VGH Minchen, Beschluss v. 15.04.2021 — 10 NE 20.2831

Titel:
Leinenzwang fir Hunde

Normenketten:

VwGO § 47 Abs. 1, Abs. 6, § 67 Abs. 4
LStVG Art. 18 Abs. 1, Art. 37 Abs. 1
StVO § 28 Abs. 1

BayVwVfG Art. 37 Abs. 1

Leitsatze:

1. Ein durch Verordnung geman Art. 18 Abs. 1 LStVG angeordneter Leinenzwang flr grofe Hunde ist eine
ordnungsrechtliche Maltnahme zur Abwehr einer abstrakten Gefahr und dient nicht blof3 der
Gefahrenvorsorge. (Rn. 45 — 47)

2. Ein durch eine solche Verordnung angeordneter allgemeiner Leinenzwang fiir Hunde auf o6ffentlichen
StralBen, Wegen und Platzen widerspricht nicht der bundesrechtlichen Vorschrift des § 28 Abs. 1 StVO (wie
BGH, B.v. 18.4.1991 - 4 StR 518/90 - juris). (Rn. 48)

3. Die eingrenzende Bezeichnung des raumlichen Geltungsbereichs des Leinenzwangs mit ,innerhalb
geschlossener Ortschaft ist hinreichend bestimmt. (Rn. 56)

4. Ein allgemeiner Leinenzwang fiir groRe Hunde innerhalb geschlossener Ortschaft sowie auf
(ausgewiesenen) Geh- und Radwegen auch im Aul3enbereich ist jedenfalls in einer groRflachigen
Gemeinde mit einer Anzahl vorwiegend landlich gepragter Ortsteile nicht unverhaltnismagig. (Rn. 59 — 64)
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Tenor
I. Der Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung wird abgelehnt.
Il. Der Antragsteller tragt die Kosten des Verfahrens.

lll. Der Streitwert wird auf 5.000,- Euro festgesetzt.
Griinde

1
Der Antragsteller wendet sich gegen die Verordnung der Antragsgegnerin tber das freie Umherlaufen von
groflen Hunden und Kampfhunden (Hundehaltungsverordnung) vom 25. November 2020.

2
Die auf Art. 18 Abs. 1 und 3 LStVG gestitzte Verordnung lautet im Wesentlichen:

3
,§ 1 Leinenpflicht

4



(1) Kampfhunde (§ 2 Absatz 1) und grof3e Hunde (§ 2 Abs. 2) sind in allen &ffentlichen Anlagen und auf
allen 6ffentlichen Wegen, Stral3en und Platzen innerhalb geschlossener Ortschaft und auf Geh- und
Radwegen innerhalb des Gemeindegebiets standig an der Leine zu fihren.

5
(2) Die Leine muss schlupfsicher und reikfest sein und darf eine Lange von drei Metern nicht Uberschreiten.

6
(3) Ausgenommen von der Leinenpflicht nach Abs. 1 sind:

7
a) Blindenfiihrhunde,

8
b) Diensthunde der Polizei, des Strafvollzugs, des Bundesgrenzschutzes, der Zollverwaltung und der
Bundeswehr, soweit sie sich im Einsatz befinden,

9
¢) Hunde, die zum Hiten einer Herde eingesetzt sind,

10
d) Hunde, die die fur Rettungshunde vorgesehenen Priifungen bestanden haben und als Rettungshunde fiir
den Zivilschutz, den Katastrophenschutz oder den Rettungsdienst im Einsatz sind, sowie

11
e) im Bewachungsgewerbe eingesetzte Hunde, soweit der Einsatz dies fordert.

12
§ 2 Begriffsbestimmungen

13
(1) Die Eigenschaft eines Kampfhundes ergibt sich aus Art. 37 Absatz 1 Satz 2 LStVG in Verbindung mit der
Verordnung Uber Hunde mit gesteigerter Aggressivitat und Gefahrlichkeit [...].

14

(2) GroRe Hunde sind erwachsene Hunde, deren Schulterhdhe mindestens 50 cm betragt, soweit sie keine
Kampfhunde sind. Erwachsene Tiere der Rassen Schaferhund, Boxer, Dobermann, Rottweiler und
Deutsche Dogge gelten stets als grof’e Hunde.*

15
§ 3 regelt die Buligeldbewehrung bei Zuwiderhandlungen, § 4 das Inkrafttreten der Verordnung.

16

Durch Schriftsatze vom 28. November 2020, 15. Dezember 2020 und 22. Dezember 2020 stellte der
Antragsteller einen Antrag auf Normenkontrolle gemaf § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO und beantragte ferner
gemal § 47 Abs. 6 VwWGO,

17
die Verordnung vorlaufig aufder Vollzug zu setzen.

18
Zur Begrundung trug er im Wesentlichen vor:

19

Er sei als Eigentimer und Halter eines Schaferhund-Mischlingsriden mit einer GréRRe von 62 cm in seinen
Rechten aus Art. 2 Abs. 1, Art. 3 Abs. 1 und Art. 14 GG verletzt. Die Antragsgegnerin stltze die
angegriffene Verordnung zu Unrecht auf Art. 18 LStVG, denn diese diene nicht der Gefahrenabwehr,
sondern ausschlieRlich der Gefahrenvorsorge. Aus der geringen Anzahl der im Gemeindegebiet
vorhandenen Hunde ergebe sich kein abstraktes Gefahrdungspotential. Zudem habe es praktisch keine
belegbaren Vorfalle im Zusammenhang mit freilaufenden Hunden gegeben; bei singularen Ereignissen
kdénne auch mit Einzelanordnungen nach Art. 18 Abs. 2 LStVG reagiert werden. Ein bloRer
Gefahrenverdacht oder ein subjektives Unsicherheitsgefiihl rechtfertigten kein Einschreiten der
Sicherheitsbehdrden durch eine Rechtsverordnung auf der Grundlage des Art. 18 LStVG. Die Feststellung



einer abstrakten Gefahr verlange eine in tatsachlicher Hinsicht geniigend abgesicherte Prognose; es
missten hinreichende Anhaltspunkte vorhanden sein, die den Schluss auf den drohenden Eintritt von
Schaden rechtfertigten. Dabei kdnne nicht eingewandt werden, es sei offenkundig, dass von Hunden im
Allgemeinen und von Hunden bestimmter GroRe eine abstrakte Gefahr im Sinn von Art. 18 LStVG ausgehe.
Auch habe sich die Antragsgegnerin nicht mit den rdumlichen Gegebenheiten im Gemeindegebiet
auseinandergesetzt. Bei 25 Ortsteilen kdnne nicht von einem dicht besiedelten, innerstadtischen Geprage
die Rede sein. Es fanden sich Ortsteile mit dorflichen Strukturen und mit nur wenigen Hausern, die bereits
faktisch ein besonderes Risiko eines erhohten Begegnungsaufkommens zwischen Birgern und nicht
angeleinten Hunden ausschléssen. Da fur diese somit nur der Gefahrenvorsorge dienende
Hundehaltungsverordnung keine Rechtsgrundlage bestehe, sei sie nichtig.

20

Des Weiteren sei sie auch nichtig, weil sie in Widerspruch zu einem staatlichen Gesetz stehe. § 28 StVO
enthalte Regelungen Uber Tiere im Straenverkehr, wonach eine grundséatzliche Pflicht des Hundeflhrers,
den Hund im Verkehr anzuleinen, nicht bestehe. Die Hundehaltungsverordnung greife daher in das
StralRenverkehrsrecht ein.

21

Die Hundehaltungsverordnung verstof3e auch gegen Art. 18 Abs. 1 Satz 2 LStVG, wonach bei der
Abstimmung des raumlichen und zeitlichen Geltungsbereiches der Verordnung auch dem
Bewegungsbediirfnis der Hunde ausreichend Rechnung zu tragen sei. Die angegriffene Verordnung trage
dem Bewegungsbedurfnis Uberhaupt nicht Rechnung, vielmehr seien Hunde im gesamten Gemeindegebiet,
innerhalb und aufRerhalb der Ortsbebauung, anzuleinen. Denn als Freilaufflachen blieben nur Felder, die
aufgrund der landwirtschaftlichen Nutzung oder des Wildbestandes ebenfalls fir Hunde nicht nutzbar seien.
Das Interesse an einer artgerechten Tierhaltung und das Recht des Tierhalters auf freie Entfaltung seiner
Personlichkeit seien Uberhaupt nicht bertcksichtigt. Es hatte hier bezuglich der ortlichen Verhaltnisse
starker differenziert und etwa in den gréRReren Ortsteilen spezifische Einzelflachenausweisungen
vorgenommen werden mussen; insbesondere hatte etwa in Bereichen von Schulen und Kindergarten ein
Anleinzwang ausgesprochen werden kdnnen. Ein allgemeiner Leinenzwang fir das gesamte
Gemeindegebiet verstoRe gegen das verfassungsrechtliche UbermaRverbot.

22

Der Wortlaut des § 1 der Verordnung verstof3e auch gegen das Bestimmtheitsgebot, denn das Kriterium
sinnerhalb geschlossener Ortschaft® sei fir den mit baurechtlichen Begriffen nicht vertrauten Burger nicht
eindeutig, zumal auch eine Bezugnahme auf einen Lageplan fehle. Stelle man aber auf die Regeln der
StralRenverkehrsordnung ab, so sei darauf hinzuweisen, dass sich gerade im landlichen Bereich vielfach die
Ortsschilder auRRerhalb des bebauten Ortsteils befanden. Ortsteile mit einer minimalen oder aufgelockerten
Bebauung lieRen haufig keinen raumlichen Abschluss ersehen.

23

Die Geh- und Radwege seien nicht naher definiert; damit sei praktisch jedwede im AuRenbereich liegende
Wegebeziehung, die eben auch einen Geh- und Radweg darstelle, vom Leinenzwang mit umfasst. Dieses
Bestimmtheitsdefizit fiihre wiederum zu einem Leinenzwang faktisch im gesamten Gemeindegebiet und
damit zu einem VerstolR gegen den VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz. Auch seien keine zeitlichen
Differenzierungen vorgenommen worden; gerade im AuRenbereich sei nicht zu allen Zeiten gleichbleibend
mit einem besonderen Publikumsverkehr zu rechnen. Ebenso sei nicht zwischen Kampfhunden und grof3en
Hunden differenziert worden.

24
Auch sei es nicht zulassig, den Hundefiihrern vorzuschreiben, welche Lange ihre Leine haben darf.

25
Die Antragsgegnerin beantragte,

26
den Antrag abzulehnen.

27
Bei dem Erlass der angegriffenen Verordnung habe die Antragsgegnerin den Rahmen der Rechtsgrundlage
eingehalten und auch nicht den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit verletzt.



28

Entgegen der Auffassung des Antragstellers habe eine zum Normerlass berechtigende abstrakte
Gefahrenlage fiur die von Art. 18 Abs. 1 LStVG geschiitzten Rechtsgtiter bestanden. Von unangeleinten
Hunden gehe aufgrund der Unberechenbarkeit ihres Verhaltens Gefahren fiir Menschen an Leib und Leben
sowie fur andere Hunde aus, die geeignet seien, die Anordnung eines Leinenzwangs zu rechtfertigen. Denn
schon die allgemeine Lebenserfahrung belege aufgrund der potentiellen Konflikttrachtigkeit einer
Begegnung von Hunden mit Menschen und anderen Hunden aufgrund des naturlichen
Verhaltensrepertoires von Hunden die erforderliche abstrakt-generelle Gefahrenlage. Im Ubrigen habe es in
den Jahren 2019 und 2020 im Gemeindegebiet jeweils sechs bekannt gewordene Vorfalle mit
unangeleinten groRen Hunden, davon pro Jahr einen Beildvorfall, gegeben.

29

Der Leinenzwang gelte auch nicht faktisch fir das gesamte Gemeindegebiet, sondern au3erhalb
geschlossener Ortschaften nur auf den sich dort befindlichen Geh- und Radwegen. Hiervon gebe es im
Gemeindegebiet nur eine beschrankte Anzahl, ndmlich neun. An diesen werde die Antragsgegnerin auch
eine Beschilderung mit Hinweis auf die Hundehaltungsverordnung anbringen. Die Geh- und Radwege seien
in den Geltungsbereich der Verordnung mit aufgenommen worden, weil dort von freilaufenden grof3en
Hunden und Kampfhunden ein erhdhtes Gefahrenpotential, insbesondere fur Radfahrer, ausgehe. Nicht der
Verordnung unterfielen demgegeniber die im AulRenbereich des Gemeindegebiets in groRer Zahl
vorhandenen gewidmeten bzw. tatsachlich-6ffentlichen Feld- und Waldwege und StralRen. Dort kdnne den
Hunden weiterhin Freiauslauf gewahrt werden. Dass ein Geh- und Radweg etwas anderes als ein Feld- und
Waldweg sei, liege schon nach allgemeinem Begriffsverstandnis auf der Hand. Die Hundehalter hatten also
nach wie vor eine Vielzahl an Optionen, wo sie ihren Hunden im Gemeindegebiet Freiauslauf gewahren
kénnten. Da aufgrund des Zuschnitts der Ortschaften im Gemeindegebiet der AuRenbereich von jeder
Wohnadresse aus in wenigen hundert Metern erreichbar sei, missten nicht auch noch zusatzlich einzelne
Flachen innerhalb der geschlossenen Ortschaften vom Leinenzwang ausgenommen werden. Soweit mit
dem Aufsuchen der fiir den freien Auslauf von Hunden geeigneten Ortlichkeiten fiir einzelne Hundehalter
bzw. -fiihrer geringfligige Unbequemlichkeiten verbunden seien, seien diese hinzunehmen.

30

Angesichts des denkbar geringfligigen Eingriffs habe Uber die auf das Gemeindegebiet bezogene raumliche
Differenzierung hinaus keine weitere zeitliche Differenzierung bzw. eine solche zwischen groRen Hunden
und Kampfhunden erfolgen missen.

31

Der Wortlaut sei auch nicht unbestimmt. Die Formulierung ,innerhalb geschlossener Ortschaft* orientiere
sich an einem feststehenden Begriff der Strallenverkehrsordnung, welcher den rdumlichen Zusammenhang
von (Wohn-)Hausern beschreibe. Geschlossene Ortschaften seien solche, deren Anfang und Ende mittels
eines gelben Ortsschildes angezeigt werde. Etwaige ,Unscharfen” in den Randbereichen konnten auch
noch durch ein rechtsstaatliches Verfahren ausgeglichen werden, eine parzellenscharfe Abgrenzung sei
nicht erforderlich. In der Rechtsprechung zu Art. 18 Abs. 2 LStVG sei geklart, dass ein Leinenzwang
»innerhalb geschlossener Ortschaften® angeordnet werden konne.

32

SchlieBlich sei in der Rechtsprechung bereits geklart, dass § 28 StVO dem Erlass kommunaler
sicherheitsrechtlicher Verordnungen, die einen Leinenzwang fiir Hunde auf Stralen anordnen, nicht
entgegenstehe.

33
Mit Schriftsatz vom 5. Februar 2021 vertiefte der Antragsteller seine Ausfliihrungen.

34
Wegen der weiteren Einzelheiten wird auf den Inhalt der Gerichts- und Behdrdenakte (Aufstellungsakte)
Bezug genommen.

35
Der Antrag ist zwar zulassig, aber unbegriindet. Die Voraussetzungen flir den Erlass einer einstweiligen
Anordnung gemaf § 47 Abs. 6 VwGO, wonach das Normenkontrollgericht auf Antrag eine einstweilige



Anordnung erlassen kann, wenn dies zur Abwehr schwerer Nachteile oder aus anderen wichtigen Griinden
dringend geboten ist, liegen nicht vor.

36

Der Antrag ist - ebenso wie der Antrag in der Hauptsache gemaf § 47 Abs. 1 VwGO - statthaft und auch
sonst zulassig, weil er sich gemal § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO in Verbindung mit Art. 5 Satz 1 AGVwGO gegen
eine im Range unter dem Landesgesetz stehende Rechtsvorschrift richtet, der Antragsteller gemaf § 47
Abs. 2 Satz 1 VwGO hinreichend substantiiert vorgetragen hat, durch die angegriffene Rechtsvorschrift oder
deren Anwendung in seinen Rechten aus Art. 2 Abs. 1 und Art. 14 GG verletzt zu sein, und die Antragsfrist
nach § 47 Abs. 2 Satz 1 VwGO gewahrt ist.

37

Das Vertretungserfordernis nach § 67 Abs. 4 VwGO ist gewahrt. Zwar hat der Antragsteller den Schriftsatz
vom 28. November 2020 noch selbst verfasst und vorgelegt, doch ist der von seinem Bevollméachtigten
vorgelegte Schriftsatz vom 15. Dezember 2020 fristgerecht und auch sonst zuldssig. Der Bevollmachtigte
konnte zulassigerweise den Schriftsatz des Antragstellers vom 28. November 2020 in seinen Vortrag
einbeziehen, da deutlich ersichtlich ist, dass die Bezugnahme auf einer eigenen vollstandigen rechtlichen
Prufung beruht (vgl. BVerwG, B.v. 30.7.2012 - 5 PKH 8.12 - juris Rn. 7; Hartung/Schramm in Posser/Wolff,
BeckOK VwGO, Stand 1.1.2021, § 67 Rn. 53; Schenk in Schoch/Schneider, VWGO, Stand Juli 2020, § 67
Rn. 75).

38
Der Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung mit dem Ziel, die streitgegenstandliche Verordnung
vorlaufig aul3er Vollzug zu setzen, ist aber unbegriindet.

39

Prifungsmalstab im Verfahren nach § 47 Abs. 6 VwGO sind in erster Linie die Erfolgsaussichten des in der
Hauptsache anhangigen Normenkontrollantrags, soweit sich diese im Verfahren des einstweiligen
Rechtsschutzes bereits absehen lassen (vgl. BVerwG, B.v. 25.2.2015 - 4 VR 5.14 u.a.— juris Rn. 12;
BayVGH, B.v. 7.12.2020 - 10 NE 20.2437 - juris Rn. 16; BayVGH, B.v. 16.7.2020 - 20 NE 20.1500 - juris Rn
10; OVG NW, B.v. 25.4.2019 - 4 B 480/19.NE - juris Rn. 9). Ergibt die Prifung der Erfolgsaussichten der
Hauptsache, dass der Normenkontrollantrag voraussichtlich unzuldssig oder unbegriindet sein wird, ist der
Erlass einer einstweiligen Anordnung nicht zur Abwehr schwerer Nachteile oder aus anderen wichtigen
Griunden dringend geboten. Erweist sich dagegen, dass der Antrag zulassig und voraussichtlich begriindet
sein wird, so ist dies ein wesentliches Indiz daflr, dass der Vollzug bis zu einer Entscheidung in der
Hauptsache suspendiert werden muss. In diesem Fall kann eine einstweilige Anordnung ergehen, wenn der
(weitere) Vollzug vor einer Entscheidung im Hauptsacheverfahren Nachteile beflrchten Iasst, die unter
Berucksichtigung der Belange des Antragstellers, betroffener Dritter und/oder der Allgemeinheit so
gewichtig sind, dass eine vorlaufige Regelung mit Blick auf die Wirksamkeit und Umsetzbarkeit einer fur den
Antragsteller glinstigen Hauptsacheentscheidung unaufschiebbar ist. Lassen sich die Erfolgsaussichten
nicht absehen, ist im Wege einer Folgenabwagung zu entscheiden. Gegentberzustellen sind die Folgen,
die eintreten wiirden, wenn eine begehrte einstweilige Anordnung nicht erginge, der Normenkontrollantrag
spater aber Erfolg hatte, und die Folgen, die entstiinden, wenn die begehrte einstweilige Anordnung
erlassen wirde, der Normenkontrollantrag aber spater erfolglos bliebe (vgl. BVerwG, B.v. 25.5.2015 - 4 VR
5.14 u.a. - juris Rn. 12; BayVGH, B.v. 7.12.2020 - 10 NE 20.2437 - juris Rn. 16; BayVGH, B.v. 16.7.2020 -
20 NE 20.1500 - juris Rn 10; Hoppe in Eyermann, VwGO, 15. Aufl. 2019, § 47 Rn. 105).

40
Gemessen daran kommt der Erlass einer einstweiligen Anordnung nach § 47 Abs. 6 VwWGO nicht in
Betracht, weil der Normenkontrollantrag in der Hauptsache aller Voraussicht nach unbegriindet sein wird.

41

Rechtsgrundlage der streitgegenstandlichen Verordnung ist Art. 18 Abs. 1 Satz 1 LStVG, wonach die
Gemeinden zur Verhitung von Gefahren fir Leben, Gesundheit, Eigentum oder die &ffentliche Reinlichkeit
durch Verordnung das freie Umherlaufen von grofRen Hunden und Kampfhunden im Sinn des Art. 37 Abs. 1
Satz 2 LStVG in offentlichen Anlagen sowie auf 6ffentlichen Wegen, Stralen oder Platzen einschranken
kénnen.

42



a) Diese gesetzliche Ermachtigungsgrundlage ist verfassungsgemal (BayVerfGH, B.v. 12.10.1994 - Vf. 16-
VII-92, V1. 5 VII-93 - juris Rn. 180; BayVerfGH, B.v. 25.6.2019 - Vf. 4-VII-17 - juris Rn. 48; BayVGH, B.v.
12.9.2001 - 24 N 00.1638 - juris Rn. 20); der Antragsteller hat insoweit auch nichts vorgetragen. Die
Vorschrift dient in zuldssiger Weise dem praventiven Schutz von Personen und Tieren, die sich in der
Offentlichkeit bewegen; es sollen abstrakte Gefahren unterbunden werden, die entstehen, wenn Hunde
Menschen oder Tiere angreifen, anspringen oder sich sonst gefahrdend verhalten. Hierzu ist sie geeignet
und angemessen. Die damit verbundenen Grundrechtseingriffe sind wenig intensiv. Die angemessene
Festlegung des Umfangs ist im Einzelfall Sache der die Verordnung erlassenden Gemeinde (BayVerfGH,
B.v. 12.10.1994 - Vf. 16-VII-92, Vf. 5 VII-93 - juris Rn. 180; Schwabenbauer in Méstl/Schwabenbauer,
BeckOK Polizei- und Sicherheitsrecht Bayern, Art. 18 LStVG Rn. 1a).

43
b) Eine abstrakte Gefahr fir die in der Ermachtigungsgrundlage genannten Rechtsgtiter als Voraussetzung
fur den Erlass einer Verordnung liegt vor.

44

Eine solche abstrakte Gefahr fir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung ist dann gegeben, wenn bei
bestimmten Arten von Verhaltensweisen oder Zustanden nach allgemeiner Lebenserfahrung oder
fachlichen Erkenntnissen mit hinreichender Wahrscheinlichkeit ein Schaden fir die (polizeilichen)
Schutzguter im Einzelfall einzutreten pflegt. Dabei hangt der zu fordernde Wahrscheinlichkeitsgrad von der
Bedeutung der gefahrdeten Rechtsgliter sowie dem Ausmal des moglichen Schadens ab. Geht es um den
Schutz besonders hochwertiger Rechtsguter, wie etwa Leben und Gesundheit von Menschen, so kann auch
die entferntere Mdglichkeit eines Schadenseintritts ausreichen (BayVerfGH, B.v. 25.6.2019 - Vf. 4-VII-17 -
juris Rn. 52; BVerwG, B.v. 24.1.2008 - 6 BN 2.07 - juris Rn. 17; OVG Berlin-Bbg, U.v. 25.5.2011 - OVG 5 A
1.10 - juris Rn. 25; OVG Berlin-Bbg, U.v. 27.5.2010 - OVG 5 A 1.08 - juris Rn. 26; NdsOVG, B.v. 7.2.2014 -
11 KN 218/13 - juris Rn. 14 ff.).

45

Die einhellige Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts und der Obergerichte vertritt die Ansicht,
dass von unangeleinten Hunden aufgrund der Unberechenbarkeit ihres Verhaltens Gefahren fiir Menschen
an Leib und Leben sowie fiir andere Hunde ausgehen, die geeignet sind, die allgemeine Anordnung eines
Leinenzwangs zu rechtfertigen. Dabei bedarf es grundsatzlich keines Nachweises einer entsprechenden
Gefahrenlage durch statistische Zahlen oder gar verlasslich dokumentierte Vorfalle mit unangeleinten
Hunden im Geltungsbereich der Verordnung. Denn schon die allgemeine Lebenserfahrung belegt aufgrund
der (potentiellen) Konflikttrachtigkeit einer Begegnung von Hunden mit Menschen und anderen Hunden die
erforderliche abstrakt-generelle Gefahrenlage. Zum natirlichen Verhaltensrepertoire von Hunden gehoren -
wie auch die Antragsgegnerin in ihrer Antragserwiderung unter Bezug auf die einschlagige Rechtsprechung
ausgefuhrt hat - das BeilRen, Hetzen, ReiRen, Anspringen, Schnappen, Nachrennen und Beschnuffeln, das
sich bei freilaufenden Hunden spontan und unberechenbar auflern und zu einer Gefahrdung unbeteiligter
Dritter flhren kann, welche die Schwelle der bloRen Lastigkeit Uberschreitet. Auch ein zunachst blof3
subjektives Unsicherheitsgeflhl, das viele Menschen - vor allem Kinder und altere Menschen - gegenlber
freilaufenden Hunden beschleicht, ist hier zu berticksichtigen; denn gerade auch angstliches (gegeniber
Hunden ,falsches®) Verhalten kann bei ansonsten unauffalligen Hunden weitere Reaktionen und auf diese
Weise einen gefahrerhéhenden Kreislauf in Gang setzen (BayVerfGH, B.v. 25.6.2019 - Vf. 4-VII-17 - juris
Rn. 52; BVerwG, B.v. 2.3.2011 - 6 BN 2.10 - juris Rn. 6; BVerwG, B. 24.1.2008 - 6 BN 2.07 - juris Rn. 16;
OVG Berlin-Bbg, U.v. 25.5.2011 - OVG 5 A 1.10 - juris Rn. 26 f.; OVG Berlin-Bbg, U.v. 27.5.2010 - OVG 5 A
1.08 - juris Rn. 27 f.; NdsOVG, B.v. 7.2.2014 - 11 KN 218/13 - juris Rn. 16 ff.; OVG NW, B.v. 20.12.2007 - 5
A 83/07 - juris Rn. 6 ff.; ThirOVG, U.v. 26.4.2007 - 3 N 699/05 - juris Rn. 54 ff.; OVG RhPf, U.v. 21.9.2006 -
7 C 10539/06 - juris Rn. 16; jeweils m.w.N.; vgl. auch zur Gefahrensituation bei unangeleinten grof3en
Hunden allgemein: BayVGH, U.v. 15.3.2005 - 24 BV 04.2755 - juris Rn. 32 ff.; BayVGH, U.v. 9.11.2010 - 10
BV 06.3053 - juris Rn. 22; seither stRspr des Senats).

46

Im Ubrigen hat die Antragsgegnerin durchaus Daten zu relevanten Vorféllen dargelegt. Danach hat es in
den Jahren 2019 und 2020 im Gemeindegebiet jeweils sechs bekanntgewordene Vorfalle mit unangeleinten
groflen Hunden gegeben, davon pro Jahr einen Beilvorfall. Statistisch komme bei 627 gemeldeten Hunden
auf je 23 Einwohner ein Hund (in der nahegelegenen Landeshauptstadt Miinchen dagegen nur ein Hund auf
43 Einwohner). Der Senat sieht, zumal im Verfahren des einstweiligen Rechtsschutzes, keinen Anlass, die



Richtigkeit dieser Angaben zu bezweifeln, auch wenn der Antragsteller behauptet, diese seien ,durch nichts
belegt”; ebenso ist keine weitere Aufschllisselung zu verlangen, ob die erwahnten Vorfalle einen
Zusammenhang gerade mit der GroRe des Hundes aufwiesen oder ob die Vorfalle sich nicht ,genauso gut®
mit angeleinten Hunden ereignet hatten.

47

Daher handelt es sich auch nicht um eine bloRe MaRnahme der Gefahrenvorsorge, wie der Antragsteller
vortragt. Die von ihm in der Antragsbegriindung angefuhrten Entscheidungen des
Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG, U.v. 3.7.2002 - 6 CN 8/01 - juris) und des Oberverwaltungsgerichts
Lineburg (NdsOVG, U.v. 27.1.2005 - 11 KN 38/04 - juris) stlitzen diese Ansicht nicht. Das
Bundesverwaltungsgericht hat festgestellt, dass eine allein auf den Gesichtspunkt der Gefahrenvorsorge
grindende sicherheitsrechtliche Verordnung nicht auf die polizeirechtliche Generalklausel gestutzt werden
kann, weil insoweit eine spezielle Ermachtigungsgrundlage durch den Gesetzgeber zu verlangen ist; dabei
musste das Gericht von dem Regelungskonzept der angegriffenen Verordnung ausgehen, die selbst nicht
von einer abstrakten Gefahr ausgegangen ist. Dass das Oberverwaltungsgericht Liineburg sodann
ausgehend von diesen Ausfuhrungen im Falle einer Verordnung, die einen Leinenzwang fur (ausnahmslos
alle) Hunde angeordnet hat, eine abstrakte Gefahr verneint hat, ist sodann in der Rechtsprechung singular
geblieben (eingehend zu diesen Fragen: ThurOVG, U.v. 26.4.2007 - 3 N 699/05 - juris Rn. 55 ff., das
insoweit von einem ,Missverstandnis® spricht; dieses bestatigend: BVerwG, B.v. 24.1.2008 - 6 BN 2.07 -
juris Rn. 16 f.; ebenso OVG Berlin-Bbg, U.v. 27.5.2010 - OVG 5 A 1.08 - juris Rn. 29); das OVG Lineburg
geht im Ubrigen mittlerweile ebenfalls von einer abstrakten Gefahr aus (so ausdriicklich: NdsOVG, B.v.
7.2.2014 - 11 KN 218/13 - juris Rn. 16).

48

c) Der Erlass der Hundehaltungsverordnung, gestitzt auf diese landesrechtliche Ermachtigungsgrundlage,
widerspricht auch nicht bundesrechtlichen Normen, im konkreten Fall der StraRenverkehrsordnung. Zwar
muss nach § 28 Abs. 1 StVO ein Hund im Strallenverkehr nicht zwingend an einer Leine gefiihrt werden,
doch hindert diese Vorschrift nicht den Erlass einer sicherheitsrechtlichen Verordnung, nach der Hunde auf
Strallen nur angeleint gefiihrt werden durfen, sofern diese keine verkehrsbezogen-ordnungsrechtliche
Zwecke verfolgt; eine solche Verordnung greift Uber die Regelung zur Teilnahme am Strallenverkehr hinaus
und ist dem allgemeinen Ordnungsrecht zuzurechnen (siehe die Grundsatzentscheidung des
Bundesgerichtshofs: BGH, B.v. 18.4.1991 - 4 StR 518/90 - juris; ferner Ritter in
Dotsch/Koehl/Krenberger/Tirpe, BeckOK StralRenverkehrsrecht, Stand 15.1.2021, § 28 StVO Rn. 5).

49
d) Die Verordnung der Antragsgegnerin halt sich im Rahmen ihrer Ermachtigungsgrundlage.

50
Der Begriff des ,Kampfhunds® in § 2 Abs. 1 der Verordnung entspricht demjenigen in Art. 37 Abs. 1 Satz 1
LStVG in Verbindung mit der Verordnung tber Hunde mit gesteigerter Aggressivitat und Gefahrlichkeit.

51

Die in § 2 Abs. 2 Satz der Verordnung enthaltene Definition der ,grofRen Hunde* als erwachsene Hunde,
deren Schulterhéhe mindestens 50 cm betragt, entspricht Nr. 18.1 der Vollzugsbekanntmachung zum
LStVG und wird von der Rechtsprechung als sachgerecht gebilligt (BayVGH, B.v. 12.9.2001 - 24 N 00.1638
- juris Rn. 24); auch die Festlegung verschiedener Hunderassen, die stets als groRe Hunde gelten, ist
rechtlich nicht zu beanstanden.

52

Die Verordnung musste auch nicht zwischen Kampfhunden und (sonstigen) groRen Hunden differenzieren,
zumal die Anzahl der in der Gemeinde vorhandenen Kampfhunde aufgrund der in Bayern generell
restriktiven Handhabung der Genehmigungspflicht (Art. 37 Abs. 1 Satz 1, Abs. 2 LStVG) ohnehin allenfalls
marginal sein durfte.

53

Art. 18 Abs. 1 LStVG ermachtigt auch zum Erlass naherer Regelungen hinsichtlich der Eigenschaften der zu
verwendenden Hundeleinen; hierdurch wird letztlich nur eine notwendige Einzelheit der Leinenpflicht
konkretisiert (vgl. auch TharOVG, U.v. 26.4.2007 - 3 N 699/05 - juris Rn. 86).

54



e) Die streitgegenstandliche Hundehaltungsverordnung ist auch hinsichtlich des raumlichen
Geltungsbereichs der Anleinpflicht hinreichend bestimmt (Art. 37 Abs. 1 BayVwVfG). Es ist fur
Normadressaten wie den Antragsteller in ausreichender und zumutbarer Weise erkennbar, welches
Verhalten von ihm wo gefordert wird.

55

Fir die Frage, welche Bestimmtheitsanforderungen im Einzelnen erflllt sein missen, ist auch die Intensitat
der von der Regelung ausgehenden oder durch sie zugelassenen Einwirkungen auf die Normadressaten
von Belang. Lasst sich der Tatbestand eines Verbots oder Gebots aufgrund der Eigenart des Sachbereichs
mit beschreibenden Merkmalen nicht ausreichend kennzeichnen, darf der Normgeber auf unbestimmte
Rechtsbegriffe zurtickgreifen. In jedem Fall missen sich aus Wortlaut, Zweck und Zusammenhang der
Regelung objektive Kriterien entwickeln lassen, die eine willkiirliche Handhabung der Norm durch die fiir die
Vollziehung zustandigen Behdrden ausschlieffen. Mdgliche Nachteile einer dennoch verbleibenden
Unbestimmtheit kdnnen bis zu einem gewissen Grad durch ein rechtsstaatliches Verfahren, insbesondere
durch die gerichtliche Kontrolle, ausgeglichen werden (OVG RhPf, U.v. 21.9.2006 - 7 C 10539/06 - juris Rn.
17 unter Bezugnahme auf BVerfG, B.v. 24.11.1981 - 2 BvL 4/80 - juris Rn. 36).

56

Das gilt zunachst fur die Formulierung ,innerhalb geschlossener Ortschaft”. Die Antragsgegnerin hat sich
damit an einem Begriff aus dem StralRenverkehrsrecht orientiert (vgl. § 3 Abs. 3 Nr. 1 StVO, Zeichen 310
und 311 der Anlage 3 zur StVO), fur den somit ein hoher Bekanntheitsgrad angenommen werden kann.
Beginn bzw. Ende der geschlossenen Ortschaft ergeben sich in der Regel anhand der Ortstafeln. Auch
wenn Ortstafeln in der Regel nur an mit Kraftfahrzeugen zu befahrenen Strallen stehen, ist es auch bei
Verlassen der Ortschaft etwa auf einem FuRweg grundsatzlich méglich, Ende bzw. Anfang des im Ubrigen
durch Ortstafeln markierten Bereichs der geschlossenen Ortschaft zu erkennen. Eine parzellenscharfe
Abgrenzung ist nicht erforderlich; etwaige noch bestehende Unklarheiten wiirden im Vollzug zu Lasten der
Antragsgegnerin gehen.

57

So wird in der Rechtsprechung auch bei vergleichbaren Formulierungen eine hinreichende Bestimmtheit
des raumlichen Geltungsbereichs gesehen, ohne eine detaillierte kartenmalige Bestimmung zu verlangen.
Nach der standigen Rechtsprechung des Senats genligen etwa die aus baurechtlichen Begriffen
abgeleiteten Formulierungen ,innerhalb zusammenhangend bebauter Ortsteile* bzw. ,in zusammenhangend
bebauten Gebieten“ den Anforderungen des Bestimmtheitsgebots (vgl. z.B. BayVGH, U.v. 9.6.2020 - 10 B
18.1470 - juris Rn. 45; BayVGH, B.v. 5.6.2020 - 10 ZB 20.961 - juris Rn. 6; BayVGH, B.v. 3.5.2017 - 10 CS
17.405 - juris Rn. 8). Gleiches gilt fur ,innerhalb der bebauten Ortsteile (§§ 30 und 34 Baugesetzbuch)*
(ThirOVG, U.v. 26.4.2007 - 3 N 699/05 - juris Rn. 76 ff.), ,innerhalb bebauter Ortslagen“ (OVG RhPf, U.v.
21.9.2006 - 7 C 10539/06 - juris Rn. 18) oder ,Ortslage” (OVG Berlin-Bbg, U.v. 25.5.2011 - OVG 5 A 1.10 -
juris Rn. 19).

58

Hinreichend bestimmt ist auch die Bezeichnung ,auf Geh- und Radwegen®. Es liegt auf der Hand, dass
damit keineswegs alle fur Fullganger und Radfahrer benutzbaren Stralen und Wege (aufderhalb der
geschlossenen Ortschaften) gemeint sind, sondern nur solche, die aufgrund einer eindeutigen
Kennzeichnung (insbesondere durch eines der Verkehrszeichen 237 bis 241 der Anlage 2 zur StVO) als
solche bestimmt und ohne weiteres erkennbar sind. Dies hat die Beklagte in ihrer Antragserwiderung auch
klargestellt und Gberdies demgemal darauf hingewiesen, dass auf den betroffenen Geh- und Radwegen
noch eine eigens auf die Anleinpflicht hinweisende Beschilderung angebracht werde.

59
f) Der raumliche Geltungsbereich der Anleinpflicht widerspricht voraussichtlich auch nicht dem Grundsatz
der VerhaltnismaRigkeit.

60

Dass der Leinenzwang als solcher nicht unverhaltnismagig ist, ist in der Rechtsprechung nicht umstritten; er
ist vielmehr geeignet, die in der Offentlichkeit von Hunden im Allgemeinen ausgehenden abstrakten
Gefahren vor allem fiir die Gesundheit und das Leben von Menschen zu verringern, er ist erforderlich, weil
mildere Mittel in der Regel nicht in Betracht kommen, und auch im engeren Sinne verhaltnismaRig, weil er
als zumutbare Belastung der Betroffenen anzusehen ist. Entscheidend ist in jedem Fall die konkrete



Ausgestaltung der Leinenpflicht, insbesondere deren raumlicher Geltungsbereich (siehe z.B. OVG Berlin-
Bbg, U.v. 25.5.2011 - OVG 5 A 1.10 - juris Rn. 30 ff.; OVG Berlin-Bbg, U.v. 27.5.2010 - OVG 5 A 1.08 - juris
Rn. 33 ff.; ThirOVG, U.v. 26.4.2007 - 3 N 699/05 - juris Rn. 64 ff.; NdsOVG, B.v. 7.2.2014 - 11 KN 218/13 -
juris Rn. 19 ff.).

61

Art. 18 Abs. 1 Satz 2 LStVG bestimmt, dass der raumliche und zeitliche Geltungsbereich der Verordnung
auf die ortlichen Verhaltnisse abzustimmen ist, wobei auch dem Bewegungsbeduirfnis der Hunde
ausreichend Rechnung zu tragen ist. Somit ist es in aller Regel nicht zulassig, einen Leinenzwang fir das
gesamte Gemeindegebiet anzuordnen, falls nicht im Einzelfall ausnahmsweise besondere Griinde hierflr
vorliegen (BayVGH, B.v. 12.9.2001 - 24 N 00.1638 - juris Rn. 23 ff.; Schwabenbauer in
Mostl/Schwabenbauer, Beck OK Polizei- und Sicherheitsrecht Bayern, Art. 18 LStVG Rn. 11 ff.; ahnlich
ThirOVG, U.v. 26.4.2007 - 3 N 699/05 - juris Rn. 93). Andererseits ist die Riicksichtnahme auf
tierschutzrechtliche Erfordernisse ihrerseits keine absolute Barriere, die dazu fihrt, hinsichtlich der
Sicherheit von Passanten Zugesténdnisse machen zu missen. Nicht die staatliche Gemeinschaft muss
dem Burger das artgerechte Halten von Tieren ermdglichen, vielmehr hat hierfur in erster Linie der
Hundehalter selbst zu sorgen. Das folgt nicht zuletzt aus § 2 Nr. 2 TierSchG, wonach derjenige, der ein Tier
halt, betreut oder zu betreuen hat, das Tier seiner Art und seinen Bedurfnissen entsprechend
verhaltensgerecht unterzubringen hat und die Mdglichkeit des Tieres zu artgemafer Bewegung nicht so
einschranken darf, dass ihm Schmerzen oder vermeidbare Leiden oder Schaden zugefligt werden. Ebenso
wie die Halter anderer Heimtiere nicht verlangen kénnen, dass die Allgemeinheit ihnen Raume, Flache oder
sonstige Gelegenheit fir eine artgerechte Haltung ihrer Tiere zur Verfligung stellt, gilt dies auch fir
Hundehalter (BayVGH, B.v. 12.9.2001 - 24 N 00.1638 - juris Rn. 24; OVG Berlin-Bbg, U.v. 25.5.2011 - OVG
5 A 1.10 - juris Rn. 35; OVG Berlin-Bbg, U.v. 27.5.2010 - OVG 5 A 1.08 - juris Rn. 39; NdsOVG, B.v.
7.2.2014 - 11 KN 218/13 - juris Rn. 24; TharOVG, U.v. 26.4.2007 - 3 N 699/05 - juris Rn. 72).
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Die streitgegenstandliche Verordnung bestimmt - wie dargelegt - eine Anleinpflicht zum einen auf allen
offentlichen Anlagen und auf allen 6ffentlichen Wegen, Stral’en und Platzen innerhalb geschlossener
Ortschaft und zum anderen auf den Geh- und Radwegen innerhalb des Gemeindegebiets (also auch
aufderhalb geschlossener Ortschaft). Damit ist nicht - wie der Antragsteller meint - eine Anleinpflicht faktisch
im gesamten Gemeindegebiet angeordnet. Fur den freien Auslauf von Hunden verbleiben die weiteren - wie
die Antragsgegnerin zu Recht betont - zahlreich im Gemeindegebiet vorhandenen sonstigen gewidmeten
bzw. tatsachlich-6ffentlichen Feld- und Waldwege auRerhalb geschlossener Ortschaft (sowie im Ubrigen im
gesamten Gemeindegebiet alle privaten Flachen, deren Eigentimer den Auslauf von Hunden gestatten
oder dulden). Wegen der Struktur der Antragsgegnerin als groR3flachiger Gemeinde mit einer Anzahl
vorwiegend landlich gepragter Ortsteile brauchte die Antragsgegnerin auch nicht einzelne Bereiche
innerhalb der Ortsteile vom Leinenzwang auszunehmen bzw. den Leinenzwang auf bestimmte Bereiche zu
begrenzen. Der AuRenbereich auflerhalb geschlossener Ortschaft ist von jeder Wohnadresse aus in
zumutbarer Entfernung zu erreichen; die Antragsgegnerin verweist hier zu Recht auf den Unterschied zur
nahen Landeshauptstadt Minchen, bei der dies allein aufgrund der Flachenausdehnung der Bebauung
eben nicht der Fall ist. Es ist im vorliegenden summarischen Verfahren auch nicht erkennbar, dass es
innerhalb von geschlossenen Ortschaften im Gemeindegebiet Flachen geben wiirde, bei denen sich eine
Ausnahme von der Anleinpflicht aufdrangen wirde (vgl. hierzu auch OVG Berlin-Bbg, U.v. 27.5.2010 - OVG
5 A 1.08 - juris Rn. 42).
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Auch die Einbeziehung der (als solche gekennzeichneten) Geh- und Radwege auch aulerhalb der
geschlossenen Ortschaft fuhrt nicht zur UnverhaltnismaRigkeit hinsichtlich des Geltungsbereichs des
Leinenzwangs. Zum einen handelt es sich - wie dargelegt - nur um eine begrenzte Anzahl solcher Wege,
die nicht zu einem faktischen Leinenzwang im gesamten Gemeindegebiet (auch aulerhalb geschlossener
Ortschaft) fuhrt. Zum anderen erscheint die Einbeziehung dieser Wege im Interesse der Sicherheit der
Allgemeinheit als plausibel und nachvollziehbar. Denn als solche ausgewiesene Geh- und Radwege
aufderhalb der geschlossenen Ortschaften reagieren in aller Regel auf einen entsprechenden Bedarf und
werden deshalb vor allemzu bestimmten Zeiten von einer gréReren Anzahl von Menschen frequentiert. Es
liegt auf der Hand, dass von freilaufenden Hunden auf diesen Wegen gerade flir Radfahrer, aber auch fir
Spazierganger, erhebliche Gefahren ausgehen kénnen.
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Sich in Einzelfallen ergebende Unbequemlichkeiten sind fir die Hundehalter regelmagig hinzunehmen
(TharOVG, U.v. 26.4.2007 - 3 N 699/05 - juris Rn. 72), gegebenenfalls ist es ihnen zuzumuten, fir die
Maglichkeit freien Auslaufs eines Hundes auch organisatorische Vorkehrungen zu treffen. Es ist auch weder
vorgetragen noch sonst ersichtlich, dass im Gemeindegebiet aufgrund anderer (z.B. naturschutzrechtlicher)
Rechtsvorschriften Anleinpflichten fir Hunde in einem Umfang bestehen, der die Mdglichkeiten des
Auslaufs auf andere Weise in auflergewohnlichem Umfang reduzieren wirde. Im Ergebnis verbleiben den
Hundehaltern zur Uberzeugung des Senats ausreichende Méglichkeiten, ihre Hunde im Gemeindegebiet
unangeleint frei herumlaufen zu lassen.
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Die Kostenentscheidung beruht auf § 154 Abs. 1 VwGO.
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Die Festsetzung des Streitwerts folgt aus § 53 Abs. 2 Nr. 2 in Verbindung mit § 52 Abs. 1 GKG und Nr. 35.6
des Streitwertkatalogs fur die Verwaltungsgerichtsbarkeit, wobei mit Blick auf die mit dem Eilantrag letztlich
bezweckte Vorwegnahme der Hauptsache eine Reduzierung des Gegenstandswertes fur das Eilverfahren
nicht angebracht erscheint.

67
Dieser Beschluss ist unanfechtbar (§ 152 Abs. 1 VwWGO).



