 2 Verwaltungsvollstreckungsgesetz fur das Land Nordrhein-West-
falen vom 19.2.2003 (GV. NRW. 2003 S. 24), § 12 nds. Verwaltungsvollstreckungsgesetz vom 14.11.2019
(nds. GVBI. S. 316) oder §§ 12 Abs. 2, 27 Abs. 2 Tharinger Verwaltungszustellungs- und Vollstreckungsgesetz
vom 5.2.2009 (GVBI. S. 24): 21 bis 6 Uhr; Rahle, Polizeifachhandbuch Extra, S. 8.

576 BGH v. 10.9.1998 - V Z. B. 11/ 98, NJW 1998, 3713; OLG v. Dusseldorf, 15.01.1990 - 5 Ss (OWi) 475 / 89
- (OWi) 197 / 89 I, NJW 1990, 1676; Landgericht Frankfurt / M. v. 6.3.1989 - 2 /21 O 424 / 88 - OLG, NJW-
RR 1990, 27; OLG Brandenburg v. 11.1.2007 - 5 U 152/05, openjur.
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verwendet. Sowohl aus Grinden der Aktualisierung als auch der Vereinheitlichung sollte man
darum die Zeiten des LImSchG zugrunde legen. MaRgebend ist nur der Beginn®’’; es ist also
unschadlich, wenn die MaRnahme vor der Nachtzeit beginnt, aber in sie hineinreicht.

4.3.3.3.3 Vorgaben aus Art. 13 Abs. 7 GG

Wahrend der Nachtzeit ist das Betreten und Durchsuchen einer Wohnung in den Fallen des
Absatzes 1 nur zur Abwehr einer gegenwartigen Gefahr fur Leib, Leben oder Freiheit einer
Person oder fur bedeutende Sach- oder Vermodgenswerte zulassig. Der Begriff ,gegenwértige
Gefahr” ist terminologisch verunglickt. Jede konkrete Gefahr ist zwangslaufig gegenwartig,
da die hinreichende Wahrscheinlichkeit von Schadenseintritt bzw. -vertiefung im Zeitpunkt
der MalRnahme vorliegen muss. Gemeint ist eigentlich die erhéhte Wahrscheinlichkeit und
zeitliche Nahe der Stérung oder des Schadens.®”® Gegenwartig ist eine Gefahr, bei der die
Einwirkung des schadigenden Ereignisses bereits begonnen hat oder bei der diese Einwir-
kung unmittelbar oder in allernachster Zeit mit einer an Sicherheit grenzenden Wahrschein-
lichkeit bevorsteht.>”® Insbesondere eigenmachtige oder besonders intensive grundrechtsre-
levante Eingriffe sind nur bei gegenwartigen Gefahren zulassig.%8® Wenn der mogliche Scha-
den erst in einiger Zeit eintreten wirde, bleibt gentigend Spielraum, um die MaRnahme z. B.
am nachsten Morgen durchzufuhren. Da die kommunalen Vollzugsbeamten bei Ruhestorun-
gen erst gerufen werden, wenn der Larm bereits die Nachbarschaft stort, wird dieses Merkmal
regelmafig vorliegen

Abzuwehren muss aber nach § 20 Abs. 2 POG eine Gefahr flr Leib, Leben oder Frei-
heit einer Person oder flr bedeutende Sach- oder Vermdgenswerte sein. Es lasst sich zwar
nicht eindeutig bestimmen, wo die Grenze zwischen gesundheitsschadlichen Einwirkungen
und erheblichen Belastigungen verlauft.®®" Das kann aber dahinstehen, da selbst die Gefahr
einfacher Gesundheitsbeeintrachtigungen die Voraussetzungen des § 20 Abs. 2, Abs. 1 S. 1
Nr. 3, Abs. 5 POG nicht erfullt. Dazu musste namlich zu befurchten sein, dass die Ruhesto-
rung eine Leibesgefahr verursacht. Fur Leib (als Bestandteil von Leib und Leben) droht eine
Gefahr, bei der eine nicht nur leichte Kérperverletzung einzutreten droht.%82 Als MaRstab kann
hier der § 226 Abs. 1 StGB dienen. Anders als beim blofien Schutzgut der Gesundheit allge-
mein reichen einfachere kdrperliche Beeintrachtigungen nicht aus. Die einmalige nachtliche
Ruhestérung, und nur die ist fur die kommunalen Vollzugsbeamten praktisch relevant, fuhrt
aber regelmaliig noch nicht einmal zu einer einfachen Gesundheitsverletzung, sondern allen-
falls zu erheblichen Belastigungen.58 Noch weniger erflllen die zu erwarteten Schaden den
hohen Malstab einer Leibesgefahr.

Wohnungen durfen zwar zur Abwehr dringender Gefahren nach § 20 Abs. 3 POG je-
derzeit betreten (wenn auch nicht durchsucht) werden, wenn die Abwehr der Gefahr nur

577 Habermehl Rn. 626.

578 So auch Winfried Schwabe JZ 1993, 868; Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 224 zum syno-
nymen Begriff der unmittelbaren Gefahr: erhéhte Wahrscheinlichkeit der Stérung in absehbarer Zeit.

579 OVG Koblenz v. 25.3.2009 - 1 A 10632 / 08, NVwZ-RR 2009, 746; v. 8.12.2005 - 12 A 10951 / 04.0VG,
NJW 2006, 1830; OVG Miinster v. 30.10.2012 - 5 B 669 / 12, DOV 2013, 357; s-anh. § 2 Nr. 1b) (nds.) NPOG.
580 BVerwG v. 26.2.1974 - | C 31.72, NJW 1974, 807; VGH Mannheim v. 16.11.1992 - 1 S 2727 / 91, NVwZ-
RR 1994, 52; vgl. Ruhle / Suhr § 9, 2.2.3b).

581 BVerwG v. 16.12.2003 - 4 B 75.03, NVwZ 2004, 865.

582 \/gl. § 2 Nr. 1d) (nds.) NPOG; § 2 Nr. 3d) brem. PolG; Riihle / Suhr § 9, 2.2.3f).

583 So auch Landesregierung in LT-Drs. 17 / 5302 v. 6.2.2018 zu Frage 1.
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dadurch ermoglicht wird, es also kein anderes geeignetes Mittel gibt. Damit liegt der Unter-
schied der Befugnis nach § 20 Abs. 2i. V. m. Abs. 1 S. 1 Nr. 1, Abs. 5 POG zu § 20 Abs. 3
POG darin, dass nicht mehr eine Gefahr fir Leib und Leben, sondern nur noch eine Gesund-
heitsgefahr erforderlich ist. BloRe Belastigungen anderer Personen, mdégen sie auch von er-
heblicher Art sein, reichen aber auch hier nicht aus. Aber § 20 Abs. 3 GG verlangt dem Art. 13
Abs. 7 2. Hs. folgend, dass eine dringende Gefahr vorliegt. Aber nur wer die Besonderheit
der dringenden Gefahr im zeitlichen Aspekt sieht, %4 kann in Fallen der Ruhestérung zum
Vorliegen dieser Voraussetzung gelangen. Die herrschende Meinung versteht jedoch wie
oben schon erwahnt darunter eine hinreichend hohe Wahrscheinlichkeit eines Schadens fur
ein wichtiges Rechtsgut der 6ffentlichen Sicherheit.58 Entweder die bedrohten Schutzgiter
oder der erwartete Schaden oder beides muss besonders hochrangig sein. Das wird man bei
einer einmaligen Ruhestérung kaum sagen kénnen. Also ermachtigt auch § 20 Abs. 3 POG
den kommunalen Vollzugsbeamten nicht zum Betreten einer Wohnung zur Abwehr einer Ru-
hestorung. Das bedeutet, dass nach rheinland-pfalzischem Recht eine Ruhestorung nicht
unterbunden werden kann, wenn der Ruhstorer aus den Wohnraumen oder im Vorgarten
bewusst die Nachtruhe stort und nicht einsichtig ist. Das entspricht auch der Gesetzeslage
vieler anderer Bundeslander.586

Das liel3e sich allerdings gesetzlich andern. Die Landesregierung lehnt das vehement
ab.58” Das néachtliche Betreten der Wohnung zum Unterbinden von Larm sei mit Art. 13 Abs. 7
GG unvereinbar.® Bei der Ruhestérung handele sich um eine bloRe Belastigung anderer
Personen, die, mdgen sie auch von erheblicher Art sein, vom qualifizierten Schrankenvorbe-
halt des Artikel 13 Abs. 7 GG nicht erfasst seien.>®°

Diese Ansicht erstaunt bereits dadurch, dass hier zwischen Tag und Nacht differenziert
wird. Eine solche Unterscheidung kennt Art. 13 Abs. 7 GG gar nicht.%®° Andernfalls ware auch
z. B. §§ 9 f. LVWVG verfassungswidrig, dessen RechtmaRigkeit sich ebenfalls nach Art. 13
GG beurteilt,>®" aber fiir nachtliche Vollstreckung nur eine zusatzliche schriftliche behordliche
Erlaubnis verlangt. Vor allem aber setzt sich der Landesgesetzgeber damit selbst in Wider-
spruch. Wenn namlich das Land der Ansicht ist, Art. 13 Abs. 7 GG liel3e ein Betreten der
Wohnung in der Nacht gar nicht zu, weil es an einer dringenden Gefahr fehle, dann musste
es diese MalRnahme auch wahrend des Tages als rechtswidrig ansehen, denn dafur verlangt
Art. 13 Abs. 7 GG ebenfalls eine dringende Gefahr. Genau das Gegenteil regelt aber § 20
Abs. 1 S. 1 Nr. 2 POG. Das Land verlangt fur das Betreten einer Wohnung tagsuber nicht
einmal eine Gefahr, sondern lasst es genlgen, dass bloRe Tatsachen die Annahme

584 Schenke Rn 78; Gusy Rn 121.

585 BVerfG v. 3.3.2004 - 1 BVR 2378/ 98; 1 BVvR 1084 / 99, NJW 2004, 999; BVerwG v. 6.9.1974 - | C 17.73,
NJW 1975, 130; OVG Koblenz v. 29.1.2007 - VGH B 1/ 06, NVwZ-RR 2007, 721; VGH Minchen v. 21.9.1990
- 21 CS 90.02051, NVwZ 1991,688; OLG Frankfurt / M. v. 21.2.2002 - 20 W 55/ 02, NVwZ 2002, 626; Gusy
Rn 128.

586 § 36 Abs. 1 S. 2 bw. PolG; § 38 hess. SOG; § 19 Abs. 2 saarl. PolG; § 59 m-v. SOG; § 43 s-anh. SOG; §
23 Abs. 2 sachs. PolG; § 208 schi-h. LVwG; § 20 thir. OBG; das bay. LStVG sieht ein Betreten der Wohnung
durch Bedienstete der Sicherheitsbehdrden gar nicht vor.

587 LT-Drs. 17 / 5302 v. 6.2.2018.

588 | T-Drs. wie vor.

589 | T-Drs. wie vor.

590 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 209.

591 BVerfG v. 3.4.1979, 1 BvR 994 / 76, NJW 1979, 1539.
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rechtfertigen, dass sich in der Wohnung eine zu sichernde Sache befindet, schliel3t aber ab
21 Uhr diese MalRnahme in Ganze aus. Das ist kaum nachvollziehbar.

Das Entscheidende ist die Frage, ob hier Uberhaupt Art. 13 Abs. 7 GG gilt. Oben wurde
schon gezeigt, dass das BVerfG z. B. die Uberwachung und Kontrolle von Betriebsgrundstii-
cken gar nicht als einen Fall des Art. 13 GG ansieht, weil der typische Schutzgedanke dieses
Grundrechts nicht vorliegt, dass namlich jemand in seinem ,Ruckzugsraum® seine Ruhe ha-
ben muss. Wer z. B. unter das BImSchG oder das KrWG fallende Anlagen hat und darum
eine erhohte Wahrscheinlichkeit der Gefahrdung anderer besteht, will sich nicht einfach zu-
ruckziehen. Das gilt doch umso mehr, als jemand den Schutz der Wohnung missbraucht, um
von dort aus Stérungen zu verursachen. ,Riuckzug“ bedeutet doch in diesem Zusammen-
hang, dass andere vom Geschehen innerhalb der Wohnung ausgeschlossen werden. Bei der
Ruhestorung besteht aber die genau umgekehrte Situation, dass andere — gegen ihren Willen
— mit diesem Geschehen konfrontiert werden. Es ist ein allgemeiner Grundsatz, dass der
Schutz von Eigentum, das selbst stort oder zur Stérung missbraucht wird, weniger schutz-
wirdig ist,>®? das kann fiir andere Grundrechte nicht anders sein. Es kann kaum angenom-
men werden, dass das Grundrecht mit seinen hohen Anforderungen an einen Eingriff auch
diejenigen schitzen wollte, die die Wohnung zu einem offensichtlich rechtswidrigen Verhalten
missbrauchen.

Einige Bundeslander lassen in ihren Ordnungsgesetzen den — auch nachtlichen — Ein-
griff in die Wohnung zu, ,wenn von der Wohnung Emissionen ausgehen, die nach Art, Aus-
mal3 oder Dauer geeignet sind, die Gesundheit in der Nachbarschaft wohnender Personen
zu beschéadigen.>® Andere Bundeslander verzichten sogar ganz auf das Vorliegen einer Ge-
fahr und lassen es zu, dass die Wohnung dann betreten werden darf, wenn ,von der Woh-
nung Emissionen ausgehen, die nach Art, Ausmal3 oder Dauer zu einer erheblichen Beein-
trachtigung der Nachbarschaft filhren“>% oder — noch weitergehend — wenn die Emissionen
snach Art, Ausmald oder Dauer zu einer erheblichen Belédstigung der Nachbarschaft fiih-
ren“.59

Die rheinland-pfalzische Landesregierung stellt hierzu die bemerkenswerte Behaup-
tung auf, dass sich die Gesetze der Lander, die ein nachtliches Betreten der Wohnung wegen
Ruhestoérung zulassen, von der Rechtslage in Rheinland-Pfalz nach § 20 POG ,in einzelnen
Formulierungen, nicht aber in der Sache* unterschieden.>® Das schlief3t sie aus der Formu-
lierung in den Ordnungsgesetzen einiger Lander ,geeignet sind, die Gesundheit der Nach-
barschaft zu beschédigen®, weil danach eine blo3e Belastigung der Nachbarschaft ausge-
schlossen sei.>” Bereits das ist aber falsch. Denn diese Lander haben nicht etwa geregelt,
dass es fiur ein Betreten Voraussetzung sei, dass eine konkrete Gesundheitsbeschadigung
drohe, vielmehr mussen die Emissionen nur dazu geeignet sein. Das konnen sie durch ihre

592 BVerfG v. 16.2.2000 - 1 BvR 242 / 91 und 1 BvR 315/ 99, NJW 2000, 2573.

593§ 19 Abs. 1 Nr. 4 Abs. 2 brem. PolG, § 24 Abs. 2 Nr. 4, Abs. 4 (nds.) NPOG, § 25 Abs. 1 Nr. 4, Abs. 2 thiir.
PAG.

594§ 23 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 2 bbg. PolG i. V. m. § 23 Nr. 1g bbg. OBG.

595§ 36 Abs. 1 Nr. 2, Abs. 3 bin. ASOG. Ebenso § 41 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 2 nrw. PolG, der aber nach der Strei-
chung des § 24 Nr. 13 nrw. OBG nicht mehr fur die Ordnungsbehérden gilt; zu NRW vgl. Thiel § 10 Rn 158;
Tegtmeyer / Vahle § 41 Rn 21.

5% \/gl. Presserklarung MdL Wolfgang Schwarz vom 12.1.2018, Rhein-Zeitung, S. 3, ,Ruhestérer: Hat Gesetz
Bestand?".

597 LT-Drs. 17 / 5302 v. 6.2.2018 zu Frage 2.
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Summe und Langzeitwirkung auch dann sein, wenn eine einzelne Ruhestorung am konkreten
Abend nur eine Belastigung ist.

Zudem lassen einige Bundeslander sogar gerade erhebliche Belastigungen bzw. er-
hebliche Beeintrachtigungen gentigen.>% Wie das noch eine Parallele zum rheinland-pfalzi-
schen Recht sein soll, muss die Landesregierung erst einmal erklaren. Das Land bleibt aber
dabei, dass Art. 13 Abs. 7 GG keine andere Regelung zulasse, als die des § 20 rpf. POG.5%9
Damit unterstellt das Land letztlich, dass andere Bundeslander nicht nur missverstandliche,
sondern sogar verfassungswidrige Gesetze erlassen hatten. Ein selbstbewusster Stand-
punkt, wenn in keinem der betroffenen Lander ein Ober- oder gar Verfassungsgericht bislang
Zweifel an den dortigen Regeln geéulert hat.6%° Auch die liberwiegende Literatur in jenen
Bundeslandern problematisiert die Frage nicht einmal.5%

Das Land meint zudem, dass es auch keinen Grund gebe, die Nachtreglung des § 20
POG zu verscharfen. Es gebe genug Mallnahmen dagegen. Von diesen vermeintlichen Mal3-
nahmen wird aber nur darauf verwiesen, dass Ruhestérung ja nach § 117 OWiG und § 13
LImSchG mit einem BuRgeld von bis zu 5.000 Euro bewehrt sei, was ausreichend abschre-
cke. Gegen dieses Argument spricht aber dermalden viel, dass man sich sehr wundern muss,
dass es vorgetragen wird. Schon grundsatzlich ist es fragwurdig, auf eine praventive Mal}-
nahme zu verzichten, weil man die Tat ja mit Strafe oder Buligeld verfolgen kénne. Denn
auch wenn man dem eine abschreckende Wirkung nicht absprechen kann, muss es ein Mittel
geben, um zu verhindert, dass es Uberhaupt soweit kommt. Hinzu kommt, dass es nach § 12
OWiG bei den Ruhestérungen generell nicht funktioniert, bei denen die Verursacher der Ruh-
storung unter 14 Jahren alt sind. Es hilft auch nicht bei Ruhestoérern, die nicht pfandbares
Vermogen haben. Es besteht zwar grundsatzlich die Moglichkeit der Erzwingungshaft nach
den §§ 96 ff. OWIiG. Wenn aber nach den wirtschaftlichen Verhaltnissen des Betroffenen die
Zahlung in absehbarer Zeit nicht moglich ist, entfallt nach § 95 Abs. 2 OWiG auch diese Mog-
lichkeit. Vor allem aber nutzt ein BuRgeld nicht in der aktuellen Situation, zumal die Ruhesto-
rung gleichzeitig der Grund sein kann, warum man den Ruhestérer gar nicht kontaktieren
kann. Ahnliche Argumente sprechen auch gegen ein Zwangsgeld nach § 64 LVwWVG. Und
schliel3lich macht man so die Ruhestérung fiir Wohlhabendere zu einem kauflichen Gut.

Im Ergebnis bleibt es also in Rheinland-Pfalz dabei, dass das Land die Blrger vor
hartnackigen Ruhestorern insoweit nicht schutzt, als nachts die Ruhestérung aus Wohnun-
gen oder Vorgarten kommt. Wie das mit der Schutzpflicht des Staates gegenlber seinen
Blrgern zu vereinbaren ist, bleibt unerfindlich. Grundrechte vermitteln dem Einzelnen sub-
jektive Rechte.?9? Diese verpflichten alle Verwaltungsbehorden und Gerichte, diese Grund-
rechte im Rahmen von unbestimmten Rechtsbegriffen, Ermessensvorschriften und der Ver-
haltnismaRigkeit stets im Geist der Grundrechte auszulegen und anzuwenden. Das verpflich-
tet den Hoheitstrager auch, Grundrechtsverletzungen vorbeugend zu verhindern, und zwar
auch solche, die von einzelnen Dritten drohen. Der Schutzpflichtencharakter der Grundrechte
folgt unmittelbar aus dem Wesen der Grundrechte als Elemente einer objektivrechtlichen

598 § 36 Abs. 1 Nr. 2, Abs. 3 bin. ASOG, § 41 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 2 nrw. PolG, § 10 Rn 158; s. o.

59 LT-Drs. 17 / 5302 v. 6.2.2018 zu Frage 2.

600 Riihle, Polizeifachhandbuch Extra, S. 8.

601 Fiir NRW Thiel § 10 Rn 177; Gusy Rn 252; a. A. Tegtmeyer / Vahle § 41 Rn 21; Braun in Méstl / Kugelmann
§ 41 PolG Rn 60, der die Norm verfassungskonform einengen will.

602 Jarass / Pieroth, vor Art. 1, Rn. 1; Dreier, Jura 1994, 505 f.
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Wertentscheidung. Solche Schutzpflichten sind grundsatzlich bei allen Grundrechten denk-
bar, vom BVerfG allerdings bislang nur flr einige Grundrechte ausdriicklich entschieden.5%3

Die dogmatische Begriindung solcher Schutzpflichten ist umstritten. Nach herrschen-
der Meinung folgen die Schutzpflichten aus der Bedeutung der Grundrechte als objektive
Wertentscheidungen. Art. 1 Abs. 1 S. 2, Abs. 3 GG (,und zu schiitzen®) verpflichte den Staat,
fur die Umsetzung dieser Wertentscheidungen zu sorgen. Ein konkret Betroffener hat zumin-
dest einen Anspruch darauf, dass ermessensfehlerfrei Uber sein Verlangen nach hoheitli-
chem Einschreiten befunden wird, wenn es dem Hoheitstrager tatsachlich und rechtlich mog-
lich ist, das Grundrecht zu schutzen und eine Verletzung seiner subjektiven Rechte droht.
Den Staat treffe demnach nicht nur das Verbot, in die grundrechtlich geschitzten Rechtsglter
einzugreifen, sondern darlber hinaus auch die Pflicht, sich aktiv schiitzend vor diese Rechts-
guter zu stellen.8% Zumindest solche Ereignisse, die bei ungehindertem Kausalverlauf mit
hinreichender Wahrscheinlichkeit zu einem Schaden flihren, sind im Wege der grundrechtli-
chen Schutzpflichten auszuschlielRen. Sowohl der Gesetzgeber als auch die Ordnungsbehor-
den haben die Schutzbedurfnisse mit anderen Rechtsgutern abzuwagen, insbesondere mit
den Grundrechten der Adressaten moglicher Schutzeingriffe, wobei haufig unterschiedliche
Lésungen moglich sind.

Die Ordnungskrafte dirfen darum den Blrger nicht einfach mit der Ruhestérung sich
selbst Uberlassen. Und das Land wiederum darf das Ordnungsrecht nicht so regeln, dass
seine Ordnungskrafte Unrecht, das sie tatsachlich unterbinden kénnten und nach den Regeln
anderer Bundeslander auch dirften, ohne Not nicht abwehren durfen. Es ist darum dringend
geboten, dass sich Rheinland-Pfalz insoweit den Regeln der genannten anderen Bundeslan-
der anschlief3t.6%5

4.3.3.3.4 Verhaltnismaligkeit

Das bedeutet nicht, dass Ordnungskrafte zu jeder Tages- und Nachtzeit Wohnungen, Hofe
oder Garten betreten durfen, um irgendeinen Verstol® abzustellen, selbst wenn der Storer
starrkopfig ist. Es muss sich schon um einen Verstol handeln, der von einem gewissen Ge-
wicht ist. Einzelne Klopfgerausche, ein einmaliger lauter Streit in der Familie oder ein kurz-
fristiges Bellen eines Hundes im Vorgarten rechtfertigen alleine kein Eindringen in den rdum-
lichen Intimbereich. Es missen auch die Gesamtumstande bericksichtigt werden, so wird

603 BVerfGE v. 5.02.1975-1BvF 1 /74,1 BvF 2/74,1BvF 3/74,1BvF 4 /74, 1BvF 5/74,1BvF 6/ 74,
NJW 1975, 573; v. 16.10.1977 - 1 BvQ 5/ 77, NJW 1977, 2255; v. 1.8.1978 - 2 BvR 1019 / 77, E 49, 24;
8.8.1978 - 2 BvL 8 / 77, NJW 1979, 359; v. 20.12.1979 - 1 BvR 385/ 77; NJW 1980, 759; v. 29.10.1987 - 2
BVvR 624 / 83, 2 BvR 1080 / 83, 2 BvR 2029 / 83; NJW 1988, 1651; 30.11.1988 - 1 BvR 1301 / 84, NJW 1989,
1271;v. 28.5.1993 - 2 BvF 2/ 90, 2 BvF 4/ 90, 2 BvF 5/ 92, NJW 1993, 175.

604 BVerfG v. 29.7.2009 - 1 BvR 1606 / 08, NVwZ 2009, 1494, 1495; v. 15. 10. 2009 - 1 BvR 3474 / 08, NVwZ
2009, 1489; v. 4.5. 2011 - 1 BvR 1502 / 08, NVwZ 2011, 991, 993 (alle Fluglarm); v. 8.08.1978 - 2 BvL 8/ 77,
NJW 1979, 359 (Atomanlagen), v. 12.11.2008 - 1 BvR 2456 / 06, NJW 2009, 1869; v. 10.11.2009 - 1 BvR
1178 / 07, NVwZ 2010, 114 (alle End- und Zwischenlagerung von atomarem Abfall); BVerfG 17.2.1997 - 1
BVR 1658 / 96, NJW 1997, 2509 (elektromagnetische Felder); v. 28.02.2002 - 1 BvR 1676 / 01, NJW 2002,
1638; v. 24.1.2007 - 1 BvR 382 / 05, NVwZ 2007, 805 (alle Immissionsgrenzwerte flir Mobilfunkanlagen); v.
18.2.2010 - 2 BvR 2502 / 08, NVwZ 2010, 702 (Apokalypse durch Versuchsreihen); v. 29.11.1995 - 1 BvR
2203 / 95, NJW 1996, 651 (Ozonbelastung); v. 26.10.1995 - 1 BvR 1348 / 95, NJW 1996, 651 (Tempolimit
wegen Stickoxiden); v. 30.11.1988 - 1 BVvR 1301 / 84, NJW 1989, 1271 (Verkehrslarm).

605 So auch Roos / Lenz § 20 Rn 23 a. E; Riihle Rn G 76.
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man Ruhestorung in der Karnevalszeit wohl etwas anders deuten als z. B. um Weihnachten.
Das Betreten einer Wohnung ist immer nur die ultima ratio.6%

Es ist auch sachlich, zwischen Tag- und Nachtzeit zu differenzieren, auch wenn Art. 13
GG das nicht ausdricklich fordert. Denn es gilt immer der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit
nach § 2 Abs. 1 und 2 POG. Ein nachtlicher Eingriff ist intensiver als einer am Tag. Der Be-
troffene ist regelmaflig mude, wird vielleicht aus dem Schlaf gerissen und ist weniger in der
Lage, seine Rechte wahrzunehmen. Es gilt gerade als Merkmal von Unrechtsregimen, ihre
Gegner vorzugsweise aus dem Schlaf heraus abzuholen. Auch der Umstand, dass der Be-
troffene seinen Rechtsanwalt oder andere fur ihn wichtige Personen schwerer oder gar nicht
erreichen kann, spricht durchaus fiur diesen erhdhten Schutz in der Nacht. Dieser Gedanke
passt allerdings nicht auf den Fall, wo der Wohnungsinhaber selbst grob fahrlassig oder ab-
sichtlich aus seiner Wohnung heraus Dritte mit Gerauschen traktiert. Er ist geschitzt vor Ein-
griffen, nicht fir Aggressionen. Fir diesen Fall scheint dieser besondere Nachtschutz weit
Uberzogen und darum unverhaltnismafig.6%”

4.3.3.4 Zustandiges Gericht fur das Durchsuchen der Wohnung

Durchsuchungen bedurfen, aufder bei Gefahr im Verzug, der richterlichen Entscheidung,
Art. 13 Abs. 2 GG. Rheinland-Pfalz hat leider keine einheitliche Regelung, an welches Gericht
man sich wenden muss. Bendtigt der Vollstreckungsbeamte eine richterliche Anordnung flr
das Durchsuchen der Wohnung, so wendet er sich nach § 9 Abs. 2 LVwWVG an das Verwal-
tungsgericht. Da hier der weite Begriff des Vollstreckungsbeamten gilt, missen sich auch die
kommunalen Vollzugsbeamten an das Verwaltungsgericht wenden, wenn sie z. B. in die
Wohnung durchsuchen wollen, um die Abschiebung eines Auslanders (also die Forderung
aus der Ausweisungsverfigung) zu vollstrecken. Wollen sie aber in die Wohnung, um eine
Gerauschquelle zu suchen und sicherzustellen, ist nach § 21 Abs. 1 S. 1 POG das Amtsge-
richt zustandig.6%® Das ist weder einheitlich noch logisch, da die Verwaltungsgerichte dem
Gefahrenabwehrrecht naher sind.

Der Grund ist historischer Art. § 16 PVG 1931 sah eine richterliche Anordnung zum
Betreten einer Wohnung gar nicht vor. Sogar die §§ 19 f. PVG 1954 und § 9 LVwWVG 1957
lieRen das ohne Richter zu, obwohl das schon damals dem Art. 13 Abs. 2 GG widersprach.
Ansonsten aber ordnete der Gesetzgeber alle Entscheidungen, die ihm besonders wichtig
waren, den ,ordentlichen Gerichten“i. S. d. § 13 GVG zu, weil diese zuverlassiger und sach-
dienlicher schienen. So hatte § 67 LVwWVG 1957 die Zustandigkeit fur die Ersatzzwangshaft
zunachst auch dem Amtsgericht zugwiesen. Ordentlich ist eine Gerichtsbarkeit, wenn sie fur
alle und nicht nur fir einzeln festgelegte Streitigkeiten zur Verfugung steht, nur — gegebenen-
falls neben Schoéffen — hauptamtliche und unabhangige Richter entscheiden und es einen
Instanzenzug gibt. Das gibt es im Zivilrecht spatestens seit Schaffung der Zivilprozessord-
nung 1879 (und im Strafrecht seit der StPO aus demselben Jahr).

606 BVerfG v. 13.2.1964 - 1 BvL 17/ 61; 1 BvR 494 / 60; 1 BvR 128 / 61, NJW 1964, 1067; BVerwG 6.9.1974
-1 C17.73, NJW 1975, 130.

607 So a. im Ergebnis Roos / Lenz § 20 Rn 23.

608 Wie flr die anderen MaBnahmen auch: §§ 11a Abs. 3, 12a Abs. 4, 15 Abs. 2, 18 Abs. 3, 21 Abs. 1, 38 Abs.
4, 37 Abs. 3, 43 Abs. 3 und 48 Abs. 4 POG. In den Fallen des §§ 35 Abs. 5, 36 Abs. 5, 39 Abs. 4 Nr. 4, 40
Abs. 3 Nr. 5, 44 Abs. 3 und 45 Abs. 4 bis 5 POG ist das OVG Koblenz zustandig.
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Fir die Verwaltungsgerichtsbarkeit gab es das fruher aber nicht. Zwar hatte Preul3en
1875 fur die Verwaltungsgerichte ebenfalls eine umfassende, moderne Gerichtsordnung ein-
geflihrt.5%9 Diese galt allerdings nur in Teilen PreuRens und wurde schon 1883 weitestgehend
wieder aufgehoben.?'% Unmittelbar nach dem 2. Weltkrieg vertrauten darum die Gesetzgeber
fur wichtige Angelegenheiten eher der zivilen Gerichtsbarkeit, die (neben der strafrechtlichen)
bis dahin als einzige ,ordentlich® war. 1950 schuf dann das Land Rheinland-Pfalz das Lan-
desgesetz Uber die Verwaltungsgerichtsbarkeit. Dieses LVwWGG sah Bezirks- und Landesver-
waltungsgerichte, die aus Richtern und Schoéffen bestanden, und Rechtsmittel vor.6'" 1960
trat die VwWGO in Kraft. Man hatte also ab 1950, spatestens aber ab 1960, das Anordnungs-
recht auch dem Verwaltungsrichter zuweisen kdnnen, wie es spater das LVwWVG in seinen
§§ 9 und 67 (vorher Amtsgericht!) gemacht hat. Das § 19 Abs. 3 PVG 1974 bestimmte dage-
gen fur die Wohnungsdurchsuchung den Amtsrichter. Dabei blieb es bis heute.

5 Sicherstellen und ahnliche MaRnahmen
5.1 Begriff

Kommunale Vollzugsbeamte mussen aus unterschiedlichen Grinden immer wieder Gegen-
stéande oder Tiere an sich nehmen. Ein solches Sicherstellen ist das Begrunden hoheitlichen
Gewahrsams an einer beweglichen oder unbeweglichen Sache bzw. einem Tier (§ 5 Abs. 1
S. 2 POG).%"2 Manche in der Literatur erganzen, dass vorab oder gleichzeitig die tatsachliche
Sachherrschaft des Adressaten gezielt aufgehoben werden muss.®'3 Das aber ist zumindest
fur das Sicherstellen von Fundsachen zu eng, wohl auch bei Sachen, die man bei Bewusst-
losen oder Toten in Verwahrung nimmt. Zwar dirfte regelmafig zumindest beim Fund verlo-
rener Gegenstande oder Tiere das Fundsicherstellen im Interesse des Berechtigten und da-
mit gar kein Eingriff sein, so dass es dazu gar keiner Ermachtigungsgrundlage bedarf. Das
kann in Einzelfallen aber auch einmal anders sein, wenn der Berechtigte mit dem Begrinden
amtlichen Gewahrsams an der verlorenen Sache oder dem Tier weder tatsachlich noch mut-
malilich einverstanden ist. Grinde daflur kdnnen sein, dass dem letzten Gewahrsamsinhaber
durch den Fund ein Bul3geld oder gar Strafverfolgung droht (z. B. weil es Diebesgut oder ein
nach Anlage 2 des § 2 Abs. 2 bis 4 Waffengesetz verbotener Gegenstand ist), ihm Schadens-
ersatzforderungen oder Ansehensverlust droht (z. B. weil es kompromittierende Fotos sind)
oder es einfach nicht im Interesse des letzten Gewahrsamsinhaber ist (wie z. B. bei ausge-
setzten Haustieren). Dann wird Gewahrsam begrindet, ohne einen bisherigen aufzuheben,
und ist trotzdem ein Eingriff.

Das Sicherstellen unterscheidet sich von der Einziehung darin, dass es nicht auf Dau-
erhaftigkeit angelegt ist.6'* Das Kennzeichnende der Sicherstellung ist nach herrschender
Meinung, dass das Objekt entweder dem bisherigen Gewaltinhaber entzogen oder, falls es
keinen solchen gibt, ansonsten in Besitzgenommen wird, gerade weil man daran Gewahrsam

609 Gesetz, betreffend die Verwaltungsgerichte und das Verwaltungsstreitverfahren v. 3.7.1875 (GS. S. 375).
610 Gesetz liber die allgemeine Landesverwaltung v. 30.7.1883 (GS. S. 195).

611 § 26 Abs. 2 LVWGG.

612 Graulich in Lisken / Denninger Rn 608; Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 215.

613 Thiel § 10 Rn 181; Schenke Rn 158; Gtz / Geis § 9 Rn 58; Kingreen / Poscher § 18 Rn 1; Gusy Rn 284.
614 Habermehl Rn 634.
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begriinden will.6'> Gewahrsam bedeutet richtigerweise nicht zwingend, dass niemand ande-
res mehr Einfluss auf das Objekt hat (z. B. das Abschleppunternehmen),8'® aber wohl mehr
als nur eine kurzfristige Inhaberschaft der tatsachlichen Gewalt (z. B. wahrend des Umsetz-
vorgangs).81”

Grundlage des Sicherstellens ist grundsatzlich § 22 POG, kann jedoch auch eine spe-
ziellere Ermachtigungsgrundlage sein, wie z. B. ausdricklich § 80 Abs. 2 LBauO, § 13
PassG, § 97 Abs. 1 LWG, § 46 Abs. 2 S. 2 WaffG oder als notwendige Anordnungen, Mal3-
nahmen usw. nach § 16a Abs. 1 S. 2 Nr. 2 TierSchG, § 41 Abs. 8 LStrG, § 14 LImSchG, § 62
KrWG, § 3 Abs. 2 BNatSchG, § 7 LHundG. Anders als die Gesetze vereinzelter anderer Bun-
deslander®'® und die StPO®'° unterscheidet das POG wie die meisten Landesordnungsge-
setze nicht zwischen Sicherstellen und Beschlagnahme. Sicherstellen geschieht dadurch,
dass der kommunale Vollzugsbeamte die Sache an sich nimmt und verwahrt. Dadurch ent-
steht ein o6ffentlich-rechtliches Verwahrungsverhaltnis, flr das die §§ 688 ff. BGB analog gel-
ten.620 Bedeutung hat das aber nur dafiir, dass der Berechtigte der Ordnungsbehérde dafiir
haftet, wenn die Sache oder das Tier Schaden verursacht, die fur die Ordnungsbehoérde vor-
her nicht erkennbar waren (§ 694 BGB analog), und dass der Berechtigte der Sache ver-
pflichtet ist, die sichergestellte Sache bei der Ordnungsbehoérde abzuholen (§ 697 BGB ana-
log). Gleichzeitig wird die Sache verstrickt. Verstrickung ist die dauerhafte Verbindung eines
Rechtsobjekts durch einen besonderen Rechtsakt, die nur durch einen gleichartigen und
gleichrangigen Rechtsakt wieder gelost werden kann.®?' Die eigenméchtige Wiederan-
sichnahme ist dann (aber nur bei Sachen) nach § 133 oder § 136 StGB strafbar.522

Sicherstellen kénnen die kommunalen Vollzugsbeamten Tiere®23 (vgl. § 5 Abs. 1 S. 2
POG) und Sachen. Tier (s. a. § 90a BGB) ist jedes irdische Lebewesen, das anders als der
Mensch weder ein Bewusstsein hat, mit der es sich die zeitliche Dimension des Daseins er-
schliel3en oder sich selbst reflektieren konnte, noch wie die Pflanze oder der Pilz von Natur
immobil ist.52* Dabei ist es grundsatzlich gleichgiiltig, welcher Art und GroRRe die Tiere haben.
Die ordnungsrechtlichen Malinhahmen kénnen sich darum auch auf Insekten (z. B. Wespen,
Bienen) oder Ungeziefer beziehen, sofern keine spezielleren Vorschriften gelten, wie z. B.
das IfSG bei Viren (die ohnehin keine Tiere sind) und Bakterien. Dabei kommt als Grund die
hinreichende Wahrscheinlichkeit einer jeden Gefahr fir die 6ffentliche Sicherheit oder

615 \VGH Kassel v. 22.11.1994 - 11 UE 1924/93, NJW 1995, 2123; OVG Minster v. 21.1.1991 - 7 A 246/88;
NVwZ-RR 1991, 556; Kingreen / Poscher § 18 Rn 2; Knemeyer Rn 251; a. A. VGH Munchen v. 4.10.1989 -
21 B 89.1969, NVwZ 1990, 180.

616 Kingreen / Poscher § 18 Rn 3; a. A. VGH Kassel v. 24.11.1986 - 11 UE 1177/84, NVwZ 1987, 904 ff.

617 Kingreen / Poscher § 4 ., a. A. VGH Kassel v. 19.12.1983 — II/V E 1576/83, NVwZ 1985, 212 ff., Gusy Rn
290; Schwabe NJW 1983, 373; Kohler BayVBI. 1984, 630 f.

618 8§ 37 f. bw. PolG oder § 27 Abs. 3 S. 2 sachs. PolG differenzieren zwischen dem Sicherstellen zum Schutz
des Eigentiimers vor Verlust oder Verschlechterung der Sache und der Beschlagnahme zum Schutz anderer
vor der Sache.

619 § 94 StPO unterscheidet das Sicherstellen, bei dem einfach nur verwahrt wird, und die zwangsweise Be-
schlagnahme fur nicht freiwillig herausgegebene Gegenstande.

620 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 218.

621 Schenke Rn 158.

622 \Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 222.

623 OVG Koblenz v. 8.5.2015 -7 B 10383/ 15.0VG; 30.10.2009 - 7 A 10723 / 09. OVG, AS 38, 114; 20.9.2005
-12 B 11219/ 05.0VG (gefahrlicher Hund); VG Koblenz 21.6.2017 - 2 K 187 / 17.KO (geféhrdeter Hund); VG
Trier v. 2.5.2019 - 1654 / 19 (schlechte Haltung von Pferden).

624 Helmut Genaust, Etymologisches Worterbuch der botanischen Pflanzennamen, 2. Aufl. 2014.
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Ordnung in Betracht, also nicht nur bei Kérper- oder Sachgefahren, sondern auch bei Versto-
Ren gegen die Rechtsordnung. Als Sache sichergestellt werden kann grundsatzlich jeder kor-
perliche Gegenstand im Sinne des § 90 BGB®2°, Erfasst werden sowohl bewegliche als auch
unbewegliche®?® Sachen, im Rahmen der VerhaltnismaRigkeit auch zum Wohnen geeignete
Raume.

Zumindest wenn die Sache im Moment des Sicherstellens in niemandes Gewahrsam
steht (z. B. verlorene oder herrenlose Sache, freilaufendes Tier), ist das Sicherstellen Re-
alakt.%?” Gleiches gilt, wenn sie zwar in jemandes Gewahrsam steht, der Gewahrsamsinhaber
aber nicht anwesend oder nicht ansprechbar ist. Andernfalls hat der bisherige Gewahrsams-
inhaber das Sicherstellen zumindest zu dulden, weswegen es sich dann wohl um einen Ver-
waltungsakt handelt.5?8 Daraus kann sich zwar auch die Pflicht ergeben, den Zugang zu er-
mdglichen. Dass sich aber daraus weitergehend auch eine Pflicht zur aktiven Herausgabe
der Sache ergeben soll und damit eine vertretbare Handlungspflicht begriinde,®2° findet im
Wortlaut der Vorschrift keine Stutze. Denn dort steht nur, dass die allgemeine Ordnungsbe-
horde sicherstellen kann, aber anders als z. B. in §§ 9a Abs. 2 oder 10 Abs. 2 und Abs. 3
POG steht dort nichts von einer Verpflichtung des Adressaten, irgendetwas uber die Duldung
hinaus dazu beizutragen. Diese Frage darf man aber nicht mit der Pflicht verwechseln, Aus-
weise oder Legitimationspapiere vorzuzeigen, denn diese werden ja bei Kontrollen grund-
satzlich nicht sichergestellt. Hier ergibt sich bereits aus dem Gesetz, dass der Adressat ver-
pflichtet ist, mitgefiihrte Ausweispapiere (§ 10 Abs. 2 S. 1 POG) oder Berechtigungsscheine
(§ 10 Abs. 3 POG) zur Prifung auszuhandigen. Das kann dann auch durch Ersatzvornahme
vollstreckt werden.

Wie oben schon bei der Sachdurchsuchung dargestellt, ist die Sicherstellung ohne
Adressaten darum auch keine unmittelbare Ausfuhrung i. S. d. § 6 POG, schon weil keine
vertretbare Handlung ersetzt wird, sondern nur eine besondere Form des Sicherstellens.
Grolde praktische Bedeutung hat dieser Meinungsstreit allerdings nicht. Denn wenn der kom-
munale Vollzugsbeamte darauf angewiesen ist, dass ihm die Sache herausgegeben wird,
muss er das auch fordern kdnnen. Es ist dann praktisch unerheblich, ob man diese Forderung
zur Herausgabe isoliert auf § 9 Abs. 1 S. 1 POG oder auf § 22 POG stlitzt. Diese Herausga-
beforderung kann dann jedenfalls als Ersatzvornahme oder unmittelbare Ausfihrung umge-
setzt werden.

Sicherstellen gegenuber einem Adressaten, aber ohne Gewaltanwendung ist trotz ge-
wisser Ahnlichkeiten keine Vollstreckung, da sie nicht oder zumindest nicht primar der Wil-
lensbeugung dient. Das ergibt sich schon aus der Stellung im 1. Teil, 2. Abschnitt, des POG

625 Auch Bargeld, VGH Miinchen v. 17.9.2915 - 10 CS 15.435, NVwZ-RR 2016, 48, und 10 C 15.434; OVG
Bremen v. 24.6.2014 - 1 A 255/ 12, NVwWZ-RR 2015, 31; OVG Lulneburg v. 7.3.2013 - 11 LB 438 / 10, DVBI.
2013, 598; VGH Minchen v. 6.2.2014 - 10 CS 14.47, NVwZ-RR 2014, 522 (nicht gegen Eigentumer oder
berechtigtem Besitzer).

626 OVG Koblenz v. 12.9.2012 - 8 A 10236 / 12.0VG, NJW 2013, 184; Graulich in Lisken / Denninger Rn 608;
Drews / Wacke / Vogel / Martens S. 209; Roos / Lenz § 22 Rn 3.

627 OVG Minster v. 15.7.1999 - 23 B 334 / 99, NVwZ-RR 2000, 429; Drews / Wacke / Vogel / Martens S. 216
f.

628 \VGH Kassel v. 19.5.2008 - 8 B 557 / 08, NVwZ 2008, 784; OVG Miinster v. 21.1.1991 - 7 A 246 / 88, NVwZ-
RR 1991, 556.

629 So VGH Kassel a. a. O.; OVG Miinster a. a. O.; Thiel § 10 Rn 164; Roos / Lenz § 22 Rn 3 unter Berufung
auf VGH Mannheim v. 10.7.2000 - 1 S 2239/99, NVwZ 2001, 1292; a. A. zu Recht Knemeyer Rn 251.
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(,Befugnisse®). Die Mittel der Vollstreckung sind in den §§ 63 ff. LVwWVG abschlie3end aufge-
zahlt. Hoheitliche Zwangsanwendung liegt erst in dem Moment vor, in dem eine Verfligung,
wonach das Objekt sichergestellt wird (und der Gewahrsamsinhaber das zu dulden hat), mit
Anwendung von korperlicher Gewalt durchgesetzt wird (§ 65 LVWVG).5%0

Sicherstellen ist zum einen moglich nach § 22 Nr. 1 und 2 POG. Beide unterscheiden
sich darin, ob, zumindest im Schwerpunkt, die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung oder ob
private Rechte geschutzt werden sollen. Denn, da die Nr. 1 keine Schutzguter ausdrucklich
nennt, gilt diese Vorschrift flir gegenwartige Gefahren,®' die allen Schutzgitern des § 1
Abs. 1 S. 1 POG drohen. Demgegenuber schutzt die Nr. 2 den Eigentimer und den rechtma-
Rigen Inhaber der tatsachlichen Gewalt vor Verlust oder Beschadigung der Sache. Diese
Gefahrenabwehr ist primar eine privatrechtliche Angelegenheit, kann aber in manchen Fallen
auch im offentlichen Interesse liegen, z. B. weil es sich bei der Sache um Kulturgiter oder es
sich um eine Einbruchsserie handelt. Dann ist zusatzlich die Nr. 1 anwendbar.

Far die Nr. 1 ist es gleich, ob die Gefahr von der Sache bzw. dem Tier selbst (z. B.
geflllter Benzinkanister in der Sonne, tollwitiger Hund) oder erst durch ihren Gebrauch aus-
geht (z. B. beim Ausreiten, bei der Gefahr einer Trunkenheitsfahrt). Es reicht sogar ohne das
aus, dass die Sache oder das Tier einfach nur zur Gefahrenabwehr bendétigt wird (z. B. Feu-
erléscher, Wohnraum gegen Obdachlosigkeit).632 RegelmaRig fallt Sicherstellen insoweit un-
ter die Nr. 1, als es um den Schutz vor der Sache oder dem Tier geht, diese also selbst die
Gefahr bilden. Geht es um den Schutz des rechtmaligen Inhabers der tatsachlichen Gewalt
vor Verlust oder Beschadigung der Sache oder des Tieres, gilt Nr. 2. Sicherstellen z. B. eines
entlaufenen Pudels ware demnach eine MalRhahme nach der Nr. 2, die eines herumstreu-
nenden Pitbulls eine nach Nr. 1.

Bei § 22 Nr. 2 liegt die konkrete Gefahr meistens bereits in der Moglichkeit der Be-
schadigung oder des Verlustes der Sache oder des Tieres fur den EigentiUmer oder den recht-
maRigen Inhaber der tatsachlichen Gewalt.53® Dazu reicht es aus, dass die sicherstellenden
Ordnungskrafte bei verstandiger Wirdigung der Sachlage den Eindruck haben konnten, die
Sache sei schutzbediirftig.63* Voraussetzung ist aber, dass die Kosten und der Aufwand des
Sicherstellens und ihrer FolgemaRnahmen noch in einem angemessenen Verhaltnis zum
Wert der Sache stehen. Da eine Malinahme der Ordnungskrafte im Fall des § 22 Nr. 2 POG
nur eine subsidiare Hilfsmalnahme ist, sind hier beim Sicherstellen von Kraftfahrzeugen die
Anforderungen an die Ordnungskrafte hoher als bei gewdhnlichen Umsetzmalinahmen, den
Kfz-Halter ausfindig zu machen, damit dieser seine privaten Rechte selbst wahren kann.%3°
Eine Besonderheit des § 22 Nr. 2 POG ist die vorlaufige Nachlasssicherung flr den unbe-
kannten Erben durch die allgemeinen Ordnungsbehdérden (s. oben VI 3.4 a. E.).

630 OVG Minster a. a. O.

631 Zum Begriff OVG Koblenz v. 25.3.2009 - 1 A 10632 / 08, NVwZ-RR 2009, 746; 8.12.2005 - 12 A 10951 /
04.0VG, NJW 2006, 1830; OVG Miinster v. 30.10.2012 - 5B 669 / 12, DOV 2013, 357; s-anh. § 2 Nr. 1b);
nds. SOG; a. A. Wirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 224 zum synonymen Begriff der unmittelba-
ren Gefahr: erhéhte Wahrscheinlichkeit der Stérung in absehbarer Zeit.

632 Graulich in Lisken / Denninger Rn 609.

633 OVG Koblenz v. 20.9.1988 - 7 A 22 / 88.0VG, DVBI. 1989, 1011.

634 \VGH Kassel v. 30.6.2015 - 8 A 103 / 15, DOV 2015, 892.

835 VGH Muinchen v. 11.12.2013 - 10 B 12.2569, DOV 2014, 893.
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§ 22 Nr. 3 POG lasst Sicherstellen bei Personen zu, die festgehalten werden durfen,
z.B.nach§ 10 Abs. 2S. 3,§ 12 Abs. 3 Nr. 1 oder § 18 Abs. 2 Nr. 3, Abs. 5Nr. 3POG.2S. 1
Nr. 1 POG, wenn die Sache objektiv dazu verwendet werden kann, Tétung oder Verletzun-
gen, Beschadigungen oder Flucht zu verhindern. Die hiernach sichergestellten Sachen wer-
den darum meist Waffen oder waffenahnliche Gegenstande (z. B. Rasierklingen) sein. Da die
sichergestellte Sache dann immer auch die Gefahr ist oder sie unterstutzt, ist die Ma3nahme
im Rahmen der Sozialpflichtigkeit (Art. 14 Abs. 2 GG) hinzunehmen.

5.2 Sicherstellen von Druckwerken
5.2.1 Schutz der Presse

Das Sicherstellen von Presseerzeugnissen ist den kommunalen Vollzugsbeamten nicht so
ohne Weiteres mdglich. Eine freie Presse ist fiir die moderne Demokratie unentbehrlich.?36
Das Grundrecht der Pressefreiheit schliel3t diejenigen Voraussetzungen und Hilfstatigkeiten
mit ein, ohne die die Presse ihre Funktion nicht in angemessener Weise erfiillen kann.%3” Der
Schutz reicht von der Beschaffung der Information bis zur Verbreitung der Nachrichten und
Meinungen.%3® Bereits das PrOVG nahm die Presse vor polizeilichen MaRnahmen in
Schutz.63° Art. 5 Abs. 1 S. 2 und 3 GG und Art. 10 VerfRP gewahrleisten die Pressefreiheit
und verbieten jede Art der Vorzensur. Als historisch gewachsenes Informations- und Kontroll-
wesen sollen die Aussagen in Presseorganen keinem staatlichen Zugriff unterliegen (sog.
Medienfreiheit). Diese Aussagen unterliegen darum nach § 4 Abs. 3 LMG nur den Beschran-
kungen, die durch das Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland unmittelbar und in
seinem Rahmen durch die Verfassung fur Rheinland-Pfalz und durch das LMG zugelassen
sind, was insoweit gezielte Mallnahmen nach irgendeinem anderen Gesetz der Gefahrenab-
wehr ausschlieRt (sog. ,Polizeifestigkeit*).640

Zum Medienprivileg gehort nach § 4 Abs. 2 LMG auch, dass das Verbreiten von Druck-
werken in keiner Form direkt oder indirekt von Erlaubnissen abhangt sein darf, da Grund-
rechte ihren Inhabern bereits kraft Verfassung zustehen.®4' Das Verbreiten von Druckwerken
darf darum insbesondere weder von einer Sondernutzungserlaubnis nach § 41 LStrG noch
von einer Gewerbeerlaubnis (vgl. insoweit § 55a Nr. 10 GewO) abhangig gemacht werden.

5.2.2 Eingriff wegen des Inhalts des Presseerzeugnisses

Die Gesetze sprechen heute von ,verkérperten Inhalten“, womit nach § 111q, StPO, § 11
Abs. 3 StGB solche Inhalte gemeint sind, die in Schriften, auf Ton- oder Bildtragern, in Da-
tenspeichern, Abbildungen oder anderen Verkdrperungen enthalten oder mittels Informa-
tions- oder Kommunikationstechnik Gbertragen werden. Besonders relevant fur die Tatigkeit
von kommunalen Vollzugsbeamten ist die Verbreitung von Druckwerken. Druckwerke sind

636 BVerfG v. 5.8.1966 - 1 BvR 586 / 62, 1 BvR 610/ 63, 1 BvR 512 / 64, NJW 1966, 1603.

637 BVerfG a. a. O.; v. 27.2.2007 - 1 BvR 538/06, 1 BvR 2045/06, NJW 2007, 1117; v. 18.9.2019 - 6 A 7.18,
NJW 2020, 1752; BVerwG v. 8.7.2021 - 6 A 10.20, NVwZ 2022, 248;

638 BVerfG v. 5.8.1966 - 1 BvR 586/62, 1 BVR 610/63, 1 BvR 512/64, NJW 1966, 1603; v. 27.2.2007 - 1 BvR
538/06, 1 BvR 2045/06, NJW 2007, 1117; BVerwG v. 18.9.2019 - 6 A 7.18, NJW 2020, 1752.

639 PrOVG v. 15.3.1928 — Il. A. 22/ 2, E 40; v. 3.10.1901 - lll. A. 20/ 01, E 83.

640 VGH Miinchen v. 12.5.1982 - 21 B 81 A.2360, NJW 1983, 1339; OVG Frankfurt/ O. v. 18.3.1997 -4 B 4/
97, NJW 1997, 1387; Wurtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 115.

641 BVerfG v. 12.4.2007 - 1 BvR 78 / 02, NVwZ 2007, 1306.
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nach § 3 Abs. 2 Nr. 1 a) und 2 LMG insbesondere alle mittels eines zur Massenherstellung
geeigneten Vervielfaltigungsverfahrens hergestellten und zur Verbreitung bestimmten Texte.
Ausgenommen sind rein amtliche Bekanntmachungen, gewerbliche Druckwerke oder Fami-
lienanzeigen, § 1 Abs. 4 LMG.

FUr einen Eingriff gegen ein solches Druckwerk ist es maligebend, ob der Grund daftr
in dessen Inhalt oder in der Art und Weise seiner Herstellung oder Verbreitung begrindet
ist.642 Eingriffe wegen des geistigen Inhalts des Druckwerkes sind deutlich erschwert.54 § 4
Abs. 3 LMG gilt aus seinem grundrechtlichen Schutz heraus nicht nur fur das Sicherstellen,
sondern daruber hinaus auch fur alle Eingriffsmal3nahmen, die das Ziel haben, die Verbrei-
tung des Inhalts eines solchen Druckwerkes zu verhindern, z. B. auch fur Platzverweise beim
Verteilen von Druckwerken oder Durchsuchungen nach diesen. Das Problem ist nur, dass
Rheinland-Pfalz keine Ermachtigungsgrundlage im LMG kennt, die eine Mal3nahme gegen
Presseerzeugnisse legitimieren wirde, und zwar vollig unabhangig von der Gefahr, die im
Einzelfall von einem solchen moglicherweise ausgenht.

Fraher galt in Rheinland-Pfalz nach §§ ff. 13 PresseG a. F. die Regelung, dass das
Druckwerk durch den Richter beschlagnahmt werden konnte, wenn dringende Grunde fur die
Annahme vorlagen, dass das Druckwerk eingezogen oder seine Einziehung nach § 74b
Abs. 2 StGB vorbehalten werde. Diese Malihahme war ein guter Kompromiss. Denn einer-
seits war so die Presse durch den Richter vor zu weitgehenden Malinhahmen der Exekutive
geschutzt. Andererseits waren zum Schutz héherwertiger Schutzgiter Malinahmen zeitnah
moglich. Denn da die richterliche Entscheidung an keine Form gebunden ist, konnte sie der
kommunale Vollzugsbeamte auch kurzfristig Uber Mobilphone beim Bereitschaftsrichter und
vor Ort einholen.

Diese Regelung hat der Gesetzgeber in Rheinland-Pfalz 2005 nicht vom PresseG ins
LMG Ubernommen. Stattdessen sollen nunmehr fir Malnahmen gegen Presseerzeugnisse
auch praventiv die Regeln der StPO gelten.?** Diese hatte man damals dahin umgeformt,
dass die Beschlagnahme nicht mehr nur nach § 94 StPO rein zu Beweiszwecken diente, was
frGher nur die Beschlagnahme einiger weniger Exemplare ermdglichte, sondern jetzt grund-
satzlich alle Exemplare erfasst. Damit richtet sich nun auch praventiv die Beschlagnahme von
Druckwerken mit strafbarem Inhalt nach den §§ 111b, 111q StPO i. V. m. § 74d StGB.%*° In
Rheinland-Pfalz gibt es keine landesrechtliche Vorschrift mehr, um wegen des Inhalts gegen
Presseerzeugnisse vorzugehen.%6 Das ist systematisch nicht unproblematisch. Zwar knnen
auch praventive Regelungen in der StPO geregelt werden, wie z. B. § 81b 2. Fall oder § 164
StPO zeigen, wenn Malinahmen im engen Zusammenhang mit Straftaten stehen. Die Presse
ist aber seit der Foderalismusreform®4” und dem Wegfall der ohnehin ungenutzten Rahmen-
kompetenz des Bundes nach Art. 75 Abs. 1 Nr. 2 GG a. F. in der Gesetzgebungskompetenz

642 Schenke Rn 347.

643 BVerwG v. 28.3.2012 - 6 C 12.11, NJW 2012, 2676; OVG Koblenz v. 4.12.1980 - 11 A 24/ 80, DOV 1981,
801v. 30.4.1997 - 11 A 11657 / 96, NVwWZ-RR 1998, 237; VGH Mannheim v. 10.7.2000 - 1 S 2239/ 99, NVwZ
2001, 1292; OVG Frankfurt / O. v. 18.3.1997 - 4 B 4 / 97, NJW 1997, 1387; OVG Brandenburg v. 18.3.1997 -
4 B 4/97; NJW 1997, 1388.

644 | T-Drs 14 / 3235 v. 18.6.2004 zu § 15.

645 \Vorher: §§ 111m und 111n StPO.

646 Ebenso das hmb., hes., nds., nrw., sachs., thiir. Presse- sowie brem. und saarl. Mediengesetz.

647V, 1.9.2006
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der Bundeslander. Mit dem Streichen der §§ 13 ff. PresseG a. F. aber hat man damals fak-
tisch umgekehrt die Kompetenz auf den Bund verlagert, der nun Gber die StPO alleine den
Umfang der Eingriffe in die Presse bestimmt. Dabei schlie3t der eindeutige Wortlaut des § 4
Abs. 3 LMG die Regelung von Eingriffen gegen die Presse in einem Bundesgesetz schlecht-
hin aus. Darum kommen ernstliche Zweifel an der VerfassungsmaRigkeit auf, dass die meis-
ten Bundeslander die Gesetzgebung faktisch an den Bund abgegeben haben, obwohl sie
dort nicht einmal vor der Foderalismusreform angesiedelt war.

Das hat aber auch inhaltliche Folgen. Nach § 111g Abs. 4 StPO kann zwar der Richter
Presseerzeugnisse beschlagnahmen. Bei nicht periodischen Schriften®4® kann das bei Gefahr
im Verzug auch die Staatsanwaltschaft anordnen.®4° Die genauen Stellen, die den Anlass zur
Beschlagnahme geben, sind dabei zu benennen.?%° Auch kénnen Ordnungskréfte diese Ent-
scheidung schnell per Mobilphone erlangen. Aber anders als § 13 PresseG a. F. steht die
StPO nicht den kommunalen Vollzugsbeamten zur Verfigung. Da sowieso die Entscheidung
eines Richters herbeigeflihrt werden muss, ist kein Grund ersichtlich, warum das nicht auch
kommunale Vollzugsbeamte veranlassen konnen sollten. Das hatte den Vorteil, dass nicht
gegebenenfalls wertvolle Zeit bis zum Eintreffen der Polizei verloren geht. Insoweit ist das
Streichen des § 13 PresseG a. F. problematisch. Darum haben auch nicht alle Bundeslander
ihre eigene presserechtliche Regelung aufgegeben.®%!

Die Konsequenz der Anwendbarkeit sowohl der StPO als auch aller Landespressege-
setze fur diesen Fall ist, dass ein Eingriff einen strafbaren Inhalt voraussetzt (vgl. § 111q
Abs. 2 StPO). Wenn aber z. B. jemand ein zum personlichen Lebensbereich gehdrendes Ge-
heimnis oder ein Betriebs- oder Geschaftsgeheimnis offenbart, ohne dass er zu dem in § 203
StGB benannten Personenkreis gehort und sich darum nicht strafbar verhalt, kann es den-
noch wichtige uberwiegende Grunde dafur geben, das zu verhindern. Wenn dieses Verhalten
aber keinen Straftatbestand erfullt, ist ein Schutz des Geheimnisses absolut und nur deswe-
gen ausgeschlossen, weil es sich um ein vervielfaltigtes Schriftstiick handelt. Der Schutz
durch Gerichte durfte in vielen Fallen zu spat kommen. Es sprache daher einiges daflr, dass
ein Landespressegesetz in Rheinland-Pfalz eine Regelung schafft, die einerseits wieder fir
kommunale Vollzugsbeamte und andererseits zum Schutz wichtiger Giter auch dann gilt,
wenn keine Straftaten verwirklicht werden. Andererseits ist der Schutz verkorperter Inhalte
im Hinblick auf die Meinungs- oder Pressefreiheit so hoch, dass man verfassungsrechtlich
auf der sicheren Seite ist, Eingriffe nur im Rahmen des Strafrechts zuzulassen.

5.2.3 Eingriffe wegen der aufderen Art und Weise der Pressetatigkeit

Die genannten Regelungen betreffen jedoch nur den geistigen Inhalt der Presseerzeugnisse
und die davon ausgehenden Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit. Ordnungsrechtliche Be-
schrankungen, die nur den dufReren Rahmen der Pressetatigkeit betreffen und nicht auf den
Inhalt gezielt sind, sind zulassig. Das betrifft vor allem die Art und Weise der Herstellung und
des Vertriebs des Presseerzeugnisses, wenn nicht auch der Inhalt der Schriften eine Rolle
spielt. Rechtmalig kann darum grundsatzlich z. B. ein Platzverweis sein, wenn durch die

648 § 3 Abs. 2 Nr. 2 LMG.

649 Spillecke in Karlsruher Kommentar § 111q Rn 10 ff.

650 Graf / Huber § 111a Rn 10.

651 So bay. Art. 16 PresseG, bw. §§ 13 ff. PresseG und mv. §§ 12 PresseG.
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Pressearbeit Rettungsarbeiten behindert werden %2 oder ein Fahrverbot flr ein technisch un-
sicheres Auslieferungsfahrzeug. Aber dann mussen die jeweiligen Schutzguter mit der Pres-
sefreiheit abgewogen werden.®33 Ein Eingriff in die Pressefreiheit setzt voraus, dass das zu
schitzende Rechtsgut hdherwertig ist als die Pressefreiheit, insbesondere fur den Schutz von
Leib und Leben erforderlich ist. Ein solcher Eingriff kann dann auf allgemeine Gesetze ge-
stutzt werden, weil er sich nicht gegen die Pressefreiheit richtet, sondern auf einem ,allge-
meinen Gesetz" i. S. d. Art. 5 Abs. 2 GG beruht. Wird eine Pressetatigkeit nur vorgeschoben
(z. B. Obdachlose verkaufen Zeitungen nur zum Schein, um im Grunde die Regeln des
SammIG zu umgehen®%), gefahrdet die Art und Weise der Verteilung den Stralenverkehr (z.
B. durch technische Mangel am Auslieferungsfahrzeug) oder drohen allgemeine Gefahren (z.
B. weil Kinder mit Zeitungen Feuer anziinden), richtet sich der Eingriff nach den allgemeinen
Ordnungsgesetzen.

Das OVG Koblenz hat allerdings ein Verteilungsverbot politischer Flugblatter bei einer
Versammlung fiir zuldssig gehalten, um ein Versammlungsverbot zu vermeiden.®>® Das ist
schon deshalb zweifelhaft, weil das voraussetzen wirde, dass die Versammlungsfreiheit
wichtiger als die Pressefreiheit ware. Der Eingriff in die Pressefreiheit ist aber gegenltber
einem Eingriff in die Versammlungsfreiheit kein milderes Mittel. Zudem widerspricht es dem
gesetzgeberischen Willen, der Einschrankungen der Presse wegen ihres Inhalts abschlie-
Rend im LMG und in der StPO regeln will.

5.3 Sicherstellen von Datentragern mit individuellen Personenaufnahmen
5.3.1 Rechtliche Grundlagen

Fur kommunale Vollzugsbeamte stellt sich die Frage, inwieweit Personen abgelichtet werden
durfen, in beide Richtungen. Denn sie fertigen einerseits gegebenenfalls eigene Aufnahmen
von Burgern an, kdnnen aber andererseits auch selbst Objekt der Ablichtung werden. Hierbei
stellt sich zunachst die Frage, welche Rechtsvorschriften hierfur gelten. Denn das Sicherstel-
len von Datentragern (Fotoapparate, Smartphones usw.) beschrankt sich ja nicht nur auf das
Einschranken von Eigentum nach Art. 14 GG, was verfassungsrechtlich noch verhaltnisma-
Rig problemlos ist, sondern ist wegen der auf dem Trager befindlichen personlichen Daten
auch ein Eingriff in die informationelle Selbstbestimmung i. S. d. Art. 1 Abs. 1, 2 Abs. 1 GG
zumindest des Inhabers des Datentragers, mdglicherweise aber auch der auf dem Trager
gespeicherten Personen. Gemal} Artikel 8 Absatz 1 der Charta der Grundrechte der Europa-
ischen Union sowie Artikel 16 Absatz 1 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen
Union (AEUV) hat jede Person das Recht auf Schutz der sie betreffenden personenbezoge-
nen Daten. Das Recht auf Schutz der personenbezogenen Daten ist kein uneingeschranktes
Recht; es muss im Hinblick auf seine gesellschaftliche Funktion gesehen und unter Wahrung
des VerhaltnismaRigkeitsprinzips gegen andere Grundrechte abgewogen werden.6%

652 Gusy Rn 347.

653 BVerwG v. 28.3.2012 - 6 C 12.11, NJW 2012, 2676.

654 OVG Koblenz v. 21.7.2017, Az.: 7 A 11623 / 16.0VG (zu VG Trier vom 30.9.2016, Az.: 6 K 2689 / 15.TR).
655 OVG Koblenz v. 22.11.96 - 7 B 13171/ 96.

656 Erwagungsgrund 4 zu § 1 EU-DSGVO.
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Seit 2018 enthalt die EU-DSGV0®% Vorschriften zum Schutz natlrlicher Personen bei
der Verarbeitung personenbezogener Daten und zum freien Verkehr solcher Daten (Art. 1
Abs. 1).5%8 Personenbezogene Daten nach dieser Verordnung sind alle Informationen, die
sich auf eine identifizierte oder identifizierbare natirliche Person beziehen. Fir die Identifi-
zierbarkeit reicht es aus, dass eine Personenbeziehbarkeit der Daten prinzipiell moglich ist,
was angesichts der hohen Auflésung von Digitalbildern und der Verfugbarkeit von Gesichtser-
kennungssoftware bei Personenfotos regelmafig angenommen werden muss.5%°

Ausgenommen sind insbesondere ausschliel3lich personliche oder familiare Aufnah-
men (Art. 2 Abs. 2 c) DSGVO), wenn nicht beabsichtigt ist, sie auRerhalb dieses Bereichs zu
verwenden. Ausschlie3lich personlich oder familiare sind darum z. B. keine Aufnahmen mehr,
die auch Daten von Dritten oder fremden Grundstiicken erfassen.®®° Ferner ist die Verarbei-
tung von Aufnahmen zu journalistischen, wissenschaftlichen, klnstlerischen oder literari-
schen Zwecken (Art. 85 Abs. 2 DSGVOi. V. m. § 23 Abs. 1 Satz 4 Medienstaatsvertrag) aus-
genommen. Das Anfertigen von personenbezogenen Bild- oder Tonaufnahmen durch Medien
i. S. d. § 1LMG, also Presse, Rundfunk und Telemedien,®¢" zu journalistischen, wissenschaft-
lichen, kinstlerischen oder literarischen Zwecken, unterfallt dem LMG. Fur die Veréffentli-
chung gelten die §§ 22, 23 KUG.%¢? Bei der Recherche und beim Verbreiten der Bilder muss
sich die Presse an das allgemeine Personlichkeitsrecht halten und zudem fremde Urheber-
rechte und Sicherheitsinteressen beachten.®%3 Darum muss man, wenn es keine gegenteili-
gen Hinweise gibt, grundséatzlich davon ausgehen, dass sich die Presse daran halt.6%* Darum
ist ein vor Ort ausgesprochenes Verbot zu fotografieren grundsatzlich rechtswidrig, wenn
nicht spezielle Griinde entgegenstehen,®®® das sog. Medienprivileg.5%6

Nach Art. 2 Abs. 1 EU-DSGVO gilt diese Verordnung zwar unmittelbar nur fur ganz
oder teilweise automatisierte Verarbeitung personenbezogener Daten sowie fur die nichtau-
tomatisierte Verarbeitung personenbezogener Daten, die in einem Dateisystem gespeichert
sind oder gespeichert werden sollen.®” Uber § 10 LDSG sind die Bestimmungen der EU-
DSGVO aber auch bei analog hergestellten Bildern (mit Filmnegativen, Belichtungsplatten
usw.) grundsatzlich entsprechend anzuwenden.

657 VVerordnung (EU) 2016 / 679 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 27.4.2016 zum Schutz
nattrlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten, zum freien Datenverkehr und zur Auf-
hebung der Richtlinie 95 / 46 / EG (Amtsblatt L 119 vom 4.5.2016, S. 1, Amtsblatt L 314 vom 22.11.2016,
S. 72, Amtsblatt L 127 vom 23.5.2018, S. 2), in Kraft getreten am 25.5.2018.

658 Die EU-DSGVO und das BDSG (neu) sind seit dem 25. Mai 2018 anwendbar.

659 EuGH 19.10.2016 - Rs. C-582 / 14, NJW 2016, 3579.

660 EuGH 11.12.2014 - C-212/13, NJW 2015, 463.

661 Telemedien sind natlrliche oder juristische Personen, die eigene oder fremde Telemedien zur Nutzung
bereithalt oder den Zugang zur Nutzung vermittelt, § 1 Nr. 1 TMG. Bei ihnen steht nicht die Kommunikation,
sondern das Bereitstellen von Informationen im Vordergrund (z. B. im Internet Angebote von Waren oder
Dienstleistungen, Suchmaschinen, Telebanking, Computerspiele, Werbemails, Messengerdienste wie Skype,
WhatsApp).

662BGH v. 7.7.2020 - VIZR 246 / 19; OLG KdIn v. 8.10.2018 - Az. 15U 110/ 18, NJW-RR 2019, 240; 18.6.2018
-Az. 15 W 27/ 18, K&R 2018, 501; LG Frankfurt v. 27.9.2018 - 2-03 O 320/ 17.

663 Z. B. das DDR-Fernsehen hat bei der Geiselnahme im olympischen Dorf 1972 Bilder der heranschleichen-
den Polizeikrafte offentlich Gbertragen.

664 VGH Mannheim 19.8.2010 - 1 S 2266/09, VBIBW 2011, 23.

665 BVerwG v. 28.3.2012 - 6 C 12.11, NJW 2012, 2676; OLG KoIn v. 18.6.2018 - 15 W 27 / 18, K&R 2018,
501.

666 OLG KolIn v. 18.6.2018 - 15 W 27 / 18, K&R 2018, 501.

667 LG Frankfurt v. 13.9.2018 - 2-03 O 283 / 18, K&R 2018, 733.
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Zwar scheint die EU-DSGVO nach ihrem Art. 2 Abs. 2 d) nicht auf die Verarbeitung
personenbezogener Daten anwendbar zu sein, wenn die zustandigen Behorden zum Zwecke
Abwehr von Gefahren fur die 6ffentliche Sicherheit tatig werden. Denn legt man flr die For-
mulierung ,Abwehr von Gefahren flr die 6ffentliche Sicherheit die fir das POG geltenden
Begriffsbestimmungen zugrunde, wirde das die Anwendbarkeit der EU-DSGVO flr die kom-
munalen Ordnungsbehdrden ausschliel3en. Aber aus der EU-RILi 2016/680 Nr. 10 ff. ergibt
sich, dass damit nur der Schutz und der freie Verkehr personenbezogener Daten im Bereich
der justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen und der polizeilichen Zusammenarbeit ge-
meint ist. Diese Ausnahme soll dagegen nicht schlechthin flr die Abwehr von Gefahren fur
die offentliche Sicherheit, sondern nur fur die Falle gelten, in denen nicht von vornherein be-
kannt ist, ob es sich um Straftaten handelt oder nicht (Nr. 12). Dafur gelten in Rheinland-Pfalz
die §§ 1, Abs. 2, 26 Abs. 1 S. 1 ff. LDSG. Somit bleibt die EU-DSGVO selbst fur die Polizei
insoweit anwendbar, als sie schon im Ansatz nicht Straftaten oder Ordnungswidrigkeiten ab-
wehrt, erst recht gilt sie fur den kommunalen Vollzugsdienst, soweit dort keine Ordnungswid-
rigkeiten verfolgt werden.

5.3.2 Fotografieren durch kommunale Vollzugsbeamte

Die EU-DSGVO hat der rheinland-pfalzische Gesetzgeber insbesondere im LDSG (§ 1
Abs. 1) umgesetzt, aber auch in den §§ 27 ff. POG. Fir selbstgefertigte Bild- oder Videoauf-
nahmen durch kommunale Vollzugsbeamte in &6ffentlichen Rdumen, um eine konkrete Gefahr
fur die offentliche Sicherheit oder Ordnung (§ 1 Abs. 1 S. 1 POG) abzuwehren, gilt der § 30
Abs. 1 S.2 Nr. 1 POG. ,Raum“i. S. d. § 30 Abs. 1 POG setzt nicht wie die §§ 5 ff. VersG
voraus, dass etwas Bauliches an den Seiten vor der Aligemeinheit schitzt, sondern ist eher
mit ,Bereich zu beschreiben, z. B. StralRen, Parks, Veranstaltungsgeléande, Platze.%8 Offent-
lich zuganglich sind diese Raume, wenn sie entweder ausdrucklich oder mit stillschweigen-
dem Dulden des Verfligungsberechtigten jedermann oder aber flir eine allgemein bestimmte
groRere Personengruppe Uberlassen sind und auch so benutzt werden,®%° wie 6ffentliche
Strallen und Platze oder offentliche Verkehrsmittel oder Veranstaltungen. Die Eigentumsver-
haltnisse sind unerheblich. Nicht berechtigt § 30 POG zu Aufnahmen an Orten, wohin sich
Menschen zurlckziehen, um zu kommunizieren, zu essen, zu trinken, zu lesen oder um sich
zu erholen, wo also in der Regel keine Aufzeichnungen oder Fotos erlaubt sind. Denn das
widerspricht dem Schutz des Kernbereichs privater Lebensgestaltung (§ 45 POG); zudem
erfullt § 30 POG nicht die Voraussetzungen von Art. 13 Abs. 4, 5 oder 7 GG und § 35 POG
gilt abschlief3end fur die Polizei.

5.3.3 Anfertigung von Bildnissen kommunaler Vollzugsbeamter durch Dritte
5.3.3.1 Schutz durch die EU-DSGVO

Grundsatzlich sind Aufnahmen des Blrgers von Einsatzen der kommunalen Vollzugsbeam-
ten in der Offentlichkeit rechtlich nicht problematisch. Nicht nur, dass damit etwas festgehal-
ten wird, was ohnehin jeder sehen kann. Vielmehr gehort es zu den birgerlichen Rechten,
staatliches Handeln gegebenenfalls auch kritisch zu begleiten, sei es durch Fragen oder

668\/gl Roos/Lenz § 9a Rn 13.
669BGH 8.6.2004 - 4 StR 160/04, StZ 2004, 625.
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durch bildliches Festhalten von Aktionen, z. B. wenn die kommunalen Vollzugsbeamten ag-
gressive Bettler des Platzes verweisen, die Corona-Schutz-Verordnungen umsetzen oder
Obdachlose in anderen Unterklnften unterbringen. Spezielle, auf Geheimhaltung angewie-
sene Einsatze wie bei der Polizei (z. B. durch SEKSs) gibt es bei den Ordnungsbehdrden nicht.
Alles andere widersprache dem Recht auf Information 6ffentlich relevanter Vorgange und
wurde auch einen mdglichen Rechtsschutz behindern.

Anders kann das allerdings dann sein, wenn nichtjournalistische Privatpersonen die
Bilder im Schwerpunkt nicht auf die MaBnahme der kommunalen Vollzugsbeamten zielen,
sondern auf den individuellen kommunalen Vollzugsbeamten personlich. Denn manchem Kri-
tiker erscheint es wichtig festzuhalten, welche Individuen bei den Ordnungskraften tatig sind.
Das allerdings ist nicht unbedenklich. Grundsatzlich schitzen Art. 1 Abs. 1, 2 Abs. 1 GG das
Recht am eigenen Bild.67° Dieses Recht besagt, dass grundsatzlich jeder Mensch selbst dar-
Uber bestimmen darf, ob und in welchem Zusammenhang Bilder oder Bildnisse von ihm er-
stellt und veroffentlicht werden. Dieses Recht haben auch Ordnungskréafte im Einsatz.6”! Mit
dem Begriff ,Bild“ sind alle erdenklichen Arten der Darstellung von Personen gemeint, ord-
nungsrechtlich erheblich sind davon hier aber nur Fotos und Videos.

Unproblematisch ist dabei ein Eingriff, mit dem unerlaubte Bilder produziert werden.
Das gilt vornehmlich bei der Verletzung des hochstpersonlichen Lebensbereichs (§ 201a
StGB), insbesondere wenn Fotos von Einsatzkraften bei der Notdurft oder als Unfallopfer
gemacht werden, ebenso sonstige strafbare Bildaufnahmen (z. B. § 184k StGB, sog. ,Ups-
kirting“). Hier ist bereits das unbefugte Anfertigen jeglicher Bild- oder Tonaufnahmen rechts-
widrig und muss in der Regel sofort unterbunden werden. Da hier Straftaten zumindest im
Versuchsstadium abgewehrt werden, die EU-DSGVO also nicht anwendbar ist, ist Ermachti-
gungsgrundlage hierfur § 22 Nr. 1 POG. Da zur Gefahrenabwehr nach § 1 Abs. 1 S. 3 POG
nur die Polizei zustandig ist, fehlt den kommunalen Vollzugsbeamten dafur eine Ermachti-
gungsgrundlage, ihr Einsatz kann aber als Nothilfe nach § 227 BGB gerechtfertigt sein.

Aber grundsatzlich ist nicht jede Aufnahme strafbar, die entgegen den Regeln der §§ 5
ff. EU-DSGVO gefertigt werden. Demnach ist die EU-DSGVO anwendbar, wenn es um die
rechtliche Beurteilung von Eingriffen geht, die derartige Aufnahmen unterbinden sollen und
dabei in personenbezogenen Daten eingreifen, wie das beim Sicherstellen von Smartphones
oder digitalen Kameras der Fall ist. In oder aufgrund der EU-DSGVO musste allerdings ge-
regelt sein, unter welchen Voraussetzungen und gegebenenfalls in welchem Verfahren diese
Datentrager sichergestellt werden dirfen. Eine solche Regelung fehlt allerdings, obwohl Art.
6 Abs. 1 f. EU-DSGVO eine solche Regelung zulielRe. Im Hinblick darauf, dass der hoheitliche
Einsatz selbst nicht vor Aufnahmen geschiitzt ist, andererseits der Polizei- oder kommunale
Vollzugsbeamte seine individuellen Grundrechte im Einsatz nicht verliert, ware eine solche
Regelung aber durchaus notwendig.

670 BVerfG v. 26.2.2008 - 1 BvR 1602 / 07, 1 BvR 1606 / 07 und 1 BvR 1626 / 07, NJW 2008, 1793; OVG
Koblenz v. 30.4.1997 - 11 A 11657 / 96, NVwWZ-RR 1998, 237; VGH Mannheim v. 10.7.2000 - 1 S 2239 / 99,
NVwZ 2001, 1292; OVG Minster v. 30.10.2000 - 5 A 291 / 00, DOV 2001, 476.

671 VGH Mannheim v. 10.7.2000 - 1 S 2239/ 99, NVwZ 2001, 1292; OLG Frankfurt / Main v. 19.5.2021 - 13 U
318 /19, NJW-RR 2021, 1053; LG Darmstadt v. 4.9.2019 - 23 O 159/ 18, MMR 2019, 855.
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Da hilft es auch nicht, dass ein Weg, die Bildaufnahmen zu unterbinden, tUber die Ton-
aufnahmen gesucht wird. Burger filmen heute ganz Gberwiegend mit Smartphone. Diese neh-
men nicht nur das Bild, sondern auch den Ton auf. Dabei kann es vorkommen, dass auch
Gesprache kommunaler Vollzugsbeamter untereinander mit aufgenommen werden, die nicht
fur Dritte bestimmt sind. Es fragt sich, ob dadurch die Vertraulichkeit des Wortes verletzt und
die Aufnahme darum nach § 201 StGB strafbar ist. Dafur ist entscheidend, ob es sich bei
diesem Gesprach um ein nichtoffentlich gesprochenes Wort handelt. Die Strafvorschrift des
§ 201 StGB schutzt die Unbefangenheit der miindlichen AuRerung. Diese Unbefangenheit
besteht aber nicht bei dienstlichem Handeln, das rechtlich gebunden ist und der rechtlichen
Uberpriifung unterliegt. Zudem befinden sich die Ordnungskrafte im 6ffentlichen, frei zugang-
lichen Verkehrsraum. SchlieBlich ergibt sich im Umkehrschluss zu § 201a StGB, dass von
den dort erwahnten wenigen Ausnahmen abgesehen das Anfertigen von Bildaufnahmen im
offentlichen Raum straffrei ist. Es gibt keinen Grund, warum das Aufnehmen von Tonaufnah-
men im offentlichen Raum strenger geahndet werden sollte als die Fertigung von Bildaufnah-
men in demselben Umfeld.672

5.3.3.2 Schutz durch das KUG

Bis eine solche Regelung fur den Schutz der Ordnungskrafte geschaffen ist, kann man sich
nur mit den Regelungen behelfen, die man in diesen Fallen auch vor der EU-DGSVO heran-
gezogen hat.%”3 Das geschah nach dem Kunst- und Urheberrechtsgesetz (KUG), das dem
Schutz von ,Bildnissen* dient.6”* Es bleibt auch nach Einfihrung der EU-DSGVO gliltig, und
zwar auch hinsichtlich der digitalen Bilder.5”> Mit ,Bildnissen” sind insbesondere Foto- und
Filmaufnahmen gemeint, auf denen eine Person erkennbar ist.576 Was die ordnungsrechtliche
Handhabung des KUG so schwierig macht, ist sein Anwendungsbereich. Denn anders als die
EU-DSGVO regelt das KUG nicht das Anfertigen von Bildnissen, sondern nur deren Verbrei-
ten und Veroffentlichen.®”” Aber so wie bei der heutigen Technik Bildnisse verbreitet werden,
ist es zum Schutz des Personlichkeitsrechts regelmalig zu spat. Ordnungsrechtlich muss
man schon beim Anfertigen eingreifen, wenn Rechtsbriiche drohen, die man effektiv verhin-
dern will.578 Aber zur Annahme einer Verbreitung der Bildnisse reicht es nicht aus, dass ge-
nerell solche Aufnahmen von Ordnungskraften haufig im Internet veréffentlicht werden.57° Da
aber das Anfertigen eben nach dem KUG fur sich genommen erlaubt ist, besteht die Schwie-
rigkeit, ausreichend sicher prognostizieren zu kdnnen, dass die angefertigte Aufnahme auch
veroffentlicht und verbreitet wird.

Das KUG erlaubt fur bestimmte Falle das Verbreiten von Bildern und beschrankt
gleichzeitig den Umfang des Rechts am eigenen Bild. Der Grundsatz ist zwar, dass nach § 22
KUG Bildnisse ohne Einwilligung des Abgebildeten weder verbreitet noch 6ffentlich zur Schau

672 |G Osnabriick v. 24.9.2021 - 10 Qs 49/ 21.

673 So im Ergebnis auch OLG Kdéln a. a. O. (zu LG Bonn 8.6.2021 - 25 Ns - 790 Js 802/19 - 69/21, juris); Guido
Kirchhoff, NVwZ 2021, 1177; Gusy Rn 320.

674 OLG KoIn v. 18.6.2018 - 15 W 27 / 18, K&R 2018, 501; kritisch Jarass, JZ 1983, 280; Pieroth AfP 2006,
304.

675 Anders allerdings Behrang Raji, ZD 2019, 61ff.

676 Specht in Dreier / Schulze, KUG § 22 Rn 1 und 3.

677 BGH v. 25.4.1995 - VI ZR 272 / 94, NJW 1995, 1955.

678 Kingreen / Poscher § 7 Rn 38.

679 VG Meiningen, 13.03.2012 - 2 K 373/11 Me, NVwZ-RR 2012, 551.
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gestellt werden durfen. Verbreiten ist dabei die einfache Weitergabe (z. B. per Mail oder
WhatsApp),68° wahrend ein Verdffentlichen erfordert, dass das Bild allgemeinzuganglich ins
Internet gestellt wird.®®" Aber fiir den Bereich der kommunalen Vollzugsbeamten finden sich
in § 23 KUG Ausnahmen vom Verbreitungs- und Veroéffentlichungsverbot. § 23 Abs. 1 Nr. 1
KUG lasst die Veroffentlichung von Bildern der Zeitgeschichte zu. Das dient dem Informa-
tionsinteresse der Allgemeinheit sowie der Presse.8? Die durch Art. 5 Absatz 1 S. 2 GG ge-
schitzte Pressefreiheit umfasst auch das Beschaffen von Informationen durch Bildaufnah-
men und deren Verdffentlichung ohne Zustimmung der Betroffenen.®83 Zur Zeitgeschichte
gehdren alle Sachverhalte, die von der Offentlichkeit beachtet werden. Erfasst sind nicht nur
politische oder spektakulare Vorgange, sondern jedes Geschehen von gesellschaftlichem In-
teresse, auch wenn es nur regionale oder lokale Bedeutung hat.58

Allerdings ist nach § 23 Abs. 2 KUG immer dieses Informationsinteresse gegen das
Personlichkeitsrecht der abgebildeten Personen abzuwagen. Je mehr die Aufnahmen zu ei-
ner Offentlichen Diskussion beitragen, je mehr spricht das fur ein Veroffentlichungsrecht, je
mehr die Bilder Einzelheiten des Privatlebens oder andere sehr persdnliche Sachverhalte des
Betroffenen zeigen, spricht das dagegen.?®® Darliber hinaus wurde der raumliche Kernbe-
reich des Privatlebens immer schon als besonders geschuitzt angesehen. Auch in der Offent-
lichkeit stehende Personen haben ein Recht darauf, sich in ihre eigene Privatsphare zurtick-
zuziehen und dort auch ungestort zu bleiben, insbesondere bei alltaglichen Dingen. Zumin-
dest in einer Situation, in der sich der Abgebildete auf privatem Gelande befindet, das nicht
ohne Weiteres einsehbar ist, darf auch er erwarten, nicht in den Medien abgebildet zu wer-
den, auch wenn das nicht in allen westlichen Landern so gilt.?%6 In aller Regel gibt es kein
Uberwiegendes Berichtsinteresse, das es rechtfertigen wiirde, diesen Schutz zu verletzen. 687

Auch kommunale Vollzugsbeamte sind zunachst einmal Privatpersonen, deren Pri-
vatsphare zu wahren ist.® Sie kdnnen aber auch Teil eines zeitgeschichtlichen Ereignisses
sein, bei dem das Informationsinteresse der Offentlichkeit und der Presse Vorrang vor dem
Recht des kommunalen Vollzugsbeamten am eigenen Bild hat.®®° Bei dienstlichen Einsatzen
handeln sie nicht als Privatpersonen, sondern als Organe des Staates, weshalb ihrem Per-
sonlichkeitsrecht wahrend eines Einsatzes geringere Bedeutung zukommt, als wenn sie au-
Rerhalb ihres Dienstes betroffen sind.®%° Zwar ist bei einfachen und alltaglichen Routinemal-
nahmen der kommunalen Vollzugsbeamten (z. B. Streifengangen) noch kein das Personlich-
keitsrecht der kommunalen Vollzugsbeamten Uberwiegendes offentliches Informationsinte-
resse gegeben, so dass Aufnahmen hiervon nicht ohne Einwilligung veroffentlicht werden

680 OVG Miinster v. 30.10.2000 - 5 A 291/ 00, DOV 2001, 476.

681 Kirchhoff, NVwZ 2021, 1177.

682 BVerfG v. 15.12.1999 - 1 BvR 653 / 96, NJW 2000, 1021.

683 BVerfG v. 23.6.2020 - 1 BvR 1716 / 17, NJW 2020, 2531; BVerwG v. 28.3.2012 - 6 C 12.11, NJW 2012,
2676.

684 Kirchhoff, NVwZ 2021, 1177.

685 BVerfG v. 23.6.2020 - 1 BVvR 1716 / 17, NJW 2020, 2531.

686 7. B. zeigte die italienische lllustrierte "Gente" 1981 Papst Johannes Paul Il. in Badehose, der englische
,Daily Mirror* 1992 Prinz Andrew und seiner Frau Fergie intim in ihrem Garten.

687 BVerfG v. 9.2.2017 - 1 BvR 2897 / 14, 1 BvR 790 / 15 und 1 BvR 967 / 15, NJW 2017, 1377 (Fall Kachel-
mann); OLG Hamburg v. 14.4.1972 - 1 Ws 84 / 72, NJW 1972, 1290; OLG Celle v. 25.9.1978 - 2 Ss 157 / 78,
NJW 1979, 57.

688 Gusy Rn 319.

689 \VGH Mannheim v. 10.7.2000 - 1 S 2239 / 99, NVwZ 2001, 1292.

690 BVerwG v. 28.3.2012 - 6 C 12.11, NJW 2012, 2676; Gusy Rn. 319; Payandeh NVwZ 2013, 1458.
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diirfen.®%" Auch fehlt selbst bei zeitgeschichtlichen Ereignissen in der Regel ein berechtigtes
Interesse an der Verbreitung von Nahaufnahmen der agierenden Ordnungskrafte, bei denen
ein Bezug zu dem jeweiligen Ereignis nicht mehr zu erkennen ist.-5%2

Das Recht am eigenen Bild eines kommunalen Vollzugsbeamten tritt aber insbeson-
dere dann zurtick, wenn er an einem besonderen Ereignis beteiligt ist, wie z. B. eine Eingriffs-
maRnahme gegen Coronaleugner oder eine prominente Person.?% Das Ereignis muss aller-
dings aus dem alltaglichen Geschehen herausragen.®®* Zudem unterliegt staatliches Handeln
offentlicher Kontrolle, so dass ein Staatsorgan im Allgemeinen kein schutzwurdiges Interesse
daran haben kann, bei der Erfullung 6ffentlicher Aufgaben nicht auf Bildern festgehalten zu
werden.%% Durch Bildaufnahmen gestiitzte Kritik an staatlichem Handeln darf daher grund-
satzlich nicht unter Hinweis auf private Rechte der Amtstrager unterbunden werden. Ein Foto
von einem Einsatz von kommunalen Vollzugsbeamten darf insbesondere verbreitet werden,
wenn diese sich pflichtwidrig verhalten, weil die Offentlichkeit ein Recht hat, hiertiber infor-
miert zu werden.5% Handelt es sich bei der Pflichtwidrigkeit nicht um Straftaten von beson-
derer Bedeutung oder die eines hochrangigen Beamten, der bereits kraft seiner Stellung im
offentlichen Leben das Allgemeininteresse an seiner |dentifizierung weckt, Uberwiegt das
Recht am eigenen Bild, so dass die Personen auf den Bildern z. B. durch Verpixeln unkennt-
lich zu machen sind.%"

Sind die abgelichteten Personen nur als Beiwerk neben einer Landschaft oder sonsti-
gen Ortlichkeit erkennbar, gelten die Abbildungen nach § 23 Abs. 1 Nr. 2 KUG nicht als Per-
sonenaufnahme. Das ist angesichts der heutigen hochverpixelten Fototechnik eigentlich
tberholt, denn auch aus Ubersichtsaufnahmen lassen sich Individualfotos in noch brauchba-
rer Qualitat herausschneiden. Gleiches gilt beim Foto- oder Videografieren von Versammlun-
gen, Aufzigen und ahnlichen Vorgangen, an denen die dargestellten Personen teilgenom-
men haben (Nr. 3), wobei der Gesetzeswortlaut die Versammlungsteilnehmer ebenso erfasst
wie die daran beteiligten Ordnungskrafte. Zumindest durfen die Fotos oder Videos unge-
schnitten keine Individualbilder sein, weil sonst der notwendige Zusammenhang mit der Ort-
lichkeit oder den Versammlungen nicht erkennbar ist.6%8

Da das KUG unmittelbar nur das Verbreiten und Veroffentlichen regelt, muss es bei
einem Eingriff auch Anhaltspunkte daflir geben, dass gegen das KUG durch Verdéffentlichung
der Bilder verstolden werden wird. Allerdings geht die Rechtsprechung bislang davon aus,
dass die Gefahr einer Verletzung des Rechts am eigenen Bild und einer Straftat nach § 33
KUG grundsatzlich noch nicht bejaht werden kann, wenn Bilder lediglich aufgenommen wer-
den, da daraus nicht zwingend folge, dass sie auch unter Versto? gegen die §§ 22 f. KUG

691 \/G Aachen v. 4.5.2020 -6 K 3067 / 18, AfP 2020, 271.

692 \/erfGH Berlin v. 7.11.2006 - VerfGH 56 / 05, NJW-RR 2007, 1686; VGH Mannheim v. 19.8.2010 - 1 S 2266
/09, DVBI 2010, 1569; OVG Miinster v. 30.10.2000 -5 A 291 / 00, DOV 2001, 476.

693 OLG Karlsruhe v. 2.10.1979 - 4 Ss 200 / 79, NJW 1980, 1701; LG Darmstadt v. 4.9.2019 -23 O 159/ 18,
MMR 2019, 855.

694 OLG Frankfurt v. 28.9.1989 - 3 U 30 / 89, NJW-RR 1991, 318; OLG Hamburg v. 13.7.1989 - 3 U 30/ 89,
NJW-RR 1990, 1000.

695 Kirchhoff, NVwZ 2021, 1177.

69 QLG Karlsruhe v. 2.10.1979 - 4 Ss 200 / 79, NJW 1980, 1701; LG Darmstadt v. 4.9.2019 -23 O 159/ 18,
MMR 2019, 855.

697 OLG Celle v. 20.4.2000 - 13 U 160 / 99, NJW-RR 2001 335.

698 QLG Karlsruhe v. 2.10.1979 - 4 Ss 200 / 79, NJW 1980, 1701; LG Darmstadt v. 4.9.2019 -23 O 159/ 18,
MMR 2019, 855.
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verbreitet wiirden.®%® Zumindest bei Journalisten sei grundsatzlich davon auszugehen, dass
diese sich rechtstreu verhalten werde, da Pressevertretern im Falle einer unrechtmaRigen
Verbreitung zivil- und strafrechtlichen Sanktionen drohten.”® Zudem ergebe sich fiir sie aus
Art. 5 Abs. 2 S. 2 GG die Vermutung der Zuverlassigkeit. %' Auch sei bei Journalisten haufig
gar nicht der Fotograf, sondern die Redaktion mit der anschliefienden Bildauswahl befasst,
die die Zulassigkeit einer Bildveroffentlichung zu prifen habe.”®? Steht das Recht am eigenen
Bild auch unter Berucksichtigung der Pressefreiheit einer Veroffentlichung entgegen, sei im
Zweifel davon auszugehen, dass die Redaktion die Personen schutze, z. B. durch Verpixeln,
Unkenntlichmachen oder Verzicht auf die Veroffentlichung.”®® Pauschale Verbote, eine Per-
son oder einen Polizeieinsatz zu fotografieren oder zu filmen, seien daher gegentber Jour-
nalisten nicht zulassig.

Anders wird es bei Personen gesehen, die nicht der klassischen Presse angehoren.
Bei ihnen lasst sich eine Rechtstreue nicht ohne Weiteres vermuten, weil sie nicht in gleicher
Weise wie Journalisten mit Sanktionen bedroht und auch nicht mit der Zulassigkeit einer Ver-
offentlichung vertraut sind.”%* Hier liegt es ndher anzunehmen, dass zumindest bei Aufnah-
men mit einem Smartphone, die ohne Rechtfertigung nach § 23 KUG aufgenommen werden,
immer die Gefahr der anschliel3enden Verbreitung oder Veroéffentlichung der Bilder gegeben
sei, weil sie innerhalb von Sekunden Uber Social-Media-Portale veroffentlicht werden kon-
nen.’% Andererseits ist die bloRe Mdoglichkeit eines Missbrauchs fiir sich noch kein Hinweis
auf einen solchen.

Um eine Gefahr oder zumindest einen Gefahrenverdacht fur die 6ffentliche Sicherheit
begrinden zu kénnen, bedarf es daher nach wie vor konkreter Anhaltspunkte, dass die Bilder
ohne ein ordnungsrechtliches Einschreiten in strafbarer Weise verbreitet oder veroffentlicht
werden.”% Das kdnnen z. B. entsprechende Aussagen der Beteiligten sein, die rechtswidrige
Verbreitung von Bildern in der Vergangenheit oder bei Aufnahmen im Rahmen einer diffa-
mierenden Kampagne gegen die Ordnungskrafte, wie das z. B. bei den ,Spaziergangen® der
Coronaleugner geschehen ist.”%” Dann besteht zumindest ein Gefahrenverdacht in Bezug auf
einen Schaden sowohl der Rechtsordnung als auch der absoluten Privatrechte und damit fir
die offentliche Sicherheit. Hiergegen kdnnen die kommunalen Vollzugsbeamten zum einen
dadurch vorgehen, dass sie die Identitat der Fotografen nach § 10 Abs. 1 S. 1 POG feststel-
len, %8 was wie oben gezeigt gerade auch beim Gefahrenverdacht méoglich ist. In Betracht
kommt weitergehend ein Sicherstellen der Kamera nach § 22 Nr. 1 POG zum Schutz des

699 BVerfG v. 24.7.2015 - 1 BvR 2501 / 13, NVwZ 2016, 53; BVerwG v. 14.7.1999 - 6 C 7.98; NVwZ 2000, 63;
OVG Liineburg 19.6.2013 - 11 LA 1/ 13, NVwZ 2013, 1498; OVG Miinster v. 30.10.2000 - 5 A 291 / 00, DOV
2001, 476; OVG Koblenz v. 30.4.1997 - 11 A 11657 / 96, NVwWZ-RR 1998, 237.

700 BVerwG v. 28.3.2012 -6 C 12.11, NJW 2012, 2676; OVG Koblenz 30.4.1997 - 11 A 11657 / 96, NVwWZ-RR
1998, 237; OVG Saarlouis v. 11.4.2002 - 9 R 3/ 01, AfP 2002, 545; VG Koln 15.5.1987 - 20 K 168 / 86, NJW
1988, 367.

701 BVerfG v. 26.2.2008 - 1 BvR 1602 / 07, 1 BvR 1606 / 07 und 1 BvR 1626 / 07, NJW 2008, 1793.

702 BVerfG v. 23.6.2020 - 1 BVR 1716 / 17, NJW 2020 2531; BVerwG v. 28.3.2012 - 6 C 12.11, NJW 2012,
2676.

703 OVG Saarlouis v. 11.4.2002 - 9 R 3/ 01, AfP 2002, 545.

704 Keller, AnwZert ITR 10/ 2019 Anm. 2, S. 4; Wiacek S. 214.

705 Muckel JA 2016, 311.

706 BVerfG v. 24.7.2015 - 1 BvR 2501 / 13, NVwZ 2016, 53; v. 14.7.1999 - 6 C 7.98, NVwZ 2000, 63.

707 OVG Liineburg v. 19.6.2013 - 11 LA 1/ 13, NVwZ 2013, 1498; OVG Koblenz v. 30.4.1997 - 11 A 11657 /
96, NVWZ-RR 1998, 237.

708 \/G Frankfurt / M. v. 12.2.1981 -1V /1 E 414 / 80, NJW 1981, 2372.
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Rechts am eigenen Bild des Abgelichteten, weil bei der heutigen Verbreitungsmoglichkeit
vom Smartphone ins Internet der Betroffene ansonsten ohne effektiven Schutz stinde.

Selbst dann aber ist der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit beachten.”®® Gegeniber
einem Aufnahmeverbots oder einer Sicherstellung der Bilder kann ein Hinweis darauf, dass
deren Veroffentlichung strafbar ist, ein milderes Mittel sein, das also vorgeht, wenn es im
Einzelfall ausreichende Wirkung zeigt. Es muss immer erst versucht werden, mit dem Foto-
grafen zu kooperieren.”'® Immerhin muss die Person ein Strafverfahren fliirchten, wenn sie
die Bilder verbreitet. Anstatt eines Verbots wird aber eine sich an die Aufnahmen der Bilder
anschliel3ende Sicherstellung der Fotografien ein milderes Mittel darstellen, da das dem Jour-
nalisten die Aufnahme der Bilder ermdglicht, die ihm spater zurlickgegeben werden kdnnen,
wenn die Gefahr einer unzulassigen Veroéffentlichung beseitigt wurde. Nur wenn das aus zeit-
lichen oder anderen Griinden von vornherein keinen Erfolg verspricht, kann der kommunale
Vollzugsdienst bereits die Bildanfertigung unterbinden.”'’ Dem Fotografen steht es nattrlich
auch frei, nach § 3 Abs. 2 S. 2 POG ersatzweise anzubieten, die betreffenden Fotos oder
Videos sofort und nachweislich endgultig zu I6schen.

5.3.3.3 Formelle Besonderheiten

War das Fotografieren ein gegenwartiger rechtswidriger Angriff, darf sich der Fotografierte
dieses Angriffs grundsatzlich auch mit Gewalt erwehren.”'? Es fragt sich allerdings, wessen
Aufgabe hierbei die hoheitliche Gefahrenabwehr ist. Erflllt das Fotografieren einen Straftat-
bestand, z. B. bei weiblichen kommunalen Vollzugsbeamten nach § 184k StGB, ist das zwar
nach § 1 Abs. 1 S. 3 POG eine Aufgabe der Polizei. Allerdings dirfen die kommunalen Voll-
zugsbeamten nach den Grundsatzen der Notwehr bzw. Nothilfe (§ 227 BGB), der Selbsthilfe
(§§ 229 f. BGB) sowie sogar der vorlaufigen Festnahme (§ 127 StPO) tatig werden.

Es stellt sich die Frage, wessen Aufgabe der Schutz in den anderen Fallen ist. Geht
es um den Schutz des Rechts am eigenen Bild Dritter, ist es nach § 1 Abs. 1 S. 1 POG eine
originare Aufgabe der allgemeinen Ordnungsbehdrden. Wurden diese aber selbst fotografiert
oder videografiert, sind sowohl| 6ffentliche wie private Schutzgliter betroffen. Offentliche
Schutzguter, namlich das Funktionieren hoheitlicher Einrichtungen, sind dadurch betroffen,
dass der kommunale Vollzugsdienst die konkrete Aufgabe, deretwegen er vor Ort ist (z. B.
Coronakontrollen), nicht ungestért ausiben kann. Gleichzeitig ist aber auch das der Pri-
vatsphare des kommunalen Vollzugsbeamten zugehérende Recht am eigenen Bild betroffen,
so dass fur dessen Schutz auch eine Aufgabenzuweisung flr dessen Sicherstellen aus § 1
Abs. 3 POG besteht.”'3 Beides muss man auseinanderhalten.

Soweit es die Beeintrachtigung der Amtshandlung betrifft, ergeben sich keine Beson-
derheiten. Hier kann der kommunalen Vollzugsdienst mit Verboten nach § 9 Abs. 1 S. 1 POG,
Identitatsfeststellungen nach § 10 Abs. 1 S. 1 POG und / oder Sicherstellen nach § 22 Nr. 1

709 BGH v. 18.6.2019 VI ZR 80 / 18, NJW 2020, 45; 7.6.2011 - VI ZR 108 / 10, NJW 2011, 3153; 28.10.2008 -
VI ZR 307 / 07, NJW 2009, 757; 12.8.1975 - 1 StR 42 / 75, NJW 1975, 2075; OLG Minchen v. 1.3.2018 - 29
U 1156 / 17, K&R 2018, 416 = AfP 2018, 250 (bei Prangerwirkung); VGH Mannheim v. 22.2.1995 - 1 S 3184
/94, NVwWZ-RR 1995, 527 (der allerdings offenlasst, bei welchen Voraussetzungen das gilt).

710 BVerwG v. 28.3.2012 - 6 C 12.11, NJW 2012, 2676.

1 BVerwG a. a. O.

712 OLG Hamburg v. 5.4.2012-3-14 /12 (REV),1Ss29/12,3-14 /12 (REV) - 1 Ss 29/ 12, AfP 2012, 392.
7VGH Mannheim v. 22.2.1995 - 1 S 3184 / 94, NVwZ-RR 1995, 527.
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POG vorgehen. Ist aber der Einsatz selbst durch das mogliche Veroffentlichen der Fotos
kaum beeintrachtigt, verletzt er aber das Recht am eigenen Bild des kommunalen Vollzugs-
beamten, fragt es sich, ob dieser Uberhaupt selbst dagegen einschreiten darf. Nach § 20
Abs. 1 S.2 VwWVfG / § 1 Abs. 1 LVWVFG steht der betroffene kommunale Vollzugsbeamte
einem ,Beteiligten“i. S. d. § 13 VwWVfG / § 1 Abs. 1 LVWV{G gleich und ist deshalb grundsatz-
lich fur alle damit im Zusammenhang stehenden hoheitlichen Mallnahmen ausgeschlossen.
Das bedeutet, die Mallnahme muss ein Kollege ausfuhren, der nicht rechtswidrig abgelichtet
wurde. Ansonsten sind alle Malinahmen in diesem Zusammenhang nicht nur rechtswidrig,
sondern im Umkehrschluss zu § 44 Abs. 1, Abs. 3 Nr. 2 VwWVG / § 1 Abs. 1 LVwWV{G nichtig.
Kann allerdings keine andere Ordnungskraft (Kollege oder Polizei, die Voraussetzungen des
§ 1 Abs. 8 POG lagen vor) eingreifen und droht das dazu zu fihren, dass das Verletzen des
Rechts am eigenen Bild nicht mehr rechtzeitig verhindert werden kann, liegt der Sonderfall
des § 20 Abs. 3 VWVIG / § 1 Abs. 1 LVWV{G vor und der betroffene kommunale Vollzugsbe-
amte darf die MaRnahme ausnahmsweise selbst ausfuhren.

5.4 Entfernung von Fahrzeugen
5.4.1 Gemeinsame Grundregeln fur ein Entfernen von Fahrzeugen

Zustandige Behorde fur die polizeilichen Aufgaben fur die Abwehr von Gefahren durch hal-
tende und parkende Fahrzeuge auf 6ffentlichen StraRen und Platzen, mit Ausnahme der Bun-
desautobahnen, sind nach § 7 Nr. 1 StVRZustV die ortlichen Ordnungsbehdérden. Losgelost
von der oben behandelten Problematik (3.1.2) zum Begriff der ,polizeilichen Aufgabe®, lage
es eigentlich nahe, das Versetzen von Fahrzeugen insoweit von Hilfspolizeibeamten ausfih-
ren zu lassen, die ja nach § 110 POG polizeiliche Aufgaben erflllen sollen. Zwingend ist das
aber nicht, da § 7 Nr. 1 StVRZustV nur die oértliche Ordnungsbehdrde fur zustandig erklart,
aber diese zu bestimmen hat, welche ihrer Bediensteten sie dazu einsetzt. Die Ordnungsbe-
horde setzen dafur aber weit mehr kommunale Vollzugsbeamte ein als Hilfsbeamte. Das ist
auch sachgerecht, da das Umsetzen von Fahrzeugen eine im konkreten Fall rechtlich nicht
vollig problemlose MalRnahme ist, die mit der Vorbildung und Ausbildung von Hilfspolizeibe-
amten nicht rechtlich zuverlassig zu bewaltigen ist.

Die Grunde daflir, Fahrzeuge von ihrem Standort zu entfernen, sind vielfaltig und damit auch
die Rechtsgrundlagen. Fahrzeuge kénnen insbesondere bei Gefahr von ihrem Standort an
eine andere nahe Stelle, wo sie keine Gefahr bilden, umgesetzt oder sie kdnnen sichergestellt
werden.”'* Hierfir gibt es unterschiedliche Ermachtigungsgrundlagen, je nachdem, ob das
Fahrzeug im o6ffentlichen Verkehrsraum steht oder nicht und was der Grund der Malinahme
ist. RegelmaRig geschieht das durch einen zivilrechtlich beauftragten Unternehmer,”'> der
offentlich-rechtlich als Verwaltungshelfer’'® (anders als der Beliehene) und zivilrechtlich als
Erflllungsgehilfe keinerlei Entscheidungsbefugnis hinsichtlich der Manahme selbst hat.”'”
Zwischen dem Berechtigten am Fahrzeug und dem Unternehmer entsteht keinerlei Rechts-
verhaltnis. Ein solches entsteht zwischen ihm und dem Verwaltungstrager, auf das bei Scha-
den und Abwicklungsproblemen die §§ 280 ff. BGB analog anzuwenden sind. Wird also ein

714 3. Uberblick bei Boas Kiimper in JuS 2017, S. 731, 734 f.
715 Geron in de Clerck / Schmidt § 6 Rn 41.

716 BGH v. 26.1.2006 - | ZR 83 / 03, NJW 2006, 1804.

717 Kingreen / Poscher § 3 Rn 61.

149



Problematik des kommunalen Vollzugsdiensts in Rheinland-Pfalz DietrichRiihle

Fahrzeug im Auftrag der Ordnungsbehdrde umgesetzt oder sichergestellt und dabei bescha-
digt, haftet der Verwaltungstrager fir Schaden am Fahrzeug.”'®

Das Entfernen des Fahrzeugs muss verhaltnismafig sein. Darum darf es kein milderes
Mittel zum Umsetzen des Fahrzeugs geben.”'® Grundsétzlich mutet die Rechtsprechung den
Ordnungskraften nur wenig zu, um mildere Wege als das Umsetzen oder Sicherstellen zu
finden.”2® Nur wenn man im Einzelfall aufgrund der konkreten Umsténde sicher sein kann,
dass der Fahrer die Storung in Kirze selbst beseitigen wird, kann das Entfernen des Fahr-
zeugs unverhaltnismaRig sein.”?! Der Untersuchungsgrundsatz nach § 24 VwVfG / § 1 Abs. 1
LVwVIG geht dabei wegen der regelmafigen Eilbedurftigkeit grundsatzlich nicht soweit, dass
die Ordnungskrafte eine Nachforschungspflicht Uber den Aufenthaltsort des Fahrers trafe,
wenn sich dieser nicht mehr in Ruf- oder Sichtweite seines Fahrzeugs aufhalt.”?? Das gilt
auch dann, wenn der Wohnort des Halters bekannt ist und in der Nahe liegt’?3 oder der Fahrer
sichtbar einen Zettel mit seiner Mobilfunknummer’?* oder einen Ausweis’? hinterlassen hat.
Nur wenn sich der Fahrer ersichtlich im nachsten Nahbereich des Fahrzeugs aufhalt (mdglich
bei Handwerkern auf einer Baustelle) und ohne UbermafRigen Einsatz der Ordnungskrafte
herbeigeholt werden kann’?® oder soweit sich die Verwaltung durch ihre Praxis nach dem
Gleichheitsgrundsatz gebunden hat’?’, kann etwas anderes gelten. Selbst ein arztlicher Ein-
satz macht die Beseitigung des Fahrzeugs nicht unverhaltnismaRig, es sei denn der sofortige
Noteinsatz ist zur Lebensrettung oder zum Verhindern schwerer Kérperschaden erforder-
lich.728

Liegt ein einfacher Verkehrsverstol} ohne Besonderheiten vor oder hat der Fahrer die
Parkzeit GUberschritten, muss noch eine gewisse Zeit zugewartet werden, bevor das Fahrzeug
entfernt wird. Die Lange hangt von den Umstanden ab, aber grundsatzlich erscheint es sinn-
voll, sich an die in dem jeweiligen Bereich geltende abstrakte Hochstparkdauer zu orientie-
ren.”?® War das Verkehrszeichen schon da, als das Fahrzeug geparkt wurde, reicht in der
Regel ein Zuwarten von einer Viertelstunde. Soll die Stelle allerdings generell von

718 BGH v. 18.2.2014 - VI ZR 383/ 12, NJW 2014, 2577.

719 BVerwG v. 18.2.2002 - 3 B 149.01, NJW 1990, 931; VGH Hessen v. 22.5.1990 - 11 UE 2056 / 89, NVwZ-
RR 1991, 28; OVG Hamburg v. 22.2.2005 - 3 Bf 25/ 02, NJW 2005, 2247; VG Koblenz v. 14.7.2017 - 5 K 520
/ 17.KO; VG Dusseldorf v. 20.8.2013 - 14 K 7033 / 12, NRWE; VG Hamburg v. 23.8.2004 - 5 K 5211 / 02,
NVwZ-RR 2005, 37.

720 OVG Hamburg v. 22.2.2005 - 3 Bf 25 / 02, NJW 2005, 2247; das Hinterlassen einer Handynummer hinter
der Windschutzscheibe kann z. B. unbeachtet gelassen werden, OVG Hamburg v. 14.8.2001 - 3 Bf 429 / 00,
NJW 2001, 3647, jedenfalls dann, wenn es abgestellt ist, BVerwG 9.4.2014 - 3 C 5.13, NJW 2014, 2888.

721 OVG Hamburg v. 8.6.2011 - 5 Bf 124 / 08, NJW 2011, 3051.

722\/G Koblenz v. 14.7.2017 - 5 K 520 / 17.KO.

723 \/G Disseldorf v. 20.8.2013 - 14 K 7033 / 12.

724 BVerwG v. 18.2.2002 - 3 B 149.01, NJW 2002, 2122; OVG Schleswig v. 19.3.2002 -4 L 118 /01 (3 A 372
/ 00), NVwZ-RR 2003, 647; OVG Hamburg v. 22.2.2005 - 3 Bf 25/ 02, NJW 2005, 2247; VGH Mannheim v.
7.2.2003 -1 S 1248 /02, NVwZ-RR 2003, 558; VG Mainz v. 25.3.2004 - 1 K 1038 / 03.MZ; a. A. Wirtenberger
/ Heckmann / Tanneberger § 8 Rn 84.

725 \/G Hamburg v. 23.8.2004 - 5 K 5211 / 02, NVwZ-RR 2005, 37.

726 BVerwG v. 18.2.2002 - 3 B 149.01, NJW 1990, 931; VGH Hessen v. 22.5.1990 - 11 UE 2056 / 89, NVwZ-
RR 1991, 28; OVG Hamburg v. 22.2.2005 - 3 Bf 25 / 02, NJW 2005, 2247.

727\JG Mainz v. 25.3.2004 - 1 K 1038 / 03.MZ.

728 \/G Mlnster v. 31.1.2014 - 1 K 1483/ 12.

729 So VG Hamburg v. 2.2.2010 - 13 K 1186 / 07, NZV 2010, 535.
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unberechtigten Fahrern freigehalten werden, z. B. bei Behindertenparkplatzen”*°, Buspark-
platzen”!, Taxistanden’3?, Fahrtstrecke von StraBenbahnen’3® oder in FuRgangerzonen’34,
oder liegt eine Verkehrsbehinderung vor’3®, darf auch sofort umgesetzt werden. Inwieweit ein
bloBer Verstol gegen die StVO fiir sich genommen zum Umsetzen gentigt’®® oder inwieweit
daflir auch die bloRRe Vorbildwirkung reicht,”3’ ist strittig. Die Kosten der MaBnahme kénnen
durchaus deutlich hoher sein als das regulare Parken gekostet hatte; allerdings wird die Hohe
durch das Gebot der Wirtschaftlichkeit erganzt.”*® Keine notwendige Voraussetzung fiir diese
Entscheidung ist es, ob im Einzelfall eine Behinderung anderer vorliegt, insbesondere ob
noch freier Parkraum vorhanden ist.”39

5.4.2 Umsetzen innerhalb des offentlichen StraRenverkehrsraums
5.4.2.1 Reichweite des offentlichen Verkehrsraums

Wird das (straRenverkehrsrechtlich zugelassene) Fahrzeug innerhalb des stral3enverkehrs-
rechtlich 6ffentlichen Raums nur an eine andere Stelle auf einen freien Parkplatz umgesetzt,
fehlt es an einer Inobhutnahme.”#® Ein Verkehrsraum ist 6ffentlich, wenn er ohne Ricksicht
auf eine Widmung und ungeachtet der Eigentumsverhaltnisse entweder ausdricklich oder
mit stillschweigender Duldung des Verfiugungsberechtigten fur jedermann oder aber zumin-
dest fur eine allgemein bestimmte groRere Personengruppe zur Benutzung zugelassen ist
und auch tatsachlich so genutzt wird,”*' z. B. auch auf privaten Kundenparkplatzen. Fur die
Duldung des Verflgungsberechtigten, ist auf die erkennbaren duReren Umstande (Zufahrts-
sperren, Schranken, Ketten, Verbotsschilder etc.) abzustellen.”*2 Wenn der Berechtigte den
Zutritt von wirtschaftlichen Leistungen abhangig macht, wie z. B. im Parkhaus, ist erkennbar

730 OVG Koblenz v. 25.1.2005 - 7 A 11726 / 04.0VG, NVwWZ-RR 2005, 577-7 K 693 / 04.NW; VG Neustadt
13.9.2011 - 5 K 369 / 11.NW; OVG Hamburg 16.11.2011 - 5 Bf 292 / 10, DOV 2012, 285.

731 OVG Minster v. 24.9.1998 - 5 A 6183 / 96, NJW 1999, 1275.

732 BVerwG v. 9.4.2014 - 3 C 5.13, NJW 2014, 2888; OVG Hamburg v. 7.3.2006 - 3 Bf 392 / 05.

733 AG Frankfurt / M. v. 17.8.2017 - 32 C 3586 / 16, NZV 2018, 334.

734 OVG Koblenz v. 25.1.2005 - 7 A 11726 / 04.0VG, NVWZ-RR 2005, 577; 2.2.1999 - 7 A 12148 / 98.0VG;
VG Mainz v. 28.6.2012 - 1 K 1673/ 11.MZ, NVwWZ-RR 2012, 887.

735 OVG Miinster v. 20.12.2012 - 5 A 2802 / 11: Verbleibende Gehwegbreite 10 cm mehr als Rollstuhlbreite (=
70 cm).

736 \VerhaltnismaRigkeit im Einzelfall prifen: BVerwG v. 9.4.2014 - 3 C 5.13, NJW 2014, 2888; 14.5.1992 -3 C
3.90, NJW 1993, 870; OVG Hamburg v. 28.7.2009 - 3 Bf 126 / 06.Z, NVwZ-RR 2009, 995;; VG Hamburg v.
2.2.2010 - 13K 1186 / 07, NZV 2010, 535; a. A.: Abstellen im FulRgangerbereich reicht alleine aus: OVG
Greifswald v. 6.3.2015 -3 L 201 / 11, NJW 2015, 2519; Halteverbot reicht aus: VG Berlin v. 18.8.2010 - 11 K
279.10; abgelaufener Parkschein reicht aus: VG Bremen v. 19.11.2009 - 5 K 1116 / 09; 14.7.2008 - 5 K 124 /
07; VG Aachen v. 10.5.2006 - 6 K 3362 / 04; abgelaufene Parkuhr reicht aus VG Meiningen v. 18.10.2000 -
2 K416 / 99.Me; abgelaufene Parkscheibe reicht VG Neustadt v. 12.8.2008 - 5 K 408 / 08.NW; AG Konstanz
v. 31.8.2006 - 4 C 465 / 06; Uberschreitung Parkzeit um mehrere Stunden reicht aus VG Aachen v. 16.5.2018
-6 K5781/17.

737 Abl. OVG Miinster v. 24.11.2017 - 5 A 1647 / 16, NVWZ-RR 2018, 431.

738 AG Miinchen v. 15.11.2018 - 472 C 8222 / 18: 635 Euro ist unangemessen, der Betrag wurde auf 314 Euro
reduziert.

739 BVerwG v. 6.7.1983 - 7 B 182.82, DVBI. 1983, 1066; 20.6.1969 - VII C 166.66, NJW 1969, 1684; OVG
Hamburg v. 28.7.2009 - 3 Bf 126 / 06.Z, NVwZ-RR 2009, 995.

740 Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 8 Rn 74.

741 Also alle tatsachlich 6ffentlichen Flachen, z. B. wie Kundenparkplatze, VGH Miinchen v. 15.3.2021 - 11 CS
20.2867, juris.de.

742 BGH v. 4.3.2004 - 4 StR 377 / 03, NJW 2004, 1965; v. 8.6.2004 - 4 StR 160 / 04, NStZ 2004, 625; LG
Saarbriicken v. 23.12.2020 - 13 S 122 / 20: Grundsatzlich nicht im Parkhaus.
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die Flache nicht zur Benutzung fur jedermann oder auch nur fur eine allgemein bestimmte
gréliere Personengruppe zugelassen,

Das Entfernen eines Fahrzeugs im o6ffentlichen Bereich ist entweder eine Ersatzvor-
nahme im Sinne des §§ 63, 61 Abs. 1 LVWVG oder eine unmittelbare Ausfihrungi. S. d. §§ 9
Abs. 1 S.1, 6 POG. Das ist abhangig davon, ob die Mallihahme adressatenlos ist oder
nicht.”#3 Wenn ein Fahrzeug ohne anwesenden Fahrzeugfiihrer z. B. entgegen § 2 Abs. 2
StVO auf dem Biirgersteig,’* an einer zu engen Stelle’® oder entgegen § 12 Abs. 2 Nr. 5
StVO vor Bordsteinabsenkungen parkt, fehlt es an einem mdglichen Adressaten, demgegen-
Uber eine Ordnungsverflugung erlassen und gegebenenfalls durchgesetzt werden konnte. Der
abwesende Fahrzeugfuhrer hat hinsichtlich des Falschparkens regelmafig tberhaupt keinen
Willen, jedenfalls keinen, der vor Ort Glberwunden werden konnte und musste.”#6 Allein, dass
ein Fahrzeugfihrer gegen Rechtsnormen verstéf3t, begriindet noch keinen entgegenstehen-
den Willen. Das Einwirken auf das Fahrzeug ist dann im Grunde nichts anderes, als wenn ein
Hund herumstreunt, Hindernisse auf der Stral3e liegen oder eine irritierte Person sich verlau-
fen hat. Die kommunalen Vollzugsbeamten nehmen einfach unmittelbar die notwendigen
MaRnahmeni. S. d. § 9 Abs. 1 S. 1 POG vor, und zwar mangels eines zur Gefahrenabwehr
fahigen Adressaten nach § 6 Abs. 1 POG ohne vorangehenden Verwaltungsakt. Gleiches gilt
in den engen Grenzen des § 1 Abs. 3 POG, wenn jemand auf Privatgrundstiicken das Fahr-
zeug eines anderen zuparkt.”#’

5.4.3.2 Umsetzen bei Vorsatz oder bei VerstoRen gegen Verwaltungsakte

Anders ist das dann, wenn der Fahrzeugflhrer das Fahrzeug bewusst an dieser Stelle abge-
stellt hat, z. B. um aus Arger in Nétigungsabsicht (§ 240 StGB) jemand anderen zuzustellen.
Denn dann manifestiert sich dieser bereits vor Ort vorhandene Wille in der immer noch vor-
handenen Blockade, die nun durch hoheitlichen Zwang iberwunden werden muss.”#® Ein
solches Fahrzeug kann im Wege der Ersatzvornahme im verkirzten Verfahren nach den
§§ 63, 61 Abs. 2 LVWVG entfernt werden, weil das zur Abwehr einer gegenwartigen Gefahr
notwendig ist. Anders ist es auch dann, wenn der Fahrzeugflhrer sein Fahrzeug entgegen
einer Weisung eines Polizeibeamten oder kommunalen Vollzugsbeamten im Stralienverkehr
abstellt. Dem steht es gleich, wenn der Fahrzeugflihrer nachweislich das dem Parken entge-
genstehende Verkehrszeichen wahrgenommen hat. Dann ist er einer Ordnungsverfiigung
nicht gefolgt und diese kann dann, wenn sie sofort vollziehbar ist, gemafl §§ 63, 61 Abs. 1
LVWVG ersatzweise durchgesetzt werden.

Problematisch ist aber die Frage nach der Rechtsgrundlage, wenn das Fahrzeug im
offentlichen Verkehrsraum entgegen eines Ge- oder Verbotszeichens i. S. d. §§ 41 f. StVO

743 Zur genauen Abgrenzung dieser beiden Rechtsgrundlagen s. u. V 2.

744 VG Neustadt v. 30.6.2017 - 5 K 902 / 16.NW.

745 Schenke Rn 571.

746 Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 211.

747 Gotz / Geis § 4 Rn 26.

748 OVG Koblenz v. 11.5.1999 - 7 A 12290 / 98.0VG, NJW 1999,3573 (Parken vor Grundstiickszufahrten);
OVG Greifswald v. 6.3.2015 - 3 L 201 / 11, NJW 2015, 2519; OVG Minster v. 9.6.2000 - 5 A 5135/ 99, NJW
2001, 172 (im 5m-Bereich); v. 26.9.1996 - 5 A 1746 / 94, DOV 1997, 886 (im verkehrsberuhigten Bereich); VG
Leipzig v. 17.2.1994 - 1 K 1945/ 93, LKV 1995, 165 (auf Gehweg mit Behinderung).
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(Verkehrsschild, Bodenmarkierung) geparkt wurde.”#® Verbote und Gebote durch Verkehrs-
zeichen nach der StVO sind nach heute ganz Uberwiegender Auffassung Verwaltungsakte in
der Form von Allgemeinverfligungen im Sinne des § 35 Satz 2 VwVfG.”*° Sie werden nach
den Vorschriften der Stralienverkehrs-Ordnung eingerichtet (vgl. insbesondere § 39 Abs. 1
und § 45 Abs. 4 StVO7®") und so mit dem Aufstellen bzw. Einzeichnen 6ffentlich bekannt ge-
macht.”®? Sind Verkehrszeichen so aufgestellt oder angebracht, dass sie ein durchschnittli-
cher Kraftfahrer bei Einhalten der nach § 1 StVO erforderlichen Sorgfalt schon ,mit einem
raschen und beildufigen Blick* erfassen kann, wirken sie rechtlich gegenuber jedem Ver-
kehrsteilnehmer, und zwar gleichgultig, ob er das Verkehrszeichen tatsachlich wahrnimmt
oder nicht.”3 Fir die Sichtbarkeit von Verkehrszeichen, die den ruhenden Verkehr betreffen,
gelten weniger strenge Anforderungen als fiir solche, die den flieBenden Verkehr regeln.”s*
Beim ruhenden Verkehr hat der Verkehrsteilnehmer namlich die Moglichkeit, sich auch noch
beim Abstellen und Verlassen seines Fahrzeugs Klarheit uber Existenz und Inhalt eines Halt-
oder Parkverbots zu verschaffen.”® Dabei ist sogar ein von einem privaten Unternehmer auf-
gestelltes Zeichen giiltig, selbst wenn es fehlerhaft aufgestellt wurde”®® oder sonst wie rechts-
widrig ist”®’, vorausgesetzt es beruht zumindest dem Grunde nach auf einer verkehrsbehérd-
lichen Anordnung oder Absprache.”>8

Praktische Auswirkung hat das aber erst, wenn der Verkehrsteilnehmer von dem Ver-
kehrszeichen betroffen wird,”>® also wenn er erstmalig in den rdumlichen Regelungsbereich
des Verkehrszeichens gelangt. Die (einjahrige, vgl. § 58 Abs. 2 VwWGO) Rechtsbehelfsfrist
gegen ein Verkehrszeichen beginnt darum erst zu laufen, wenn sich der Verkehrsteilnehmer
,der Regelung des Verkehrszeichens gegentibersieht*.”®® Sie lauft aber nicht neu, wenn er

749 BVerwG v. 11.12.1996 - 11 C 15.95, NJW 1997,1021; OVG Koblenz v. 25.1.2005 - 7 A 11726 / 04.0VG,
NVwZ-RR 2005, 577; v. 11.5.1999 - 7 A 12290 / 98.0VG, NJW 1999, 3573 OVG Miinster v. 24.3.1998 - 5 A
183 /96, NJW 1998, 2465; VGH Kassel v. 11.11.1997 - 11 UE 3450/ 95, NVwZ-RR 1999, 23; Ruthig in Hufen
/ Jutzi / Hofmann § 4 Rn 208.

750 BVerwG v. 9.6.1967 - 7 C 18.66, NJW 1967, 1627; 13.12.1979 - 7 C 46.78, NJW 1980, 1640; Graulich in
Lisken / Denninger Rn 863.

751 BVerwG v. 23.9.2010 - 3 C 37.09, NJW 2011, 246; VGH Mannheim v. 22.6.2016 - 5 S 515/ 14, NJW 20186,
3798.

752 QVG Liineburg v. 7.9.2017 - 12 ME 249 / 16, NVwZ 2018, 349; Wiirtenberger / Heckmann / Tanneberger
§ 8 Rn 79 ff.

73 BGH v. 18.2.2014 - VI ZR 383/ 12, NJW 2014, 2577; 8.4.1970 - lll ZR 167 / 68,NJW 1970, 1126 f.; 6.4.2016
-3 C 10.15, NJW 2016, 2353; BVerwG v. 6.4.2016 - 3 C 10/ 15, NJW 2016, 2353; v. 23.9.2010 - 3 C 32.09,
DVBI. 2011, 121; v. 13.3.2008-3 C 18.7, NJW 2008, 2867; 11.12.1996 - 11 C 15.95, NJW 1997,1021; OVG
Koblenz v. 25.1.2005 - 7 A 11726 / 04.0VG, NVwZ-RR 2005, 577; v. 11.5.1999 - 7 A 12290 / 98.0VG, NJW
1999, 3573; VGH Mannheim v. 19.8.2003 - 1 S 2659 / 02, NJW 2003, 3363; VGH Miinchen v. 28.5.2014 -
11 B 13.2154; VGH Kassel v. 5.3.1999 - 2 TZ 4591 / 98, NJW 1999, 1651; OVG Miinster 24.3.1998 - 5 A 183
/ 96, NJW 1998, 2465; VGH Kassel 11.11.1997 - 11 UE 3450 / 95, NVwZ-RR 1999, 23; VG Dusseldorf v.
23.4.2010 - 14 K 8083 / 09, openjur.

754 BVerwG v. 6.4.2016 - 3 C 10/ 15, NJW 2016, 2353; OVG Hamburg v. 30.6.2009 - 3 Bf 408 / 08 - NZV
2009, 524; OVG Miinster v. 11.6.1997 - 5 A 4278 / 95, NJW 1998, 331; VGH Mannheim v. 20.1.2010 - 1 S
484 /09 - NJW 2010, 1898; OLG Hamm v. 13.11.1978 - 6 Ss OWi 2744 / 78 - VRS 57, 137.

755 BVerwG v. 30.1.2018 - 3 B 4.17, fiir zu niedrig aufgehéngte, aber dennoch wirksame Verkehrsschilder.

756 OVG Minster v. 28.11.2000 - 5 A 4522 / 99, NJW 2001,1961.

757 OVG Hamburg v. 11.2.2002 - 3 Bf 237 / 00, NordOR 2002, 469.

758 BVerwG v. 6.4.2016 - 3 C 10.15, NJW 2016, 2353; VGH Mannheim v. 16.12.2009 - 1 S 3263 / 08, DOV
2010, 410.

759 BVerwG v. 11.12.1996 - 11 C 15.95, NJW 1997,1021; 13.12.1979, - 7 C 46.78, NJW 1980, 1640.

760 BVerwG v. 23.9.2010 - 3 C 37.09, NJW 2011, 246; 11.12.1996 - 11 C 15/ 95, NJW 1997, 1021; VGH
Mannheim v. 22.6.2016 - 5 S 515/ 14, NJW 2016, 3798.
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sich dem Zeichen ein weiteres Mal ndhert.”®! De facto lauft das darauf hinaus, dass das Ver-
kehrszeichen erst mit dem Erkennenmussen individuell wirksam wird.”62

Eine Besonderheit ist die Wirkung eines Verkehrszeichens, das erst aufgestellt wurde,
nachdem der Fahrer das abgestellte Fahrzeug verlassen hatte (z. B. Halteverbot wegen an-
stehender Bauarbeiten, Umzlge usw.). Das Fahrzeug nimmt auch dann noch am StralRen-
verkehr im Sinne des StVO teil, solange es im offentlichen Verkehrsraum abgestellt ist und
der Berechtigte die tatsachliche Gewalt darliber hat.”®3 Ein Verkehrsteilnehmer kann nicht
darauf vertrauen, dass ein zunachst erlaubtes Parken an einer bestimmten Stelle des o6ffent-
lichen Strallenraumes auch noch spater erlaubt ist. Darum darf in dringenden Fallen grund-
satzlich auch ein Fahrzeug umgesetzt oder abgeschleppt werden, fir das erst nach dem Ab-
stellen und fur den Fahrer unvorhersehbar ein Parkverbot entstanden ist. Davon zu trennen
ist aber die Frage, wer die Kosten flur diese Beseitigung des Fahrzeugs tragt. Das muss der
Halter nur bei einer Sorgfaltspflichtverletzung. Es gehort zur Sorgfaltspflicht von Verkehrsteil-
nehmern, sich alle drei Tage’®* davon zu liberzeugen, ob man an dieser Stelle noch parken
darf, auch im Urlaub.”®® Muss das Fahrzeug aus dringenden Griinden und fiir den Fahrer
unvorhersehbar innerhalb dieser Zeit entfernt werden, ist es regelmafig unverhaltnismalig,
vom Halter des Fahrzeuges Ersatz der Kosten zu verlangen, wenn nicht zwischen Abstellen
des Fahrzeugs und seiner Beseitigung volle 3 Tage (also von 0 Uhr des dem Abstellen fol-
genden Tages bis 24 Uhr des dritten folgenden Tages) seit Aufstellen des Zeichens abgelau-
fen waren, also friihestens am vierten Kalendertag nach Aufstellen des Verkehrszeichens.”66

Wenn nach diesen Grundsatzen ein Verkehrszeichen gegenuber dem Fahrzeugflhrer
von Anfang an oder nachtraglich gilt, wird er bei dessen Missachtung regelmafig fahrlassig
handeln, so dass eine Verwarnung oder ein Bul3geld nach dem OWIiG berechtigt ist. Eine
ganz andere Frage ist aber, welche Ermachtigungsgrundlage nun fur ein Umsetzen gilt, wenn
nicht festzustellen ist, dass der Fahrzeugfuhrer das Verkehrszeichen Uberhaupt wahrgenom-
men hat. Eigentlich mUsste es auch hier die unmittelbare Ausfiihrung nach den § 9 Abs. 1
S. 1, § 6 POG sein, weil sich der Vorgang nicht wesentlich von dem unterscheidet, bei dem
das Fahrzeug auf dem Blurgersteig parkt. In beiden Fallen hat der Fahrzeugflhrer entweder
uber das Falschparken gar nicht nachgedacht oder er hat zwar entgegenstehenden Willen,
aber keinen, der vor Ort GUberwunden werden musste.

761 BVerwG a. a. O.

762 Nicht erkennen muss der Fahrer das Verkehrszeichen z. B. bei Schneefall (BayObLG v. 16.5.1984 - 1 Ob
OWi 127 / 84, NJW 1984, 2110), schlecht erkennbarer Markierung (OVG v. Minster 25.11.2004 - 5 A 850 /
03, NJW 2005, 1142); bei zugewachsenen Zeichen (OLG v. Hamm 30.9.2010 - 11l-3 RBs 336 / 09; NZV 2011,
94); bei mehr als drei Zusatzzeichen (BVerwG v. 13.3.2008 - 3 C 18 / 07, NJW 2008, 2867).

763 BVerwG v. 11.12.1996 - 11 C 15.95, NJW 1997,1021.

764 BVerwG v. 24.5.2018 - 3 C 25.16, NVwZ 2018, 1661; friiher strittig, vgl. OVG Miinster v. 23.5.1995 - 5 A
2092 /93, NVWZ-RR 1996, 59: 2 Tage; OVG Munster v. 13.9.2016 -5 A 470/ 14; NVwWZ-RR 1996, 59: 3 Tage;
BVerwG v. 11.12.1996 - 11 C 15.95, NJW 1997, 1021; OVG Bautzen v. 23.3.2009 - 3 B 891 / 06, NJW 2009,
2551; VGH Miinchen v. 17.4.2008 - 10 B 08.449, DOV 2008, 732; VG Neustadt / W. v. 27.1.2015 - 5 K 444 /
14.NW: 4 Tage.

765 BVerwG v. 11.12.1996 - 11 C 15.95, NJW 1997,1021; OVG Hamburg v. 14.7.1994 - Bf VIl 14 / 9, DOV
1995, 783; VGH Kassel v. 20.8.1996 - 11 UE 284 / 96, NJW 1997, 1023. VG Neustadt v. 27.1.2015 - 5 K 444
[ 14.NW; VG Berlin v. 5.12.2000 - VG 9 A 467.98.

766 Nach BVerwG v. 24.5.2018 - 3 C 25.16, NVwZ 2018, 1661, gilt fiir die Kostenpflicht also keine 72-Stunden-
Frist, sondern zwischen Aufstellen des Zeichens und der Beseitigung miissen volle 3 Tage liegen.
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Die herrschende Meinung geht aber ohne Not einen anderen Weg. Da das Verkehrs-
zeichen, wie oben gezeigt, grundsatzlich mit seinem Aufstellen gegenlber jedermann wirkt,
wird fingiert, dass der Fahrzeugfiihrer das Fahrzeug wahrgenommen habe.’®” Die Rechtspre-
chung will das aus den §§ 39, 45 Abs. 1 StVO ableiten. Gleichzeitig fingiert man noch weiter-
gehend, dass der Fahrzeugfiuhrer auch entgegenstehenden Willen gehabt habe, weil er der
— fingierten — Anordnung nicht gefolgt sei. Das aber ist gar nicht notig, weil der Wille, tatsach-
lich vorliegend oder fingiert, zum Zeitpunkt des Umsetzens wie bei der unmittelbaren Ausfuh-
rung gar nicht uberwunden werden muss. Soweit dann aber vereinzelt in das Verkehrszei-
chen auch noch eine Androhung hineingelesen wird,”® ist das ebenso falsch wie tiberfliissig.
Denn zum einen kann die Androhung als ein hochstpersonlicher Verwaltungsakt™® nicht in
der abstrakten Regelung eines Verkehrszeichens stecken, zum anderen kann die Androhung
nach § 66 Abs. 2 S. 2 LVwWVG ohnehin unterbleiben, wenn ,sonstige Umsténde dies erfor-
dern®, was jedenfalls dann der Fall ist, wenn praktisch nicht gedroht werden kann.

Diese sogenannte ,Verkehrszeichenrechtsprechung® wird zurecht kritisiert. Schon
grundsatzlich fragt man sich, warum man solche waghalsigen Konstruktionen erfindet, wo
man doch mit der unmittelbaren Ausfuhrung ein ausreichendes Mittel an der Hand hatte. Zu-
dem durchbricht diese Konstruktion die klar Uberschaubare Regelung, wonach mundliche
Verwaltungsakte i. S. d. § 37 Abs. 2 VWVIG mit Wahrnehmung als i. S. d. § 43 Abs. 1 VWVIG
bekanntgemacht gelten. Wenn aber schon ein 6ffentliches Bekanntmachen bereits durch das
Aufstellen der Schilder bzw. das Anbringen der Markierungen angenommen wird, mussten
eigentlich § 41 Abs. 3 und 4 VwVfG / § 1 Abs. 1 LVWVFG gelten. Wie sich etwas anderes aus
den §§ 39, 45 Abs. 1 StVO ergeben soll, ist schon deshalb unerfindlich, weil diese Vorschrif-
ten gar nicht das Bekanntmachen, sondern nur das Aufstellen und den Inhalt der Verkehrs-
zeichen regeln. Und obwohl Fragen der Schuld im Gefahrenabwehrrecht grundsatzlich keine
Rolle spielen, wird hier eine Bekanntgabe durch Fahrlassigkeit des Adressaten kreiert. Zu-
dem wendet man ohne Not zwei verschiedene Regeln der Bekanntgabe auf ein und dasselbe
Verkehrszeichen an: Fur die Wirkung des Zeichens selbst sollen diese besonderen generel-
len Regeln einer 6ffentlichen Bekanntgabe gelten, wahrend man fir den Lauf der Rechtsbe-
helfe die erstmalige (nicht mehr aber eine weitere) individuelle Kenntnisnahme des Verkehrs-
zeichens wertet. Das ist methodisch kaum nachvollziehbar.

Und es wird weiterhin der ebenfalls leicht zu handhabende Grundsatz durchbrochen,
dass sich hoheitlicher Zwang immer gegen einen vor Ort vorhandenen entgegenstehenden
Willen richtet.”’® Hier aber soll die fahrlassige Nichtkenntnis den nicht erkennbaren Wider-
standswillen ersetzen. Diese gesamte Konstruktion durchbricht also mehrfach ansonsten gel-
tende Regelungen, lasst sich nicht aus dem Gesetz entnehmen und bringt gegenlber der
unmittelbaren Ausfihrung keinen einzigen Vorteil. Man sollte sich darum von ihr I16sen und
entweder alle MalRnahmen auf die §§ 9 Abs. 1 S. 1, 6 POG stiitzen oder — noch besser — das
Umsetzen von Fahrzeugen in einer speziellen StandardmalRnahme regeln.

767 BVerwG v. 11.12.1996 - 11 C 15.95, NJW 1997,1021; OVG Koblenz v. 25.1.2005 - 7 A 11726 / 04.0VG,
NVwZ-RR 2005, 577; v. 11.5.1999 - 7 A 12290 / 98.0VG, NJW 1999, 3573 OVG Miinster v. 24.3.1998 - 5 A
183 /96, NJW 1998, 2465; VGH Kassel v. 11.11.1997 - 11 UE 3450 / 95, NVwZ-RR 1999, 23.

768 So Beckmann KommJur 2012, 321.

769 \/gl. OVG Miinster v. 9.3.1979 - XI A 963 / 78, NJW 1980, 415; Vahle DVP 2012, 266.

770 Graulich in Lisken / Denninger Rn 902; Habermehl Rn 732.
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5.4.3.3 Umsetzen im offentlichen und im reinen Privatinteresse

Das Umsetzen muss im offentlichen Interesse liegen. Das kann man bei VerstoRen gegen
Verkehrszeichen der StVO grundsatzlich annehmen, weil Verkehrszeichen nach der StVO
verhindern sollen, dass gegenwartige Gefahren’”" im StralRenverkehr auftreten. Darum geht
auch die herrschende Meinung bei solchen Verkehrszeichen generell davon aus, dass sie
analog § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO sofort vollziehbar sind.””2 Nicht so eindeutig ist das aber
bei ParkverstoRRen, die zwar Rechtsnormen verletzen (z. B. § 12 StVO), aber nicht gleichzeitig
Zeichen nach den §§ 41 f. StVO. Hier bedarf es der gesonderten Feststellung, welches Inte-
resse die Allgemeinheit an der Beseitigung des Versto3es hat. Denn anders als bei ausdruck-
lich geregeltem Parken’’® besteht beim Parken an nicht individuell geregelten Stellen nicht
per se ein besonderes allgemeines Interesse am Freihalten von Parkraum. Das Interesse der
Allgemeinheit kann sich dann aber z. B. daraus ergeben, dass Fuldiganger behindert werden,
ein Notarzt in Rufbereitschaft am zligigen Hinausfahren gehindert wird oder auch nur wegen
der Vorbildwirkung.””4 Diese moglichen o6ffentlichen Interessen sind zuerst zu prifen, vollig
unabhangig von eventuell bestehenden privaten Interesseni. S. d. § 1 Abs. 3 POG.

Erst wenn die kommunalen Vollzugsbeamten zu dem Ergebnis kommen, dass es fur
das Entfernen des Fahrzeugs kein ausreichendes Allgemeininteresse gibt, stellt sich die
Frage, ob das Entfernen nicht zum Schutz von reinen Privatinteressen erfolgen muss, z. B.
weil das Fahrzeug auf der Stral3e die Ausfahrt blockiert. Dabei werden allerdings in der Regel
die Voraussetzungen des § 1 Abs. 3 POG nicht vorliegen.””> Das bloRe Interesse des Be-
rechtigten, seine Ausfahrt oder sein Fahrzeug jederzeit benutzen zu kénnen, ist zwar ein be-
rechtigtes privates Interesse. Auch durfte der Berechtigte nicht rechtzeitig gerichtliche Hilfe
erhalten. Aber auch ohne ordnungsbehordliche Hilfe ist in aller Regel das Verwirklichen sei-
nes Rechts auf freie Fahrt oder Zufahrt weder vereitelt noch wesentlich erschwert. Denn das
Zustellen einer Ausfahrt oder eines Fahrzeugs ist eine Besitzstérung i. S. d. § 858 BGB,’®
der der Berechtigte der Stérung durch Selbsthilfe gem. §§ 229 f. 858 f. BGB,’’” § 859 Abs. 3
BGB ,sofort’ entgegengetreten kann,”’® indem er selbst ein Unternehmen mit dem Umsetzen
betraut. Es gibt keinen Grund, in solchen Fallen Arbeitsaufwand und Kostenrisiko der Allge-
meinheit aufzuburden, obwohl das in Rheinland-Pfalz sehr verbreitet geschieht. Etwas ande-
res mag dann gelten, wenn sich kein erreichbarer Unternehmer zum Abschleppen bereitfin-
det. Aber selbst dann ist im Rahmen der Verhaltnismafigkeit zu prufen, ob nicht die Nutzung

771 Zur Kritik an diesem Begriff vgl. oben IV 4.3.3.3.3.

772 BVerwG v. 26.1.1988 - 7 B 189.87, NVwZ 1988, 623; 7.11.1977 - VII B 135.77, NJW 1978, 656; VGH
Mannheim v. 6.7.1993 -5 S 1112/ 93, NVwZ 1994, 801; VG Mainz v. 23.7.2018 - 3L 619/ 18.MZ; VG Aachen
6.7.2012 -2 L 156 / 12; VG Saarlouis v. 19.1.2011 - 10 L 1655/ 10.

773 Z. B. an Parkuhren (BVerwG v. 3.4.1978 - 7 C 26.78, NJW 1978, 2211; 26.1.1988 - 7 B 189.87, NVwZ
1988, 623) oder Parkscheinautomaten (VGH Kassel v. 11.11.1997 - 11 UE 3450 / 95, NZV 1999, 56 [Ls.]).
774 BVerwG v. 8.8.1989 - 4 NB 2.89, NJW 1990, 931; OVG Miinster v. 15.05.1990 - 5 A 1687 / 89, NJW 1990,
2835; VGH Kassel v. 22.05.1990 - 11 UE 2056 / 89, NVwZ-RR 1991, 28.

775 A, A. Habermehl Rn 95 mit Verweis auf OVG Koblenz v. 29.9.1987 - 7 A 34 / 87, NJW 1988, 929, dort ging
es aber darum, dass der Parkberechtigte den Falschparker zugeparkt hatte (§ 240 StGB!) und darum entfernt
werden musste.

776 BGH v. 19.10.1966 - Ib ZR 156 / 64, NJW 1967, 46; AG Braunschweig v. 6.11.1985 - 117 C 777 / 85, NJW-
RR 1986, 1414.

77 Das BGB kennt eine Reihe spezieller Selbsthilferechte: §§ 562, 592, 704, 910, 962 BGB.

778 OVG Koblenz v. 29.9.1987 - 7 A 34 / 87, NJW 1988, 929; LG Frankfurt / M v. 22.6.1983 -2 /1 S 59 / 83,
NJW 1984, 183; AG Braunschweig 6.11.1985 - 117 C 777 / 85, NJW-RR 1986, 1414.
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eines Taxis und das anschlieRende Geltendmachen der Kosten beim Halter nicht eine Alter-
native ist, die die Voraussetzungen des § 1 Abs. 3 POG ausschlief3t.

5.4.2 Sicherstellen

Das Fortbewegen eines Fahrzeugs von seinem Standort ist jedenfalls dann ein Sicherstellen,
wenn gerade die Inobhutnahme das Ziel ist.””® Das ist nach § 22 Nr. 1 der Fall, wenn das
Fahrzeug zu dem Zweck sichergestellt wird, dass damit keine Gefahr verursacht wird (z. B.
wegen der Gefahr des Fuhrens eines Kfz. ohne gultige Fahrerlaubnis im 6ffentlichen Stra-
Renverkehr, um ein nachtliches Rennen von Jugendlichen zu unterbinden’® oder um ein
selbstandiges Wegrollen des Fahrzeugs zu verhindern). Dabei geht das Umsetzen dem Si-
cherstellen vor.”®" Wenn es im ndheren Umfeld keine Moglichkeit gibt, das Fahrzeug dorthin
umzusetzen, bleibt nur noch dessen Sicherstellen.

Anders als § 22 Nr. 1 POG betrifft die Nr. 2 den Fall, dass die Gefahr nicht von, son-
dern fiir die Sache droht. § 22 Nr. 2 POG ermdglicht das Sicherstellen, um den Eigentimer
oder den rechtmafigen Inhaber der tatsachlichen Gewalt vor Verlust oder Beschadigung ei-
ner Sache zu schutzendem. Hierbei handelt es sich nur zum Teil um eine Sonderreglung zu
§ 1 Abs. 3 POG, namlich insoweit, als der Schutz privaten Eigentums grundsatzlich nicht zur
Offentlichen Sicherheit zahlt. Die 6ffentliche Sicherheit ist aber insoweit betroffen, als das Be-
gehen von Straftatbestanden durch Dritte droht (Diebstahl des Fahrzeugs oder von Gegen-
standen aus diesem). Dann ist es allerdings keine MalRnahme mehr im Zustandigkeitsbereich
des kommunalen Vollzugsdienstes. Bei mangelhafter Sicherung im 6ffentlichen Strallenver-
kehr kann zudem ein Verstol3 gegen § 14 Abs. 2 StVO (Bulgeldverstol® nach § 49 Nr. 14
StVO) vorliegen. Dazu genugt, dass fur die Sache eine Gefahr der (weiteren) Beschadigung
oder des Verlustes hinreichend wahrscheinlich ist. So werden z. B. Fahrzeuge sichergestellt,
weil sie in einem akut hochwassergefahrdeten Bereich stehen oder wenn der Fahrer nach
einer Alkoholkontrolle das Fahrzeug nicht mehr bewegen darf.”®? Sichergestellt werden diir-
fen auch Fahrzeuge, die entgegen § 14 Abs. 2 StVO vom Fahrer verlassen und nicht ord-
nungsgemaf gegen unbefugte Benutzung gesichert worden sind. 783 Das ordnungsgeméaRe
Sichern erfordert es, die Turen und den Kofferraum abzuschlie3en, den Ziindschlissel abzu-
ziehen und mitzunehmen,’®* das Lenkradschloss einrasten zu lassen und die Fenster zu
schliel3en. Letzteres gilt gleichermalen fir Cabriolets, selbst wenn das Verdeck offen ist.
Wann ein Cabriolet mit offenem Dach abgestellt werden darf, hangt von den konkreten Um-
standen ab. Ein geringeres Diebstahlrisiko kann beispielsweise bestehen, wenn ein Cabrio
tagsuber nur kurz an einer belebten Stelle parkt. Anders verhalt es sich jedoch, wenn z. B.
das Fahrzeug unverschlossen mit Reisegepack uber Nacht auf einem Privatgrundstuick ab-
gestellt wird.”® Wertgegenstande dirfen jedenfalls nicht offen im Fahrzeug zuriickgelassen

779 Thiel § 10 Rn. 170; Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 133, 206, Schenke Rn 164.
780 OVG Koblenz v. 29.4.2004 - 12 B 10545 / 04.0VG, juris; VG KoIn v. 6.2.2017- 20 L 3178 / 16, juris.
781 So auch § 22 Abs. 2 thiir. OBG.
782 QVG Greifswald v. 7.2.2007 - Az. 3 L 364 / 05.
783 OVG Bautzen v. 2.3.2017 - 3A 531/ 16; 9.12.2016 - 3 A 666 / 16; 11.8.2015 - 3 A 224 / 14, NJW 2016,
181.
784 OLG Koln v. 7.11.1995, Az.: 9 U 8 / 95; VersR 1996, 1360; LG Dusseldorf v. 22.01.2009 - 11 O 373/ 08,
juris.
785 OLG KoIn v. 4.3.1993 -5 U 114 / 92, VersR 1994, 49.
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werden. Soweit der Fahrzeugfuhrer allerdings in Sichtweite ist, liegt regelmafig kein Schutz-
bedurfnis vor, denn dann kann dieser bei sich ndhernden Dieben selbst eingreifen.

Dabei kommt es auf die flr den handelnden Amtswalter erkennbare Sachlage im Zeit-
punkt der Anordnung der Sicherstellung an. Ob der abwesende Betroffene tatsachlich ein
Schutzinteresse hat, kann regelmafig nicht rechtzeitig festgestellt werden und ist alleine des-
wegen schon unbeachtlich, entscheidend ist die objektive Lage.”® Auch miissen die Ord-
nungskrafte nicht prufen, ob dieser Fahrzeugtyp besondere Schutzeinrichtungen hat, wie z.
B. eine Wegfahrsperre, oder ob Wertgegenstande im Innenraum an versteckter Stelle sein
kénnten.”8” Umstritten ist aber, ob es sich nicht vielmehr um eine Ersatzvornahme handelt,
wenn das Fahrzeug lediglich mangels Alternative bei der Polizei, Ordnungsbehérde oder Un-
ternehmer abgestellt wird.”® Gerade aber das Fehlen einer Alternative, die die Ordnungs-
krafte flr ausreichend sicher erachten, spricht jedoch fir ein Sicherstellen.

Das Sicherstellen des Fahrzeugs zum Zweck der Sicherung ist aber in den seltenen
Fallen unverhaltnismalig, in denen der Wert des Fahrzeuges so geringwertig ist, dass der
Eigentimer bei objektiver Betrachtung kein Interesse am Sicherstellenhaben kann.”®® Die
Kosten fur das reine Abschleppen sind regelmaldig nach § 25 Abs. 3 S. 1 POG zu erstatten,
dariiber hinausgehende Kosten (auRer Geblhren bei groRerem Aufwand’®®) konnen dem
Betroffenen nicht auferlegt werden.”®' Die Behorde darf das Fahrzeug grundsétzlich solange
zurlickbehalten, bis die Abschleppkosten beglichen sind, § 25 Abs. 3 S. 3 POG’®?, es sei
denn es besteht aufschiebende Wirkung durch einen dagegen eingelegten Widerspruch.”®3

5.4 .4 Beseitigung einer rechtswidrigen Sondernutzung

Die Verwaltung der offentlichen Stral3en ist nach § 48 Abs. 1 LStrG Aufgabe der Stralenbau-
behorde. Das sind bei StraRen, die nach § 14 LStrG in der Baulast der Gemeinde stehen,”%
die Gemeindeverwaltungen, § 49 Abs. 3 Nr. 2 LStrG. Dabei ist zu beachten, dass nach § 12
Abs. 3 LStrG bei den sechs rheinland-pfalzischen Stadten mit Gber 80.000 Einwohnern’®®
samtliche Stral3en im Stadtgebiet unter diese Baulast fallen. Da es sich bei den Strallenbau-
behdrden nicht um allgemeinen Ordnungsbehdrden handelt, ergibt sich die Zustandigkeit des
kommunalen Vollzugsdienstes nicht unmittelbar aus § 109 POG. Da aber dieser kommunale
Vollzugsdienst praktisch die einzige vollziehende Stelle der kommunalen Behérde ohne ab-
schlieRende Begrenzung ist (anders als bei den Hilfspolizei- oder Vollstreckungsbeamten),
nimmt der kommunale Vollzugsdienst auch diese Aufgaben wahr.

786 VGH Minchen v. 16.1.2001 - 24 B 99.1571, NJW 2001, 1960.

787 OVG Bautzen v. 11.8.2015 - 3 A 224 / 14, NJW 2016, 181.

78 F{ir Ersatzvornahme: Schenke Rn 164; Knemeyer Rn 252; Gusy Rn 290; Wiirtenberger / Heckmann /
Tanneberger § 8 Rn 74; a. A. OVG Hamburg v. 27.11.2009 - 3 Bf 36 / 06, NVwZ-RR 2010, 263; Go6tz / Geis
§ 8 Rn 66; Drews / Wacke / Vogel / Martens, S. 168.

789 OVG Koblenz v. 20.9.1988 - 7 A 22 / 88, NVwZ-RR 1989, 300.

790 Nr. 14.3 und 4 Anlage zur LVO Uber die Gebiihren der allgemeinen und inneren Verwaltung einschlieflich
der Polizeiverwaltung v. 11.12.2001 (GVBI. 2002, 38).

791 OVG Koblenz v. 25.8.2005 - 12 A 10678 / 05, NVwZ-RR 2006, 252.

792 BVerfG v. 30.6.2011 -1 BvR 367 / 11, NJW 2011, 3217; VGH Mannheim v. 18.7.2019 - 1 S 871/ 19; OVG
Magdeburg v. 13.2.1997 - A 2 S 493 / 96 DAR 1998, 403; OVG Munster v. 26.5.1983 - 4 A 1504 / 82, DVBI.
1983, 1074.

798 \VGH Mannheim a. a. O.

794 Also alle auRer den Bundes-, Landes, Kreis- und Privatstrafien).

795 Mainz, Ludwigshafen, Koblenz, Trier, Kaiserslautern und Worms.
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StralRenrechtlich ist das Abstellen von zugelassenen und betriebsbereiten Fahrzeugen
regelmafig vom Gemeingebrauch des § 34 LStrG gedeckt, soweit die Verkehrsvorschriften
und die Widmung das zulassen. Die Widmung bezieht sich nach § 2 LStrG vor allem auf
Verkehrsvorgange, also das Gelangen von einem Ort zum anderen, einschlieBlich der damit
typisch verbunden Verhaltensweisen (z. B. Ausruhen, Kommunikation oder Betrachten).”9
Das gilt auch fur das Aufstellen von zugelassenen und betriebsbereiten Kraftfahrzeugen auf
der StraRe durch eine Kraftfahrzeugvermietungsfirma’®” oder das voriibergehende Abstellen
von Reiseomnibussen eines Reiseunternehmens.”®® Die Widmung kann die Nutzung aber
auch auf bestimmte Benutzungsarten (z. B. FuRgangerverkehr), Benutzungszwecke (z. B.
Schulweg), Benutzerkreise (z. B. Anlieger) oder in sonstiger Weise (z. B. zeitliche Begren-
zung der Nutzung) einschranken.”®®

Soweit Fahrzeuge aber nicht flir den Strallenverkehr zugelassen oder nicht betriebs-
bereit sind (von kurzfristig zu behebenden Pannen abgesehen), liegt kein Gemeingebrauch
mehr vor, wenn sie sich im Bereich der in § 1 LStrG definierten StraRenraum befinden. Darum
bendtigen Sie eine Sondernutzungserlaubnis nach § 41 LStrG, die selten einmal vorliegen
durfte. Diese Erlaubnis ergeht auf dem Gebiet des offentlichen Rechts, da der Gemeinge-
brauch beeintrachtigt wird, ansonsten in Form einer zivilrechtlichen Vereinbarung mit dem
StraRenbaulasttrager 8° Der Gemeingebrauch ist beeintrachtigt, wenn die tatsachliche Be-
nutzung des offentlichen Verkehrsraums durch andere Verkehrsteilnehmer ausgeschlossen
oder nicht unerheblich erschwert wird, mithin die Stral’e den gewohnlichen Bedulrfnissen des
Verkehrs sowie den Anforderungen der Sicherheit und Leichtigkeit nicht so genligen kann,
wie dies ohne das storende Ereignis der Fall ware.2%" Eine erlaubnispflichtige Sondernutzung
liegt darum bei abgestellten Fahrzeugen immer dann vor, wenn sie nicht zu dem alleinigen
oder zumindest vorwiegenden Zweck abgestellt werden, das Fahrzeugs jederzeit wieder in
Betrieb nehmen zu kénnen, sondern ausschlielllich oder ganz Uberwiegend der 6ffentliche
Strallenraum de facto als langfristige Abstell- oder Ausstellungsflache zu hauptsachlich ver-
kehrsfremden Zwecken genutzt wird, z. B. weil das Fahrzeug nicht nur kurzfristig abgemeldet
ist8%2 oder um das Fahrzeug als Werbeflache zu nutzen 803

Wird eine o6ffentliche Stral’e ohne die erforderliche Sondernutzungserlaubnis benutzt,
kann die Stralenbaubehdérde (§ 49 LStrG) nach § 41 Abs. 8 LStrG die erforderlichen Mal}-
nahmen zur Beendigung der Sondernutzung anordnen, und zwar alleine schon wegen ihres
Fehlens. Fur die Frage, welche Ermachtigungsgrundlage gilt, ist es dabei unerheblich, ob das
Fahrzeug nur umgesetzt oder abgeschleppt und verwahrt wird. Insbesondere liegt kein Fall

796 BVerfG v. 9.10.1984 - 2 BvL 10/ 82, NJW 1985, 371.

797 BVerwG v. 7.6.1978 - 7 C 2.78, DVBI 1979, 155.

798 BVerwG v. 3.6.1982 - 7 C 73.79, NJW 1982, 2332.

799 Markus Kenntner S. 299

800 \VGH Miinchen v. 15.12.2017 - 8 ZB 16.1806, NVwZ 2018, 511(angenommen fir ,Stolpersteine”).

801 BVerwG v. 14.3.1957 - | C 16.55, NJW 1957, 962; VGH Minchen v. 27.9.2010 - 8 CS 10.1720 - BayVBI
2011, 729.

802 Das Ausstatten nur mit einer roten Kfz.-Nr. gentigt nicht, OLG Koblenz v. 1.6.1983 - 1 Ss 242 / 83, DAR
1983, 302.

803 Ein bloRes Verkaufsschild reicht nicht, weil damit die Nutzung zum Verkehr nicht Giberwiegend verdrangt
wird, OVG Munster v. 4.12.2000 - 11 A 2870/ 97, NVwZ 2002, 218.
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des § 22 POG vor, weil das LStrG gegentiber dem POG abschlieRendes Sonderrecht ist.8%
Auf eine konkrete Behinderung oder Gefahrdung kommt es nicht an. Das fuhrt in letzter Kon-
sequenz dazu, dass das Fahrzeug entfernt und an einen anderen Ort verbracht wird. Auch
hier gilt natlrlich der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit und damit die Pflicht, mildere geeig-
nete Mittel vorzuziehen. Liegen also z. B. keine Behinderungen und andere uber den reinen
Rechtsverstol3 hinausgehende Gefahren vor, wird haufig (anders als bei reinen VerstofRen
gegen das Strallenverkehrsrecht) das Ermitteln des Halters zunachst das mildere Mittel
sein.80%

5.4.5 Beseitigung als Abfall

Weiterhin kommt eine Beseitigung eines Fahrzeugs als Abfall nach §§ 62, 3 Abs. 1 KIWG
oder als gesetzlich fingierter Abfall nach § 62, § 20 Abs. 4 KrWG in Betracht.®%¢ Daflir sind
die Kreisverwaltungen nach § 16 Abs. 1 S. 2 oder Abs. 2 oder nach § 17 Abs. 4 LKrWG zu-
standig, so dass eigentlich deren kommunaler Vollzugsdienst die MalRhahme umsetzen
musste. Da es aber bei den Kreisverwaltungen — wie oben gezeigt — kaum kommunale Voll-
zugsbeamte gibt, wird das zumeist im Rahmen der Amtshilfe vom kommunalen Vollzugs-
dienst der jeweiligen Gemeinden umgesetzt.

Um den praktischen Problemen im Einzelfall aus dem Wege zu gehen, ob es sich bei
dem Fahrzeug noch um Wirtschaftsgut oder schon um Abfall i. S. d. KrWG handelt, definiert
§ 20 Abs. 4 Kr WG Kraftfahrzeuge oder Anhanger ohne glltige amtliche Kennzeichen zum
Abfall, wenn die drei dort aufgeflihrten Voraussetzungen erfillt sind. Dabei ist die am Fahr-
zeug anzubringende Aufforderung keine Bekanntgabe eines vollstreckbaren Verwaltungs-
akts. Sie dient vielmehr lediglich zur Klarstellung der Abfalleigenschaft des Fahrzeugs und
der Entsorgungs- oder Beseitigungspflicht des 6ffentlich-rechtlichen Entsorgungstragers.87

5.4.6 Vereinfachung der Regelung

Nach der aktuellen Rechtslage ist es, wie gezeigt, nicht ganz einfach, die jeweiligen Ermach-
tigungsgrundlagen voneinander abzugrenzen, nach denen man ein Fahrzeug von dem Ort
entfernen kann, wo es gerade steht. Ein inhaltlicher Grund fir die unterschiedlichen Rege-
lungen ist zumindest insoweit nicht zu erkennen, als VerstoRe im Stralenverkehr unterbun-
den werden sollen. In der tatsachlichen Wahrnehmung geschieht bei den gezeigten Moglich-
keiten eigentlich immer dasselbe: Ein Abschleppunternehmen entfernt das Fahrzeug. Hinzu
kommt, dass es bei Verstolien gegen Verkehrszeichen gleich zweier fragwurdiger Fiktionen
bedarf. Denn die herrschende Meinung fingiert zunachst, dass der Fahrzeugfihrer das Ver-
kehrszeichen bemerkt hat, und dann zusatzlich, dass er mit Widerstandswillen dem bewusst
nicht folgen wollte, weil sonst kein Zwang mdglich ist. Nicht wirklich einleuchtend ist auch,
dass es sich um unterschiedliche MalRnahmen handeln soll, je nachdem ob der Parkverstof}
in der Verletzung eines Verkehrszeichens oder in der des § 12 StVO besteht. Und beide Falle

804 Allerdings bestehen keine Bedenken, soweit es passt flir den weiteren Umgang mit dem Fahrzeug die
§§ 23 ff. POG entsprechend heranzuziehen, weil die Verwertung, Vernichtung oder Einziehung des Fahrzeugs
kein POG-spezifisches Problem ist.

805 \/G Disseldorf v. 21.6.2016 - 14 K 6661 / 15, openjur (hier Beseitigung nach 11 Tagen).

806 Die Geblhren richten sich nach Nr. 15.11.5 der Anlage zur LVO (ber die Geblhren der Behdérden der
Wirtschaftsverwaltung v. 25.2.2002 (GVBI. S. 93).

807 OVG Minster v. 12.11.2012 - 5 E 214 / 12, openijur.
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erfassen wiederum die Situation nicht, dass eine anderweitige Gefahr von dem Fahrzeug
ausgeht, es z. B. mangelhafte Bremsen hat und im Hang steht. Hinzu kommen noch die Falle
des § 22 Nr. 1 und 2 POG sowie die Spezialregeln in § 41 Abs. 8 LStrG und § 20 Abs. 3
KrWG. Ein derart kompliziertes Geflecht von Vorschriften fir ein und denselben Vorgang, ist
fur die Praxis hinderlich.

Soweit es nicht um stralRenrechtliche Sondernutzung oder Abfall geht, wo die Beseiti-
gung der Fahrzeuge ganz andere Voraussetzungen hat, drangt sich geradezu auf, eine ein-
heitliche Standardmalnahme flr das Beseitigen von Fahrzeugen zu schaffen, die im stra-
Renverkehrsrechtlichen Raum stehen. Vorbilder konnen dabei § 37a bin. ASOG und § 22
Abs. 2 thir. OBG sein. Anders aber als in diesen Regelungen gibt es dabei keinen Grund,
davon die Falle auszunehmen, die derzeit noch Uber § 22 Nr. 2 POG geregelt werden, z. B.
das Umsetzen wegen Hochwassers.8% Mit einer solchen Standardmafnahme brauchte kein
kommunaler Vollzugsbeamter mehr Uberflissigerweise darlber nachzudenken, welche
Grundlage fur das Entfernen des Fahrzeugs jeweils gilt.

5.5 Sicherstellen von Raumen

Raume werden im Wesentlichen nur sichergestellt, um Obdachlosigkeit zu beheben. Ob be-
reits die vorubergehende, zwangsweise Einweisung von Obdachlosen in Rdume gegen den
Willen des Eigentiimers ein Sicherstellen ist,2%°® muss man bezweifeln. Das gilt insbesondere
fur die ,unechte Wiedereinweisung®, in der dem Eigentliimer aufgegeben wird, den bisherigen
Mieter in der betreffenden Wohnung zu belassen, obwohl zivilrechtlich die Voraussetzungen
fur eine Raumung der Wohnung vorliegen. Da sich zwar die rechtliche, nicht aber die tatsach-
liche Stellung des Eigentumers verandert, durfte es sich dabei eher um eine MalRnahme nach
§ 9 Abs. 1 S. 1 POG handeln.

Unzweifelhaft handelt es sich aber um ein Sicherstellen von Wohnraumen, wenn sich
die Ordnungsbehorde auch die Dispositionsbefugnis Uber die Raume Uber den aktuellen Fall
hinaus vorbehalt. Das ist der Fall, wenn es nicht nur um die Einweisung einer konkreten Per-
son oder Familie in eine Wohnung geht, sondern die Ordnungsbehérde Wohnraume wie ei-
gene nutzt, indem sie die Raume auch weiterhin nach Bedarf, also mit immer wieder neuen,
noch gar nicht individualisierbaren Obdachlosen belegt. Das ist wegen der zeitlichen und
personellen Unuberschaubarkeit ein erheblich intensiverer Eingriff in das Eigentum und
kommt nur in Betracht, um in historisch au3ergewdhnlichen Situationen grof3en Zahlen an
Obdachlosen eine Unterkunft zu gewahren, wenn also ungewdhnlich grol3e Menschenmas-
sen nach Deutschland stromen. Solche Situationen kennt die Bundesrepublik bisher nur
durch die Offnung der innerdeutschen Grenze 1989/90 sowie die Fliichtlingswellen, die der
syrische Burgerkrieg 2015 und der russische Einmarsch in die Ukraine 2022 ausgeldst ha-
ben.81% Aber auch in solchen notstandsahnlichen Lagen sind hohe Anforderungen an einen
solch weitgehenden Eingriffs in das Eigentumsrecht des Hauseigentimers zu stellen.®!" Eine
solche MalRnahme kommt nur in Betracht, wenn die Notlage in allernachster Zeit bevorsteht

808 Wie z. B. § 37a bin. ASOG.

809 So Kingreen / Poscher § 18 Rn 6.

810 Ruder / Poltl §6 Rn 57 ff. halten fiir diese Félle die allgemeinen Ordnungsgesetze Uberhaupt nicht fiir
anwendbar.

811 VG Luneburg v. 9.10.2015 - 5B 98 / 15, ZMR 2015, 907 ff.
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und zur Abwendung der Obdachlosigkeit keine eigenen menschenwurdigen Unterkunfte zur
Verfligung stehen und auf freiwilliger Basis auch andere nicht beschafft werden kénnen.812

Da es im POG dafiir keine eigene Erméchtigungsgrundlage gibt,8'3 ist umstritten, ob
es sich hierbei um Sicherstellen im Sinne des § 22 POG?2'* oder um eine allgemeine MaR-
nahme im Sinne des § 9 Abs. 1 S. 1 POG handelt, weil Sicherstellen nur vorliege, wenn die
Gefahrenlage gerade in der Eigenschaft der sicherzustellenden Sache oder im Verhalten des
Besitzers begriindet ist. 8'5 Es spricht allerdings weder der Wortlaut des § 22 Nr. 1 POG noch
sein Sinn, Gefahren abzuwehren, gegen die Einordnung als Sicherstellen.

6 Kommunale Vollzugsbeamte im StralRenverkehr
6.1 Sonderrechte im StralRenverkehr, § 35 Stv(Q?816
6.1.1 Das Wesen der Sonderrechte

Ein nachhaltiger Streitpunkt in Rheinland-Pfalz ist der, ob der kommunale Vollzugsdienst im
StralRenverkehr Sonderrechte hat oder zumindest haben sollte. Verkehrsteilnehmer sind
grundsatzlich an die StVO gebunden. Allein Inhaber von Sonderrechten sind daran nicht voll-
standig gebunden. Die Sonderrechte nach § 35 StVO erlauben bestimmten Einrichtungen
oder Fahrzeugen, Vorschriften der StralRenverkehrsordnung zu missachten. Dabei wird le-
diglich die Pflicht eingeschrankt, die verkehrsrechtlichen Vorschriften zu beachten, soweit das
keine direkte Auswirkung auf andere Verkehrsteilnehmer hat. Auf die grundsatzliche Geltung
der Verkehrsregeln selbst haben Sonderrechte keinen Einfluss, sie werden also weder gean-
dert noch aufgehoben. Das gilt insbesondere im Verhaltnis zu anderen Verkehrsteilnehmern,
deren mogliche Vorrechte (z. B. Vorfahrt) von den Sonderrechten nach § 35 StVO nicht ein-
geschrankt werden (insoweit anders als das Wegerecht nach § 38 StV0).8"” Sonderrechte
setzen also insbesondere keine Verkehrsregeln aulRer Kraft, die Vorfahrtsrechte nach § 8 und
§ 10 StVO, Warte- und Haltgebote i. S. d. Anlage 2 zu § 41 Absatz 1 StVO oder Vorrang i.
S. d. Anlage 3 zu § 42 Absatz 2 StVO begrunden. Vielmehr muss der Fahrer bei einer Son-
derrechtsfahrt gemal § 35 Abs. 8 StVO die o6ffentliche Sicherheit und Ordnung gebuihrend
berticksichtigen.8'® Darum muss sich der Sonderrechtsinhaber weiterhin und beim Nutzen
des Sonderrechts sogar noch sorgfaltiger so verhalten, dass i. S. d. § 1 Abs. 2 StVO kein
anderer geschadigt, gefahrdet oder mehr, als nach den Umstanden unvermeidbar, behindert
oder belastigt wird.

In diesem Rahmen ist aber der Sonderrechtsberechtigte unter gewissen Vorausset-
zungen von solchen Vorschriften entbunden, die Rechte andere Verkehrsteilnehmer nicht
direkt berthren, wie solche Uber die Hochstgeschwindigkeit, das Rechtstberholen oder
Linksfahren, das Nichtbeachten von Lichtzeichenanlagen ohne Drittbeteiligung, das Fahren

812 QVG Liineburg a. a. O.

813 In § 26a brem. PolG und § 14a hmb. SOG gibt es eine spezifische Standarderméchtigung fiir das Sicher-
stellen privater Grundstiicke und Gebaude zur Bewaltigung des Problems der Flichtlingsunterbringung.

814 So z. B. GOtz / Geis § 8 Rn 68; Fischer NVwZ 2015, 1644 f.

815 So OVG Luneburg v. 1.12.2015 - 11 ME 230/ 15, NVwZ 2016, 164.

816 Mller, Dieter: Einsatzfahrten: Checklisten zu Rechtmafigkeit und Rechtsfolgen, 4. Auflage 2015; Andreas
Wasielewski, Sonderrechte im Einsatz: Einsatzfahrten von Rettungsdienst, Feuerwehr und Polizei - Rechts-
grundlagen & Fahrpraxis.

8177 BGH v. 17.12.1974- VI ZR 207 / 73, NJW 1975, 648; KG v. 28.1.1985- 2 Ss 8 / 85 - 3 Ws (B) 17 / 85, VM
1985, 93.

818 QLG Frankfurt / M v. 27.11.2012 - 24 U 45/ 12, NZV 2013, 396.
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entgegen einem Durchfahrverbot, das Fahren entgegen einer Einbahnstral3enreglung oder
das Halten und Parken dort, wo dies sonst verboten ist. Dabei ist standig abzuwagen, wel-
ches Mal} an Risiko nach dem Zweck der Fahrt einer- und der Verkehrslage andererseits
noch eingegangen werden darf.

Sonderrechte missen grundsatzlich nicht besonders kenntlich gemacht werden. Das
Fahrzeug muss noch nicht einmal zwingend Uber eine Sondersignalanlage verfigen. Soweit
diese aber vorhanden ist, ist allerdings im Regelfall durch Blaulicht und Horn anzuzeigen,
dass Verkehrsregeln nicht beachtet werden, um andere Fahrzeuge vor dem unerwartet
schnellen, entgegen der Fahrtrichtung oder sonst wie ungewdhnlich fahrenden Einsatzfahr-
zeug zu warnen.81°

§ 35 Abs. 1 StVO privilegiert die dort genannten Einrichtungen insgesamt von Vor-
schriften der StVO. Es handelt sich um die Bundeswehr, die Bundes- und Landespolizei, die
Feuerwehr,80 den Katastrophenschutz und den Zolldienst, soweit das dringend geboten ist,
um deren hoheitliche Aufgaben zu erflllen. Das Privileg bezieht sich auf alle Fahrzeuge die-
ser Einrichtung. Erfasst werden darum alle Fahrzeuge, die sicherstellen sollen, dass dieser
Einrichtung im Eilfall hoheitlich einsatzfahig sind. Wer Halter des Fahrzeuges ist, ist unerheb-
lich.82' Bevorrechtigt sind Fahrten dieser Einrichtungen, die dringend geboten sind, um ho-
heitliche Aufgaben zu erflllen. Das betrifft zunachst alle Fahrzeuge, die die Einrichtung zum
Einsatzort schickt, um dort unmittelbar irgendeine Gefahr abzuwehren. Dringend geboten,
um hoheitliche Aufgaben zu erfiillen, kdnnen aber auch Fahrten sein, die nicht unmittelbar
zum Einsatzort fihren. Das kdnnen auch Versorgungsfahrten oder andere dringende Fahrten
sein, z. B. um anderes Gerat zu holen. Reine Ubungs- und Riickfahrten sind dagegen zwar
hoheitlich, aber nicht unmittelbar dringend geboten, um die eigentliche hoheitliche Aufgabe
zu erfullen.

Umstritten ist, ob eine dringend gebotene Fahrt in diesem Sinne auch die Anfahrt eines
alarmierten Feuerwehrmannes von zu Hause zum Geratehaus ist; also ob es sich dabei
schon um einen Einsatz handelt, bei dem schon hoheitliche Aufgaben erfillt werden. Die
Rechtsprechung ist diesbezuglich uneinheitlich. Teilweise wird es so gesehen, dass der Feu-
erwehrmann erst im Dienst ist, wenn er flr den Einsatzleiter unmittelbar zur Verfigung
steht.822 Andere rechnen bereits die Anfahrt dazu.82® Dafiir dirften die besseren Argumente
sprechen, weil es fur den Eilfall eigentlich gleich hinderlich ist, ob nun der Einsatz durch ver-
spatetet eintreffendes Personal oder durch verzogerte Einsatzfahrt aufgehalten wird. Auch
wurde sich bei der ersten Meinung die Frage stellen, wie man denn einen anreisenden Feu-
erwehrmann einordnen soll, der mit seinem Privat-Kfz nicht erst zum Geratehaus, sondern
direkt die Einsatzstelle anfahrt.

819 Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur StraRenverkehrs-Ordnung (VwV-StVO) v. 26.1.2001 zu § 35 Sonder-
rechte 1 1.

820 Zum Begriff OVG Miinster v. 4.2.2014 - 8 A 1742 / 10, DOV 2014, 718.

821 BVerwG, 26.1.2012 - 3 C 1.11, NJW 2012, 2214; OLG Diisseldorf a. a. O.

822 OLG Frankfurt / M. v. 25.9.1991 - 2 Ws (B) 421 / 91 OWIiG, NZV 1992, 334; v. 2.8.1984 - 2 Ws (B) 133/ 84
OWIG, openijur.

823 QLG Stuttgart v. 26.04.2002 - 4 Ss 71 / 2002, NJW 2002, 2118 (Feuerwehrmann), 07.10.1991 - 3 Ss (12)
400/ 91 (Polizeibeamter). - 4 Ss 72/ 2002, NZV 2002, 410; OLG Hamm v. 19.9.2002, 4 Ss OWi 776 / 02; KG,
14.07.2000 - 3 Ws (B) 275/ 00, 2 Ss 131/ 00, NZV 2000, 510; AG GieRen v. 29.10.2013 - 502 OWi 104 Js
20810/ 13; 502 OWi - 104 Js 20810 / 13; Kullik NZV 1994, 58 und DAR 1995, 126.
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Dann aber muss der Fahrer besonders beachten, dass nach § 35 Abs. 8 StVO die
Sonderrechte nur unter gebuhrender Bericksichtigung der 6ffentlichen Sicherheit und Ord-
nung ausgeubt werden durfen. Denn Privatfahrzeuge sind regelmafig nicht mit Anzeigen
ausgerustet, an denen man erkennen kann, dass Sonderrechte wahrgenommen werden, was
die Unfallgefahr moglicherweise erhdht. Das bedeutet, dass diese Privatfahrzeuge nur im
Ausnahmefall von Verkehrsregeln abweichen durfen, wobei vorab jeweils auf den Einzelfall
bezogenen die Notstandsgesichtspunkte mit den Belangen der o6ffentlichen Sicherheit und
Ordnung abgewagt werden mussen. Ein privater oder ein anderer Pkw, der nicht Uber Sig-
naleinrichtungen verfugt, wird daher allenfalls die zulassige Geschwindigkeit (§ 3 StVO) ma-
Rig Uberschreiten®* oder bei leeren Stralen und aller Vorsicht eine Lichtzeichenanlage miss-
achten diirfen.825

§ 35 StVO erweitert dieses Privileg in seinen Absatzen 5a bis 7a. Anders aber als in
Abs. 1 werden hier nicht die Einrichtungen als solche privilegiert, sondern nur bestimmte ihrer
Fahrzeuge. Diese werden auch nicht schlechthin von der StVO befreit, sondern nur fur be-
stimmte Aufgaben und nur von bestimmten, aufgezahlten Vorschriften. Hierzu gehort neben
den Stralenbau-, -reinigungs- und -unterhaltungsfahrzeugen sowie Fahrzeugen der Post-
und Telekommunikationsunternehmen insbesondere der Rettungsdienst nach Abs. 5a.

Als Einsatzfahrzeuge des Rettungsdienstes gelten nur solche Fahrzeuge, die ganz
Uberwiegend zur Notfallrettung eingesetzt werden sollen, deren Nutzung also funktional und
quantitativ durch Rettungseinséatze gepragt ist.826 Das ist nach § 1 Abs. 1 RettDG ,die Befor-
derung von kranken, verletzten oder sonstigen hilfsbedlirftigen Personen mit Krankenkraft-
wagen ... im Rahmen des Rettungsdienstes, des Notfall- oder Krankentransportes.“ Fahr-
zeuge des Rettungsdienstes sind also die, die zu den klassischen Aufgaben des Rettungs-
dienstes eingesetzt werden.8?” Der Rettungsdienst ist die professionelle praklinische medizi-
nische Hilfe fur Notfallpatienten, der um die Uhr bei medizinischen Notfallen aller Art mit qua-
lifiziertem Rettungsfachpersonal und den geeigneten Rettungsmitteln hilft, Leben zu retten
bzw. Leid zu lindern, wie z. B. Hilfsorganisationen wie Arbeiter-Samariter-Bund, Deutsche
Lebens-Rettungs-Gesellschaft, Deutsches Rotes Kreuz, Johanniter-Unfall-Hilfe, Malteser
Hilfsdienst und andere.

Nach § 35 Abs. 5a StVO sind Fahrzeuge des Rettungsdienstes von den Vorschriften
dieser Verordnung befreit, wenn hochste Eile geboten ist, um Menschenleben zu retten oder
schwere gesundheitliche Schaden abzuwenden. Das ist aus der Sicht zum Zeitpunkt der Ein-
satzfahrt (ex ante) zu beurteilen.8?® Diese Regelung unterscheidet sich in zwei Punkten von
der fur die in Abs. 1 genannten Einrichtungen. Zum einen ist von manchen Regeln der StVO
nur das einzelnen Rettungsfahrzeug befreit, das gerade in dem genannten Eilfall unterwegs
sind. Nicht befreit sind alle anderen Fahrzeuge dieser Organisation, selbst dann nicht, wenn
sie im Eilfall unterwegs sind, z. B. wenn ein Nothelfer im Alarmfall von zu Hause in Richtung

824 OLG Stuttgart a. a. O.; AG Speyer 15.03.2016 - 8e OWi 5287 Js 23655 / 14 (2), StraFo 2017, 384-386.
825 Bernd Lorenz NZV 2015, 471. .

826 BVerwG 19.10.1999 - 3 C 40.98, DOV 2000, 779; OLG Dusseldorf v. 6.1.2010 - IV-3 RBs 95/ 09, NZV
2010, 267.

827 QLG Dusseldorf v. 6.1.2010 - IV-3 RBs 95/ 09, NZV 2010, 267.

828 QLG Munchen v. 12.1.2018 - 10 U 2135/ 17.
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Abfahrtspunkt des Krankenhauses anreist. Zum anderen spielt es hier keine Rolle, ob die
MafRnahme hoheitlich ist oder nicht.

6.1.2 Sonderrechte auch fur die allgemeinen Ordnungsbehdrden?

Der kommunale Vollzugsdienst oder seine Fahrzeuge sind in § 35 StVO zumindest nicht aus-
dricklich genannt. Vielfach wird allerdings vertreten, die Ordnungsamter fielen unter den Be-
griff Polizei. Dafur findet sich, wenn man Polizei entsprechend dem Trennungssystem formell
versteht, im Gesetz keine Stutze. Manche vertreten darum noch weitergehend, ,Polizei” in
§ 35 StVO erfasse alles, was unter den materiellen Polizeibegriff falle.®2° Das wiirde aber
dazu fuhren, dass im Eingriffsrecht nahezu alle behordlichen Fahrzeuge privilegiert waren,
was dem Charakter einer Ausnahmevorschrift widersprache. Denn dann waren alle Behorden
davon erfasst, deren Aufgabe die Abwehr von Gefahren flr die 6ffentliche Sicherheit oder
Ordnung oder eines Ausschnitts daraus ist, wie z. B. die des Bauordnungs- (§ 59 Abs. 2
LBauO), Naturschutz- (§ 2 Abs. 2 LNatSchG), Wasser- (§ 97 Abs. 1 LWG), Abfall- (§ 18
Abs. 1 LKrWG), Bodenschutzrechts (§ 3 Abs. 1 LBodSchG) usw. Obwohl § 35 StVO als eng
auszulegende Ausnahme konzipiert ist, ware der Kreis der Berechtigten kaum noch abzu-
grenzen. Die Klarheit im Strallenverkehr, wer welche Rechte hat, ginge vollig verloren. Im
Hinblick auf die mit dem Wahrnehmen von Sonderrechten verbundenen erheblichen Gefahr-
dungen ist der Anwendungsbereich des § 35 StVO aber eng auszulegen.83

Auch der Wortlaut des § 35 Abs. 1 StVO spricht dagegen, und das nicht nur, weil er
den kommunalen Vollzugsdienst nicht erwahnt. Denn er erwahnt doch neben der Polizei
gleichberechtigt auch die Bundeswehr (und damit auch ihre Feldjager), die Bundespolizei
sowie der Zolldienst. Ware der Begriff ,,Polizei“ hier materiell zu verstehen, ware diese Auf-
zahlung Uberflissig. Hinzu kommt, dass zumindest in Rheinland-Pfalz ansonsten im Stral3en-
verkehrsrecht mit ,Polizei* immer die im engeren Sinne gemeint ist, z. B. in den §§ 36 oder
44 Abs. 2 StVO oder § 1 Abs. 5 POG. Der Begriff ,Polizei” ist in § 35 StVO restriktiv auszule-
gen.831

Etwas anderes ergibt sich auch nicht daraus, dass vom § 35 StVO die Personen und
Institutionen profitieren, die die Rechte und Pflichten der Polizeibeamten innehaben.832 Denn
hier geht das jeweilige Gesetz davon aus, dass diese Personen oder Einrichtungen ahnlich
wie die Polizei agieren. Z. B. fur Bedienstete der Steuerfahndung erklart sich § 404 AO
dadurch, dass die Steuerfahndung ahnlich wie die allgemeine Polizei agiert. Jagdaufseher
nach § 25 Abs. 2 BJagdG z. B. miUssen regelmafig mit dem Fahrzeug gesperrte Wege be-
fahren. Nicht in diese Gruppe gehdren die Hilfspolizeibeamten nach § 110 POG. Zwar haben
sie ,zur Erfiillung ihrer Aufgaben die Befugnisse der Polizeibeamten®, aber anders als die
Vorgenannten nur ,nach diesem Gesetz*, also nach dem POG, nicht aber nach der StVO. Es
wurden auch nicht viel Sinn machen, Ordnungskraften Sonderrechte flir Fahrzeuge zu geben,
die sie fur ihre Hauptaufgabe, den ruhenden Verkehrs zu kontrollieren, gar nicht bendtigen.

829 Haus / Krumm / Quarch, § 35 Rn 7.

830 OLG Celle v. 3.8.2011 - 14 U 158/ 10, NJW-RR 2011, 1323; OLG Stuttgart v. 26.4.2002 - 4 Ss 71 / 2002,
NJW 2002, 2118. Z. B. fur Hausnotdienste ablehnend VGH Mannheim v. 6.8.2014 - 10 S 55/ 13, NJW 2014,
3674.

831 Mller in Bachmeier / Miiller / Rebler, § 35 StVO Rn 34.

832 Hentschel / Konig / Dauer, § 35 S. 711; Strohmayer, § 35 Rn 7.
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Kommunale Vollzugsbeamte sind nach dem Gesetz nicht der Polizei gleichgestellt.
Das mag man kritisieren, ist aber erkennbar der Wille des Gesetzgebers. Man kdnnte in Ana-
logie zu § 35 Abs. 1 StVO die allgemeinen Ordnungsbehdrden oder zumindest deren kom-
munalen Vollzugsdienst als ebenfalls befreit verstehen. Dann misste der kommunale Voll-
zugsdienst mit den dort genannten Einrichtungen im Hinblick auf Eilfalle vergleichbar sein.
Fur die in § 35 Abs. 1 StVO genannten Behorden ist es typisch, dass deren Einsatze in vielen
Fallen eilig sind, nicht nur in wenigen Fallen. Auch wenn es beim kommunalen Vollzugsdienst
immer wieder einmal vorkommt, dass Einsatze besonders eilig sind, ist die Eilbedurftigkeit
kein typisches Merkmal der ordnungsbehordlichen Tatigkeit. Eine sinngemale vollstandige
Gleichstellung der Ordnungsbehérden und ihres kommunalen Vollzugsdienstes bietet sich
wegen dieses Unterschieds nicht an.

Darum ist hier zu Uberlegen, ob sich flr die Fahrzeuge des kommunalen Vollzugs-
dienstes (nicht fur die Ordnungsbehdrden schlechthin) eine Analogie zu § 35 Abs. 5a StVO
anbietet. Danach sind ,Fahrzeuge des Rettungsdienstes sind von den Vorschriften dieser
Verordnung befreit, wenn héchste Eile geboten ist, um Menschenleben zu retten oder
schwere gesundheitliche Schdden abzuwenden®. Privilegiert sind also Einsatzfahrten zum
Schutz von Leib und Leben. Das ist der Fall, wenn die Hilfskrafte nur binnen eines kurzen
zeitlichen Rahmens effektiv helfen kdnnen, die beflrchtete Stérung oder der beflirchtete
Schaden also mit hoher Wahrscheinlichkeit in allernachster Zeit bevorsteht oder schon ein-
getreten ist und sich gerade weiter vertieft. Solche Falle kommen bei kommunalen Vollzugs-
beamten gelegentlich, wenn auch nicht haufig vor, z. B. wenn es um hilflose Personen in
ihren Wohnungen oder um herumirrende demente Personen geht. Dabei ist es fur das Retten
von Menschen wichtig, z. B. die Tur zu einer Wohnung zu 6ffnen, in der eine hilflose Person
liegt. Das ist sogar ebenso wichtig, wie die Rettungsmalinahme selbst, denn ohne gedffnete
Tar ware diese nicht moglich.

Der Unterschied ist aber, dass die RettungsmalRnahmen des Rettungsdienstes alter-
nativlos sind. Nur sie kdnnen in der Eilsituation Leben und Gesundheit retten. Das gilt fir das
Offnen der Tir nicht. Hier bieten sich meist Alternativen an. Der kommunale Vollzugsdienst
konnte telefonisch andere Krafte heranziehen, z. B. einen Hausmeister, einen Schliissel-
dienst, die Feuerwehr oder die Polizei. Die beiden zuerst genannten sind oft gar nicht weit
vom Ort der Gefahr weg und die beiden zuletzt genannten Einrichtungen verfigen schon Uber
Sonderrechte. Die kommunalen Vollzugsbeamten bendtigt man also regelmafig nicht zwin-
gend vor Ort.

Dazu muss man auf der anderen Seite sehen, dass die Gefahr von Schaden im Stra-
Renverkehr mit jedem Fahrzeug steigt, das mit Sonderrechten fahrt. Da die Regeln der StVO
auch notwendig sind, um Leib und Leben der Verkehrsteilnehmer sowie Sachen von hohem
Wert zu schiitzen, muss sich die Einsatzfahrt ohne vollstandiges Beachten dieser Regeln als
Lésung geradezu aufdrangen. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass es nach § 52 Abs. 3 Satz 1
StVZ0 dem kommunalen Vollzugsdienst nicht erlaubt ist, Blaulicht und Einsatzhorn einzuset-
zen. Dadurch erhéhen sich die Gefahren erheblich, da andere Verkehrsteilnehmer nicht er-
kennen konnen, dass sie Vorrechte gewahren miissen.®33 Ferner setzen Sonderrechte beim
Gebrauch von Sonder- und Wegerechten zumindest im flieRenden Strallenverkehr wegen

833 KG v. 12.4.2001 - 12 U 14 / 99, NZV 2003, 126.
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der deutlich hdheren Unfallgefahr gut ausgebildete Fahrer voraus. Wahrend die Polizei ihre
Beamten innerhalb ihrer Ausbildung einem umfangreichen Fahrsicherheitstraining mit auch
spateren, wiederholenden Ubungen unterzieht, geschieht strukturell nichts Vergleichbares
beim kommunaler Vollzugsdienst in Rheinland-Pfalz. Die Fahrkenntnisse, nicht einmal die
Fahrtauglichkeit sind beim kommunalen Vollzugsdienst Einstellungs- oder Fortbildungskrite-
rium. Das alles fuhrt zumindest dazu, dass Sonderrechte, wie sie die Rettungsdienste nach
§ 35 Abs. 5a StVO haben, nicht auf den kommunalen Vollzugsdienst passen und darum auch
nicht entsprechend herangezogen werden konnen. Dass in Rheinland-Pfalz mancher kom-
munale Vollzugsdienst mit dem Fahrzeug durch die Fuldigangerzone patrouilliert, ist darum
bar jeder Rechtsgrundlage. Der kommunale Vollzugsdienst hat in Rheinland-Pfalz keine Son-
derrechte nach § 35 StVO.834

Eine ganz andere Frage ist die, inwieweit Sonderrechte im Stralenverkehr flir kom-
munale Vollzugsbeamte sinnvoll sind. Fur den fliekenden Verkehr kann man das aus den o.
g. Grunden schlechthin verneinen. Auch beim ruhenden Verkehr ist nicht vermittelbar, warum
der kommunale Vollzugsdienst im Normalfall quasi eine Sonderparkberechtigung bendtigt.
Aber sie mussten zumindest in den Fallen im ruhenden Verkehr Sonderrechte haben, in de-
nen sinngemal die Voraussetzungen des § 35a StVO vorliegen. Das ist z. B. der Fall, wenn
kommunale Vollzugsbeamte rasch in die Wohnung einer hilflosen Person eindringen oder
eine verirrte Person suchen muss. Es ist nicht einsehbar, warum Rettungswagen nach § 35
Abs. 5a StVO Halteregeln der StVO missachten kdénnen, wenn héchste Eile geboten ist, um
Menschenleben zu retten oder schwere gesundheitliche Schaden abzuwenden, kommunale
Vollzugsbeamte aber in vergleichbaren Fallen nicht. Daftr spricht auch, dass in solchen Fal-
len die Fahrer des Ordnungsdienstes kein Bul3geld verwirken, weil der objektive Verstold nach
§ 16 OWIG (rechtfertigender Notstand) gerechtfertigt ist. Zu beachten ist jedenfalls, dass
auch dann gegebenenfalls noch wahrend des Einsatzes das Dienstfahrzeug umzusetzen ist,
sobald das verkehrsbehindernde Parken nicht mehr erforderlich ist, um Menschenleben zu
retten oder schwere gesundheitliche Schaden abzuwenden.

6.1.3 Durch Notstand gerechtfertigte Verkehrsverstolle

Lediglich in den seltenen Fallen eines sogenannten rechtfertigenden Notstands (vgl. § 34
StGB, § 16 OWIG) ist jedermann nicht an die Regeln des StralRenverkehrs gebunden, z. B.
wenn jemand auf einer leeren Stral3e ein Rotlicht missachtet, um eine Person mit Vergif-
tungserscheinungen ins Krankenhaus zu bringen.83% Auch ohne Sonderrechte ist es darum
dem kommunalen Vollzugsdienst nicht ganzlich verwehrt, sich Uber Verkehrsregeln hinweg-
zusetzen. Es ist grundsatzlich anerkannt, dass die Uberschreitung der zulassigen Héchstge-
schwindigkeit mit dem Ziel, einer, fremden Person Erste Hilfe zu leisten, nach § 16 OWiG
gerechtfertigt sein kann.83¢ Allerdings sind die Vorschriften des rechtfertigenden Notstands
eigentlich Vorschriften, die bewirken sollen, dass eine im Grundsatz rechtswidrige Handlung
gerechtfertigt ist. Systematisch ist es darum bedenklich, wenn man sie in eine Art

834 Rilhle Rn B 23.

835 \/gl. OLG Frankfurt / M v. VerkMitt 1959, 66; Krumme / Sanders / Mayr, StralRenverkehrsrecht § 38 StVO
(neu) Anm. 2

836 OLG Hamm v. 20.12.2004 - 2 Ss OWi 808 / 04 NStZ 2002, 307; KG v. 7.2.1977 - 3Ws B 24 / 77, VRS 53,
60; BayObLG v. 22.11.1999 - 2 ObOWi 518 / 99, NJW 2000, 888; OLG KolIn v. 2.5.2005 - 8 Ss OWi 98 / 05,
NStZ 2006, 526.
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Ermachtigungsgrundlage umfunktioniert, wofur sie eigentlich nicht geschaffen sind. Es ware
darum sinnvoll, dem kommunalen Vollzugsdienst wenige, genau beschriebene Sonderrechte
nach § 35 StVO im Bereich des ruhenden Verkehrs und hinsichtlich Durchfahrten zu geben.

Das Sonderrecht muss dann aber dazu geeignet sein, die Effektivitat der Gefahrenab-
wehr zu fordern. Daran fehlt es in den Fallen, in denen die Missachtung der Verkehrsregeln
im konkreten Fall keinen oder einen nur geringen Zeitgewinn bewirkt. Und ein Sonderrecht
ist auch fur die Gefahrensituationen nicht das mildeste Mittel, wenn bereits Helfer vor Ort
sind, die auf die Anwesenheit des kommunalen Vollzugsdienstes nicht angewiesen sind, wie
Rettungsfahrzeuge, Feuerwehr usw., oder diese telefonisch hinzugezogen werden kénnten,
ohne dass sich die aktuelle Gefahr erhdht.

Ob die nunmehr vom Land beabsichtigte Erweiterung der Blaulichtbefugnis tatsachlich
Anderungen bringt, muss man eher bezweifeln. Denn die Fahrzeuge diirfen nach § 38 Abs. 3
StVOi. V. m. § 52 Abs. 3 StVZO nicht mit Blaulicht ausgestattet werden, was ein Landesge-
setzgeber auch nicht andern kann. Die Ordnungsbehorde kdnnte allenfalls nach § 70 Abs. 1
Nr. StVZO fur bestimmte Einzelfalle eine Ausnahmeerlaubnis zu § 52 StVZO beantragen. Es
ist zu erwarten, dass das Land damit eher zurickhaltend umgeht.

6.1.4. Ausnahmeregelung nach § 46 StVO

§ 46 Abs. 1 Nr. 3 bis 4b und 11 StVO ermdglicht es straldenverkehrsrechtlichen Behérden, in
bestimmten Einzelfallen oder allgemein flr bestimmte Antragsteller Ausnahmen von Park-
und Durchfahrtsregelungen der StVO zu genehmigen. Solche Ausnahmen waren durchaus
sinnvoll, denn in vielen Situationen gehort es zu Effizienz der Gefahrenabwehr, dass die kom-
munalen Vollzugsbeamten nicht erst lange nach einem regularen Parkplatz suchen oder
Durchfahrtsverbote beachten mussen. Dazu muss es nicht unbedingt um den Schutz von
hohen Schutzgutern gehen, sondern z. B. um das Schlichten einfacherer Streitigkeiten, des
Feststellens von Personalien oder das Freimachen von Wegen. Andererseits handelt es sich
hierbei auch nicht um Fahrgeschehen, fur das man eine besondere Ausbildung der Fahr-
zeugfihrer des kommunalen Vollzugsdienstes verlangen musste. Daher ware eine solche
Regelung zur Verbesserung des Schutzes der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung sehr zu
begrifen.

Tatsachlich haben vereinzelt Kreisverwaltungen fir einzelne oder alle zum Kreisgebiet
gehorenden Ordnungsbehdrden derartige Sonderregelungen getroffen. Diese gelten dann
nach § 26 Abs. 4 StVO auch fur das gesamte Gebiet von Rheinland-Pfalz — allerdings nur fur
die Ordnungsbehorden, die eine solche Ausnahme erhalten haben. Das fuhrt aber bei Uber-
regionalen Einsatzen zur Unubersichtlichkeit. Schon innerhalb des Kreisgebietes wird es
nicht allen immer deutlich sein, welcher von wo kommende kommunale Vollzugsdienst wel-
che Sonderrechte hat; bei kreisiberschreitenden Einsatzen durfte es an solch einer Kenntnis
regelmanig ganzlich fehlen. Schon hinsichtlich der Akzeptanz durch die Blrger ware eine
landeseinheitliche Regelung zu beflrworten. Das kann dadurch erreicht werden, dass das
Ministerium flr Wirtschaft, Verkehr, Landwirtschaft und Weinbau nach § 26 Abs. 2 StVO eine
landesweite Verordnung mit diesem Inhalt erlasst.
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6.2 Wegerecht im StralRenverkehr, § 38 StVO
6.2.1 Wesen des Wegerechts

Aus den Reihen des kommunalen Vollzugsdienstes wird immer wieder beantragt, die eigenen
Fahrzeugen nach § 70 Abs. 1i. V. m. § 52 Abs. 3 StVZO mit blauem Blinklicht und Einsatz-
horn ausstatten zu dirfen, soweit diese Fahrzeuge regelmalig zu eilbedurftigen Einsatzen
genutzt werden. Das ist Voraussetzung fur das sog. Wegerecht nach § 38 StVO. Der ent-
scheidende Unterschied zwischen diesem Wegerecht und dem Sonderrecht nach § 35 ist
der, dass das Wegerecht nicht von Regelungen der Verkehrs- und Lichtzeichen der StVO
befreit. Anders als das Sonderrecht gibt es aber Vorrechte gegenuber anderen Verkehrsteil-
nehmern, ungeachtet aller diesbezlglichen Regeln der StVO (insbesondere der §§7
ff. StVO). Beim Ausliben des Sonderrechtes sind Blinklicht und Einsatzhorn nicht zwingend,
weil das Sonderrecht nicht gegenlber anderen Verkehrsteilnehmern gilt und diese das Son-
derrecht also nicht unbedingt erkennen mussen. Das ist beim Wegerecht anders, weil andere
Verkehrsteilnehmer sonst nicht wissen kdnnen, dass dort ein Fahrzeug fahrt, dessen Vorrecht
sie zu beachten haben. Darum mussen potenziell wegeberechtigte Fahrzeuge sowohl nach
§ 52 Abs. 3, 11 StVZO mit einer blauen Rundumkennleuchte®3’ als auch nach § 55 StVZO
mit einem Einsatzhorn®? ausgestattet sein.83° Im Einsatzfall ist beides gleichzeitig einzu-
schalten, § 38 Abs. 1 StVO. Blaues Blinklicht ohne gleichzeitigen Einsatz des Einsatzhorns
hat dagegen wie gelbes Blinklicht nur Warnfunktion, § 38 Abs. 2 und 3 StVO. Fahrt z. B. der
Fuhrer eines Polizeifahrzeuges alleine mit Blaulicht - ohne Einsatzhorn - in eine durch Rotlicht
gesperrte Kreuzung ein, bewirkt das kein Wegerecht und die nach den allgemeinen Regeln
vorfahrtsberechtigten Verkehrsteilnehmer sind rechtlich nicht gehalten, gem. § 38 Abs. 1 Satz
2 StVO freie Bahn zu schaffen.840

Da aber der berechtigte Einsatz von Blaulicht und Einsatzhorn nicht die vorhandenen
Vorfahrtsregeln auller Kraft setzt, bleiben insbesondere die nach § 8 und § 10 StVO, die
Warte- und Haltgebote Zeichen 201, 205 und 208 Anlage 2 zu § 41 Absatz 1 StVO sowie die
Vorrangzeichen 301, 306 und 308 Anlage 3 zu § 42 Absatz 2 StVO grundsatzlich wirksam.8+!
Aber ,alle librigen Verkehrsteilnehmer haben sofort freie Bahn zu schaffen®, sind also ver-
pflichtet, auf ihre in der StVO gewahrten Vorrechte vortibergehend zu verzichten. Das ist aber
nicht dasselbe, als wenn das jeweilige Verkehrszeichen vortibergehend aul3er Kraft ware.
Denn die Pflicht zum Verzicht setzt voraus, dass Einsatzhorn und Blaulicht bemerkt wurden.
Solange der andere Verkehrsteilnehmer das wegeberechtigte Fahrzeug und seine Warnzei-
chen noch nicht wahrgenommen hat, muss der wegeberechtigte Fahrer zum Vermeiden von
Unfallen besondere Sorgfalt walten lassen.?4? Hat der andere Fahrer dann aber erkennbar

837 Eine Rundumleuchte ist eine Warnleuchte, die Licht (iber einen Bereich von 360° ausstrahit.

838 Auch Folgetonhorn oder (nach dem Hersteller) Martinshorn; akustische Einrichtung, die nacheinander eine
Folge verschiedener Signalténe zwischen 360 Hz und 630 Hz produziert.

839 OLG Naumburg v. 21.7.2011-4 U 23 /11, NZV 2012, 277; v. 28.6.1994 - 1 U 48 / 94, VM 1995, 23; KG v.
18.7.2005- 12 U 50/ 04, NZV 2006, 307; v. 4.11.2002- 12 U 113/01, NZV 2003, 382; OLG KdIn v. 26.10.1995
-7U52/95, NZV 1996, 237.

840 OLG Diisseldorf v. 10.1.2017 - I-1 U 46 / 16, MDR 2017, 453; OLG Naumburg v. 21.07.2011 -4 U 23/ 11,
NJW 2012, 1232; KG 18.7.2005 - 12 U 50 / 04, MDR 2006, 568.

841 BGH v. 23.4.1956 - Il ZR 299 / 54, NJW 1956, 1633 bereits zu § 48 Abs 3 StVO a. F.; v. 9.7.1962 - lll ZR
85 /61 338, NJW 1962, 1767; OLG Frankfurt / M v. 27.11.2012 - 24 U 45/ 12, NZV 2013, 396; a. A. Bernd
Lorenz NZV 2015, 471.

842 OLG Brandenburg v. 13.7.2010 - 2 U 13/ 09, NZV 2011, 26; OLG Miinchen v. 15.12.2006 - 10 U 4582 /
06.
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das bevorrechtigte Fahrzeug und dessen Wegerecht wahrgenommen, darf der Fahrer des
Wegerechtsfahrzeugs allerdings darauf vertrauen, dass ihm nunmehr freie Fahrt gewahrt843
und dass der andere Verkehrsteilnehmer keine groben VerkehrsverstoRe begehen wird.844

Aus Grunden der Rechtsklarheit ist es fur die Wirksamkeit des Wegerechts unerheb-
lich, ob Blaulicht und Einsatzhorn im konkreten Fall berechtigt verwendet werden oder nicht,
es sei denn der Missbrauch ist offensichtlich, was sehr selten einmal der Fall sein durfte. Nur
wenn der Fahrzeugfuhrer schon dem Grunde nach Uberhaupt keine Berechtigung hat, mit
Wegerecht zu fahren (z. B. eine Privatperson stattet illegalerweise sein Fahrzeug damit aus),
er es sich also einfach nur anmaldt, ist der Einsatz von Rundumleuchte und Einsatzhorn un-
beachtlich. Da das aber andere Verkehrsteilnehmer in der aktuellen Situation nicht unter-
scheiden konnen, spielt das praktisch nur fur sich anschliefiende Haftungsprozesse eine
Rolle.

6.2.2 Wegeberechtigte Fahrzeuge

Mit Blaulicht dirfen gemal § 49a Abs. 1 S. 1 StVZO nur die in §§ 52 Abs. 3 S. 1, StVZO
genannten Fahrzeugen ausgestattet werden. Fahrzeuge, die aufgrund von § 52 Abs. 3
StVZO Kennleuchten fur blaues Blinklicht fuhren, sind gemafl § 55 Abs. 3 StVZO daruber
hinaus mit Einsatzhorn auszurusten. Das sind insbesondere Fahrzeuge polizeilicher oder po-
lizeidhnlicher Einsatzkrafte, Einsatzfahrzeuge der Feuerwehr und des Katastrophenschutzes,
Unfallhilfswagen offentlicher Verkehrsbetriebe sowie Kraftfahrzeuge des Rettungsdienstes,
des Krankentransports oder der Notfallrettung ausgertstet. Erweitert werden kann dieser
Kreis nach § 70 Abs. 1 Nr. 1 StVZO in engem Umfang, z. B. fur (Privat-)Fahrzeuge von Fuh-
rungsfunktionen wie Kreisbrandinspektoren, Leitenden Notarzten, Organisatorischen Leitern
oder Notfallseelsorge- oder Kriseninterventionsteams.

Das Wegerecht nach § 38 StVO erganzt zwar meistens die Sonderrechte nach § 35
StVO, zwingend ist das aber nicht. Fahrzeuge des Bundesamtes fiir Giterverkehr®*S, der
Bundesstelle fiir Flugunfalluntersuchung®® oder Unfallhilfswagen offentlicher Verkehrsbe-
triebed*” dirfen zwar nach den §§ 55 Abs. 2 Nr. 1 bzw. 3, 55 Abs. 3 StVO mit Blaulicht und
Einsatzhorn ausgerUstet sein, gehdren aber nicht zu den bevorrechtigten Institutionen flr
Sonderrechte nach § 35 StV0.8*8 Darum sind dann diese sogenannten Wegerechtsfahr-
zeuge zwar nicht davon befreit, die Verkehrsvorschriften zu beachten, dirfen also z. B. grund-
satzlich nicht gegen eine Einbahnstralie fahren oder eine Strallenbahn links Uberholen. Be-
freit sind sie aber von Verkehrsvorschriften, die die Vorrechte der Verkehrsteilnehmer regeln,
sobald diese anderen Verkehrsteilnehmer das bevorrechtigte Fahrzeug als solches erkannt

843 BGH v. 11.1.1971 - lll ZR 191/ 67, NJW 1971, 516

844 KG v. 12.6.2008 - 22 U 64 / 07, NZV 2009, 142.

845 Das Bundesamt fiir Glterverkehr (BfG) ist die fiir das Giiter-Verkehrswesen in Deutschland zustandige
selbststéandige Bundesoberbehdrde im Geschéaftsbereich des Bundesministeriums fiir Verkehr und digitale Inf-
rastruktur, vgl. § 10 GUKG.

846 Die Bundesstelle fiir Flugunfalluntersuchung (BFU) ist die nach der EU-Richtlinie 94 / 56 / EG vom
21.11.1994 Uber die Grundsatze fur die Untersuchung von Unfallen und Stérungen in der Zivilluftfahrt gefor-
derte nationale Untersuchungsstelle fir Deutschland.

847 Ein Unfallhilfswagen ist ein Nutzfahrzeug, das bei Unféllen von spuren- oder leitungsgebundenen offentli-
chen Verkehrsmitteln (z. B. StralRen-, Schwebebahnen, Oberleitungsbusse) technische Hilfe leisten kann.

848 \/or Einflihrung des 3 35 Abs. 5a StVO galt das auch fir Rettungskrafte.
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haben. Das Wegerecht erlaubt dann, ansonsten nicht bestehende Vorfahrten wahrnehmen
oder trotz einer auf Rot stehenden Ampel weiterzufahren.

6.2.3 Kommunaler Vollzugsdienst und Wegerecht

Die beim Sonderrecht diskutierte Frage, ob man den kommunalen Vollzugsdienst mit zur Po-
lizei rechnen muss, stellt sich zurzeit in Rheinland-Pfalz nicht, anders als in wenigen anderen
Bundeslandern.?*9 In den Landern mit Trennungssystem ist der kommunale Vollzugsdienst
kraft gesetzlicher Definition im POG keine ,Polizei“. Das gilt auch fur die strallenverkehrs-
rechtlichen Vorschriften.8% Zudem regelt in Rheinland-Pfalz die Landesverordnung fiir die
kommunalen Vollzugsbeamten ausdrucklich, dass Dienstkraftfahrzeuge der kommunalen
Vollzugsbeamten sowie der Hilfspolizeibeamten nicht mit Kennleuchten flr blaues Blinklicht
und Einsatzhorn ausgeristet sein diirfen.85' Die Frage ist allerdings, ob man nicht die Rege-
lungen dahin andern musste, den kommunalen Vollzugsdienst mit diesen Anlagen auszurus-
ten. Daflr spricht, dass auch kommunale Vollzugsbeamte manchmal in dringenden Fallen
unterwegs sind, wo es um Leben, Gesundheit oder hochwertige Sachguter geht. Die dabei
zu schitzenden Rechtsguter kdnnen durchaus mit denen konkurrieren, die mafigebend fur
die Privilegierung des Bundesamtes fur Guterverkehr, der Bundesstelle fur Flugunfallunter-
suchung oder der Unfallhilfswagen offentlicher Verkehrsbetriebe waren.

Die Fahrzeuge des AufRendienstes des Ordnungsamts fallen aber nicht unter die in
§ 52 Abs. 3 Satz 1 Nr. 2 bis 4 StVZO genannten Fahrzeuggruppen.®? Daran will die Landes-
regierung auch nichts dndern. 8% Auch wenn ihr nicht darin zuzustimmen ist, dass Eilfalle
beim kommunalen Vollzugsdienst nur atypische Einzel- und Sonderfallfalle seien, muss man
ihr im Ergebnis Recht geben. Denn die Zahl der sonderausgestatteten Dienstfahrzeuge sollte
gering bleiben, weil ansonsten ein Gewdhnungseffekt dazu fuhren wurde, dass Fahrzeuge
mit Sondereinrichtungen kaum noch beachtet wirden. Auch sind die Anforderungen an die
Fahrer beim Wahrnehmen des Wegerechts hoch. Der Einsatz solcher Fahrzeuge beim kom-
munalen Vollzugsdienst wirde dem bei der Polizei ahneln. Alle Beteiligten missen mit unge-
wohnlichen Fahrmandvern sowohl des Wegerechtsfahrzeuges als auch der ausweichenden
Verkehrsteilnehmer rechnen. Der Wegerechtsfahrer muss rechtzeitig seine Warneinrichtun-
gen betatigen und nach kurzzeitigem Abschalten des Hornes damit rechnen, dass andere
Verkehrsteilnehmer Verzicht auf das Vorrecht annehmen. Er muss seine angestrebte Fahrt-
richtung rechtzeitig und deutlich anzeigen, damit sich der Verkehr darauf einrichten kann. Er
muss sowohl mit Reflexreaktionen rechnen, wie dem unmotivierten Ausweichen auf die
rechte Fahrbahnseite und plotzlichem Abbremsen. Ohne eine uneingeschrankte Fahrtaug-
lichkeit und standige Auffrischungskurse ware es mit der Sicherheit des StralRenverkehrs un-
vereinbar, dem kommunalen Vollzugsdienst ein Wegerecht i. S. d. § 38 StVO einzurdumen
und dazu dessen Fahrzeuge mit Blaulicht und Einsatzhorn auszurusten.

849 7 B. stellen § 80 Abs. 2 bw. PolG, § 9 Abs. 1 S. 2 sachs. PBG den kommunalen Vollzugsdienst den Poli-
zeibeamten gleich.

850 OVG Minster v. 29.9.2009 - 8 A 1531/ 09, DVBI 2010, 131.

851 § 5 Abs. 2 LVO Uber die kommunalen Vollzugsbeamtinnen und kommunalen Vollzugsbeamten sowie die
Hilfspolizeibeamtinnen und Hilfspolizeibeamten vom 16.2.2007.

852 OVG v. Miinster 29.9.2009 - 8 A 1531/ 09, DVBI 2010, 131; VG Dusseldorf v. 28.05.2009 - 14 K 2548 / 08
853 | T-Drs. 17 / 8371 v. 18.2.2019 zu Frage 4; dhnlich auch OVG Minster v. 29.9.2009 - 8 A 1531/ 09, DVBI
2010, 131.
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6.2.4 Ausnahmegenehmigung nach § 70 StVO

Der Verordnungsgeber hat nur den in § 52 Abs. 3 StVZO genannten Organisationen die Mog-
lichkeit eingeraumt, ihre Fahrzeuge mit Warnleuchten und mit Einsatzhorn (§ 55 Abs. 3
StVZO) auszurlsten. Der Grund ist, dass diese Organisationen typischerweise die in § 38
Abs. 1 S. 1 StVO abschlieRend aufgefiihrten Rechtsgiiter schiitzen.854 Es stellt sich die Frage
ob dem kommunalen Vollzugsdienst allgemein oder zumindest in bestimmten Einzelfallen
nach § 70 Abs. 1 Nr. 1 StVZO Ausnahmen von § 52 StVZO genehmigt werden konnen. Auf
eine solche Ausnahmegenehmigung besteht kein Rechtsanspruch,®?® sondern der Landes-
betrieb Mobilitat (§ 1 Nr. 1 StVRZustV) erteilt sie im pflichtgemalen Ermessen. Mit der Aus-
nahmegenehmigung soll besonderen Ausnahmesituationen Rechnung getragen werden, die
bei strikter Anwendung der Bestimmungen nicht hinreichend berucksichtigt werden konn-
ten.8% Ob ein solcher Ausnahmefall vorliegt, bemisst sich nach dem Ergebnis eines Ver-
gleichs der Umstande des konkreten Falles mit dem typischen Regelfall, der dem generellen
Verbot zu Grunde liegt.8” Ausnahmegenehmigungen zur Verwendung von Sondersignalen
sind aber restriktiv zu erteilen, um Unfallgefahren nicht erheblich zu erhohen. Die Zahl der
Blaulichtfahrzeuge muss maoglichst gering gehalten werden, um einerseits die Wirkung der
Warneinrichtungen nicht dadurch zu beeintrachtigen, dass durch deren Inflationierung die
Akzeptanz in der Bevolkerung schwindet,®%8 und weil andererseits mit jeder genehmigten
Blaulichtanlage die Gefahr des Fehl- oder sogar Missbrauchs und damit die Gefahr schwers-
ter Unfalle vergroRert wird.8%° So verweigert die Rechtsprechung regelmafRig Ausnahmen fiir
private Fahrzeuge, auch bei Rettungsdiensten und Krankentransporten,®® Transporten von
Blut oder Organen®’ oder Angehérigen der Feuerwehr.8%2 Fiir Fahrzeuge des kommunalen
Vollzugsdienstes gibt es kaum Rechtsprechung und diese nur ablehnend.3

Jede strallenverkehrsrechtliche Ausnahmegenehmigung soll besonderen Ausnahme-
situationen Rechnung tragen, die bei strikter Anwendung der Bestimmungen nicht hinrei-
chend bericksichtigt werden konnen.®* Eine Gleichstellung des kommunalen Vollzugsdiens-
tes mit diesen Organisationen kdme dann in Betracht, wenn dessen Fahrzeuge mit denen
dieser Organisationen typischerweise in Situationen eingesetzt werden, in denen Eile gebo-
ten ist, namlich Menschenleben zu retten oder schwere gesundheitliche Schaden abzuwen-
den, eine Gefahr fur die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung abzuwenden, fliichtige Personen

854 OVG Minster v. 12.5.2000 - 8 A 2698 / 99, NZV 2000, 514.

855 OVG Bautzen v. 31.1.17 - 3 B 228 / 16; juris.

856 BVerwG v. 21.2.2002 - 3 C 33/ 01, NZV 2002, 426.

857 BVerwG v. 30.5.2013 - 3 C 9.12, NJW 2014, 328; 21.2.2002 - 3 C 33.01, NZV 2002, 426; 13.3.1997 -3 C
2.97, NVwZ 1997, 569.

858 \VGH Mannheim v. 6.8.2014 - 10 S 55/ 13, NJW 2014, 3674.

859 BVerwG v. 21.2.2002 - 3 C 33.01, NZV 2002, 426; 26.1.2012 - 3 C 1.11, NJW 2012, 2214; 30.5.1999 - 3C
40 / 98, NVwZ 1999, 1234; zu gelben Blinklichtern bei Fahrzeugen, die der Mullabfuhr dienen, BVerwG v.
30.05.203 - 3 C 9.12, NJW 2014, 328.

860 BVerwG v. 12.03.2015 - 3 C 28.13, NJW 2015, 3674; VGH Miinchen v. 19.02.2015 - 11 ZB 14.1007, juris;
OVG Magdeburg v. 23.10.2013 - 3 L 311/ 1, juris; OVG Bautzen v. 31.1.17 - 3 B 228 / 16; juris; VG Hamburg,
22.12.2008 - 15 E 1663 / 08, juris.

861 BVerwG v. 18.2.2009- 3 B 63 / 08, juris; OVG Miinster v. 8.3.2006 - 8 A 1117 / 05, juris; VG Mainz v.
28.10.2009 - 3 K97/ 09.MZ, juris.

862 \VGH Minchen v. 11.6.2012 - 11 ZB 11.2985, juris; OVG Minster v. 24.3.2010 - 8 B 1844 / 09, juris; VG
Freiburg v. 27.11.2003 - 4 K 725/ 03, juris

863 OVG Minster v. 29.9.2009 - 8 A 1531/ 09, DVBI 2010, 131.

864 BVerwG v. 13.3.97 - 3 C 2.97, NVwZ 1997, 569.

172



Problematik des kommunalen Vollzugsdiensts in Rheinland-Pfalz DietrichRiihle

zu verfolgen oder bedeutende Sachwerte zu erhalten.%% Und die Gleichstellung misste dazu
dienen, sonst bestehende Liicken in der Gesamtregelung zu schlieRen.8% Das wird man beim
kommunale Vollzugsdienst kaum bejahen kénnen. Bereits Mallnhahmen zum Schutz von Le-
ben und Gesundheit in erheblichem Malde sind beim kommunalen Vollzugsdienst eher die
Ausnahme. Derartige MalRnhahmen kommen zwar vor, z. B. wenn der kommunale Vollzugs-
dienst hilflosen Personen in Wohnungen, verwirrten herumirrende Personen oder durch
Hochwasser eingeschlossenen Personen zur Hilfe zu kommt. Hierbei wird auch nahezu im-
mer ein Eilfall vorliegen. Hier kdnnten auch Wegerechte nach § 38 StVO hilfreich sein, um
frdher am Ort der Gefahr zu sein. Das alleine begriundet jedoch noch keine Regelungslicke.

Denn es fragt sich, ob dadurch die Rettung ernsthaft in Gefahr gerat, wie das der Fall
ist, wenn die Feuerwehr, der Katastrophenschutz oder die Rettungswagen nicht rechtzeitig
eintreffen. Denn in derartigen Gefahrenlagen kann der kommunale Vollzugsdienst auch nicht
viel mehr tun, als allgemeine Hilfe leisten oder spezielle Hilfe herbeiholen. Anders als die
gerade genannten Einrichtungen verfugen sie weder Uber Spezialwissen noch Uber Spezial-
gerat, das andere nicht haben. Sind die kommunalen Vollzugsbeamten nicht rechtzeitig an
der Wohnung der hilflosen Person, kdnnen sie zwar keinen Schlusseldienst beauftragen (falls
dafur Uberhaupt noch Zeit ist), aber Polizei und Feuerwehr sind sowohl dafur ausgebildet als
auch ausgerustet, sich selbst Zugang in die Wohnung zu verschaffen. Und diese Organisati-
onen haben das Wegerecht und kénnen so friihzeitig vor Ort sein. Das Fehlen des kommu-
nalen Vollzugsdienstes erhdht damit nicht die Gefahr fir Leib und Leben oder besonders
hohe Sachguter. Das spricht gegen eine Erweiterung des Wegerechts auf den kommunalen
Vollzugsdienst.

Es fehlt auch eine Vergleichbarkeit mit der Polizei. Das Wegerecht nach § 38 StVO ist
eng verknupft mit den Sonderrechten des § 35 StVO vor allem im flieBenden Verkehr. Wie
oben gezeigt, stehen diese Sonderrechte aber nur der Polizei zu und es ist nicht zu empfeh-
len, das fur den flieBenden Verkehr zu andern. Eine von § 35 StVO isolierte Erlaubnis von
Sondereinrichtungen aufgrund einer Ausnahmegenehmigung nach § 70 Abs. 1 StVZO ist
kaum vorstellbar und wenig sinnvoll.

Weiterhin kommt eine Erweiterung der Ausnahmefalle nur fir die Falle in Frage, in
denen die Organisation Uberhaupt in der Lage ist, Einsatzfahrten sicher zu garantieren. Un-
bestrittenermallen obliegen dem kommunalen Vollzugsdienst viele eilbedurftige Aufgaben.
Darunter sind zahlreiche, die noch vor wenigen Jahrzehnten solche der Polizei waren. In
manchen Fallen missen kommunale Vollzugsbeamte auch Stérer verfolgen. Hier waren Son-
derrechte im StralRenverkehr hilfreich. Andererseits miussen die allgemeinen Ordnungsbe-
hérden gewahrleisten, dass die Gefahren fir den StralRenverkehr dadurch nicht erhéht wer-
den. Das aber ist bei den meisten Ordnungsbehdrden derzeit weder in der Ausstattung noch
personell der Fall. Allenfalls in den grof3en Stadten in Rheinland-Pfalz haben Ordnungsbe-
hoérden Uberhaupt Fahrzeuge, die flr eilige Einsatzfahrten geeignet sind. Viele Ordnungsbe-
hérden haben Uberhaupt keine Dienstfahrzeuge oder benutzen zum Einsatz Privatfahrzeuge,
was aulerdem haftungs- und dienstrechtlich auf3erst problematisch ist. Ohne stralenver-
kehrsrechtliche Eignungsvoraussetzungen und Fahrtsicherheitstraining sind kommunale

865 OVG Minster v. 29.9.2009 - 8 A 1531/ 09, DVBI 2010, 131.
866 BVerwG v. 21.2.2002 - 3 C 33/ 01, NZV 2002, 426.
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Vollzugsbeamte darum gar nicht in der Lage, die Sicherheit des Stral’enverkehrs zu gewahr-
leisten, wenn ihre Einsatzfahrzeuge mit Wegerechten unterwegs waren.

Teilweise wird vorgeschlagen, Ausnahmegenehmigungen unter Auflagen nach § 71
StVZO zu erteilen, wenn die Fahrer eine entsprechende Ausbildung erhalten .86’ Dazu sollen
im Genehmigungsbescheid die Einsatzsituationen definiert und die Voraussetzungen be-
schrieben werden, die zum Gebrauch von Blaulicht und Einsatzhorn berechtigen. Verglichen
wird das mit den Gefangentransporten des Justizvollzugsdienstes, die dafur solche Ausnah-
megenehmigungen erhalten. Es erscheint aber fraglich, ob Nebenbestimmungen eine prak-
tisch funktionsfahige Regelung sein kdnnen. Was ein Gefangenentransport ist, ist leicht und
klar und ohne grof3e rechtliche Kenntnisse von anderen Fahrten abgrenzbar. Das ist fur als
privilegiert in Betracht kommende Fahrten des kommunalen Vollzugsdienstes ganz anders.
Es durfte schwierig sein, die Nebenbestimmungen so zu fassen, dass sie fur die kommunalen
Vollzugsbeamten eindeutig sind. Bereits Juristen legen vielfach Definitionen unterschiedlich
aus, umso schwieriger wird das bei kommunalen Vollzugsbeamten, von denen viele Uber-
haupt keine Vorausbildung haben, einige sogar noch nicht einmal den vorgeschriebenen
Lehrgang nach § 2 Abs. 1 KomVollzBV besucht haben. Und sollen davon auch die Falle er-
fasst werden, bei denen Gefahren fur wichtige Schutzguter nicht auszuschlie3en, aber nicht
wirklich bekannt sind? Das wirde die Anzahl der Einsatze mit Wegerechten deutlich nach
oben treiben. Der Landesgesetzgeber dirfte gut beraten sein, es bei den Wegerechten nach
§ 38 StVO und der Ausstattung nach den §§ 52 Abs. 3, 55 Abs. 3 StVZO bei der aktuellen
Regelung zu belassen.

6.3. Gelbes Blinklicht

Es fragt sich, ob man die Fahrzeuge des kommunalen Vollzugsdienstes nicht zumindest mit
gelbem Blinklicht ausstatten musste. Gelbes Blinklicht gibt keine besonderen Rechte, son-
dern warnt nur vor Gefahren, § 38 Abs. 3 StVO. Gemeint ist damit ein Rundumlicht, das beim
Betrachter den Eindruck des Blinkens erzeugt. Kenn- und Warnleuchten fur gelbes Blinklicht
mit nur einer Hauptstrahlrichtung sind grundséatzlich bei allen Kraftfahrzeugen unzulassig.26®
Nach § 52 Abs. 4 StVZO durfen aber nur Fahrzeuge der dort erwahnten Einrichtungen mit
gelbem Blinklicht-Rundumlicht ausgerustet sein. Der kommunale Vollzugsdienst ist dort nicht
erwahnt.

Es fragt sich, ob die Regelung insoweit auf den kommunalen Vollzugsdienst erweitert
werden musste. Das gelbe Rundumlicht darf grundsatzlich auch von Fahrzeugen aus ver-
wendet werden, weswegen schon einige Ordnungsbehoérden ihre Fahrzeuge damit ausge-
rustet haben oder hatten. Diese Verwendung von Fahrzeugen aus ist aber nur in den in § 38
Abs. 3 StVO genannten Fallen zulassig. Sie durfen also nur wahrend der Gefahrensituation
blinken und diese muss in der Nahe des Blinklichtes sein. Das schliel3t beim kommunalen
Vollzugsdienst praktisch ein gelbes Blinklicht wahrend der Fahrt fast immer aus. Denn Ge-
fahrensituation konnen im Aufgabenbereich des kommunalen Vollzugsdienstes zwar z. B.
dadurch entstehen, dass Unfélle durch Ollachen oder Gegensténden auf der Fahrbahn in
unubersichtlichen Lagen drohen. Dann ist es dem kommunalen Vollzugsbeamten aber nicht
genommen, ein mobiles gelbes Warnlicht aulerhalb eines Fahrzeugs aufzustellen. Die

867 Dieter Mller, SVR 2020, 204 ff.
868 Verkehrsblatt 2020,10.
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Notwendigkeit einer standigen Warnung wahrend einer Fahrt mit dem Einsatzwagen ist da-
gegen nicht erkennbar.

Far ein Ausrusten der Fahrzeuge des kommunalen Vollzugsdienstes mit gelbem Blink-
licht sprache aber, wenn der Einsatz von Fahrzeugen des kommunalen Vollzugsdienstes in-
soweit mit dem der in § 52 Abs. 4 StVZO genannten Einrichtungen vergleichbar ware. Darin
werden Fahrzeuge der Stral3enreinigung, anerkannte Pannenhilfefahrzeuge, Fahrzeuge mit
ungewodhnlicher Breite oder Lange einschlie3lich der Begleitfahrzeuge sowie fir die des Bo-
dendienstes beim Flugverkehr erfasst. Alle haben gemeinsam, dass typischerweise wahrend
der gesamten Fahrt ein Bedurfnis besteht, vor besonderen Gefahren zu warnen. Zudem lasst
sich wegen deren funktionsbedingter Mobilitat diese Warnung nicht durch Lichter erreichen,
die nicht am Fahrzeug befestigt sind. Das aber trifft auf den kommunalen Vollzugsdienst nicht
zu. Zum einen sind bereits die Falle eher selten, in denen der kommunale Vollzugsdienst
gehalten ist, durch Rundumlichter vor Gefahren zu warnen. Selbst diese Falle sind fast nur
solche, die eine statische Gefahr betreffen, also nicht eine solche durch ein sich bewegendes
Fahrzeug. Wenn wirklich einmal vor einer Gefahrenstelle mit Warnlichtern gewarnt werden
muss, gentigen auch solche Warnlichter, die mobil innerhalb des Dienstfahrzeuges mitgefiihrt
und bei Bedarf am Gefahrenpunkt aufgestellt werden. Es besteht also kein Bedurfnis, das
Blinklicht flr die wenigen Falle, flr die zudem auch mobile Blinklichter reichen, als standige
Einrichtung auf dem Fahrzeug zu fihren. Hinzu kommt, dass im Notfall auch noch die Alter-
native besteht, durch die allgemeine Warnblinkanlage zu warnen, mit dem jedes Fahrzeug
im offentlichen Strallenverkehr gemaR § 53a Abs. 4 StVZO ausgerustet sein muss. Diese
Warnblinkanlage darf jedermann benutzen, der andere vor Gefahren warnen will, § 16 Abs. 1
Nr. 2, Abs. 2 S. 2 StVO.

V Durchsetzen von MaRhahmen
1 Durchsetzung durch die Standardmalinahme selbst

Manche Malinahmen der kommunalen Vollzugsbeamten wirken wie eine Vollstreckung, ohne
es zu sein. Das gilt insbesondere fur die Standardmalinahmen, die typischerweise direkt zum
Ziel fuhren, wie z. B. das Durchsuchen von Personen (§ 18 POG) oder Sachen (§ 19 POG),
das Betreten und Durchsuchen von Wohnungen (§ 21 f. POG), das Sicherstellen von Gegen-
standen beim Inhaber der tatsachlichen Gewalt (§ 22 POG) oder die schlichte Begleitung bei
Abschiebung oder Schulzufihrung. Auch wenn das vom Adressaten vielfach wie Vollstre-
ckung empfunden wird, kann es schon systematisch keine sein. Zum einen stehen diese
MaRnahmen nicht bei den abschlieliend aufgezahlten Zwangsmitteln der §§ 61 ff. LVWVG.
Zum anderen werden sie zwar gegen den Willen des Adressaten erlassen, was aber der
Eingriffsverwaltung immanent ist, dienen aber selbst nicht der Willensbeugung. Aber zum
hoheitlichen Zwang wird eine Mallnhahme erst, wenn ein entgegenstehender Wille mit den
Mitteln des LVwWVG Uberwunden werden soll. Erst wenn der Adressat sich wehrt, das Durch-
suchen oder das Sicherstellen erschwert oder verhindert, und das mit Ersatzvornahme,
Zwangsgeld oder unmittelbarem Zwang Uberwunden werden soll, handelt es sich um hoheit-
lichen Zwang.
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2 Unmittelbare Ausfuhrung

2.1 Rechtsnatur der unmittelbaren Ausfihrung

Kaum ein Begriff im Ordnungsrecht ist seit je her so umstritten. Der Begriff ,unmittelbare Aus-
fiihrung“ wurde schon in § 44 Abs. 1 S. 2 PVG 1931 verwendet. Jene Regelung war aber
eigentlich nur eine Erweiterung der Formvorschriften flr eine Ordnungsverfiigung, indem sie
regelte, dass ein Verwaltungsakt auch adressatenlos ergehen konnte, was nach heutigem
Verwaltungsverfahrensrecht nicht mehr geht. Die unmittelbare Ausfihrung in der heutigen
Formulierung gibt es in Rheinland-Pfalz erst seit der Einfuhrung des § 6 PVG 1981. § 25 PVG
1954 und § 26 PVG 1971 kannten zwar auch schon die ,Gefahrenabwehr mit polizeilichen
Mitteln oder durch Dritte”, bezeichnete sie aber noch als ,Ersatzvornahme®. Das war gleich
doppelt unsystematisch. Denn zum einen regelte ab 1957 — systematisch richtig — schon das
LVWVG in § 63 die Ersatzvornahme. Zum anderen enthielt im heutigen Verstandnis nur der
jeweilige Abs. 1 ¢ der Vorschriften eine Ersatzvornahme. Die Regelungen im jeweiligen
Abs. 1 a und b beziehen sich gar nicht auf Willensbeugung und entsprechen daher unserem
heutigen Verstandnis der unmittelbaren Ausfuhrung. Aus dieser Historie erklart es sich, dass
beides vielfach auch heute noch synonym verstanden wird,8° was zumindest in Rheinland-
Pfalz nicht mehr mit dem Gesetz zu vereinbaren ist.

Die Ordnungsgesetze der meisten Bundeslander kennen diesen Begriff.870 § 6 Abs. 1
POG ist, anders als z. B. die unmittelbare Ausfihrung nach § 41 Abs. 8 S. 2 rpf. LStrG, fur
sich alleine gar keine Ermachtigungsgrundlage.®’! Das ergibt sich bereits aus seiner Stellung
im Gesetz. Die polizeilichen und ordnungsbehdérdlichen ,Befugnisse®, also Ermachtigungs-
grundlagen, beginnen namlich nach ihrer Uberschrift ausdricklich erst mit dem 2. Abschnitt
und dem § 9 POG. Die unmittelbare Ausfihrung steht aber davor bei den Adressatenrege-
lungen der §§ 4 ff. POG. Ermachtigungsgrundlage ist § 9 Abs. 1 S. 1 POG. Seine Bedeutung
hat § 6 Abs. 1 POG ausschlief3lich als negative Adressatenregelung, wonach eine Selbstvor-
nahme durch die Ordnungsbediensteten erst in Betracht kommt, wenn Verantwortliche nicht
effektiv zur Gefahrenabwehr herangezogen werden kdnnen. Und er bestimmt, dass fur die
Ordnungsbehérde die eigene Ausflihrung der Inanspruchnahme von Nichtverantwortlichen
vorgeht. Das aber ergibt sich im Grunde aber schon aus den Regeln der Verantwortlichkeit
(§§ 4 . POG) und des Notstandes (§ 7 Abs. 1 Nr. 3 POG). Darum ist eine Vorschrift wie der
rheinland-pfalzische § 6 Abs. 1 POG nicht unbedingt erforderlich, denn dass die Ordnungs-
krafte MaRnahmen Uberhaupt ausfuhren kénnen, ergibt sich schon aus den Ermachtigungs-
grundlagen (§ 9 Abs. 1 S. 1 POG: ,kénnen die notwendigen Malinahmen treffen“). Auch ohne
§ 6 Abs. 1 POG kdnnten in Rheinland-Pfalz kommunale Vollzugsbeamte nach § 9 Abs. 1 S. 1
POG die notwendigen MalRnahmen als Verwaltungsakte oder Realakte treffen. Darum be-
steht in den Landern, die die unmittelbare Ausflihrung nicht ausdriicklich erwahnen,872

869 So Kingreen / Poscher § 24 Rn 42 f.; Knemeyer Rn 343; Go6tz / Geis § 12 Rn 19 ff.; Gusy Rn 440; Graulich
in Lisken / Denninger Rn 298; Schenke Rn 564; Moller / Warg Rn. 409.

870 In § 8 bw. PolG, § 15 bin. ASOG, § 7 Abs. 3 bay. LStVG, § 7 hmb. SOG, § 8 (hess.) HSOG, § 16 sachs.
PBG, § 9 s-anh; SOG, § 70a mv. SOG, § 12 thir. OBG.

871 Ruder / POltl § 8 Rn 2; Roos / Lenz § 6 Rn 12; Rilhle Rn E 29; anders zwar Wirtenberger / Heckmann /
Tanneberger § 8 Rn 58, die aber auch nur die Tatbestandsvoraussetzungen der Generalklausel in die Vor-
schrift der unmittelbaren Ausfihrung hineinlesen, was auf dasselbe hinauslauft, als wirden Sie beide Vor-
schriften kombinieren; anders in anderen Bundeslandern, vgl. Sadler / Tillmanns VwWVG § 6 Rn 328.

872 In Brandenburg, Bremen, Niedersachsen, NRW, Schleswig-Holstein und Saarland gibt es eine solche aus-
drickliche Regelung nicht.
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insoweit keine andere Rechtslage als in Rheinland-Pfalz und den ubrigen Landern, die die
unmittelbare Ausflihrung ausdrtcklich vorsehen. Alleine § 6 Abs. 2 POG hat als Grundlage
fir eine Kostenerstattung konstitutive Bedeutung.

Die unmittelbare Ausflhrung ist heute kein Verwaltungsakt mehr. Bei ihr wenden sich
die kommunalen Vollzugsbeamten an niemanden. Dann kdnnen sie auch keinen Verwal-
tungsakt auch nur konkludent nach § 43 VwWV{G / § 1 Abs. 1 LVWVfG bekanntgeben. Zwar
bestimmte § 44 Abs. 1 S. 2 PVG 1931 noch ,Die unmittelbare Ausfiihrung einer polizeilichen
MalBnahme steht dem Erlal3 einer polizeilichen Verfligung gleich®. Diese Fiktion eines Ver-
waltungsakts hatte ihnren Grund aber in dem damals geltenden Umfang des Rechtsschutzes.
Damals galt in Rheinland-Pfalz § 15 Abs. 1 rpf. LVWGG,873 der gerichtlichen Rechtsschutz
nur insoweit vorsah, als ,Anordnungen oder Verfiigungen oder andere Verwaltungsakte zu
Unrecht ergangen sind“. Es gab also keinen Rechtsschutz gegen Realakte, weswegen man
die unmittelbare Ausfihrung einfach zum Verwaltungsakt erklarte. Diese Notwendigkeit ent-
fiel 1960 mit Inkrafttreten der VWGO, die den Rechtsschutz gegen alle Arten hoheitlicher Ein-
griffe ermoglicht. Die unmittelbare Ausfiihrung ist darum heute Realakt.84

2.2 Abgrenzung zur Ersatzvornahme

Die unmittelbare Ausfihrung ist insbesondere kein Verwaltungszwang und steht auch nicht
mit dieser zur Wahl.87> Zwar wird teilweise die unmittelbare Ausfiihrung als Sonderfall der
Vollstreckung gesehen.®’® Die Vertreter dieser Meinung konnen aber nicht erklaren, wieso
sich dann diese Vorschrift nicht im LVwWVG oder zumindest bei den §§ 76 ff. POG befindet.
Sie haben auch kein Kriterium, wie sich die unmittelbare Ausfiihrung Gberhaupt von den ein-
zelnen VollstreckungsmalRnahmen abgrenzt. Es ist insbesondere auch nicht richtig, dass
Zwangsvollstreckung die Anwesenheit des Adressaten voraussetze, sogar im Falle des § 61
Abs. 2 LVWVG, so dass die unmittelbare Ausfuhrung nur fur den Fall seiner Abwesenheit
eingreife.8’” Denn fiir das Abgrenzen des hoheitlichen Zwangs von anderen Malinahmen ist
nicht malRgebend, wer gerade vor Ort ist, sondern ob ein entgegengesetzter Wille tberwun-
den werden soll oder nicht.

Zwar ahnelt die unmittelbare Ausfiihrung im aufieren Erscheinungsbild einer Ersatz-
vornahme im verkirzten Verfahren (§§ 63, 61 Abs. 2 LVWVG). Beiden fehlt ein vorausgehen-
der Verwaltungsakt und mit beiden soll eine vertretbare Handlung durchgesetzt werden. Sie
unterscheiden sich aber in ihrer Zielrichtung. Bei der Ersatzvornahme im verkirzten Verfah-
ren gibt es jemanden, der einen tatsachlich oder mutmalRlich entgegenstehenden Willen hat.
Diese Person kann auch grundsatzlich zur Gefahrenabwehr beitragen. Es wird nur deshalb

873 Rpf. Landesgesetz Uber die Verwaltungsgerichtsbarkeit v. 14.4.1950 (GVBI. 103 ff.).

874 OVG Schleswig-Holstein v. 3.9.2015 - 4 LB 13 / 14; VG Neustadt / W v. 12.9.2016 - 3 K 832 / 15.NW;
29.4.2005 - 7 K 1100 / 04.NW; Graulich in Lisken / Denninger Rn. 297-299; Sadler / Tillmanns VWVG § 6 Rn
336; Andreas Voltkuhle / Thomas Wischmeyer JuS 2016, 698, 700; Wirtenberger / Heckmann / Tanneberger
§ 8 Rn 58; Knemeyer Rn 343; Schenke, Rn. 566 f.; abzulehnen: VGH Kassel v. 19.5.2008 - 8 B 557 / 08,
NVwZ-RR 2008, 784, wonach es sich um einen adressatenlosen Verwaltungsakt handeln soll.

875 Drews / Wacke / Vogel / Martens S. 441; Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 192 ff.; Rihle Rn E 30;
Thiel § 8 Rn 143 f.; Habermehl Rn 737; Geron in de Clerck / Schmidt § 6; Rn 21 ff.; Ruder / Poltl § 8 Rn 8;
Roos / Lenz § 6 Rn 3 und 5; Beckmann KommJur 2012, 321.

876 So Kingreen / Poscher § 24 Rn 42 f.; Knemeyer Rn 343; Gotz / Geis § 12 Rn 19 ff.; Gusy Rn 440; Graulich
in Lisken / Denninger Rn 298; Schenke Rn 564; Mdller / Warg Rn. 409; unscharf, aber wohl auch so Knemeyer
Rn 342 f.

877 So aber Beckmann KommdJur 2012, 321.
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auf eine an sich tatsachlich mogliche Grundverfugung verzichtet, weil es dafur im konkreten
Fall zeitliche oder taktische Griinde gibt, z. B. die gefahrlichen Gegenstande kdnnten benutzt,
die Ausweispapiere vernichtet werden. Es wird aber nicht darauf verzichtet, gegen diese Per-
son vorzugehen, indem man ihre Handlung ersetzt, z. B. die gefahrlichen Gegenstande zer-
stort oder die Ausweise an sich nimmt.

Demgegenuber gibt es bei der unmittelbaren Ausfuhrung im Einwirkungsbereich des
kommunalen Vollzugsbeamten keine Person, die zur Gefahrenabwehr in Betracht kommt.
Entweder ist keine vor Ort oder sie ist zur Gefahrenabwehr gar nicht erst imstande, weil sie
z. B. verletzt, nicht sachkundig oder anderweitig dazu ungeeignet ist.87® Damit entfallt auch
die Notwendigkeit, auf den Willen dieser Person einzuwirken. Die Malinahme wird auch nicht
dadurch zur Zwangsanwendung, weil der vom ordnungsrechtlichen Eingriff nichts wissende
Verantwortliche mit der MaRnahme nicht einverstanden wére, wenn er von ihr wisste.87°
Denn ein Widerstand, der vor Ort nicht existiert, warum auch immer, muss nicht tberwunden
werden. Darum ist es auch nicht richtig, bei einem mutmalilich entgegenstehenden Willen
des Betroffenen Sofortvollzug i. S. d. § 61 Abs. 2 LVWVG anzunehmen und sogar noch die
unmittelbare Ausflihrung mit dem unmittelbaren Zwang zu kombinieren.8° Ein solches Ver-
standnis ist unnotig kompliziert und Iasst den Unterschied zwischen der MaRnahme und der
Willensbeugung verschwinden. Wenn der Fahrer eines Fahrzeuges seinen Hund im Uberhitz-
ten Auto lasst oder ein Verletzter neben der Unfallstelle liegt, ist es fur die Mallnahme (Be-
freien des Tieres, Beseitigen des Unfallautos) véllig belanglos, ob die Verantwortlichen dieser
Malnahme zustimmen wirden oder nicht. Ein Wille, der unerheblich ist, muss nicht mit
Zwang Uberwunden werden.881

Die Abgrenzung beider Vorgehensweisen hangt von den jeweiligen Umstanden ab. Ist
z. B. der allgemeine Ordnungsbehorde eine Person i. S. d. § 9 Abs. 1 BestG bekannt, die
verpflichtet ist, einen Verstorbenen zu bestatten, so wird sie diese auffordern, das zu tun.
Unterlasst diese Person das innerhalb der nach § 15 Abs. 1 S. 2 BestG vorgeschriebenen 10
Tage, muss die Behdrde das selbst vornehmen. Weil der Grund dann regelmafRig im entge-
genstehenden oder zumindest mangelnden Willen des Betroffenen liegt, ist das dann eine
Ersatzvornahme nach § 63 LVwWVG. Existiert aber zwar ein Bestattungspflichtiger, ist dieser
jedoch nicht rechtzeitig erreichbar oder offensichtlich zur Durchfihrung der Beerdigung nicht
in der Lage (z. B. wegen Demenz), muss die allgemeine Ordnungsbehdrde den Verstorbenen
ebenfalls bestatten. Weil der Grund dann aber nicht in einem entgegenstehenden Willen liegt,
handelt es sich aber um eine unmittelbare Ausfiihrung.88?

Eine Zwangsmalnahme (Ersatzvornahme oder unmittelbarer Zwang) scheidet aber
nicht immer dann aus, nur weil keine Person vor Ort ist. Es liegt auch dann Zwang vor, wenn
diese Person vorher am Ort war und dort schon mit Widerstandswillen Hindernisse hinterlas-
sen hat, z. B. verschlossene Turen, Barrikaden usw. Bei der unmittelbaren Ausflihrung darf
auch das nicht gegeben sein. Das Kfz. auf dem Bilrgersteig z. B. hat jemand aus

878 OVG Koblenz v. 18.2.2010 - 1 A 10973/ 09.0VG, DVBI. 2010, 862; 25.3.2009, 1 A 10632/ 08.0VG, NVwZ-
RR 2009, 746; Habermehl Rn 737.

879 A. A. Roos / Lenz § 6 Rn 6.

880 So Schenke Rn 564, 568.

881 OVG Schleswig v. 3.9.2015-4 LB 13/ 14.

882 \Wenn es lberhaupt keine Person nach § 9 Abs. 1 BestG gibt, muss die Ordnungsbehdérde die Beerdigung
selbst veranlassen (und bezahlen).
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Fahrlassigkeit oder vorsatzlich dort abgestellt, aber ohne sich gegen irgendjemand richten zu
wollen. Der herumstreunende Hund verhalt sich aus eigenem Antrieb. Es fehlt hier an einem
menschlichen Willen, der sich in den Weg stellt. Darum sind das Falle der unmittelbare Aus-
flhrung.

2.3 Merkmale der unmittelbaren Ausflhrung

Die kommunalen Vollzugsbeamten konnen die erforderliche Mal3hahme entweder in eigener
Person unmittelbar ausfuhren (sie beseitigen z. B. Glasscherben vom Burgersteig). Oder sie
bedienen sich dazu entgeltlicher oder unentgeltlicher Hilfskrafte.883 Unmittelbar ist das Aus-
fuhren, wenn die MalRnahme ohne weitere Zwischenschritte und damit auch ohne Heranzie-
hen eines Adressaten umgesetzt wird.88 Dabei ist zu beachten, dass insbesondere der durch
die Behorde Beauftragte (z. B. der Schlisseldienst oder das Abschleppunternehmen) kein
Adressat ist, denn er wird nicht gegen seinen Willen hoheitlich herangezogen, sondern frei-
willig aufgrund irgendeiner Rechtsbeziehung nach dem BGB tatig, regelmaRig gegen Entgelt.
Dann ist sein Handeln im Verhaltnis zum Verantwortlichen rechtlich so zu sehen, als hatte
die Ordnungsbehorde die Malinahme selbst vorgenommen. Weigern sich diese Beauftragten
allerdings, tatig zu werden, dann kénnen sie unter den Voraussetzungen des § 7 POG ho-
heitlich herangezogen werden. Wird das dann gegen diese Unternehmer auch noch durch-
gesetzt, liegt wiederum eine Ersatzvornahme vor.

Zu beachten ist, dass die unmittelbare Ausfihrung auch bedeuten kann, dass in
Rechte von Nichtverantwortlichen eingegriffen wird, z. B. weil zur Rettung einer hilflosen Per-
son in ihrer Wohnung auf deren Werkzeuge zugegriffen werden oder dazu deren Grundstiick
betreten werden muss. Weil § 7 POG den Notstand beschreibt und nicht wie die §§ 4 bis 6
POG eine Adressatenregelung ist, schlieRen sich die §§ 4 ff. und der § 7 POG nicht gegen-
seitig aus. Wenn das Heranziehen eines Verantwortlichen oder eine unmittelbare Ausfuhrung
gleichzeitig auch zur Belastung Nichtverantwortlicher fuhrt, missen neben den Vorausset-
zungen des § 6 Abs. 1 POG in Bezug auf den Verantwortlichen auch die des § 7 POG in
Bezug auf den Nichtverantwortlichen vorliegen.88

3 Durchsetzung eine Anordnung mittels hoheitlichen Zwangs
3.1 Wesen des Zwangs

Die Zwangsvollstreckung ist die harteste Form der Vollziehung. Sie geht Gber die bloRe An-
ordnung zur Gefahrenabwehr hinaus. Auch privatrechtliche Pflichten kbnnen im Rahmen des
§ 1 Abs. 3 POG vollstreckt werden.88 Zwang ist das Einwirken auf einen menschlichen Willen
oder das Brechen eines Widerstandes durch Androhen oder Anwenden von korperlicher Ge-
walt oder eines sonstigen Nachteils, um ein bestimmtes Verhalten oder einen bestimmten
Zustand zu bewirken. Dabei wird immer versucht, einen tatsachlich vorhandenen oder einen

883 So auch VG Koblenz v. 1.3.2010 - 1 K 1213 / 09.KO; VG Trier v. 10.3.2009 - 1 K 451 / 09.TR; Habermehl
Rn 511; Schenke Rn 564; Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 193; Geron in de Clerck / Schmidt § 6; Rn
21 ff.; Graulich in Lisken / Denninger Rn 874 ff.; wohl auch Gétz / Geis § 12 Rn 19 ff.; a. A. Kingreen / Poscher
§ 24 Rn 42f.

884 \V/gl. VGH Kassel v. 22.11.1994 - 11 UE 1924 /93, NJW 1995, 2123; Knemeyer Rn 343; anders VGH Kassel
30.5.1994 - 11 UE 1684 / 9, NVwWZ-RR 1995, 29, das (anders als die Vorinstanz) Ersatzvornahme nur bei
erklartem entgegenstehendem Willen des (anwesenden) Betroffenen annimmt.

885Drews/Wacke/Vogel /Martens S. 441.

886 |nsofern mindestens missverstandlich Kingreen / Poscher § 24 Rn 1.
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vermuteten entgegenstehenden Willen zu beugen.88” Es gentigt nicht alleine, dass die Maf-
nahme gegen den vermuteten Willen des Betroffenen gerichtet ist, wenn nicht auch sein (ver-
muteter) Wille Gberwunden werden muss, z. B. weil das Fahrzeug auch ohne den Berechtig-
ten umgesetzt werden kann.

Kdorperlich ist die Gewalt, wenn unmittelbar kérperlich auf eine Person, ein Tier oder
eine Sache eingewirkt wird, § 58 Abs. 2 POG.88 Dabei ist es vollig unerheblich, mit welcher
Kraft die Gewalt ausgelbt wird. Auch das Abkratzen eines Siegels vom amtlichen Kennzei-
chen eines Kfz. oder das Versiegeln von Turen (Aufdricken des Siegels) ist Gewalt und —
weil es nur vorbereitende bzw. begleitende MalRnahmen sind, die nicht zum unmittelbaren
Erfolg fihren — unmittelbarer Zwang. Psychische Gewalt (z. B. Einschichterung durch An-
schreien oder Drohungen) fallt aber nicht darunter.

Dabei wird immer versucht, einen tatsachlich vorhandenen oder zumindest vermuteten
entgegenstehenden Willen zu beugen. Zwangsvollstreckung ist immer nur durch einen Ho-
heitstrager erlaubt. Der Staat hat das Gewaltmonopol, wonach es ausschlieldlich staatlichen
Organen vorbehalten ist, Gewalt auszuuben. Ausnahmen hiervon gibt es im Rahmen der
VerhaltnismaRigkeit nur in den gesetzlichen Ausnahmen Notwehr, Nothilfe, Notstand und
Selbsthilfe (§§ 227 ff. BGB) sowie vorlaufige Festnahme (§ 127 Abs. 1 S. 1 StPO), aber nur
vorlaufig und nur wenn der Staat das Recht nicht schutzen kann. Als Hilfsmittel der Gefah-
renabwehr unterliegt die Zwangsvollstreckung nicht den Grundsatzen, die flr Strafen, Bulden
u. A. gelten.®8® Es widerspricht deshalb nicht dem in Art. 103 Abs. 3 GG ausgesprochenen
Verbot der Doppelbestrafung (ne bis in idem), dass § 62 Abs. 3 LVWVG es zulasst, Zwangs-
mittel neben einer Strafe oder GeldbuRe zu verhangen und das sogar zu wiederholen.% Eine
Wiederholung ist nur ausgeschlossen, wenn der Verwaltungsakt oder die Ordnungspflicht
befolgt worden ist oder sich anders erledigt hat, § 62 Abs. 3 LVWVG.

Bereits Mitte der 1950er Jahre traten in Rheinland-Pfalz die ersten allgemeinen Voll-
streckungsregelungen in Kraft.8%' Nahezu gleichzeitig mit der rheinland-pfalzischen Verwal-
tungsreform 2000 flhrte eine Konzentration der Vollstreckungsregeln zum Streichen der
§§ 50 bis 56 POG a. F.8% zugunsten des gleichzeitig Uberarbeiteten rheinland-pfalzischen
Verwaltungsvollstreckungsgesetzes, womit die bis dahin unsystematische und kaum zu ver-
stehende Regelung abgeschafft wurde, wonach sich die Vollstreckung der Ordnungsbehor-
den in manchen Fallen nach den §§ 50 ff. a. F. POG, in anderen nach dem LVwWVG richte-
ten 893

887 Graulich in Lisken / Denninger Rn 902; Habermehl Rn 732; Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 192;
Lisken / Denninger / Rachor E Rn 791; Habermehl Rn 732.

888 § 2 Abs. 2 UZwG; Gotz / Geis § 13 Rn 38; Riihle / Suhr § 58, 2.

889 BVerwG v. 21.1.2003 - 1 C 5.02, NVwZ 2003, 1271; OVG Saarlouis v. 27.11.2001 - 2 R 9/ 00, NVwWZ-RR
2003, 87; OVG Munster v. 10.10.1991 - 13 B 1522/ 91, NVwWZ-RR 1992, 517.

890 OVG Liineburg v. 11.3.1988 - 13 B 125/ 88, NVwZ 1988, 654; VGH Miinchen v. 7.12.1998 - 24 ZS 98.2972,
NJW 1999, 1130.

891 LVWVG v. 8.7.1957 (GVBI. S. 101); LVO Uber die Anwendung des unmittelbaren Zwangs v. 10.4.1954
(GVBIL. S. 61).

892 POG v. 9.1.1999 (GVBI. S. 407).

893 Auf die Kritik hin von Rihle in Jochum / Rlhle, Polizei- und Ordnungsrecht, 1. Auflage 1996, Rn J 3.
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3.2 Grundlage der Zwangsanwendung

Grundlage der hoheitlichen Zwangsvollstreckung kann nach § 61 Abs. 1 LVWVG nur ein Ver-
waltungsakt sein. Auch § 61 Abs. 2 LVWVG ist davon nur formell eine Ausnahme, nicht aber
materiell. Da sich die Behorde hierbei ,innerhalb ihrer gesetzlichen Befugnisse* bewegen
muss, wird hier namlich von einem hypothetischen Verwaltungsakt ausgegangen.®4 Dage-
gen kann insbesondere eine Rechtsnorm keine Grundlage fur hoheitliche Vollstreckungs-
malnahmen bilden. Wird z. B. ein Teilnehmer einer Versammlung vom Leiter der Versamm-
lung nach § 11 Abs. 1 VersG von der Versammlung ausgeschlossen, weil er diese grdblich
stort, muss zwar diese Person nach § 11 Abs. 2 VersG die Versammlung sofort verlassen.
Diese Pflicht kdnnen die Ordnungskrafte aber nicht unmittelbar i. S. d. § 65 LVwWVG gewalt-
sam durchsetzen, weil sich diese Pflicht aus dem Gesetz und nicht, wie in § 61 Abs. 1 LVWVG
vorgeschrieben, aus einem Verwaltungsakt ergibt. Wollen kommunale Vollzugsbeamte diese
Pflicht zum Verlassen der Versammlung durchsetzen, missen sie den fehlenden Verwal-
tungsakt noch nachholen und die Person noch gemaf § 13 Abs. 1 POG (der Ausgeschlos-
sene gilt nicht mehr als Versammlungsteilnehmer) des Platzes verweisen.

Einen solchen vorausgehenden (Grund-) Verwaltungsakt werden kommunale Voll-
zugsbeamte regelmafig nur mundlich, durch Zeichen oder konkludent (,,in anderer Weise“ i.
S.d. § 37 Abs. 2 VWVIG / § 1 Abs. 1 LVWV{G) erlassen kénnen. Ein solcher Verwaltungsakt
ist wirksam i. S. d. § 43 Abs. 1 VwWVfG / § 1 Abs. 1 LVWVFG, wenn er akustisch, optisch oder
anderswie wahrgenommen wurde, woran es in turbulenten Situationen fehlen kann. Dagegen
ist es fur die Wirksamkeit der Grundverfigung unerheblich, ob der Adressat die Verfliigung
sprachlich (die Amtssprache ist Deutsch, § 23 VwVfG / § 1 Abs. 1 LVwWV{G) und intellektuell
verstanden hat, wie immer man das im konkreten Fall Gberhaupt feststellen wollte. Lediglich
wenn ersichtlich ist, dass der Inhalt nicht verstanden wurde, kdnnte das das fur das Ermessen
im weiteren Vorgehen relevant sein.

Zu ihrer rechtmaligen Vollstreckung muss nach herrschender Meinung die Grundver-
flgung selbst zwar wirksam, aber nicht einmal zwingend rechtmaRig sein.8%5 Denn nicht nur,
dass das LVwVG ausdricklich nur die Vollziehbarkeit, nicht aber auch die Rechtmafigkeit
der Grundverfigung verlangt. Ein anderes Verstandnis wirde auch eine standige Unsicher-
heit Uber die Rechtmafigkeit der Vollstreckung bewirken. Denn gerade die Frage, ob der
kommunale Vollzugsbeamte etwas rechtmafig verfugt hat, wird zwischen den Beteiligten
strittig sein. Da diese Frage in der Regel nicht kurzfristig abschlieRend geklart werden kann,
ist die Verfugung erst einmal zu befolgen und kann allenfalls spater im Rahmen einer

894Jiirgen Vahle DVP 2012, 270; Thiel § 13 Rn 20 ff.

895 BVerwG v. 25.9.2008 - 7 C 5.08, NVwZ 2009, 122; 13.4.1984 - 4 C 31.81, NJW 1984, 2591; VGH Mann-
heim v. 3.5.2021 -1 S 512/ 1917, juris.de; 17.12.2015 - 8 S 2187 / 15, NVwZ-RR 2016, 557; v. 3.5.2021 - 1
S 512/ 19, BeckRS 2021, 11956; OVG Luneburg v. 2.2.2015 - 4 LA 245 / 13, NVwWZ-RR 2015, 445; OVG
Minster v. 15.8.2013 - 2 A 740 / 13, NVwZ-RR 2014, 372; OVG Koblenz v. 18.2.2010 - 1 A 10973 / 09.0VG,
DVBI. 2010, 862; 25.3.2009 - 1 A 10632 / 08, NVwZ-RR 2009, 746; VGH Minchen v. 30.3.2005 - 11 B
03.1818, BayVBI 2005, 536; VG Bremen v. 12.1.2000 - 5 K 2059 / 99, NVwZ-RR 2000, 593; VG Weimar v.
3.5.1999 - 7 E 964 / 99.We, NVwZ-RR 2000, 478; OVG Lineburg v. 23.4. 2009 - 11 ME 478 / 08, juris.de;
Schenke Rn. 540; Kingreen / Poscher § 20 Rn. 32; Habermehl Rn 762 f.; Wirtenberger / Heckmann / Tanne-
berger § 8 Rn 20; a. A. VGH Kassel 30.4.1982 - Ill TG 119 / 82, NVwZ 1982, 514.
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Fortsetzungsfeststellungsklage Uberpruft werden, wenn ein Fortsetzungsfeststellunginte-
resse besteht.8%

Gibt es dafiir zwingende zeitliche oder taktische Grinde, kdnnen die Ordnungskrafte
gemal § 61 Abs. 2 LVwWVG auch auf einen Grundverwaltungsakt vor der Vollstreckung ver-
zichten. Solche Grinde kdnnten sein, dass die effektive Gefahrenabwehr nicht mehr ausrei-
chend Zeit liel3, insbesondere bei Kérpergefahren, oder weil die kommunalen Vollzugsbeam-
ten eine Warnwirkung vermeiden wollten, z. B. bei Sicherstellungen. Hierzu bedarf es einer
gegenwartigen Gefahr.8%” Eine Gefahr ist dann gegenwartig, wenn der Schaden fiir das
Schutzgut schon eingetreten ist oder mit erheblicher Wahrscheinlichkeit in kirzester Zeit ein-
treten konnte.8% Diese Situation wird bei den kommunalen Vollzugsbeamten haufig auftreten.
Ferner muss der Verzicht auf eine Grundverfugung notwendig gewesen sein. Das ist der Fall,
wenn bei einem Durchsetzen mit Grundverfigung zu befirchten ist, dass ein ernsthafter
Schaden flr das zu schitzende Gut nicht rechtzeitig und effektiv verhindert werden kann.
Wenn z. B. jemand mit einem gefahrlichen Gegenstand auf einen anderen einschlagen will,
ware eine Vollstreckung nach vorangehendem Verwaltungsakt kaum noch effektiv.

Allerdings muss gewahrleistet sein, dass der kommunale Vollzugsbeamte nicht ohne
vorangehenden Verwaltungsakt weitergehend eingreift, als er das nach einer Grundverfu-
gung durfte. Wurde eine Grundverfigung erlassen, begrenzt diese die im gestreckten Ver-
fahren den Umfang des Eingriffs. Da es im verkurzten Vollstreckungsverfahren an dieser Be-
schrankung fehlt, muss die Beschrankung aus einem gedachten (hypothetischen) Verwal-
tungsakt abgeleitet werden, den man hatte erlassen konnen, wenn es keinen zeitlichen oder
taktischen Grund fiir seinen Verzicht gegeben hatte.8%° Die Vollstreckung beruht dann prak-
tisch auf einem gedachten Verwaltungsakt.

3.3 In Betracht kommende Zwangsmittel

Als MaRnahmen der Vollstreckung kommen beim kommunalen Vollzugsdienst praktisch nur
die Ersatzvornahme und der unmittelbare Zwang in Betracht. Die Unterscheidung beider
Malnahmen hat insofern grol3e praktische Bedeutung, als die Kosten der Ersatzvornahme
nach § 63 LVwWVG immer (,auf Kosten des Vollstreckungsschuldners®), die des unmittelbaren
Zwangsi. S. d. § 65 LVwWVG aber nur insoweit geltend gemacht werden kdnnen, als die Nr. 14
ff. des AllgVwGebV® i. V. m. § 83 LVWVG das Erheben von Gebiihren zulassen. In der The-
orie ist beides leicht zu unterscheiden. Bei der Ersatzvornahme wird flr einen anderen ge-
handelt, weil es auf die Person des Ausflihrenden nicht ankommt (vertretbare Handlung).%'
Unmittelbarer Zwang ist nach § 65 Abs. 2 S. 1 LVwWVG die Einwirkung auf Personen oder

896 BVerwG v. 20.1.1989 - 8 C 30.87, NJW 1989, 2486; VGH Mannheim v. 14.4.2005 - 1 S 2362 / 04, VBIBW
2005, 431; OVG Bautzen v. 2.2.2016 - 3 A 181/ 14, DOV 2016, 532.

897 Gemeint ist eigentlich die Gegenwartigkeit des Schadens; vgl. oben /V 4.3.3.3.

898 QVG Koblenz v. 25.3.2009 - 1 A 10632 / 08, NVwZ-RR 2009, 746; 8.12.2005 - 12 A 10951 / 04.0VG, NJW
2006, 1830; OVG Minster v. 30.10.2012 - 5 B 669 / 12, DOV 2013, 357; s-anh. § 2 Nr. 1b); nds. SOG; a. A.
Wirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 224 zum synonymen Begriff der unmittelbaren Gefahr: er-
hoéhte Wahrscheinlichkeit der Stérung in absehbarer Zeit.

899 Thiel § 13 Rn 20 ff.

900 | andesverordnung Uber die Geblihren der allgemeinen und inneren Verwaltung einschlieRlich der Polizei-
verwaltung (GVBI. 2002, 38).

901 jsken / Denninger / Rachor E Rn 822; Gotz / Geis § 13 Rn 23 ff.; Kingreen / Poscher § 24 Rn 10; Schenke
Rn 553 ff.; Wirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 5 Rn 35.
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Sachen durch kérperliche Gewalt.**2 In der Praxis besteht aber das Problem, was gilt, wenn
eine vertretbare Handlung mit Gewalt durchgesetzt wird, also sowohl der Wortlaut des § 63
als auch der des § 65 LVWVG zutreffen. Das ist z. B. beim Beseitigen eines Fahrzeugs der
Fall, beim gewaltsamen Offnen einer Tir oder beim Beseitigen von Hindernissen, die den
Abriss einer rechtswidrig errichteten Hatte im Aul3enbereich verhindern sollen.

Um beide MalRnahmen zu unterscheiden, muss man zunachst berucksichtigen, dass
nach § 65 LVwVG der unmittelbare Zwang erst nach den anderen Zwangsmitteln in Betracht
kommt. Also muss man zuerst priifen, ob eine Ersatzvornahme vorliegt.®®® Diese ersetzt ver-
tretbare Handlungen.®** Also muss hierfur das Handeln der kommunalen Vollzugsbeamten
im Grundsatz mit der dem Pflichtigen obliegenden Handlung identisch sein. Dabei ist nicht
auf den konkreten Vorgang abzustellen (z. B. das Fahrzeug wird auf einen Abschleppwagen
auf- und wieder abgeladen), sondern auf die Identitat der gewlinschten Wirkung (das Fahr-
zeug wird vom Ort entfernt). Im Umkehrschluss ist Gewaltanwendung immer unmittelbarer
Zwang, wenn eine hochstpersonliche Pflicht durchgesetzt wird. Diese kann eine unubertrag-
bare Handlung (z. B. ein Platzverweis), ein Unterlassen (z. B. nicht die Ruhe zu stéren) oder
ein Dulden (z. B. das Belegen einer Wohnung durch einen Obdachlosen) betreffen.

Aber auch Gewaltanwendung zum Durchsetzen vertretbarer Handlungen kann unmit-
telbarer Zwang sein. Hier liegt der Unterschied zwischen § 63 und § 65 LVwWVG darin, dass
der kommunale Vollzugsdienst bei der Ersatzvornahme die geschuldete Handlung unmittel-
bar selbst ausflihrt oder ausfiihren Iasst. Ist das erfolgreich geschehen, ist die primar geschul-
dete Ordnungspflicht damit erfullt und deswegen auch erloschen. Entfernt also z. B. ein Fah-
rer nicht sein Fahrzeug und lasst der kommunale Vollzugsdienst es umsetzen, besteht diese
Ordnungspflicht des Fahrzeugfuhrers nicht mehr; es handelt sich um Ersatzvornahme. Hat
der Fahrzeugfuhrer aber Vorrichtungen angebracht, die ein Abschleppen des Fahrzeuges
technisch verhindern sollen (z. B. Anketten, Zustellen mit Sachen), dann ist zwar das Besei-
tigen dieser Hindernisse eine vertretbare Handlung. Doch auch nach dem Beseitigen dieser
Hindernisse, ist das Fahrzeug noch nicht umgesetzt, die Ordnungspflicht besteht nach wie
vor. Es bedarf noch weiterer Mallinahmen, so dass der Erfolg nicht unmittelbar herbeigefiihrt
wird. Dann handelt es sich insoweit um unmittelbaren Zwang. D. h., dass man z. B. beim
Offnen von Tiren unterscheiden muss, ob das Offenhalten der Tir die Hauptpflicht ist (z. B.
bei der Fluchttur einer Diskothek, dann Ersatzvornahme) oder nur eine Begleitmalinahme,
um die eigentliche Hauptpflicht erzwingen zu kénnen (z. B. wenn sich ein Jugendlicher ein-
schlie3t, um nicht zu seinen Eltern zurlickgebracht zu werden, dann unmittelbarer Zwang).

Folglich ist Gewaltanwendung gegen Personen immer unmittelbarer Zwang, weil sie
immer nur dem Durchsetzen einer hdchstpersonlichen Pflicht dienen kann. Bei Gewaltan-
wendung gegen Sachen oder Tiere muss man unterscheiden. Ist die Ordungspflicht mit der
Zwangsanwendung erloschen (z. B. der illegale Verkaufsstand ist entfernt worden, der ag-
gressive Kampfhund ist eingefangen oder getétet), handelt es sich um Ersatzvornahme. Wird
aber z. B. nur das Schloss aufgebohrt, um in die Wohnung zu gelangen, ist die Ordnungs-
pflicht noch nicht erfullt, sondern deren Erflllung wird nur vorbereitet; dann handelt es sich
um unmittelbaren Zwang.

902Kingreen / Poscher § 24 Rn 14 ff.; Schenke Rn 558 ff.

903 Ruthig in Hufen / Jutzi / Hofmann § 4 Rn 190 f.

904Angenommen fiir das Evakuieren bei einer Bombenentscharfung: OVG Lineburg v. 28.11.2019 - 11 LC
606 / 18, NJW 2020, 1313.
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Korperliche Gewalt soll aus Grunden der Verhaltnismafigkeit moglichst in einfacher
Form angewandt werden. Einfach angewendet ist die korperliche Gewalt, wenn der kommu-
nale Vollzugsbeamte seinen Korper ohne irgendwelche zusatzlichen Gegenstande einsetzt,
insbesondere die Hande, die Arme oder die Beine, indem er auf diese Weise z. B. Personen
bedroht, sie festhalt, schlagt, wegfuhrt oder -tragt.

Umstritten ist, ob der unmittelbare Zwang fur sich genommen schon ein Verwaltungs-
akt ist. Soweit der unmittelbare Zwang nur genau das durchsetzt, was vorher aufgegeben
wurde (z. B. beim Wegschieben einer Person nach einem Platzverweis), enthalt die Zwangs-
anwendung keine neue selbststandige Regelung im Sinne des § 35 VwWVfG / § 1 Abs. 1
LVwWV{G. Sie kann darum nur ein Realakt sein.?%® Ebenso eindeutig ist die Zwangsanwendung
kein Verwaltungsakt, wenn kein Verwaltungsakt im Sinne des § 43 Abs. 1 VwWVfG/§ 1 Abs. 1
LVwV{G bekanntgemacht werden kann, weil kein Adressat anwesend und ansprechbar ist (z.
B. beim Eintreten einer TUr). Anders aber, wenn z. B. ein Passant festgehalten wird, damit er
nicht unerlaubt eine Sperre durchschreitet, ohne dass vorab ein entsprechender Befehl an
ihn erging. Die korperliche Einwirkung auf den Passanten macht diesem deutlich, dass er
nicht weitergehen darf. Darin liegt eine Regelung i. S. d. § 35 VwVfG / § 1 Abs. 1 LVWV{G.
Da Verwaltungsakte nach § 37 Abs. 2 VwWVfG / § 1 Abs. 1 LVWV{G keiner bestimmten Form
bedurfen, reicht es aus, dass diese Regelung mit der Zwangsanwendung konkludent vermit-
telt wird. Der Inhalt der Regelung ist in diesen Fallen fiir den Adressaten auch erkennbar und
eindeutig. Das Festhalten ist darum in diesem Fall Verwaltungsakt.

4 Vollziehbarkeit der Grundverfigung
4.1 Entgegenstehende Rechtsbehelfe

Ordnungsverfugungen konnen durch Anfechtungswiderspruch (und Anfechtungsklage) an-
gegriffen werden. Diese Rechtsbehelfe haben dann nach § 80 Abs. 1 VwGO aufschiebende
Wirkung. Polizeibeamte sind nach § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO davon nicht betroffen. Die
Landesregierung erkennt keine zwingende Notwendigkeit, die aufschiebende Wirkung von
Widerspriichen auch bei Anordnungen kommunaler Vollzugsbeamter entfallen zu lassen.?%
Allerdings sind die Wirkungen von Widerspruch und Anfechtungsklage gar nicht das Problem.
Denn mit diesen ist der kommunale Vollzugsbeamte vor Ort gar nicht in rechtlich erheblicher
Weise konfrontiert.

Zwar darf der kommunale Vollzugsbeamte eine Ordnungsverfiagung nicht vollstrecken,
wenn nicht auch die Voraussetzungen des § 2 LVWVG vorliegen. Er ist aber nicht gehindert,
den Verwaltungsakt in sonstiger Form zu vollziehen, sobald dieser wirksam bekanntgegeben
ist. So darf er unmittelbar nach Bekanntgabe der entsprechenden Verfigung z. B. eine Ta-
sche durchsuchen oder eine Sache sicherstellen, wenn der Berechtigte das duldet ist. Etwas
anderes gilt aber grundsatzlich, wenn gegen die Verfigung Anfechtungswiderspruch einge-
legt wird und damit aufschiebende Wirkung entsteht. Ausnahmen vom Entstehen der auf-
schiebenden Wirkung werden Uberwiegend angenommen, wenn auch im Detail umstritten,

905 Darum nicht nachvollziehbar BVerwG v. 9.2.1967 - 1 C 49.64 - Rn 14, DVBI. 1967, 379; OVG Koblenz
27.3.2014 - 7 A 10993 / 13.0VG; wo nirgends erklart wird, was nun eigentlich beim unmittelbaren Zwang nach
vorausgehendem Verwaltungsakt geregelt sein soll.

906 | T-Drs 17 / 253 v. 24.6.2016, Nr. 3.
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wenn der Widerspruch offensichtlich unzuldssig ist.?%” Im Ubrigen entfllt die aufschiebende
Wirkung unter den Voraussetzungen des § 80 Abs. 2 S. 1 VwGO. Das sah schon § 53 PVG
1931 vor, wenn der Adressat nach einem erfolglosen Beschwerdeverfahren gegen die Polizei
(§§ 85 ff. PVG 1931) weitergehend gegen die Ordnungsverfiigung binnen zweier Wochen
Klage nach § 49 f. PVG 1931 beim Bezirksausschuss (gegen Landespolizeibehérden beim
Preu3. OVG) einlegte. Der Bezirksausschuss war dabei kein ordentliches Gericht, sondern
bestand aus dem Regierungsprasidenten als Vorsitzenden, einem Richter und einem Beam-
ten des hoheren Verwaltungsdienstes sowie vier Einwohnern des ,Sprengels*.®8

Was dabei die aufschiebende Wirkung genau bewirkt, ist umstritten, die Unterschiede
der Meinungen sind aber auch nicht erheblich. Nach einer Meinung soll sie die Wirksamkeit
des Verwaltungsakts unberthrt lassen, nur liege flr die Zeit der aufschiebenden Wirkung ein
Vollziehungshindernis vor (sog. Vollzugshemmungstheorie).®*°® Nach der Gegenmeinung soll
die aufschiebende Wirkung die Wirksamkeit des Verwaltungsakts hemmen (sog. Wirksam-
keitshemmungstheorie), wobei nach Wegfall der aufschiebenden Wirkung der Verwaltungs-
akt nachtraglich wirksam werde.®'® Beide Theorien kommen also Ubereinstimmend zu dem
Ergebnis, dass spatestens nach Wegfall der aufschiebenden Wirkung der zunachst aufge-
schobene Verwaltungsakt (gegebenenfalls riickwirkend) vollziehbar ist.°!" Fiir die Dauer der
aufschiebenden Wirkung ware jedoch der kommunale Vollzugsbeamte daran gehindert, Ord-
nungsverfigungen in irgendeiner Form umzusetzen.

Allerdings kann ein Widerspruch gegen Verfligungen des kommunalen Vollzugsbeam-
ten vor Ort praktisch gar nicht eingelegt werden. Kommunale Vollzugsbeamte erlassen ihre
Ordnungsverfigungen in aller Regel vor Ort. Hier musste erst einmal Uberhaupt die rechtliche
Moglichkeit bestehen, vor Ort wirksam Rechtsbehelfe einlegen zu kdnnen. Widerspriche
(und erst recht Klagen) kdnnen aber nicht vor Ort eingelegt werden. Nach § 70 Abs. 1 VwGO
kann ein Widerspruch (abgesehen von der elektronischen Form) nur schriftlich oder zur Nie-
derschrift eingelegt werden. Ein Widerspruch kann also insbesondere nicht wirksam mundlich
eingelegt werden. Die vereinzelte Meinung, ein Widerspruch konne in derselben Form einge-
legt werden, die der angegriffene Verwaltungsakt gehabt habe (vor Ort also auch muind-
lich),®'2 findet nicht nur keine Stiitze im Gesetz, sondern verkennt auch das Bedurfnis nach
Klarheit bei Rechtsbehelfen.®'3

Die Schriftform scheidet aber vor Ort meistens bereits aus praktischen Grunden aus,
weil vor Ort kaum die tatsachliche Mdglichkeit bestehen durfte, etwas schriftlich aufzusetzen.
Denkbar ware zwar, dass jemand dem kommunalen Vollzugsbeamten etwas schon vorsorg-
lich vorab Geschriebenes Uberreicht, obwohl auch das in der Praxis so gut wie nicht

97 Nach BVerwG v. 10.1.2018 - 1 VR 14.17, NVwZ 2018, 1485, 1488 entfallt die aufschiebende Wirkung nur
bei offensichtlich unzulassigen Rechtsbehelfen. Nach z. B. Kopp / Schenke § 80 Rn. 50 soll nach einzelnen
Zulassigkeitsvoraussetzungen zu differenzieren sein.

908 § 28 preul. Gesetz liber die allgemeine Landesverwaltung vom 30.7.1883 (GS. S. 195).

909 So die h. Rspr., BVerwG v. 8.9.1953 - | A 18.53, NJW 1953, 1606; 27.10.1982 - 3 C 6.82, NJW 1983, 776;
17.8.1995 - 3 C 17.94, BVerwG v. 17.8.1995 - 3 C 17.94, E 99, 109; OVG Koblenz v. 31.5.1976 - 1 B 2/ 76,
NJW 1977, 595; OVG Berlin-Brandenburg v. 13.11.2017 - 1 S 32.17, NVwZ 2018, 677.

910 Maurer § 10 Rn 23; Schenke Verwaltungsprozessrecht Rn. 949.

911 Pietzner / Ronellenfitsch § 53 Rn 4.

912 Beckmann KommJur 2012, 321.

913 Das VG Sigmaringen v. 20.1.2017 - 9 K 220/16, openjur, bezieht bei der Berechnung der Widerspruchsfrist
einen mundlich eingelegten Widerspruch gegen eine Bauverfligung nicht mit ein.
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vorkommt. Aber auch damit ware noch kein Widerspruch wirksam eingelegt. Denn das geht
nach § 70 Abs. 1 VWGO nur ,bei der Behérde®, womit organisatorisch die Ausgangs- oder
Widerspruchsbehérde gemeint ist. Nach § 2 LVWV{G ist Behdrde im Sinne des Verwaltungs-
verfahrens jede Stelle, die Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung wahrnimmt. ,Stelle” ist also
nur, wer berechtigterweise hoheitliche Mallnahmen selbstandig wahrnehmen kann. Das gilt
zunachst fur alle organisatorischen Behorden, also fur durch Rechtssatze des offentlichen
Organisationsrechts geschaffene und mit konkreten Verwaltungszustandigkeiten ausgestat-
tete organisatorische Einheiten eines Tragers der oOffentlichen Verwaltung. Das ist z. B. die
Stadt- oder Gemeindeverwaltung, der kommunale Vollzugsbeamte aber nicht; vielmehr ist er
nur Bestandteil einer solchen Einrichtung. Er kann zwar Rechtsbehelfe annehmen, aber wirk-
sam eingelegt ist der Widerspruch erst, wenn dieser bei der organisatorischen Behorde an-
kommt, nicht aber schon dann, wenn er irgendeinem Ordnungsbediensteten irgendwo anders
ubergeben wird.

Behorde i. S. d. § 2 LVwWV{G kann zwar auch manchmal eine einzelne naturliche Per-
son sein, z. B. ein Beliehener®'* oder ein Ministerprasident im Rahmen des § 8 BeamtStG.
Beliehene sind (neben juristischen Personen sowie nichtrechtsfahigen Vereinigungen) natar-
liche Personen des Privatrechts, denen durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes Aufga-
ben der offentlichen Verwaltung zur Erledigung in den Handlungsformen des o6ffentlichen
Rechts Ubertragen werden konnen.%'® Bei einem solchen kann dann auch durchaus Wider-
spruch eingelegt werden.®'® Das setzt aber eine gesetzliche Bestellung (Beleihung) dieser
Person voraus, hoheitliche MalRnahmen im eigenen Namen auszufihren. Daran fehlt es beim
kommunalen Vollzugsbeamten. Dieser fuhrt vielmehr weisungsgebunden Malinahmen fur
seinen Dienstherrn in dessen Namen aus. Damit ist er keine eigenstandige Behorde i. S. d.
§ 2 LVwWVTG.

,Bei der Behorde“ setzt also voraus, dass der Widerspruch in den Empfangsbereich
der organisatorischen Behorde, z. B. in den Briefkasten oder beim Sachbearbeiter innerhalb
der Verwaltung, eingelegt wird oder sonst wie reguléar in das Behdrdeninnere gelangt.®'” Ent-
scheidend fiur das Einlegen eines Widerspruchs vor Ort ist also nicht, wann dieser gegebe-
nenfalls dem kommunalen Vollzugsbeamten irgendwo Ubergeben wurde. Man kann schon
bezweifeln, dass der kommunale Vollzugsbeamte tUberhaupt eine Pflicht hat, ein vor Ort er-
haltenes Widerspruchsschreiben an seine Behorde weiterzuleiten. Aber selbst, wenn er das
tut, ist der Widerspruch erst eingelegt, wenn das Widerspruchsschreiben bei der organisato-
rischen Behdérde ankommt. Vorher kann dann aber auch keine aufschiebende Wirkung ent-
stehen, die MalRnahmen der kommunalen Vollzugsbeamten entgegenstehen kdnnte.

Das gilt umso mehr fiir das Einlegen des Widerspruchs nach § 70 Abs. 1 VwGO ,zur
Niederschrift‘. Weitergehend als beim bloRen Aktenvermerk muss dabei etwas niederge-
schrieben werden, was gerade ein anderer vor dem Niederschreibenden vollstandig erklart,
so dass gegebenenfalls Riickfragen oder Wiederholungen moglich sind.%'® Hier verscharft
sich noch das praktische Problem, wie das vor Ort Uberhaupt tatsachlich bewerkstelligt

914 Z. B. Kfz-Sachverstandiger nach § 29 oder § 19 Abs. 3 StVZO, Schornsteinfeger nach §§ 13 ff. SchfHwWG,
Schiffskapitan nach § 121 SeeArbG, Flugkapitdn nach § 12 LuftSiG.

915 \/gl. § 24 schl-h. Allgemeines Verwaltungsgesetz, GVOBI. 1992, 243, 534.

916 VG Darmstadt v. 6.12.2011 - 7 K 1813 / 10.DA.

917 Ruhle in Rihle / Stumm 1.3.1 Rn 16.

918 Ruhle in Rihle / Stumm 1.3.2 Rn 19.
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werden soll. Nicht nur, dass er vor Ort nicht Uber die notwendige Schreibausrustung verfugt
(Tisch, Stuhl, PC, Stift, Papier), sondern das Aufnehmen einer Niederschrift wirde ihn gerade
darin hindern, die Handlungen vorzunehmen, deretwegen er vor Ort ist und die regelmaRig
zugig umgesetzt werden mussen. Ansonsten konnten auch eine Vielzahl von Widerspruchs-
flhrern, das sogar vorsatzlich, die ordnungsrechtliche Tatigkeit der kommunalen Vollzugsbe-
amten de facto lahmlegen. Vor allem aber muss auch die Niederschrift ,bei der Behérde*
eingelegt werden, womit die o. g. Ausfihrungen entsprechend gelten.

Wenn es also gar nicht moglich ist, vor Ort gegenuber dem kommunalen Vollzugs-
dienst wirksam Widerspruch einzulegen, kann dort auch keine aufschiebende Wirkung durch
einen solchen entstehen. Anders als die Landesregierung offenbar meint, sind Widerspriche
fur die Vollziehbarkeit von Malinahmen vor Ort praktisch irrelevant. Relevant ist die sofortige
Vollziehbarkeit aber fir die Vollstreckung.

4.2 Vollstreckbarkeit der Ordnungsverfligung

4.2.1 Vollstreckbarkeit eines Verwaltungsakts nach § 2 Nr. 2 LVWVGi.V.m. § 80 Abs. 2 S. 1
Nr. 2

Das Fehlen der sofortigen Vollziehbarkeit ist fur den kommunalen Vollzugsbeamten ein Prob-
lem der Vollstreckung seiner Verfiugung. Denn dass eine Ordnungsverfigung vollzogen wer-
den kann, heil3t noch nicht, dass der kommunale Vollzugsbeamte sie auch vollstrecken, also
mit den Mitteln des LVwWVG durchsetzen kann. Das setzt namlich weitergehend auch einen
Fall des § 2 LVWVG voraus. Das gilt allerdings nach herrschender Meinung noch nicht fur
das Androhen der Zwangsvollstreckung.®'® Zwar scheint der Wortlaut des § 2 LVwWVG, wo-
nach die dort genannten Voraussetzungen vorliegen mussen, wenn der Verwaltungsakt ,voll-
streckt” wird, auch die Androhung zu erfassen. Das ist aber nicht gemeint, weil die Androhung
nur eine Ankundigung, nicht aber das Umsetzen der Zwangsvollstreckung ist. Insoweit war
der 1999 aufgehobene § 50 Abs. 1 POG a. F.%20 deutlicher, der die Vollziehbarkeit ausdriick-
lich nur fur den Fall verlangt hat, in dem der Verwaltungsakt ,durchgesetzt* wird. Denn die
Androhung ist noch keine Durchsetzung des Grundverwaltungsaktes, sondern erst deren An-
kiindigung, bei der noch keine vollendeten Tatsachen geschaffen werden, fur die die Gefahr
bestehen konnte, dass sie nicht oder nur schwer wieder rickgangig gemacht werden konn-
ten, wenn sich die Grundverfligung als falsch erweisen sollte. Leider hat man den damals
gleichzeitig geanderten § 2 LVWVG nicht diesem Wortlaut angepasst. Dennoch kann der
kommunale Vollzugsbeamte Zwangsmittel losgeldst davon androhen, ob die Grundverfigung
rechtmafig, bestandskraftig oder sofort vollziehbar ist.?2' Darum auch geht § 66 Abs. 2 S. 1
LVwWVG davon aus, dass Grundverwaltungsakt und Androhung gemeinsam erlassen werden
kénnen, auch wenn kein Fall des § 80 Abs. 2 VwGO vorliegt (denn diesen Fall regelt schon
§ 66 Abs. 2 S. 2 LVWVG).

Fir jeden der Androhung folgenden Schritt der Vollstreckung missen aber auch die
Voraussetzungen des § 2 LVWVG vorliegen. Dabei kann der Fall des §2 Nr. 1 LVWVG

919 Habermehl Rn. 791; Rihle Rn J 19; a. A. Ernst Rasch DVBI. 1980, 1017, 1021.

920 Aufgehoben am 9.1.1999 (GVBI. S. 407); gleicher Wortlaut noch in § 6 Abs. 1 VwVG.

921 Troidl in Engelhardt / App / Schlatmann § 13 VwWVG Rn 2, beschrankt das nur auf den Fall des § 13 Abs. 2
VwWVG = § 66 Abs. 2 rpf. LVWVG; es kann aber fir die Vollstreckungsvoraussetzungen nicht darauf ankommen,
ob Grundverfiigung und Androhung gleichzeitig oder hintereinander erlassen werden.
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praktisch nicht vorliegen, weil mundliche Verfugungen vor Ort nach §§ 70 Abs. 1, 58 Abs. 2
VwGO erst nach einem Jahr bestandskraftig werden. Es stellt sich aber die Frage, ob nicht
eine Vollstreckbarkeit nach § 2 Nr. 2 VwWGO bestehen kann. Dann musste ein Fall vorliegen,
bei dem nach § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 bis 3 VwWGO die aufschiebende Wirkung eines Wider-
spruchs kraft Gesetzes entfallen wiirde.%? Hierzu kommen auf den ersten Blick § 80 Abs. 2
S. 1 Nr. 2und 3 VwWGO in Betracht. § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO ist eine Sonderregelung fur
unaufschiebbare Mallnahmen. Da sind solche, in denen nicht ohne weitere Gefahr fur die
offentliche Sicherheit oder Ordnung abgewartet werden kann. Es muss also eine Situation
bestehen, in der typischerweise der Zeitverlust durch eine Ordnungsverfugung fur die Gefah-
renabwehr nachteilig ist und bei der die Effektivitat der Gefahrenabwehr von Minuten ab-
hangt. Das kommt nur vor Ort und in plétzlichen Situationslagen vor. Insbesondere alles, was
vom Schreibtisch aus verfligt wird oder werden kdnnte, fallt hier nicht darunter. Unaufschieb-
bare Falle kommen auch bei kommunalen Vollzugsbeamten nicht selten vor.

Unmittelbar gilt § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO aber nur fur ,Polizeivollzugsbeamte®. Die
Frage ist, was ein Polizeivollzugsbeamter ist, denn diesen Begriff gibt es nicht mehr im aktu-
ellen rheinland-pfalzischen Recht. Der Begriff ,,Vollzugspolizei“ findet sich in Rheinland-Pfalz
erstmals in § 77 PVG 1954, spaterin § 78 PVG 1973 und § 85 PVG 1981. In Rheinland-Pfalz
galt seinerzeit noch das Einheitssystem, wonach die uniformierte Polizei und die zivilen Ord-
nungsbehdrden gemeinsam als Polizei bezeichnet wurden. Daraus kénnte man vielleicht fol-
gern, dass auch der kommunale Vollzugsdienst seinerzeit zu den ,Polizeivollzugsbeamten®
zahlten und darum diesen Status immer noch innehaben. Aber die Nachkriegsfassungen des
PVG haben immer die zivilen Ordnungsbehorden anders bezeichnet als die uniformierte Po-
lizei. Das PVG 1954 nannte sie ,ordentliche Polizeibehérden” und ab 1972 hiel3en sie ,allge-
meine Polizeibehérden”. Sie gehdrten nie zur gesondert aufgefuhrten Vollzugspolizei. Der
Begriff ,Vollzugspolizei“ war also bei Inkrafttreten der VwGO 1960 bereits feststehend fur die
(uniformierte) Polizei i. e. S. definiert.

Man kénnte aber moéglicherweise annehmen, die Verfasser des § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2
VwGO hatten den Unterschied zwischen Polizei i. e. S. und kommunalen Vollzugsdienst nicht
gekannt und damit als Polizeivollzug jeden ordnungsrechtlichen Vollzug gemeint. Die VWGO
ist aber ein bundesweit geltendes Gesetzt und trat 1960 in Kraft, also zu einem Zeitpunkt, als
in der Mehrheit der (alten) Bundeslander bereits das Trennungssystem eingefiihrt war.923 In
diesen Landern unterschied man schon zwischen Polizei und Ordnungsbehoérden, so dass
es sich aufgedrangt hatte, auch andere Ordnungskrafte in § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO auf-
zunehmen. Das aber ist nicht geschehen. Daraus kann man nur folgern, dass der Gesetzge-
ber der VWGO diese Regelung auf die uniformierte Polizei i. e. S. beschranken wollte.
Sprachlich bezieht sich also § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwWGO nur auf die Ordnungskrafte, die
heute das POG als ,Polizei“ bezeichnet und die in Rheinland-Pfalz unter die §§ 95 ff. POG
fallen.

Flr kommunale Vollzugsbeamte i. S. d. § 109 POG gibt es keine Regelung, wonach
die eigenen Verwaltungsakte sofort vollziehbar seien. Da hilft einem kommunalen Vollzugs-
beamten auch nicht, wenn er in Personalunion auch zum Hilfspolizeibeamten bestellt worden
ist, was gerade in kleineren Kommunen haufiger geschieht. Zum einen wurde oben gezeigt,

922 Gotz / Geis § 13 Rn 3 ff.; Wirtenberger / Heckmann / Tanneberger § 8 Rn 16.
923 Bayern, Berlin, Hamburg, Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein.
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dass nach richtiger Ansicht auch deren Verfugungen nicht gesetzlich sofort vollziehbar sind.
Zum anderen durfen diese Funktionen nicht miteinander vermengt werden. Die jeweiligen
Befugnisse sind untrennbar verbunden mit der Gbertragenen Funktion und den Aufgaben. Sie
stehen nicht dem Inhaber als solchem zu, sondern der gerade ausgeubten Funktion. Der
Ordnungsbedienstete muss also trennen, in welcher Funktion er gerade tatig wird. Und nur
deren Befugnisse hat er jeweils. Im Ergebnis ist also § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO unter kei-
nem Gesichtspunkt auf Malinahmen direkt anwendbar, die eine als kommunaler Vollzugsbe-
amter erlassene MalRnahme betreffen.

4.2.2 Vollstreckbarkeit durch entsprechende Anwendung des § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO

4.2.2.1 Vergleichbarkeit der Situation von Polizeibeamten und kommunalen Vollzugsbeam-
ten

Die Frage ist, ob man § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO nicht entsprechend auf kommunale Voll-
zugsbeamte anwenden muss.®?* Die Analogie hat drei Voraussetzungen: Vergleichbarkeit,
Regelungslicke und Planwidrigkeit der Regelungslicke und der Interessenlage. Eigentlicher
Grund fur eine Analogie ist die Vergleichbarkeit der Interessenlage. Fragt man nach der re-
levanten Gemeinsamkeit zwischen den Situationen, in denen Polizeivollzugsbeamte Mal3-
nahmen sofort vollziehbar umsetzen, und denen, in denen kommunale Vollzugsbeamte das
taten, drangen sich die Ahnlichkeiten auf. Denn in allen Fallen erfordert ein stérungsfreier
Ablauf, dass man die Anweisung erst einmal befolgt, die keinen allzu groRen Eingriff enthalt.

Fur die Vergleichbarkeit der kommunalen Vollzugsbeamten mit der Polizei spricht,
dass spatestens seit 1987 in grolem Umfang Aufgaben der Vollzugspolizei auf die allgemei-
nen Ordnungsbehdrden Uubergegangen sind. Als die VWGO 1960 in Kraft trat, galt in Rhein-
land-Pfalz das PVG 1954. Dessen Anlage B zu § 75 PVG sah nicht nur die allgemeine Ge-
fahrenabwehr noch als grundsatzliche Aufgabe der staatlichen Vollzugspolizei, sondern wies
ihr noch ausdrucklich Bereiche zu wie das Ausweiswesen, Auslanderangelegenheiten, Mel-
dewesen, zivilen Bevolkerungsschutz, Anbringen von Verkehrszeichen der StVO, stral3en-
rechtliche Erlaubnisse, Gllicksspiele, Fundsachen, Waffenrecht, Versammlungswesen und
Preistiberwachung. Mit der zunehmenden ,Entpolizeilichung® der hoheitlichen Gefahrenab-
wehr sind nahezu alle dieser Aufgaben auf die allgemeinen Ordnungsbehdrden Gbergegan-
gen. Dazu wurden neue kommunalen Ordnungsbehdérden geschaffen (Ordnungs-, Bau-, Ge-
werbebehorden, Melde-, Jugend-, Gesundheitsamter etc.). Mit anderen Worten, sehr vieles
von dem, weswegen man seinerzeit die Ordnungsverfugungen der Polizeivollzugsbeamten
gesetzlich sofort vollziehbar geregelt hatte, findet sich inzwischen beim kommunalen Voll-
zugsdienst. Wenn friher fir die Polizeivollzugsbeamten im Rahmen dieser Aufgaben die ge-
setzliche sofortige Vollziehbarkeit galt, musste diese eigentlich nun fir die Behdrden gelten,
die diese Aufgaben heute erflillen.%?% Insoweit liegt eine dhnliche Interessenlage vor, wie bei
Polizeibeamten und Verkehrszeichen.

924 So z. B. Beckmann KommdJur 2012, 321.

925 Fiir eine Analogie Klaus Beckmann, Vorlaufiger Rechtsschutz und aufschiebende Wirkung: Eine kritische
Bestandsaufnahme unter besonderer Berlcksichtigung von unaufschiebbaren Anordnungen und Ma3nahmen
von Polizeivollzugsbeamten, LIT- Verlag; 1., Aufl., 2008, S. 175.
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4.2.2.2 Bestehen einer Regelungslicke

Eine Analogie verbietet sich aber dort, wo die Unterschiede keine Regelungslicke verursa-
chen. Die Landesregierung sieht die Differenzierung in der Vollziehbarkeit von MaRnahmen
der Polizei und solchen der Ordnungsbehdérden darin begriindet, dass erstere in eiligen Fallen
tatig wirden, letztere nicht. ,Die Zusténdigkeit der Polizei fiir die Gefahrenabwehr ist grund-
sétzlich auf Eilfalle beschrénkt. Dementsprechend entfallt bei unaufschiebbaren Anordnun-
gen und MalBnahmen von Polizeivollzugsbeamten gemél3 § 80 Absatz 2 Satz 1 Nr. 2 Verwal-
tungsgerichtsordnung die aufschiebende Wirkung von Widerspriichen. In der Aufgabenent-
wicklung der Ordnungsbehérden ist keine zwingende Notwendigkeit zu erkennen, die auf-
schiebende Wirkung von Widerspriichen bei Anordnungen kommunaler Vollzugsbeamter
entfallen zu lassen.“9?® Einmal davon abgesehen, dass nicht die aufschiebende Wirkung des
§ 80 Abs. 1 POG das Problem ist (s. 0.), sondern die Vollziehbarkeit nach § 2 LVWVG, ist das
wenig uberzeugend. Denn es ist keineswegs richtig, dass die Polizei anders als der kommu-
nale Vollzugsdienst nur in Eilfallen tatig wirde. Da die allgemeinen Ordnungsbehérden durch
die Entpolizeilichung viele ehemalige Zustandigkeiten der Polizei erfullen, sind im Bereich der
einfachen Gefahrenabwehr ihre MalRnahmen ebenso eilig wie die der Polizei. Es besteht in-
soweit keine grundlegend andere Situation fur beide Einrichtungen. Dieser Vergleich gibt also
keine Uberzeugende Begrindung dazu, warum unaufschiebbare Malinahmen der kommuna-
len Vollzugsbeamten nicht gesetzlich vollziehbar sind, solche der Polizei aber schon.

An einer Regelungsliicke wirde es dennoch fehlen, wenn der Mangel an Vollziehbar-
keit ordnungsbehordlicher Anordnungen vor Ort durch die Polizei ausgeglichen werden
konnte. Das wurde voraussetzen, dass eine gesetzliche Vollziehbarkeit ordnungsbehordli-
cher Maldnahmen rechtlich effektiver oder zumindest gleich effektiv ware, wenn die kommu-
nalen Vollzugsbeamten Polizeibeamte hinzuziehen. In den Fallen Polizei beizuziehen, in de-
nen Anordnungen der kommunalen Vollzugsbeamten umgesetzt werden mussen, stofdt al-
lerdings schon auf das praktische Problem, dass das regelmaRig mit zeitlichen Verzégerun-
gen verbunden ist und Krafte der Polizei fur andere Aufgaben abzieht, die ausschliel3lich von
Polizei erfllt werden kdnnen. Das konnte zwar durch ein personelles Aufstocken der Polizei
behoben werden. Allerdings ist das mit deutlich hdheren Kosten flir das Personal der Polizei
verbunden und unterlauft einen wichtigen Sinn der Einrichtung des kommunalen Vollzugs-
dienstes, die einfach gelagerte Ordnungsverwaltung auf eine weniger aufwandige Institution
zu verlagern.

Vor allem aber ist das Hinzuziehen Polizei aul3erhalb der Vollzugshilfe nach § 111
POG rechtlich keine Lésung. Sprechen z. B. kommunale Vollzugsbeamte einen Platzverweis
aus und unterstellt man, dass dieser durch die kommunalen Vollzugsbeamten nicht vollzieh-
bar gestaltet werden kdnne, konnten die kommunalen Vollzugsbeamten zwar Polizeibeamte
hinzuziehen. Aber dadurch entstiinde keine Vollziehbarkeit des Platzverweises. Die gesetz-
liche Vollziehbarkeit nach § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO beschrankt sich auf Manahmen, die
Polizeibeamte selbst im Rahmen ihrer Zustandigkeiten verfligt haben. Polizeibeamte kénnen
nicht Verwaltungsakten der kommunalen Vollzugsbeamten die sofortige Vollziehbarkeit nach
§ 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO sozusagen verleihen. Die Ordnungsverfligung des kommunalen
Vollzugsdienstes bleibt nicht vollziehbar.

926 L T-Drs 17 / 253 v. 24.6.2016, Nr. 3.
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Um das zu umgehen, konnte man auf die Idee kommen, die Polizei konnte die Verfu-
gung der Ordnungsbehdrde nunmehr im eigenen Namen aussprechen. Als polizeiliche Ver-
flgungen waren diese nach § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwWGO grundsatzlich sofort vollziehbar.
Das ware aber nur rechtmafig, wenn die Polizei fur diese Mallhahme auch zustandig ware.
Originar zustandig kann die Polizei jedoch nicht sein. Denn ware sie originar zustandig, hatten
sich die kommunalen Vollzugsbeamten aus der Sache herauszuhalten und es wurde sich das
hier erorterte Problem gar nicht erst stellen. Ist aber die allgemeine Ordnungsbehoérde zu-
standig, kann nicht gleichzeitig die Polizei zustandig sein, auch wenn sich beide die Aufgaben
nach § 1 Abs. 1 S. 1 POG teilen. Denn zustandig kann immer nur eine Behorde sein. Einzige
Ausnahme davon ware, dass die Polizei eine sekundare Eilfallzustandigkeit nach § 1 Abs. 8
POG hatte. Aber auch ein Eilfall kann nicht vorliegen, solange kommunale Vollzugsbeamte
vor Ort danebenstehen. Denn solange kommunale Vollzugsbeamte vor Ort sind, ist ihnen
grundsatzlich auch die Gefahrenabwehr mdglich, und sei es mit Vollzugshilfe der Polizei nach
§ 111 POG. Ein Fall des § 1 Abs. 8 POG liegt dann nicht vor.%?” Jede eigenstandige Ord-
nungsverfugung der Polizei im Zustandigkeitsbereich der allgemeinen Ordnungsbehdrden
und in Anwesenheit von kommunalen Vollzugsbeamten ist darum rechtswidrig. Ohne die Vo-
raussetzungen der Vollzugshilfe nach § 111 POG gibt es also keinen Grund, der die Anwe-
senheit der Polizei notwendig machen wirde. Umso weniger nachvollziehbar ist die offenbar
geduldete Praxis in Rheinland-Pfalz, wonach Polizeibeamte vor Ort erscheinen und in Anwe-
senheit der kommunalen Vollzugsbeamten ,die Lage neu beurteilen“ und dann gegebenen-
falls deren Ordnungsverfligung durch eine eigene ersetzen. Damit kehrt die Polizei das Re-
gel-Ausnahme-Prinzip, das seit 1987 fur die allgemeinen Ordnungsbehdrden die grundsatz-
liche Zustandigkeit vorsieht, system- und rechtswidrig in ihr Gegenteil um.

Der Analogiebedurftigkeit steht auch nicht im Wege, dass der Landesgesetzgeber die
Vollziehbarkeit ordnungsbehdrdlicher Anordnungen offensichtlich nicht will.928 Dieser Wille ist
nur im Rahmen des § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 VwGO erheblich. § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO st
dagegen eine unmittelbar anzuwendende Bundesnorm, die keine Offnung irgendeiner Art fiir
die Lander enthalt. Wie das Land Rheinland-Pfalz den § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO interpre-
tiert, ist darum nicht malRgebend. Was aber der Gesetzgeber der VWGO geregelt hatte, wenn
er das Problem gesehen hatte, ist nicht feststellbar. Soweit ersichtlich wurde diese Frage
nirgends in der Gesetzesbegrindung problematisiert. Folglich kann man hier durchaus eine
Regelungslicke annehmen.

4.2.2.3 Planwidrigkeit der Regelungslicke und der Interessenlage

Eine Analogie setzt aber weiterhin voraus, dass der Gesetzgeber 1960 diese Regelungsliicke
nicht bewusst geschaffen, sondern das Problem hinsichtlich der kommunalen Vollzugsbeam-
ten nicht gesehen hat. Unterlagen zur VWGO, die hieriber etwas ausdricklich aussagen,
finden sich nicht. Fir Verkehrszeichen der Anlage 2 zu § 41 Abs. 1 StVO nimmt man eine
planwidrige Regelungliicke an (s. 0.). § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 direkt anzuwenden kommt far
Verkehrszeichen schon deshalb nicht in Betracht, weil die meisten Verkehrszeichen der StVO
gar nicht von der Polizei, sondern nach den §§ 44 f. StVO, §§ 1 Abs. 1 Nr. 2, 3 Abs. 1 Nr. 1,

927 Schenke Rn 451.
928 Rheinland-Pfalz LT-Drs. 17 / 253 vom 24.6.2016, zu Frage 3. Ebenso wie das Ministerium des Innern und
fir Sport mit Schreiben v. 19.1.2006, - 19 005:34.
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5 Abs. 1 Nr. 1 StVRZustV von Ordnungsbehorden aufgestellt werden. Trotzdem betrachtet
die herrschende Meinung analog § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwWGO solche Verkehrszeichen®?9,
insbesondere auch i. V. m. Parkuhren®° und Parkscheinautomaten®', immer als sofort voll-
ziehbar.?3? Es sei kein wesentlicher Unterschied, ob eine konkrete Verkehrsregelung von ei-
nem Polizeibeamten oder einer Sache ausgehe.?3® AuBerdem waren ansonsten Verkehrsre-
gelungen (z. B. Halteverbote) durch die aufschiebende Wirkung eines Widerspruchs (§ 80
Abs. 1 VWGO) zumindest vorubergehend leicht aulRer Kraft zu setzen.

Darum liegt es nahe anzunehmen, dass der Gesetzgeber der VwGO den kommunalen
Vollzugsdienst ebenso Ubersehen hat, wie die Zeichen der StVO. Dafur spricht, dass es bei-
des schon vor 1960 gab, wenn auch in Rheinland-Pfalz die kommunalen Ordnungskrafte
noch nicht in der heutigen Form. Zudem spricht fur eine gleichmaRige Behandlung von Polizei
und kommunalem Vollzugsdienst, dass der kommunale Vollzugsdienst mit Personen vor Ort
agiert, die dort unter Berucksichtigen der besonderen Situation des Einzelfalls Regelungen
zu treffen haben. Damit ist die Situation der kommunalen Vollzugsbeamten der der Polizei
sogar noch ahnlicher als der fur die viel unflexibleren Verkehrszeichen. Das sprache dafur,
die fur die Verkehrszeichen angenommenen Analogie zu § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO erst
recht auf die kommunalen Vollzugsbeamten auszudehnen.

Andererseits spricht flr eine unterschiedliche Behandlung von Strallenverkehrszei-
chen und kommunalem Vollzugsdienst, dass es sich bei ersteren um eine bundesweit vor-
handene Einrichtung handelt, der selbstandige Ordnungsdienst jedoch damals wie heute
nicht in allen Bundeslandern existiert. Da zudem die Bundeslander den kommunalen Voll-
zugsdienst ganz unterschiedlich ausgestalten oder auch auf ihn verzichten kénnen, konnte
der Bundesgesetzgeber nicht sicher sein, wie der kommunale Vollzugsdienst jeweils ausge-
staltet sein wurde. So ist es z. B. nicht sehr sinnvoll, MaRnahmen des kommunalen Vollzugs-
dienste im Saarland die sofortige Vollziehbarkeit gesetzlich zuzusprechen, da diese Mal3nah-
men sowieso nicht gewaltsam durchgesetzt werden durfen. Darum ist es zumindest nicht
auszuschliel3en, dass das Nichtbeachten des kommunalen Vollzugsdienstes gewollt war und
keine ungewollte, planwidrige Regelungsliicke vorliegt. Darum kann man wohl § 80 Abs. 2
S. 1 Nr. 2 VwGO nicht auf die kommunalen Vollzugsbeamten ausdehnen.

4.2.3 Vollstreckbarkeit durch eine Regelung nach § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 VwGO

Wenn die bisherige gesetzliche Regelung keine sofortige Vollziehbarkeit kraft Gesetzes fur
kommunale Vollzugsbeamte hergibt, bote es sich an, dass der Landesgesetzgeber diese Re-
gelung nachholt. Das konnte im LVWVG oder in § 20 AGVwGO geschehen. Die Landesre-
gierung erkennt aber keine zwingende Notwendigkeit, die aufschiebende Wirkung von Wi-
derspriichen bei Anordnungen kommunaler Vollzugsbeamter entfallen zu lassen.?3* Die

929 BVerwG v. 3.4.1978 - 7 C 26.78, NJW 1978, 656; NJW 1982, 348; 26.1.1988 - 7 B 189.87, NVwZ 1988,
623; OVG Koblenz v. 22.11.1988 - 7 A 15/ 88, NVwZ-RR 1989, 299; OVG Minster v. 15.6.1981 - 7 B 216.80,
NJW 1982, 348.

930 BVerwG v. 3.4.1978 - 7 C 26.78, NJW 1978, 2211; 26.1.1988 - 7 B 189.87, NVwZ 1988, 623.

931 VGH Kassel v. 11.11.1997 - 11 UE 3450 / 95, NVwWZ-RR 1999, 23.

932 Sadler / Tillmanns VwVG § 6 Rn 199 m. w. N.

933 BVerwG v. 26.01.1988 - 7 B 189.87, NVwZ 1988, 623; 7.11.1977 - VII B 135.77, NJW 1978, 656; VGH
Mannheim v. 6.7.1993 -5 S 1112/ 93, NVwZ 1994, 801; VG Mainz v. 23.7.2018 - 3L 619/ 18.MZ; VG Aachen
6.7.2012 -2 L 156 / 12; VG Saarlouis v. 19.1.2011 - 10 L 1655/ 10.

934 Antwort zu Frage 3 LT-Drs. 17 / 253 vom 24.6.2016.
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Landesregierung fuhrt dazu aus: ,Obgleich die kommunalen Vollzugsbeamtinnen und -be-
amten eine wichtige Funktion bei der Gewéhrleistung der 6ffentlichen Ordnung wahrnehmen,
sind hier die weitergehenden Kompetenzen der Polizei sowie deren Eilzustdndigkeit hervor-
zuheben.” Die entscheidenden Argumente sind danach also, dass die Polizei weitergehende
Kompetenzen habe und sie aul’erdem typischerweise in Eilfallen handele. Beide Argumente
sprechen aber nicht gegen eine gesetzliche Vollziehbarkeit ordnungsbehordlicher Malinah-
men.

Richtig ist, dass die Polizei weitergehende Befugnisse hat als die kommunalen Voll-
zugsbeamten. Das gilt vor allem fur die Moglichkeit des Schusswaffengebrauchs und der
Ingewahrsamnahme, zudem sind einige Standardmafnahmen des POG sowie solche des
Stral3enverkehrsrechts der Polizei vorbehalten. Der Umfang der Befugnisse, insbesondere
dass die Polizei noch weitergehende Befugnisse hat, die der kommunale Vollzugsdienst nicht
hat, hat nichts mit der Frage zu tun, ob die Befugnisse der kommunalen Vollzugsbeamten
sofort vollziehbar sein sollten oder nicht. Bei den kommunalen Vollzugsbeamten geht es nicht
um eine Vollziehbarkeit fur Ingewahrsamnahme oder Schusswaffengebrauch, sondern z. B.
um die Vollziehbarkeit insbesondere von Platzverweisen, Durchsuchungen und Sicherstel-
lungen. Fir diese Mallnahmen sind polizeiliche Verwaltungsakte sofort vollziehbar, die der
kommunalen Vollzugsbeamten nicht. Der Grund fir diese Differenzierung kann nicht darin
liegen, dass die Polizei noch weitere Befugnisse hat, deren Vollziehbarkeit fir kommunale
Vollzugsbeamte gar nicht in Rede steht. Dass die Falle des kommunalen Vollzugsdienstes
nicht weniger eilig sind, als die vergleichbaren der Polizei, wurde oben schon dargelegt.

Nun wird das Ablehnen einer gesetzlichen Vollziehbarkeit fur Malnhahmen der kom-
munalen Vollzugsbeamten auch damit begrindet, dass diese eine zeitlich und qualitativ ge-
ringere Ausbildung als Polizeibeamte hatten.®3° Das ist insoweit richtig, als die zehnwdchige
Ausbildung in einem Kurs und spatere, meist unverbindliche Fortbildungsveranstaltungen der
kommunalen Vollzugsbeamten nicht mit dem Bachelorstudium der Polizei plus der spateren
verbindlichen Fortbildung vergleichbar sind. Dennoch ist diese Argumentation unlogisch.
Denn einerseits befugt das Land die kommunalen Vollzugsbeamten, z. B. nicht nur Wohnun-
gen zu betreten (§ 20 Abs. 5 POG), Personen zu durchsuchen (§ 18 Abs. 5 POG) oder pa-
dagogisch schwierige Schiuler zur Schule zu bringen (§ 66 Abs. 1 S. 2 SchulG). Es stattet
den kommunalen Vollzugsdienst auch mit der Befugnis zum unmittelbaren Zwang aus (§§ 61
ff.i. V. m. § 4 Abs. 2 LVWVG) und bildet ihn dazu auch aus (§ 2 Abs. 1 Nr. 8 KomVollzBV).
Wenn der Gesetzgeber nicht gewollt hatte, dass der kommunale Vollzugsbeamte seine An-
ordnungen auch durchsetzt, hatte er ihm konsequenterweise gar nicht erst die Befugnisse fur
die Mallnahmen selbst und erst recht nicht fur das Anwenden von unmittelbarem Zwang ein-
raumen durfen. Ohne Vollstreckung ist in der Praxis Ordnungsrecht im Konfliktfall praktisch
kaum durchfihrbar. Das Argument, der kommunale Vollzugsbeamte sei ausreichend qualifi-
ziert, Ordnungsverfigungen zu erlassen und unmittelbaren Zwang anzuwenden, aber nicht
so ausreichend, seine Verflugungen kraft Gesetzes sofort vollziehbar zu machen, ergibt kei-
nen Sinn.

Die Unterscheidung im Rahmen des § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 VwGO musste schon in der
Vollziehbarkeit liegen. Der Vollzug z. B. eines Platzverweises oder eines Sicherstellens durch

935 | andtag Rheinland-Pfalz Vorlage 17 / 6979, Petitionsausschuss, 18.08.2020.
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kommunale Vollzugsbeamte unterscheidet ich aber in der Regel in keinem wesentlichen
Punkt von vergleichbaren MalRnahmen der Polizei. Dann aber ist kein Grund zu sehen, wa-
rum MalRnahmen der kommunalen Vollzugsbeamten nicht sofort vollziehbar sein sollen.

Gegen eine solche Gleichstellung wird auch vorgebracht, dass landesweit die meisten
kommunalen Vollzugsbeamten in Rheinland-Pfalz Tarifbeschaftigte sind.®3¢ Der Funktions-
vorbehalt aus Art. 33 Abs. 4 GG verlange, dass andere Staatsbedienstete als Beamte in der
Regel keine hoheitlichen Befugnisse als standige Aufgabe ausiben sollen. Die Norm ver-
pflichtet Hoheitstrager, wesentliche Funktionsbereiche ihrer Tatigkeit mit Beamten zu beset-
zen und nicht etwa mit Angestellten oder Beliehenen. Mit Blick auf den Funktionsvorbehalt in
Art. 33 Abs. 4 GG, der jedenfalls bei Mallnahmen mit héherer Eingriffsintensitat (u. a. Anwen-
dung unmittelbaren Zwangs) den Einsatz von Beamten im statusrechtlichen Sinne erfordere,
sei das problematisch. In der Stellungnahme der Landesregierung dazu heildt es: ,Mit Blick
auf den Funktionsvorbehalt in Art. 33 Abs. 4 GG, der jedenfalls bei Malinahmen mit héherer
Eingriffsintensitét (u. a. Anwendung unmittelbaren Zwangs) den Einsatz von Beamtinnen und
Beamten im statusrechtlichen Sinne erfordert (siehe obige Ausfiihrungen), wére dies jedoch
problematisch, wenn insoweit - wie wohl in der Mehrzahl der Félle - Tarifbeschéftigte zum
Einsatz kommen.“ 93" Also kurz gefasst, zumindest wenn — wie meist — Tarifbeschéftigte un-
mittelbaren Zwang anwenden wollten, ware das wegen des Funktionsvorbehalts rechtswidrig.

Dieses Argument trifft bereits bei den kommunalen Vollzugsbeamten nicht zu, die den
Beamtenstatus haben. Fir die kommunalen Vollzugsbeamten, die tarifbeschaftigt sind, ist
das zwar, wie oben gezeigt, grundsatzlich richtig. Aber da hilft es auch nicht, dass man die
Vollziehbarkeit von Verwaltungsakten verweigert. Der Verstol3 gegen Art. 33 Abs. 4 GG liegt
doch darin, dass regelmafdig und nicht untergeordnet Ordnungsverfugungen erlassen und
diese dann auch noch durch unmittelbaren Zwang vollstreckt werden kénnen. Ob das nun
ohne Anordnung der sofortigen Vollziehung geschehen kann oder nicht, ist fur den Funkti-
onsvorbehalt nicht mehr maRgebend. Hinzu kommt die Uberlegung, wie ein kommunaler Voll-
zugsbeamter ausgebildet und geeignet genug sein kann, Anordnungen zu treffen, nicht aber
auch dazu, sie dann trotz entsprechender Ausbildung dazu auch durchzusetzen. Wenn das
Land Rheinland-Pfalz dem kommunalen Vollzugsdienst keine erheblicheren Eingriffe zutraut,
musste es wie das Saarland dem kommunalen Vollzugsdienst nur die Befugnis geben, un-
tergeordnete MalRnahmen wahrzunehmen, ohne sie selbst durchzusetzen. Aber einerseits
normativ zu regeln, dass kommunale Vollzugsbeamte nicht unerhebliche Anordnungen tref-
fen kdnnen und ihnen die Befugnis zur Gewalt einzurdumen, andererseits aber sie fur nicht
ausreichend geeignet halten, diese Befugnisse vor Ort auch durchzusetzen, ist widerspruch-
lich.%38 Damit stiinde Art. 33 Abs. 4 GG nicht entgegen, die Vollziehbarkeit ordnungsbehord-
licher MalRnahmen gesetzlich zu regein.

Es ware daher konsequent und rechtlich notwendig, z. B. in § 20 AGVwGO i. V. m.
§ 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 die Regelung des § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 VwGO inhaltlich zu Gberneh-
men.®3% Dazu fehlt aber derzeit der gesetzgeberische Willen.

936 | andtag Rheinland-Pfalz Vorlage 17 / 6979, Petitionsausschuss, 18.08.2020.
97 LT-Drs 17 / 12072 S. 59.

938 Riihle Rn J 21.

939 S0 schon Busch, DOV 1983 629; Riihle, Polizeifachhandbuch Extra, S. 9.
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4.2.4 Sofortige Vollziehbarkeit durch Anordnen, § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 4 VwGO.
4.2.4.1 Anwendbarkeit des § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 4 VwGO auf kommunale Vollzugsbeamte

Solange sich das aber in Rheinland-Pfalz nicht durchsetzt, bleibt nur Gbrig, dass die kommu-
nalen Vollzugsbeamten ordnungsbehdérdliche Verfligungen mittels einer Anordnung der so-
fortigen Vollziehung nach § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 4 VwGO umsetzen. Aber selbst das scheint
nicht gewollt zu sein. Die Landesregierung erklart hierzu: ,Gegen die Einfiihrung einer ge-
setzlichen Regelung zur sofortigen Vollziehbarkeit zumindest von Platzverweisen des kom-
munalen Vollzugsdienstes spricht jedoch, dass dieser dann auch gehalten wére, unmittelba-
ren Zwang anzuwenden.“**° Das bezieht sich zwar auf § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 VWGO, trafe
dann aber konsequenterweise auch die Nr. 4. Das ist nun gar nicht mehr nachzuvollziehen.
Dieselbe Landesregierung, die in den §§ 109 Abs. 2 S. 2, 111 POG dem kommunalen Voll-
zugsbeamten die grundsatzliche Moglichkeit einrdumt, dberhaupt unmittelbaren Zwang an-
zuwenden und dafir den Schlagstock zu benutzen, bezweifelt, ob der kommunale Vollzugs-
dienst unmittelbaren Zwang Uberhaupt anwenden darf.

Die Folge dieser Sicht ware, dass ein Platzverweis eines kommunalen Vollzugsbeam-
ten gar nicht durchgesetzt werden kdnnte. Dann aber liefen die Regelungen in den §§ 109
Abs. 2, 111 POG ins Leere. Unmittelbaren Zwang anwenden musste dann auch fur den Be-
reich der allgemeinen Ordnungsbehdérden immer die Polizei, und zwar nicht erst unter den
Voraussetzungen der Vollzugshilfe. Der beabsichtiget Entlastungseffekt flr die Polizei ware
dann dahin. Vor allem aber musste die Polizei in Bereichen tatig werden, fur die sie gar nicht
zustandig ist, auch nicht nach § 1 Abs. 8 POG.

Ware die Auffassung des Landes richtig, musste sich auch § 65 LVwWVG im Wesentli-
chen auf die Polizei beschranken. Dem aber widerspricht sowohl Wortlaut als auch Ge-
schichte des LVWVG, das bis 1999 uberhaupt nur fir den kommunalen Vollzugsdienst an-
wendbar war, wahrend die Polizei auf diese Vorschrift erst zugreifen kann, seitdem die §§ 50
ff. POG a. F. zur Vereinheitlichung der Regelungen gestrichen worden sind.®' Im Ergebnis
kénnen nicht wirklich Zweifel daran bestehen, dass kommunale Vollzugsbeamte ihre Mal3-
nahmen auch mit unmittelbarem Zwang durchsetzen konnen. Dann aber spricht nichts dage-
gen, dass sie ihre Verfigungen nach § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 4 VwGO sofort vollziehbar erklaren.

4.2.4.2 Nachteile der angeordneten Vollziehbarkeit gegenuber der gesetzlichen

Eine Anordnung der sofortigen Vollziehung nach § 80 Abs. 2 S. 1 Nr. 4 VwGO zugunsten von
MalRnahmen der kommunalen Vollzugsbeamten ist allerdings qualitativ nicht mit einer ge-
setzlichen Regelung vergleichbar. Eine Anordnung der sofortigen Vollziehung nach § 80
Abs. 2 S. 1 Nr. 4 VwGO erfordert grundsatzlich, dass formal eine solche Anordnung aus-
drucklich und verstandlich ausgesprochen wurde, wobei diese auch noch ausdrucklich als
.NotstandsmalBnahme* bezeichnet werden muss (§ 80 Abs. 3 S. 2 VwGO). Sowohl das aus-
drtickliche Anordnen der sofortigen Vollziehung als auch der Hinweis auf die Notstandsmalf3-
nahme sind zwar praktisch umsetzbar, erfordert aber vom kommunalen Vollzugsbeamten
eine erhdhte Konzentration in Stresssituationen, damit er keine Rechtsfehler begeht.

940 LT-Drs 17 /6979 v. 18.8.2020, S. 5.
941 POG v. 9.1.1999 (GVBI. S. 407).
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Materiell muss der kommunale Vollzugsbeamte vorab abgewagt haben, ob das Voll-
zugsinteresse entgegen der Grundregel des § 80 Abs. 1 VwWGO das Vollzugsinteresse im
konkreten Fall Uberwiegt. Hierliber nachzudenken wird er aber regelmalig keine Zeit haben.
Allerdings kann auch niemand Uberprifen, ob er eine solche Abwagung wirklich vorgenom-
men hat, da die widerstreitenden Interessen nicht gegenuber dem Adressaten oder sonst
jemandem verlautbart werden mussen.

Das gefahrlichste Problem fur den kommunalen Vollzugsbeamten ist aber ein haf-
tungsrechtliches. Die sofortige Vollziehung ist wie grundsatzlich alles, was mundlich verfugt
wird, nur wirksam, wenn der Adressat es in Analogie zu § 43 Abs. 1 VwWVfG auch vernehmen
konnte. Dabei geht es nicht darum, ob er die Anordnung intellektuell inhaltlich verstanden hat,
sondern nur darum, ob er sie akustisch oder optisch wahrgenommen hat. Bereits das ist fur
den kommunalen Vollzugsbeamten im Stressfall nicht immer sicher feststellbar. Selbst wenn
er es getan hat, muss er das in einem eventuellen anschlieRenden Rechtsstreit nachweisen.
Denn nach den materiellrechtlichen Beweislastregeln, die auch im o6ffentlichen Recht dann
gelten, wenn die Sachlage nicht geklart werden kann (non liquet), muss jeder Abweichungen
vom Grundsatzlichen und Besonderheiten beweisen, soweit er sich zu seinen Gunsten darauf
beruft.%4? Das wird dem kommunalen Vollzugsbeamten vielleicht gelingen, wenn ein weiterer
Kollege zum einen anwesend und zum anderen nicht so abgelenkt war, dass er die Anord-
nung nicht mitbekommen hat. Wenn der kommunale Vollzugsbeamte allerdings alleine oder
sein Kollege anderweitig engagiert ist, kann es flr den betreffenden kommunalen Vollzugs-
beamten rechtlich bedrohlich werden.

Nimmt man einmal an, der kommunale Vollzugsbeamte habe gegenuber einem Ad-
ressaten einen Platzverweis verfugt, die sofortige Vollziehung angeordnet und dann den
Platzverweis mit unmittelbarem Zwang durchgesetzt, wodurch beide verletzt wurden, dann
kann die Frage, ob die sofortige Vollziehung angeordnet wurde oder nicht, von entscheiden-
der Bedeutung sein. Objektiv war das Verhalten des kommunalen Vollzugsbeamten recht-
malig, die Verletzung des Adressaten im Rahmen der Verhaltnismaligkeit ebenfalls und das
Abwehrverhalten des Adressaten Widerstand gegen Vollstreckungsbeamte nach § 113 StGB
und Koérperverletzung nach den §§ 223 ff. StGB. Lasst sich dagegen die Anordnung der so-
fortigen Vollziehung nicht beweisen, liegt eine Anordnung der sofortigen Vollziehung beweis-
lastrechtlich gesehen nicht vor. Bei dieser Sicht ist nun das Verhalten des kommunalen Voll-
zugsbeamten ein rechtswidriger Angriff und eine Koérperverletzung im Amt (§ 340 StGB), das
Verhalten des Adressaten ist dagegen bei VerhaltnismaRigkeit im Ubrigen nach § 32 StGB
durch Notwehr gerechtfertigt. Das alles wirde man vermeiden, wenn Mallnahmen der kom-
munalen Vollzugsbeamten kraft Gesetzes sofort vollziehbar waren.

942 BVerwG v. 28.2.2001 - 8 C 10.00, BVerwGE 114, 75; v. 3.8.1988 - 9 B 257.88 - NVwZ-RR 1990, 165; VGH
Midnchen v. 25.5.2018 - 13a ZB 16.192, openijur.
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VI Schlussfolgerungen fiir eine Fortentwicklung des kommunalen Vollzugsdienstes in
Rheinland-Pfalz

1 Zusammenfassende Beurteilung der aktuellen Rechtsproblematik im Hinblick auf den kom-
munalen Vollzugsdienst

Im Vergleich zu den anderen Bundeslandern steht ist die Regelung des kommunalen Voll-
zugsdienstes in Rheinland-Pfalz sehr fortschrittlich. Der Schritt vom Einheits- zum Tren-
nungssystem, den Rheinland-Pfalz 1993 gegangen ist, war mutig und richtig. Das Tren-
nungssystem entlastet den Vollzug bei der allgemeinen Gefahrenabwehr, da man nicht far
MalRnahmen bei tatsachlich und rechtlich einfach gelagerten Fallen teure und hochqualifi-
zierte Polizeibeamte bendtig. Auch wirkt die Ordnungsverwaltung weniger obrigkeitsstaat-
lich, wenn der Burger mit kommunalen Vollzugsbeamten und nicht gleich wegen jeder nied-
rigstufigen Gefahrensituation mit Polizeibeamten zu tun hat. Dieser Wechsel ist im Grund-
satz uneingeschrankt zu begrtiRen und er ist in der Organisation der Behérden auch gelun-
gen. Leider fehlt dem Land beim Umsetzen des Trennungssystems aber vielfach die Kon-
sequenz. Die Logik wirde es eigentlich gebieten, dass neben der uniformierten Polizei eine
autarke zweite Ordnungseinrichtung geschaffen wird, nur eben ausgerichtet auf die nieder-
schwelligen Falle der Gefahrenabwehr. Dazu fehlt es aber an einer Reihe entsprechender
Regelungen.

Zuerst einmal musste sich das Land entscheiden, ob es nur eine zweite Ordnungs-
kraft mit der Befugnis zum unmittelbaren Zwang einrichten mdchte oder nicht. Einerseits
lasst es unmittelbaren Zwang in § 109 Abs. 2 POG und § 5 KomVollzBV zu, andererseits
verwehrt man den kommunalen Vollzugsbeamten die sofortige Vollziehbarkeit ihrer Maf3-
nahmen, was den Vollzug erheblich behindert, ohne dass man daflur einen nachvollziehba-
ren Grund daflr erkennen kann. Entschiede sich der Landesgesetzgeber gegen die Befug-
nis zum unmittelbaren Zwang, musste er die o. g. Regelungen entsprechend andern. Be-
lasst er es dabei, musste er konsequenterweise auch die sofortige Vollziehbarkeit nach § 80
Abs. 2 S. 1 Nr. 3 VWGO regeln (z. B. in § 20 AGVwGO). Er misste dann aber auch wegen
des Funktionsvorbehalts die kommunalen Vollzugsbeamten verbeamten.

Vollig abzulehnen ist die in Rheinland-Pfalz gangige Praxis, nach der die Zustandig-
keit der Gefahrenabwehr in den meisten Gemeinden mit Dienstschluss gestiutzt auf § 1
Abs. 8 POG de facto auf die Polizei Ubergeht. Eine Zustandigkeit folgt nicht der Arbeitszeit,
sondern umgekehrt. Aufgaben und Zustandigkeiten enden nur mit ihrer formlichen Aufhe-
bung, davon geht auch § 1 Abs. 8 S. 2 POG aus. Wenn das Land das so will, misste es
das gesetzlich regeln, sich aber auch dartber im Klaren sein, dass man damit wieder einen
kleinen Schritt zuriick zum abgeschafften Einheitssystem geht. Vorzuziehen ist, dass es
beim bisherigen System verbleibt, dann aber bedarf es auch bei den Ordnungsbehoérden
eines Schichtdienstes.

Unabhangig davon muss der Blrger unzweifelhaft erkennen kénnen, dass er es mit
hoheitlichen Ordnungskréften zu tun hat (und nicht etwas mit Security 6. A.). Das ist tber-
zeugend nur mit einer landesweit einheitlichen Erscheinungsform zu gewahrleisten, die ins-
besondere eine landeseinheitliche Uniform, einheitliche Fahrzeuggestaltung und eine ein-
heitliche Bezeichnung des kommunalen Vollzugsdienstes verlangt. Auch muss der Blrger
wissen, was der einzelne kommunale Vollzugsbeamte darf und was nicht. Die beste Rege-
lung hierfur ware die, dass nicht jeder Burgermeister Uber jeden einzelnen Fall entscheidet,
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sondern dass sich entsprechend der Regelungen flur die Polizei die Befugnisse eines kom-
munalen Vollzugsbeamten bereits aus dem Gesetz (§ 109 POG) ergeben.

Ausbildung und Ausrustung des kommunalen Vollzugsdienstes muss den Aufgaben
angemessen sein. Ob 10 Wochen hierfur ausreichen, um die kommunalen Vollzugsbeam-
ten in der rechtlichen Problematik des allgemeinen und zum Teil auch des besonderen Ord-
nungsrecht und dazu noch dessen praktische Umsetzung auszubilden, muss sehr bezwei-
felt werden. Hingegen erscheint die Ausrustung fur das Erfullen der Aufgabe grundsatzlich
ausreichend, lediglich im Bereich der Selbstbeurteilung kdnnte man Uber zusatzliche Ge-
genstande wie Taser nachdenken.

Materiell-rechtlich sind die Ermachtigungsgrundlagen fir Entfernungsgebote und
Freiheitsentziehungen und grundsatzlich auch flr das Durchsuchen ausreichend. Bei der
Personendurchsuchung wird man die Frage, wer wen durchsuchen darf, dem neuen Recht
Uber die Geschlechter anpassen mussen. Unbefriedigend ist dagegen die Regelung fur er-
hebliche nachtliche Ruhestorungen, zu deren Abwehr eine Wohnung nicht betreten und
nicht durchsucht werden darf. Das beginnt damit, dass diese Regelung systematisch eigent-
lich im LImSchG stehen misste, nicht im POG. Vor allem aber ist wenig nachvollziehbar,
dass Art. 13 GG Uber das Ungestortsein im eigenen Intimbereich hinaus auch noch schit-
zen soll, dass jemand seine Wohnung missbraucht, um seinerseits aus dieser in erheblicher
Weise die Rechte anderer vorsatzlich und unndétig zu verletzen. Das ist weder rechtlich ge-
boten noch mit der Schutzpflicht des Staates vereinbar.

Verbesserungen sind bei einigen Fallgestaltungen des Sicherstellens mdglich. Damit,
dass Druckwerke von kommunalen Vollzugsbeamten schlechthin nicht sichergestellt wer-
den kénnen, mag man noch leben kdnnen. Fir das Sicherstellen von Aufnahmegeraten, mit
denen Aufnahmen gefertigt wurden, die das Personlichkeitsrecht des einzelnen kommuna-
len Vollzugsbeamten verletzten, bedarf es aber eine mit der EU-DSGVO vereinbaren Ein-
griffsregelung.

Schliel3lich sollte man mit Privilegien des kommunalen Vollzugsdienstes im Stral3en-
verkehr eher zurlckhaltend sein. Aktuell genief3en sie keine derartigen Vorrechte, auch
wenn das gelegentlich behauptet wird. Es spricht auch wenig dafur, das zu erweitern und
so die Sicherheit des Straldenverkehrs zu belasten.

2 Notwendigkeit normativer Anderungen

Um diese Erkenntnisse umzusetzen bedarf es einiger Anderungen in Gesetzen und Verord-
nungen:

2.1 Anderung des Polizei- und Ordnungsbehdrdengesetzes

2.1.1 Befragung und Auskunftspflicht

Die Wertung, dass das Berufsgeheimnis hoherwertig sei als der Schutz von Leib und Leben,
ist nicht nachvollziehbar. Deren Trager mussen insoweit den anderen Personen mit Aussa-
geverweigerungsrechten gleichstehen. [vgl. o. IV 2.2.1]:

§ 9a (3) — Satz 3 streichen —
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2. 1.2 ldentitatsfeststellung

Die Identitatsfeststellung ist eine der wichtigsten MaRnahmen der Gefahrerforschung. Nach
ihrem Wortlaut ist sie aber fur allgemeinen Ordnungsbehdrden auf die Gefahrenabwehr be-
schrankt. Insofern sollte die fur die allgemeinen Ordnungsbehdrden geltende Grundlage in-
sofern erweitert werden. [vgl. o. IV 2.3.2]:

§ 10 (1) S. 1 Die allgemeinen Ordnungsbehérden und die Polizei kbnnen die Identitét einer
Person feststellen, wenn dies zur Abwehr einer Gefahr, zu_deren Erforschung oder zum
Schutz privater Rechte erforderlich ist.

2. 1.3 Platzverweis

LZeitlich befristet* ist sowohl sprachlogisch als auch inhaltlich falsch. Man sollte zur urspring-
lichen Formulierung zurickkehren. [vgl. o. IV 3.2.1]:

§ 13 (1) S. 1 Die allgemeinen Ordnungsbehérden und die Polizei kbnnen zur Abwehr einer
Gefahr eine Person voriibergehend von einem Ort verweisen oder ihr voriibergehend das
Betreten eines Ortes verbieten (Platzverweisung).

2. 1.4 Durchsuchen von Personen

Da inzwischen die Diversitat als weiteres Geschlecht anerkannt und davon losgelost nicht
immer deutlich zu erkennen ist, welchem Geschlecht sich ein Adressat zugehorig fuhlt, sollte
im Hinblick auf sein Persdnlichkeitsrecht sein Wunsch mafigebend sein, welches Geschlecht
ihn durchsuchen soll, soweit das die Ordnungsbehoérde praktisch umsetzen kann. [vgl. o. IV
4.21]:

§ 18 (4) S. 2 und 3 Die zu Durchsuchenden sollen vor der Durchsuchung mdéglichst danach
befragt werden, welchem Geschlecht die durchsuchende Person angehéren soll. Der dabei
gedulRerte Wunsch soll méglichst respektiert werden.

2. 1.5 Betreten und Durchsuchung von Wohnungen

Eine Situation, in der der Storer sogar im Vorgarten die Nachbarschaft beschallen kann, ohne
dass die Ordnungskrafte auch nur die geringste Eingriffsmoglichkeit haben, ist weder sinnvoll
noch vermittelbar. Der Schutz von Eigentum und Wohnung, der zur Stérung missbraucht wird,
ist herabgesetzt, so dass die Bedenken aus Art. 13 Abs. 7 GG geringer sind. Vieles spricht
daflr, dass Art. 13 GG auf den Fall von Stérungen aus der Wohnung heraus gar nicht an-
wendbar ist. Darum lassen auch einige Bundeslander den (sogar nachtlichen) Eingriff in die
Wohnung bei Ruhestorung zu, ohne dass das verfassungsgerichtlich beanstandet wurde.
Aus Grunden der VerhaltnismaRigkeit muss allerdings diese Mallhahme auf schwere Falle
beschrankt bleiben. Bei dieser Gelegenheit kdnnte man auch die Dauer der Nachtzeit den
heutigen Gepflogenheiten anpassen [vgl. o. IV 4.3.3.3]:

§ 20 (1) Die Polizei kann eine Wohnung ohne Einwilligung des Inhabers betreten und durch-
suchen, wenn ...

4. von der Wohnung Immissionen ausgehen, die nach Art, Ausmall oder Dauer zu einer
erheblichen Belastiqung der Nachbarschatft fiihren. ...
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(2) Wéhrend der Nachtzeit (22°° bis 6°° Uhr) ist das Betreten und Durchsuchen einer Woh-
nung nur in den Féllen des Absatzes 1 Satz 1 Nr. 3 und 4 zuléssig.

2. 1.6 Sicherstellen

a) Das Sicherstellen von Datentragern mit Bildnissen von Personen fallt unter die EU-
DSGVO. Der damit bezweckte Schutz muss auch fiur Bedienstete eines Hoheitstragers in
dienstlichem Zusammenhang gelten, wenn das Ablichten flr den Betrachter der Ablichtung
in keinem sinnvollen Zusammenhang mit der dienstlichen Malinahme steht. [vgl. 0. V1 5.3.3]:

§ 22 (1) Nr. 4 Die allgemeinen Ordnungsbehdrden und die Polizei kbnnen eine Sache sicher-
stellen, wenn die MaRnahme erforderlich ist, um eine Verletzung des Rechts aus Artikel 8
Absatz 1 der Charta der Grundrechte der Europaischen Union sowie Artikel 16 Absatz 1 des
Vertrags uUber die Arbeitsweise der Europadischen Union (AEUV) auf Schutz der eine betref-
fenden personenbezogenen Daten abzuwehren. Das gilt zugunsten von Bediensteten eines
Hoheitstragers in dienstlichem Zusammenhang auch dann, wenn deren hochstpersonliche
Daten keinen erkennbaren Zusammenhang mit der dienstlichen MalRhahme erkennen lassen
oder dieser Zusammenhang deutlich in den Hintergrund tritt. Soweit sich sicherstellende
MalRnahmen auf besondere Kategorien personenbezogener Daten beziehen, ist im Anwen-
dungsbereich der Richtlinie (EU) 2016/680 des Europaischen Parlaments und des Rates vom
27. April 2016 zum Schutz natlrlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener
Daten durch die zustandigen Behoérden zum Zwecke der Verhitung, Ermittlung, Aufdeckung
oder Verfolgung von Straftaten oder der Strafvollstreckung sowie zum freien Datenverkehr
und zur Aufhebung des Rahmenbeschlusses 2008/977/J1 des Rates (ABI. EU Nr. L 119 S.
89) in der jeweils geltenden Fassung § 27 Abs. 2 zu beachten. Im Anwendungsbereich der
Datenschutz-Grundverordnung sind § 19 des Landesdatenschutzgesetzes und Artikel 9 der
Datenschutz-Grundverordnung zu beachten. Das gilt auch fur das Erheben von Bildnissen
und anderen personenbezogenen Daten, die von Bediensteten von Hoheitstragern gefertigt
werden und die bei Abwagung aller Interessen in keinen zum Eingriff in das Personlichkeits-
recht angemessenen Zweck erhoben worden sind.

b) Hinsichtlich der Entfernung von Fahrzeugen verwirrt die Vielzahl der derzeit angewendeten
Erméachtigungsgrundlagen. Das wird sich hinsichtlich § 41 Abs. 8 LStrG und § 20 Abs. 3
KrWG nicht andern lassen. Aber zumindest die Umsetzungen nach § 63 LVwWVG und §§ 9
Abs. 1 S. 1/§ 6 POG sowie die Sicherstellung nach § 22 Nr. 1 und Nr. 2 POG liel3en sich fir
den Stralenverkehr durch eine einheitliche StandardmalRnahme zusammenfassen. Vorbild
kénnen hierfur § 37a bin. ASOG und § 22 Abs. 2 thir. OBG sein. Zwischen Verstdlien gegen
Verkehrszeichen, solche gegen § 12 StVO und anderen Gefahren musste nicht mehr diffe-
renziert werden. Auf die fragwlrdige Regelung i. S. d. ,Verskehrzeichenrechtsprechung®
konnte dann verzichtet werden. [vgl. 0. IV 5.4]:

§ 22 (2) Die Ordnungsbehdérden und die Polizei kbnnen ein abgestelltes Fahrzeug zur Abwehr
einer Gefahr selbst oder durch einen Beauftragten an eine Stelle im Sffentlichen Verkehrs-
raum verbringen, an der das Parken gestattet ist (Umsetzung). Ist eine Umsetzung nach Satz
1 mangels Erreichbarkeit einer geeigneten Stelle im 6ffentlichen Verkehrsraum nicht méglich,
kann das Fahrzeugq sichergestellt werden; hierfiir gelten die §§ 23 bis 25.

(3) Umgesetzte oder sichergestellte Fahrzeuge sind zu verzeichnen. Die Ordnungsbehorden
haben im Rahmen ihrer Zustédndigkeit und Befugnisse durch geeignete Mallnahmen sicher-
zustellen, dass der Betroffene jederzeit Kenntnis (iber den Verbleib seines Fahrzeuges erlan-

gen kann.
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§ 25 (3) Die Kosten der Umsetzung, Sicherstellung, Verwahrung, Unbrauchbarmachung und
Vernichtung fallen den nach den §§ 4 oder 5 Verantwortlichen zur Last.

2. 1.7 Gefahrenvorsorge und Gefahrenabwehr bei 6ffentlichen Veranstaltungen unter freiem
Himmel

Die Beschrankung des Wegfalls der aufschiebenden Wirkung von polizeilichen und ord-
nungsbehordlichen MalRnahmen auf bestimmte Veranstaltungen ist weder logisch noch prak-
tikabel. [vgl. IV 3.4]:

§ 26 (7) S. 2 Sie kann bei Veranstaltungen im-Sinne-des-Satzes1 die notwendigen MalRnah-
men treffen, um eine im einzelnen Fall bestehende Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit oder
Ordnung abzuwehren, insbesondere die Veranstaltung untersagen, unterbrechen oder ab-
brechen.

2. 1.8 Datenerhebung

Die Formulierung ,andere als die in den §§ 4, 5 und 7 genannten Personen® ist sprachlich
mehrfach falsch [vgl. VI 2.2.1]:

§ 29 (2) Die allgemeinen Ordnungsbehérden und die Polizei kbnnen personenbezogene Da-
ten von jeder Person erheben, soweit dies ...

2. 1.9 Mobile Bild- und Tonaufzeichnungsgerate

Sowohl aus Grunden der Deeskalation als auch der Sicherheit der Ordnungskrafte ist es hilf-
reich, wenn in kritischen Situationen Aufnahmen gefertigt werden. Die Differenzierung zwi-
schen Polizei- und Ordnungsbeamten ist sachlich nicht nachvollziehbar. Gerade in Wohnun-
gen auf dieses Instrument zu verzichten, ist nicht sachgerecht, da dort die Sicherheit der
Ordnungskrafte am ehesten gefahrdet ist. Wegen des Schutzes der Wohnungsinhaber
kénnte man sich an der Regelung in Art. 33 Abs. 4 S. 3 bis 6 bay. PAG orientieren. [vgl. o. Il
4.5.2.3]

§ 31 (1) Die Polizei und die kommunalen Vollzugsbeamten kbnnen personenbezogene Daten
durch den offenen Einsatz kérpernah getragener Bild- und Tonaufzeichnungsgeréte erheben,
wenn durch Tatsachen begriindete Anhaltspunkte die Annahme rechtfertigen, dass dies zum
Schutz eines Polizeibeamten, kommunalen Vollzugsbeamten oder eines Dritten gegen eine
Gefahr fiir Leib oder Leben erforderlich ist. In Wohnungen diirfen MaBnahmen nach diesem
Absatz nur zur Abwehr einer dringenden Gefahr fiir Leben, Gesundheit oder Freiheit einer
Person erfolgen, sofern damit nicht die Uberwachung der Wohnungq verbunden ist. Der Ein-
satz von kérpernah getragenen Aufzeichnungsgerédten in Wohnungen soll gegentiber den
Betroffenen in geeigneter Weise dokumentiert werden. Eine Verwertung der nach Satz 3 er-
langten Erkenntnisse ist zum Zweck der Gefahrenabwehr nur zuldssiq, wenn zuvor die Recht-
maéRigkeit der MalBnahme richterlich festgestellt wurde. In Wohnungen darf zudem keine kurz-
fristige technische Erfassung ohne unverziigliche Fertiqung verarbeitungsféhiger Aufzeich-
nungen erfolgen.
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2. 1.10 Landesordnungsbehdrde
Die Landesordnungsbehdrde erflllt nur wenige Aufgaben, die ebenso gut ins Ministerium
verlagert werden konnten. [vgl. o. 1l 2.1.4]:

§ 103 Abs. 1 Nr. 3, § 104 Abs. 3 und § 106 Abs. 1 Nr. 3 POG — streichen —

2. 1.11 Bezeichnung der Ordnungsbehorden auf der unteren Ebene

Der Begriff ,6rtliche” Ordnungsbehorde ist verwirrend. Denn sprachtechnisch bezeichnet die-
ser Begriff eher die ortliche Zustandigkeiti. S. d. § 106 POG. Zum anderen ist in den moder-
nen Landesgesetzen und Zustandigkeitsverordnungen der Begriff ,untere® Behorde ge-
brauchlich, weswegen der Begriff auch hier verwendet fur den Blrger klarer ware. [vgl. o. Il
2.1.2]:

§ 103 (1) Allgemeine Ordnungsbehérden sind
1. die unteren Ordnungsbehérden, ...

§ 104 (1) Untere Ordnungsbehérden sind ...

2.12 Ortliche Zustandigkeit der allgemeinen Ordnungsbehérden
Als Folgeregelung musste dann auch geregelt werden:
§ 106 (3) Zur Wahrnehmung von Aufgaben der allgemeinen Ordnungsbehérden, ... kann das

nach § 107 Abs. 2 S. 1 zustédndige Ministerium eine allgemeine Ordnungsbehérde fiir meh-
rere Dienstbezirke oder fiir Teile derselben fiir zustadndig erklaren.

2. 1.13 Kommunale Vollzugsbeamte

Tatsachlich erfullen die kommunalen Vollzugsbeamten nicht nur Aufgaben, die ihrer Behorde
als allgemeine Ordnungsbehdrde obliegt, sondern alle Ordnungsaufgaben ihrer Verwaltung.
Dann ist aber die aktuelle Formulierung zu eng. [vgl. o. Il 4.1].

Die Regelung hinsichtlich der Einsatzfahigkeit der Vollzugsbeamten entspricht den Regelun-
genin § 99 (nds.) NPOG und § 87 s-anh. SOG. [vgl. o. lll 2.3.2 und 2.2.1]:

§ 109 (1) Die verbandsfreien Gemeinden, die Verbandsgemeinden, die kreisfreien und gro-
Ben kreisangehdrigen Stadte sowie die Landkreise miissen zum Vollzug der ihrer Verwaltung
obliegenden Ordnungsaufgaben im erforderlichen Umfang Vollzugsbeamte bestellen. Anzahl
und Einsatzbereitschaft der kommunalen Vollzugsbeamten miissen gewéahrleisten, dass Auf-
gaben der Gefahrenabwehr auch aulBerhalb der Dienstzeit wahrgenommen werden. Hierzu
kénnen kommunale Vollzugsbeamte auch fiir mehrere Kommunen gemeinsam bestellt wer-
den.

2. 1.14 Bekanntgabe der Aufgaben und Befugnisse der kommunalen Vollzugsbeamten

Aktuell ist fur alle Behordenexternen unbekannt, welche Aufgaben und Befugnisse die jewei-
ligen kommunalen Vollzugsbeamten besitzen. Das entspricht nicht rechtsstaatlicher Trans-
parenz. Grund: Eine Regelung, wie sie § 31 bw. DVO PolG entspricht, schafft mehr

202



Problematik des kommunalen Vollzugsdiensts in Rheinland-Pfalz DietrichRiihle

Transparenz und Rechtssicherheit fur die Allgemeinheit und die Polizei, welche Aufgaben
und Befugnisse den lokalen kommunalen Vollzugsbeamten zur Verfigung stehen. [vgl. o. Il
4.3.1]:

§ 109 (2) S. 4 ... Die allgemeine Ordnungsbehérde macht die Ubertragung von polizeilichen
Vollzugsaufgaben nach § 31 und deren Widerruf éffentlich bekannt.

2. 1.15 Personen mit polizeilichen Befugnissen

Hilfspolizeibeamte werden in Rheinland-Pfalz praktisch nur in den allgemeinen Ordnungsbe-
horden eingesetzt und haben eine so geringe Zustandigkeitsbreite, fur die sie auch kaum
Befugnisse bendtigen, dass man sie sinnvoller in den kommunalen Vollzugsdienst einglie-
dert. [vgl. 0. I 3.1]:

§ 110 Abs. 1 und 2 streichen

2.2 Anderung Landesverordnung Uber die kommunalen Vollzugsbeamtinnen und
kommunalen Vollzugsbeamten sowie die Hilfspolizeibeamtinnen und Hilfspolizeibe-
amten

2.2.1 Voraussetzung der Bestellung

Wenn der kommunale Vollzugsdienst eine Paralleleinrichtung der Polizei fur Eingriffe gerin-
gerer Intensitat sein soll, muss dessen Ausbildung naher den die der Polizei herangefuhrt
werden. Sie sollten daher, soweit sie vergleichbare Aufgaben erfillen zumindest die Voraus-
setzungen erflllen, den friher die rheinland-pfalzische Polizei im damaligen mittleren Dienst
voraussetzte. [vgl. o. |l 4.3].

§ 1 (2) Vor der Bestellung muss die fachliche Befédhigung der Bewerberin oder des Bewerbers
feststehen. Die fachliche Befdhiqung hat, wer die Ausbildung zum 2. Einstiegsamti. S. d. § 15
Abs. 3 LBG oder den Lehrgang fiir die 1. Verwaltungsprifung nach § 4 Abs. 2 Bezirkstarif-
vertraq tber die Ausbildungs- und Priifungspflicht der Beschétftigten nach § 38 Abs. 5 Satz 1
TV6D erfolgreich abgeschlossen hat.

2.2.2 Ausbildung der kommunalen Vollzugsbeamtinnen und kommunalen Vollzugsbeamten

Soweit dem Vorschlag oben 3.1 gefolgt wird, ware eine ausreichende Ausbildung gewahr-
leistet. Bis dahin muss aber die Ausbildung starker dem angepasst werden, was fir die Ta-
tigkeit der kommunalen Vollzugsbeamten erforderlich ist. Umgekehrt braucht man bereits
vorliegende Qualifikationen nicht zu wiederholen. [vgl. o. Il 4.4]

§ 2 (1) Wer zur kommunalen Vollzugsbeamtin oder zum kommunalen Vollzugsbeamten be-
stellt werden soll, hat zuvor eine zehnwdchige Ausbildung bei der Hochschule der Polizei
Rheinland-Pfalz oder auf Weisung des fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung zusténdigen
Ministeriums und unter fachlicher Aufsicht der Hochschule der Polizei Rheinland-Pfalz bei
einer anderen geeigneten Stelle erfolgreich abzuschlieBen. Grundlage der Ausbildung ist ein
von dem fir die Offentliche Sicherheit und Ordnung zusténdigen Ministerium erlassener

203



Problematik des kommunalen Vollzugsdiensts in Rheinland-Pfalz DietrichRiihle

Lehrplan. Die Ausbildung vermittelt die zur Erfiillung der Aufgaben erforderlichen Kenntnisse
und Fertigkeiten und erfolgt insbesondere in folgenden Lehrfachern:

1. Ordnungswidrigkeitenrecht und Strafrecht,

2. Verkehrsrecht,

3. Einsatz- und Situationstraining.

(2) Die Ausbildung nach Absatz 1 kann auf die kérperlichen Féhigkeiten beschrénkt werden,
wenn die Bewerberin oder der Bewerber nachweist, dass ...
2.2.3 Ausbildung zur reinen Kontrolle des Stra3enverkehrs

Zwar sollen die bisherigen Hilfspolizeibeamten in den kommunalen Vollzugsdienst eingeglie-
dert werden, ansonsten soll sich an deren Status aber nichts andern. Darum bedarf es inso-
fern einer eigenen Regelung. [vgl. o. Il 3.1]:

§ 3 Wer nur zur Kontrolle des StralBenverkehrs bestellt werden soll, ...

2.2.4 Dienstkleidung

Ordnungskrafte missen vom Burger mihelos und zweifelsfrei erkannt und zugeordnet wer-
den kénnen. Dazu bedarf es — auf Landesebene — eines einheitlichen Erscheinungsbildes,
dass den kommunalen Vollzugsdienst von anderen Ordnungseinrichtungen abgrenzt. Das
bisherige Erscheinungsbild des kommunalen Vollzugsdienstes in den grofden Stadten in
Rheinland-Pfalz kann hier zum Vorbild dienen. [vgl. o. Il 4.6]:

§ 4 (1) Die kommunalen Vollzugsbeamtinnen und kommunalen Vollzugsbeamten miissen bei
Einsétzen zur Wahrnehmunq polizeilicher Aufgaben Dienstkleidung tragen. Diese muss sich
von der Dienstkleidung der Polizeibeamtinnen und Polizeibeamten deutlich unterscheiden.
Die Dienstkleidung muss dunkelblaue Farbe haben, auf dem Riicken muss in Leuchtschrift
das Wort ,Kommunaler Vollzugsdienst” stehen und auf dem linken Armel der Dienstkleidung
ist ein Armelabzeichen mit dem Namen der bestellenden Behérde und dem von ihr gefiihrten
Wappen anzubringen. An der Miitze kann das von der bestellenden Behérde gefiihrte Wap-
pen angebracht werden. ...

2.2.5 Ausrustung

Sowohl zur Gefahrenabwehr als auch zum Selbstschutz missen kommunale Vollzugsbe-
amte ausreichend ausgestattet und ausgebildet sein. Schusswaffen sollten dem kommunalen
Vollzugsdienst allerdings nicht zur Verfligung stehen. [vgl. o. Il. 4.5]. Mit Distanzelektroim-
pulsgerate und Bodycams sollte er aber auch ausgerustet werden [vgl. o. Il 4.5.2]:

§ 5 (1) Die kommunalen Vollzugsbeamtinnen und kommunalen Vollzugsbeamten kbnnen mit
Schlagstock, Handfesseln, Reizstoffspriihgerdten und Diensthunden ausgestattet werden,
soweit dies fiir die Erfiillung der ihnen lbertragenen Aufgaben erforderlich ist. Distanzelekt-
roimpulsgeréte und kdrpernah getragene Bild- und Tonaufzeichnungsgeréte dirfen nur als
letztes verbliebenes wirksames Mittel zur Abwehr dringender Gefahren fiir Leib und Leben
von Menschen und auch nur von solchen Personen angewendet werden, die darin in einem
siebenwoéchigen Lehrgang bei der Hochschule der Polizei erfolgreich unterrichtet worden
sind.
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(2) Dienstkraftfahrzeuge der kommunalen Vollzugsbeamtinnen und kommunalen Vollzugs-
beamten sowie der Hilfspolizeibeamtinnen und Hilfspolizeibeamten miissen sich von den
Streifenfahrzeugen der Polizei deutlich unterscheiden und diirfen nicht mit Kennleuchten fiir
blaues Blinklicht (§ 52 Abs. 3 der StralBenverkehrs-Zulassungs-Ordnung) und Einsatzhorn
(§ 55 Abs. 3 der StralBenverkehrs-Zulassungs-Ordnung) ausgeriistet sein. Sie miissen eine
dunkelblaue Farbe haben. Auf den vorderen Seitentiiren sowie auf der vorderen Motorhaube
muss in Leuchtschrift das Wort ,Kommunaler Vollzugsdienst® angebracht sein.

(3) Der kommunale Vollzugsdienst benutzt im Einsatz den Digitalfunk der Behérden und Or-
ganisationen mit Sicherheitsaufgaben (BOS).

2.3 Anderung des Landesgesetzes zur Ausfiihrung der Verwaltungsgerichtsordnung
(AGVwWGO):

Die Differenzierung bei der sofortigen Vollziehbarkeit zwischen den kommunalen Vollzugs-
beamten einerseits und den Polizeibeamten und Hilfspolizeibeamten andererseits ist nicht
nachvollziehbar. Die rechtliche Regelung raumt den kommunalen Vollzugsbeamten sowohl
Anordnungs- als auch Zwangsrechte ein. Warum diese dann nicht gesetzlich vollziehbar sind,
ist nicht nachvollziehbar. [vgl. 0. V 4]:

§ 20 Rechtsbehelfe gegen Vollstreckungsmalinahmen

Rechtsbehelfe, die sich gegen Malinahmen in der Verwaltungsvollstreckung richten, haben
keine aufschiebende Wirkung. Gleiches qilt flir Rechtsbehelfe bei unaufschiebbaren Anord-
nungen und MalBnhahmen von kommunalen Vollzugsbeamten.

2.4 Anderung der StraRenverkehrs-Ordnung (StVO)

Von stralRenverkehrsrechtlichen Sonderrechten des kommunalen Vollzugsdienstes sollte
man absehen, solange keine dafiir ausreichende Aus- und Fortbildung gewahrleistet ist. An-
dererseits ist nicht einzusehen, warum kommunale Vollzugsbeamte im Einsatz zur Gefahren-
abwehr erst noch nach einem zugelassenen Parkplatz Ausschau halten sollen, zumal das
Abstellen eines Dienstfahrzeugs im Einsatz ohnehin nur von kurzer Dauer ist. [vgl. 0. IV 6.1]

§ 35 Sonderrechte

(1) Von den Vorschriften dieser Verordnung sind die Bundeswehr, die Bundespolizei, die
Feuerwehr, der Katastrophenschutz, die Polizei und der Zolldienst befreit, soweit das zur Er-
flllung hoheitlicher Aufgaben dringend geboten ist. Fiir Fahrzeuge des kommunalen Voll-
zugsdienstes gilt das fiir das Parken auf Gehwegen sowie fiir das Einhalten der Regelungen
in § 12 Abs. 3 Nr. 2 bis 5, Abs. 4 bis 5, § 13 StraBenverkehrs-Ordnung und der Verkehrszei-
chen 242, 244, 283, 286, 290.1 Anlage 2 zu § 41 Absatz 1 StralBenverkehrs-Ordnung.

205



Problematik des kommunalen Vollzugsdiensts in Rheinland-Pfalz DietrichRiihle

2.5. Anderung des Landesmediengesetzes (LMG)

Der Schutz der Presse nur durch die StPO ist hinsichtlich der Gefahren, die nicht gleichzeitig
Straftaten sind, verfassungsrechtlich bedenklich. Sie schlief3t auch ohne Not (da ohnehin ein
Richter entscheidet) den kommunalen Vollzugsdienst von Mallnahmen aus. Vorbild konnte
hier zum Teil § 12 mv. PresseG sein. [vgl. 0. IV 5.2]:

§ 15 Beschlagnahme von Druckwerken

(1) MaBnahmen gegen Druckwerke dlirfen nur insoweit erfolgen, als das zur Abwehr einer
gegenwaértigen gemeinen Gefahr oder einer gegenwaértigen Gefahr fiir Leib, Leben oder Frei-
heit einer Person oder fiir bedeutende Sach- oder Vermégenswerte unvermeidbar ist. Polizei
und andere Behoérden diirfen ein Druckwerk nur auf Grund einer richterlichen Anordnung si-
cherstellen. Im Ubrigen gelten die Regeln der StPO.
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