VerfGH Munchen, Entscheidung v. 11.06.2026 — Vf. 11-VII-25

Titel:
Verfassungswidrigkeit einer generellen Zugangsbeschrankung fiir Kinder unter zehn Jahren
zu stadtischen Grinanlagen

Normenketten:

BayNatSchG Art. 27 Abs. 1

BGB § 823, § 828 Abs. 2, Abs. 3

BV Art. 11 Abs. 2, Art. 99 S. 1, Art. 101, Art. 109 Abs. 1, Art. 125 Abs. 1, Art. 126 Abs. 1

Leitsatze:

1. Eine gemeindliche Satzungsregelung, die Kindern unter zehn Jahren den Zutritt zu und den Aufenthalt in
den offentlichen stadtischen Griinanlagen nur in Begleitung von zur Aufsicht verpflichteten und dazu
geeigneten Personen (Erwachsene oder Personen liber 16 Jahre) gestattet, beriihrt nicht den
Schutzbereich der Freizligigkeit gemal Art. 109 Abs. 1 BV. (Rn. 42)

2. Art. 125 Abs. 1 Satz 2 BV (Anspruch von Kindern auf Persdnlichkeitsentwicklung) verbiirgt keine
subjektiven Rechte, ist aber als programmatische Anweisung zu verstehen und kann daher bei einem
Eingriff in die allgemeine Handlungsfreiheit geman Art. 101 BV zur Konkretisierung und Gewichtung dieser
Grundrechtsposition herangezogen werden. (Rn. 43)

3. Nicht jede Einschrankung der allgemeinen Handlungsfreiheit eines Kindes betrifft gleichsam
spiegelbildlich das in Art. 126 Abs. 1 Satz 1 BV verbiirgte Elternrecht. Wenn jedoch staatliches Handeln die
Personlichkeitsentwicklung des Kindes betrifft, beriihrt es regelméaBig auch das Recht der Eltern, diese
Entwicklung zu férdern. (Rn. 44)

4. Mit den Zielen, durch ein — jedenfalls fiir Kinder etwa im Grundschulalter — (iber das allgemeine MaR an
Aufsichtspflichten hinausgehendes Erfordernis der generellen Begleitung durch eine Aufsichtsperson
einerseits Unfélle von Kindern zu vermeiden und andererseits Haftungsrisiken der Gemeinde zu verringern,
verfolgt der Satzungsgeber legitime Zwecke; einer solchen Satzungsregelung kann auch nicht die
Zwecktauglichkeit abgesprochen werden. (Rn. 53 — 54)

5. Eine derartige Zutrittsbeschrénkung verstéRt aber im Hinblick auf den gewichtigen Eingriff in die
allgemeine Handlungsfreiheit der betroffenen Kinder und das Erziehungsrecht ihrer Eltern jedenfalls dann
gegen das UbermaRverbot, wenn sie generell firr alle Griinanlagen normiert wird, obwohl besondere
Gefahrenlagen fir Leib und Leben, die dies rechtfertigen konnten, offensichtlich nicht allgemein bestehen,
sondern lediglich im Ausnahmefall in ortlich begrenzten Bereichen oder bei auRergewdhnlichen
Wetterlagen. (Rn. 62)

1. Eine gemeindliche Satzungsregelung, die Kindern unter zehn Jahren den Zutritt zu und den Aufenthalt in
den offentlichen stadtischen Griinanlagen nur in Begleitung von zur Aufsicht verpflichteten und dazu
geeigneten Personen (Erwachsene oder Personen liber 16 Jahre) gestattet, beriihrt nicht den
Schutzbereich der Freizligigkeit gem. Art. 109 Abs. 1 BV. (Rn. 42) (redaktioneller Leitsatz)

2. Art. 125 Abs. 1 S. 2 BV (Anspruch von Kindern auf Persdnlichkeitsentwicklung) verbiirgt keine
subjektiven Rechte, ist aber als programmatische Anweisung zu verstehen und kann daher bei einem
Eingriff in die allgemeine Handlungsfreiheit geman Art. 101 BV zur Konkretisierung und Gewichtung dieser
Grundrechtsposition herangezogen werden. (Rn. 43) (redaktioneller Leitsatz)

3. Nicht jede Einschrankung der allgemeinen Handlungsfreiheit eines Kindes betrifft gleichsam
spiegelbildlich das in Art. 126 Abs. 1 S. 1 BV verblrgte Elternrecht. Wenn jedoch staatliches Handeln die
Personlichkeitsentwicklung des Kindes betrifft, beriihrt es regelméaBig auch das Recht der Eltern, diese
Entwicklung zu férdern. (Rn. 44) (redaktioneller Leitsatz)

4. Mit den Zielen, durch ein — jedenfalls fiir Kinder etwa im Grundschulalter — (iber das allgemeine MaR an
Aufsichtspflichten hinausgehendes Erfordernis der generellen Begleitung durch eine Aufsichtsperson
einerseits Unfélle von Kindern zu vermeiden und andererseits Haftungsrisiken der Gemeinde zu verringern,
verfolgt der Satzungsgeber legitime Zwecke. Einer solchen Satzungsregelung kann auch nicht die
Zwecktauglichkeit abgesprochen werden. (Rn. 53 — 54) (redaktioneller Leitsatz)

5. Eine derartige Zutrittsbeschrénkung verstéRt aber im Hinblick auf den gewichtigen Eingriff in die
allgemeine Handlungsfreiheit der betroffenen Kinder und das Erziehungsrecht ihrer Eltern jedenfalls dann



gegen das UbermaRverbot, wenn sie generell fiir alle Griinanlagen normiert wird, obwohl besondere
Gefahrenlagen fir Leib und Leben, die dies rechtfertigen kénnten, offensichtlich nicht allgemein bestehen,
sondern lediglich im Ausnahmefall in 6rtlich begrenzten Bereichen oder bei auergewdhnlichen
Wetterlagen. (Rn. 62) (redaktioneller Leitsatz)
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Tenor

§ 2 Abs. 3 der Satzung tber die Bentitzung der 6ffentlichen Griinanlagen in Kempten (Allgau)
(Grunanlagensatzung) der Stadt Kempten vom 11. Juli 2024 (StABI KE XX/24) verstof3t insoweit gegen Art.
101 BV (allgemeine Handlungsfreiheit) i. V. m. Art. 125 Abs. 1 Satz 2 BV (Anspruch von Kindern auf
Personlichkeitsentwicklung) sowie gegen Art. 126 Abs. 1 Satz 1 BV (elterliches Erziehungsrecht) und ist
nichtig, als Kindern bis zur Vollendung des 10. Lebensjahres der Zutritt zu und der Aufenthalt in den
Griinanlagen nur in Begleitung von Personen gestattet ist, die zur Aufsicht verpflichtet und dazu geeignet
sind (Erwachsene oder Personen Uber 16 Jahre).

Die Stadt Kempten (Allgau) hat dem Antragsteller die ihm durch das Popularklageverfahren entstandenen
notwendigen Auslagen zu erstatten.

Entscheidungsgriinde

1

Gegenstand der Popularklage ist § 2 Abs. 3 der Satzung Uber die Beniitzung der &ffentlichen Griinanlagen
in Kempten (Allgau) (Grinanlagensatzung) in der Fassung vom 11. Juli 2024, soweit diese Vorschrift den
Zutritt und den Aufenthalt von Kindern zu bzw. in stadtischen Griinanlagen betrifft. Die Satzung wurde vom
Stadtrat in der Sitzung vom 16. Mai 2024 beschlossen, am 12. Juli 2024 bekanntgemacht (StABI KE XX/24)
und trat am 13. Juli 2024 in Kraft.

2

§ 1 Abs. 1 der Gruinanlagensatzung iber den Gegenstand der Satzung bestimmt zunachst, dass die im
Stadtbereich Kempten befindlichen Griinanlagen 6ffentliche Einrichtungen der Stadt sind. Gemal Absatz 2
fallen unter den Begriff solcher Griinanlagen alle von der Stadt Kempten gartnerisch gestalteten und
unterhaltenen 6ffentlichen Grinflachen, Parkanlagen, Brunnenanlagen und Spiel- und Bolzplatze, sowie
Freizeitsporteinrichtungen, die der Allgemeinheit unentgeltlich fir Erholungs- und Freizeitzwecke dienen;
ausgenommen sind Sportanlagen nach der Sportanlagensatzung. Bestandteil der Grinanlagen sind nach
Absatz 3 auch die dort geschaffenen Wege, die gekennzeichneten Spiel-, Sport- und Liegeflachen sowie die
Anlageneinrichtungen. Im Einzelnen wird in Absatz 4 auf ein der Satzung beiliegendes Griinanlagen-, Spiel-
und Bolzplatzanlagen- und Brunnenanlagenverzeichnis sowie auf einen Ubersichtslageplan verwiesen.

3
Die in Absatz 3 angegriffene Bestimmung des § 2 der Griinanlagensatzung lautet auszugsweise wie folgt:

82
Recht auf Benutzung

(1) Jedermann hat das Recht, die Griinanlagen unentgeltlich zum Zwecke der Erholung, Bewegung und des
sozialen Miteinanders nach MaRRgabe dieser Satzung und des Grundsatzes gegenseitiger Rucksichtnahme
zu benutzen.*



(2) Die Benutzung der Parkanlagen und seiner Einrichtungen erfolgt ausdricklich auf eigene Gefahr und
Verantwortung (Art. 59 Abs. 1 BNatSchG, Art. 27 Abs. 1 BayNatSchG).

(3) Kindern bis zur Vollendung des 10. Lebensjahres, Menschen mit kdrperlicher Benachteiligung, die der
Aufsicht bedtrfen und sonstige der Aufsichtspflicht unterliegende Personen ist der Zutritt und der Aufenthalt
nur in Begleitung von Personen gestattet, die zur Aufsicht verpflichtet und dazu geeignet sind (Erwachsene
oder Personen uber 16 Jahre).

4

Der Regelung liegt ein ,Gefahrabwendungskonzept‘ vom 13. Dezember 2023 zugrunde, das die Stadt
Kempten bei einer Rechtsanwaltskanzlei in Auftrag gegeben hatte. In dem Konzept und seinen Anlagen als
Teil eines Sicherheitskonzepts ,Urbane Wasserflachen* werden Gefahrenstellen bewertet und
Empfehlungen fir erforderliche MaRnahmen zur Gefahrenabwehr gegeben. Zu den Empfehlungen gehdrte
auch eine Novellierung der stadtischen Grinanlagensatzung unter anderem durch Einfihrung der
verfahrensgegenstandlichen Zugangsbeschrankung fur Kinder. In der Begriindung zu der Regelung heif3t
es dort (Rz. 106), dass die Rechtsprechung zu der Annahme tendiere, dass etwa ab einem Alter von zehn
Jahren das Bewusstsein einer Selbstgefahrdung vorhanden sei, wenn sich ein Kind tber ein
ausgesprochenes Verbot bzw. eine gegebene Warnung hinwegsetze. Das werde auch von der gesetzlichen
Wertung des § 828 Abs. 2 BGB gesttzt; das Gesetz nehme an, dass jedenfalls ein elfjahriges Kind mit der
spezifischen Situation im StralRenverkehr, die im besonderen Mal durch eine Vielzahl von Hinweis- und
Warnschildern gepragt sei, nicht mehr tiberfordert sei.

5

Mit der am 12. August 2025 eingegangenen Popularklage, deren Begriindung in weiteren Schreiben, zuletzt
vom 16. Mai 2026, erganzt wurde, riigt der Antragsteller, dass § 2 Abs. 3 der Griinanlagensatzung insoweit
gegen Art. 100 i. V. m. Art. 125 Abs. 1, Art. 101, 109 Abs. 1 Satz 2 und Art. 126 Abs. 1 BV verstol3e, als er
regle, dass Kindern bis zur Vollendung des zehnten Lebensjahres der Zutritt zu und der Aufenthalt in den
Griunanlagen nur in Begleitung von zur Aufsicht verpflichteten und geeigneten Personen gestattet ist.

6

Die neu in die Satzung aufgenommene Bestimmung schranke das Recht auf Freizligigkeit und die
allgemeine Handlungsfreiheit unzulassig ein. Es sei unmenschlich, Kindern das Spielen im Freien zu
verbieten. Sie brauchten das freie Spiel in Grlinanlagen fiir die Entwicklung ihrer sozialen und moralischen
Kompetenzen. Das Vorenthalten dieser Entwicklungsmoglichkeiten sei ein klarer VerstolR gegen die
Menschenwirde. Die Kinder dirften sich nicht ins Griine begeben, weil ihnen die Stadt dies verbiete. Die
Gemeinde hafte nur fir schuldhafte Verletzungen ihrer Verkehrssicherungspflicht. Dieses Risiko kdnne sie
nicht zulassig auf Kinder abwalzen. Die Eltern seien aufsichtspflichtig; wie sie ihre Aufsichtspflicht
wahrnahmen, bleibe ihnen Uberlassen. Eine weitergehende, lber die allgemeine Aufsichtspflicht
hinausgehende Regelung verstoRe gegen Art. 126 Abs. 1 BV; es sei Elternrecht zu entscheiden, wann und
in welchem Umfang ihre Kinder reif genug seien, Griinanlagen zu nutzen. Die erhoffte Haftungsvermeidung
gehe ins Leere, da der Verkehrssicherungspflichtige gegenuber Kindern deren typischem Ungehorsam
Rechnung tragen und beachten musse, dass Warnungen gerade bei Kindern nach einem langeren
Zeitraum in Vergessenheit gerieten. Daflir gebe es viele Beispiele in der Rechtsprechung. Damit fehle ein
sachlicher Grund, frei spielende Kinder aus den Griinanlagen auszuschliefen. Wenn es an einzelnen
Stellen wegen der Nahe zu Gewassern Gefahrenstellen gebe, miisse die Stadt als mildere MaRnahme eben
Schilder aufstellen. Gerade die Grinflachen in den dicht bebauten Kernbereichen der Stadt grenzten nicht
ans Wasser. Das Aufstellen von Warnschildern an Gefahrenstellen sei sicher eine mildere und wirksamere
MaRnahme als ein allgemeines, nur in der Satzung benanntes Betretungsverbot der ganzen Griinanlagen
fur Kinder unter zehn Jahren. Die Anknlipfung an § 828 Abs. 2 BGB uberzeuge nicht, weil diese Vorschrift
sich auf die Situation im Straenverkehr und die spezifischen Probleme von Kindern dort beziehe; es sei
nicht ersichtlich, dass diese auch ein besonderes Hindernis beim Spielen in Parks sein sollten. Mit der
mangelnden Deliktsfahigkeit von Kindern misse die Gesellschaft zudem leben. § 828 BGB sei eine
Schutzvorschrift fir Kinder und regle in Absatz 2 den Schutz von Kinderrechten im Stralenverkehr. Er sei
nicht auf den Sachverhalt eines Besuchs in Griinanlagen ubertragbar.



7

Art. 125 Abs. 1 BV, nach dem Kinder Gegenstand der besonderen Aufmerksamkeit der Gemeinschaft
seien, begriinde jedenfalls in seinem Satz 2 einen Anspruch und habe nicht nur deklaratorischen Charakter.
Zudem schutze auch Art. 31 der UN-Kinderschutzkonvention das Recht des Kindes auf Spiel und aktive
Erholung.

Die Kemptener Regelung verstof3e nicht nur gegen mehrere Vorschriften des Grundgesetzes, des
Burgerlichen Gesetzbuchs, des Sozialgesetzbuchs Achtes Buch und der UN-Konvention Gber die Rechte
des Kindes, sondern auch gegen Art. 3 Abs. 1, Art. 99, 100, 101, 109 Abs. 1, Art. 118 Abs. 1, Art. 125 Abs.
1 Séatze 1 und 2, Art. 126 Abs. 1 BV.

8

Die Herabstufung als Haftungssubjekt und die Vorenthaltung der Entwicklungsmdglichkeiten durch einen
Aufenthalt im Griinen verletze Kinder in ihrer Menschenwiirde. Ein Verbot des freien (unbeaufsichtigten)
Spiels von Kindern flhre nach zahlreichen Studien zu ernsthaften (physischen und psychischen)
Gesundheitsstérungen bei Kindern und wirke bis ins Erwachsenenalter hinein. Die Stadt Kempten dirfe
nicht, weil sie sich nicht in der Lage flihle, ihre Anlagen in einem verkehrssicheren Zustand zu erhalten,
stattdessen in ihrer Satzung die dauerhafte koérperliche und seelische Schadigung von Kindern in Kauf
nehmen.

9
1. Die Stadt Kempten halt den Antrag fur bereits unzulassig.

10

Der Antragsteller habe nicht substanziiert dargelegt, dass der Schutzbereich einer Grundrechtsnorm berthrt
sei. Pauschale Behauptungen oder Verweise auf Fundstellen seien dafiir nicht ausreichend. Art. 125 und
128 Abs. 1 BV gewahrten keine Grundrechte.

11
Im Ubrigen sei die Popularklage unbegriindet.

12

Es sei kein unzulassiger Eingriff in die allgemeine Handlungsfreiheit (Art. 101 BV) erkennbar. Die Stadt
Kempten habe bei der Bestimmung der altersbedingten Zugangsbeschrankung in § 2 Abs. 3 der
Grunanlagensatzung an § 828 BGB angeknupft, der die Einsichtsfahigkeit von Kindern in
Selbstgefahrdungen regle, und die Altersgrenze vom Stral3enverkehr auf die stadtischen Parks Ubertragen.
Dort sei im Gegensatz zum Stral3enverkehr die Aufmerksamkeit von unbegleiteten Kindern nicht gescharft,
obwohl es Gefahrtrachtigkeit durch offene Wasserflachen oder Unwetter geben kénne. Im Rahmen ihres
Ermessens habe die Stadt unter Zugrundelegung der gesetzlichen Wertung in § 828 Abs. 2 BGB die
Altersgrenze auf zehn Jahre festgelegt. Damit entspreche die Bestimmung auch dem Programmsatz des
Art. 125 Abs. 1 Satz 1 BV. Die Stadt habe als legitimes Ziel auch einen Schilderwald in den innerstadtischen
Parks vermeiden wollen. Vor allem die offenen Wasserflachen an und in den Parks der Stadt Kempten
konnten eine Gefahr fur Kinder darstellen, zumal deren Schwimmfahigkeit standig abnehme.

13

Ziel der Regelung sei es, etwaigen Aufsichtsversdumnissen der Eltern zu begegnen, weil diese aufseiten
der Stadt zu gesteigerter Verantwortlichkeit fiihren kénnten. Entgegen der Auffassung des Antragstellers
bestehe keine Haftungsbeschrankung auf Vorsatz und grobe Fahrldssigkeit. Es gehe im haftungsrechtlichen
Sinn darum, bereits den Schadenseintritt zu vermeiden.

14

Der Wesensgehalt der allgemeinen Handlungsfreiheit werde durch die angegriffene Bestimmung nicht
angetastet. Die Regelung halte sich innerhalb des Ermessens der Stadt, wie diese ihre
Verkehrssicherungspflichten erfullen bzw. ausgestalten mochte.

15

Die Regelung sei auch nicht willkurlich. Die Gefahren innerstadtischer Parks seien nicht nur auf offene
Wasserflachen beschrankt. Auch plétzliche Unwetter kdnnten zu Gefahren fir Leib und Leben (z. B.
aufgrund Ast- und Stammbruchs) fihren. Unbegleitete Kinder, die altersbedingt nicht in der Lage seien,



Gefahren einzuschatzen, wirden den Park nicht verlassen, sondern mit ihrem Spiel fortfahren oder sich
unter Baumen unterstellen. Kindern unter zehn Jahren stehe die Nutzung der stadtischen Griinanlagen frei;
diese misse jedoch unter Aufsicht erfolgen, um die Kinder vor Schaden zu bewahren.

16

Ein Abweichen von der gesetzten Regel durch unbegleiteten Aufenthalt von Kindern unter zehn Jahren sei
damit ausdrtcklich in die Verantwortung der aufsichtspflichtigen Eltern gestellt und begriinde keine
Aufsichtspflicht der Stadt. Gleichwohl ziehe ein Verstold gegen die Zutrittsregelung keine
ordnungsrechtlichen Konsequenzen nach sich, da sie nicht buf3geldbewehrt sei.

17

Der allgemeine Gleichheitssatz (Art. 118 BV) sei nicht beruhrt, da die angegriffene Differenzierung nach
Alter eine solche sei, die das Birgerliche Gesetzbuch selbst vornehme. Angesichts des dem Hoheitstrager
bei der Gestaltung von Normen wegen der Notwendigkeit von Pauschalierungen und Generalisierungen
zustehenden grofRen Spielraums liege die Gleichbehandlung der Sachverhalte innerhalb des
Ermessensspielraums der Stadt.

18

Auch bei Art. 109 BV sei die Abwehr von Gefahren fiir Leib und Leben der besonders Schutzbedirftigen
von so hoher Bedeutung, dass die mogliche Beeintrachtigung der Freizligigkeit dahinter zuriicktreten
musse.

19
2. Der Bayerische Landtag und die Bayerische Staatsregierung haben erklart, sich nicht an dem Verfahren
zu beteiligen.

V.

20
Die Popularklage ist zulassig.

21

1. Nach Art. 98 Satz 4 BV hat der Verfassungsgerichtshof Gesetze und Verordnungen fir nichtig zu
erklaren, die ein Grundrecht verfassungswidrig einschranken. Nach Art. 55 Abs. 1 Satz 1 VfGHG kann sich
die Popularklage gegen jede Rechtsvorschrift des bayerischen Landesrechts wenden. Damit werden auch
Satzungen wie die Griinanlagensatzung der Stadt Kempten erfasst (vgl. z. B. VerfGH vom 8.5.2023
VerfGHE 76, 74 Rn. 59).

22

2. Die Verfassungswidrigkeit einer Rechtsvorschrift des bayerischen Landesrechts kann jedermann durch
Beschwerde (Popularklage) geltend machen (Art. 55 Abs. 1 Satz 1 VfGHG). Eine Betroffenheit in eigenen
Grundrechten ist nicht erforderlich.

Dass der Antragsteller selbst nicht in Kempten wohnt, ist deshalb unerheblich.

23

3. a) Zu den prozessualen Voraussetzungen einer Popularklage gehort nach Art. 55 Abs. 1 Satz 2 VIGHG,
dass der Antragsteller darlegt, inwiefern durch die angegriffene Rechtsvorschrift ein in der Bayerischen
Verfassung gewahrleistetes Grundrecht verfassungswidrig eingeschrankt wird. Summarische, nicht
prazisierte Grundrechtsrigen sind unzuldssig (standige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 19.4.1985
VerfGHE 38, 43/45; 76, 74 Rn. 60). Die Popularklage ist ferner unzulassig, wenn und soweit eine als
verletzt bezeichnete Norm der Verfassung kein Grundrecht gewahrt, oder wenn zwar ein Grundrecht als
verletzt geriigt wird, eine Verletzung nach Sachlage aber von vornherein nicht méglich ist, weil der
Schutzbereich des angeblich verletzten Grundrechts durch die angefochtene Rechtsvorschrift nicht berthrt
wird. Eine ausreichende Grundrechtsrige liegt nicht schon dann vor, wenn der Antragsteller nur behauptet,
dass die angefochtene Rechtsvorschrift nach seiner Auffassung gegen Grundrechtsnormen der
Bayerischen Verfassung verstoRt. Der Antragsteller muss seinen Vortrag vielmehr so prazisieren, dass der
Verfassungsgerichtshof beurteilen kann, ob der Schutzbereich der bezeichneten Grundrechtsnorm berthrt
ist. Die zur Uberpriifung gestellten Tatsachen und Vorgange miissen dies zumindest als méglich erscheinen
lassen (standige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 14.6.2023 VerfGHE 76, 173 Rn. 65; vom 11.12.2024 —
Vf. 18-VII-22 — juris Rn. 38, jeweils m. w. N.).



24
b) Diesen Anforderungen gentigt der Vortrag des Antragstellers.

25

Der Antragsteller legt sowohl im Hinblick auf die allgemeine Handlungsfreiheit (Art. 101 BV) der unmittelbar
betroffenen Kinder als auch auf das in Art. 126 Abs. 1 BV verburgte Erziehungsrecht der mittelbar
betroffenen Eltern hinreichend substanziiert dar, dass die beanstandete Regelung in § 2 Abs. 3 der
Griinanlagensatzung den Schutzbereich dieser Grundrechte beruhrt. Er fihrt in aus sich heraus (und nicht
nur unter Auswertung der Anlagen) verstandlichem Vortrag nachvollziehbar dazu aus, dass und warum die
Einschrankung der Zutrittsmoglichkeit zu den stadtischen Griinanlagen fur Kinder unter zehn Jahren aus
seiner Sicht im Hinblick auf beide Grundrechte insbesondere gegen den Verhaltnismafigkeitsgrundsatz
verstoRt. Seiner (oben unter Il. ndher dargestellten) Auffassung nach fehlt es bereits an der Eignung des
generellen ,Verbots*, sind mildere und wirksamere Mittel mdglich und ist die Einschrankung jedenfalls im
Hinblick auf deren negative Auswirkungen auf die Entwicklungsmdglichkeiten von Kindern
unverhaltnismafig (vgl. zur Darlegung eines VerstolRes gegen Art. 101 BV z. B. VerfGH vom 13.3.2025 —
Vf. 5-VIII-18 u. a. — juris Rn. 79 f. = BayVBI 2025, 552, dort nicht vollstandig abgedruckt).

26

4. Daneben ist unerheblich, dass der ebenfalls angefihrte Art. 125 Abs. 1 BV kein Grundrecht verburgt,
sondern lediglich einen Programmsatz enthalt, also flr den Gesetzgeber Richtlinien aufstellt (vgl. VerfGH
vom 18.2.2025 — Vf. 39-VI-24 — juris Rn. 23 m. w. N.). Ebenso kann hier dahinstehen, ob die Regelung auch
den Schutzbereich der Freiztigigkeit gemaf Art. 109 Abs. 1 BV bertihrt.

27

Denn soweit eine Popularklage zu einer bestimmten Vorschrift in zul&ssiger Weise erhoben ist — wie hier
hinsichtlich einer Verletzung der Art. 101 und 126 Abs. 1 BV —, erstreckt der Verfassungsgerichtshof deren
Prifung von Amts wegen auf alle in Betracht kommenden Normen der Bayerischen Verfassung, selbst
wenn sie nicht als verletzt bezeichnet worden sind oder wenn sie keine Grundrechte verburgen (standige
Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 19.4.2007 VerfGHE 60, 80/87; vom 28.9.2021 VerfGHE 74, 245 Rn. 30;
76, 173 Rn. 71; vom 13.3.2025 — Vf. 5-VIII-18 u. a. — juris Rn. 81, jeweils m. w. N.). Eine unmittelbare
Prifung am Mafdstab des vom Antragsteller angefiihrten, auf einem volkerrechtlichen Vertrag beruhenden,
am 17. Februar 1992 von der Bundesrepublik Deutschland ratifizierten (BGBI Il S. 121) und am 5. April
1992 fiir sie in Kraft getretenen (BGBI Il S. 990) Ubereinkommens Uber die Rechte des Kindes vom 20.
November 1989 (UN-Kinderschutzkonvention) kommt dagegen nicht in Betracht, da Prifungsmafistab im
Popularklageverfahren allein die Bayerische Verfassung ist (vgl. VerfGH vom 12.1.2005 VerfGHE 58, 1/14;
vom 27.8.2018 VerfGHE 71, 235 Rn. 17).

V.

28

Die Popularklage ist begriindet. Die angegriffene Regelung versto3t gegen Art. 101 BV (allgemeine
Handlungsfreiheit) i. V. m. Art. 125 Abs. 1 Satz 2 BV (Anspruch von Kindern auf Persdnlichkeitsentwicklung)
und gegen Art. 126 Abs. 1 Satz 1 BV (elterliches Erziehungsrecht).

29
1. Die Regelung hat auf Basis ihres gesetzlichen Hintergrunds folgende Zielrichtung:

30

a) Gemal Art. 23 Satz 1 GO kénnen die Gemeinden zur Regelung ihrer Angelegenheiten Satzungen
erlassen. Nach Art. 24 Abs. 1 Nr. 1 GO konnen sie in den Satzungen insbesondere die Benutzung ihres
Eigentums und ihrer 6ffentlichen Einrichtungen regeln.

31

aa) Die Gruinanlagen der Stadt sind gemaf § 1 Abs. 1 der Grinanlagensatzung 6ffentliche Einrichtungen.
Nach Art. 21 Abs. 1 Satz 1, Abs. 5 Satz 1 GO, § 2 Abs. 1 der Griinanlagensatzung steht grundsatzlich
jedermann das Recht zu, sie zu benutzen.

32
bb) Dieser kommunalrechtliche Benutzungsanspruch besteht nur im Rahmen der Widmung nach MalRgabe
der ,bestehenden allgemeinen Vorschriften®, zu denen neben den fir jedermann geltenden Rechtsnormen



auch die zur Ausgestaltung des Nutzungsverhaltnisses festgelegten Nutzungsbedingungen gehoren. Nach
der Rechtsprechung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs handelt es sich bei Regelungen, die blof3e
Modalitaten einer prinzipiell zuldssigen Benutzung zum Gegenstand haben, um Benutzungsbedingungen.
Regelungen, die den Einrichtungszweck konkretisierend beschranken, sind hingegen Bestimmungen, die
den Widmungsumfang betreffen (vgl. BayVGH vom 17.11.2020 BayVBI 2021, 159 Rn. 46 m. w. N.; im
Einzelnen strittig).

33

Aufgrund des aus der Selbstverwaltungsgarantie (Art. 28 Abs. 2 GG, Art. 11 Abs. 2 BV) folgenden Rechts
auf eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung verfligen die Gemeinden bei der Festlegung des Zwecks
und des Benutzerkreises ihrer freiwillig geschaffenen 6ffentlichen Einrichtungen (Art. 57 Abs. 1 Satz 1 GO)
Uber ein weites, gerichtlich nur eingeschrankt Uberprifbares Gestaltungsermessen. Bei der Festlegung des
Widmungszwecks ihrer offentlichen Einrichtungen haben die Gemeinden jedoch das hoherrangige Recht,
insbesondere die Grundrechte und das Willkiirverbot zu beachten (BayVGH BayVBI 2021, 159 Rn. 47 f., 61;
vom 1.2.2022 BayVBI 2022, 380 Rn. 22, 25; vgl. auch ZdlIner, BayVBI 2024, 293/296 f.). Sie kdnnen daher
etwa den zeitlichen Umfang der Benutzung ihrer kommunalen Einrichtungen aus sachlichen Griinden
begrenzen (BayVGH BayVBI 2022, 380 Rn. 25) oder bestimmte Nutzergruppen ausschlieRen (BayVGH
BayVBI 2021, 159 Rn. 47 m. w. N.). Durch die Widmung wird der Nutzungszweck der Einrichtung und der
Benutzerkreis im Allgemeinen definiert. Von ihr abzugrenzen sind die detaillierten Benutzungsbedingungen
der Einrichtung, die abhangig von der Ausgestaltung des Benutzungsverhaltnisses festgelegt werden. Die
Gemeinde kann den Inhalt und Umfang der Widmung einer 6ffentlichen Einrichtung auch nachtraglich unter
denselben Voraussetzungen ausdricklich oder konkludent andern (vgl. Stepanek in BeckOK KommunalR
Bayern, GO, Art. 21 Rn. 6, 8, 22).

34

Da aus dem Grundrecht der allgemeinen Handlungsfreiheit ebenso wie aus Art. 21 GO kein Recht auf
Schaffung einer 6ffentlichen Einrichtung folgt, kénnen die bisherigen Benutzer nicht das unveranderte
Fortbestehen einer solchen Einrichtung verlangen (BayVGH vom 21.12.2012 NVwZ-RR 2013, 494 Rn. 8§;
BayVBI 2022, 380 Rn. 21; BVerfG vom 10.6.2009 BayVBI 2009, 690 Rn. 23); dabei soll eine
Widmungsbeschrankung mangels Eingriffsqualitat nicht am Grundsatz der Verhaltnismafigkeit zu messen
sein (BayVGH BayVBI 2022, 380 Rn. 26). Spezielle Grundrechtsgewahrleistungen wie die Meinungs- und
Versammlungsfreiheit sind aber bei der Auslegung des Widmungsumfangs zu beachten (vgl. BVerfG vom
20.6.2014 NJW 2014, 2706 Rn. 16, 19 fur Art. 8 GG; Stepanek, a. a. O., Art. 21 Rn. 22 a).

35

cc) Neben der Widmung kdnnen — wie bereits erwahnt — auch Benutzungsregelungen den
kommunalrechtlichen Benutzungsanspruch einschranken. Art. 24 GO liefert die Rechtsgrundlage fur die
wegen ihrer Belastungswirkungen im Hinblick auf den Vorbehalt des Gesetzes nicht bzw. nicht ohne
Weiteres Uber die Generalklausel des Art. 23 Satz 1 GO zu erlassenden Satzungen (Knierim in BeckOK
KommunalR Bayern, GO, Art. 24 Rn. 1), wobei Art. 24 Abs. 1 Nr. 1 GO nicht in allen Fallen eine
ausreichende Eingriffsgrundlage fur Eingriffe in spezifische Grundrechte - z. B. Art. 12 GG — darstellen soll
(vgl. BVerwG vom 16.10.2013 BVerwGE 148, 133 Rn. 28; BGH vom 17.5.1973 BGHZ 61, 7/15; vgl. auch
BayVGH vom 25.5.2023 BayVBI 2023, 531 Rn. 21). Die Regelungsbefugnis nach dieser Vorschrift unterliegt
den allgemeinen RechtmaRigkeitsvoraussetzungen, insbesondere ist der Grundsatz der
VerhaltnismaRigkeit zu beachten (VerfGH vom 21.3.1985 VerfGHE 38, 34/36 f.; BVerwGE 148, 133 Rn. 31;
Knierim, a. a. O., Rn. 4). Unter anderem kénnen dabei auch Zugangsbeschrankungen (vgl. BayVGH vom
9.5.1994 NVWZ-RR 1995, 347 f,; Knierim, a. a. O., Rn. 34.3) festgelegt werden oder Haftungsregelungen,
wenn diese durch sachliche Griinde gerechtfertigt sind und den Grundsatzen der Erforderlichkeit und der
VerhaltnismaRigkeit entsprechen (vgl. BGHZ 61, 7/13; Knierim, a. a. O., Rn. 7.2).

36

dd) Das in der angegriffenen Vorschrift geregelte Erfordernis der Begleitung durch eine Aufsichtsperson ist
in dem geschilderten Rechtsrahmen nicht dem Bereich der Widmung und einer etwaigen Beschrankung
derselben, sondern den Benutzungsbedingungen der Griinanlagen als 6ffentliche Einrichtungen
zuzurechnen.

Denn es wird nicht der Nutzungszweck der Einrichtung und der Benutzerkreis im Allgemeinen geregelt —
gemal § 2 Abs. 1 der Grinanlagensatzung hat grundsatzlich jedermann das Recht, die Griinanlagen



unentgeltlich zum Zweck der Erholung, Bewegung und des sozialen Miteinanders zu benutzen. Es steht
aulRer Frage, dass diese Zweckbestimmung insbesondere bei den Spiel- und Bolzplatzen, aber auch bei
den sonstigen offentlichen Grunflachen, Parkanlagen, Brunnenanlagen und Freizeitsporteinrichtungen, die
der Allgemeinheit unentgeltlich fur Erholungs- und Freizeitzwecke dienen (§ 1 Abs. 2 der
Grinanlagensatzung), ein allgemeines Benutzungsrecht auch fir Kinder im Alter unter zehn Jahren
einrdaumt. § 2 Abs. 3 der Griinanlagensatzung schlie3t Kinder in diesem Alter auch nicht vom Zugang zu
den Griinanlagen aus, sondern macht fur diesen speziellen Nutzerkreis das nach § 2 Abs. 1 der
Grinanlagensatzung bestehende Recht auf Benutzung von einer Bedingung abhangig.

37

ee) Mit dem Gefahrabwendungskonzept als Teil des Sicherheitskonzepts ,Urbane Wasserflachen® vom 13.
Dezember 2023 (im Folgenden Sicherheitskonzept — SK), auf das u. a. die angegriffene Bestimmung
zuriickgeht, sollen einerseits (als sog. Primarziel) Unfalle vermieden werden und soll andererseits (als sog.
Sekundarziel) etwaigen Haftungsrisiken der Stadt wegen Verletzung der zivilrechtlichen und der
strafrechtlichen Verkehrssicherungspflicht soweit wie mdglich begegnet werden (vgl. SK Rn. 10 f.).

38

Der Schutz vor einer gefahrlichen Umgebung sei besonders bei Kindern relevant (SK Rn. 20). Soweit die
Stadt auf ihren Flachen spezielle Anreize fir eine Nutzung durch Kinder setze, misse sich dort und im
naheren Umkreis der Anreize der Schutzstandard an dieser ,schutzbedurftigsten® Nutzergruppe ausrichten
und einkalkulieren, dass Kinder die Gefahren entweder nicht richtig erkennen kénnten oder aufgrund
Ablenkung, Unerfahrenheit oder jugendlichen Leichtsinns nicht in der Lage seien, Gefahrdungen richtig
einzuschatzen und sich davor zu schitzen (SK Rn. 27 ff.). Das Mal der Sicherheit habe sich am Alter der
Kinder auszurichten (SK Rn. 39). Der Verkehrssicherungspflichtige dirfe zwar grundsatzlich darauf
vertrauen, dass der Aufsichtspflichtige seinen Pflichten hinreichend nachkomme (SK Rn. 31). Das gelte
aber nicht, wenn bei begleiteten Kindern ein Aufsichtsdefizit bestehe oder Kinder/Jugendliche unbegleitet
seien (SK Rn. 36). Wenn der Verantwortliche wisse oder wissen musse, dass unbegleitete Kinder mit
Gefahren in Berihrung kommen kdnnten, misse er auch etwaigen Aufsichtsversaumnissen der Eltern
begegnen (SK Rn. 38).

39

Die Haftung entfalle bei einer vorsatzlichen oder grob fahrlassigen Selbstgefahrdung des Geschadigten
(,Handeln auf eigene Gefahr®); dies setze aber eine gewisse Einsichtsfahigkeit voraus, die bei Kindern nur
eingeschrankt bzw. nach Maflgabe des § 828 BGB gegeben sei (SK Rn. 57 f.). Zur Gefahrabwendung bei
Flachen mit Gewasserbenutzung bzw. als Mittel der Verkehrssicherung kdmen insbesondere Schilder mit
Gefahrenhinweisen und Verbote in Betracht (SK Rn. 103 ff., 111 ff.). Dabei sei regelmafig nicht erforderlich,
dass Verbotsubertretungen auch geahndet werden mussten (SK Rn. 115). Bei Kindern sei in der
Rechtsprechung Tendenz die Annahme, dass ca. ab einem Alter von zehn Jahren das Bewusstsein einer
Selbstgefahrdung vorhanden sei, wenn sich ein Kind Uber ein ausgesprochenes Verbot bzw. eine gegebene
Warnung hinwegsetze; das werde von der Wertung des § 828 Abs. 2 BGB bestatigt (SK Rn. 106).

40

Haftungsbeschrankungen in kommunalen Satzungen seien unwirksam (SK Rn. 132). Fur die Gewasser und
die Kinderspielplatze werde als Erganzung zu Schildern die Zugangsbeschrankung empfohlen (SK Rn. 149,
169, Anlage 3 Rn. 14, 15).

41

2. Die Regelung in § 2 Abs. 3 der Grinanlagensatzung gestattet Kindern bis zur Vollendung des zehnten
Lebensjahres den Zutritt zu den stadtischen Griinanlagen nur in Begleitung von Erwachsenen oder
Personen Uber 16 Jahren als Aufsichtspersonen und greift damit sowohl in die allgemeine Handlungsfreiheit
(Art. 101 BV) der betroffenen Kinder in Verbindung mit ihrem Anspruch auf Entwicklung zu
selbstbestimmungsfahigen und verantwortungsfahigen Personlichkeiten (Art. 125 Abs. 1 Satz 2 BV) als
auch in das Erziehungsrecht ihrer Eltern (Art. 126 Abs. 1 Satz 1 BV) ein.

42

Art. 101 BV kommt vorliegend als allgemeines Auffanggrundrecht zur Anwendung, weil hinsichtlich der
betroffenen Kinder der Schutzbereich eines speziellen Freiheitsgrundrechts nicht erdffnet ist (vgl. VerfGH
vom 30.6.1998 VerfGHE 51, 94/104 f.; vom 9.2.2021 VerfGHE 74, 18 Rn. 112). Denn der Schutzbereich der
Freizligigkeit gemaf Art. 109 Abs. 1 BV ist nicht berlhrt. Dieses Grundrecht gewahrleistet das Recht, sich



an jedem beliebigen Ort in Bayern zu grundsatzlich jedem beliebigen Zweck (voriibergehend) aufzuhalten
und (langerfristig) niederzulassen. Der Verfassungsgerichtshof in seiner bisherigen Rechtsprechung (vgl.
VerfGH vom 15.7.1963 VerfGHE 16, 67/71) und Teile der Literatur verstehen den Schutzbereich zwar weit,
sodass auch Beeintrachtigungen wie zum Beispiel polizeirechtliche Platzverweise oder kurzfristige
Aufenthaltsverbote umfasst sein kdnnen (Lindner in Lindner/Méstl/Wolff, Verfassung des Freistaates
Bayern, 2. Aufl. 2017, Art. 109 Rn. 12, 15; fir ein engeres Verstandnis Krausnick in Meder/Brechmann, Die
Verfassung des Freistaates Bayern, 6. Aufl. 2020, Art. 109 Rn. 7, 11 f.). Vorliegend wird durch die
angegriffene Bestimmung aber fur Kinder unter zehn Jahren der Aufenthalt in den Grinanlagen nicht
verboten, sondern unter Einhaltung der Nutzungsbedingungen gestattet.

43

Kinder unter 10 Jahren werden durch die angegriffene Regelung in ihrem Grundrecht der allgemeinen
Handlungsfreiheit aus Art. 101 BV eingeschrankt, und zwar auch und gerade im Hinblick auf ihre durch Art.
125 Abs. 1 Satz 2 BV geschitzten Méglichkeiten zur Personlichkeitsentwicklung. Art. 125 Abs. 1 Satz 2 BV
verburgt zwar keine subjektiven Rechte, ist aber als programmatische Anweisung zu verstehen (VerfGHE
67, 133 Rn. 48; VerfGH vom 18.2.2025 — Vf. 39-VI-24 — juris Rn. 23 m. w. N.) und kann daher zur
Konkretisierung und Gewichtung der betroffenen Grundrechtsposition herangezogen werden.

44

Das in Art. 126 Abs. 1 Satz 1 BV normierte Erziehungsrecht der Eltern ist vor diesem Hintergrund ebenfalls
beriihrt. Die Bestimmung umfasst das Recht (und die Pflicht) der Eltern, ihre Kinder zur leiblichen, geistigen
und seelischen Tlchtigkeit zu erziehen, und verblirgt ein elementares Grundrecht der Eltern (VerfGH vom
3.12.2002 VerfGHE 55, 189/194; vom 3.2.2019 VerfGHE 72, 198 Rn. 176). Als Abwehrrecht bietet es
Schutz vor stérenden staatlichen Eingriffen (VerfGHE 72, 198 Rn. 176). DarUber hinaus verpflichtet Art. 126
Abs. 1 Satz 2 BV den Staat und die Gemeinden, die Eltern bei dieser Erziehung zu unterstiitzen. Das
Erziehungsrecht Uberlasst die Entscheidung tber das Leitbild der Erziehung den Eltern, die Gber die Art und
Weise der Betreuung des Kindes, seine Begegnungs- und Erlebensmdglichkeiten sowie den Inhalt seiner
Ausbildung bestimmen (vgl. Wolff in Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 126 Rn.
16 f.; zu Art. 6 GG BVerfG vom 10.11.1998 BVerfGE 99, 216 Rn. 64). Das Elternrecht steht in engem
Zusammenhang mit dem Recht des Kindes aus Art. 101 i. V. m. Art. 125 Abs. 1 Satz 2 BV. Zwar betrifft
nicht jede Einschrankung der allgemeinen Handlungsfreiheit eines Kindes gleichsam spiegelbildlich das
Elternrecht. Dort aber, wo staatliches — oder wie hier gemeindliches — Handeln die Entwicklung des Kindes
zu einer selbstbestimmungsfahigen und verantwortungsfahigen Personlichkeit betrifft, beriihrt es
regelmaRig auch das Recht und die Pflicht der Eltern, diese Entwicklung zu férdern. Damit umfasst es auch
das hier betroffene Recht der Eltern, selbst einzuschatzen und zu entscheiden, ob ihr Kind allein oder mit
anderen ohne Aufsicht in einer stadtischen Grinanlage spielen kann. Es geht vorliegend nicht um eine
Regelung mit ,allenfalls geringer Eingriffsintensitat” fir das Elterngrundrecht wie etwa in der Fallgestaltung,
die der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 21. Dezember 2011 zugrunde lag (vgl. NJW
2012, 1062 Rn. 37 f. zu einem gesetzlichen Sonnenstudio-Verbot fir Minderjahrige).

45

3. Der Eingriff in die allgemeine Handlungsfreiheit der betroffenen Kinder, deren Personlichkeitsentwicklung
gemal Art. 125 Abs. 1 Satz 2 BV besondere verfassungsrechtliche Bedeutung zukommt, und in das
Erziehungsrecht der Eltern durch § 2 Abs. 3 der Griinanlagensatzung ist verfassungsrechtlich nicht
gerechtfertigt. Die Einschrankung ist sowohl im Hinblick auf Art. 101 BV i. V. m. Art. 125 Abs. 1 Satz 2 BV
als auch auf Art. 126 Abs. 1 Satz 1 BV nicht verhaltnismaRig.

46

a) Werden mit der Popularklage abgeleitete Rechtsvorschriften im Rang unter einem férmlichen Gesetz
angegriffen, so pruft der Verfassungsgerichtshof auch, ob sie auf einer ausreichenden gesetzlichen
Ermachtigung beruhen und ob sie sich im Rahmen der gesetzlichen Ermachtigung halten. Dies gilt im
Grundsatz auch fur Satzungen. Erweisen sich die angefochtenen Rechtsvorschriften insoweit als fehlerhaft,
liegt darin ein Verstol gegen das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV). Die Vorschriften sind dann
schon aus diesem Grund nichtig, ohne dass es darauf ankommt, ob durch sie Grundrechte der Bayerischen
Verfassung verfassungswidrig eingeschrankt werden (stéandige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom
18.4.2007 VerfGHE 60, 71/74; vom 4.5.2007 VerfGHE 60, 101/108, jeweils m. w. N.). Ob die angegriffene
Regelung in § 2 Abs. 3 der Griinanlagensatzung in Art. 24 Abs. 1 Nr. 1 GO im Hinblick auf den Eingriff in
das elterliche Erziehungsrecht oder einen mdglichen schwerwiegenden Eingriff in die allgemeine



Handlungsfreiheit (vgl. dazu VGH BW vom 19.12.2023 — 1 S 1365/23 — juris Rn. 117) (iberhaupt eine
ausreichende Ermachtigungsgrundlage finden kann, kann offenbleiben, weil sie jedenfalls nicht den
Anforderungen des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes genlgt.

47
b) Der Eingriff in die allgemeine Handlungsfreiheit der Kinder und in das Erziehungsrecht der Eltern ist nicht
verhaltnismaRig.

48
aa) Das Prinzip der VerhaltnismaRigkeit umfasst die Aspekte der Geeignetheit, Erforderlichkeit und der
VerhaltnismaRigkeit im engeren Sinn.

49

Das Gebot der Geeignetheit verlangt den Einsatz nur solcher Mittel, mit deren Hilfe der gewtinschte Erfolg
gefordert werden kann, d. h. die Méglichkeit der Zweckerreichung. Das benutzte Mittel muss nicht das
bestmdgliche sein und nicht in jedem Einzelfall Wirkung entfalten; es genugt ein Beitrag zur Zielerreichung.

Dem Normgeber steht ein weiter Beurteilungsspielraum bei der Beurteilung der Zwecktauglichkeit einer
Norm zu (VerfGH vom 30.9.2004 VerfGHE 57, 113/122; vom 17.5.2022 VerfGHE 75, 73 Rn. 101; vom
14.11.2025 BayVBI 2026, 119 Rn. 72).

50

Das Gebot der Erforderlichkeit ist verletzt, wenn das Ziel der angegriffenen Regelung auch durch ein
anderes, gleich wirksames Mittel erreicht werden kann, das die betroffenen Grundrechte nicht oder weniger
stark einschrankt. Unter mehreren gleich gut geeigneten Mitteln muss der Normgeber das am wenigsten
belastende auswahlen. Ihm steht dabei allerdings ein Beurteilungsspielraum zu; er muss keine
Unsicherheiten hinsichtlich der Wirksamkeit des Mittels in Kauf nehmen. Die Beurteilung der Erforderlichkeit
unterliegt damit in tatsachlicher Hinsicht einer Einschatzungsprarogative des Normgebers, die sich vor allem
darauf bezieht, die Wirkung der gewahlten Malinahme im Vergleich zu anderen, weniger belastenden
MaRnahmen zu prognostizieren (standige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 27.09.2023 VerfGHE 76, 291
Rn. 86 m. w. N.; BayVBI 2026, 119 Rn. 87).

51

Der VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz im engeren Sinn verlangt, dass die von einer gesetzlichen oder
satzungsmafigen Regelung ausgehende Beeintrachtigung grundrechtlicher oder sonstiger
verfassungsrechtlich geschutzter Rechtspositionen nicht in einem unangemessenen Verhaltnis zu den
damit verfolgten Gemeinwohlzwecken steht. Um bewerten zu kénnen, ob das so verstandene
UbermaRverbot eingehalten ist, miissen im Rahmen einer umfassenden Abwagung die Reichweite und das
Gewicht des Rechtseingriffs der Bedeutung der getroffenen Regelung und den damit verfolgten 6ffentlichen
Interessen gegenibergestellt werden (vgl. VerfGHE 75, 73 Rn. 108; VerfGH BayVBI 2025, 552 Rn. 161;
2026, 119 Rn. 92).

52

bb) Gemessen an diesen Anforderungen verfolgt die Regelung in § 2 Abs. 3 der Griinanlagensatzung zwar
einen legitimen Zweck und erscheint auch zur Zweckerreichung geeignet. Zweifeln unterliegt aber, ob sie
nach dem dargestellten Malstab erforderlich ist; jedenfalls ist sie nicht verhaltnismaRig im engeren Sinn.

53
(1) Mit den Zielen, einerseits Unfalle von Kindern unter zehn Jahren zu vermeiden und andererseits
Haftungsrisiken der Gemeinde zu verringern, verfolgt die Zutrittsbeschrankung jedenfalls legitime Zwecke.

54

(2) Die Stadt als Satzungsgeber darf angesichts ihres weiten Beurteilungsspielraums bei der Beurteilung
der Zwecktauglichkeit von der Geeignetheit der Regelung ausgehen. Denn das Erfordernis der Begleitung
von Kindern unter zehn Jahren in den Griinanlagen durch eine mindestens 16 Jahre alte Aufsichtsperson
kann grundsatzlich zur Zielerreichung beitragen. Sie verringert bei rechtstreuem Verhalten der betroffenen
Kinder und ihrer Erziehungsberechtigten das Risiko, dass Kinder verungliicken und dadurch gegebenenfalls
auf die Stadt Haftungsrisiken zukommen.

55



(3) Zweifelhaft erscheint aber auch unter Beriicksichtigung der Einschatzungsprarogative des Normgebers
die Erforderlichkeit; es ist fraglich, ob die Stadt unter mehreren gleich geeigneten Mitteln — etwa dem
Aufstellen von Schildern oder dem Anbringen von Umzaunungen an Gefahrstellen sowie einer
Differenzierung der Regelungen nach der Art der Griinanlage und den dort drohenden Gefahren — das am
wenigsten belastende ausgewahlt hat.

56
(4) Die Frage der Erforderlichkeit kann aber im Ergebnis offenbleiben, da die Zutrittsbeschrankung
jedenfalls nicht verhaltnismafig im engeren Sinn ist.

57

(a) Das aufseiten der Stadt einzustellende Gemeinwohlinteresse geht einerseits dahin, zivil- und
strafrechtliche Haftungsfalle zu vermeiden. Darin liegt ein sachlicher Grund fur haftungsbeschrankende
Regelungen (vgl. BGHZ 61, 7/13). Dieser ist nicht nur wirtschaftlicher Natur; denn eine etwaige
strafrechtliche Haftung — etwa wegen fahrlassiger Koérperverletzung oder fahrlassiger Tétung — trafe
einzelne Personen aus der Stadtverwaltung. Soweit die Regelung daneben — laut Sicherheitskonzept als
Primarziel — auf die Vermeidung von Unféllen, also von Gesundheitsschaden der betroffenen Kinder abzielt,
schiitzt sie ebenfalls ein gewichtiges Interesse. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
ist es grundsatzlich ein legitimes Gemeinwohlanliegen, Menschen und insbesondere Kinder davor zu
bewahren, sich selbst leichtfertig einen groReren personlichen Schaden zuzufiigen (BVerfG NJW 2012,
1062 Rn. 21).

58

(b) Auf der anderen Seite schrankt das Erfordernis einer Begleitung durch eine mindestens 16 Jahre alte
Aufsichtsperson in den Grinanlagen Kinder unter zehn Jahren — jedenfalls in dem Altersbereich, in dem sie
bereits ein grofReres Malk an Selbststandigkeit aufweisen — erheblich in ihrer Handlungsfreiheit in
Verbindung mit ihrem Anspruch auf Personlichkeitsentwicklung ein. Aus der Anlage zur
Griinanlagensatzung ergibt sich, dass von der Satzung 52 Anlagen erfasst werden sowie 83
Kinderspielplatze. Die Kinder kdnnen bei rechtstreuem Verhalten stadtische Griinanlagen nicht ohne
Aufsichtsperson aufsuchen, selbst wenn sie nach ihrer Personlichkeitsentwicklung ausreichend
selbststandig sind und zum Beispiel allein den Schulweg zurlcklegen kénnen. Sie werden in ihrem
Grundrecht der allgemeinen Handlungsfreiheit aus Art. 101 BV eingeschrankt, und zwar — wie oben
ausgeflihrt — auch und gerade im Hinblick auf ihre durch Art. 125 Abs. 1 Satz 2 BV geschitzten
Entwicklungsmdglichkeiten zu selbstbestimmungsfahigen und verantwortungsfahigen Personlichkeiten, was
zur Gewichtung der betroffenen Grundrechtspositionen herangezogen werden kann. Gerade bei Kindern
etwa im Grundschulalter kommt dem unbeaufsichtigten Besuch von Spielplatzen, Bolzplatzen und anderen
Grinanlagen eine ganz wesentliche Bedeutung bei der Entwicklung zur Selbstbestimmung, Foérderung der
Selbstverantwortung und Abldsung von den Erziehungsberechtigten zu, wobei die entsprechenden
kommunalen Einrichtungen aufgrund ihrer kostenlosen Zuganglichkeit und relativen Ungefahrlichkeit nicht
ebenso gut oder besser durch andere (private) Einrichtungen oder Orte im 6ffentlichen Raum (Stralen,
Platze etc.) ersetzt werden kdnnen. Den Eltern wird — wie ebenfalls bereits dargelegt — die in Art. 126 Abs. 1
Satz 1 BV geschutzte Mdglichkeit genommen, selbst einzuschatzen und zu entscheiden, ob ihr Kind allein
oder mit anderen ohne Aufsicht in einer stadtischen Griinanlage spielen kann; sie miissen auferdem ihre
Kinder generell begleiten oder begleiten lassen, wenn diese zum Spielen in solche Anlagen gehen, selbst
wenn sie dies nicht fur notwendig halten und es auch objektiv nach den ohnehin bestehenden rechtlichen
Grundsatzen zur (elterlichen) Aufsichtspflicht nicht geboten ist. Dadurch wird ihnen in diesen Fallen auch
eine zusatzliche Aufsichtspflicht auferlegt, die zugleich eine verscharfte haftungsrechtliche Mitverantwortung
nach sich ziehen kann. Die Einschrankung ist deshalb von Gewicht.
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(c) Der Gemeinde ist im Rahmen der Festlegung allgemeiner Benutzungsbedingungen zwar zuzubilligen,
dass sie generalisierende Bestimmungen schafft. In diesem Zusammenhang ist die hier gewahlte
Anknupfung an § 828 Abs. 2 BGB aber nicht sachgerecht.
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Diese Bestimmung enthalt zugunsten von Kindern unter zehn Jahren eine auf den StralRenverkehr
beschrankte Ausnahme von der grundsatzlichen Regelung der Deliktsfahigkeit Minderjahriger in § 828 Abs.
3 BGB, wonach sich diese nach der individuellen Einsichts- und Steuerungsfahigkeit richtet. Der



Gesetzgeber hat mit der Einfiihrung der Ausnahmevorschrift des § 828 Abs. 2 BGB dem Umstand
Rechnung getragen, dass Kinder bis zur Vollendung ihres zehnten Lebensjahres regelmafig tberfordert
sind, die besonderen Gefahren des motorisierten StralRenverkehrs zu erkennen, insbesondere die
Entfernungen und Geschwindigkeiten von anderen Verkehrsteilnehmern richtig einzuschatzen und sich den
Gefahren entsprechend zu verhalten. Dabei hat er sich von der Erkenntnis leiten lassen, dass Kinder in
diesem Alter wegen ihres Lauf- und Erprobungsdrangs, ihrer Impulsivitat, Affektreaktionen, mangelnden
Konzentrationsfahigkeit und ihrem gruppendynamischen Verhalten oft zu einem verkehrsgerechten
Verhalten nicht in der Lage sind. Der Gesetzgeber hat also bewusst im Bereich des Stralkenverkehrs wegen
dort typischerweise auftretender Uberforderungssituationen jiingerer Kinder die Altersuntergrenze fiir die
Deliktsfahigkeit auf das vollendete zehnte Lebensjahr heraufgesetzt, ohne dies auch auf Konstellationen
aufderhalb des Strallenverkehrs zu erstrecken (vgl. BT-Drs. 14/7752 S. 26 f.; BGH vom 14.6.2005 NJW-RR
2005, 1263; Bernau in Geigel, Haftpflichtprozess, 29. Aufl. 2024, Kap. 16 Rn. 7). Aus diesem Grund wird
eine teleologische Reduktion des Anwendungsbereichs von § 828 Abs. 2 Satz 1 BGB vorgenommen, wenn
sich keine typische Uberforderungssituation des Kindes durch die spezifischen Gefahren des motorisierten
Verkehrs realisiert hat (BGH vom 11.3.2008 NJW-RR 2009, 95/96; Bernau, a. a. O., Rn. 8).
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Diese Erwagungen lassen sich entgegen der Auffassung der Stadt nicht auf die hier in Streit stehende
Situation des Spielens in Grinanlagen im Sinn der Satzung tbertragen, bei der es nicht um Fragen der
Deliktsfahigkeit, sondern um eine potenzielle Selbstgefahrdung von Kindern und im Zusammenhang damit
um Aufsichtspflichten geht. In der Rechtsprechung ist vielmehr anerkannt, dass grundsatzlich fir bereits in
groRerem Mal in die Selbststandigkeit entlassene Kinder im Alter von sieben bis acht Jahren weder eine
Uberwachung ,auf Schritt und Tritt” noch eine regelméRige Kontrolle in kurzen, etwa halbstiindigen
Zeitabstanden wie bei kleineren Kindern erforderlich ist. Vielmehr muss Kindern in diesem Alter, wenn sie
normal entwickelt sind, das Spielen im Freien auch ohne Aufsicht in einem raumlichen Bereich gestattet
sein, der den Eltern ein sofortiges Eingreifen nicht ermdglicht, und gehoért es zum Spiel der Kinder auch,
Neuland zu entdecken und zu ,erobern®. Dies kann ihnen, wenn damit nicht besondere Gefahren fiir das
Kind oder fur andere verbunden sind, nicht allgemein untersagt werden, da anderenfalls jede verninftige
Entwicklung des Kindes, insbesondere der Lernprozess im Umgang mit Gefahren, gehemmt wiirde (BGH
vom 18.3.1997 NJW 1997, 2047/2048; vom 24.3.2009 NJW 2009, 1954 Rn. 12 f.). Diese Grundsatze
wendet die Rechtsprechung zum Deliktsrecht auch bei der Frage der Haftung des Aufsichtspflichtigen
gegenuber dem Kind selbst an, wenn sich dieses mangels Beaufsichtigung verletzt (vgl. dazu etwa OLG
Miinchen vom 29.7.2019 — 21 U 2981/18 — juris Rn. 28; OLG Brandenburg vom 8.7.2020 — 4 U 182/19 —
juris Rn. 20 ff.).
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Die Regelung geht damit Gber das Maf an Aufsicht hinaus, das die Rechtsprechung bei Kindern zugrunde
legt. Besondere Gefahrenlagen, die dies rechtfertigen kénnten, bestehen offensichtlich nicht generell bei
allen Grunanlagen, die von der Satzung erfasst werden. Auch nach Einschatzung der Stadt drohen
unbeaufsichtigten Kindern im Alter unter zehn Jahren in den stadtischen Grinanlagen — die nach § 1 Abs. 2
der Satzung vor allem aus allgemeinen Grunanlagen, Bolzplatzen und Spielplatzen bestehen und nach dem
Sicherheitskonzept nur teilweise auch Gewasserbereiche betreffen — nicht Uberall typischerweise Gefahren
fur Leib und Leben, sondern lediglich in ortlich begrenzten Bereichen, falls dort Warnschilder nicht beachtet
werden (an oder in der Nahe von Gewassern), bzw. bei besonderen Wetterlagen (Unwetter). Die
Zugangsbeschrankung unterscheidet aber nicht, um welche Art von Griinanlage es sich handelt.
Offensichtlich nachvollziehbar ist eine besondere Gefahrenlage fiir unbegleitete Kinder unter zehn Jahren
an Gewassern. Hier kann die Anwesenheit eines Aufsichtspflichtigen Unfallrisiken tatsachlich reduzieren
und tédliche Unfélle oder solche mit schweren Gesundheitsschaden vermeiden. Ein besonderes
Gefahrenpotenzial liegt dagegen bei Rasenanlagen und Spielplatzen eher fern. Auch die Schutzpflicht des
Staates (Art. 99 Satz 1 BV) gebietet es nicht, Kinder unter Inkaufnahme weitreichender Einschrankungen
ihrer Freiheit und Entfaltungsmdglichkeiten vor unwahrscheinlichen Schaden oder Schaden jeder Art zu
schitzen. Die geregelte generelle Zutrittsbeschrankung unter Berufung auf Risiken im Ausnahmefall
erscheint vor allem unter diesem Blickwinkel als VerstoR gegen das UbermaRverbot.
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(d) Im Rahmen der Abwagung kann schlieRlich nicht unberticksichtigt bleiben, dass der in der
Stellungnahme der Stadt in den Vordergrund gestellte Gesichtspunkt der Vermeidung von Haftungsrisiken



durch den Umstand relativiert wird, dass eine Verkehrssicherungspflicht, die zur Haftung fiihren kann, nur
im Rahmen des Erforderlichen und Zumutbaren besteht (stdndige Rechtsprechung; vgl. z. B. BGH vom
19.1.2021 NJW 2021, 1090 Rn. 9; Wagner in Miinchener Kommentar zum BGB, 9. Aufl. 2024, § 823 Rn.
528 m. w. N.).
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(e) Das Interesse der Stadt, sich auch dartber hinaus moglichst weitgehend von Haftungsrisiken
freizuzeichnen und einen ,Schilderwald” zu vermeiden, rechtfertigt unter diesen Umstanden nicht den
erheblichen Eingriff in die Handlungsfreiheit und die Entwicklungsméglichkeiten der Kinder unter zehn
Jahren durch die Verpflichtung zur Begleitung durch eine Aufsichtsperson sowie in das Erziehungsrecht
ihrer Eltern, indem diesen eine (ber die nach allgemeinen gesetzlichen Bestimmungen und der
Rechtsprechung bestehenden Grundsatze hinausreichende Aufsichtspflicht und Mitverantwortung auferlegt
wird.
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4. Da die Abgrenzung zwischen Widmungsbeschrankung und Benutzungsregelung im Einzelfall schwierig
sein kann, wird erganzend angemerkt, dass der Verfassungsgerichtshof auch bei Einordnung der
verfahrensgegenstandlichen Bestimmung in § 2 Abs. 3 der Grinanlagensatzung als
Widmungsbeschrankung von der Verfassungswidrigkeit dieser Vorschrift ausgehen wirde. Vor dem
Hintergrund der aktuellen fachgerichtlichen Rechtsprechung (vgl. BayVGH BayVBI 2022, 380 Rn. 22; 2023,
531 Rn. 19) geht auch der Verfassungsgerichtshof davon aus, dass der Umstand, dass die Gewahrung des
Zugangs zu gemeindlichen Einrichtungen im Rahmen der Leistungsverwaltung erfolgt, das Vorliegen eines
Eingriffs in Grundrechte nicht von vornherein ausschlieRt. Auch eine (nachtragliche)
Widmungsbeschrankung kann einen Grundrechtseingriff darstellen und subjektive Rechte der aktuellen
oder potenziellen Benutzer jedenfalls dann verletzen, wenn darin entweder ein zielgerichteter Eingriff in ein
spezielles Grundrecht oder eine sachwidrige Ungleichbehandlung liegt. Im Hinblick auf die dargestellten
Erwagungen im Rahmen der VerhaltnismafRigkeitspriufung sind auch fir die Ungleichbehandlung von
Kindern unter zehn Jahren durch die fiur diese Altersgruppe normierte pauschale Zutrittsbeschrankung keine
ausreichenden Sachgrinde erkennbar.

VI
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Das Verfahren ist kostenfrei (Art. 27 Abs. 1 Satz 1 VfGHG). Die Stadt Kempten (Allgau) hat dem
Antragsteller die ihm entstandenen notwendigen Auslagen zu erstatten (Art. 27 Abs. 3 VIGHG).



