Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs
vom 24. Mai 2012

uber die Popularklage

der M. OHG in M.

auf Feststellung der Verfassungswidrigkeit
des Art. 13 Abs. 1, 2, 4 Satz 3 und Abs. 5 des Bayerischen Rettungsdienstgeset-
zes (BayRDG) vom 22. Juli 2008 (GVBI S. 429, BayRS 215-5-1-I)

Aktenzeichen: Vf. 1-VII-10

Leitsatze:

1. Art. 13 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 BayRDG verstoldt gegen das Grundrecht der
Berufsfreiheit (Art. 101 BV) und ist nichtig, soweit Dritte nur dann mit der bo-
dengebundenen Durchflihrung rettungsdienstlicher Leistungen beauftragt wer-
den kénnen, wenn die Hilfsorganisationen zur Ubernahme des Auftrags nicht
bereit oder in der Lage sind. Die sich hieraus ergebende Vorrangstellung der
Hilfsorganisationen hat fur Dritte die Wirkung einer objektiven Berufszugangsvo-
raussetzung. Sie ist zur Sicherstellung einer flachendeckenden, effektiven und
wirtschaftlichen Versorgung mit rettungsdienstlichen Leistungen nicht erforder-
lich, da dieses Gesetzesziel auch erreicht werden kann, wenn Dritte gleichran-

gig in das Auswahlverfahren nach Art. 13 Abs. 3 BayRDG einbezogen werden.

2. Die in Art. 13 Abs. 4 Satz 3 und Abs. 5 BayRDG vorgesehene Mdglichkeit, dass
Hilfsorganisationen ihre rettungsdienstlichen Verpflichtungen mithilfe von Toch-

tergesellschaften erfullen, ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.



Entscheidung:

1. Art. 13 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 des Bayerischen Rettungsdienstgesetzes
(BayRDG) vom 22. Juli 2008 (GVBI S. 429, BayRS 215-5-1-1) verstof3t gegen
Art. 101 BV und ist nichtig, soweit Dritte nur dann mit der bodengebundenen
Durchfuhrung rettungsdienstlicher Leistungen beauftragt werden kdnnen, wenn
die Hilfsorganisationen zur Ubernahme des Auftrags nicht bereit oder in der
Lage sind. Bis zu einer Neuregelung sind Dritte gleichrangig in das Auswahl-
verfahren nach Art. 13 Abs. 3 BayRDG einzubeziehen.

2. Im Ubrigen wird der Antrag abgewiesen.

3. Der Antragstellerin sind drei Viertel der ihr durch das Popularklageverfahren

entstandenen notwendigen Auslagen aus der Staatskasse zu erstatten.

Grunde:

Die Antragstellerin wendet sich mit ihrer Popularklage gegen Art. 13 Abs. 1, 2, 4
Satz 3 und Abs. 5 des Bayerischen Rettungsdienstgesetzes (BayRDG) vom
22. Juli 2008 (GVBI S. 429, BayRS 215-5-1-I).

Die angegriffenen Bestimmungen und weitere Regelungen des Bayerischen Ret-
tungsdienstgesetzes, die in diesem Zusammenhang von Bedeutung sind, haben

folgenden Wortlaut:

Art. 1



Gegenstand und Zielsetzung

'Dieses Gesetz regelt Notfallrettung, arztbegleiteten Patiententransport,
Krankentransport, Berg- und Hohlenrettung sowie Wasserrettung (Ret-
tungsdienst). “Die flachendeckende Versorgung mit rettungsdienstlichen
Leistungen ist eine offentliche Aufgabe und durch einen offentlichen Ret-
tungsdienst sicherzustellen. 3AuRerhalb des offentlichen Rettungsdienstes
durfen rettungsdienstliche Leistungen nur im bodengebundenen Kranken-
transport mit Krankentransportwagen nach MalRRgabe dieses Gesetzes er-
bracht werden.

Art. 2
Begriffsbestimmungen

(1) Offentlicher Rettungsdienst ist die Gesamtheit aller Einrichtungen,
Einsatzmittel und Personen, die auf Grund Beauftragung oder Bestellung
durch einen Zweckverband fir Rettungsdienst und Feuerwehralarmierung
oder die Kassenarztliche Vereinigung Bayerns an der Erbringung ret-
tungsdienstlicher Leistungen beteiligt sind.

(2) 'Notfallrettung umfasst die notfallmedizinische Versorgung von Not-
fallpatienten am Notfallort und den Notfalltransport. ... *Notfalltransport ist
die Beférderung von Notfallpatienten unter fachgerechter medizinischer
Betreuung in eine fur die weitere Versorgung geeignete Einrichtung.

(4) 'Arztbegleiteter Patiententransport ist, mit Ausnahme von Notfalltrans-
porten, die Beférderung von Patienten, die wahrend der Beférderung aus
medizinischen Griinden der Betreuung oder Uberwachung durch einen
Verlegungsarzt oder durch einen geeigneten Krankenhausarzt bedurfen.

(5) "Krankentransport ist der Transport von kranken, verletzten oder sons-
tigen hilfsbedurftigen Personen, die keine Notfallpatienten sind, aber wah-
rend der Fahrt einer medizinisch fachlichen Betreuung durch nichtarztli-
ches medizinisches Fachpersonal oder der besonderen Einrichtungen des
Krankenkraftwagens bedurfen oder bei denen solches auf Grund ihres
Zustands zu erwarten ist. ...

Art. 4

Aufgabentrager



(1) 'Die Landkreise und kreisfreien Gemeinden haben die Aufgabe, den
offentlichen Rettungsdienst nach Mallgabe dieses Gesetzes innerhalb
von Rettungsdienstbereichen sicherzustellen. ’Sie nehmen diese Aufgabe
als Angelegenheit des Ubertragenen Wirkungskreises wahr.

(2) Die oberste Rettungsdienstbehdrde setzt nach Anhérung der beteilig-
ten kommunalen Spitzenverbande durch Rechtsverordnung die Rettungs-
dienstbereiche so fest, dass der Rettungsdienst effektiv und wirtschaftlich
durchgefuhrt werden kann.
(3) Die im selben Rettungsdienstbereich liegenden Landkreise und kreis-
freien Gemeinden erledigen die ihnen nach diesem Gesetz obliegenden
Aufgaben im Zusammenschluss zu einem Zweckverband fiur Rettungs-
dienst und Feuerwehralarmierung.

Art. 7

Einrichtungen des 6ffentlichen Rettungsdienstes

(1) 'In jedem Rettungsdienstbereich missen eine Integrierte Leitstelle, ein
Arztlicher Leiter Rettungsdienst sowie ganztagig einsatzbereite Rettungs-
wachen und Notarztstandorte vorhanden sein. ...

Art. 9

Einsatzlenkung im o6ffentlichen Rettungsdienst

'Die Integrierte Leitstelle lenkt alle Einsatze im &ffentlichen Rettungs-
dienst und stimmt sie aufeinander ab. ...

Art. 13

Beauftragung mit Notfallrettung, arztbegleitetem
Patiententransport und Krankentransport

(1) 'Der Zweckverband fiir Rettungsdienst und Feuerwehralarmierung
beauftragt mit der bodengebundenen Durchfuhrung von Notfallrettung,
arztbegleitetem Patiententransport und Krankentransport

1. das Bayerische Rote Kreuz,

2. den Arbeiter-Samariter-Bund,

3. den Malteser-Hilfsdienst,



4. die Johanniter-Unfall-Hilfe oder
5. vergleichbare Hilfsorganisationen.

“Die Beauftragung mit der Durchfilhrung der Notfallrettung berechtigt
auch zur Durchflihrung von arztbegleitetem Patiententransport und Kran-
kentransport nach Weisung der zustandigen Integrierten Leitstelle. *Die
Beauftragung mit der Durchfiihrung des arztbegleiteten Patiententrans-
ports berechtigt auch zur Durchfihrung des Krankentransports nach Wei-
sung der zustandigen Integrierten Leitstelle.

(2) Soweit die Hilfsorganisationen zur Ubernahme des Auftrags nicht be-
reit oder in der Lage sind, beauftragt der Zweckverband fur Rettungs-
dienst und Feuerwehralarmierung Dritte mit der bodengebundenen Durch-
fuhrung rettungsdienstlicher Leistungen oder fuhrt sie selbst oder durch
seine Verbandsmitglieder durch.

(3) 'Der Zweckverband fiir Rettungsdienst und Feuerwehralarmierung
entscheidet Uber die Auswahl des Durchfuhrenden und uber den Umfang
der Beauftragung nach pflichtgemaRem Ermessen. ?Die Auswahlent-
scheidung ist transparent und nach objektiven Kriterien vorzunehmen.
3Der Zweckverband fiir Rettungsdienst und Feuerwehralarmierung hat die
anstehende Auswahlentscheidung in geeigneter Weise bekannt zu ma-
chen, damit sich interessierte Leistungserbringer bewerben kénnen. *Fiir
die Entscheidung sind insbesondere eine effektive Leistungserbringung
sowie wirtschaftliches und sparsames Verhalten maRgeblich. *Sollen be-
stehende Einrichtungen des Rettungsdienstes geandert oder erweitert
werden, kann der Zweckverband fir Rettungsdienst und Feuerwehralar-
mierung die hier bereits beauftragten Durchfuhrenden ohne weiteres auch
insoweit beauftragen. ®Soweit die Entscheidung auch die Mitwirkung von
Arzten im Rettungsdienst beriihrt, soll die Kassenarztliche Vereinigung
Bayerns angehort werden.

(4) 'Das Rechtsverhaltnis zwischen dem Zweckverband fiir Rettungs-
dienst und Feuerwehralarmierung und den mit der Durchfihrung des Ret-
tungsdienstes Beauftragten wird durch o6ffentlich-rechtlichen Vertrag ge-
regelt. “Dieser hat alle notwendigen Einzelheiten iiber den Auftrag und
seine Durchflhrung zu enthalten, insbesondere sind bei Einsatzfahrzeu-
gen die Art des Fahrzeugs, der Standort und, mit Ausnahme von Reser-
vefahrzeugen, die Betriebszeiten konkret festzulegen. 3Zuléssig ist die
Vereinbarung, dass sich eine Hilfsorganisation zur Erfullung ihrer vertrag-
lichen Verpflichtungen gegeniber dem Zweckverband fur Rettungsdienst
und Feuerwehralarmierung einer gemeinndtzigen juristischen Person be-
dienen darf, sofern samtliche Anteile an der juristischen Person von der
Hilfsorganisation gehalten werden.



(5) "Wenn von der Méglichkeit des Abs. 4 Satz 3 Gebrauch gemacht wird,
ist auch die Tochtergesellschaft der Hilfsorganisation Unternehmer im
Sinn dieses Gesetzes. *Sie bedarf fiir inre Tatigkeit der Genehmigung
nach Art. 21 Abs. 1 und erhalt die auf den offentlich-rechtlichen Vertrag
mit der Hilfsorganisation gestlitzte Genehmigung anstelle der Hilfsorgani-
sation. *Die Katastrophenhilfspflicht der Hilfsorganisation nach Art. 7
Abs. 3 Nr. 5 des Bayerischen Katastrophenschutzgesetzes erstreckt sich
ab dem Zeitpunkt, ab dem die Tochtergesellschaft die Erfullung der ge-
genuber dem Zweckverband fur Rettungsdienst und Feuerwehralarmie-
rung bestehenden Verpflichtung der Hilfsorganisation Ubernimmt, auch
auf die Tochtergesellschaft.

Art. 19
Rettungsdienst in Grol3schadenslagen

(1) "Wenn die vom Zweckverband fiir Rettungsdienst und Feuerwehr-
alarmierung als notwendig festgelegte rettungsdienstliche Versorgungs-
struktur fur die Bewaltigung von Schadensereignissen nicht ausreicht,
wird auf bei den Durchfiihrenden der Notfallrettung vorhandene, kurzfristig
einsetzbare Einheiten zur Unterstitzung des Rettungsdienstes, im Be-
darfsfall auch auf flr den Katastrophenschutz vorgehaltene Einheiten zu-
ruckgegriffen. ...

In den Siebziger- und Achtzigerjahren wurde in Bayern auf der Grundlage des ers-
ten Bayerischen Gesetzes uber den Rettungsdienst vom 11. Januar 1974 (GVBI
S. 1) ein offentlicher Rettungsdienst aufgebaut. Mit dem Auftreten privater Unter-
nehmer entwickelte sich in der Notfallrettung und im Krankentransport in den
Neunzigerjahren eine Konkurrenzsituation zwischen diesen Unternehmern unter-
einander sowie im Verhaltnis zum offentlichen Rettungsdienst. Als Reaktion auf
damit verbundene negative Auswirkungen, die sich u. a. aus der fehlenden Koor-
dinierung durch einheitliche Leitstellen ergaben, wurde durch das Bayerische Ret-
tungsdienstgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 8. Januar 1998
(GVBI S. 9) klargestellt, dass die Notfallrettung im Rahmen eines Verwaltungsmo-
nopols ausschlie3lich 6ffentliche Aufgabe ist und die Einsatzlenkung zentralen
Rettungsleitstellen obliegt (vgl. LT-Drs. 13/8388 S. 1, 13). Diese grundsatzlichen
Weichenstellungen sowie die damals bereits bestehende Vorrangstellung der

Hilfsorganisationen bei der Durchfuhrung des Rettungsdienstes wurden in das



derzeit geltende Bayerische Rettungsdienstgesetz Gbernommen (vgl. LT-Drs.
15/10391 S. 36, 40, 42).

Die Antragstellerin, ein privates Rettungsdienstunternehmen, rtigt Verstole der
angegriffenen Regelungen gegen Art. 101 BV (Berufs- und Wettbewerbsfreiheit),
Art. 118 Abs. 1 BV (Gleichheitssatz) sowie Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV (Rechtsstaats-
prinzip). Vorsorglich werde auch die Verletzung des Art. 103 Abs. 1 BV (Eigen-

tumsgarantie) gerigt. Im Einzelnen tragt die Antragstellerin hierzu vor:

1. a) Die bodengebundene Durchfuhrung der Notfallrettung, des arztbegleiteten
Patiententransports und des Krankentransports stellten berufliche Tatigkeiten im
Sinn des Art. 101 BV dar, die nicht von vornherein der offentlichen Hand vorbehal-
ten seien. Durch Art. 13 BayRDG werde zugunsten der Hilfsorganisationen ein
gesetzliches Monopol geschaffen, das im Verhaltnis zu anderen Unternehmen, die
Dienstleistungen auf dem Gebiet des Notfall- oder Krankentransports erbringen
wollten, als objektive Berufszulassungsschranke wirke. Die Regelung in Art. 13
Abs. 2 BayRDG zur moéglichen Beauftragung Dritter andere hieran nichts, denn es
konne keinen Unterschied machen, ob ein Burger generell von einer Erwerbstatig-
keit ausgeschlossen sei oder ob er nur dann eine Chance habe, zum Zug zu
kommen, wenn der begunstigte Monopolist von dem gesetzlichen Monopol keinen

Gebrauch mache.

b) Der Eingriff in die Berufsfreiheit verstol3e schon deshalb gegen die Verfassung,
weil Art. 13 BayRDG nicht kompetenzgemal erlassen worden sei. Der Landesge-
setzgeber sei mit Rucksicht auf die vom Bund in Anspruch genommene Gesetz-
gebungskompetenz fur das Wirtschafts- und Kartellrecht nach Art. 74 Abs. 1 Nrn.
11 und 16 GG nicht berechtigt, fur Leistungen der Notfallrettung und des Kranken-
transports wettbewerbsbeschrankende Verwaltungsmonopole zu begrinden und
das bundeseinheitliche Vergaberecht dadurch einzuschranken. Die Beauftragung



mit der Erbringung rettungsdienstlicher Leistungen unterliege der Ausschrei-
bungspflicht nach dem Vierten Teil des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschran-
kungen. Die durch Art. 13 Abs. 1 BayRDG bewirkte Begrenzung des Bewerber-
kreises auf die genannten Hilfsorganisationen sei mit den tragenden Grundsatzen
des bundesrechtlichen Vergaberechts nicht zu vereinbaren. Eine landesgesetzlich
normierte objektive Berufszulassungsschranke, welche die Sperrwirkung des Art.

72 Abs. 1 GG missachte, sei kein kompetenzgemal erlassenes Gesetz.

c) Der durch Art. 13 BayRDG bewirkte Eingriff in das Grundrecht aus Art. 101 BV
diene nicht in geeigneter und verhaltnismalliger Weise der Abwehr schwerwie-

gender Gefahren fir ein Uberragend wichtiges Gemeinschaftsgut.

aa) Es fehle bereits an der Geeignetheit des gewahlten Mittels. Der Gesetzgeber
begrunde den Vorrang der Hilfsorganisationen damit, dass sich diese in der Ver-
gangenheit bewahrt hatten, flr den Katastrophen- und Zivilschutz grol3e Kapazita-
ten vorhielten und mit ihrer erheblichen Anzahl an ausgebildeten und gelbten eh-
renamtlichen Helfern unverzichtbar seien. Diese Bewertung sei willkurlich und ver-
stolRe gegen den Gleichheitssatz des Art. 118 Abs. 1 BV. Eine umfassende Si-
cherstellung der rettungsdienstlichen Leistungen sei mit der Fortfihrung der alt-
hergebrachten Praxis nicht zu erreichen. Die Entwicklung in der Vergangenheit, in
der diese Leistungen von den Hilfsorganisationen, insbesondere durch das Baye-
rische Rote Kreuz, erbracht worden seien, habe gezeigt, dass es zu erheblichen
Kostensteigerungen gekommen sei und dass gravierende Versorgungslucken so-
wie Ineffizienzen bestanden hatten. Auch angesichts der vom Bayerischen Obers-
ten Rechnungshof im Hinblick auf das Bayerische Rote Kreuz festgestellten Defizi-
te beispielsweise bei der Buchfihrung und Rechnungslegung, der internen Orga-
nisation und Kontrolle sowie der finanziellen Entwicklung kénne von einer Bewah-

rung der Struktur und Dauerhaftigkeit der Hilfsorganisationen keine Rede sein.

Die Erbringung rettungsdienstlicher Leistungen sei eine Betatigung gewerblicher
Art, fUr die ein professionelles Management mit einer zentralen Verantwortung und
Kontrolle unverzichtbar sei. Demgegenuber agierten die Orts- und Kreisverbande



der Hilfsorganisationen seit jeher weitgehend unabhangig von den Landesverban-
den. Hinzu komme, dass die Hilfsorganisationen mit Ausnahme des Bayerischen
Roten Kreuzes, einer Korperschaft des 6ffentlichen Rechts, als eingetragene Ver-
eine organisiert seien, deren Zweck auf einen nicht wirtschaftlichen Geschaftsbe-
trieb gerichtet sei. Diese Vereine unterlagen keiner Eigenkapitalbildung und nicht
den fur Handelsgesellschaften geltenden Buchfuhrungs- und Bilanzierungspflich-
ten. Insolvenzen seien madglich. Diese Gefahren bestiinden nicht, wenn sich der
Gesetzgeber dafiir entscheiden wirde, die rettungsdienstlichen Leistungen ent-
weder selbst zu erbringen, da dann eine umfassende Fach- und Rechtsaufsicht
gegeben ware, oder wenn private Unternehmen — entweder im Rahmen einer
Marktoffnung oder durch eine Einbeziehung in den 6ffentlichen Rettungsdienst —
damit betraut wirden. Durch ein Modell, bei dem Hilfsorganisationen und private
Unternehmen aufgrund einer einheitlichen Koordination gemeinsam im Rettungs-
dienst und im Krankentransport tatig seien, werde ein effektiverer Schutz der Be-
volkerung durch Nutzung der personellen und materiellen Ressourcen ermaoglicht.
Auch private Unternehmen konnten Kapazitaten vorhalten und diese in Katastro-

phenfallen einsetzen.

bb) Jedenfalls fehle es an der Erforderlichkeit des Eingriffs. Das Bundesverfas-
sungsgericht habe in seiner Entscheidung vom 8. Juni 2010 zum sachsischen Ret-
tungsdienst festgestellt, dass auf der Basis einer einheitlichen Koordination private
Unternehmen und Hilfsorganisationen gemeinsam den Rettungsdienst und den
Krankentransport bewaltigen konnten. Neben einer Verbesserung der Versorgung
werde so ein jedenfalls eingeschrankter Wettbewerb geschaffen, der zu einer Ent-
lastung der Kostentrager fuhre. Private Unternehmen kénnten auch in die Organi-
sation des Zivil- und Katastrophenschutzes eingebunden werden. Die Vorausset-
zungen hierflr waren gegeben, wenn bei einer 6ffentlichen Ausschreibung ret-
tungsdienstlicher Leistungen als Bestandteil der Eignung die Fahigkeit des Bieters
zur Beteiligung am Katastrophenschutz sowie zur Bewaltigung eines Massenan-

falls von Verletzten oder Erkrankten verlangt werde.
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2. Der Gleichheitsgrundsatz (Art. 118 Abs. 1 BV) sei verletzt, weil das gesetzliche
Monopol zugunsten der Hilfsorganisationen den gewerblichen Unternehmen auf
dem Gebiet des Rettungsdienstes eine faire Chance auf Beteiligung versage und
sie in sachlich nicht gerechtfertigter Weise benachteilige. Die vom Gesetzgeber
getroffenen Regelungen hatten zur Folge, dass der Antragstellerin die Moglichkeit
zur Abgabe eines Angebots bei Ausschreibungen faktisch verwehrt werde. Fir die
vom Gesetzgeber getroffene Unterscheidung zwischen den in Art. 13 BayRDG
genannten Hilfsorganisationen und anderen Interessenten lasse sich kein sachli-
cher Grund finden. Sie kdnne auch nicht mit der ethisch-sozialen Motivation der
Hilfsorganisationen begrindet werden. Diese entspreche nicht mehr den wirt-
schaftlichen Tatsachen, da gerade die kleineren Hilfsorganisationen gewinnorien-

tierte Leistungen anboten.

Die Ungleichbehandlung werde dadurch verstarkt, dass gemaf Art. 13 Abs. 5
Satz 1 BayRDG auch die Tochtergesellschaften der Hilfsorganisationen Unter-
nehmen im Sinn des Bayerischen Rettungsdienstgesetzes seien. Bei den Toch-
tergesellschaften werde fur die Auswahl auf die hinter ihnen stehenden Hilfsorga-
nisationen abgestellt, sodass sie gegenuber sonstigen privaten Unternehmen auf-
grund ihrer Gesellschafter bevorzugt wirden, obwohl sie dieselbe Organisations-

form hatten.

3. Der Schutz des eingerichteten und ausgeubten Gewerbebetriebs durch das
Grundrecht auf Eigentum (Art. 103 Abs. 1 BV) umfasse das Vertrauen darauf,
dass die 6ffentliche Hand keine unerlaubte Konkurrentenférderung betreibe. Wenn
es auch keinen verfassungsrechtlichen Konkurrentenschutz gebe, so werde durch
eine unerlaubte Monopolstellung der Hilfsorganisationen private Konkurrenz un-
moglich gemacht oder unzumutbar eingeschrankt. Die erdruckende Wirkung erge-
be sich insbesondere aus Art. 13 Abs. 4 Satz 3 BayRDG, wodurch unlautere
Wettbewerbsforderung zugunsten der Hilfsorganisationen geleistet werde. Dies

stehe in evidentem Widerspruch zum Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb.
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4. Zwar sei das Europaische Gemeinschaftsrecht im Popularklageverfahren nicht
unmittelbar Prifungsmalstab, doch werde das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1
Satz 1 BV) verletzt. Das normierte Auswahlverfahren verstol3e offensichtlich und
schwerwiegend gegen Art. 49 AEUV (Niederlassungsfreiheit) und Art. 56 AEUV
(Dienstleistungsfreiheit) sowie die europarechtlichen Grundsatze der Gleichbe-
handlung, Nichtdiskriminierung und Transparenz, welche auch flr Dienstleis-
tungskonzessionen gelten wurden. Diese europarechtlichen Bedenken konnten
durch die Offnungsklausel des Art. 13 Abs. 1 Satz 1 Nr. 5 BayRDG mit dem Hin-
weis auf vergleichbare Hilfsorganisationen nicht ausgeraumt werden, weil dieser
Begriff durch die Rechtsprechung so eng ausgelegt werde, dass private Anbieter
keine Chance hatten. Vorsorglich werde eine Vorlage an den Europaischen Ge-
richtshof angeregt. Auch eine Vorlage an das Bundesverfassungsgericht nach
Art. 100 Abs. 1 GG sei in Betracht zu ziehen. Gegen Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV wer-
de ferner verstol3en, weil ein effektiver Rechtsschutz gegen die Auswahlentschei-

dung zugunsten von Rettungsdienstorganisationen nicht gegeben sei.

1. Der Bayerische Landtag halt die Popularklage flr unbegrindet.

Die Gesamtsituation des Rettungsdienstes in Bayern sei zu beachten. Dabei mUs-
se die Flachendeckung im Interesse der Burger Vorrang vor Einzelinteressen ha-
ben. Diese Abwagung sei ordnungsgemal} erfolgt. Es werde weder ein gesetzli-
ches Monopol geschaffen noch liege ein Eingriff in den eingerichteten und ausge-
ubten Gewerbebetrieb vor. Private Unternehmer seien nicht in der Lage, einen
flachendeckenden Service in landlichen Raumen aulerhalb der Ballungsgebiete
sicherzustellen. Rettungsdienstliche Aufgaben kénnten nur von Organisationen mit
gut ausgebildeten, dauernd in Aktion befindlichen und damit auch erfahrenen Kraf-
ten sowie mit der Erganzung von Hilfskraften im Ehrenamt erflllt werden. Bei pri-
vaten Rettungsdienstunternehmen bestehe ferner die Gefahr einer Insolvenz, was

zu Versorgungslicken fihren kénne.
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2. Auch nach Ansicht der Bayerischen Staatsregierung ist die Popularklage unbe-

grundet.

a) Ein Verstol} gegen die Berufs- und Wettbewerbsfreiheit (Art. 101 BV) sei nicht

gegeben.

Die Rettung in Not befindlicher Menschen bewahre Leben und Gesundheit der
Notfallpatienten und diene damit dem Schutz eines Uberragend wichtigen Ge-
meinschaftsguts. Durch das Nebeneinander von privatem und 6ffentlichem Ret-
tungsdienst in der Vergangenheit sei es zu vermeidbaren Verzogerungen gekom-
men. Das als Reaktion hierauf eingefiihrte partielle Verwaltungsmonopol sei zwin-
gend noétig. Im Rahmen eines flachendeckenden, standig einsatzbereiten Hilfeleis-
tungssystems im gesamten Staatsgebiet mussten Rettungskrafte, Fahrzeuge und
Sachmittel sowie eine tUbergeordnete Organisation rund um die Uhr vorgehalten
werden. Dies sei wesentlich einfacher und weniger stéranfallig, wenn der Kreis der

Beteiligten klein und Uberschaubar bleibe.

Die rettungsdienstliche Versorgung der Bevolkerung konnte durch eine uneinge-
schrankte Zulassung privater Unternehmen zum 6ffentlichen Rettungsdienst nicht
genauso gut flachendeckend sichergestellt werden wie durch eine vorrangige Auf-
gabenubertragung auf die Hilfsorganisationen. Bayern verfuge mit den ethisch-
sozialen Motiven verpflichteten und — mit Ausnahme des Bayerischen Roten
Kreuzes, das eine Korperschaft des 6ffentlichen Rechts sei — als gemeinnutzige
Vereine organisierten Hilfsorganisationen Uber ein traditionsreiches ehrenamtli-
ches System. Demgegenuber betrieben private Rettungsdienstunternehmen ihre
Tatigkeit mit Gewinnerzielungsabsicht. Dies stehe im Widerspruch zum Charakter
des offentlichen Rettungsdienstes, der unabhangig von den zu erwartenden Er-
werbsaussichten sichergestellt sein musse. Der damit verbundene Investitions-
und Unterhaltungsaufwand habe zur Folge, dass kein gewinnorientiertes privates

Unternehmen rettungsdienstliche Leistungen in Regionen erbringen werde, in de-
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nen seine Tatigkeit aufgrund des geringen Einsatzaufkommens nicht rentabel sei.

Ein ,Rosinenpicken® der privaten Unternehmen misse ausgeschlossen sein.

Der Staat habe die Pflicht, mit der Durchfuhrung rettungsdienstlicher Leistungen
vorrangig solche Organisationen zu betrauen, die ihm in ihrer Struktur und Dauer-
haftigkeit bekannt seien und die sich in der Vergangenheit bewahrt hatten. Dies
werde nicht dadurch infrage gestellt, dass die in Art. 13 BayRDG genannten Hilfs-
organisationen von der Mdglichkeit Gebrauch machen kdnnten, sich einer ge-
meinnutzigen juristischen Person als hundertprozentiger Tochtergesellschaft zur

Erflllung ihrer Aufgaben zu bedienen.

Gegen eine unbeschrankte Zulassung privater Unternehmen zum &ffentlichen Ret-
tungsdienst spreche vor allem, dass Private nicht in gleichem Malf} und zu densel-
ben Kosten in die Bewaltigung von GroRRschadensfallen und die Organisation des
Katastrophenschutzes eingebunden werden konnten. Viele der erganzenden Leis-
tungen der Hilfsorganisationen, die in einem funktionierenden Gesamtsystem des
Bevolkerungsschutzes unverzichtbar seien, konnten von gewinnorientierten Ret-
tungsdienstbetreibern nicht erbracht werden, da sie nicht annahernd Uber ein ver-
gleichbares Potenzial an ausgebildetem und getbtem ehrenamtlichem Personal

verfugten, das innerhalb kirzester Zeit einsatzbereit sei.

Die Berufsfreiheit gebe dem privaten Krankentransportunternehmer keinen An-
spruch auf Durchfiihrung des o6ffentlichen Rettungsdienstes. Der Gesetzgeber sei
nicht gehindert, im Rahmen seiner Einschatzungsprarogative das Interesse Dritter
zurlckzustellen, wenn er davon ausgehen konne, dass Private die Aufgaben der
Notfallrettung nicht mit der gleichen Wirksamkeit bedarfsgerecht erfullen konnten
wie die offentliche Hand oder die von dieser betrauten Hilfsorganisationen. Ge-
genuber einem verfassungsrechtlich ebenfalls zulassigen volligen Ausschluss
nicht staatlicher Organisationen sei die Regelung des Vorrangs der Hilfsorganisa-
tionen in Verbindung mit der subsidiaren Einbindung Privater in den Rettungs-
dienst das mildere Mittel. Die Belange der Privatunternehmer seien angemessen
berlcksichtigt. Sie kdnnten rettungsdienstliche Leistungen neben den Hilfsorgani-
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sationen erbringen, wenn sie sich auf eine Bestandsgarantie berufen konnten oder
die Hilfsorganisationen zur Ubernahme der Aufgabe nicht bereit oder in der Lage
seien. AulRerdem stehe privaten Unternehmen die Durchflihrung von Kranken-
transporten gemal Art. 24 Abs. 4 BayRDG aulderhalb des o6ffentlichen Rettungs-

dienstes offen.

b) Eine gemal Art. 118 Abs. 1 BV unzulassige Ungleichbehandlung liege nicht

VOor.

Zwischen den Hilfsorganisationen und privaten Dritten bestunden im Hinblick auf
Risiko und Nutzen ihrer Beteiligung am Rettungsdienst gewichtige Unterschiede,
die eine Vorrangstellung der Hilfsorganisationen sachlich rechtfertigten. Deren
Gemeinwohlorientierung verhindere, dass Regionen oder Einsatzorte mangels
wirtschaftlicher Attraktivitat nicht abgedeckt wirden. Allein die in Art. 13 Abs. 1
Satz 1 BayRDG genannten und die vergleichbaren Hilfsorganisationen seien auf-
grund ihrer GroRde, ihrer personellen und materiellen Ressourcen und ihrer fla-
chendeckenden Verbreitung in der Lage, die Notfallrettung unter allen auf3eren
Gegebenheiten, insbesondere in Groldschadens- oder Katastrophenfallen, durch-
zufuhren. Demgegenuber agierten die privaten Rettungsdienstleister tiberwiegend
rein lokal und ohne ehrenamtliches Personal. Es bestehe daher nicht die Moglich-
keit, private Unternehmen gleichermalden in ein umfassendes landesweites Sys-
tem der rettungsdienstlichen Hilfeleistung und, damit verzahnt, des Katastrophen-

schutzes einzubinden.

Die Moglichkeit, Tochtergesellschaften nach Art. 13 Abs. 4, 5 BayRDG zu grun-
den, stelle ebenfalls keine willkirliche Bevorzugung der Hilfsorganisationen oder
der Tochtergesellschaften dar. Vielmehr sei durch diese Regelung nur eine
Gleichstellung mit den privaten Rettungsdienstleistern erfolgt, welche schon seit
jeher solche Gesellschaften grinden kdnnten. Nach Art. 13 Abs. 5, Art. 21 Abs. 1
BayRDG habe eine Tochtergesellschaft das Genehmigungsverfahren wie jeder
andere Unternehmer zu durchlaufen und unterliege wie die Hilfsorganisation der
Katastrophenhilfspflicht geman Art. 7 Abs. 3 Nr. 5 BayKSG.
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c) Die Eigentumsgarantie des Art. 103 Abs. 1 BV schitze nicht den Erwerb, son-
dern nur das Erworbene. Dem werde durch die Bestandsschutzgarantie der jewei-
ligen Fassungen des Bayerischen Rettungsdienstgesetzes Rechnung getragen.
Far einen bisher nicht im Rettungsdienst Tatigen stelle sich die Beteiligung am
Rettungsdienst lediglich als Erwerbschance dar, welche nicht vom Schutzbereich
der Eigentumsgarantie umfasst werde. Art. 103 Abs. 1 BV gewahre auch keinen

Schutz vor Konkurrenz.

d) Das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) sei nicht verletzt.

Der Landesgesetzgeber sei fur die Regelung des Rettungsdienstes zustandig. Die
Sicherstellung der rettungsdienstlichen Versorgung der Bevolkerung durch Notfall-
rettung, arztbegleiteten Patiententransport und Krankentransport sei dem Recht
der o6ffentlichen Sicherheit, der allgemeinen vorbeugenden Gefahrenabwehr und
der Gesundheitsflirsorge zuzurechnen, wofur die Lander die ausschliel3liche Ge-
setzgebungskompetenz nach Art. 70 GG innehatten. Dabei komme es nicht darauf
an, ob die Vorrangstellung der Hilfsorganisationen einen kartellrechtlichen Bezug
habe, der Gegenstand der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bun-
des nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 (Wirtschaftsrecht) oder Nr. 16 GG (Verhltung des
Missbrauchs wirtschaftlicher Machtstellung) sein kdnnte. Betreffe ein Regelungs-
gegenstand gleichzeitig den Normbereich mehrerer Kompetenztitel, so entscheide
der Schwerpunkt der gesetzlichen Regelung, der hier der Daseinsvorsorge zuzu-

rechnen sei.

Auch unter dem Gesichtspunkt des Vorbehalts des Gesetzes entsprachen die an-
gegriffenen Regelungen dem Rechtsstaatsprinzip. Es werde keine Regelungsbe-
fugnis, sondern lediglich die Zustandigkeit fir eine Auswahlentscheidung Ubertra-
gen. Es sei ferner kein offensichtlicher und schwerwiegender Verstol3 des Art. 13
BayRDG gegen § 99 Abs. 1 GWB oder gegen die im EG-Vertrag niedergelegten

Grundfreiheiten der Niederlassungs- und Dienstleistungsfreiheit gegeben.
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Die Popularklage ist zulassig.

1. Nach Art. 98 Satz 4 BV hat der Verfassungsgerichtshof Gesetze und Verord-
nungen fur nichtig zu erklaren, die ein Grundrecht der Bayerischen Verfassung
verfassungswidrig einschranken. Gesetze und Verordnungen im Sinn des Art. 98
Satz 4 BV sind alle Rechtsvorschriften des bayerischen Landesrechts (Art. 55

Abs. 1 Satz 1 VfGHG); dazu zahlen die angegriffenen Regelungen.

2. Die Verfassungswidrigkeit kann jedermann durch Beschwerde (Popularklage)
beim Verfassungsgerichtshof geltend machen. Als offene Handelsgesellschaft ge-
hort die Antragstellerin zum Kreis der Antragsberechtigten. Zwar ist sie keine juris-
tische Person des privaten Rechts (vgl. VerfGH vom 15.1.2007 = VerfGH 60, 1/4
m. w. N.); sie verkdrpert jedoch eine Gesamthand mit der Fahigkeit der selbstan-
digen Rechtstragerschaft (Hopt in Baumbach/Hopt, HGB, 35. Aufl. 2012, RdNr. 1
zu § 124). Da sie gemal § 124 Abs. 1 HGB unter ihrer Firma vor Gericht klagen

und verklagt werden kann, hat sie auch die Mdglichkeit, Popularklage zu erheben.

3. Die Antragstellerin rigt VerstofRe insbesondere gegen Art. 101 BV (Berufsfrei-
heit) und Art. 118 Abs. 1 BV (Gleichheitssatz). Sie hat damit gemaf Art. 55 Abs. 1
Satz 2 VfGHG Grundrechtsnormen als verletzt bezeichnet und die Grunde darge-
legt, aus denen sie die Verfassungswidrigkeit der angegriffenen Bestimmungen
ableitet. Da eine zulassige Grundrechtsrige vorliegt, prift der Verfassungsge-
richtshof die angefochtenen Vorschriften anhand aller einschlagigen Normen der
Bayerischen Verfassung, auch soweit diese — wie das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3
Abs. 1 Satz 1 BV) — keine Grundrechte verburgen (standige Rechtsprechung; vgl.
VerfGH vom 16.2.2009 = VerfGH 62, 23/25).
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Die Popularklage ist im Wesentlichen begrundet. Die Regelung in Art. 13 Abs. 1
Satz 1 und Abs. 2 BayRDG, wonach vorrangig Hilfsorganisationen mit der boden-
gebundenen Durchfihrung von Notfallrettung, arztbegleitetem Patiententransport
und Krankentransport beauftragt werden, ist mit der Berufsfreiheit (Art. 101 BV)
anderer privater Rettungsdienstunternehmer unvereinbar (A.). Im Hinblick auf die
in Art. 13 Abs. 4 Satz 3 und Abs. 5 BayRDG vorgesehene Maglichkeit, dass Hilfs-
organisationen ihre rettungsdienstlichen Verpflichtungen mithilfe von Tochterge-

sellschaften erflllen, hat die Popularklage dagegen keinen Erfolg (B.).

A.

Zu Art. 13 Abs. 1 und 2 BayRDG:

1. Das Rechtsstaatsprinzip (Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV) ist nicht wegen eines Wider-
spruchs dieser Regelungen zu den bundesrechtlichen Kompetenzvorschriften der
Art. 70 ff. GG verletzt.

Prifungsmalstab im Popularklageverfahren ist allein die Bayerische Verfassung.
Verstoldt eine Vorschrift des Landesrechts gegen Bundesrecht, kann dies im Po-
pularklageverfahren nur insoweit entscheidungserheblich werden, als darin zu-
gleich ein Verstol3 gegen das Rechtsstaatsprinzip liegt. Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV
erstreckt seine Schutzwirkung aber nicht in den Bereich des Bundesrechts mit der
Folge, dass jeder formelle oder inhaltliche Verstol3 einer landesrechtlichen Vor-
schrift gegen Bundesrecht zugleich eine Verletzung des Rechtsstaatsprinzips der
Bayerischen Verfassung darstellen wirde. Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV ist vielmehr erst
dann verletzt, wenn der Widerspruch des bayerischen Landesrechts zum Bundes-
recht offen zutage tritt und dartber hinaus auch inhaltlich nach seinem Gewicht als
schwerwiegender, besonders krasser Eingriff in die Rechtsordnung zu werten ist
(standige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 15.11.2006 = VerfGH 59, 219/224;
VerfGH vom 12.5.2009 = BayVBI 2010, 720/722).
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Ein Widerspruch zur Kompetenzordnung des Grundgesetzes ist jedoch nicht er-

kennbar.

a) Die Sicherstellung der rettungsdienstlichen Versorgung der Bevolkerung durch
Notfallrettung, arztbegleiteten Patiententransport und Krankentransport ist dem
Recht der 6ffentlichen Sicherheit, der allgemeinen vorbeugenden Gefahrenabwehr
und der Gesundheitsflirsorge zuzuordnen. Als solche ist sie Gegenstand der aus-
schliel3lichen Gesetzgebungskompetenz der Lander nach Art. 70 GG (Uhle in
Maunz/Durig, GG, RdANr. 99 zu Art. 70; Pieroth in Jarass/Pieroth, GG, 10. Aufl.
2009, RdNr. 18 a zu Art. 70; BVerwG vom 23.6.1995 = BVerwGE 99, 10/13;
BayVGH vom 26.7.1978 = VGH n. F. 31, 76/78; Oehle/Schulz/Schnelzer, Ret-
tungsdienst in Bayern, RdNr. 2 vor Art. 1 BayRDG; Denninger, DOV 1987,
981/985).

b) Hieraus ergibt sich allerdings keine Kompetenz des Landesgesetzgebers zur
Modifizierung des bundeseinheitlichen Vergaberechts (BGH vom 1.12.2008 =
BGHZ 179, 84/94). Mit den §§ 97 ff. GWB hat der Bundesgesetzgeber auf der
Grundlage seiner konkurrierenden Gesetzgebungszustandigkeit flr das Recht der
Wirtschaft gemafR Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG Regeln flr die Vergabe o6ffentlicher
Auftrage oberhalb der europaweit geltenden Schwellenwerte aufgestellt. Diese
Vorschriften zur Regulierung des wirtschaftlichen Wettbewerbs entfalten jedoch
keine Sperrwirkung fir die landesrechtlichen Regelungen des Art. 13 Abs. 1 und 2
BayRDG.

Die Beauftragung mit der Durchflihrung rettungsdienstlicher Leistungen erfolgt in
Bayern in der Form von Dienstleistungskonzessionen (sog. Konzessionsmodell)
und nicht mittels Vergabe 6ffentlicher Dienstleistungsauftrage (sog. Submissions-
modell). Nach Art. 13 Abs. 1 und 2 BayRDG beauftragt der Zweckverband fur Ret-
tungsdienst und Feuerwehralarmierung die Hilfsorganisationen und, soweit diese
zur Ubernahme des Auftrags nicht bereit oder in der Lage sind, Dritte mit der bo-
dengebundenen Durchflihrung rettungsdienstlicher Leistungen. Vereinbarungen



-19 -

zu den voraussichtlichen Kosten werden dagegen gemal Art. 34 Abs. 5 Satz 3
BayRDG zwischen den Sozialversicherungstragern und den einzelnen Leistungs-
erbringern getroffen; die Auszahlungen nimmt eine zentrale Abrechnungsstelle vor
(Art. 34 Abs. 8 Satz 1 Nr. 5 BayRDG). Der Zweckverband als offentlicher Auftrag-
geber raumt somit (nur) das Recht ein, bestimmte Dienste zu leisten, und erbringt

fur diese Dienste selbst keine Gegenleistung.

Solche Vertrage Uber Dienstleistungskonzessionen werden weder von den Richtli-
nien, mit denen der Unionsgesetzgeber das offentliche Auftragswesen geregelt
hat (vgl. Art. 1 Abs. 4, Art. 17 der Richtlinie 2004/18/EG vom 31.3.2004 tber die
Koordinierung der Verfahren zur Vergabe 6ffentlicher Bauauftrage, Lieferauftrage
und Dienstleistungsauftrage, ABI L 134/114; EuGH vom 10.3.2011 = BayVBI 2011,
497), noch von §§ 97 ff. GWB erfasst. Zwar steht es dem nationalen Gesetzgeber
frei, auch ohne europarechtliche Verpflichtung die in der Richtlinie 2004/18/EG
enthaltenen Anforderungen an die Transparenz der Auswahlverfahren ganz oder
teilweise zu ibernehmen und fur Dienstleistungskonzessionen ebenfalls die An-
wendung der §§ 97 ff. GWB vorzusehen. Von dieser Moglichkeit hat der bundes-
deutsche Gesetzgeber aber keinen Gebrauch gemacht (vgl. BGH vom 8.2.2011 =
BGHZ 188, 200; BT-Drs. 16/10117 S. 17). Durch das Gesetz zur Modernisierung
des Vergaberechts vom 20. April 2009 (BGBI | S. 790) wurden Dienstleistungs-
konzessionen — im Gegensatz zu den bereits erfassten Baukonzessionen — nach
wie vor nicht in den Anwendungsbereich des Gesetzes gegen Wettbewerbsbe-

schrankungen einbezogen (§ 99 GWB).

Damit sind keine bundesrechtlichen Vorschriften ersichtlich, die dem bayerischen
Landesgesetzgeber eine Regelung zum Kreis derjenigen, die als Erbringer ret-

tungsdienstlicher Leistungen in Betracht kommen, versperren konnten.

2. Art. 13 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 BayRDG verstodt jedoch gegen die durch
Art. 101 BV geschutzte Berufsfreiheit.
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a) Verfassungsrechtlicher Prufungsmalstab fur die angegriffenen Regelungen ist
das Grundrecht aus Art. 101 BV, nicht hingegen auch die — von der Antragstellerin
ebenfalls angeflihrte — Eigentumsgarantie des Art. 103 Abs. 1 BV. Die durch

Art. 101 BV garantierte Handlungsfreiheit, auf die sich auch private Wirtschaftsun-
ternehmen berufen kdnnen, erstreckt sich auf den beruflichen und wirtschaftlichen
Bereich (standige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 18.12.2007 = VerfGH 60,
234/247; VerfGH vom 14.4.2011 = BayVBI 2011, 466/468). Wahrend die Eigen-
tumsgarantie das Erworbene, also die Ergebnisse geleisteter Arbeit zum Gegen-
stand hat, schitzt die Berufsfreiheit den Erwerb, mithin die Betatigung selbst. Da
die Beschwerdefuhrerin geltend macht, die Tatigkeit der Rettungsdienstunterneh-
mer werde unzuldssig eingeschrankt, ist allein der Schutzbereich der Berufsfrei-
heit beruhrt. Die Begrenzung der Innehabung und Verwendung vorhandener Ver-
mogensguter, fur die der Schutz des Art. 103 Abs. 1 BV grundsatzlich in Betracht
kommt, ist hier nur mittelbare Folge der angegriffenen Handlungsbeschrankung, in
der der Eingriffsschwerpunkt zu sehen ist. Das Grundrecht auf Eigentum wird da-
her hier durch die Berufsfreiheit als sachnaheres Grundrecht verdrangt (VerfGH
vom 13.1.2000 = VerfGH 53, 1/15 f.; VerfGH vom 28.1.2003 = VerfGH 56, 1/11;
VerfGH BayVBI 2011, 466/469; BVerfG vom 30.7.2008 = BVerfGE 121, 317/344 f,;
BVerfG vom 8.6.2010 = BVerfGE 126, 112/135).

b) Bei der gewerblichen Tatigkeit der Rettungsdienstunternehmer, die in der Regel
die Durchfuhrung von Krankentransporten und Notfallrettung zum Gegenstand hat
(vgl. hierzu z. B. BVerwG vom 26.10.1995 = NJW 1996, 1608; BayVGH vom
19.1.2004 Az. 21 B 00.2569; VG Augsburg vom 9.5.2000 Az. Au 9 K 99.279),

handelt es sich um einen eigenstandigen, durch Art. 101 BV geschutzten Beruf.

aa) Unter Beruf ist jede auf Erwerb gerichtete Tatigkeit zu verstehen, die auf Dau-
er angelegt ist und der Schaffung und Aufrechterhaltung einer Lebensgrundlage
dient (VerfGH vom 6.4.1989 = VerfGH 42, 41/46; BVerfG vom 19.7.2000 = BVer-
fGE 102, 197/212 f.). Die letztgenannte Voraussetzung ist erfullt, wenn die Tatig-

keit objektiv geeignet ist, die finanzielle und 6konomische Basis Einzelner oder
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den Bestand von Unternehmen nachhaltig zu gewahrleisten (vgl. Kdmmerer in von
Munch/Kunig, GG, 6. Aufl. 2012, Bd. 1, RdNr. 19 zu Art. 12).

Dem steht vorliegend nicht entgegen, dass die Erbringer rettungsdienstlicher Leis-
tungen nach den Darlegungen der Antragstellerin und der Bayerischen Staatsre-
gierung in der mundlichen Verhandlung in der Regel keine unternehmerischen
Gewinne erzielen, weil gemaf Art. 32, 34 BayRDG grundsatzlich (nur) die nach
betriebswirtschaftlichen Grundsatzen ansatzfahigen Kosten erstattet werden. Zum
einen sind Gewinnchancen gegeben, wenn die Kosten nach Art. 34 Abs. 5 Satz 4
BayRDG als Budget vereinbart werden. Zum anderen sind Synergieeffekte im
Hinblick auf andere Tatigkeitsfelder eines Rettungsdienstunternehmens denkbar.
Ferner sichert die Tatigkeit eines solchen Unternehmens die wirtschaftliche Exis-
tenz der bei ihm angestellten Beschaftigten, die ihrerseits am Schutz des Grund-
rechts der Berufsfreiheit teilhaben und deren Lohnkosten im Rahmen der Entgelt-

vereinbarungen mit den Sozialversicherungstragern ansatzfahig sind.

bb) Die Tatigkeit als Rettungsdienstunternehmer stellt einen eigenstandigen Beruf

dar.

Die vergleichsweise geringe Zahl der Berufsangehorigen spricht nicht dagegen,
weil bei einem beschrankten Betatigungsfeld die Zahl der Angehoérigen des Spezi-
alberufs von Natur aus begrenzt ist. Wichtiges Indiz fur die Annahme eines eigen-
standigen Berufs ist das Vorhandensein einer Uber die Vermittlung der tblichen
Branchenkenntnisse hinausgehenden Berufsausbildung, wenn auch eine solche
fur sich genommen nicht ausschlaggebend ist. Es ist der gesamte Zuschnitt der
Berufstatigkeit in Betracht zu ziehen (BVerfG vom 4.3.1964 = BVerfGE 17,
269/274 1.).

Nach diesen Malstaben handelt es sich bei der Erbringung rettungsdienstlicher
Leistungen schon wegen der besonderen Qualifikationsanforderungen, die sich
aus Art. 21 ff. BayRDG flr die Genehmigung einer solchen Tatigkeit ergeben,
nicht nur um eine besondere Ausformung der Personenbeférderung (vgl. BVerfGE
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126, 112/136 f.). Vielmehr tragt die detaillierte gesetzliche Normierung im Bayeri-
schen Rettungsdienstgesetz in ausdricklicher Abgrenzung zum Personenbeforde-
rungsgesetz (§ 1 Abs. 2 Nr. 2 PBefG) der Herausbildung eines eigenstandigen
Berufs Rechnung. Anders als bei einer blo3en Personenbeférderung muss im Ret-
tungsdienst Uber die reine Beforderungsleistung hinaus gleichzeitig die fachge-
rechte Betreuung der Notfallpatienten und Hilfsbedtrftigen gewahrleistet sein

(Art. 2 Abs. 2 Satz 4, Abs. 4 Satz 1 und Art. 5 Satz 1 BayRDG). Dementsprechend
mussen bei Einsatzen fachlich geeignete Personen aus dem arztlichen und nicht-
arztlichen Bereich mitwirken und es sind geeignete Fahrzeuge einzusetzen (Art. 2
Abs. 6 BayRDG).

c) Das Grundrecht aus Art. 101 BV steht unter einem allgemeinen Gesetzesvor-
behalt und unterliegt daher Beschrankungen (VerfGH vom 13.1.2000 = VerfGH
53, 1/7). Allerdings mussen die Rechtsvorschriften, die das Grundrecht einschran-
ken, ihrerseits bestimmte Grenzen wahren, damit der Grundrechtsschutz nicht ge-
genstandslos wird. Art. 101 BV verburgt daher nicht nur die Freiheit von ungesetz-
lichem Zwang, sondern setzt auch dem Normgeber selbst Schranken beim Erlass
von Rechtsvorschriften, die in die Freiheits- oder Berufssphare des Einzelnen ein-
greifen. Fur den berufsrechtlichen Anwendungsbereich des Art. 101 BV kann die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu Art. 12 Abs. 1 GG herange-
zogen werden (standige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom 13.12.1999 = VerfGH
52, 173/179; VerfGH vom 14.11.2003 = VerfGH 56, 148/167 f.; VerfGH vom
23.12.2004 = VerfGH 57, 175/179; VerfGH vom 29.5.2006 = VerfGH 59, 80/93 f.).
Danach kann die Freiheit der Berufsausibung beschrankt werden, soweit verninf-
tige Erwagungen des Gemeinwohls es zweckmallig erscheinen lassen. Die Frei-
heit der Berufswahl darf nur eingeschrankt werden, soweit der Schutz besonders
wichtiger Gemeinschaftsguter es zwingend erfordert. Es gilt der Grundsatz der
VerhaltnismaRigkeit (VerfGH 53, 1/7 m. w. N.; BVerfG vom 11.6.1958 = BVerfGE
7, 377/404 ff.).

d) Die Berufsfreiheit der Rettungsdienstunternehmer wird durch die angegriffenen

Regelungen eingeschrankt.
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aa) Die flachendeckende Versorgung mit rettungsdienstlichen Leistungen ist nach
Art. 1 Satz 2 BayRDG eine 6ffentliche Aufgabe und durch einen o6ffentlichen Ret-
tungsdienst sicherzustellen. Auf3erhalb des o6ffentlichen Rettungsdienstes durfen
rettungsdienstliche Leistungen nur im bodengebundenen Krankentransport mit
Krankentransportwagen erbracht werden (Art. 1 Satz 3 BayRDG). Damit hat der
Gesetzgeber vor allem fur die Notfallrettung und den arztbegleiteten Patienten-
transport, aber auch fir die Grundversorgung mit bodengebundenen Kranken-
transporten ein Verwaltungsmonopol geschaffen (Oehler/Schulz/Schnelzer, a. a.
O., RdNr. 4 zu Art. 1, RdNr. 4 zu Art. 13 BayRDG; vgl. auch Manssen in v. Man-
goldt/Klein/Starck, GG, 6. Aufl. 2010, Bd. 1, RdNr. 259 zu Art. 12). Wahrgenom-
men wird die 6ffentliche Aufgabe durch die Landkreise und kreisfreien Gemeinden
als Angelegenheit des Ubertragenen Wirkungskreises (Art. 4 Abs. 1 BayRDG).
Gemal § 1 AVBayRDG ist das Gebiet des Freistaates Bayern in 26 Rettungs-
dienstbereiche aufgegliedert, wobei die im selben Rettungsdienstbereich liegen-
den Landkreise und kreisfreien Gemeinden jeweils in einem Zweckverband fir
Rettungsdienst und Feuerwehralarmierung zusammenarbeiten (Art. 4 Abs. 3
BayRDG). Die Einsatze im offentlichen Rettungsdienst werden durch Integrierte
Leitstellen, von denen eine in jedem Rettungsdienstbereich vorhanden sein muss,
koordiniert (Art. 7 Satz 1, Art. 9 Satz 1 BayRDG).

Wahrend die Gesamtverantwortung fur den Rettungsdienst im Sinn des Sicher-
stellungsauftrags gemaf Art. 4 Abs. 1 BayRDG somit den zu Zweckverbanden fir
Rettungsdienst und Feuerwehralarmierung zusammengeschlossenen Landkreisen
und kreisfreien Gemeinden fur ihren jeweiligen Rettungsdienstbereich obliegt, fuh-
ren diese die rettungsdienstlichen Einsatze in der Regel nicht selbst durch (Oeh-
ler/Schulz/Schnelzer, a. a. O., RdNr. 2 zu Art. 13 BayRDG). Auf der Grundlage
offentlich-rechtlicher Vertrage beauftragen sie hiermit die Hilfsorganisationen

(Art. 13 Abs. 1, 3 BayRDG), die — mit Ausnahme des Bayerischen Roten Kreuzes,
das eine Korperschaft des offentlichen Rechts ist (Art. 1 Satz 1 BRK-Gesetz) — als
gemeinnitzige Vereine organisiert sind. Soweit die Hilfsorganisationen zur Uber-
nahme des Auftrags nicht bereit oder in der Lage sind, beauftragt der Zweckver-
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band Dritte mit der bodengebundenen Durchfuhrung rettungsdienstlicher Leistun-
gen oder fuhrt sie selbst oder durch seine Verbandsmitglieder durch (Art. 13 Abs.
2 BayRDG). Mit Art. 13 Abs. 1i. V. m. Abs. 2 BayRDG hat der Gesetzgeber eine
Vorrangstellung der Hilfsorganisationen verankert. Soweit eine Hilfsorganisation
im Sinn des Art. 13 Abs. 1 Satz 1 BayRDG zur Ubernahme des Auftrags bereit
und in der Lage ist, ist es dem Zweckverband verwehrt, die bodengebundene
Durchfihrung rettungsdienstlicher Leistungen auf sonstige Dritte zu Ubertragen
oder die Leistung selbst oder durch Verbandsmitglieder zu erbringen (Oeh-
ler/Schulz/Schnelzer, a. a. O., RdNr. 8 zu Art. 13 BayRDG).

bb) Durch die Konzeption des o6ffentlichen Rettungsdienstes im Bayerischen Ret-
tungsdienstgesetz wird in mehrfacher Hinsicht in die Berufsfreiheit der Rettungs-

dienstunternehmer eingegriffen.

(1) Werden Rettungsdienstleister nach der derzeitigen Rechtslage als Leistungs-
erbringer im 6ffentlichen Rettungsdienst bericksichtigt, kdnnen sie nur im Rahmen
der Einsatzlenkung durch die Integrierten Leitstellen tatig werden (Art. 7 Satz 1,
Art. 9 Satz 1 BayRDG); Aufbau und Nutzung eines eigenen Netzes von Rettungs-
leitstellen sind ihnen verwehrt. Ferner ist beispielsweise die Kostenerstattung von
einer Vereinbarung mit den Sozialversicherungstragern abhangig sowie weiteren
Reglementierungen unterworfen (vgl. Art. 34 BayRDG). Im Sinn der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts zu Art. 12 Abs. 1 GG handelt es sich dabei
um Eingriffe auf der Ebene der Berufsaustibung. Die insoweit einschlagigen Rege-
lungen des Bayerischen Rettungsdienstgesetzes sind jedoch nicht Gegenstand

der Popularklage.

(2) Die Tatigkeit im offentlichen Rettungsdienst ist ferner von subjektiven Berufs-
zugangsvoraussetzungen abhangig. Denn nach Art. 24 Abs. 1 BayRDG setzt die
Erteilung der hierfur erforderlichen Genehmigung voraus, dass die Sicherheit und
Leistungsfahigkeit des Betriebs gewahrleistet sind und dass der Unternehmer zu-
verlassig und fachlich geeignet ist. Zudem sind unternehmensbezogene Gesichts-
punkte, insbesondere eine effektive Leistungserbringung sowie wirtschaftliches
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und sparsames Verhalten, im Rahmen der Auswahlentscheidung nach Art. 13
Abs. 3 BayRDG von Bedeutung. Auch diese Anforderungen werden von der An-
tragstellerin nicht infrage gestellt (vgl. BVerfGE 126, 112/138).

(3) Schlieflich wird die Moglichkeit privater Rettungsdienstunternehmer, sich an
der Durchfihrung des 6ffentlichen Rettungsdienstes zu beteiligen, durch die Vor-
rangstellung der Hilfsorganisationen eingeschrankt, die sich aus den mit der Popu-
larklage angegriffenen Regelungen des Art. 13 Abs. 1 und 2 BayRDG ergibt. Eine
Mitwirkung setzt, wie bereits dargelegt, voraus, dass die Hilfsorganisationen zur
Ubernahme des Auftrags nicht bereit oder in der Lage sind und dass der Zweck-
verband die rettungsdienstliche Leistung nicht selbst oder durch seine Verbands-
mitglieder erbringt. Damit werden Hirden aufgestellt, die dem Einfluss des einzel-
nen an einer Mitwirkung interessierten Rettungsdienstunternehmers entzogen
sind; sie stellen daher eine objektive Berufswahlbeschrankung dar (vgl. BVerfGE
7,377/407).

Daran andert das in Art. 13 Abs. 3 BayRDG geregelte Auswahlverfahren nichts.
Zwar hat der Zweckverband die anstehende Auswahlentscheidung in geeigneter
Weise bekannt zu machen, damit sich interessierte Leistungserbringer bewerben
koénnen, die Auswahlentscheidung nach pflichtgemalkem Ermessen zu treffen so-
wie diese transparent und nach objektiven Kriterien vorzunehmen. Dabei ist er
jedoch an den durch Art. 13 Abs. 1 und 2 BayRDG vorgegebenen Vorrang der
Hilfsorganisationen gebunden. Nach den Darlegungen der Staatsregierung sind
keine Falle bekannt, in denen die Hilfsorganisationen die Ubernahme eines Auf-
trags abgelehnt haben. Der Bewerbung eines Dritten im Sinn des Art. 13 Abs. 2
BayRDG ist daher von vornherein nur eine zu vernachlassigende Chance einzu-

raumen.

Der Eingriff in die Berufsfreiheit wird nicht dadurch relativiert, dass gemaf Art. 1
Satz 3 BayRDG bodengebundener Krankentransport auch aulerhalb des o6ffentli-
chen Rettungsdienstes durchgeflihrt werden kann. Zum einen handelt es sich da-

bei nur um einen Teilbereich rettungsdienstlicher Leistungen. Zum anderen ist



-206 -

auch dieser Bereich engen Zugangsvoraussetzungen unterworfen. Der Kranken-
transport aulRerhalb des offentlichen Rettungsdienstes darf nur genehmigt werden,
wenn das offentliche Interesse an einem funktionsfahigen Rettungsdienst nicht
beeintrachtigt wird (Art. 24 Abs. 4 Satz 1 BayRDG). Es kann daher nicht davon
ausgegangen werden, dass eine Betatigung allein in diesem Segment rettungs-
dienstlicher Leistungen zur Schaffung einer dauerhaften Lebensgrundlage geeig-
net ist (vgl. VerfGH 60, 234/247 f.; BVerfG vom 17.10.1984 = BVerfGE 68,
155/170 f.).

Ein Eingriff entfallt auch nicht deshalb, weil sich private Rettungsdienstunterneh-
mer um den Status einer vergleichbaren Hilfsorganisation im Sinn des Art. 13
Abs. 1 Satz 1 Nr. 5 BayRDG bemiihen kénnen. Die Berufsfreiheit beinhaltet das
Recht, die Tatigkeit in derjenigen rechtlichen Form durchzufuhren, welche nach
Einschatzung des potenziellen Erbringers rettungsdienstlicher Leistungen am bes-
ten zur Schaffung einer dauernden Lebensgrundlage geeignet ist und wirtschaft-

lich flr ihn am glnstigsten erscheint.

Die mit der Popularklage angegriffene Vorrangstellung der Hilfsorganisationen hat
somit zur Folge, dass eine angemessene rettungsdienstliche Betatigung Dritter im
Sinn des Art. 13 Abs. 2 BayRDG faktisch nicht moéglich ist.

(4) Aus der gesetzlichen Vorgabe in Art. 1 Satz 2 BayRDG, die Versorgung mit
rettungsdienstlichen Leistungen durch einen 6ffentlichen Rettungsdienst sicherzu-
stellen, in Verbindung mit dem Gebot, bei der Festlegung der Versorgungsstruktur
die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu beachten (Art. 5 Abs. 1
BayRDG), ergibt sich, dass Auftrage zur Durchfuhrung rettungsdienstlicher Leis-
tungen gemal} Art. 13 BayRDG nur entsprechend dem vorhandenen Bedarf erteilt
werden. In diesem bedarfsabhangigen Berufszugang liegt ebenfalls eine objektive
Berufswahlbeschrankung, die von der Antragstellerin jedoch nicht angegriffen
wird. Im Ubrigen ist sowohl in der Rechtsprechung als auch in der Literatur aner-
kannt, dass die Verhinderung von Uberkapazitaten im Hinblick auf das damit ver-
folgte Ziel eines wirksamen Schutzes von Leben und Gesundheit der Bevdlkerung
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Eingriffe in die Berufsfreiheit rechtfertigt (vgl. BVerfGE 126, 112/138, 141 f.;
BVerwG vom 17.6.1999 = DVBI 2000, 124; Oehler/Schulz/Schnelzer, a. a. O.,
RdNr. 4 zu Art. 1 BayRDG m. w. N.).

e) Ein Eingriff in die Berufsfreiheit durch eine objektive Berufszugangsvorausset-
zung, wie sie sich hier fur Dritte aufgrund der Vorrangstellung der Hilfsorganisatio-
nen ergibt, kann nur unter zwei Bedingungen Bestand haben: Zum einen muss die
Regelung den Schutz eines Uberragend wichtigen Gemeinschaftsguts bezwecken,
dem der Vorrang vor der Freiheit des Einzelnen, im Beruf des Rettungsdienstun-
ternehmers tatig zu werden, einzuraumen ist. Dabei mussen die Gefahren, von
denen das Gemeinschaftsgut bedroht ist, schwer sowie nachweisbar oder wenigs-
tens hochstwahrscheinlich sein. Zum anderen muss die angegriffene Regelung als
Mittel zur Abwehr dieser Gefahren unentbehrlich sein (standige Rechtsprechung;
vgl. VerfGH 53, 1/7; BVerfGE 7, 377/404 ff.; BVerfG vom 4.4.1967 = BVerfGE 21,
245/251; BVerfGE 126, 112/139 ff.).

Dem Gesetzgeber kommt dabei ein Einschatzungs- und Prognosespielraum nicht
nur im Hinblick auf die Auswirkungen eines Gesetzes zu, sondern auch bei der
Beurteilung einer Bedrohungslage fur das Gemeinschaftsgut, zu dessen Schutz er
im konkreten Fall tatig wird. Auch bei objektiven Berufszugangsvoraussetzungen
hat daher die vom Gesetzgeber getroffene Einschatzung der Gefahrenlage und
des Grades der Wahrscheinlichkeit eines Schadenseintritts im Rahmen der ver-
fassungsrechtlichen Prifung besonderes Gewicht. Von den Vorstellungen tber die
Maoglichkeit eines gefahrbringenden Verlaufs des Geschehens, die der Gesetzge-
ber im Rahmen seines Einschatzungsspielraums entwickelt hat, kann jedoch dann
nicht mehr ausgegangen werden, wenn sie in einem Mal} wirtschaftlichen Geset-
zen oder praktischer Erfahrung widersprechen, dass sie vernlnftigerweise keine
Grundlage fur gesetzgeberische Mallnahmen abgeben kénnen (vgl. BVerfGE 126,
112/141 m. w. N.).
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f) Die sich aus Art. 13 Abs. 1 und 2 BayRDG ergebende Vorrangstellung der Hilfs-
organisationen ist nach diesen Grundsatzen nicht gerechtfertigt und verstof3t ge-

gen die Berufsfreiheit anderer privater Rettungsdienstunternehmer.

aa) Allerdings dienen die angegriffenen Regelungen dem Schutz von Leben und
Gesundheit der Bevolkerung und damit Gberragend wichtigen Gemeinwohlbelan-

gen.

Ziel des Bayerischen Rettungsdienstgesetzes ist es, die flachendeckende Versor-
gung mit rettungsdienstlichen Leistungen durch einen 6ffentlichen Rettungsdienst
sicherzustellen (Art. 1 Satz 2 BayRDG) sowie eine effektive und wirtschaftliche
Durchfihrung zu gewahrleisten (vgl. u. a. Art. 4 Abs. 2, Art. 5 Abs. 1 Satz 3,

Art. 13 Abs. 3 Satz 4 BayRDG). Das hohe Gewicht, das dem damit bezweckten
Schutz von Gesundheit und Leben in der Werteordnung der Verfassung zukommt,
zeigt sich darin, dass der Schutz beider Rechtsguter als Grundrecht in Art. 100
und 101 BV verankert ist (VerfGH vom 30.4.1987 = VerfGH 40, 58/61; Lindner in
Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2009, RdNr. 39 zu Art.
100). Angesichts der Bedeutung dieser Rechtsguter stellt der Schutz von Leben
und Gesundheit einen legitimen Zweck dar, dessen Verfolgung auch objektive Be-

rufswahlbeschrankungen zu rechtfertigen vermag (vgl. BVerfGE 126, 112/140 f.).

bb) Die gesetzlich vorgegebene Vorrangstellung der Hilfsorganisationen ist grund-
satzlich auch geeignet, die Erbringung rettungsdienstlicher Leistungen flachende-

ckend, effektiv und wirtschaftlich sicherzustellen.

Aus der Begrindung zu einer friheren, am 1. Januar 1998 in Kraft getretenen
Fassung des Bayerischen Rettungsdienstgesetzes (LT-Drs. 13/8388 S. 16) ergibt
sich, dass der Gesetzgeber die damals bereits geltende Vorrangstellung der Hilfs-
organisationen im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens Uberprift hat und zum
Ergebnis gelangt ist, diese Privilegierung sei im Hinblick auf Risiko und Nutzen der
Beteiligung weiter gerechtfertigt. Die Hilfsorganisationen seien als verlassliche
Leistungserbringer in Notfallrettung und Krankentransport bekannt und hatten
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maldgeblich zum Aufbau des Rettungsdienstes beigetragen. Im Katastrophen-
schutz, bei Schadensereignissen mit einer groReren Anzahl Verletzter und in den
Sonderbereichen der Notfallrettung (Berg- und Wasserrettung) seien die Hilfsor-
ganisationen nach wie vor unverzichtbar. Sie kdnnten nicht nur eine gro3e Anzahl
uberwiegend ehrenamtlicher Helfer einsetzen, sondern sie verfugten auch Uber
die erforderliche Ausristung. Mit der vorrangigen Einbindung der Hilfsorganisatio-
nen wirden die mit der Vorhaltung von Kapazitaten verbundenen wirtschaftlichen

Belastungen gemindert und die gewtinschte Geubtheit bei deren Helfern erzielt.

Im Anschluss daran wird die Aufrechterhaltung des Vorrangs der Hilfsorganisatio-
nen in der Begrundung zur derzeit geltenden Fassung des Bayerischen Rettungs-
dienstgesetzes (LT-Drs. 15/10391 S. 42) damit gerechtfertigt, dass diese dem Ge-
setzgeber in ihrer Struktur und Dauerhaftigkeit bekannt seien und sich in der Ver-

gangenheit bewahrt hatten. Ferner wird erneut auf die Vorhaltung grol3er Kapazi-

taten, die erhebliche Anzahl ausgebildeter und gelbter (ehrenamtlicher) Helfer

und das Vorhandensein der entsprechenden Ausrustung verwiesen.

Der Gesetzgeber ist daher ersichtlich davon ausgegangen, dass sich die Hilfsor-
ganisationen Uber Jahrzehnte hinweg als leistungsstarke Organisationen erwiesen
haben, die eine flachendeckende, zuverlassige und qualitativ hochwertige Erbrin-
gung rettungsdienstlicher Leistungen gewahrleisten. Vor diesem Hintergrund hat
er es als zweckmalig angesehen, vorrangig diese bewahrten Organisationen in
den offentlichen Rettungsdienst einzubinden. Die Nachvollziehbarkeit dieser Ein-
schatzung wird nicht dadurch infrage gestellt, dass sich im Einzelfall strukturelle

Defizite einer Organisation ergeben haben.

cc) Eine gesetzliche Vorrangstellung der Hilfsorganisationen ist jedoch nicht erfor-
derlich. Das Gesetzesziel einer flachendeckenden, effektiven und wirtschaftlichen
Versorgung mit rettungsdienstlichen Leistungen kann auch erreicht werden, wenn
Dritte gleichrangig in das Auswahlverfahren nach Art. 13 Abs. 3 BayRDG einbe-

zogen werden. Eine andere Bewertung lasst sich mit dem Einschatzungsspiel-
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raum des Gesetzgebers, dessen Grenzen vom Verfassungsgerichtshof zu Uber-

prufen sind, nicht rechtfertigen.

(1) Bei der Erbringung rettungsdienstlicher Leistungen handelt es sich nicht um
eine Tatigkeit, die von vornherein nur der 6ffentlichen Hand zuganglich und ihr
vorbehalten ist (vgl. BVerfG vom 28.3.2006 = BVerfGE 115, 276/301 f.).

Dies ergibt sich bereits daraus, dass der offentliche Rettungsdienst nach den gel-
tenden gesetzlichen Regelungen, wie bereits dargelegt, zwar offentlich-rechtlich
strukturiert und organisiert ist, die Durchfihrung im Einzelnen aber nicht allein
durch die 6ffentliche Hand erfolgt. Bei den in Art. 13 Abs. 1 BayRDG aufgezahlten,
vorrangig zum Einsatz kommenden Hilfsorganisationen handelt es sich — bis auf
das Bayerische Rote Kreuz, welches als Korperschaft des offentlichen Rechts or-
ganisiert ist — um privatrechtliche Vereine. Zudem kdnnen bereits nach der gelten-
den Rechtslage (Art. 13 Abs. 2 BayRDG) sonstige private Dritte mit der Durchfih-
rung rettungsdienstlicher Leistungen beauftragt werden, wenn die Hilfsorganisati-
onen zur Ubernahme des Auftrags nicht bereit oder in der Lage sind. Es ist daher
nicht ersichtlich, dass die betreffenden Tatigkeiten als solche keiner beruflichen
AuslUbung durch private Rettungsdienstunternehmer zuganglich sind. Schon die

geltende Rechtslage spricht vielmehr fir das Gegenteil.

Der Einwand, die Hilfsorganisationen seien ethisch-sozialen Motiven verpflichtet
und verfolgten gemeinnutzige Zwecke, wahrend Rettungsdienstunternehmen im
Widerspruch zur Konzeption des 6ffentlichen Rettungsdienstes auf Gewinnerzie-
lung ausgerichtet seien, vermag an dieser Einschatzung nichts zu andern. Zum
einen kdnnen auch Rettungsdienstunternehmen gemeinnutzig sein. Zum anderen
muss sich die rettungsdienstliche Tatigkeit der Hilfsorganisationen genauso wie
die der Unternehmen an wirtschaftlichen Gegebenheiten orientieren. Das verlangt
schon Art. 13 Abs. 3 Satz 4 BayRDG, wonach fiur die Auswahlentscheidung des
Zweckverbands insbesondere eine effektive Leistungserbringung sowie wirtschaft-

liches und sparsames Verhalten mal3geblich sind, und entspricht damit dem Ge-
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meinwohlziel eines Gesundheitsschutzes zu angemessenen Kosten (vgl. hierzu
BVerfGE 126, 112/143, 149).

(2) Die Einschatzung des Gesetzgebers, die Aufrechterhaltung eines hohen Quali-
tatsstandards rettungsdienstlicher Leistungen mache die Vorrangstellung der

Hilfsorganisationen unentbehrlich, rechtfertigt die angegriffene Regelung nicht.

Zwar steht aulRer Frage, dass sich die Hilfsorganisationen in der Vergangenheit
bewahrt haben und Uber besondere Erfahrungen bei der Erbringung rettungs-
dienstlicher Leistungen verfugen. Die Aufrechterhaltung eines hohen Qualitats-
standards kann aber mit milderen Mitteln als der vom Gesetzgeber normierten

Vorrangstellung der Hilfsorganisationen erreicht werden.

Die Tatigkeit als Rettungsdienstunternehmer ist gemaf Art. 21 ff. BayRDG ge-
nehmigungspflichtig. Die Genehmigung darf nach Art. 21 Abs. 1 BayRDG fir
Hilfsorganisationen und Dritte gleichermalien nur erteilt werden, wenn die Sicher-
heit und die Leistungsfahigkeit des Betriebs gewahrleistet und der die Genehmi-
gung beantragende Unternehmer sowie die fur die Fihrung der Geschéafte bestell-
ten Personen zuverlassig und fachlich geeignet sind. Im Rahmen der Sicherheit
des Betriebs wird auch gepruft, ob die eingesetzten Krankenkraftwagen geeignet
und ob eine einwandfreie Fahrzeughaltung sowie eine entsprechende Aufsicht
Uber das Personal gewahrleistet sind (Oehler/Schulz/Schnelzer, a. a. O., RdNr. 4
zu Art. 24 BayRDG). Zudem stellt die effektive Leistungserbringung ein bei der
Auswahlentscheidung nach Art. 13 Abs. 3 BayRDG zu bertcksichtigendes Kriteri-
um dar. Das Bayerische Rettungsdienstgesetz enthalt daher eine Reihe von Vor-
gaben in der Form subjektiver Zulassungsschranken, deren Anwendung das Risi-
ko minimiert, dass ungeeignete Unternehmer im 6ffentlichen Rettungsdienst tatig
werden. Eine Gefahrdung der rettungsdienstlichen Qualitatsstandards durch die
Einbindung privater Rettungsdienstunternehmen in den 6ffentlichen Rettungs-
dienst ist nicht ersichtlich. Auch das Bundesverfassungsgericht hat die Einbezie-

hung privater Rettungsdienstunternehmen ausdrucklich als geeignet angesehen,
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zu einer effizienten und wirtschaftlichen Durchfuhrung des Rettungsdienstes bei-

zutragen (vgl. BVerfGE 126, 112 zum Rettungsdienst im Freistaat Sachsen).

(3) Der Gesichtspunkt, dass die Hilfsorganisationen im Gegensatz zu Dritten auf
eine Vielzahl ehrenamtlicher Helfer zurlckgreifen konnen, rechtfertigt es ebenfalls
nicht, Dritte auf der Ebene einer objektiven Zugangsschranke von einer Beteili-

gung am offentlichen Rettungsdienst auszuschliel3en.

In Bayern hat sich Uber viele Jahre hinweg die Tradition entwickelt, dass rettungs-
dienstliche Leistungen in erster Linie durch die Hilfsorganisationen erbracht wer-
den. Dabei hat sich ein leistungsstarkes, auf ehrenamtliche Mithilfe gegriindetes
System herausgebildet. Die Hilfsorganisationen kénnen innerhalb kirzester Zeit
eine Vielzahl von standig einsatzbereiten ehrenamtlichen Helfern mobilisieren, auf
die sie zusatzlich zu den hauptamtlich beschaftigten Kraften zurtckgreifen kon-
nen. Die Zahl der ehrenamtlich tatigen Helfer Gbersteigt die Zahl der hauptamtli-
chen Krafte um ein Vielfaches. Nach den Darlegungen der Staatsregierung verfu-
gen die Hilfsorganisationen bayernweit derzeit Gber ca. 180.000 im Rettungsdienst

und im Katastrophenschutz einsetzbare ehrenamtliche Helfer.

Das Bayerische Rote Kreuz beispielsweise fiuhrt im Bereich des 6ffentlichen Ret-
tungsdienstes rund 82 % aller Einsatze durch. Auf der Basis entsprechender 6f-
fentlich-rechtlicher Durchfihrungsvertrage erbringt allein das Bayerische Rote
Kreuz im Regelrettungsdienst Gber 7,2 Mio. Vorhaltungsstunden und fihrt tGber

1 Mio. rettungsdienstliche Einsatze durch. Diese Leistungen werden von ca. 4.000
hauptamtlichen Kraften erbracht. Sie werden durch bis zu 12.000 ehrenamtliche
Helferinnen und Helfer unterstitzt (3.800 Rettungsdiensthelfer, 4.200 Rettungssa-
nitater sowie rund 3.800 Rettungsassistenten). Zusatzlich zum System des Regel-
rettungsdienstes verfligt das Bayerische Rote Kreuz tber rund 43.000 ehrenamtli-
che Helfer in den Bereitschaften (u. a. Schnell-Einsatz-Gruppen Transport, Betreu-
ung und Sanitat, die z. B. zur medizinischen Absicherung von GrolRveranstaltun-

gen und internationalen Sportwettkdmpfen eingesetzt werden), rund 5.200 ehren-
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amtliche Helfer bei der Bergwacht sowie ca. 60.000 ehrenamtliche Helfer bei der

Wasserwacht.

Die mundliche Verhandlung hat ergeben, dass Dritte, wie die Antragstellerin, je-
denfalls derzeit nicht Uber vergleichbare Ressourcen verfugen. In diesem Zusam-
menhang wird das Argument vorgebracht, Dritte konnten rettungsdienstliche Leis-
tungen im Vergleich zu Hilfsorganisationen nur mit héheren Kosten erbringen, well
sie grundsatzlich auf hauptamtliche Krafte zuriickgreifen missten. Darauf kann
eine objektive Zugangsbeschrankung jedoch nicht gestutzt werden. Bei der Aus-
wahlentscheidung zwischen verschiedenen Bewerbern sind nach Art. 13 Abs. 3
Satz 4 BayRDG wirtschaftliche Gesichtspunkte zu berlicksichtigen. Damit steht ein
milderes Mittel zur Verfligung, um kostenunglinstige Bewerbungen auszuschei-

den.

Ferner wird die Befurchtung geaulRert, durch den vermehrten Einsatz privater Ret-
tungsdienstunternehmen im 6ffentlichen Rettungsdienst konnte die ehrenamtliche
Betatigung an Bedeutung verlieren und Qualitatseinbuf3en erleiden. Es sind je-
doch keine Anhaltspunkte dafur ersichtlich, dass ein Wegfall der Vorrangstellung
der Hilfsorganisationen bei gleichzeitig flr alle Bewerber geltenden einheitlichen
Leistungsanforderungen dem fiir die Beurteilung maRgeblichen Gesetzeszweck
eines effektiven Gesundheitsschutzes der Bevolkerung zuwiderlaufen konnte. Im
Ubrigen kann das Interesse, den bestehenden Umfang der ehrenamtlichen Betéati-
gung moglichst aufrechtzuerhalten, verfassungsrechtlich nicht héher gewichtet
werden als das Grundrecht der Rettungsdienstunternehmer auf Zugang zu der

von ihnen gewulnschten beruflichen Betatigung.

(4) Von besonderer Bedeutung ist der Einsatz ehrenamtlicher Helfer bei der Be-
waltigung von GroRRschadenslagen. Wenn die als notwendig festgelegte rettungs-
dienstliche Versorgungsstruktur fir die Bewaltigung von Schadensereignissen
nicht ausreicht, greift der Zweckverband fur Rettungsdienst und Feuerwehralar-
mierung nach Art. 19 Abs. 1 Satz 1 BayRDG auf bei den Durchfiihrenden der Not-
fallrettung vorhandene, kurzfristig einsetzbare Einheiten zur Unterstitzung des
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Rettungsdienstes, im Bedarfsfall auch auf fir den Katastrophenfall vorgehaltene

Einheiten zuriick. Ahnliches gilt fir GroRveranstaltungen nach Art. 20 BayRDG.

Ob und inwieweit ein Bewerber die logistische Herausforderung, sich auf Anforde-
rung in ein System des Bevolkerungsschutzes zu integrieren und das Leistungs-
potenzial innerhalb kirzester Zeit aufzustocken, bewaltigen kann, ist daher ein
wichtiges Kriterium flr die Beurteilung seiner Geeignetheit, rettungsdienstliche
Einsatze durchzuflhren. Die Hilfsorganisationen kdnnen insoweit auf die ihnen in
der Regel mogliche Mobilisierung ehrenamtlicher Helfer verweisen. Dass Diritte,
wie die Antragstellerin, jedenfalls derzeit nicht Uber vergleichbare Ressourcen ver-
flgen, rechtfertigt gleichwohl die Normierung einer objektiven Zugangsschranke
nicht. Auch wenn Dritte entsprechende Krafte oder Mittel aktuell nicht in Reserve
haben, darf der Gesetzgeber nicht ohne Weiteres davon ausgehen, dass dies in
Zukunft unverandert so bleiben wird und private Unternehmen deshalb von vorn-
herein zur Bewaltigung von GroRschadenslagen oder GrofRveranstaltungen nicht
in der Lage sind. Vielmehr kénnen die genannten Anforderungen bei der Aus-
wahlentscheidung nach Art. 13 Abs. 3 BayRDG als subjektives Kriterium bertck-

sichtigt werden.

Sofern dies zur Folge hat, dass die Auswahlentscheidung in vielen Fallen zu einer
Beauftragung von Hilfsorganisationen fuhren wird, ergeben sich hieraus keine ver-
fassungsrechtlichen Bedenken. Eine solche faktische ,Vorrangstellung® wirde auf
der Anwendung subjektiver Prufkriterien beruhen und ware mit dem derzeit durch

Gesetz vorgegebenen Vorrang nicht vergleichbar.

(5) Eine andere Beurteilung ergibt sich nicht aus der bestehenden Verzahnung

zwischen offentlichem Rettungsdienst und Katastrophenschutz.

Nach Art. 7 Abs. 3 BayKSG sind sowohl das Bayerische Rote Kreuz als Korper-
schaft des 6ffentlichen Rechts (Nr. 3) wie auch die privaten Hilfsorganisationen
(Nr. 5) zur Katastrophenhilfe verpflichtet, wahrend Rettungsdienstunternehmen
derzeit keiner solchen Verpflichtung unterliegen. Falls solche Unternehmen ver-
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mehrt rettungsdienstliche Leistungen erbringen, konnte dies daher mit einer Re-
duzierung der zugleich fir den Katastrophenschutz zur Verfigung stehenden Kraf-
te einhergehen. Dem Gesetzgeber ist es jedoch unbenommen, durch weniger ein-
schneidende MalRnahmen als eine objektive Berufszulassungsschranke dem be-
furchteten Missstand abzuhelfen. Als naheliegende Moglichkeit bietet sich eine
Einbeziehung der im 6ffentlichen Rettungsdienst tatigen privaten Rettungsdienst-
unternehmen in den Katastrophenschutz an (vgl. fir die Tochtergesellschaften der
Hilfsorganisationen bereits Art. 13 Abs. 5 Satz 3 BayRDG).

Das Verbot des Zwangs zur Arbeit gemal} Art. 12 Abs. 2 GG steht einer Verpflich-
tung der privaten Rettungsdienstunternehmer zur Katastrophenhilfe im Ubrigen
nicht entgegen. Der Schutzbereich des Art. 12 Abs. 2 GG ist nicht berthrt, wenn
es sich bei der auferlegten Verpflichtung um eine Tatigkeit handelt, die nur als Ne-
benwirkung der eigentlichen beruflichen Beschaftigung auferlegt wird (sog. Indi-
enstnahme Privater fur 6ffentliche Aufgaben; BVerfG vom 1.3.1978 = BVerfGE 47,
285/319; Scholz in Maunz/Durig, RdNr. 489 zu Art. 12; Manssen, a. a. O., RdNr.
298 zu Art. 12).

(6) Die Beflirchtung, das 6ffentliche Rettungswesen kénne dadurch geschwacht
werden, dass private Rettungsdienstunternehmen nur an lukrativen Auftragen inte-
ressiert seien, wahrend weniger rentable Bereiche den Hilfsorganisationen ver-

blieben, erweist sich als unbegrindet.

Der Gefahr dieses sog. Rosinenpickens wird zum einen durch das bestehende
Verwaltungsmonopol vorgebeugt. Auch bei einem Wegfall des gesetzlichen Vor-
rangs der Hilfsorganisationen werden private Rettungsdienstunternehmen keines-
wegs unbeschrankt zum 6ffentlichen Rettungsdienst zugelassen. Auftrage zur
Durchflhrung rettungsdienstlicher Leistungen werden, wie bereits dargelegt (vgl.
oben V. A. 2. d) bb) (4)), nur entsprechend dem Bedarf erteilt, wobei gemaf

Art. 13 Abs. 3 Satz 4 BayRDG fur die Auswahlentscheidung insbesondere eine
effektive Leistungserbringung sowie wirtschaftliches und sparsames Verhalten
mafgeblich sind. Zum anderen gilt im 6ffentlichen Rettungsdienst das Kostende-
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ckungsprinzip, sodass grundsatzlich (nur) die nach betriebswirtschaftlichen
Grundsatzen ansatzfahigen Kosten erstattet und unternehmerische Gewinne da-

her in der Regel nicht erzielt werden (vgl. oben V. A. 2. b) aa)).

Soweit private Rettungsdienstunternehmer Gewinne mit Krankentransporten au-
Rerhalb des o6ffentlichen Rettungsdienstes erzielen, die dem 6&ffentlichen System
damit zugleich entzogen werden, ergibt sich dies nicht aus den hier angegriffenen
Vorschriften, sondern ist eine Folge der gesetzlichen Regelung in Art. 1 Satz 3
BayRDG.

3. Die durch Art. 13 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 BayRDG normierte Vorrangstellung
der Hilfsorganisationen bei der Beauftragung mit der bodengebundenen Durchfih-
rung rettungsdienstlicher Leistungen ist daher mit dem Grundrecht der Berufsfrei-
heit (Art. 101 BV) unvereinbar. Ob diese Vorrangstellung dariber hinaus gegen
den Gleichheitssatz (Art. 118 Abs. 1 BV) verstdldt, kann dahinstehen. Dies gilt
gleichermal3en flr die Frage, inwieweit Vorgaben des Europaischen Rechts moég-
licherweise fur die Beurteilung von Bedeutung sein kdnnten. Eine Vorlage an den
Europaischen Gerichtshof war schon aus diesem Grund nicht in Betracht zu zie-
hen. Inwiefern eine Vorlage an das Bundesverfassungsgericht gemaf Art. 100

Abs. 1 GG geboten sein konnte, ist ebenfalls nicht erkennbar.

Zu Art. 13 Abs. 4 Satz 3 und Abs. 5 BayRDG:

Art. 13 Abs. 4 Satz 3 und Abs. 5 BayRDG ist verfassungsrechtlich nicht zu bean-
standen. Entfallt die in Art. 13 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 BayRDG geregelte Vor-
rangstellung der Hilfsorganisationen (vgl. oben V. A.), versto3t die weiter angegrif-
fene Regelung fur sich gesehen nicht gegen den Gleichheitssatz (Art. 118 Abs. 1
BV). Sie ermoglicht den Hilfsorganisationen, sich zur Erfullung ihrer vertraglichen
Verpflichtungen gegentber dem Zweckverband fur Rettungsdienst und Feuer-

wehralarmierung einer gemeinnuitzigen Tochtergesellschaft zu bedienen, sofern
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samtliche Anteile an der juristischen Person von der Hilfsorganisation gehalten

werden.

Der Gleichheitssatz untersagt dem Gesetzgeber, gleich liegende Sachverhalte, die
aus der Natur der Sache und unter dem Gesichtspunkt der Gerechtigkeit eine
gleichartige Regelung erfordern, ungleich zu behandeln; dagegen ist wesentlich
Ungleiches nach seiner Eigenart verschieden zu regeln. Der Gleichheitssatz ver-
langt aber keine schematische Gleichbehandlung, sondern lasst Differenzierungen
zu, die durch sachliche Erwagungen gerechtfertigt sind (standige Rechtsprechung;
vgl. VerfGH vom 28.5.2009 = VerfGH 62, 79/105).

Diese Grundsatze werden durch die angegriffene Regelung nicht verletzt. Nach
der Gesetzesbegrundung eroffnet sie die Mdglichkeit, einem eventuellen Interesse
von Hilfsorganisationen, die mit Ausnahme des Bayerischen Roten Kreuzes als
eingetragene Vereine organisiert sind, an Ausgliederung ihrer gewerblichen Aktivi-
taten in wettbewerbsfahigere Organisationsformen Rechnung zu tragen (LT- Drs.
15/10391 S. 43). Da private Rettungsdienstunternehmer, deren Bewerbungen im
Auswahlverfahren nach Art. 13 Abs. 3 BayRDG kunftig gleichrangig zu bertck-
sichtigen sind, ohnehin Gber diese privatrechtliche Gestaltungsmaoglichkeit verfu-
gen, ist eine Ungleichbehandlung nicht erkennbar. Tochtergesellschaften bedurfen
gemal Art. 13 Abs. 5 Satz 2i. V. m. Art. 21 Abs. 1 BayRDG fur ihre rettungs-
dienstliche Tatigkeit zudem eigenstandiger Genehmigungen. Damit ist auch ge-
wahrleistet, dass — wie bei jedem Rettungsdienstleister — sowohl die Sicherheit
und Leistungsfahigkeit des Betriebs als auch die Zuverlassigkeit und fachliche
Eignung des Unternehmers und der fur die Fuhrung der Geschéfte bestellten Per-
sonen Uberpruft werden (vgl. Art. 23 Abs. 1 BayRDG).

C.

Aus den Darlegungen oben unter V. A. ergibt sich, dass die gesetzlich normierte

Vorrangstellung der Hilfsorganisationen zu beanstanden ist. Art. 13 Abs. 1 Satz 1
und Abs. 2 BayRDG versto3t gegen Art. 101 BV und ist nichtig, soweit Dritte nur
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dann mit der bodengebundenen Durchfuhrung rettungsdienstlicher Leistungen
beauftragt werden kénnen, wenn die Hilfsorganisationen zur Ubernahme des Auf-
trags nicht bereit oder in der Lage sind. Da die angegriffene Regelung somit nur
partiell verfassungswidrig ist, kann der unbeanstandet gebliebene, die Hilfsorgani-
sationen betreffende Teil der Regelung weiterhin angewandt werden. Damit ist
sichergestellt, dass auch in der Ubergangszeit bis zu einer Neuregelung eine
Rechtsgrundlage flr die Beauftragung mit rettungsdienstlichen Leistungen zur
Verfligung steht. Um eine Grundrechtsverletzung Dritter flr die Zukunft auszu-
schlie®en, bedarf es allerdings einer verfassungsgerichtlichen Anordnung fur die
Ubergangszeit. Bis zu einer Neuregelung sind Dritte gleichrangig in das Auswahl-
verfahren nach Art. 13 Abs. 3 BayRDG einzubeziehen.

VI.

Das Verfahren ist kostenfrei (Art. 27 Abs. 1 Satz 1 VfGHG). Der Antragstellerin
sind drei Viertel der ihr durch das Popularklageverfahren entstandenen notwendi-
gen Auslagen aus der Staatskasse zu erstatten (Art. 27 Abs. 3 VIGHG).



