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ren Sanktionierung durch den Strafrichter. Diese Feststellun-
gen konnten noch effektiver getroffen werden, wenn eine
Befugnis bestiinde, durch chemisch-toxikologische Unter-
suchungen von zuginglichem Analysematerial (z.B. Blut,
Urin, Haare) Indikatoren fiir Alkoholmissbrauch zu gewin-
nen. Beispielhaft sei an dieser Stelle erwihnt, dass das Alko-
holstoffwechselprodukt Ethylglucuronid (EtG) in Haaren ab
einer EtG-Haarkonzentrationen von 25-30 pg/mg mit grofSer
Wahrscheinlichkeit fiir einen erhohten Alkoholkonsum
spricht, was die Society of Hair Testing (SoHT)*S zu der
generellen Feststellung veranlasste, dass bei mehr als 30 pg/
mg von einem chronisch exzessiven Alkoholkonsum mit ei-
ner durchschnittlichen tiglichen Alkoholaufnahme von 60g
iiber mehrere Monate auszugehen wire.

Es iiberrascht durchaus, dass dissoziale Merkmale fir die
Prognose eines unzureichenden Trennvermogens bislang
kaum Beachtung fanden, obwohl bei Trunkenheitstdtern ei-
ne nicht unbedeutende forensisch-kriminologische Kom-
ponente existiert. Diese ist an den hohen Vorstrafenbelastun-
gen ablesbar, denn fast jeder zweite bis dritte Trunkenheits-
titer ist vorbestraft.’® Eine Analyse im Polizeilichen Aus-
kunftssystem Sachsen (PASS) ergab, dass 34,46 % der
registrierten Aggressionstiter — mit vorwiegend Raub- und
Korperverletzungsdelikten — gleichfalls mit Eintragungen
wegen Trunkenheit im Verkehr belastet waren.?” Selbst un-
terhalb der Strafbarkeitsschwelle sind Effekte nachweisbar,
da Personen, die wegen Diebstahlkriminalitit verdéchtig wa-
ren und deshalb in das Visier polizeilicher Ermittlungen
gerieten, auch Trunkenheitsfahrten begangen hatten.® Inso-
fern sollten Ankniipfungstatsachen aus der Verkehrsvor-
geschichte und/oder die strafrechtliche Vorbelastung als Zu-
satztatsachen fiir die Prognose kiinftigen Trennvermdgens
einflieBen. Vor allem Delikte mit erheblichem Aggressions-
potenzial zeigen Defizite in der Selbststeuerung an.

Muiller, Inkassounternehmen

Zielfithrend erscheint daher die Absenkung des Promil-
lewertes von 1,6 auf 1,1 Promille durch Anpassung der
entsprechenden Norm in § 13 Nr. 2 FeV. Damit wiirde
ein ganz wesentlicher Beitrag zur Erhohung der Ver-
kehrssicherheit im Sinne der zwischenzeitlich nach-
gescharften StVO geleistet. Hierbei ist die ,,Vision Ze-
ro“ (keine Verkehrsunfille mit Todesfolge oder schwe-
ren Personenschiden) zur Grundlage aller verkehrlichen
Mafnahmen erhoben worden.’* Wenn hier von allen
verkebrsrechtlichen Mafnabmen die Rede ist, konnen
Trunkenheitstiter ab 1,1 Promille vor dem Hintergrund
der umfangreichen Erkenntnislage und dem erklarten
Ziel einer ,,Vision Zero® nicht ausgeklammert und da-
durch privilegiert werden, dass auf eine Abklarung ihrer
Fahreignung verzichtet wird.

35 Positionspapier der Society of Hair Testing (SoHT), 2019, abrufbar
unter  https://www.soht.org/images/pdf/Revision_2019_Alcoholmar-
kers.pdf); fiir einen Uberblick iiber Vor- und Nachteile biologischer
Alkoholmarker und deren Erhebungsmethodik siehe MufShoff ZVS
217 (4), 125-135.

36 Moser Blutalkohol 1983 20 (6), 465-469; Reiff Strafenverkehrsdelin-
quenz in Deutschland - Eine empirische Untersuchung zu Deliktfor-
men, Sanktionierung und Riickfilligkeit 2015, Kap 7, 269-270.

37 Wagner/Miiller/Koehl/Rebler Fahreignungszweifel bei Verkehrsdelin-
quenz, Aggressionspotenzial und Straftaten, 1. Aufl. 2020, Kap. 4.4,
166-184.

38 Roth Zusammenhinge zwischen der Verursachung von Verkehrsunfal-
len und dissozialem/kriminellem Verhalten, 1. Aufl. 2017, Lit Verlag
Berlin.

39 Am 25.6.2021 wurde vom Bundesrat beschlossen, BR-Ds Nr. 410/21
(Beschluss), den Artikel 1 der Allgemeinen Verwaltungsvorschrift zur
StVO entsprechend zu erweitern.

Prof. Dr. Dieter Muller*

Aus der Sicht der BuBgeldbehérden, ganz gleich ob sie nun
zentral oder diversifiziert organisiert sind, ob sie der Polizei
oder den Kommunen zugeordnet sind, ist die Vollstreckung
von BuBgeldforderungen gegeniiber Ausléndernimmer dann
problematisch, wenn diese ihren ordentlichen Wohnsitz im
Ausland haben. In diesen Féllen wird trotz der inzwischen
ergangenen europarechtlichen Hilfestellungen des Verfah-
rensrechts nicht selten auf die vollstandige Durchfihrung ei-
nes BuBgeldverfahrens und damit auch auf eine Vollstreckung
verzichtet, und zwar mit allen negativen Konsequenzen fir
die 6ffentlichen Kassen und fur die Verkehrssicherheit. Bereits
die grenzuberschreitende Verfolgung von Verkehrsdelikten
scheitert haufig an dem nicht wahrgenommenen oder ge-
scheiterten Zugriff der deutschen Verfolgungsbehérden auf
die Adressdaten des Fahrzeughalters im Ausland.

Dabei ist in diesem Zusammenhang auch die Tatsache zu
beriicksichtigen, dass eine hohe Zahl von Einstellungen der
BuBgeldverfahren nach Kennzeichenanzeigen bei auslan-
dischen Kfz-Kennzeichen aufgrund der Regelungen der
§§ 46, 105 OWIG, §§ 465, 467 Abs. 1 StPO insgesamt zu einer
erheblichen Kostenbelastung der kommunalen Kassen fihrt,
weil die Erfolgsaussichten von BuBgeldverfahren auch vor

Einstellungsentscheidungen von Sachbearbeitern Uberprift
werden mussen.!

Die partielle Beauftragung von Inkassounternehmen als Ver-
waltungshelfer fur administrative Tatigkeiten im BuBgeld-
verfahren kénnte fir kommunale Kassen im Ergebnis nicht
nur entlastend wirken, sondern sogar in erheblichem Um-
fang neue Einnahmen generieren, die in erster Linie eine
vorhandene Gerechtigkeitslicke gegentiber den erfolgreich
verfolgten Tatern aus Deutschland fullen und u.a. auch der
Verkehrssicherheitsarbeit zugutekommen kénnten.

Bereits beim Uberblick iiber den Gang des Bufigeldverfah-
rens ist festzustellen, dass insbesondere die wihrend der

Der Verfasser lehrt Verkehrsrecht und Verkehrsstrafrecht an der Hoch-
schule der Sichsischen Polizei (FH) in Rothenburg/Oberlausitz und ist
ehrenamtlicher Vorsitzender des juristischen Beirats des Deutschen Ver-
kehrssicherheitsrates (DVR). Er lebt in Bad Diirrenberg. Dieser Aufsatz
resultiert aus einem Rechtsgutachten, das der Verfasser fiir die ETI
experts GmbH erstattet hat.

1 BVerfG Beschl. v. 1.6.1989 — 2 BvR 239/88, BVerfGE 80, 109 Rn. 8.



Muller, Inkassounternehmen

Sachbearbeitung entstehenden Personalkosten ein Kosten-
faktor ist, der in der offentlichen Diskussion um Sinn und
Zweck von Bufigeldverfahren bei Verkehrsordnungswidrig-
keiten gerne in Vergessenheit gerit. Dabei steht und fallt in
dem der Verkehrsiiberwachung unmittelbar nachfolgenden
Schritt der Sanktionierung detektierter Verstofe der Erfolg
eines solchen, in erster Linie der Verkehrssicherheit dienen-
den Verfahrens, mit einer zum begangenen Verkehrsverstof§
passenden Sanktion.

Miissen BufSgeldverfahren eingestellt werden, weil Fahrzeug-
fithrer nicht innerhalb der Verjahrungsfrist ermittelt werden
kénnen oder Bufigeldbescheide nicht zugestellt werden kon-
nen, fallen die bis dahin angefallenen Personal- und Sach-
kosten den offentlichen Kassen zur Last und das BufSgeld-
verfahren kann seinen zentralen Zweck, der Verkehrssicher-
heit durch eine Pflichtenmahnung zu dienen, nicht erfiillen.
In diesen Zusammenhang passt, dass gem. § 467 Abs. 1
StPO in Verbindung mit § 46 Abs. 1 OWiG auch die nach
Einstellung eines Bufigeldverfahrens zu treffende Entschei-
dung iiber die notwendigen Auslagen des Betroffenen grund-
sitzlich dahingehend auszufallen hat, dass diese zu Lasten
der Staatskasse gehen.?

Verfahrenseinstellungen sind nach alledem ein Kostenrisiko
fir offentliche Haushaltskassen und damit fiir Staat und
Biirger. Dabei konnten die Kostenrisiken durch einfache
Verwaltungsmaffnahmen minimiert werden, was durch ei-
nen Einblick hinter die Kulissen des BufSgeldverfahrens ver-
deutlicht werden kann.

Ist der Fahrzeughalter eine Privatperson, wird zundchst die
mittels Anhorungsbogen oder Zeugenfragebogen auferlegte
Frist abgewartet, um bei deren erfolglosem Verstreichen ent-
weder vom Verwarnungsverfahren in das formliche Bufigeld-
verfahren iiberzugehen oder den nichsten Verfahrensschritt
im BufSgeldverfahren zu ergreifen. In beiden Verfahrenswei-
sen konnen die Adressaten auf vielfache Weise reagieren.?
Konnte ein Betroffener nicht im Rahmen von Anhérung/
Zeugenbefragung ermittelt werden, wird im Rahmen des
pflichtgemiflen Ermessens regelmifig gepruft, ob der zu-
sitzliche Verwaltungsaufwand einer oder ggf. mehrerer wei-
terer Ermittlungsmafinahmen durch den materiellen Tatvor-
wurf gerechtfertigt ist. Diese Frage stellt sich insbesondere
bei Verstoflen im unteren Bereich des Verwarnungsgeldes bis
zu einem Verwarnungsgeld von 25 Euro.

In verschirfter Form stellt sich diese Frage der Kosten-/Nut-
zenbetrachtung, wenn der Wohnsitz des moglichen Betroffe-
nen auflerhalb des eigenen ortlichen Zustdndigkeitsbereiches
liegen sollte. Sobald Amtshilfe in Anspruch genommen wer-
den muss, vergrofert sich nimlich die Gefahr, dass der Fahr-
zeugfithrer nicht innerhalb der Verjahrungsfrist ermittelt
werden kann und das Delikt moglicherweise wahrend der
laufenden Ermittlungen verjahrt. Dies ist einer der Griinde,
weshalb bei Verfahren im unteren Bereich des Verwarnungs-
geldes und/oder auswirtigem Wohnsitz des Fahrzeughalters
oder gar Wohnsitz im Ausland in vielen Fillen auf weitere
Ermittlungsschritte verzichtet und das Verfahren bereits in
einem frithen Stadium aus Opportunititsgriinden eingestellt
wird.

Im Rahmen der praktischen Anwendung des Opportunitats-
grundsatzes kommt es zumeist auf die Hohe des Bufigeldes
an, ob Ermittlungen im Ausland in einem verniinftigen Ver-
hiltnis zum zu erreichenden Ziel stehen und ggf. getitigt
werden.
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Am Ende des Vorverfahrens steht der BufSgeldbescheid gem.
§ 66 OWIG. Dieser muss dem Betroffenen gem. § 50 Abs. 1
S. 2 OWiG auch bei einem Wohnsitz im Ausland zugestellt
werden, weil gegen den Bufsgeldbescheid der Rechtsbehelf
des Einspruchs gegeben ist.

Bevor Ermittlungsbemiihungen getitigt werden, muss in der
Buflgeldbehérde zunichst die Grundentscheidung getroffen
werden, ob Geld in die Ubersetzung der behordlich formu-
lierten Texte in jede Sprache eines ausldndischen Betroffenen
investiert wird. Dabei ist auch zu beriicksichtigen, dass es
das Recht auf ein faires Verfahren verbietet, den der deut-
schen Sprache nicht oder nicht hinreichend machtigen Be-
troffenen zu einem unverstandenen Objekt des Verfahrens
herabzuwiirdigen; er muss in die Lage versetzt werden, die
ihn betreffenden wesentlichen Verfahrensvorginge verstehen
und sich im Verfahren verstindlich machen zu kénnen.*
Relevante Teile des BufSgeldbescheides miissen iibersetzt
sein, dh der Tatvorwurf und die Rechtsbehelfsbelehrung
miissen fiir den Betroffenen verstandlich und damit in seiner
Sprache iibersetzt sein. Ansonsten gilt das Schriftstiick als
nicht zugestellt.’

Die grofite Hiirde bei der Verfolgung ordnungswidrigen
Handelns von Titern mit Kfz aus dem Ausland im Straffen-
verkehr entsteht aber bereits bei der unterlassenen Einleitung
eines Bufigeldverfahrens. Verstofle von Auslindern aus an-
deren Staaten, ob nun im Bereich Verwarnungsgeld oder
Bufsgeld, werden nimlich bei nahezu allen BufSgeldbehorden
regelmifSig auch bei bestens erkennbaren Fahrern bereits am
Arbeitsplatz der Auswerter der Fotografien ausgeschieden
und den Buflgeldsachbearbeitern nicht einmal vorgelegt.®
Die Loschung von Beweisfotos bedeutet, dass gegeniiber
dem Betroffenen kein BufSgeldverfahren eingeleitet wurde
und ihn demgemifs auch keine Sanktion fiir sein Fehlverhal-
ten erreichen kann.

Die zweite Hiirde entsteht nach der Einleitung des Buf3geld-
verfahrens bei der Fahrerermittlung, die bei Durchfahrtskon-
trollen entweder iiber eine Zeugenbefragung des Fahrzeug-
halters oder iiber die Unterstellung, der Halter sei auch der
Fahrer, eingeleitet werden kann. In zahlreichen BufSgeldbe-
hoérden wiirden diese Ermittlungsbemiihungen, dem Oppor-
tunititsgrundsatz in seiner Auspriagung als Zweckmifig-
keitserwigung folgend, ausschlieflich bei Verfahren ange-
strengt, die im BKat im Bufsgeldbereich ab 60 Euro einge-
ordnet sind. Liegt die Geldbufle darunter, werden Verfahren
oft nicht eingeleitet oder nach ersten Ermittlungsschwierig-
keiten aus Opportunititsgriinden gem. § 47 Abs. 1 OWiG
eingestellt. Sollte der Halter keine Angaben machen, wird
ebenfalls dariiber entschieden, ob das Verfahren fortgefithrt

2 BVerfG Stattgebender Kammerbeschl. v. 13.10.2015 - 2 BvR 2436/14,
NJW 2016, 861 Rn. 29.

3 Niher dazu Miiller, Ausdehnung der Kostentragungspflicht des § 25a
StVG auf den flieRenden Verkehr, Heft M 250 in der Schriftenreihe
Berichte der Bundesanstalt fiir Strafenwesen ,Mensch und Sicherheit®,
Bergisch Gladbach, 2014, S. 27 ff.

4 BVerfG Stattgebender Kammerbeschl. v. 27.8.2003 — 2 BvR 2032/01,

NJW 2004, 50; diese fiir das Strafverfahren ergangene Entscheidung

kann durchaus auf das Bulgeldverfahren tibertragen werden.

Ebenso Pronebner DAR 2018, 2.

Miiller, Ausdehnung der Kostentragungspflicht des § 25a StVG auf

den flieenden Verkehr, Heft M 250 in der Schriftenreihe Berichte der

Bundesanstalt fiir StraSenwesen ,,Mensch und Sicherheit®, Bergisch

Gladbach, 2014, S. 58.
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wird oder nicht. Da die Méglichkeit eines Einblicks in Ein-
wohnermeldedaten auslindischer Kommunen und ein Licht-
bildabgleich umstindlich und regelmafig nicht erfolgver-
sprechend wire, werden die Verfahren ebenfalls gem. § 47
Abs. 1 OWiG auf Staatskosten eingestellt.

Wird doch einmal ein BufSgeldverfahren eingeleitet, der
Fahrzeugfithrer ermittelt und nachfolgend ein Bufigeld-
bescheid erlassen und zugestellt, hingt die grenziiberschrei-
tende Durchsetzung von Forderungen aus Verkehrsversto-
en entscheidend davon ab, ob es sich um eine zivilrecht-
liche Inanspruchnahme oder eine verwaltungsrechtliche
Sanktion handelt; denn der Charakter der Forderung be-
stimmt die Rechtsgrundlage fiir ihre grenziiberschreitende
Durchsetzung.” Je nach in Anspruch genommener Rechts-
grundlage sind die materiellen und formlichen Vorausset-
zungen fiir die Anerkennung der BufSgeldforderung im Aus-
land sowie die mit ihrer Durchsetzung beauftragte berech-
tigte Stelle unterschiedlich. Dies ist auch entscheidend fiir
die Beantwortung der Frage, ob ein Inkassobiiro grenziiber-
schreitend eine Forderung fiir eine auslindische Stelle gel-
tend machen kann.

Bei der Verfolgung von Ordnungswidrigkeiten kann Rechts-
hilfe durch auslindische Behorden erforderlich und nach den
einschligigen volkerrechtlichen Ubereinkommen auch mog-
lich sein.? Rechtshilfe wird jedoch ausschlieflich Behorden

gewihrt und keinen Privaten.

Zustellungen von BufSgeldbescheiden im Ausland sind allein
schon durch die Anforderung, diese per Einschreiben mit
Riickschein gem. § 51 Abs. 1 S. 1 OWiG iVm § 9 Abs. 1
Nr. 1 VWZG, § 46 Abs. 1 OWiG iVm § 37 Abs. 1 StPO,
§ 183 Abs. 2 S. 2 ZPO zu iibersenden, ein aufwindiges Vor-
haben. Zuvor muss jedoch erst einmal die Anschrift des
Fahrzeughalters ermittelt werden, um ihm als Betroffenem
einen Anhérungsbogen oder alternativ einen Zeugenfragebo-
gen zustellen zu konnen

Die offentliche Zustellung ist dabei als letztes Mittel der
Zustellung von Bufigeldbescheiden nur zuldssig, wenn alle
Versuche, den Aufenthaltsort des Empfangers zu ermitteln,
gescheitert sind.” Auch von einem ,unbekannten Aufent-
haltsort im Sinne des § 10 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 LZG NRW
darf die Zustellungsbehorde vor diesem Hintergrund erst
dann ausgehen, wenn sie zuvor mit allen ihr zu Gebote
stehenden zumutbaren Mitteln versucht hat, den Aufent-
haltsort des Zustellungsadressaten zu ermitteln.!® Wenn bei
einem Zustellungsadressaten, von dem lediglich bekannt ist,
dass er sich nicht im Inland, sondern im Ausland aufhilt,
eine Zustellung des Buflgeldbescheides nur deshalb nicht
moglich ist oder keinen Erfolg verspricht, weil der genaue
Aufenthaltsort des Zustellungsadressaten im Ausland unbe-
kannt ist, darf auch 6ffentlich zugestellt werden. Zu bertick-
sichtigen ist in diesem Zusammenhang allerdings die Recht-
statsache, dass die Zustellung durch offentliche Bekannt-
machung (6ffentliche Zustellung) anders als jede andere Zu-
stellungsform  keine praktische Moglichkeit fiir den
Zustellungsadressaten schafft, von dem zugestellten Doku-
ment tatsichlich Kenntnis zu nehmen, sondern der Sache
nach nur eine Zustellungsfiktion beinhaltet. Ohne Kenntnis
der Adresse des ordentlichen Wohnsitzes liuft das gesamte
Bufigeldverfahren ebenso leer wie ein dadurch sinnlos wer-
dendes Vollstreckungsverfahren.

Miiller, Inkassounternehmen

Das Beitreiben offener Geldforderungen bei Schuldnern mit
Wohnsitz im Ausland wird als Auslandsinkasso bezeichnet.
Dabei handelt es sich um eine Rechtsdienstleistung, die
durch Inkassounternehmen erbracht werden kann.

Inkassounternechmen sind Rechtsdienstleister. Rechtsdienst-
leistung ist dabei gem. § 2 Abs. 1 RDG jede Tatigkeit in
konkreten fremden Angelegenheiten, sobald sie eine recht-
liche Priifung des Einzelfalls erfordert. Die Inkassoerlaubnis
hat Auenwirkung und ist sie zu Recht erteilt, kann sich der
Rechtsverkehr darauf verlassen, dass solche Unternehmen
Forderungen in eigenem oder in fremdem Namen einziehen
konnen.!! Schuldner kénnen auf die Abtretungsurkunde ver-
trauen, sind also sicher, dass sie an den richtigen Glaubiger
zahlen (vgl. § 409 BGB). Gliubiger konnen sich darauf ver-
lassen, dass sie die Dienste konzessionierter Unternehmen in
Anspruch nehmen und die Durchsetzung ihrer Forderung
von nun an Sache ihres Vertragspartners ist.

Inkassounternehmen diirfen Schuldnerinnen und Schuldner
legal zur Zahlung des geschuldeten Geldbetrages auffordern,
wenn die Forderung unbestritten und das Buflgeldverfahren
rechtskriftig abgeschlossen ist. Inkassounternehmen haben
daher nicht mehr Rechte als der urspriingliche Glaubiger der
Forderung, also die Bufgeldbehérde. Sie haben im Gegenteil
sogar weniger Rechte, weil sie sich nicht des offentlich-recht-
lichen Vollstreckungsrechts bedienen kénnen.

Unabhingig davon ist nach der Legaldefinition des § 2
Abs. 1 S. 1 RDG die Einziechung fremder oder zum Zweck
der Einziehung auf fremde Rechnung abgetretener Forderun-
gen, wenn die Forderungseinziehung als eigenstindiges Ge-
schift betrieben wird (Inkassodienstleistung), stets eine
Rechtsdienstleistung.'? Nach § 10 Abs. 1 S. 1 RDG diirfen
natiirliche und juristische Personen sowie Gesellschaften oh-
ne Rechtspersonlichkeit, die bei der zustindigen Behorde
registriert sind (registrierte Personen), aufgrund besonderer
Sachkunde Rechtsdienstleistungen in bestimmten, in dieser
Vorschrift bezeichneten Bereichen erbringen. Hierzu gehoren
gemifl § 10 Abs. 1 S. 1 RDG Inkassodienstleistungen (§ 2
Abs. 2S. 1 RDG).

Inkassounternehmer haben nicht nur die Aufgabe schlichter
Mahn- und Beitreibungstitigkeit, also einer kaufmannischen
Hilfstitigkeit, die nicht als Besorgung fremder Rechtsangele-
genheiten anzusehen wire.!? Sie ibernehmen die Verantwor-
tung fiir die wirkungsvolle Durchsetzung fremder Rechte
oder Vermogensinteressen. Typisierend kann deshalb unter-
stellt werden, dass beim Forderungseinzug in allen seinen
Formen auch Rechtsberatung zu leisten ist. Nur aus diesem
Grund ldsst sich einerseits das Verbot mit Erlaubnisvor-

Trautmann NZV 2018, 50, auch zum Folgenden.

Dazu niher BeckOK StPO/Coen, RiStBV 300.

Im Ergebnis ebenso KG Beschl. v. 30.12.2005 — 1 AR 1496/05-5 Ws

612/05, NStZ-RR 2006, 208, fiir einen Bewdhrungswiderruf.

10 OLG Hamm Beschl. v. 17.1.2013 - III-3 RBs 214/12, Rn. 21, juris,
auch zum Folgenden.

11 BVerfG Stattgebender Kammerbeschl. v. 20.2.2002 — 1 BvR 423/99,
NJW 2002, 1190 Rn. 41, auch zum Folgenden.

12 BGH Urt. v. 27.11.2019 - VIII ZR 285/18, BGHZ 224, 89 Rn. 40,
auch zum Folgenden.

13 BVerfG (2. Kammer des Ersten Senats) Beschl. v. 20.2.2002 — 1 BvR

423/99, 1 BvR 821/00 und 1 BvR 1412/01, NJW 2002, 1190, auch

zum Folgenden.
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Modller, Inkassounternehmen

behalt rechtfertigen; andererseits umfasst sozusagen spiegel-
bildlich die Erlaubnis zur Rechtsbesorgung an Inkassounter-
nehmer zugleich die Erlaubnis zur Rechtsberatung. Setzt das
Inkassounternehmen die von ihm verlangte, tiberpriifte und
fiir geniigend befundene Sachkunde bei der Einziehung frem-
der oder zu Einziehungszwecken abgetretener Forderungen
ein, so ist nicht erkennbar, dass damit eine Gefahr fiir den
Rechtsuchenden oder den Rechtsverkehr verbunden sein
konnte.

Inkassounternehmen haben auf dieser Grundlage die Befug-
nis, im Bereich der Inkassodienstleistungen, fiir den sie bei
einem Oberlandesgericht gemil § 10 Abs. 1 S.1 Nr. 1
RDG registriert sind, Rechtsdienstleistungen in Gestalt der
Finziehung abgetretener Forderungen zu erbringen (§§ 2
Abs. 2S. 1,10 Abs. 1S. 1 Nr. 1 RDG).™

Inkassounternehmen diirfen aufgrund von § 10 Abs. 1 Nr. 3
RDG auch Rechtsdienstleistungen in einem ausldndischen
Recht erbringen und damit grundsitzlich in Deutschland
aufgrund des Ordnungswidrigkeitenrechts entstandene 6f-
fentlich-rechtliche Bufigeldforderungen im Ausland durch-
setzen und zuvor die Bufgeldbehérden bei den Moglichkei-
ten zur Durchsetzung beraten.

Eine Kommune darf sich der (technischen) Hilfe eines pri-
vaten Dienstleisters bedienen, wenn diese nicht in Bereiche
eingreift, die ausschlieSlich hoheitliches Handeln erfordern
und sichergestellt ist, dass die Verantwortung fiir den ord-
nungsgemifen Einsatz technischer Hilfsmittel sowohl bei
der Messung selbst als auch bei der Auswertung bei ihr
verbleibt.!?

Auch Privatpersonen konnen daher unter bestimmten Vo-
raussetzungen mit der Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben
betraut werden.'6 MafSgeblich fiir die Grenzziehung, welche
Funktionen Privaten als Hilfstitigkeiten tibertragen werden
konnen und welche Aufgaben durch den Staat oder aus-
nahmsweise durch Beliehene wahrgenommen werden miis-
sen, ist der Umfang der Entscheidungsbefugnis iiber hoheitli-
che Aufgaben.!” Der Schutzzweck des Art. 33 Abs. 4 GG
besteht namlich u. a. auch darin, dem betroffenen Biirger ein
fach- und sachkundiges Personal zu garantieren.'®

Neben der Moglichkeit der Aufgabeniibertragung im Wege
der Beleihung kann dies insbesondere durch Einschaltung
cines Verwaltungshelfers geschehen. In diesem Sinne zulassi-
ge Verwaltungshilfe liegt dann vor, wenn der Verwaltungs-
helfer nicht selbstindig handelt, sich seine Tétigkeit also auf
die Vorbereitung, Unterstiitzung oder rein tatsichliche
Durchfithrung der Verwaltungsaufgabe im Auftrag und nach
Weisung der Behorde beschrinkt. In diesem Rahmen iiben
Verwaltungshelfer keine Hoheitsgewalt aus, sondern operie-
ren nur im Verwaltungsbinnenbereich, indem sie private
Dienstleistungen gegeniiber der Verwaltung erbringen. Da
die zuldssige Verwaltungshilfe weder die Organisations-
struktur noch die Aufgabentrigerschaft verindert, bedarf es
fiir die Einschaltung privater Dritter als Verwaltungshelfer
keiner gesetzlichen Grundlage.

In Frage kommt also eine Titigkeit eines Inkassounterneh-
mens als Verwaltungshelfer. Verwaltungshelfer sind damit
nur solche Privatpersonen, die auch mit Wirkung nach au-
Ben (insbesondere auf Grund Vertrags gegebenenfalls auf
Grund von behordlicher ,Heranziehung” im Einzelfall) fiir
eine Behorde auftreten, ohne zu deren Tridger in einem
Dienstverhiltnis zu stehen.!® Sie leisten generell funktionelle
Beitrige fiir die staatliche Verwaltung und erbringen vor-
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bereitend und unterstiitzend einzelne Teilleistungen inner-
halb einer Staatsaufgabe, ohne tiber eine eigene Entschei-

dungsbefugnis zu verfiigen, die vollstindig bei der Verwal-
tungsbehorde bleibt.?

Die Titigkeit eines Verwaltungshelfers stellt sich als Wahr-
nehmung einer im offentlichen Recht wurzelnden Verwal-
tungsaufgabe dar. In welcher Rechtsform diese Aufgabe er-
fullt wird, ist unerheblich.?!

Somit kann als Verwaltungshelfer auch ein Inkassounterneh-
men auftreten, das gesellschaftsrechtlich als GmbH firmiert.

Das Prinzip der Selbstorganschaft der kommunalen Verwal-
tung setzt allerdings einer Auslagerung der Erfiillung von
Verwaltungsaufgaben auf behordenexterne Verwaltungshel-
fer Grenzen.22 Sie ist — ohne besondere gesetzliche Grundlage
wie im Falle eines Auslandsinkassos einer BufSgeldforderung
— nur zulissig, wenn der Verwaltungshelfer nicht selbststin-
dig handelt, sich seine Titigkeit also auf die Vorbereitung
oder rein tatsichliche Durchfithrung der Verwaltungsauf-
gabe beschrinkt. Die eigentliche Entscheidungskompetenz
muss bei der Behorde verbleiben.

In diesem Sinne diirften Inkassounternehmen fiir eine Bufi-
geldbehorde die folgenden Aufgaben als einfaches Verwal-
tungshandeln erledigen:

o Ermittlung der Kfz-Halterdaten,

o Ubersetzen von behordlich erstellten Mahnschreiben, An-
horungs- und Zeugenfragebogen,

e postalische Versendung von behordlich erstellten Mahn-
schreiben, Anhérungs- und Zeugenfragebogen,

o postalische Versendung von behordlich erstellten Bufi-
geldbescheiden,

o postalische Versendung von behordlich erstellten Mahn-
schreiben,

e FEinzichung von Buflgeldern namens und im Auftrag der

Bufsgeldbehorde.

In Betracht kommen fiir den hier interessierenden Bereich
demnach insbesondere Arbeitsprozesse, die mechanisch oder
automatisiert ablaufen (beispielsweise der Druck und die
Versendung von Schriftstiicken).?? Die Grenze der Verwal-
tungs- oder Erfiillungshilfe wire dagegen iiberschritten,
wenn der Helfer eigenstiandig zB die vollstindige Sachbear-
beitung iibernimmt, d.h. Daten ermittelt, Satzungsnormen
anwendet, rechtliche Tatbestinde priift und Bescheide -
wenn auch in fremden Namen — erlésst.

Ein mit der Erhebung von Benutzungsgebithren beauftrag-
ter Privater ist als Verwaltungshelfer z.B. nicht befugt,
Verwaltungsakte im Namen des Einrichtungstrigers (Ge-
bithrengliubigers) zu erlassen.?* Dementsprechend wire die

14 BGH Urt. v. 27.11.2019 — VIII ZR 285/18, BGHZ 224, 89 Rn. 38.

15 BayObLG Beschl. v. 29.10.2019 - 202 ObOWi 1600/19, NStZ-RR
2020, 92

16 VG Kéln Urt. v. 24.5.2011 — 14 K 1092/10, Rn. 50, juris, auch zum
Folgenden.

17 Biillesbach/Rie NVwZ 1995, 445, auch zum Folgenden.

18 Dazu und ausfithrlich zur Privatisierung von Verwaltungsaufgaben
Rebler SVR 2011, 2.

19 Stelkens NVwZ 2004, 308 Fn. 17.

20 Stober NJW 2008, 2306.

21 OVG Miinster Urt. v. 17.11.2020 — 15 A 4409/18, NVwZ-RR 2021,
199 Rn. 67.

22 Stelkens NVwZ 2004, 305, auch zum Folgenden.

23 VG Kéln Urt. v. 24.5.2011 — 14 K 1092/10, Rn. 54, juris, auch zum
Folgenden.

24 OVG Schleswig Urt. v. 15.3.2006 — 2 LB 9/05, juris, auch zum Folgen-
den.
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Inanspruchnahme von Verwaltungshelfern beim Gebiihren-
einzug allenfalls in der Weise zuldssig, dass die Beklagte
sich in der technischen Abwicklung der Dienste Dritter
bediente.

Rechtlich erfolgt die Verpflichtung des Privaten durch sog.
Kooperationsvertrag. Dem Privaten wird, ohne diesen zu
beleihen, die Ausiibung hoheitlicher Befugnisse (teilweise)
iibertragen oder er wird zumindest zur Mitwirkung an der
Aufgabenerfiillung verpflichtet.”’ Die Einrichtung von Ver-
waltungshilfe, als Erscheinung einer funktionalen Privatisie-
rung, kann dabei grundsitzlich ohne Rechtsgrundlage erfol-
gen.

Durch die Hilfstitigkeiten von Inkassounternehmen entste-
hen beim Erbringer der Hilfstitigkeit Personal- und Sach-
kosten. Diese konnen nicht als neuer Bestandteil auf die
nach § 105 ff. OWiG filligen Gebithren und Auslagen auf-
geschlagen werden. Die entstehenden Kosten miissen viel-
mehr im Kooperationsvertrag vereinbart werden. Dabei ist
es aus Sicht beider Vertragspartner legitim, die entstehenden
Kosten im Wege der Abwigung tiber ein Kosten-/Nutzen-
verhiltnis zunichst pauschal festzulegen und spiter, etwa
nach einem vereinbarten Ubergangszeitraum, erneut, dann
aber nach den gewonnenen Erfahrungswerten neu festzule-
gen.

Eine Verpflichtung von Inkassounternehmen als Verwal-
tungshelfer sollte ausschlieflich zu dem Zweck erfolgen,
BufSgeldverfahren gegeniiber Taterinnen und Tatern von
Verkehrsordnungswidrigkeiten mit ordentlichem Wohnsitz
aufSerhalb von Deutschland durchzufithren.

In diesem Sinne kénnte eine solche Zusammenarbeit mehre-
re Effekte verfolgen und auch erreichen. Samtliche nachfol-
gend aufgefiihrten Effekte sind fiir die kommunalen Trager
der Bufigeldbehorden im Ergebnis nicht nur kostenneutral,
sondern hitten mit hoher Wahrscheinlichkeit positive Effek-
te fiir die kommunalen Haushalte.

Die behordliche Arbeit in den Bufigeldbehorden erfordert
den Finsatz von Haushaltsmitteln fiir Personal- und Sach-
kosten. Die Arbeit wird als staatliche Pflichtaufgabe durch
die 6ffentlichen Haushalte gedeckt.

Bedingt durch zwei Arten behordlicher Entscheidungen ge-
geniiber Titerinnen und Tétern mit ordentlichem Wohnsitz
im Ausland entgehen den Kommunalhaushalten Einnah-
men.

Die erste Entscheidung betrifft den Verzicht auf die Einlei-
tung von Buflgeldverfahren, der dadurch begegnet, dass nach
beweissicherem Detektieren von Verkehrsordnungswidrig-
keiten die Beweisfotos geloscht werden, ohne dass es zur
Weitergabe und Aktivierung der Beweismittel (Foto, inte-
grierte Messdaten, Messpersonal als Zeugen) kommt. Je
nach Grofse der Buflgeldbehorde und Anteil dieser Daten am
Gesamtaufkommen der beweiserheblichen Daten konnen
jahrliche Hebungsliicken im fiinf- bis siebenstelligen Euro-
Umfang entstehen.

Die zweite Entscheidung betrifft die Einstellung von einge-
leiteten Bufgeldverfahren aus praktischen oder Rechtsgriin-
den. Beide Arten von Einstellungen geschehen und verblei-
ben behérdenintern, indem als Einstellungsgrundlage der

Muller, Inkassounternehmen

Opportunititsgrundsatz gem. § 47 Abs. 1 OWIiG gewihlt
wird. Praktische Griinde kénnen angefithrt werden, wenn
Anhérungsbogen bzw. Zeugenfragebogen von den Adressa-
ten unbeantwortet bleiben und die BufSgeldbehérde auf wei-
tere Ermittlungsmaffnahmen verzichtet. Zudem kénnen Zu-
stellungsprobleme durch zeitaufwindige Adressermittlungen
begegnen, die dazu fithren kénnen, dass Verfahren nicht
innerhalb der Verjihrungsfrist abgeschlossen werden kon-
nen. Die im Rahmen des Bufigeldverfahrens entstandenen
Verfahrenskosten fallen bei Einstellungen den kommunalen
Haushalten zur Last.

Wiirden Bufsgeldbehorden sich einer Zusammenarbeit mit
auslandserfahrenen Inkassounternehmen als Verwaltungs-
helfer bedienen, bestiinde die grofle Wahrscheinlichkeit,
dass ein GrofSteil der bislang einzustellenden Verfahren
erfolgreich durchgefiihrt werden konnte. Somit wiirden
positive Effekte fiir die kommunalen Haushalte eintreten,
die weit iiber die durch eine vereinbarte Alimentation der
Inkassounternehmen anfallenden Kosten hinausgehen diirf-
ten.

Sinn und Zweck des Bufigeldverfahrens ist es bei Ver-
kehrsordnungswidrigkeiten, die Taterinnen und Titer
durch eine Pflichtenmahnung in Form eines Bufigeldes und
gef. der Nebenfolge eines Fahrverbots fiir die Zukunft zu
einem an die Normen des Verkehrsrechts angepassten Ver-
kehrsverhalten zu bewegen. Dieser Effekt wird erreicht
durch eine konsequente Verkehrsiiberwachung der Ver-
kehrsvorschriften, verbunden mit einer konsequenten Ahn-
dung des Verkehrsverhaltens mittels geeigneter Ahndungs-
mafSnahmen.

Die vorgenannten Effekte konnen nicht erreicht werden,
wenn ordnungswidriges Handeln zwar im Rahmen der Ver-
kehrsiiberwachung erkannt und beweissicher dokumentiert
wird, aber entsprechende Bufigeldverfahren mangels echter
oder vermeintlicher praktischer Verfahrenshemmnisse gar
nicht erst eingeleitet werden.

Im Rahmen einer Zusammenarbeit zwischen BufSgeldbehor-
den und Inkassounternehmen konnte deren aus dem zivil-
rechtlichen Auslandsinkasso gewonnenes Know-how ge-
winnbringend fiir das Bufsgeldverfahren gegeniiber Taterin-
nen und Titern mit ordentlichem Wohnsitz im Ausland
genutzt werden. Dadurch wiirden Betroffene ihre gerechten
Sanktionen erhalten und dadurch die Chance erhalten, in
Zukunft auf deutschen Straflen das geltende Verkehrsrecht
zu respektieren. Die Gerechtigkeitsliicke zu den regelmafSig
herangezogenen Titern mit Wohnsitz in Deutschland wiirde
dadurch geschlossen.

1. Grundlage fiir das Handeln der Bufigeldbehorden ist
das OWiG. Der Opportunitatsgrundsatz der §§ 47
Abs. 1 S.2, 53 Abs. 1 OWiG wird allerdings von
den Buflgeldbehorden bei ihren jeweiligen Verfah-
rensschritten ebenso wie das pflichtgemafle Ermes-
sen des § 47 Abs.1 OWIiG in teilweise deutlich
unterschiedlicher Auspriagung gehandhabt. Die Be-
arbeitungspraxis bei den Bufsgeldbehorden hinsicht-

25 AG Bad Saulgau Beschl. v. 30.9.2020 - 1 OWi 25 Js 2005/20, Rn. 17,
juris.
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lich der Verstofle von auslindischen Fahrzeugfiih-
rern zeigt ein uneinheitliches Gesamtbild der Ver-
fahrensfithrung. Generell werden von den Bufsgeld-
behorden Verstofle von Fahrzeugfithrern aus den
Niederlanden, Osterreich und der Schweiz verfolgt,
weil eine Fahrerermittlung iber den praktizierten
Austausch von Halterdaten erfolgversprechend ist.
Allerdings werden derzeit bei Verstofen von Fahr-
zeugfithrern aus den osteuropdischen Staaten von
nahezu allen Bufigeldbehorden generell mangels er-
folgversprechender Ermittlungen der Fahrzeugfiihrer
keine Verfahren eroffnet. Diese Praxis hat sich
scheinbar auch auf der Grundlage der EU-Richtlinie
zu Halterdatenaustausch?® kaum verbessert, hatte
aber auch bei einer konsequenteren Einleitungspra-
xis bessere Erfolgsaussichten als viele Bufigeldbehor-
den erwarten wurden.
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2. An dieser Stelle greift die Moglichkeit, Inkassounter-
nehmen als Verwaltungshelfer in die Arbeit der Voll-
streckung von Buflgeldforderungen einzubinden.
Durch Kooperationsvertrige konnten Bufigeldbehor-
den ausschlie@lich positive Effekte erzielen, sowohl
fur die Verkehrssicherheit, als auch fiir die kom-
munalen Haushalte, weil Verfahren nicht ins Leere
laufen, sondern Sanktionen die Betroffenen erreichen
wiirden. Eine Steigerung fiir die Verkehrssicherheit
durch erfolgreiche Pflichtenmahnungen ware wahr-
scheinlich und eine Gerechtigkeitslicke wiirde da-
durch geschlossen.

26 Richtlinie 2011/82/EU des Europiischen Parlaments und des Rates v.
25.10.2011 zur Erleichterung des grenziiberschreitenden Austauschs
von Informationen iiber die Strafenverkehrssicherheit gefihrdende
Verkehrsdelikte, Amtsblatt der Européischen Union L 288/1 vom 5.11.
2011.

Rechtsanwalt Dr. Moritz Heile, LL. M.*

Bedingt, oder jedenfalls beschleunigt durch die weltweite
COVID-19 Pandemie haben zuletzt zahlreiche Luftfahrt-
unternehmen ihren Betrieb aufgegeben. Andere stehen ge-
genwartig zum Verkauf, befinden sich auf Investorensuche,
unterlaufen Finanzierungs- und RestrukturierungsmaBnah-
men oder sind auf staatliche Unterstitzung bzw. Schutz-
schirmverfahren angewiesen. Zugleich entwickeln sich im
Bereich der passagierbeférdernden Luftfahrt neue Ge-
schaftsmodelle jenseits der klassischen Fluggesellschaften,
sog. virtuelle Airlines. Anders als traditionelle Marktteilneh-
mer bedienen diese sich ausschlieBlich Dritter zur Durchfiih-
rung ihres Flugangebots. Ausgewdéhlte rechtliche Aspekte
dessen sind Gegenstand dieses Beitrags.

Dass Luftfahrtunternehmen bei der Erbringung von Befor-
derungsleistungen — ob Personen, Post oder Fracht — zusam-
menarbeiten und arbeitsteilig vorgehen, ist keine neuartige
Erscheinung. Kooperationen gab es schon in den Anfangs-
zeiten modernen Flugverkehrs vor mehr als 100 Jahren: Auf-
grund zunichst noch fehlender technischer Reife eingesetz-
ten Fluggerits sowie unzureichender Erfahrungen mit z. B.
Navigation und Meteorologie ergab sich frith das Bediirfnis
der Partnerschaft, die bald schon weitergehende Aspekte
erfassen sollte.! Heute bedienen sich nahezu alle Luftver-
kehrsunternehmen verschiedener Formen der Zusammen-
arbeit, nicht selten unter Einbeziehung unmittelbarer Wett-
bewerber. So haben sich unter dem Eindruck verstirkten
Konkurrenz- und des allgemeinen Kostendrucks zahlreiche
sehr branchenspezifische Kooperationsmodelle unterschied-
licher Intensitdt entwickelt und etabliert.? Die Zusammen-
arbeit verfolgt in der Regel das Ziel, Synergieeffekte zu
schaffen und zu nutzen, um — trotz bestehender hoheitlicher
Grenzen und Schranken fiir die Ausiibung insbesondere
grenziibergreifenden Flugverkehrs — Marktanteile zu sichern
bzw. hinzuzugewinnen. Diesem Zwecke dienen Konstrukte

vom Interlining iiber das Code Sharing bis hin zu neuerdings
Metal Neutral Joint Ventures.®> All diesen ist gleich, dass
daran beteiligte Luftfahrtunternehmen zumindest einen Teil
ihres Angebots nicht selbst produzieren, sondern sich hierzu
(auch) Dritter bedienen. Deutlich dariiber hinaus gehen sog.
virtuelle Airlines.

Virtuelle Airlines stellen ein vergleichsweise neues, jedenfalls
vermehrt auftretendes Phinomen dar. Zuletzt haben gleich
mehrere solcher Anbieter im deutschsprachigen Raum ihren
Betrieb aufgenommen.* Sie unterscheiden sich — sowohl ope-
rativ als auch juristisch — erheblich von klassischen Luft-
fahrtunternehmen, die gewerblichen Flugverkehr ausiiben.

Klassische Luftfahrtunternehmen verfiigen tber eine Be-
triebsgenehmigung. Eine solche ist erforderlich, um Per-

Der Autor ist Rechtsanwalt in Berlin mit Schwerpunkt im Luftverkehrs-
recht und berit u. a. virtuelle Airlines. Als Lehrbeauftragter unterrichtet
er Internationales Luftverkehrsrecht an der Universitit zu Koln.

1 Hierzu Mensen Handbuch der Luftfahrt, 2. Aufl. 2013, S. 1231; Kad-
letz ZLW 2000, 138; Kadletz ZLW 1998, 490, 495; Stadlmeier Interna-
tional Commercial Aviation, 1998, S. 73; David Ann. Air & Space L.
1994, 55.

2 Siehe iibersichtshalber zB Liibben, Airlines, Kooperationen und Allian-
zen, in: Hobe/von Ruckteschell (Hrsg.), Kélner Kompendium des Luft-
rechts, 2008-2010, Bd. I, S. 128.

3 Zu deren luftverkehrsrechtlicher Bedeutung Heile, Kooperation und
Koordination ziviler Luftfahrtunternehmen im Lichte internationalen
Luftverkehrsrechts, 2020, S. 141.

4 Siche z.B. WilkeZeit Online v. 18.6.2021: ,, Warum die Pandemie viele
neue Airlines hervorbringt®, https:/www.zeit.de/mobilitaet/2021-06/
airlines-corona-krise-fluggesellschaften-reisen-luftfahrt; Kiani-Kref3
Wirtschaftswochev. 27.3.2021: , Neue Airlines mitten in der Krise. Die
erstaunliche Griindungswelle in der Luftfahrt®, https:/www.wiwo.de/
my/unternehmen/dienstleister/neue-airlines-mitten-in-der-krise-die-er-
staunliche-gruendungswelle-in-der-luftfahrt/27045390.html?ticket=ST-
8793748-QB6pKQe2SoA0utiipsLI-ap1.



