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»Ist das Vorgehen der Landesregierung im Zusammenhang mit der
Einflihrung einer Kostenerstattungspflicht fiir bestimmte polizeili-
che MaBnahmen rechtswidrig?“

Sehr geehrter Herr Landtagsprasident,
zur Information der Mitglieder des Innenausschusses des Landtags ber-
sende ich den schriftlichen Bericht zum TOP ,Ist das Vorgehen der Lan-

desregierung im Zusammenhang mit der Einfihrung einer Kostenerstat-

tungspflicht fur bestimmte polizeiliche MalRnahmen rechtswidrig?®.

Mit freundlichen Griifden

erbert ReS MdL

A1/ . September 2023
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Ministerium des Innern
des Landes Nordrhein-Westfalen

Der Minister

Schriftlicher Bericht
des Ministers des Innern
fiir die Sitzung des Innenausschusses am 14.09.2023
zu dem Tagesordnungspunkt
»Ist das Vorgehen der Landesregierung im Zusammenhang mit der
Einfliihrung einer Kostenerstattungspflicht fiir bestimmte polizeili-

che MaBnahmen rechtswidrig?“

Antrag der Fraktion der SPD vom 21.08.2023

Das flr das nordrhein-westfélische Verwaltungskostenrecht mafigebliche
Rechtsregime ist ausfiihrlich im Gebihrengesetz NRW (GebG NRW) ge-
regelt. Der Anwendungsbereich des GebG NRW erstreckt sich auf sédmt-
liche Landesbehdérden. Einen Ausschluss der Anwendbarkeit des GebG
NRW flr bestimmte Behérden, zum Beispiel flr die Polizei, sieht das Ge-
setz an keiner Stelle vor. Auch ein (ungeschriebener) Verfassungsgrund-
satz, dass GebUlhren fir Polizeihandlungen parlamentsgesetzlich im Po-
lizeigesetz NRW (PolG NRW) origindr angeordnet werden mussten, be-
steht nicht. Das polizeiliche Kostenrecht richtet sich daher grundsatzlich
nach dem allgemeinen Regelungsregime des Geblhrenrechts. Davon
hat die Landesregierung hier zu Recht Gebrauch gemacht, indem der Ge-
blhrentatbestand fir den unmittelbaren Zwang in die Allgemeine Verwal-
tungsgeblhrenordnung NRW (AVGebO NRW) aufgenommen wurde.
Wenn der Polizeigesetzgeber das polizeiliche Kostenrecht im Sinne des
§ 1 Abs. 2 GebG NRW im Fachgesetz (PolG NRW) hétte abschliel3end
regeln wollen, ware hierfir eine klare Bestimmung im PolG NRW ange-
zeigt gewesen. Die punktuellen Verweise in § 46 Abs. 3 Satz 3 PolG NRW
flr die Sicherstellung und Verwahrung sowie in § 52 Abs. 1 Satz 2 PolG

NRW fur die Ersatzvornahme reichen hierflir nicht aus.
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Ministerium des Innern
des Landes Nordrhein-Westfalen

Der Minister

Die Aufnahme neuer Geblhrentatbestdnde in der AVGebO NRW stelit
daher keinen Sonderweg dar, sondern folgt konsequenterweise dem all-
gemeinen Regelungsregime des Geblhrenrechts in Nordrhein-Westfa-
len. Soweit der Gesetzentwurf der Landesregierung - Siebtes Gesetz zur
Anderung des PolG NRW (LT-Drs. 18/4531) - in Artikel 1 Ziffern 4 und 5
die Streichung des § 46 Abs. 3 Satz 3 und § 52 Abs. 1 Satz 2 PolG NRW
vorsieht, ist dies keine zwingende Voraussetzung, damit der allgemeine
GebUhrenverordnungsgeber generell von seiner Regelungsbefugnis zur
Schaffung neuer Gebihrentatbestande in der AVGebO NRW Gebrauch
machen kann. Hierdurch soll lediglich eine einheitliche Regelung der po-
lizeilichen Gebuhrentatbestédnde an einer zentralen Stelle im GebG NRW
und der AVGebO NRW hergestellt werden. Ebenso ist die mit Artikel 1
Ziffer 8 des Gesetzentwurfs zur Anderung des PolG NRW vorgesehene
Einflhrung eines neuen § 69, der fir die Kostenerhebung ausdriicklich
auf das GebG NRW verweist, aufgrund der allgemeinen Regelungssys-

tematik des Gebuhrenrechts rein deklaratorisch.

Die Sachverstandigen hatten sich im Rahmen der Anhdrung im Innen-
ausschuss am 17. August 2023 mit einem Antrag der FDP-Fraktion (LT-
Drs. 18/3656) zu befassen, der vor Inkrafttreten der Uberarbeiteten
AVGebO NRW am 12. August 2023 gestellt worden war. Die eingereich-
ten schriftlichen Stellungnahmen, insbesondere jene von Herrn Professor
Dr. Ennuschat, dirften sich auf die bisherige Rechtslage (de lege lata)
beziehen. Auch Herr Rechtsanwalt Achelp&hler geht in seiner schriftli-
chen Stellungnahme zunachst auf die zum Zeitpunkt der Antragstellung
bestehende Rechtslage ein. Er stellt gleichfalls zutreffend fest, dass eine
Gebliihrenerhebung fiir den unmittelbaren Zwang de lege lata nicht még-
lich war. Herrn Rechtsanwalt Achelpdhler war es zudem mdéglich, kurz-
fristig bereits eine erste juristische Bewertung der Uberarbeiteten
AVGebO NRW in seine schriftliche Stellungnahme aufzunehmen. Hierbei

geht Herr Rechtsanwalt Achelpdhler zutreffend davon aus, dass das
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Ministerium des Innern
des Landes Nordrhein-Westfalen

Der Minister

GebG NRW auch fiir die polizeiliche Kostenerhebung Geltung entfaltet.
In seiner Prufung kommt Herr Achelp&hler jedoch zu dem Ergebnis, dass
§ 2 GehG NRW keine ausreichende Rechtsgrundlage fur die Schaffung
eines Gebilhrentatbestandes flr den unmittelbaren Zwang darstelle. Viel-
mehr spricht er sich fir die Einfugung eines Verweises in § 55 PolG NRW
(unmittelbarer Zwang) auf § 77 Verwaltungsvollstreckungsgesetz NRW
(VWVG NRW) aus.

Die Landesregierung halt diese Auffassung aus verfassungs-, polizei-
und gebuhrenrechtlichen Griinden fir nicht (lberzeugend. Nach der ein-
gangs dargestellten Regelungssystematik bedurfte es fir die Einflhrung
neuer GebUhrentathestdnde flr polizeiliche Malinahmen keines férmli-
chen Gesetzgebungsverfahrens. Der allgemeine Gebuhrenverordnungs-
geber war auf der Grundlage des GebG NRW uneingeschrankt befugt,
auf untergesetzlicher Ebene in der AVGebO NRW neue Gebiihrentatbe-

stande einzufiihren.

1.

Art. 70 der Landesverfassung ist nicht verletzt. Nach dieser Vorschrift darf
der Parlamentsgesetzgeber Rechtssetzungsmacht auf die Exekutive de-
legieren, wobei Inhalt, Zweck und Ausmaf der erteilten Ermachtigung be-
stimmt sein missen. Fir den-Bereich des Gebuihrenrechts ist der Landtag
NRW der Ermachtigung im GebG NRW in verfassungsgemafer Weise
nachgekommen. Die Gebihren fur einzelne Staatstatigkeiten darf der
Verordnungsgeber als Tarifstellen in der AVGebO NRW regein. Dies gilt
auch fur Gebuhren fir Tatigkeiten der Eingriffsverwaltung, insbesondere
auch der Polizei. Es ist keine verfassungs- oder verwaltungsgerichtliche
Rechtsprechung ersichtlich, die aus dem Gesichtspunkt der verfassungs-
gerichtlichen Wesentlichkeitstheorie die Forderung aufgestelit hatte, dass

Regelungsanordnungen oder gar Tarifstellen flr Polizeigeblhren aus-
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Ministerium des Innern
des Landes Nordrhein-Westfalen

Der Minister

schliefilich auf der Rechtsquellenebene des formellen Parlamentsgeset-
zes eingerichtet werden dtrfen. Noch weniger sind Meinungen bekannt
oder ersichtlich, die sich dafir aussprechen wiirden, dass aus verfas-
sungsgerichtlichen Griinden Rechtsbefehle zu Polizeigebiihren zwingend
ausschlieBlich im PolG NRW erfolgen missten. Darllber hinaus gibt es
im Rahmen der sog. Wesentlichkeitslehre keine Uberlegungen, die es
rechtfertigen kdnnten, in einer verfassungsrechtlichen Neubewertung der
Einflhrung von Gebihrentatbestanden fiir herkdmmliche polizeiliche Ta-
tigkeitsfelder wie den unmittelbaren Zwang zu dem Ergebnis zu gelangen,
diese Rechtssetzungsakte seien rechtlich oder gesellschaftspolitisch so
gravierend, dass ihre Regelung verfassungsrechtlich allein auf der Ebene
des Parlamentsgesetzes zulassig sei. Im Gegenteil ist es bundesweit (ib-
lich und seit Jahrzehnten anerkannt, dass Polizeigebiihren flir das Han-
dein gegen Stérer in Tarifstellen in Rechtsverordnungen vorgesehen
sind. Wenn der Blrger damit rechnen muss, nicht unerhebliche Gebuhren
fur die staatliche Tatigkeit bei bau- oder immissionsschutzrechtlichen Ge-
nehmigungen bezahlen zu miissen, obwohl er insoweit nicht als Storer,
sondern sinnvoll rechtskreiserweiternd und nur reagierend in Bezug auf
die vorherige staatliche Aufrichtung von Genehmigungserfordernissen ta-
tig wird, dann muss der polizeiliche Stérer ganz sicher erwarten, dass der

Staat auch Kostenfolgen an die Stérerhandlung kntipft.

Auch das in der Anhérung vom 17.08.2023 zitierte OVG Lineburg stellt
bereits in seinem Urteil aus dem Jahre 1983 (Urteil vom 25.08.1983 - Az.
12 A 120/81, NVwZ 1984, 323) fest, dass ein Abriicken von dem vorma-
ligen Verstandnis, dass die Kosten fiir hoheitliche Aufgaben der Polizei
grundsatzlich vom Staat getragen wirden, erkennbar und eine Tendenz
festzustellen sei, den Polizeietat durch die Erhebung von Kosten zu ent-
lasten. Der vom OVG Lineburg bereits im Jahre 1983 erkannte Wandel,

weg von der Gebuhrenfreiheit fir polizeiliches Handeln, wird auch von der
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Ministerium des Innern
des Landes Nordrhein-Westfalen

Der Minister

aktuellen Literatur und Rechtsprechung bestatigt (vgl. Buchberger in Lis-
ken/Denninger, Handbuch des Polizeirechts, 7. Auflage 2021, Rn. 80 ff.;
Stopper/Holzhduser/Knerr, SpuRt 2013, 49; VGH Mannheim, BeckRS
2021, 11956). So ist beispielsweise bei der Bundespolizei der Uberwie-
gende Teil der polizeilichen StandardmaflRnahmen mit einer Gebihr be-
legt. Eine einfach-gesetzliche Vorschrift, die eine generelle Geblhrenfrei-
heit regelt, wie bspw. § 45 Ordnungsbehdrdengesetz NRW, gibt es im
PolG NRW nicht.

Insofern gilt fir Gebuhren im Eingriffsbereich dasselbe wie im Leistungs-
bereich. In beiden Fallen flihrt die Geblhrenregelung zu einem Eingriff in
die allgemeine Handlungsfreiheit und das Eigentum. Dem dafiur gelten-
den Gesetzesvorbehalt tragen die §§ 1 Abs. 2 Nr. 1, 2 GebG NRW Rech-
nung. Der mit einer polizeilichen MalRhahme einhergehende Grund-
rechtseingriff ist davon getrennt zu betrachten und ist bereits durch die
materiell-rechtlichen Eingriffsermachtigungen nach dem PolG NRW ge-

rechtfertigt.

2.

Der allgemeine Gebihrenverordnungsgeber war in seiner Regelungsbe-
fugnis auch nicht durch die derzeit (noch) im PolG NRW bestehenden
punktuellen Kostenregelungen flr die Sicherstellung/Verwahrung (§ 46
Abs. 3 Satz 3) und der Ersatzvornahme (§ 52 Abs. 1 Satz 2) gesperrt, mit
der Folge, dass etwaige Kostenregelungen im PolG NRW geregelt wer-
den missten. Diesen Vorschriften lasst sich nicht der Wille des Polizei-
gesetzgebers entnehmen, dass das polizeiliche Kostenrecht im PolG
NRW abschlieBend geregelt sein soll. Es gilt vielmehr weiterhin das all-
gemeine Regelungsregime nach dem GebG NRW. Und dieses sieht eine
Sperrwirkung ausschliefdlich im Fall des § 1 Absatz 2 Nr. 1 GebG NRW
vor. Diese Sperrwirkung reicht indes nur soweit, wie der Gesetzgeber tat-

sachlich spezialgesetzliche Kostenregelungen schafft (vgl. Wortlaut des
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Ministerium des Innern
des Landes Nordrhein-Westfalen

Der Minister

§ 1 Absatz 2 Nr. 1 GebG NRW: ,Dieses Gesetz (das GebG NRW) gilt
nicht, soweit Kosten Gegenstand besonderer Regelung durch Gesetz,

auf Grund eines Gesetzes oder durch 6ffentlich-rechtlichen Vertrag sind

[..19

Die in der Anhérung vom 17.08.2023 zitierte Entscheidung des OVG LU-
neburg steht dem nicht entgegen (Urteil vom 25.08.1983 - 12 A 120/81,
NVwZ 1984, 323). Zunachst lag dem Urteil eine andere, nicht vergleich-
bare Rechtslage zugrunde. Das Gericht hat den verfahrensgegenstandli-
chen Kostenbescheid aufgehoben, da fiir die Geltendmachung der Ein-
satzkosten jedwede ausdriickliche (unter-)gesetzliche Rechtsgrundlage
fehite. Entscheidend ist jedoch, dass das Gericht in Bezug auf eine even-
tuelle Sperrwirkung des (niedersachsischen) Polizeigesetzes lediglich
eine AuRerung in der Literatur zitiert, die sich jedoch nicht mit einem ver-
fassungsrechtlichen Verbot von Polizeigebuhren beschaftigt (Majer, Ver-
wArch 1978, 191). Dieser Auffassung schlief3t sich das Gericht aber nicht
ausdriicklich an, sondern lasst dahinstehen, wie Polizeigeblihren rechts-
politisch zu bewerten sind, und subsumiert die streitgegenstandliche Ge-
bluhrenerhebung unter die Geblhrentatbestidnde des allgemeinen Ver-
waltungskostenrechts, das vergleichbar mit dem allgemeinen Gebuhren-
recht NRW ist. Die Geblhrenerhebung auf der Grundlage des allgemei-
nen Verwaltungskostenrechts liefd das Gericht nur daran scheitern, dass

darin keine ausdriickliche Rechtsgrundlage geregelt war.

Das OVG NRW hat sich mit der GebUhr flr die polizeiliche Inanspruch-
nahme bei missbrauchlicher Alarmierung befasst, die bereits in der unter-
gesetzlichen AVGebO NRW geregelt ist, und die Regelungssystematik
nicht hinterfragt oder gar eine Sperrwirkung des PolG NRW angenommen
(OVG NRW, Urteil vom 08.03.2000 - 9 A 795/99).
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3.

Die Herleitung einer Sperrwirkung des PolG NRW (berzeugt auch aus
sonstigen rechtssystematischen Griinden nicht. Der nordrhein-westfali-
sche Gesetzgeber hat nicht nur fur die Ersatzvornahme auf die Gebih-
renregelungen des VWVG NRW verwiesen. In diesem Fall hatte noch eine
Sperrwirkung fir sdmtliche im Vierten Abschnitt des PolG NRW (Zwang)
geregelten Vollstreckungshandlungen, und damit auch fir den unmittel-
baren Zwang, erdrtert werden kénnen. Die ebenfalls mit einem Verweis
auf das VwVG NRW versehenen polizeilichen Mallhahmen der Sicher-
stellung und Verwahrung sind dagegen im Zweiten Abschnitt (Polizeiliche
Befugnisse) geregelt. Daraus lasst sich also keinerlei gesetzliche Syste-
matik ableiten, ganz davon abgesehen, dass bereits seit Jahren - unbe-
anstandet - wiederum fur andere polizeiliche Amtshandiungen die Gebih-
ren in der AVGebO NRW geregelt sind.

Im Ubrigen beschranken sich die punktuellen Geblhrentatbestande im
PolG NRW auf einen bloRen Verweis auf § 77 VwWVG NRW. Wenn der
Polizeigesetzgeber einen uneingeschrankten Gesetzesvorbehalt beab-
sichtigt hatte, sind reine Verweise auf § 77 Abs. 1 VWVG NRW nicht iber-
zeugend. Denn bei § 77 VWVG NRW handelt es sich ebenfalls nur um
eine Ermachtigungsnorm an die Landesregierung als Verordnungsgeber,
Gebuhren fur Amtshandlungen nach dem VwVG NRW untergesetzlich zu
regeln. Insoweit hat der Polizeigesetzgeber nicht einen absoluten Geset-
zesvorbehalt geregelt, sondern vielmehr bewusst bestimmt, dass der Um-
fang der polizeilichen Geblhrentatbestdnde der Landesregierung als
Exekutive Uiberlassen wird. Dies verdeutlicht sich anhand der Gebihren-
regelung fir die Ersatzvornahme in der Verordnung zur Ausfuihrung des
VwVG NRW: hiernach sind bislang nur ausgewéhlte Amtshandlungen als

Ersatzvornahme mit einer Gebilihr versehen (z.B. Abschleppen eines
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Kraftfahrzeuges, § 15 Abs. 1 Nr. 7,8 VO VwVG NRW). Die Exekutive
kénnte indes jederzeit diesen Geblhrentatbestand auf samtliche Berei-
che der Ersatzvornahme ausweiten. Eine Beteiligung des Landtages

ware hier nicht vorgesehen.

Ein Verweis auf das VWVG NRW in § 55 PolG fiir eine allgemeine Gebuhr
fur den unmittelbaren Zwang ware im Ubrigen auch nicht zielfuhrend. In
der derzeitigen Fassung der Verordnung zur Ausfiihrung des VwVG NRW
sind die Geblhren fur die Anwendung des unmittelbaren Zwangs nur fur
ausgewahlte Amtshandlungen vorgesehen, wie zum Beispiel die
Zwangsraumung. Daneben werden gemaf § 20 Abs. 2 Nr. 8 VO VwVG
NRW die Kosten, die durch die Anwendung des unmittelbaren Zwanges

entstanden sind, nur als Auslagen erstattet.

4,

Bereits vor Inkrafttreten der Uberarbeiteten AVGebO NRW am 12. August
2023 wurden Gebuhren fur polizeiliche Mallnahmen erhoben (Transport-
begleitung, Tatigwerden wegen missbrauchlicher Alarmierung und auf
Grund einer vorgetauschten Gefahrenlage, Sicherstellung und Verwah-
rung, Ersatzvornahme). Diesbezlglich existieren daher bereits entspre-
chende Verwaltungsprozesse. Der Umfang der Anpassung der polizeili-
chen Geblhrenordnung wurde aufgrund des damit verbundenen Verwal-
tungsaufwandes bewusst mit Augenmaf vorgenommen. Das Ministerium
des Innern hat sich hierbei an den Gebihrenordnungen des Bundes so-
wie der anderen Bundeslander orientiert, die allerdings teilweise wesent-
lich umfangreicher ausfallen und den Uberwiegenden Teil der polizeili-
chen Standardmaflnahmen mit einer Gebiihr belegen. Elf Lander und der
Bund haben bereits Tarifstellen fur das Tétigkeitsfeld des Einsatzes von

unmittelbarem Zwang bzw. die unmittelbare Ausfiihrung durch die Polizei.
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Das Ministerium des Innern hat bei der Vorbereitung der Aufnahme der
neuen Tarifstelle in die AVGebO NRW sichergestellt, dass, insbesondere
im Hinblick auf die Geblhrenart, die Bemessung gewahlt wurde, die den

geringsten Verwaltungsaufwand verursacht.

5.

Eine Geblhrenerhebung scheidet von vorneherein aus, wenn ein Ver-
sammlungsteilnehmer in den Schutzbereich des Art. 8 GG (Versamm-
lungsfreiheit) einbezogen ist. Der friedliche, das heil’t rechtstreue, Ver-
sammlungsteilnehmer muss daher nicht mit einer Gebuhrenpflicht rech-
nen. Personen, die jedoch bereits vor der Teilnahme an der Versammiung
zur Begehung von Straftaten entschlossen sind oder im Laufe der Ver-
sammlung einen entsprechenden Entschiuss fassen, kénnen sich nicht
auf den Schutz durch Art. 8 GG berufen. Gegenliber einem solchen Ver-
sammlungsteilnehmer wirde auch die Androhung einer Gebiihrenerhe-

bung keine abschreckende Wirkung entfalten.

Es besteht diesbeziiglich auch keine Unsicherheit fir die Versammiungs-
teilnehmer. Polizeiliche Mallnahmen und daran ankniipfende Gebiihren-
bescheide sind im Versammlungskontext erst zulassig, wenn die Ver-
sammlung aufgeldst wurde oder wenn der Adressat der polizeilichen
Malnahme zuvor von der Versammlung ausgeschlossen worden ist. Zu
diesem Zeitpunkt sind die Adressaten der dann zulassigen polizeilichen
MafRnahme jedoch nicht mehr in den Schutzbereich des Art. 8 GG einbe-
zogen, da sie bereits den rechtlichen Rahmen ihrer Grundrechtsaus-
Ubung Uberschritten haben (vgl. auch Kappler mit weiteren Nachweisen,
NVwZ 2021, 20 ff.). Dies bestatigen auch die im Rahmen der Anhérung
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im Innenausschuss des Landtags NRW am 17. August 2023 abgegebe- Seite 11 von 11
nen Stellungnahmen der Sachversténdigen (vgl. Stellungnahme 18/707,
S. 5; Stellungnahme 18/694, S. 1, 6 und 9).



