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Kurzbeschreibung

In dem hier vorliegenden 1. Teilbericht des Forschungsvorhabens wird untersucht, welche Wirkung
das Recht auf die Realisierung von sozialen und 6kologischen Innovationen im Mobilitatsbereich hat:
Fordert oder hemmt es deren Anwendung und Durchsetzung in der Praxis?

Die Untersuchung erfolgt fiir fiinf konkrete Beispiele sozialer und 6kologischer Innovationen aus dem
Mobilitatsbereich: Riickgewinnung von Strafienraum fiir nicht-verkehrliche Nutzungen, angemessene
Rahmenbedingungen fiir umweltschonendes Carsharing, wirksame Steuerung des Haltens und Par-
kens, Bevorrechtigung fiir den OPNV sowie flexible Bedienformen in Raumen schwacher Nachfrage.
Uber die Analyse des derzeitigen Rechtsrahmens hinaus wird beschrieben, welche Anderungen im
deutschen Recht nétig und realisierbar sind, um die praktische Umsetzung dieser Innovationen zu
erleichtern.

Im Ergebnis wird fiir alle Beispielsbereiche eine Reihe von konkreten Empfehlungen fiir geeignete
Rechtsnormen entwickelt. Speziell fiir das deutsche Strafdenverkehrsrecht und das Strafdenrecht der
Bundesldnder wird eine grundlegende Neukonzeption empfohlen. Denn die Analyse hat ergeben, dass
die gegenwartigen Bestimmungen von dem einseitigen Ziel gepragt sind, dem Autoverkehr moglichst
viel Raum zu geben. Demgegeniiber werden wichtige andere Ziele des Gemeinwohls wie die Luftrein-
haltung und das kommunale Interesse an einer hohen Wohn- und Aufenthaltsqualitat des offentlichen
Raums weitgehend ausblendet. Die gegenwartigen Rechtsbestimmungen zum Straf3enverkehr konnen
keine geeignete Grundlage fiir eine an Nachhaltigkeitszielen orientierte Mobilitatspolitik bilden, son-
dern stehen dieser im Weg. Es bedarf eines grundlegenden Paradigmenwechsels in der Mobilitatspoli-
tik, der sich auch und gerade auf rechtlicher Ebene niederschlagen muss, wenn er erfolgreich umge-
setzt werden soll.

Das Personenbeforderungsgesetz (PBefG) bietet Raum fiir innovative Verkehrsarten wie flexible Be-
dienformen in Riumen schwacher Nachfrage. Zur Stirkung des OPNV in Rdumen schwacher Nachfrage
wird eine behutsame Entwicklung des PBefG empfohlen. Dazu sollte der Bedarfsflichenverkehr durch
Offnung der OPNV-Definition im PBefG geregelt werden, fiir die organisierte Mitnahme (Mitfahrgele-
genheiten und Vermittlungsplattformen) sollte mehr Rechtssicherheit geschaffen werden und die Fi-
nanzierung zur Anschaffung von Blirgerbussen sollte gefordert werden. Flexible Bedienformen wie
Rideselling und Ridesharing sind mit dem derzeitigen PBefG nicht vereinbar. Zur Deckung des Ver-
kehrsbedarfs in Raiumen schwacher Nachfrage spielen sie bislang keine Rolle. Eine dauerhaft wirkende
Zulassung dieser Verkehre setzt die Anderung des PBefG voraus. Dazu sollte u.a. die Wirkung dieser
Verkehre auf das offentliche Verkehrsinteresse untersucht werden (siehe zum rechtlichen Anpas-
sungsbedarf den 2. Teilbericht).

Abstract

This first partial report of the research project examines the impact of the right to realise social and
ecological innovations in the field of mobility: Does it promote or inhibit their application and en-
forcement in practice?

The study is based on five concrete examples of social and ecological innovations in the mobility sec-
tor: recovery of road space for non-transport uses, appropriate framework conditions for environmen-
tally friendly car sharing, effective control of stopping and parking, priority for public transportation
network (OPNV) and flexible forms of service in areas of weak demand. Beyond the analysis of the
current legal framework, it describes which changes in German law are necessary and feasible in order
to facilitate the practical implementation of these innovations.

As aresult, a series of concrete recommendations for suitable legal norms is developed for all exam-
ples. A fundamental new concept is recommended, especially for German road traffic law and the road
law of the Lander. The analysis shows that the current provisions are characterised by the one-sided
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objective of giving as much room as possible to car traffic. On the other hand, other important public
welfare objectives such as air pollution control and municipal interest in a high quality of living and
recreation in public spaces are largely ignored. The current legal provisions on road traffic cannot
form a suitable basis for a mobility policy oriented towards sustainability objectives, but rather stand
in the way. There needs to be a fundamental paradigm shift in mobility policy, which must also and
especially be reflected at the legal level if it is to be successfully implemented.

The Law on the Transport of Persons (Personenbeférderungsgesetz - PbefG) offers space for innova-
tive modes of transport such as flexible forms of service in areas of weak demand. A cautious devel-
opment of the PBefG is recommended to strengthen public transport in areas of weak demand. To this
end, the definition of public transport in the PBefG should be expanded in order to regulate the
transport on demand, more legal certainty should be created for organised transport (carpooling and
placement platforms) and financing for the purchase of on-demand buses (People’s Buses) should be
promoted. Flexible forms of service such as ride-selling and ride-sharing are not compatible with the
current PBefG. To date, they have not played a role in meeting transport needs in areas of weak de-
mand. A permanently effective approval of these modes of transportation requires the amendment of
the PBefG. To this end, their effect on the public interest in transport should be examined (see the 2nd
partial report on the need for legal adaptation).
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Einleitung

1.1 Vorbemerkung

Das REFOPLAN-Vorhaben ,Recht und Rechtsanwendung als Treiber oder Hemmnis gesellschaftlicher,
okologisch relevanter Innovationen - untersucht am Beispiel des Mobilitatsrechts“ (FKZ 3717 17
1050) fokussiert auf unterschiedliche Gebiete und Fragestellungen einer nachhaltigen Mobilitatspoli-
tik. Die Darstellung der Erkenntnisse ist daher in die folgenden drei Teilberichte unterteilt:

Der 1. Teilbericht tragt den Titel "Rechtliche Hemmnisse und Innovationen fiir eine nachhaltige Mobi-
litdt - untersucht an Beispielen des StrafRenverkehrs und des offentlichen Personennahverkehrs in
Raumen schwacher Nachfrage". Er untersucht einerseits das Strafdenrecht und das Straf3enverkehrs-
recht und andererseits die Vorschriften zum o6ffentlichen Verkehrsangebot in Raumen schwacher
Nachfrage darauf, inwieweit die Rechtsbestimmungen soziale und 6kologische Innovationen ermogli-
chen oder hemmen. Im Strafden- und Strafdenverkehrsrecht fokussiert er beispielhaft auf die Riickge-
winnung von StraRenraum, die Férderung des OPNV, die Parkraumbewirtschaftung und auf das Car-
sharing. Er zeigt auf, welche Spielrdaume das Verfassungsrecht gibt, wie die einzelnen Rechtsgebiete
konzeptionell reformiert werden konnen und welche konkreten Anderungen der einschligigen
Rechtsvorschriften moglich und sinnvoll sind, um eine Entwicklung zur nachhaltigen Mobilitit zu er-
leichtern und gezielt zu fordern.

Der fiir eine Veroffentlichung zu einem spateren Zeitpunkt vorgesehene 2. Teilbericht ,Grundlagen fiir
ein umweltorientiertes Recht der Personenbeférderung” leitet fiir den Gesetzgeber verbindlich zu
beachtende Ziele und Schutzgiiter her, wozu insbesondere der Klimaschutz zahlt. Der Handlungsbe-
darf in der Personenbeférderung wird beschrieben. Es wird das Potenzial des OPNV fiir einen Beitrag
zur Verkehrsverlagerung vom motorisierten Individualverkehr zum Umweltverbund ermittelt. Der
Bericht liefert einen Uberblick iiber den in der Praxis erreichten Erfahrungsstand sowie Griinde fiir
den bislang nicht ausreichenden Erfolg verfolgter Strategien. Auch diskutiert er, inwieweit technische
Neuerungen (Digitalisierung von Verkehrsangeboten, Dekarbonisierung der Antriebstechnologie) zur
Zielerreichung beitragen konnen und ob rechtliche Hemmnisse die Erschliefdung dieser Potenziale
behindern. Soweit im Bereich des Personenbeférderungsrechts Hemmnisse identifiziert werden, wird
der Anderungsbedarf beschrieben.

Der 3. Teilbericht ist mit "Intra- und Intermodale Verflechtungsansatze des Pkw-Verkehrs" iiber-
schrieben und biindelt drei Gutachtenteile. Im ersten wird eine Bewertung des verkehrsplanerischen
Instruments P+R-Parkplatz und seiner Entwicklungspotenziale vorgenommen. Der zweite Gutachten-
teil widmet sich anhand einer Fallstudie fiir den Grofiraum Seattle dem Studium und der Bewertung
der Gegebenheiten in Bezug auf Car- und Vanpooling (riickblickend und aktuell) sowie zusatzlich wei-
terer Formen des Ridesharing in den Vereinigten Staaten von Amerika - inklusive neuer digitaler An-
gebots- und Vermittlungsplattformen. Basierend auf den obigen Erkenntnissen und der Betrachtung
der Mobilitit in Deutschland wird im dritten Gutachtenteil gefragt, welche Potenziale und Hemmnisse
sich bei der Realisierung von Pkw-Fahrgemeinschaften und Mitfahrdiensten hierzulande ergeben und
wo - gerade auch im Interesse des Umwelt- und Klimaschutzes - Ansatzpunkte zur Weiterentwicklung
im Sinne einer national gliltigen Strategie liegen.

1.2 Aufgabenstellung

Die sowohl auf der globalen Ebene als auch fiir die EU und fiir Deutschland aufgestellten Ziele einer
nachhaltigen Entwicklung erfordern eine konsequente Transformation in allen gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Handlungsfeldern, in denen Ressourcen verbraucht, Natur genutzt, Emissionen ver-
ursacht, produziert und konsumiert wird und in denen die Menschen ihr Zusammenleben organisieren
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und verwirklichen. Der Nachhaltigkeitsanspruch richtet sich dabei darauf, die Verhéltnisse in all die-
sen Bereichen im Interesse der heutigen und der kiinftigen Generationen unter Beachtung der Be-
grenztheit des Umweltraums auf moglichst gerechte Weise tragfahig zu gestalten.! Hierfiir spielen
auch Innovationen eine wichtige Rolle - sowohl auf der technischen Ebene als auch in der Organisati-
on des Wirtschaftens und den Entwicklungen des Zusammenlebens innerhalb der Gesellschaften.

Gesellschaften unterliegen fortlaufend Verdnderungsprozessen, die 6konomisch und/oder gesell-
schaftlich getrieben sind. Dazu gehoren Megatrends wie demografischer Wandel, Re-Urbanisierung,
Digitalisierung und Automatisierung, aber auch Konsumtrends in Richtung ,Nutzen statt Besitzen“
(wie Carsharing). Einige dieser Trends und die dazugehorigen Innovationen kénnen umweltentlasten-
de Wirkung entfalten und sollten daher fiir die notigen nachhaltigen, sozial-6kologischen Transforma-
tionsprozesse genutzt werden.2

In der vorliegenden Studie soll es darum gehen zu ergriinden, welche Bedeutung das Recht fiir nach-
haltige, sozial-6kologisch bedeutsame Innovationen im Mobilitatsbereich hat, und im Sinne einer ziel-
gerichteten Rechtsfortbildung haben konnte.

Dabei behandelt die Studie das Themenfeld ,,Mobilitat“ nicht erschopfend, sondern wahlt einen in der
Gesamtbetrachtung dieses Themenfeldes eher klein scheinenden Ausschnitt, indem sie sich auf einige
zentrale Fragen der Organisation von Mobilitit in den Bereichen des StraRenverkehrs und des OPNV
konzentriert. Diese scheinbare ,Verengung” rechtfertigt sich daraus, dass es nicht zielfithrend er-
scheint, das Thema ,von oben“ sehr breit anzugehen, weil dann die Gefahr bestehen wiirde, nur sehr
allgemeine Erkenntnisse gewinnen zu kdnnen und die sich fiir die praktische Umsetzung stellenden
rechtlichen Hemmnisse und Herausforderungen zu verkennen, auf die es fiir die Realisierbarkeit letzt-
lich ankommt.

Die Untersuchung richtet sich konkret auf folgende flinf Innovationsansétze, die sich aus der sozial-
Okologischen Sicht im Interesse einer nachhaltigen Entwicklung als wichtig darstellen:

(1) Die Riickgewinnung von Strafdenraum fiir Zwecke der Begegnung und des Aufenthalts von
Menschen - in dem Interesse, die Wohn- und Lebensqualitit insbesondere in den Innenstadten
zu erhohen und die in den vergangenen Jahrzehnten entstandene Dominanz des Autoverkehrs
in den Stadten abzubauen.

(2) Die Schaffung glinstiger Rahmenbedingungen fiir die Verbreitung von Carsharing-Modellen zur
Entlastung der Stadte von Parksuchverkehr, zur Verminderung von Verkehrsemissionen und
insgesamt zur Verminderung des Autoverkehrs.

(3) Die Ausweitung der Moglichkeiten zur Ordnung des Parkens und zur Bewirtschaftung von
Parkraum im Interesse einer nachhaltigen Stadtentwicklung.

(4) Die Bevorrechtigung fiir den 6ffentlichen Nahverkehr im Strafdenverkehr als ein wichtiges Mit-
tel, um die innerstadtische Mobilitit ohne Auto attraktiv(er) zu machen und die Mobilitat der
nicht autofahrenden Bevolkerung zu erh6hen; ferner dazu, in den verkehrsreichen Stadtberei-
chen die negativen Auswirkungen des individuellen Autoverkehrs auf die Sicherheit, die Mobi-
litdt anderer und die innerstadtische Lebensqualitit zu reduzieren.

(5) Die Versorgung mit (neuartigen) flexiblen 6ffentlichen Mobilitdtsangeboten fiir Gebiete, in de-
nen die Nachfrage nach offentlichen Verkehrsmitteln so schwach ist, dass sich der Aufbau ei-

1 Siehe u.a. BMUB 2016; Heyen und Brohmann 2017; WBGU 2011.
2 Siehe u. a. GriefShammer und Brohmann 2016; Jacob et al. 2015; Riickert-John et al. 2014.
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nes hinreichend attraktiven Angebots an klassischen OPNV-Dienstleistungen nicht lohnt (in
erster Linie also des landlichen Raums, haufig aber auch von Stadtrandgebieten).

Die Betrachtung erfolgt mit dem Ziel, sehr konkrete Erkenntnisse fiir die betrachteten Themenkreise
zu gewinnen. Hierzu soll im Einzelnen untersucht werden, an welchen Stellen das einschlédgige gelten-
de Recht hemmend wirkt, weil es dem Nachhaltigkeitsanspruch entgegensteht, und auf welche Weise
es reformiert werden kann, um diesem gerecht zu werden. Dabei muss im Geflecht des deutschen
Rechts insbesondere gepriift werden, welche Spielrdume sich durch die verfassungsrechtlichen Rah-
menbedingungen ergeben. Auf Grundlage dieser Erkenntnisse sollen realisierbare Reformvorschlage
entwickelt werden.

1.3 Aufbau und Abgrenzung

Im Zentrum der Untersuchung stehen die fiinf bereits voranstehend genannten rechtlichen Themen-
kreise, wobei diese aufgeteilt sind

» einerseits in die vier Themenkreise, die nach bestehendem Recht vornehmlich in den aufei-
nander bezogenen Rechtsgebieten des Strafdenrechts und des Strafdenverkehrsrechts geregelt
sind (Riickgewinnung von Strafenraum, Carsharing, Parken, OPNV-Bevorrechtigungen im
Straflenverkehr) - siehe Kapitel 4 mit Unterkapiteln,

» andererseits den Themenkreis der flexiblen Versorgung von Raumen mit schwacher Nachfrage
mit Mobilitatsangeboten, in dem es auf Basis des geltenden Rechts um das Gebiet des Perso-
nenbeforderungsrechts geht - als Kapitel 5 dieses Berichts.

Vorangestellt werden der Untersuchung der fiinf rechtlichen Themenkreise zwei hinfiihrend angelegte
Kapitel, in denen die Aufgabenstellung sozialwissenschaftlich beleuchtet wird. Darin geht es

» zum einen um das begriffliche Verstdndnis von ,Innovation“ und die Frage, welche Rolle das
Recht bei der Forderung oder Behinderung von Innovationen spielen kann (Kapitel 2),

» zum anderen um eine einleitende Standortbestimmung dazu, welchen Beitrag die konkret be-
trachteten Innovationsansatze fiir eine nachhaltige Mobilitit leiten kénnen (Kapitel 3).

Abschliefend werden die Ergebnisse in Kapitel 6 unter der Zielrichtung konkreter Reformvorschlage
zusammenfiihrend ausgewertet. Dabei ist das Kapitel aufgeteilt in die Erkenntnisse einerseits zu den
verschiedenen Themenbereichen des Strafdenverkehrs- und Strafdenrechts (6.1) und andererseits zum
Personenbeforderungsrecht (6.2).

Speziell fiir das Strafdenverkehrsrecht und das Straféenrecht werden im zusammenfithrenden Auswer-
tungskapitel die Grundziige einer moglichen grundlegenden Rechtsreform skizziert und eine ganze
Anzahl von einzelnen Reformvorschldagen aufgezeigt. Abgrenzend hingewiesen sei insoweit darauf,
dass konkrete Einzelvorschldge zu Bereichen dieser Rechtsgebiete, die nicht Gegenstand der vier stra-
Ben-/strafdenverkehrsrechtlichen Innovationsansitze waren (insbesondere zum Rad- und Fufdver-
kehr), hierbei nicht vertieft betrachtet, sondern nur an einzelnen Stellen allgemein berticksichtigt
werden konnten.

Hinsichtlich des Personenbeférderungsrechts wird mit der untersuchten Frage zur Versorgung von
Raumen mit schwacher Nachfrage nur ein kleiner Teilausschnitt der insgesamt sehr viel umfangrei-
cheren Herausforderungen an eine Modernisierung des Personenbeforderungsrechts angesprochen.
Um den Bedarf an einer grundlegenden Reform des Personenbefdrderungsrechts aus der Sicht einer
nachhaltigen Mobilitdtspolitik in seiner ganzen Breite angemessen untersuchen zu kénnen, wurde das
Forschungsprojekt daher um eine weitere Aufgabenstellung erweitert. Die Darstellung zu diesem Un-
tersuchungsthema wird Gegenstand eines zweiten Teilberichts zu diesem Forschungsprojekts sein.
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Redaktionelle Hinweise:

Die Kapitel 2 und 3 wurden federfiihrend von Dirk Arne Heyen und Peter Kasten (beide Oko-Institut)
verfasst, Kapitel 4 von Prof. Dr. Stefan Klinski und Kapitel 5 von Andreas Hermann (Oko-Institut).

Aus Griinden der geschlechtergerechten Sprache werden in dieser Ausarbeitung im Regelfall Wendun-
gen wie ,Verkehrsteilnehmerinnen und Verkehrsteilnehmer” verwendet oder, soweit dies passt, durch
geschlechtsneutrale Begriffe wie ,Verkehrsbeteiligte“ ersetzt. Das ist aber an bestimmten Stellen nicht
moglich, ohne die Gepflogenheiten einer wissenschaftlichen Zitierweise zu verletzen. Das gilt insbe-
sondere bei der Wiedergabe von Rechtsnormen, bei Bezeichnungen von Organen und Organisationen
sowie in wortlichen Zitaten aller Art. Haufig gilt es auch in sinngeméafden Zitaten, ndmlich soweit in den
zitierten Auerungen bestimmte Begriffe verwendet werden, die nicht ersetzt werden kénnen, ohne
den Inhalt zu verfalschen.
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2 Grundlagen zum Verhaltnis von Innovation und Recht

In diesem Einfiihrungskapitel in die Innovationsforschung wird zunachst der Innovationsbegriff
grundlegend eingefiihrt (2.1) und dann naher auf zwei Subtypen von Innovationen eingegangen, die
hier von besonderer Relevanz sind: soziale sowie dkologische Innovationen (2.2). Anschlieféend wer-
den typische Prozessmerkmale bei der Entstehung und Verbreitung von Innovationen vorgestellt
(2.3), mit einem nachfolgenden Fokus auf Treiber und Hemmnisse (2.4). Abschlief3end werden die
unterschiedlichen Rollen und Wirkungen des Rechts beziiglich Innovationen im Uberblick zusammen-
gefasst (2.5).

2.1 Grundsatzliche Begriffsklarung / Innovationsverstandnis

Der Begriff Innovation stammt vom lateinischen innovare und meint Neuerung. Dies kann sich auf Ob-
jekte oder auch Prozesse und Praktiken beziehen (zu verschiedenen Innovationstypen, siehe ausfiihr-
lich Kapitel 2.2). Wahrend im Umgangssprachlichen mit dem Begriff haufig die urspriingliche Idee,
Erfindung bzw. Entdeckung verstanden wird, ist in der Innovationsforschung eher die erfolgreiche
Umsetzung in ein marktfahiges Produkt, Verfahren oder sonstiges Geschaftsmodell entscheidend. Ein
breites, von Schumpeter gepragtes Begriffsverstandnis umfasst wiederum den gesamten Prozess von
1.) der Erfindung (,Invention®) iiber 2.) die kommerzielle Umsetzung und Anwendung (,,Adaption“
bzw. Innovation im engeren Sinne) bis hin zur 3.) Verbreitung (,Diffusion”) einer Neuerung.3

Angelehnt an eine Definition mittlerer Breite von Clausen et al. umfasst der Innovationsbegriff in
der vorliegenden Studie die Entwicklung sowie die erfolgreiche Umsetzung und Anwendung
einer Neuerung (Schritte 1 und 2). Ihre anschlief3ende Verbreitung wird als Diffusion bezeichnet.*

Eine grundlegende Unterscheidung ist die in inkrementelle und radikale Innovationen. Erstere
meinen schrittweise, relativ geringe Anderungen (etwa Effizienzverbesserungen) bestehender Tech-
nologien u. 4, die fast fortlaufend stattfinden und auch von etablierten (Wirtschafts-)Akteuren umge-
setzt werden. Radikale Innovationen sind dagegen Neuerungen, mit denen eine deutliche Veranderung
der bisherigen Praxis einhergeht und die eher diskontinuierlich auftreten sowie eher von neuen Akt-
euren vorangetrieben werden.’ In der umweltorientierten Innovationsforschung herrscht weitgehend
Ubereinstimmung, dass es zur Losung der Umweltprobleme verstirkt radikale Innovationen braucht.6

Wahrend der Innovationsbegriff haufig positiv belegt ist und mit Verbesserung gleichgesetzt wird, was
zu konzeptionellen Unschirfen und metaphorischen Uberhéhungen* fiihrt,” ist der Innovationsbegriff
in der vorliegenden Studie zunachst einmal neutral. Sind Innovationen mit positiven Umwelteffekten
gemeint, so wird explizit von ,6kologischen Innovationen“ gesprochen (siehe Abschnitt 2.2.2).

2.2 Uberblick zu Innovationstypen — mit Fokus auf soziale und dkologische In-
novationen

Beschiftigte sich die Innovationsforschung lange Zeit vorrangig mit technischen Innovationen bei
Produkten und Produktionsprozessen, so widmete sich die Forschung in den letzten Jahren verstarkt

Schumpeter (1939, 2006).

Clausen et al. 2011, S. 6).

Konrad und Nill (2001), S. 27-29.
Omer-Rieder und Tétzer 2004, S. 17).
Vgl. Jaeger-Erben et al. 2017, S. 246).

N o s w
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auch mit anderen Innovationsformen - sowie dem Zusammenspiel verschiedener Formen. Auch wenn
sich Begrifflichkeiten und Abgrenzungen im Detail immer wieder etwas unterscheiden und etwa eine
eindeutige Abgrenzung technischer und nichttechnischer Innovationen kritisch zu sehen ist8, lassen
sich grob folgende Innovationstypen idealtypisch differenzieren:®

» Produktinnovation: neues Produkt bzw. neue Produktkomponente

Prozessinnovation: neues (Produktions-)Verfahren

Marktliche / Geschaftsmodell-Innovation: neues Geschaftsmodell

Soziale / Sozio-kulturelle Innovation: neue Praktik (Konsummuster) und/oder neue Werte
Management- / organisatorische Innovation: Neuerung in der Struktur einer Organisation
Institutionelle / regulatorische Innovation: Neuerung in den politischen Rahmenbedingungen.

vvyvyyvyy

Dartiber hinaus gibt es den Begriff der ,Systeminnovationen®. Damit sind in der Regel weitreichende
soziotechnische Neuerungen gemeint, bei denen sich Technik, Verhalten, Markt- und/oder Infrastruk-
turen gemeinsam dndern, also mehrere Innovationen und Innovationstypen zusammenkommen. Ein
Beispiel ist das nicht-stationsgebundene, digital vernetzte Carsharing, insbesondere wenn Elektroau-
tos eingesetzt werden und/oder wenn im offentlichen Raum Stellfladchen vorgesehen sind.

Im Folgenden wird ein ndherer Blick auf zwei Typen von Innovationen gerichtet, die in der vorliegen-
den Studie von besonderer Relevanz sind: soziale Innovationen und 6kologische Innovationen.

2.2.1 Soziale Innovationen

Soziale Innovationen sind in den letzten Jahren verstarkt in den Fokus von Politik und Innovationsfor-
schung gelangt, gerade auch im Hinblick auf die Erreichung von Umwelt- und Nachhaltigkeitszielen.10

Dabei wird der Begriff (vor allem das ,Soziale“) durchaus unterschiedlich definiert. In manchen Defini-
tionen sind solche Innovationen gemeint, die per se Gemeinwohlzielen anstelle von Kommerzialisie-
rungszielen dienen.!! An anderer Stelle und auch fiir dieses Studie sind mit sozialen Innovationen - in
(idealtypischer) Abgrenzung zu technischen Innovationen - jedoch erst einmal alle Innovationen ge-
meint, die sich primér auf die Interaktion, Koordination und/oder Kommunikation zwischen
Menschen beziehen - also neue Praktiken, Dienstleistungen, Rollen und Beziehungen sowie
neue Werte und Normen.!2 Diese konnen starker Gemeinwohl- oder Kommerzialisierungsziele ha-
ben - wie man auch an unterschiedlichen Auspragungen von Carsharing sieht. Wie das Beispiel Car-
sharing ebenfalls zeigt, gehen soziale Innovationen haufig auch mit technischen Neuerungen einher.

Abgesehen von der geringeren Materialitdt bzw. Gegenstandlichkeit!3 sehen Heimer et al. folgende
Merkmale von ,nichttechnischen” im Vergleich zu technischen Innovationen:14

8  Vgl. ebd.; Heimer et al. (2016), S. 17, 30. So haben zum Beispiel die Social-Media-Entwicklungen wie Facebook sowohl
eine starke technische, als auch eine starke soziale Komponente.

9 Vgl. u. a. Uberblick bei Konrad und Nill 2001, S. 22).

10 Riickert-John et al. 2014; Jacob et al. 2019; oder s. auch Européische Kommission (2005).

11 Heimer etal. (2016), S. 27-28.

12 Rickert-John et al. 2015, S. 31. Heimer et al. 2016 bezeichnen diese als ,nichttechnische Innovationen“ (wéhrend soziale
Innovationen fiir sie gemeinwohlorientierte Innovationen sind). Dies iiberspitzt jedoch die Abgrenzbarkeit von techni-
schen und sozialen Innovationen. Selbst die Autoren schreiben, dass Innovationen fast immer technische und nichttech-
nische Komponenten haben (S. 30), was sie zu Begriffen wie ,nichttechnische Innovationen mit Technikbezug” (S. 43,
Beispiel Facebook) bringt.

13 Zapf (1989).

14 Heimer et al. 2016, S. 31).
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» Hohe Kontextabhdngigkeit: Die Ausgestaltung der Innovation unterliegt in viel stirkerem Ma-
e dem Einfluss der kontextspezifischen Losungsanforderungen.

» Anwendungsvielfalt und Multideterminiertheit (Beeinflussung durch verschiedenste Fakto-
ren), die ein klar erwartbares Ergebnis nicht erméglichen (grofiere Ergebnisoffenheit).

» Interaktiver Charakter zwischen Innovation und dem Anwendungs- / Nutzungskontext (haufig
frithzeitigere und kontinuierlichere ,Nutzerintegration als bei vielen technischen Innovatio-
nen), wodurch eine stetige und zeitnahe Weiterentwicklung der Innovation die Regel ist.

» Als Folge der vorherigen Punkte schlief3lich insgesamt keine objektivierten, also im Detail fest-
legbaren und immer giiltigen Produkteigenschaften.

Riickert-John et al. haben dartiber hinaus folgende Dimensionen zur ndaheren Differenzierung alterna-
tiver Praktiken vorgeschlagen:15

Innovativitdt, das heifst das Ausmafd der Veranderung der etablierten Praktiken,
Formalisierungsgrad - als Hinweis auf die Stabilitit der Strukturen,

Grad der notwendigen Eigeninitiative durch Konsumentinnen und Konsumenten, und
Grad der Gemeinschaftlichkeit bei der Umsetzung.

vvyyvyy

Aus verschiedenen Auspragungen (hoch - niedrig) der vorgenannten Aspekte ergeben sich nach An-
sicht der Autorinnen und Autoren bereits erste Hinweise auf Herausforderungen und Moglichkeiten
der Férderung: ,Bei hoher Innovativitit sind beispielsweise die Forderung sozialer Akzeptanz und die
Schaffung erleichternder struktureller Bedingungen wichtig, da die alternativen Praktiken sehr unge-
wohnt und voraussetzungsvoll sind. Bei hoher Formalisierung ist insbesondere der Aufwand zur Etab-
lierung und Aufrechterhaltung der Rahmenbedingungen fiir die neue Praxis zu beachten, wofiir finan-
zielle Ressourcen bereitgestellt und prozedurale Erleichterungen geschaffen werden konnen“.16 Hohe
Eigeninitiative und hohe Gemeinschaftlichkeit schliefdlich erfordern vor allem Einsatzbereitschaft und
Fahigkeiten im Umgang mit Konflikten und Widerstianden unter den Umsetzenden der sozialen Inno-
vation, wofiir Mafdnahmen zur Steigerung der Motivation und der sozialen Kompetenz eine wichtige
Rolle spielen.

2.2.2 Okologische Innovationen

Als 6kologische (haufig auch Umwelt-) Innovationen!? kdnnen kurzum solche Neuerungen bezeichnet

werden, die positive externe Effekte fiir die Umwelt mit sich bringen, also im Vergleich zum Sta-

tus quo mit einer Reduzierung des Ressourcenverbrauchs und/oder der Schadstoff-Emissionen
in die Umwelt verbunden sind.!8 Dabei kann es sich um:

15 Rickert-John et al. (2015), S. 47 ff.
16 Rickert-John et al. 2015, S. 17).

17 Man findet auch den Begriff der ,Nachhaltigkeitsinnovationen®, die streng genommen in allen drei Nachhaltigkeitsdi-
mensionen (Okologie, Okonomie, Soziales) Vorteile bringen sollten (Clausen et al. 2011; Omer-Rieder und Tétzer 2004, S.
9). Da der Fokus in dieser Studie jedoch auf 6kologischen Aspekten liegt, wird im Folgenden von 6kologischen oder Um-
welt-Innovationen gesprochen. Dies schlief3t nicht aus, dass Umweltinnovationen auch 6konomische und soziale Vorteile
mit sich bringen kdnnen - im Gegenteil: bei vielen ist dies der Fall.

18 Eigene, komprimierte Definition auf Basis einer Ubersicht verschiedener Definition in Omer-Rieder und Tétzer (2004),
S. 6-7. Die dem derzeit in Entwicklung befindlichen deutschen Umweltinnovationsplan zugrundeliegende Definition fufst
auf dem Eco-Innovation Action Plan der EU von 2011 und lautet wie folgt: Umweltinnovation ist jede Form der Innovati-
on, die wesentliche und nachweisbare Fortschritte zur Erreichung des Ziels der nachhaltigen Entwicklung herbeifiihrt
oder anstrebt, indem sie Umweltbelastungen verringert, die Widerstandsfahigkeit gegen Umweltbelastungen starkt oder
eine effizientere und verantwortungsvollere Nutzung natiirlicher Ressourcen bewirkt (aus der Ufoplan-Ausschreibung
»Weiterentwicklung des deutschen EcoAP“ von Juni 2017).
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» technische Innovationen (sei es zum nachsorgenden Umweltschutz, wie z. B. Filtertechnolo-
gien, oder vorsorgenden Umweltschutz durch ,griine Technologien“ wie Windrader),

» soziale Innovationen (z. B. professionalisiertes, privates Auto-Teilen / -Leihen) oder

» sonstige Innovationen handeln (siehe Einleitung Abschnitt 2.2.).

Sie konnen Effizienz-, Konsistenz- oder auch Suffizienz-Charakter haben.19

Es gibt leichte Definitionsunterschiede:20 so wird teilweise die Intention zur Umweltentlastung als
Muss-Kriterium gesehen, hier soll aber vielmehr die tatsdchliche Wirkung (Umweltentlastung) im
Vordergrund sehen, unabhdngig von der Intention.2!

Damit sind allerdings einige Herausforderungen in der Bewertung verbunden. Die Bestimmung der
Gesamtheit aller Umwelteffekte ist eine komplexe und dufert aufwendige Aufgabe. Hinzu kommt, dass
sich die Umweltbilanz verdndern kann, wenn eine Innovation von der Nische in den Mainstream
kommt.22 Und schlief3lich kénnen zum Beispiel Innovationsbemiihungen, die auf die Steigerung der
Energie- und Materialeffizienz von Produkten oder Prozessen abzielen, zwar einen relativen Umwelt-
vorteil pro Produkt- oder Prozesseinheit erlauben, aber auch zu frei werdenden Geld- und Zeitres-
sourcen fithren, die wiederum in Form von Rebound- und Wachstumseffekten Mehrkonsum und damit
auch eine insgesamt gestiegene Umweltbelastung nach sich ziehen.23 Daher sollten in der Bewertung
moglichst nicht nur einzelne Produkte und ihr Lebensweg, sondern die gesamten Nutzungssysteme
von Innovationen beriicksichtigt werden (vgl. Fragekatalog in der nachfolgenden Box).

Leitfragen zur 6kologischen Analyse und Bewertung von Innovationen (nach Clausen et al. 2011)

A. Produktebene®
1. Wie schneidet die betrachtete Innovation im Vergleich zu bisherigen oder in Entwicklung befindli-
chen Losungen unter 6kologischen Aspekten ab?
2. Inwieweit vervielfachen oder verandern sich die Umweltwirkungen in Abhangigkeit von der
Marktdurchdringung bzw. dem Anwendungsgrad?
B. Nutzungssystemebene
3. Welche Reboundeffekte sind zu beobachten oder zu erwarten?
4. Welche Folgeinnovationen sind zu beobachten oder zu erwarten?
C. Gesellschaftliche Ebene
5. Welche gesamtgesellschaftlichen bzw. gesamtwirtschaftlichen Effekte gehen von der Diffusion
der betreffenden Innovation aus?
6. Bezieht sich die Innovation auf ein gesamtgesellschaftlich relevantes Feld oder Ziel der Nachhal-
tigkeit?

19 Omer-Rieder und Totzer 2004, S. 8; Fischer und GrieRhammer 2013).
20 Vgl. Konrad und Nill 2001, S. 38-39; Omer-Rieder und Tétzer 2004, S. 6).
21 Siehe auch Clausen etal. (2011), S. 9.

22 Damit beschiftigt sich das Ufoplan-Vorhaben ,Von der Nische in den Mainstream - Wie gute Beispiele nachhaltigen Han-
delns in einem breiten gesellschaftlichen Kontext verankert werden kénnen“ (FKZ 3714171000).

23 (Clausen etal. (2011), S. 98 ff.
24 Hier sind auch die Herstellung und die Entsorgung (v. a. Recyclingfahigkeit) des Produkts zu berticksichtigen.

31




UBA Texte Rechtliche Hemmnisse und Innovationen fiir eine nachhaltige Mobilitat — 1. Teilbericht

2.3 Innovations- und Diffusionsprozess

Die frithe Innovationsforschung hat sich viel mit Verlaufen von Innovationsprozessen beschaftigt, und
unterschiedlichen Faktoren, Hemmnissen oder auch Politikansatzen in den verschiedenen Phasen. Auf
die Phasen ,Invention - Markteinfithrung - Diffusion” wurde bereits verwiesen. Die erste Phase kann
weiter differenziert werden in Schritte von der Idee tiber Forschung und Entwicklung, der Erprobung
und Verbesserung bis hin schlief3lich zur Markteinfiihrung (bei der wiederum verschiedene Aspekte
wie Produktion, Finanzierung und Kundengewinnung eine Rolle spielen). Zwischen Invention und
tatsachlicher Kommerzialisierung liegt haufig ein sog. ,Tal des Todes" (valley of death): Es besteht ein
hoher Kapitelbedarf, aber es werden noch keine / kaum Einnahmen erzielt und eine etwaige 6ffentli-
che Forschungsforderung ist ausgelaufen.

Fiir die Diffusion schlief3lich sind vor allem die Arbeiten von Everett Rogers grundlegend.2s Demnach
entspricht die Diffusion der meisten erfolgreichen Innovationen einer S-Kurve (siehe Abbildung 1),
das heif3t die Verbreitung beginnt zunédchst zogerlich, mit einigen frithzeitigen Anwendern (early adop-
ters) (die tendenziell jiinger, besser gebildet, sozial integrierter und risikooffener sind), nimmt nach
einer Weile Fahrt auf, erreicht die Mehrheit und flacht dann wieder ab.

Abbildung 1: Idealtypische Diffusionskurve von Innovationen
s 5
Diffusionsgrad
'
100% |
0% = Zeit
o s

Quelle: Kristof (2010).

Allerdings setzte sich mit der Zeit die Erkenntnis durch (u. a. beeinflusst durch die Evolutionary Eco-
nomics Forschung), dass Innovationsprozesse weniger linear verlaufen und die Phasen weniger auto-
nom sind als standardisierte Verlaufsmodelle suggerieren. So ist die klare Unterteilung in Invention,
Markteinfithrung und Diffusion auch angesichts von sozialen Innovationen und friihzeitiger Nutzerin-
tegration auch bei technischen Innovationen bereits vereinfachend. Diffusionsverldaufe miissen wiede-
rum nicht unbedingt einer S-Kurve entsprechen. Fichter und Clausen unterscheiden beispielsweise
fiinf Typen von Diffusionspfaden, die sich hinsichtlich des Prozessverlaufs, der Akteure und der Inter-
ventionsoptionen deutlich unterscheiden.2é

Clausen et al. haben verschiedene ,Kipppunkte“ (,tipping points”) im Diffusionsprozess charakterisiert,
also wesentliche qualitative Verdnderungen im Pfadverlauf wie Beschleunigung, Richtungswechsel
oder Abbruch. Diese Kipppunkte kdnnen sowohl durch exogene Einfliisse (z. B. abrupte Preisverdnde-

25 Als Standwerk geltend: Rogers (2003).
26 Fichter und Clausen (2013).
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rungen, Naturkatastrophen, Skandale, neue Gesetze usw.) als auch durch positive Riickkoppelungsef-
fekte innerhalb des Pfadsystems (Skaleneffekte, Lerneffekte usw.) verursacht werden. Typologisch
unterscheiden sie fiinf verschiedene Arten von Kipppunkten (siehe auch Abbildung 2):27

a) Beginn: Zunachst markiert der Start eines Verlaufs, mit Blick auf Diffusionsprozesse etwa die
Markteinfiihrung, eine qualitative Neuerung, weil es den Pfad bzw. Verlauf vorher so nicht gab.

b) Erreichen einer kritischen Masse: An diesem Kipppunkt setzt ein selbsttragender, sich eigendyna-
misch verstiarkender Pfadverlauf ein.

c) Verzweigungen: Im Diffusionsverlauf lassen sich oftmals auch Verzweigungsstellen beobachten,
zum Beispiel durch Produktdifferenzierungen, Erschliefung von Exportmarkten.

d) Richtungswechsel und abrupte Verlaufsinderungen: Hierbei kann es sich zum Beispiel um Absatz-
und Umsatzspriinge oder auch um das Einsetzen eines Riickgangs handeln.

e) Beendung: Wie der Start markiert auch die Beendigung eines Diffusionspfades einen Kipppunkt,
zum Beispiel bei der Produktelemination aufgrund mangelnder Absatzdynamik oder Rendite der
Fall.

Abbildung 2: Kipppunkte in einem Diffusionsprozess
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Grundsatzlich werden Innovations- und Diffusionsprozesse heutzutage mehr als komplexe, interde-
pendente Lernprozesse mit Riickkopplungsschleifen verstanden, die unter Einfluss zahlreicher (Kon-
text-) Faktoren und Akteure stehen.?8 Seinen Ausdruck findet dies in der zunehmenden Literatur zu
Jnnovationssystemen®. Innovation ist in dieser Perspektive kein isolierter Vorgang innerhalb einer
Organisation, sondern ein kollektiver Prozess unter der Mitwirkung vieler Akteure, deren Verhalten
von Institutionen und Strukturen - also Gesetzen, Regulierungen, gesellschaftlichen Normen und Ver-
haltensroutinen - fordernd oder hemmend beeinflusst wird (siehe Kapitel 3).29

27 Clausen etal. (2011), S. 48-50.
28 Lindner 2009, S. 8).
29 Ebd.
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24 Generelle Betrachtung der Treiber und Hemmnisse fiir die Durchsetzung
von Innovationen

Im Hinblick auf zentrale Hemmnisse bei der Durchsetzung und Diffusion von Innovationen ist das
Konzept der Pfadabhidngigkeiten hilfreich. Der Begriff meint, dass ein Ereignis bzw. eine Entwicklung
durch vergangene Ereignisse und Entwicklungen gepragt und begrenzt wird, wodurch der Status quo
tendenziell stabilisiert wird. Dabei lassen sich verschiedene Arten von Pfadabhangigkeiten unter-
scheiden, die einzeln oder gemeinsam und sich eventuell gegenseitig verstarkend auftreten kénnen:30

» Technologische und infrastrukturelle Pfadabhdngigkeiten durch den Entwicklungsvorsprung
bestehender Technologien sowie die Kompatibilitat mit anderen Produkten und bestehenden
Infrastrukturen (z. B. Tankstellen, Abspielgerate, PC-Betriebssysteme)

» Okonomische Pfadabhingigkeiten durch bereits getitigte Investitionen und entsprechende
Kapitalbindung, sowie durch Skaleneffekte (economies of scale), das heifdt geringere Stiickkos-
ten bei grofden Produktions- und Absatzmengen

» Nutzer- und organisationsbezogene Pfadabhangigkeiten durch Verhaltens- und Prozess-
Routinen, die menschliches Handelns pragen, sowie durch Netzwerkeffekte, das heifdt je mehr
Personen etwas nutzen (z. B. soziales Netzwerk im Internet), desto attraktiver

» Institutionelle und rechtliche Pfadabhangigkeiten durch gesellschaftliche und insbesondere
rechtliche Normen (von Gesetzen bis technische Priifungs- und Zulassungsvorschriften) sowie
institutionelle Zustdndigkeiten, die den Status quo regulieren (eventuell auch dezidiert bevor-
teilen), aber keinen geeigneten Rahmen fiir (radikale) Innovationen bieten.

Zu den Pfadabhangigkeiten, die den Status quo stabilisieren, kommen bei Innovationen eher Unsi-
cherheiten hinzu - in mehrerer Hinsicht:3! Unsicherheit besteht bei Innovatoren und Investoren hin-
sichtlich der Rentabilitat der Innovation sowie der marktlichen und politischen Rahmenbedingungen
fiir diese in der Zukunft. Bei Konsumenten herrscht Unsicherheit tiber Eigenschaften (Funktionalitat,
Sicherheit, Lebensdauer usw.) eines neuen Angebots - und eventuell ebenfalls iiber politische Rah-
menbedingungen seiner Nutzungsmaoglichkeiten. Bei politischen Akteuren besteht Unsicherheit, ob die
Forderung einer Innovation sich lohnt und politisch opportun ist.

Neben diesen grundsatzlichen Hemmnissen und Herausforderungen fiir Innovationen gibt es weitere
Einflussfaktoren, die sich je nach Auspragung férdernd oder hemmend auf die Durchsetzung bzw. Dif-
fusion einer Innovation auswirken. Dazu gehoren zunachst einmal Merkmale der Innovationen selber.
Diese innovationsbezogenen Einflussfaktoren haben viel mit Anschlussfahigkeit an Routinen und
mit der Akzeptanz der Nutzer zu tun und sind insbesondere:32

» der (wahrgenommene) relative Vorteil gebeniiber dem Status quo - etwa durch Leistungsfa-
higkeit, Kapazitat, Variantenvielfalt, Effizienz, Einsparung an Zeit und Aufwand, soziales Pres-
tige,

» Preis und (kurz- oder langfristige) Wirtschaftlichkeit der Innovation,

» die Kompatibilitit mit vorhandenen Produkten, Techniken, Routinen, Erfahrungen, Werten -
und die Einfachheit / Komplexitit der Anwendung (neue Kenntnisse und Fahigkeiten notig?),

» die offentliche Sicht-/Beobachtbarkeit der Innovation sowie

» Moglichkeiten zur personlichen Erprobung und Anpassung.

30 Vgl. Clausen et al. 2011, S. 48).
31 Vgl. Clausen et al. 2011, S. 64).

32 Vgl. Clausen et al. (2011), S: 54-61; Rogers (2003). Die hier genannten Faktoren werden teilweise noch einmal in produkt-
bezogenen und adopterbezogenen Einflussfaktoren unterschieden.
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Hinzu kommen anbieterbezogene Einflussfaktoren:33

» Verfiigbarkeit finanzieller Ressourcen (Eigen- oder Fremdkapital), insbesondere auch fiir den
Ubergang von friiher, eventuell 6ffentlich geférderter Forschung zur Markterschliefiung,

» Verfiigbarkeit weiterer (personeller) Ressourcen, Kapazitiaten und Kompetenzen,

» enger Austausch oder gar Innovationsverbund zwischen Akteuren mit komplementéiren Kom-
petenzen (ganz grundsatzlich etwa zwischen Wirtschaft und Wissenschaft),

» Offenheit, Risikobereitschaft, Fehlerfreundlichkeit sowie interaktive Feedback- und Lernkul-
tur,

» frithzeitige Integration von potenziellen Nutzern / Zielgruppen in den Innovationsprozess,

» Reputation des Anbieters bei den Zielgruppen.

Und schlieflich gibt es umfeldbezogene Einflussfaktoren:3+

» die Verfiigbarkeit im Handel bzw. im 6ffentlichen Raum (haufig zunachst durch (regionale) Pi-
oniere unter den (Einzel-)Handlern, spater dann moglichst auch von weiteren und gréfieren
Marktakteuren zur Erreichung eines Massenmarktes),

Position und Rolle (Innovation ablehnend / bekdmpfend oder aufgreifend) sowie Marktmacht
und politischer Einfluss etablierter Konkurrenten,

eine eigene politische Stimme / Vertretung (z. B. durch Branchenverbande),

die 6ffentliche Debatte und Berichterstattung in Fach- und Massenmedien,

Ereignisse, einschliefllich Krisen und Katastrophen, die der Innovation Aufmerksamkeit geben,
die Existenz vieler change agents, die als glaubwiirdige Vorbilder bzw. Meinungsfiihrer fiir die
Ubernahme von Innovationen innerhalb ihrer Gruppe werben,

» Netzwerk- und Schneeballeffekte: je mehr Nutzer, desto attraktiver die Innovation fiir weitere.

v

vvyyvyy

Als wichtige Teilkategorie umfeldbezogener Einfliisse konnen politikbezogene Einflussfaktoren
angesehen werden. Die Politik ist als Teil des ,nationalen Innovationssystems” neben Wirtschaft und
Wissenschaft eine zentrale Akteursgruppe. Im Hinblick auf Pfadabhangigkeiten und Unsicherheiten
wurde bereits kurz auf die womdoglich innovationshemmende Rolle von Politik und Recht eingegangen
- wobei es auch durchaus innovationsoffene Regelungen (etwa Ausnahme- und Offnungsklauseln)
gibt. Zudem fordert Politik auch Innovationen auf vielfaltige Weise: mittelbar etwa bereits iiber Bil-
dungspolitik und eine stabile Wirtschafts- und Rechtsordnung, aber auch iiber Forschungs- und direk-
te Innovationsférderung. Dies kann etwa die Form von finanziellen Zuwendungen, Steuererleichterun-
gen und Vorzugsdarlehen fiir Innovatoren haben, aber auch gezielte Akteursvernetzung, Information
der Offentlichkeit und Nachfragestimulation.3s Die Férderung bestimmter Innovationen kann jedoch
mehr oder weniger konsistent mit anderen Politikinstrumenten sein. Lindner mahnt eine koharente
politische Strategieentwicklung und Priorisierung durch bessere horizontale und vertikale Koordina-
tion im politischen System sowie politische Fiihrung an.36

Im Folgenden wird das Gesagte fiir 6kologische und soziale Innovation konkretisiert.

24.1 Okologische Innovationen

Bei 6kologisch vorteilhaften Innovationen konnen (miissen aber nicht) 6kologische Ziele und Motive
ein wichtiger Treiber sein - sowohl bei den Innovatoren und Anbietern als auch bei den Kunden, die

33 Vgl. Clausen et al. 2011, S. 71-72; Omer-Rieder und Tétzer 2004; Lindner 2009).

34 Vgl. Clausen et al. (2011), S. 73 ff.; Rogers (2003).

35  U.a.Lindner (2009); s. auch die Referenzen im nachfolgenden Unterkapitel zu 6kologischen Innovationen
36 Lindner 20009, S. 24).
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die Innovation iibernehmen und nachfragen. Bei einer empirischen Untersuchung von 100 6kologi-
schen Produkt- und Serviceinnovationen (darunter auch mehrere Innovationen aus dem Mobilitatsbe-
reich)37 kam heraus, dass bei etwas mehr als der Halfte (52) der Falle Umwelt- und Nachhaltigkeits-
Ziele von Bedeutung fiir die markteinfithrenden Akteure war (teils als Haupt-, teils als Nebenaspekt),
bei der anderen knappen Halfte (48) aber nicht.38 Auffallend ist dabei, dass 6kologische Motive vor
allem bei jungen Unternehmen (,griine Griinder”) eine wichtige Rolle spielten; bei etablierten Unter-
nehmen dagegen meist die wirtschaftlichen Motive eindeutig im Vordergrund standen.

Ansonsten konnen fiir Umweltinnovationen und ihre Diffusion prinzipiell dieselben Einflussfaktoren
wie fiir Innovationen allgemein gelten. In der eben erwadhnten Untersuchung fanden die Autoren em-
pirische Evidenz fiir die Relevanz vor allem der folgenden Einflussfaktoren auf den Diffusionserfolg:
Kompatibilitdt mit Routinen (keine Verhaltensanderung notwendig); Preise, Kosten, Wirtschaftlich-
keit; geringe Unsicherheiten; Verfiigbarkeit von Serviceangeboten; Reputation der Anbieter; sowie die
Rolle der Marktfiihrer (je eher diese die Innovation anbieten, desto grofRer die Diffusionsdynamik).3?
Da diese Faktoren bei den untersuchten Nachhaltigkeitsinnovationen sehr unterschiedlich ausgepragt
waren, definierten die Autoren verschiedene Subtypen, die aufgrund unterschiedlicher Merkmalsaus-
pragungen auch unterschiedliche Diffusionsdynamiken aufweisen (vgl. Fehler! Verweisquelle konn-

te nicht gefunden werden.).

Abbildung 3: Diffusionsdynamik verschiedener Subtypen von 6kologischen Innovationen
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Quelle: Fichter und Clausen (2012), S. 3.

Als ein wichtiger Faktor wurden eben schon Preise, Kosten und Wirtschaftlichkeit genannt. Hierbei
kann fiir viele 6kologische Innovationen (ohne klare Effizienzvorteile) die Herausforderung besonders
grofd sein. Denn angesichts unzureichender Internalisierung externer (Umwelt-) Kosten und mangeln-

37 Im Einzelnen: Hybridfahrzeuge der Klein- und Mittelklasse, Elektroauto, 3 Liter-Auto, Erdgasauto, Leichtlaufreifen, Car-
sharing, Mobile Navigationsgerate mit Funktion zur Stauumfahrung, Mitfahrzentralen, Bahncard, Autozug

38 Fichter und Clausen 2013, 278 ).

39 Fichter und Clausen (2013), S. 209 ff.
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der Honorierung 6kologischer Vorteile am Markt besteht fiir Umweltinnovationen haufig ein (zusatzli-
cher) Kostennachteil gegeniiber konventionellen Technologien, Produkten usw..40 Unternehmen oder
potenzielle Investoren fiirchten bei Umweltinnovationen haufig ein zusatzliches Risiko bzw. geringere
(oder nur langfristige) Ertrage - eventuell bei gleichzeitig hohen Kapitalkosten am Anfang.

Um die tendenziell zu schwache Marktnachfrage (market pull) auszugleichen, wird bei 6kologischen
Innovationen der staatlichen Férderung und Steuerung (regulatory pull & push) haufig eine starkere
Rolle zugesprochen.#! Dabei gibt es nicht das eine universell richtige und entscheidende Instrument.
Wirkung und Wirksamkeit ist kontextabhangig. Empfohlen wird generell aber eine Mischung und Ba-
lance aus innovationspolitischen Instrumenten zur Schaffung von positiven Innovations- und Diffusi-
onsanreizen (F&E-Forderung, Leuchtturmprojekte, Marktanreizprogramme, steuerliche Vergiinsti-
gung und Exportunterstiitzung) und umweltpolitischen Instrumenten, die auf eine Vermeidung bzw.
Verteuerung von Umweltschiden und damit eine indirekte Verbesserung des Marktumfeldes einer
Umweltinnovation abzielen. Dabei sollte darauf geachtet werden, dass dies nicht durch andere In-
strumente (insbesondere umweltschadliche Subventionen) konterkariert wird. Tabelle 1 gibt einen
Uberblick liber verschiedene Instrumente fiir die unterschiedlichen Innovationsphasen.

40 Vgl. Omer-Rieder und Totzer (2004); Rennings et al. (2008).
41 Ebd.
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Tabelle 1:

Instrumente innovationsorientierter Umweltpolitik (nach Innovationsphasen)

Markteinfiihrung

Diffusion

Instrument/Phase

Invention

Auf Innovationspolitik gerichtete Instrumente

Spezifische Programme zur
Technologieforderung (di-
rekte Projektforderung

Direkte F&E-Forderung

Direkte Forderung
der Markteinfih-
rung

Direkte Forde-
rung der Diffusion

Forderung von Unterneh-
mensnetzwerken, Technolo-
gietransfer

Inventionsforderungsnetz-
werke

Netzwerke zur
Markteinflihrung

Netzwerke zur
Diffusion (insb.
fur KMU)

Umweltpolitiken zur Férderung von Umweltinnovationen

a) Marktbasierte Instrument zur allgemeinen Forderung des umwelttechnischen Fortschritts

Abgaben

Handelbare Nutzungsrechte

Haftungsrecht

Marktbasierte Instrumente wirken dezentral auf alle

Innovationsphasen.

Produktionsfaktor Umwelt wird relativ verteuert, Substitutionsprozes-
se zu anderen Produktionsfaktoren.

b) Instrumente zur Férderung spezifischer Umweltinnovationen

Ordnungsrecht

Selbstverpflichtungen

Technology Forcing

Festsetzung von

Zielen, Standards

nach dem Stand
der Technik

Staatliche FérdermaRnah-
men

Forderung fir bestimmte Technologien
(z. B. EEG)

technologien

c) Flankierende angebots- und nachfrageseitige Instrumente zur Diffusionsforderung von Umwelt-

Umweltmanagementsyste-

Kontinuierliche
Verbesserung der

me
Umweltleistun-

gen
Oko-Label Information der

Verbraucher

Grline Beschaffung

Staatliche Nach-
frage nutzen

Quelle: Rennings et al. (2008), S. 35

Auch die Formulierung von Zukunftsvisionen und klaren Zielvorgaben in nationalen Umweltpldnen / -
strategien oder internationalen Abkommen kénnen wichtige Signale senden: sie geben die Innovati-
onsrichtung vor und reduzieren das Investitionsrisiko fiir technische Neuerungen.+2

Ausgehend von der oben genannten Feststellung, dass radikale Neuerungen eher von neuen Akteuren
wie start-ups kommen, empfehlen Fichter und Clausen einen starkeren Fokus in der staatlichen For-
schungsférderung auf die Unterstiitzung von ,griinen“ Griindern.#3 Ansatze hierfiir seien auf griine

42 Omer-Rieder und Tétzer (2004), S. 22.
43 Fichter und Clausen (2013).
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Griinder zugeschnittene Venture-Capital-Formen, die Einrichtung griiner Griinderzentren, die Auslo-
bung von griinen Griinderpreisen, die Einbeziehung von Nachhaltigkeitskriterien in Business-Plan-
Wettbewerben und schliefdlich auch die Unterstiitzung von Verbandsstrukturen in jungen ,griinen”
Branchen.

Weil von vornherein haufig nicht klar ist, wie sich Innovationen entwickeln, welche sich 6konomisch
und/oder 6kologisch am vorteilhaftesten erweisen, wird empfohlen, nicht von Anfang an nur ,auf ein
Pferd zu setzen“, sondern mehrere, auch konkurrierende Innovationen zu fordern und somit einen
JInnovations- bzw. Losungsvorrat” anzulegen.*

2.4.2 Soziale Innovationen

Auch fiir soziale Innovationen gelten viele der genannten Einflussfaktoren, etwa Finanzierungsmog-
lichkeiten, personelle Kapazitiaten und Kompetenzen, rechtliche Rahmenbedingungen, Risiko- und
Veranderungsbereitschaft.4s Howaldt et al. werteten rund 1.000 soziale Innovationen weltweit unter
anderem auf Haupt-Hemmnisse und -Treiber aus (vgl. Abbildung 4 und Fehler! Verweisquelle konn-
te nicht gefunden werden.).#¢ Auffallig, auch im Vergleich zu technischen Innovationen, ist die be-
sonders grofde Bedeutung (und auch Abhangigkeit) von engagierten Individuen und Gruppen als
Haupttreiber sowie die geringe Rolle von Wissenschaft und Forschung. Recht / Regulierung wird in
16,5 % als Hemmnis und nur in knapp 5 % als Treiber genannt (in weiteren rund 26 % der Falle wer-
den allerdings governance & politics als Treiber genannt).

Abbildung 4: Wesentliche Hemmnisse bei sozialen Innovationen

Barriers
Funding Challenges IS 51,7%
Lack of Personne| [ 184%
Knowledge Gaps s 17,5%
Legal Restrictions s 16,5%
Missing Political Support e 14,1%
Absence of Participants s 12,5%
Lack of institutional access s 10,4%
Lack of Media Coverage Ml 7,6%
Competitors mE 6,3% N=763
Political Opposition mE 5,7%
Other IEEEEEE———— 32,1%

Quelle: Howaldt et al. (2016), S. 20.

44 Rennings et al. 2008, S. 32; Jacob et al. 2019).
45 Howaldt et al. 2016; Holl und Oldenburg (2011).
46 Howaldt et al. (2016).
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Abbildung 5: Wesentliche Treiber bei sozialen Innovationen
Main Drivers
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Quelle: Howaldt et al. 2016, S. 23

Da Wissenschaft und Forschung fiir soziale Innovationen eine eher geringe Rolle spielen, hat auch die
staatliche Forschungsférderung eine geringere Rolle bei der Unterstiitzung (wertvoll kann aber eine
Begleitforschung sein). Davon abgesehen werden auch bei sozialen Innovationen zahlreiche Ansatze
zur politischen Férderung vorgeschlagen, die durchaus hohe Schnittmengen mit denen bei techni-
schen Innovationen aufweisen (vgl. auch Abbildung 6).47 Dabei ist zu beriicksichtigen, dass bisher nur
wenige konkrete Erfahrungen mit der o6ffentlichen Férderung explizit sozialer Innovationen vorliegen
und mit der hoheren Kontextabhangigkeit und Anwendungsvielfalt auch gréfiere Evaluationsheraus-
forderungen verbunden sind.48

Als Querschnittsmafinahmen und zur Verbesserung der Rahmenbedingungen schlagen Autoren unter
anderem eine Umverteilung der Besteuerung vom Faktor Arbeit auf Ressourcen, eine intensivere Of-
fentlichkeitsarbeit zu sozialen Innovationen, sowie eine Institutionalisierung der Unterstiitzung und
finanziellen Forderung vor - iiber Innovationszentren und Transferagenturen mit Fokus auf soziale
Innovationen oder gar iiber ein ,Nationales Biiro fiir soziale Innovationen®, das soziale Innovationen
beobachten und férdern, als Ansprechpartner fiir diese dienen sowie Begleit- und Wirkungsforschung
ermoglichen konnte.*® Noch wichtiger als bei technischen Innovationen erscheint eine geringe Kom-
plexitdt von Fordermafinahmen (etwa liber Preisgelder oder Voucher), da soziale Innovationen in der
Regel von kleinen Nischenakteuren kommen.50

47 Heimer et al. (2016); Riickert-John et al. (2014); Riickert-John et al. 2015; H6ll und Oldenburg (2011).
48 Heimer et al. (2016), S. 106.

49 Riickert-John et al. 2014; Riickert-John et al. 2015; Holl und Oldenburg 2011).

50 Heimer et al. 2016, S. 105).
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Abbildung 6: Ansatze zur Férderung ,,nichttechnischer” Innovationen (NTI) in verschiedenen Phasen
Gelegenheitenund Riume  Ressourcen und Know-How Transparenz & Griinder qualifizieren &
fiir Ideen schaffen zum Testen der Idee Akzeptanz schaffen Finanzierung stiarken
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1. Informelle Netz-
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Inkubation Validierung Pioneering Kommerzialisierung
Phase

Quelle: Heimer et al. (2016), S. 98.

2.5 Rollen und Wirkungen des Rechts beziiglich Innovationen im Uberblick

Politische bzw. rechtliche Rahmenbedingungen tauchten im vorherigen Unterkapitel immer wieder als
ein Treiber oder Hemmnis bei der Entstehung und Verbreitung von Innovationen auf. Wegen der Be-
deutung des Rechts in dieser Studie sollen im Folgenden die unterschiedlichen Rollen und Wirkungen
des Rechts im Kontext von Innovationen noch einmal kompakt zusammengefasst und teilweise etwas
starker ausdifferenziert werden.

Zum einen kann sich Recht verschiedentlich hemmend auf Innovationen auswirken, und zwar durch:

rechtliche Pfadabhéngigkeiten, durch die das Recht auf den Status quo zugeschnitten ist,
rechtliche Regelungen, die den Status quo gegeniiber der Innovation bevorteilen,
Rechtsunsicherheit im Umgang mit der Innovation (gar keine oder unklare Regelung), und
Interpretationsspielrdume bei der Regulierung des Status quo, sodass kein ausreichender An-
reiz fiir (radikale) Innovationen besteht.5!

vvyyvyy

Recht kann sich aber auch férdernd bzw. hemmnisiiberwindend auswirken. Zum einen kann es
ganz grundlegend Voraussetzungen und glinstige Rahmenbedingungen fiir Innovationen schaffen:

» Kklare rechtliche Regelungen konnen Rechtssicherheit fiir die Innovation schaffen,
» Ausnahme- / Offnungsklauseln konnen eine Innovation iiberhaupt erst zulassen,
» Innovation kann sogar expliziter Gesetzeszweck sein (vgl. Art. 1 Abs. 1 REACH52),

51 So haben beispielweise die zu vagen europarechtlichen Vorschriften zur Abgasreinigung (u. a. zum sog. ,Thermofenster*)
dazu beigetragen, dass die Automobilhersteller an der Optimierung der Abgasreinigung unter Laborbedingungen, nicht
aber tiefgreifenden Verbesserungen gearbeitet haben.

52 Verordnung (EG) Nr. 1907 /2006 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 18. Dezember 2006 zur Registrierung,
Bewertung, Zulassung und Beschrankung chemischer Stoffe (REACH), zur Schaffung einer Européischen Chemika-

41




UBA Texte Rechtliche Hemmnisse und Innovationen fiir eine nachhaltige Mobilitat — 1. Teilbericht

» Regelungen zum Patentschutz und zum Schutz geistigen Eigentums sichern die mit der Innova-
tion verbundenen Leistungen und Investitionen zusatzlich ab.

Uber diese Grundlagen hinaus kann Recht zudem auch ein aktiver Treiber von Innovationen sein:

» direkt durch F&E- oder Absatzférderung (,regulatory push®)

» indirekt durch Nachfragestimulation und geeignete Rahmenbedingungen, etwa durch die In-
ternalisierung externer Kosten (,,regulatory pull“), oder auch durch

» die Exnovation bestehender Technologien und Produkte (Bsp. verbleites Benzin oder klassi-
sche Glihbirnen), was substituierenden Innovationen ebenfalls indirekt einen Schub gibt.53

Diese sehr unterschiedlichen Innovationswirkungen des Rechts hiangen damit zusammen, dass dem
Recht generell unterschiedliche und nicht widerspruchsfreie Funktionen zugewiesen werden. So wer-
den in der rechtswissenschaftlichen, aber auch der politischen und gesellschaftlichen Debatte insbe-
sondere folgende Funktionen des Rechts gesehen:

» eine Gestaltungs- und Steuerungsfunktion: die Entwicklung der Gesellschaft steuern und wi-
derstreitende gesellschaftliche Interessen austarieren

» eine Freiheiten belassende und gewdhrende Funktion: verfassungsrechtliche Schutz- und Teil-
haberechte gewdahrleisten (Leben/Gesundheit, Daseinsvorsorge, Berufsfreiheit usw.)

» eine ordnende und dadurch auf Stabilisierung gerichtete Funktion.

lienagentur, zur Anderung der Richtlinie 1999/45/EG und zur Aufhebung der Verordnung (EWG) Nr. 793/93 des Rates,
der Verordnung (EG) Nr. 1488/94 der Kommission, der Richtlinie 76 /769 /EWG des Rates sowie der Richtlinien
91/155/EWG, 93/67 /EWG, 93/105/EG und 2000/21/EG der Kommission, ABL. L 396, 30.12.2006, S. 1.

53 Vgl. Heyen (2016); Heyen et al. (2017); Kern et al. (2017).
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3 Treiber und Hemmnisse ausgewahlter Mobilitatsinnovationen

In diesem Kapitel werden die Innovationen, ihre Treiber und Hemmnisse skizziert, die als Hinter-
grundinformationen fiir die rechtliche Analyse der in den Kapiteln 4 und 5 zu untersuchenden Mobili-
tatsbeispiele dienen.

3.1 Die Riickgewinnung von StraBenraum fiir nicht verkehrliche Nutzungen

Das Themenfeld der Riickgewinnung des Strafdenraums ist unweigerlich mit der geschichtlichen Ent-
wicklung der Planung, der Gestaltung und der Wahrnehmung des 6ffentlichen Raums - und damit
auch des StrafRenraums - verbunden. Wahrend der 6ffentliche Raum vor dem Einsetzen der industriel-
len Revolution vor allem als Teil des sozialen Lebens und als , erweiterter Wohnraum# durch die
Biirger wahrgenommen wurde, erforderte die industrielle Revolution durch die wachsenden Stadte
eine ErschliefSung der Stadt mit Straféen. Der in der Stadtplanung somit immer weiter steigende Fokus
auf die Erschliefung von Stadtquartieren und die Verbindung der verschiedenen Teile einer Stadts>
gipfelte in den 60er Jahren in dem Leitbild der autogerechten Stadt, in dem die Gestaltung des 6ffent-
lichen Raums vor allem an Bedarfen des Autoverkehrs ausgerichtet wurde.

Die autogerechte Gestaltung der Stadte gilt als einer der Faktoren, die das starke Anwachsen des Pkw-
Verkehrs erst ermoglicht haben und deren Fortbestand festschreibt. Autoren wie Notz und Brosch et
al. werfen dabei die Frage der Verteilungsgerechtigkeit und den Entzug des 6ffentlichen Raums durch
die intensive und monofunktionale Flachennutzung auf.5¢ Notz verweist auf Studien, in denen auf die
hohe Inanspruchnahme des Strafdenraums fiir Autos hingewiesen wird.5” Dabei spielt nicht nur der
flieffende Verkehr eine Rolle, sondern vor allem auch die Flachen, die fiir parkende Pkw zur Verfiigung
gestellt und demnach auch in Anspruch genommen werden. In der Kritik steht dabei die oftmals kos-
tenfreie Nutzung des 6ffentlichen Raums durch Pkw.

Infolge der Abnahme der Aufenthaltsqualitét im 6ffentlichen Stadtraum entwickelte sich in der Stadt-
planung seit den 60er Jahren eine Gegenbewegung, die eine Riickbesinnung auf eine menschenge-
rechte Stadt einbringt und die Funktionsvielfalt des 6ffentlichen (Strafien-)Raums in den Mittelpunkt
stellt. Diese Gegenbewegung (unter anderem Jane Jacobs, Jan Gehl) sieht den 6ffentlichen Raum als
zentralen Bestandteil des sozialen Lebens an>8 und beschreibt lebendige Strafsen und Nachbarschaften
mit einem hohen Grad an sozialem Austausch als Zielgrofde einer funktionierenden Stadtplanung.5®
Dementsprechend definieren die Beflirworter der menschengerechten Stadt unter anderem die Auf-
enthaltsqualitit des Strafdenraums als eine entscheidende Zielgrof3e in der Planung und Gestaltung des
offentlichen Raums. Identitat, Anregung, Identifikation, Schonheit, Orientierung und soziale Brauch-
barkeit sind daraus abgeleitete Anspriiche an die Gestaltung des Strafdenraumss?, die zu einer hohen
Aufenthaltsqualitdt und einem sozialen Leben im Strafdenraum beitragen. Gerade fiir Kinder, Senio-
ren®! und sozial benachteiligte Gruppen¢?, die einen hohen Anteil der Zeit nahe ihres Wohnortes ver-

54 Kohlschmidt (2017).
55 Notz (2017).
56 Brosch etal. (2017); Notz (2017).

57 Fir dicht bebaute Stadtteile werden Anteile von 70 - 80% der Straflenflache angegeben, die fiir Pkw zur Verfiigung ste-
hen.

58 Notz (2017).

59 Bornemann et al. (2016).
60 Notz (2017).

61 Broschetal. (2017).

62 Notz (2017).
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bringen, nimmt die soziale Qualitit des 6ffentlichen Raums einen hohen Stellenwert fiir die Wohn- und
Lebenszufriedenheit ein.

Ahnliche Ziele sind auch zusammengefasst in der Vision des Umweltbundesamts fiir die zukiinftige
»Stadt fiir morgen®, in der auch Mafdnahmen fiir das Erreichen der planerischen Ziele hinterlegt sind.
Unter anderem sind mit der Forderung integrierter Mobilitatsdienstleistungen (siehe Kapitel 3.2), der
Verbesserung des 6ffentlichen Verkehrs (siehe Abschnitte 3.4 und 3.5) und der Forderung nach der
Steuerung des motorisierten Verkehrs (siehe Abschnitt 3.3) Aspekte als Mafdnahmen aufgenommen,
fiir die in dieser Studie konkrete Handlungsempfehlungen entwickelt werden.63

Die steigende Bedeutung der Aufenthaltsqualitit im Rahmen der Stadtplanung spiegelt den Status Quo
auf Seite der Wissenschaft und der tibergeordneten politischen Ebenen wider. Mit der Leipzig Charta
zur nachhaltigen européischen Stadt verstdndigten sich die Mitgliedsstaaten der EU 2007 auf das Leit-
bild der integrierten Stadtentwicklung, die sich auf eine nachhaltige, biirgerorientierte und fachtiber-
greifende Konzeption der Stadtplanung bezieht.6* Haufig wird heute auch der Begriff der lebenswer-
ten Stadt verwendet, der in Bezug auf Jan Gehl mit Lebendigkeit, Gesundheit, Nachhaltigkeit und Si-
cherheit verbunden wird.¢s In Bornemann et al. (2016) werden diese Eigenschaften hinsichtlich der
Strafdengestaltung auf die folgenden Leitziele heruntergebrochen:

Reduzierung des Raumanspruchs fiir Kfz,

Erweiterung des Raums fiir den Umweltverbund,

Reduzierung der Rauminanspruchnahme des ruhenden Verkehrs,

Starkung von Orientierung und Sicherheit,

Schaffung und Sicherung differenzierter Angebote fiir Aufenthalt und Kommunikation,
Steigerung der Aufenthaltsqualitdt durch Abwechslung und Baukultur,

barrierefreie Gestaltung und Moglichkeiten fiir Alle,

Steigerung der Qualitdt der Rdume und

Verbesserung des Stadtklimas.66

VVYyVYVYyVYVYVYYY

In den Empfehlungen zur Straflengestaltung ist mittlerweile festgeschrieben¢’, dass die Planung des
Strafdenraums idealerweise von auf3en nach innen, das heif3t von den Fuf3- und Radverkehrsflaichen
hin zu den OPNV- und Kfz-Flichen, stattfinden sollte und somit dem aktiven Verkehr Vorrang in der
Planung gewahrt wird.

Wesentliche Treiber fiir die Riickgewinnung des Strafdenraums sind die Ziele einer lebenswerten
Stadtentwicklung zu ermdglichens8 und die Nutzungs- und Flachenprivilegierung des Kfz-Verkehrs in
den Stadten zuriickzudrangen. Die Riickgewinnung des Strafdenraums fiir ein starkeres soziales Leben
in eben diesem ist in sich somit keine Innovation, sondern die Voraussetzung fiir eine veranderte Mo-
bilitat in Stadten, fiir mobilitatsbezogene und soziale Innovationen sowie die Verankerung der iiber-
greifenden Zielgrofden des Planungsansatzes der lebenswerten Stadt. Der aktive Verkehr aus Rad- und
FuRverkehr sowie der OPNV sollen gréfRere Anteile am Modal Split des Verkehrsaufkommen®® erhal-

63 Umweltbundesamt (Hrsg.) (2018).

64 Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) 2007).

65 Kohlschmidt (2017).

66 Bornemann etal. 2016

67 Baier (2008); FGSV 2010; Forschungsgesellschaft fiir Strafden- und Verkehrswesen e.V. (FGSV) 2011).

68 Vgl. §4 (Menschen- und stadtgerechter Verkehr) des Berliner Mobilitatsgesetzes vom 5. Juli 2018, GVBI. 2018, S. 464.
Herunterzuladen unter:
http://gesetze.berlin.de/jportal/?quelle=jlink&query=MobG+BE&psml=bsbeprod.psml&max=true (so am 25.1.2019).

69 Modal Split: Verteilung des Verkehrsaufkommens auf Verkehrsmittel.
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ten, um somit die verschiedenen Zieldimensionen einer lebenswerten und demnach auch 6kologisch
nachhaltigen Stadt anzusprechen.

Ansitze fiir die Veranderungen sind die bauliche Umgestaltung des Strafenraums, eine veranderte
Kostenstruktur fiir die Nutzung des 6ffentlichen Raums sowie verdnderte Nutzungskonzepte des ver-
fligharen Strafdenraums, die fiir die Gestaltung der stadtischen Mobilitdt auch hdufig miteinander
kombiniert werden. Haufig genannte Mafdnahmen hinsichtlich des ruhenden Verkehrs, das heif3t hin-
sichtlich der Flacheninanspruchnahme der Pkw beim Parken, sind bereits seit langerer Zeit bekannte
Instrumente wie der Entzug von Kfz-Stellflaichen sowie die Einfiihrung bzw. Ausweitung der Park-
raumbewirtschaftung.”’? Nutzungskonzepte, die zu einer veranderten Mobilitat (6kologische Verbesse-
rung) und einer veranderten Wahrnehmung des 6ffentlichen Raums (Starkung des sozialen Lebens)
beitragen sollen, konnen sich hinsichtlich ihrer Grundideen grundsatzlich unterscheiden. Wahrend
verkehrsberuhigte Bereiche die Geschwindigkeit der Pkw auf Schrittgeschwindigkeit begrenzen und
vor allem bei wenig Pkw-Verkehr zum Einsatz kommen, liegt dem seit Mitte der 2000er Jahre starker
verfolgtem Shared Space-Ansatz der Verzicht auf jegliche Schilder und Geschwindigkeitsbeschrankun-
gen zugrunde.”! Auch soll sich durch das Auflésen der Aufteilung des Raums fiir verschiedene Ver-
kehrsmittel ein weniger hierarchisches Raumgefiihl entwickeln, was zu einer Selbstregulierung durch
die Verkehrsteilnehmer fithrt und mehr sozialen Austausch beim Aufenthalt im 6ffentlichen Raum
ermoglicht. Ein weiterer innovativer Ansatz ist es, Strafenraum zu Zeiten geringer Verkehrsbelastung
temporar fiir weitere Nutzungen (z.B. als Spielstrafde, Innovationsraum) zu 6ffnen.”2

Notz verweist mithilfe von Studien und Experteninterviews darauf, dass grundsatzlich ein steigendes
Problemverstandnis hinsichtlich des hohen Flachenbedarfs des privaten Pkw-Besitzes in der Bevolke-
rung besteht. Deutlich wird dies beispielsweise auch durch Biirger-Initiativen wie ,Volksentscheid
Fahrrad“73 in Berlin oder das von der ,Agora Kdln“ entwickelte Verkehrskonzept fiir K6ln74, welches
die genannten Prinzipien der integrierten Stadtplanung aufgreift.

In Notz (2017) wird allerdings auch das Hemmnis deutlich, dass dies nicht unbedingt mit einem ver-
dnderten Verhalten der Blirger einhergeht und bestehende Gewohnheiten aufgegeben werden. Die
Reduktion von Kfz-Stellplatzen ist aus Sicht der interviewten Planer und Entscheidungstrager weiter-
hin mit starken negativen Reaktionen aus der Bevolkerung verbunden, auch wenn diese teilweise we-
niger stark ausfallen und von weniger Personen als in der Vergangenheit vorgetragen werden. Ahnli-
ches berichtet auch Wittrock in einigen seiner Fallstudien zur Umgestaltung von Strafdenraum.’s Man-
gelnde finanzielle Ressourcen, fehlendes Personal und mangelnde Organisation zur fachlich tibergrei-
fenden Ausgestaltung der Stadtentwicklung werden ebenfalls in mehreren Studien als Hemmnis fiir
eine Umgestaltung stadtischer Verkehre aufgegriffen.”¢ Weiterhin wird auf die Einschrankungen des
Handlungsspielraums aufgrund der Rechtsnormen beziehungswiese ihrer Auslegung hinsichtlich der
Umgestaltung des Strafenraums sowie die generell in Deutschland wenig innovationsfreudige und
eher auf den Pkw ausgerichtete Verkehrspolitik hingewiesen (siehe dazu Kapitel 4).

Als entscheidendes Kriterium fiir ein Gelingen von Umgestaltungsprozessen gilt die Einbeziehung
der Betroffenen, das heif3t nicht nur der Bewohner und Geschiftstreibenden, sondern auch der Besu-

70 Bauer etal. (2016); Bracher (2011).
71 Baier (2014); Bechtler et al. (2010).

72 Universitat Stuttgart, Future City Lab 2015; Landeshauptstadt Miinchen, Referat fiir Stadtplanung und Raumordnung
2017; Initiative Spielen auf der Gudvanger Strafse 2014).

73 Vgl. https://volksentscheid-fahrrad.de (abgerufen am 5.9.2017).
74 Arbeitsgruppe Mobilitdt der Agora Kéln (2015).

75 Wittrock (2017); Zimmer et al. (2014).

76 Zimmer et al. 2014; Notz 2017).
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cher bestimmter Stadtquartiere, in den Planungsprozess.’? Die Partizipation von Biirgern ist als ein
zentraler Aspekt ebenfalls in der Leipzig Charta und beispielsweise auch im Berliner Mobilitatsge-
setz’8 genannt. Als entscheidend fiir das Uberwinden der Hemmnisse gelten allerdings auch der politi-
sche Mut und die Konfliktbereitschaft einzelner Entscheidungstrager.’® Da die genannten Ansatze fiir
die Riickgewinnung des Strafdenraums von Kfz-Fahrern als Einschrankung wahrgenommen werden
(Push-Mafinahme), unterstiitzen sog. Pull-Mafinahmen zur Verbesserung und Erweiterung des Mobili-
titsangebots ohne den eigenen Pkw (z.B. OPNV, Carsharing, Bikesharing, multimodale Angebote) die
angestrebte Verdanderung des Verkehrsverhaltens und fithren zu einer erh6hten Akzeptanz der Maf3-
nahmen.8? Experimentierrdume zum Erleben einer veranderten Mobilitdt konnen die positiven Aspek-
te der Verdanderung greifbar machen und dadurch ebenfalls die Akzeptanz fiir diese haufig unpopula-
ren Mafdnahmen erhdhen.

3.2 Angemessene Rahmenbedingungen fiir umweltschonendes Carsharing

Das Mobilitdtsangebot des organisierten Carsharings geht auf die 1980er Jahre zuriick. Damals noch
grofdtenteils informell bzw. in Vereinen organisiert, schritten die Professionalisierung und auch die
Inklusion von Automobilkonzernen, OPNV-Unternehmen und Wohnungsbaugesellschaften als (Teil-)
Eigner von Carsharing-Unternehmen stetig fort.81 Mit dem steigenden Angebot stieg dabei nicht nur
die Diversifikation der angebotenen Systeme; auch die Zahl angemeldeter Carsharing-Nutzer konnen
deutliche Anstiege gerade in den letzten Jahren verzeichnen.s2

Wie in Abbildung 7 deutlich erkennbar ist, kann das stationsbasierte Angebot als das ,klassische”
Carsharing betitelt werden. Dessen Nutzerzahlen in Deutschland fiir das Jahr 1997 weisen noch auf
eine sehr geringe Verbreitung hin, die sich im Verlauf der letzten Jahre kontinuierlich bis auf 535.000
Fahrberechtige im Jahr 2018 erhdhten. Das stationsbasierte Carsharing ist dementsprechend von ei-
nem sanften, aber stetigen Anstieg gekennzeichnet - sowohl beziiglich der Fahrberechtigten (Nutzer)
als auch beziiglich der zur Verfiigung stehenden Fahrzeuge.

Die Fahrberechtigten stationsunabhingiger Angebote weisen dagegen seit dem Start im Jahr 2009
ausgehend einen wesentlich extremeren und sprunghafteren Anstieg auf. Hier verzeichnet sich eine
Erhohung der Fahrberechtigten von noch unter 50.000 im Jahr 2012 auf bereits 1.575.000 Fahrbe-
rechtigten nur sechs Jahre spater, wobei durch die geringen laufenden Kosten der Mitgliedschaft von
einem relativ hohen Anteil an passiven Nutzern auszugehen ist.

Neben der iiblicherweise genutzten Unterscheidung im Carsharing nach stationsgebundenen und sta-
tionsunabhangigen Angeboten werden auch weitere Differenzierungsmerkmale wie etwa raumliche
Aspekte (Geschiftsgebiete, Struktur) herangezogen. Zum Jahresbeginn 2017 sind in Deutschland ins-
gesamt rund 160 Anbieter des stationsgebundenen Carsharings sowie vier Anbieter fiir stationsunab-
héngiges Carsharing gemeldet83, deren Angebot in den meisten urbanen Ridumen (stationsgebundenes
Carsharing) und den Kerngebieten weniger Stadte (stationsunabhdngiges Carsharing) zu finden ist.84

77 Zimmer et al. 2014; Notz 2017; Wittrock 2017).

78 Vgl. § 19 Berliner Mobilitatsgesetz.

79 Notz (2017).

80  Zimmer et al. 2014; Brosch et al. 2017; Becker 2016).
81 U.a.Kopp (2015).

82 U. a. Bundesverband CarSharing (bcs) 2017.

83 BCS (2018).

84  Stationsgebundenes Carsharing: Angebot in 597 Gemeinden/Stadten in Deutschland (bcs 2017a); stationsunabhéngiges
Carsharing-Angebot in 12 Stadten (eigene Recherche)
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In landlichen Regionen kann (bislang) oftmals kein gemeinschaftliches Auto-Teilen genutzt werden -
sofern es nicht etwa im Rahmen eines Peer-to-Peer-Verhaltnisses unter Privatpersonen organisiert ist.
Organisationsformen des Carsharings sind dabei vor allem Vereine, Kapitalgesellschaften oder Misch-
formen aus beidem.8>

Aus Nutzersicht vereinfacht Carsharing Mobilitdt ohne einen eigenen Pkw zu besitzen, da trotz Ver-
zicht auf den Pkw-Besitz fiir bestimmte Anlasse die Moglichkeit auf die Pkw-Nutzung besteht. Auch
ergibt sich bei geringer Fahrleistung mit dem Pkw fiir die Nutzer ein Kostenvorteil, da die Anschaf-
fungs- und Fixkosten der Pkw auf alle Carsharing-Teilnehmer aufgeteilt werden kénnen.8¢ Kommunen
profitieren vom Carsharing vor allem durch die geringere Rauminanspruchnahme der Carsharing-
Fahrzeuge, da verschiedene Studien auf eine Verringerung der Pkw-Besitzquote durch die Nutzung
von Carsharing hinweisen. Auch weisen Carsharing-Nutzer im Durchschnitt einen Modal Split auf, mit
dem sie ressourcen- und klimafreundlich mobil sind. Carsharing kann demnach ein Bestandteil einer
nachhaltigen Mobilitdt sein, die dem Leitbild einer lebenswerten Stadt eher entspricht als die stark
vom Individualverkehr gepragte Mobilitdt von heute (siehe Abschnitt 3.2).87

Abbildung 7: Zahl der Fahrberechtigten und Fahrzeuge im deutschen Carsharing (1996 — 2017)
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Quelle: BCS (2018)

85  Parzinger etal. (2016).

86 Bertetal. 2016 geben einen Kostenvorteil gegeniiber. einem privat besessenen Kleinwagen an, wenn diese Jahresfahr-
leistungen von weniger als 7.500 km besitzen. Im Vergleich zu einem privat besessenen Oberklasse-Pkw ist das Carsha-
ring bis zu einer Jahresfahrleistung von 24.500 km glinstiger.

87 U. a. Cervero et al. (2007); Shaheen et al. (2006); Sommer et al. (2016a).
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Trotz der steigenden Nachfrage stellt Carsharing weiterhin nur einen geringen Anteil der Mobilitit in
Deutschland dar.88 Aktuelle deutschlandweite Umfragen stellten selbst bei den angemeldeten Carsha-
ring-Nutzern zu 97 Prozent eine passive Nutzung der Angebote fest.8° In Berlin geben zwar 7 % der
Menschen beispielsweise an, Carsharing zu nutzen, es werden aber nur 0,1 % der Wege mit dem Car-
sharing zuriickgelegt. Auch nehmen eher spezifische Nutzergruppen und nur wenige soziale Milieus
das Carsharing-Angebot wahr.?0 Dabei zeigen sich neben den stark Umweltbewussten (sowohl beim
stationsbasierten als auch beim stationsunabhéngigen Carsharing) vor allem beim stationsunabhéangi-
gen Carsharing auch Auto-Orientierte als potentielle Nutzergruppe. Obwohl Carsharing bei vielen zu-
riickgelegten Pkw-]Jahresfahrleistungen fiir die Nutzer finanziell giinstiger ist als die vergleichbare
Nutzung eines eigenen Pkw, sind die personlichen Lebensstile, Einstellungen und Lebensphasen die
Hauptgriinde fiir die Nutzung des Carsharing.9!

Verschiedene Studien verweisen nicht nur auf die haufigere Nutzung des Carsharings durch Manner,
sondern weisen auch auf grofse Unterschiede hinsichtlich der Altersstruktur hin.?2 So sind es insbe-
sondere die von stirkerer Flexibilitat gepragten Altersgruppen der 18- bis 29-Jahrigen sowie der 30-
bis 49-]Jahrigen, welche das Carsharing starker nachfragen. Mit zunehmendem Alter sinkt dagegen das
Interesse bzw. die Nutzung dieser Mobilitatsform. Dieser Effekt ist in verstarkter Form beim sta-
tionsunabhangigen Carsharing zu erkennen.?3 Daneben nimmt auch das Umweltbewusstsein und der
soziale Status einen Einfluss auf die Carsharing-Nachfrage: Mit steigendem Status und steigendem
Umweltbewusstsein steigt auch die Nachfrage, Carsharing-Fahrzeuge zu nutzen.?4 Daneben zeigt sich
aber auch ein gegenlaufiger Effekt: Auto-Orientierte ohne Moglichkeit zum eigenen Pkw-Besitz zeigen
gleichermafen (temporares) Interesse am stationsunabhangigen Carsharing. Insbesondere Lebens-
phasentypische Umbruchsituationen wie etwa eine Verdnderung der Einkommenssituation oder Um-
zlige von der Stadt ins Umland (oder umgekehrt) konnen Einfluss auf die Entscheidung zwischen der
Nutzung des Carsharing und dem eigenen Pkw-Besitz nehmen.?s Zuletzt spielen auch Gewohnheiten
hinsichtlich der bestehenden Verkehrsmittelwahl sowie die emotionale Bedeutung des Autobesitzes
eine entscheidende Rolle: der Besitz eines privaten Pkw wirkt sich als Hemmnis aus und die mehrmals
wochentliche Nutzung des OPNVs kann als Treiber der Carsharing-Nachfrage angesehen werden.%
Weiterer Treiber fiir den Anstieg der Carsharing-Nutzung ist die Verbreitung mobiler Endgerate, mit
denen sich die flexible Organisation der Verkehrsmittelwahl erheblich erleichtert und auch innovative
Nutzungsformen wie beispielsweise das stationsunabhingige Carsharing entwickelt werden konnten.

Als zukiinftige Innovation wird demnach auch die weitere Integration verschiedener o6ffentlich zu-
ganglicher Mobilititsangebote in Informations- und Buchungsplattformen, aber auch hinsichtlich ge-
meinschaftlicher Tarife zwischen dem ,klassischen“ OPNV und weiteren Mobilititsanbietern gese-
hen.9” Daneben findet auch fortlaufend die Verschmelzung verschiedener Carsharing-Angebote statt.
Gerade Bewohner in Stidten mittlerer Grofde konnen von kombinierten Carsharing-Angeboten profi-
tieren, welche das stationsbasierte Carsharing - dhnlich den stationsunabhangigen Carsharing - durch

88 Ahrens (2014).

89  Eigene Auswertungen iiber ,Mobilitdt in Tabellen 2017“ (infas et al. 2018).
90 Harding (2013).

91 Hiilsmann et al. (2018).

92 Sommer (2016); Sommer et al. (2016a).

93 Riegler et al. 2016; Firnkorn und Miiller 2011).

94 Hiilsmann et al. (2014).

95 Hiilsmann et al. (2018)

96 Harding 2013; Sommer und Mucha 2014; Sommer et al. 2016a; Zwick 2013).
97 u.a. Gertz und Gertz (2012).
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flexiblere Nutzungsoptionen erweitern.?8 Aus der Nachhaltigkeitsperspektive sollte allerdings weiter-
hin der klassische Umweltverbund aus OPNV und der aktiven Mobilitit (zu Fu gehen und Radfahren)
das zentrale Element fiir die Integration darstellen.9® Aus dieser Integration leitet sich auch die grund-
legende Frage ab, welchen Stellenwert und welche Rolle Carsharing zukiinftig in der Gestaltung der
(urbanen) Mobilitét spielen soll und wie auch ein Angebot in eher weniger dicht bewohnten Gebieten
und fiir Menschen aufderhalb der typischen Nutzergruppen geschaffen werden kann.

Die rechtlichen und politischen Rahmenbedingungen sind zudem ein relevanter Hebel fiir die zukiinf-
tige Entwicklung des Carsharings. Mit dem Carsharing-Gesetz auf Bundesebene wurde ein Hemmnis
fiir eine weitere Verbreitung des Carsharings adressiert. Darin wird Kommunen die Méglichkeit gege-
ben, eine Privilegierung fiir das Parken von Carsharing-Fahrzeugen im offentlichen Straffenraum
(,Ortsdurchfahrten im Zuge einer Bundesstrae“190) einzufiihren.101 Offentlicher Parkraum kann infol-
ge des Gesetzes in Zukunft speziell fiir Carsharing-Fahrzeuge reserviert werden. Ebenso kénnen
Kommunen im Rahmen der Parkraumbewirtschaftung Vergiinstigungen fiir Carsharing-Fahrzeuge
vergeben. Die Erhohung der Sichtbarkeit des Carsharings, eine Vereinfachung des Ausleihprozesses
sowie die Verringerung der Kosten fiir das Parken der Fahrzeuge sind die Folge einer stirkeren Verla-
gerung der Carsharing-Fahrzeuge in den o6ffentlichen Raum, die zu einer h6heren Nachfrage nach Car-
sharing fithren konnte. Politische Rahmenbedingungen, die die Attraktivitat des Pkw-Besitzes reduzie-
ren wie beispielsweise die Parkraumbewirtschaftung und die Reduzierung von Kfz-Stellplatzen, wer-
den ebenfalls als Hebel gesehen, um den Anteil des Carsharing an der Mobilitdt zu erhohen.102103
Kommunen und kommunale Unternehmen kénnen ebenfalls als mogliche Nachfrager des Carsharing
zur Verbreitung des Carsharing beitragen, da das Wachstum des Carsharing-Angebots haufig auch
durch die fehlende Nutzung auf3erhalb der hauptsachlichen Nutzungszeiten privater Nachfrager, die
unter Woche abends und liber das Wochenende verteilt liegen, begrenzt ist. Eine weitere Gestal-
tungsmoglichkeit fiir Kommunen wiirde sich durch die Rolle als Carsharing-Anbieter ergeben, so dass
dadurch die Ausgestaltung des Angebots durch die Kommune selbst gesteuert werden konnte.104

3.3 Regelungen zum Halten und Parken als Instrumente zur lokalen Verkehrs-
steuerung

Parkraummanagement ist eine zentrale Stellschraube fiir Kommunen, um Verkehrsstréome zu lenken
und die in Abschnitt 3.1 aufgefiihrten Ziele einer lebenswerten ,Stadt fiir morgen” zu erreichen. Diese
Ziele sind auch der Treiber fiir Kommunen, Parkraummanagement zu betreiben. Denn es ermdoglicht
zeitlich und raumlich die Parkraumnutzung mittels baulicher, organisatorischer und verkehrsrechtli-
cher Mafdnahmen liber Dauer, Zeitpunkt, Kosten und Nutzungswidmung fiir bestimmte Fahrzeuge
oder bestimmte Halter zu beeinflussen.195Mit dem Parkraummanagement kénnen verschiedene Ziel
adressiert werden: Verbesserung der Parkraumverfiigbarkeit fiir Bewohner dicht besiedelter inner-
stadtischer Wohngebiete, Reduzierung von Parksuchverkehren, Verbesserung der Verkehrssicherheit,
Reduktion des Pkw-Verkehrs und Verlagerung zum OPNV, Rad und Fuf und im besten Fall zusitzlich
die Generierung von Einnahmen zur Finanzierung von alternativen Mobilitidtsangeboten (siehe Ab-

98 BCS (2016).

99 Sommer et al. (2016a).

100 BCS (2018).

101 Hiilsmann et al. (2018).

102 Riegler et al. (2016).

103 Hiilsmann et al. (2018).

104 Sjehe beispielsweise StadtTeilAuto OS GmbH.
105 Agora Verkehrswende 2018a.
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schnitt 3.2). Zusatzlich kann eine funktionierende Parkraumbewirtschaftung Verkehrsflachen fiir an-
dere Verkehrsarten wie den OPNV oder den Rad- und Fuverkehr verfiigbar machen, deren Erweite-
rung ermoglichen und innerstadtischem Raum zu anderen als verkehrlichen Zwecken nutzen. Glinsti-
ge Rahmenbedingungen fiir die Parkraumbewirtschaftung sind daher fiir eine an Nachhaltigkeitszielen
orientierte kommunale Mobilitdtspolitik essentiell.

Parken und Halten kann ein erhebliches Sicherheitsrisiko darstellen. Parkende und haltende Autos am
Strafdenrand, die tendenziell immer grofier werden, verdecken die Sicht auf querende Fufdganger. Be-
sonders Kinder sind hiervon betroffen.1°¢ Durch das Blockieren von Fahrradspuren oder Fufdwegen
konnen gefahrliche Ausweichmanoéver notwendig werden, die die Sicherheit weiterer Verkehrsteil-
nehmer einschrianken kénnen. Die Funktion von Busspuren, OPNV-Haltestellen, Radstreifen, Fahr-
radstrafden, Fufdwegen oder Liefer- und Feuerwehrzufahrten werden behindert.107

Eine nicht zu unterschitzende Bedeutung flir die Wirksamkeit haben damit auch die allgemeinen Re-
geln fiir das Halten und Parken und hierbei insbesondere die Instrumente zur Uberwachung des
Falschparkens und des Falschhaltens sowie zur tatsdchlichen Durchsetzung der Verbote.108 Hemmnis-
se fiir ein wirksames System der Parkraumbewirtschaftung sind unter anderem die sehr niedrigen
Verwarnungsgelder beim Falschparken sowie die niedrige Uberwachungsdichte. Verwarnungsgelder
fiir das Falschparken liegen in den Niederlanden und in Ddnemark beispielsweise bei iiber 95 EUR
bzw. iiber 70 EUR, wahrend sie in Deutschland auf Betrdge zwischen 10 bis 70 EUR begrenzt sind.10
Selbst in weniger wirtschaftlich starken Landern wie Rumanien und Ungarn kénnen diese bei tiber
200 EUR liegen. Der Spielraum fiir wirksame Parkraumbewirtschaftung ist also alleine durch die Hohe
der Verwarnungsgelder begrenzt. Von daher sollte sowohl iiber eine Erweiterung der Spielrdume fiir
mégliche Parkregelungen als auch iiber eine Effektivierung des Sanktionssystems und der Uberwa-
chung nachgedacht werden.110

3.4 Konsequente Bevorrechtigung des OPNV

Unter dem Begriff der Bevorrechtigung des OPNV werden Mafinahmen verstanden, die Fahrzeugen
des OSPV111 gegeniiber anderen Verkehrsteilnehmern im StraRenraum Vorrang geben und so deren
Geschwindigkeit und Zuverlassigkeit erh6hen. Relevant sind solche Maf3nahmen fiir diejenigen Ver-
kehrsmittel, die im 6ffentlichen Straflenraum und nicht auf unabhéngigen Bahnkorpern verkehren -
dies sind Busse und Strafdenbahnen in vollem Umfang sowie Stadtbahnen auf denjenigen Teilstrecken,
in den Beriihrungspunkte mit dem tibrigen Strafdenverkehr bestehen. Ziel der Mafinahmen zur Bevor-
rechtigung des OPNV ist also das OPNV-Angebot attraktiver zu machen, mit der der Modal-Shift hin
zum klimafreundlichen und flichensparenden Umweltverbund angereizt werden soll.

MafRnahmen zur Bevorrechtigung und Beschleunigung des OPNV im Straflenraum umfassen bei-
spielsweise die Einrichtung von Busspuren oder die Ausdehnung der tageszeitlichen Geltungsdauer
bestehender Busspuren. Ein weiteres Element ist die Einrichtung eigener Lichtsignalanlagen mit einer
bevorrechtigenden Schaltung (Busse und Strafdenbahnen erhalten friiher als der MIV das Fahrtsignal).

106 - Agora Verkehrswende (2018b).

107 Die App ,Wegeheld"“ greift dieses Problem beispielsweise auf und bietet die Méglichkeit Falschparker tiber die App zu
melden.

108 Agora Verkehrswende 2018a.
109 ADAC 2019.
110 Agora Verkehrswende (2018a).

111 (ffentlicher StraRenpersonenverkehr; umfasst Busse, Strafenbahnen und Stadtbahnen, nicht aber ,echte“ U-Bahnen
sowie S-Bahnen.
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Diese Mafénahme kann, sofern keine eigene Busspur vorhanden ist, mit einer sog. Busschleuse kombi-
niert werden, die dem Bus ermdglicht, aus einer unmittelbar vor der Kreuzung befindlichen Haltestelle
vor dem MIV in eine Kreuzung einzufahren. Méglich ist auch eine intelligente Steuerung, die bei Her-
annahen des OPNV-Fahrzeugs das Fahrtsignal gibt, ohne dass dieses abbremsen muss. Im Busbereich
ist auch der Umbau von Bucht- in Kap-Haltestellen wirksam: Erstere fiihren zu Zeitverlusten durch das
seitlich Einfadeln in den flief3enden Verkehr, wahrend bei letzterer der Bus nach dem Halt unmittelbar
wieder anfahren kann, wahrend der iibrige Verkehr hinter dem Fahrzeug wartet. Einzelmafdnahmen
werden in der Regel auch miteinander kombiniert.112

Die hochste Ausbaustufe dieser Mafdnahmenprogramme stellt im Straffenbahn- und Stadtbahnbereich
ein unabhangiger Bahnkorper dar, der sich aufderhalb des Verkehrsraums offentlicher Strafien befin-
det. Das Aquivalent im Bussektor ist ein weitgehend baulich vom iibrigen Straenverkehr getrenntes
sog. ,Bus Rapid Transit“ (BRT)-System.113

OPNV-Bevorrechtigungsprogramme dienen in der Regel dazu, eine schnellere und komfortablere
Fahrt und eine h6here Verlasslichkeit des Fahrplans zu ermdglichen und durch den erzielten Attrakti-
vitatsgewinn einen Modal Shift und damit eine Einsparung von CO; und Luftschadstoffen zu erreichen.
Dariiber hinaus kann bestenfalls auch eine gleichmafdigere und damit tendenziell auch verbrauchsar-
mere Fahrt erreicht werden 114,

Es ist hervorzuheben, dass aktuell angesichts des vielerorts deutlich steigenden Verkehrsaufkommens
Bevorrechtigungsmafinahmen gar nicht erst eine tatsachliche OPNV-Beschleunigung erreichen kon-
nen, sondern ,nur das Ziel verfolgen, diesen trotz sinkender Durchschnittsgeschwindigkeit auf den
Strafden und erhohter Fahrgastzahlen iiberhaupt in gleichbleibender Qualitdt zu erméglichen.!1s Zu-
dem werden zurzeit aufgrund von Vorteilen hinsichtlich der Kosteneffizienz und Realisierbarkeit in
den meisten Grofsstidten Neubauten strafdengebundener Verkehrsmittel (Bus, Straf3enbahn) gegen-
liber unabhangigen (U-Bahn) bevorzugt und diese miissen in bestehende vielfaltig genutzte Straf3en-
raume integriert werden. In beiden Fillen verfolgen die OPNV-Bevorrechtigungsmafinahmen oder -
biindel also nicht das Ziel, Fahrtzeitgewinne zu erzielen, sondern sie ermdglich erst die Beibehaltung
des Status Quo (aktuelle Umlaufzeiten im bei erhéhtem Gesamtverkehrsaufkommen aufrechterhalten)
bzw. die Einfiihrung neuer OPNV-Linien (neue StraRenbahn- oder Schnellbuslinien in vorhandene Ver-
kehrsachsen integrieren).116

Aus Sicht des OPNV-Betreibers ergibt zum Beispiel die Umsetzung der Bevorrechtigung auf einer kon-
kreten OPNV-Linie erst dann einen Vorteil, wenn ein bestimmter Mindest-Zeitgewinn erreicht wird.
Nur so konnen Fahrzeugumlaufe oder Verstarkerfahrten eingespart werden. Auch aus Sicht vieler
Fahrgaste erh6hen Zeitersparnisse oft erst dann messbar die Attraktivitat, wenn beispielsweise besse-
re Umsteigeverbindungen entstehen.

Als Hemmnis zu betonen ist auch, dass im Interesse einer Verlagerung von Verkehren auf emissions-
freie Verkehrsmodi gleichermaf3en auch Fuf3- und Radverkehr zusatzliche Flachen beanspruchen (sie-
he Abschnitt 3.1) und somit Konflikte mit OPNV-Bevorrechtigungsmafinehmen entstehen konnen.
Auch ist es eine komplexe bis unlésbare Aufgabe, bei Ampelschaltungen gleichzeitig den OPNV zu be-
vorrechtigen und Wartezeiten flr Fufdgidngerinnen und Fufdgdnger sowie fiir Radfahrer und Radfahre-

112 Ruoff 2015; Eine Ubersicht iiber mégliche Umsetzungen bietet auch Verband Deutscher Verkehrsunternehmen (VDV)
(2010).

113 Curitiba (Brasilien), Gouangzhou (China) oder in Bogota (Kolumbien) sind Beispiele fiir sehr gut ausgebaute BRT-
Systeme (Institute for Transportation & Development Policy (ITDP) (2019).

114 Sijehe z. B. (Freie und Hansestadt Hamburg - Landesbetrieb Strafden, Briicken und Gewdsser (2016).
115 BUND Landesverband Berlin (2015).
116 Minnich et al. (2019).
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rinnen zu minimieren. Die Anspriiche verschiedener Modi des Umweltverbunds an den Strafdenraum
konnen letztlich meist nicht erfiillt werden, ohne die Attraktivitdt und den zur Verfiigung stehenden
Raum fiir den ruhenden und fliefenden MIV zu mindern.!17 Der Konflikt um heute durch den MIV ge-
nutzte Flachen ist dhnlich wie in anderen Fragen der Mobilititswende (siehe unter anderem Abschnit-
te 3.1, 3.2 und 3.3) auch zentral fiir die Moglichkeiten, den OPNV mit BevorrechtigungsmafRnahmen
attraktiver zu gestalten.

3.5 Flexible Bedienformen in Raumen schwacher Nachfrage

Offentliche Mobilitit erméglicht die Erreichbarkeit von Einrichtungen der Grundversorgungen (unter
anderem Nahversorgung, Gesundheit und Bildung) und stellt damit eine wesentliche Voraussetzung
zur Sicherung der Daseinsvorsorge dar. In Riumen und Zeiten schwacher Nachfrage ist der Offentliche
Verkehr mit angebots- und nachfrageseitigen Herausforderungen konfrontiert. Betroffen sind raum-
lich haufig Stadtrandgebiete, periphere Gebiete in Ballungsrdumen und ldndliche Regionen sowie zeit-
lich der Spat- und Nachtverkehr. Vor allem landliche Raume sind haufig durch eine disperse - das
heifdt eine stark rdumlich verteilte - Siedlungsstruktur und geringe Bevolkerungsdichte gepragt, die
eine Biindelung der OPNV-Nutzer auf einzelne Linien und wenige Fahrzeuge erschwert. Solche Riume
schwacher Nachfrage stehen vor der Herausforderung, eine ausreichende Mobilitat fiir die Bewohner
dieser Gegenden zur Verfiigung zu stellen. Dementsprechend werden seit den 1980er Jahren!18 in ei-
nigen Regionen flexible OPNV-Bediensysteme angeboten, die im Gegensatz zum zeitlich festgelegten
Linienverkehr nur auf Bedarf zeitlich und raumlich flexibel angeboten werden.

Neben den siedlungsstrukturellen Bedingungen und der geringen Bevolkerungsdichte tragt zudem der
demografische Wandel zur sinkenden Nachfrage und eine haufig knapper werdende finanzielle Aus-
stattung der Kommunen zur Reduktion des OPNV Angebots bei. Von 2005 bis 2015 verzeichnete in
Ostdeutschland jede vierte periphere Landgemeinde einen Bevolkerungsriickgang von mehr als 10 %,
in Westdeutschland jede achte. Auch Klein- und Mittelstadte in peripheren Lagen sind teilweise von
Schrumpfung betroffen.1? Gerade der Riickgang von Schiilerverkehren durch den Wegzug junger Fa-
milien fithrt zu erheblichen finanziellen Einbufien des OPNV in diesen Regionen.120 Zudem ist der de-
mografische Wandel mit hheren Anteilen an dlteren Biirgern verbunden, was zu veranderten Nut-
zungszwecken und anderen Nutzungsbedarfen des OPNV fiihrt. Auch ist in Zukunft davon auszugehen,
dass éltere Blirger stédrker als bisher mobil sind; diese Mobilitit aber - solange sie korperlich in der
Lage dazu sind - aufgrund steigender Fiihrerscheinbesitzquoten vor allem mit dem eigenen Auto be-
werkstelligen werden. Auch dieser demografische Effekt ist somit mit eher sinkenden Nutzungszahlen
des OPNV verbunden.!2!

Insgesamt ergibt sich aus den genannten Effekten in Riumen schwacher Nachfrage ein Umfeld, wel-
ches ohne ein Gegensteuern eine selbstverstarkende, negative Entwicklung fiir die Nutzung von Infra-
strukturen in Gang setzen kann, so dass sich die Erreichbarkeit mit dem OPNV immer weiter ver-
schlechtert (Abbildung 8).

117 Reutter et al. (2016).

118 Sommer et al. (2016a).

119 Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) (2017).
120 Bertocchi (2009).

121 Bertocchi (2009).
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Abbildung 8: Prinzip der Abwartsspirale in Rdumen schwacher Nachfrage
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Eine Moglichkeit, diese Negativspirale zu durchbrechen, sind neue Konzepte und der Einsatz flexibler
Bedienformen des OPNV (siehe dazu ausfiihrlich die Darstellung in Abschnitt 5.2.1), um auch in Réu-
men schwacher Nachfrage eine Anbindung an die nichstgelegenen Zentren (vor allem Grund- und
Mittelzentren) zu ermdglichen. Denn in diesen Zentren ist ein Grofsteil der zum Leben notwendigen
Infrastruktur (z.B. Lebensmittelméarkte, Arzte, Ausbildungsstitten, usw.) zu finden.122 Dariiber hinaus
ermoglichen diese Zuginge Teilhabe am Wirtschaftsleben und an der Gesellschaft.123 Demnach sind
die sich verandernde Soziodemografie, der allgemeine Bevolkerungsriickgang, eine andere Mobilitats-
sozialisation sowie siedlungsstrukturelle Veranderungen die hauptsachlichen Treiber fiir den Einsatz
flexibler Bedienformen des OPNV im lindlichen Raum. Auch weitere Ziele der Daseinsvorsoge wie
beispielsweise die Reduzierung des Pkw-Verkehrs und das Erreichen eines nachhaltigeren Modal
Splits als heute werden iiber neue Angebotsstrategien mit Bezug zu Mobilitdt angesprochen (s. Tabelle
2).124
Tabelle 2: Soziale, 6konomische und 6kologische Ziele der Daseinsvorsorge mit Bezug zu Mobilitat
im landlichen Raum

Soziale Ziele

Okonomische Ziele

Okologische Ziele

Gewahrleistung der Erreichbar-
keit zentraler Orte und Infrastru-
kureinrichtungen; einer ange-
messen Bedienungs- und Befor-
derungsqualitat

Gewahrleistung eines einfachen,

Minimierung des Zuschussbe-
darfs des OV und Erhéhung der
Effizienz

Erreichung eines volkswirtschaft-

Verringerung der Fahrleistung
des MIV und Verlagerung von
MIV-Fahrten auf den Umwelt-
verbund

Reduzierung des Energiever-

122 U. a. Bertocchi (2009); Bohler-Baedeker et al. (2010).

123 Muschwitz und Reimann (2015).

124 Regionalbus Ostbayern GmbH (2014).
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Soziale Ziele

Okonomische Ziele

Okologische Ziele

barrierefreien Zugangs zu Fahr-
zeugen, Haltestellen und ver-
standlichen Informationen

Erhohung der Verkehrssicherheit

lichen Nutzens und einer ange-
messenen Nachfrage

Erhalt von Arbeitsplatzen und

brauchs, der verkehrsbedingten
CO,-Emissionen, Luftschadstoff-
und Ldrmemissionen

Infrastruktureinrichtungen; Si-
cherung und Starkung der Ver-
kehrsunternehmen

Quelle: Eigene Darstellung

Flir den landlichen Raum unterscheidet Sommer et al. (2016b) bei den alternativen Konzepten der
Mobilitat zwischen flexiblen Angebotsformen im Rahmen des Personenbeférderungsgesetzes und al-
ternativen Angeboten aufderhalb des Personenbeforderungsgesetzes. Unter die flexiblen Angebots-
formen fallen verschiedene Angebote (z. B. Anrufsammeltaxis, Rufbusse), die auf Bedarf entweder
entlang von festgelegten Linien oder in einem festgelegten raumlichen Bereich verkehren. Auch eh-
renamtlich betriebene Biirgerbusse sind meistens im Geltungsbereich des Personenbefoérderungsge-
setzes organisiert. Sie stellen fiir unterversorgte Nischen eine Alternative dar und werden von ehren-
amtlichen Biirgern mit Fahrzeugen des OPNV Aufgabentrigers betrieben.!2s Neben der Anerkennung
und dem Zusammenhalt unter den Biirgerinnen und Biirgern tragt nach Muschwitz und Reimann
(2015) zum Erfolg eine eines solchen Mobilitdtsangebots wesentlich bei, wenn Blirgerbusse zu einem
festen Bestandteil des OPNV werden und Unterstiitzung (z. B. Beratung) durch den Aufgabentriger
gewihrleistet ist. Auch wenn die flexiblen Angebotsformen des OPNV nicht flichendeckend umfassend
zur Verfiigung stehen, ist nach Ahrend und Herget (2012) festzuhalten, dass solche Angebote bereits
eine bekannte Angebotsform des OPNV im einigen lindlichen Riumen in Deutschland darstellen.

Alternative Angebotsformen umfassen das Mitfahren bei privaten und sozialen Fahrtanbietern (Ride-
sharing, soziale Mitfahrdienste) oder das eigene Fahren 6ffentlich verfiigbarer Fahrzeuge (z. B. Car-
sharing, Bikesharing). Gerade das private Mitnehmen wird von vielen als Méglichkeit gesehen, die
Mobilitat im ldndlichen Raum ohne eigenen Pkw zu gestalten und auch den Anforderungen der Da-
seinsvorsorge gerecht zu werden. Die liberwiegende Zahl an privaten Mitfahrten ist in der Vergangen-
heit vor allem durch Fahrgemeinschaften von Pendlern gepragt gewesen. Dartiber hinaus zeigen Un-
tersuchungen zu Einstellungen jiingerer Menschen, dass ein eigenes Auto weniger wichtig wird und
durch IKT und vor allem Plattformen fiir Mitfahrgelegenheiten und Fahrgemeinschaften Mitnahmean-
gebote leichter geschaffen werden kénnen und die Nutzung einfacher wird. In Stadten zeigt sich diese
Veranderung schon starker, aber auch fiir die Verbreitung solcher Selbstorganisationen in Riumen
schwacher Nachfrage stellen diese Entwicklungen und die Moglichkeit, Kosten durch geteiltes Fahren
einzusparen, wichtige Treiber dar. Dadurch kann mehr Mobilitdt in Rdumen schwacher Nachfrage
ermoglicht werden und die Kosten fiir Mobilitdt gesenkt werden. 126

Als neuer Ansatz wird zudem in mehreren Modellprojekten (z. B. Mobilfalt und garantiert mobil!) un-
tersucht und erprobt, inwieweit private Mitnahmen in das Angebot des OPNV integriert werden kon-
nen.’?? Den Teilnehmern in solchen Modellen wird eine Mobilitdtsgarantie durch den Betreiber des
OPNV gewihrleistet, die auf wenig nachgefragten Strecken und zu Zeiten geringer Nachfrage aber un-
ter anderem auch durch private Fahrer fiir die gewiinschte Verbindung sichergestellt werden kann.

125 Muschwitz und Reimann (2015).
126 Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (2015) und Steinriick und Kiipper (2010).
127 Sommer et al. (2016b).
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Ziel dieser Vorhaben ist es also, die Daseinsvorsoge beziiglich der Mobilitit in ldndlichen Regionen
O6konomisch und 6kologisch nachhaltig, das heif3t durch wenig zusatzliche Fahrten eines Fahrzeugs
des OPNV-Anbieters, aufrecht zu erhalten und diese durch das Vermeiden von Fahrten und durch be-
darfsgerechte Fahrzeuggrofien moglichst emissionsarm zu auszugestalten.

Die Hemmnisse fiir die Nutzung offentlicher Verkehrsangebote in Raumen schwacher Nachfrage sind
dabei dhnlich denen des Carsharing. Die Verkehrsmittelwahl ist stark durch Lebensstile, Einstellungen
und Gewohnheiten gepragt. Tabelle 2 verweist bereits auf die selbstverstirkende Wirkung von immer
weniger ausgelasteten Infrastrukturen, welches zu Erreichbarkeitsdefiziten mit dem Offentlichen Ver-
kehr und daher meistens zu einem héheren Anteil des Pkw-Verkehrs fithrt. Hiufig wird das OPNV-
Angebot in Raiumen schwacher Nachfrage als wenig flexibel, unzureichend zuverlédssig und dement-
sprechend wenig attraktiv wahrgenommen, weshalb ein eigenes Auto als Voraussetzung fiir die Be-
friedigung der Mobilitatsbedarfe fiir notwendig erachtet wird.128 In Bertocchi (2009) werden zudem
noch der geringere Komfort und ein geringes Sicherheitsgefiihl als hemmende Faktoren fiir die Nut-
zung des OPNV im ldndlichen Raum genannt. Auch die Anmeldung und Anforderung von Fahrzeugen
bei bedarfsgerechten Mobilititsangeboten sind ein weiteres erhebliches Nutzungshemmnis des OPNV
im landlichen Raum.

Die Einfithrung flexibler Bedienformen im Rahmen des Personenbeférderungsgesetztes wird trotz
bedarfsgerechter Ausgestaltung durch den geringen Kostendeckungsgrad in Raumen schwacher Nach-
frage gehemmt. Die Bereitstellung bedarf haufig einer Bezuschussung durch die 6ffentliche Hand in
grofderem Umfang. Beim ehrenamtlich organisierten Biirgerbus bedarf es eines Kerns an engagierten
Biirgern und Biirgerinnen, die den Biirgerbus organisieren und sich als Fahrerinnen und Fahrer anbie-
ten. Modellversuche haben gezeigt, dass der Biirgerbus scheitert, wenn sich keine lokal anerkannten
Schliisselpersonen als Initiatoren gefunden haben. Meistens miissen zusatzliche Finanzierungsquellen
erschlossen werden, was den Aufbau dieser Mobilitatsform erschwert.129

Aufgrund der unterschiedlichen siedlungsstrukturellen und soziodemographischen Entwicklungen in
Riaumen schwacher Nachfrage konnen einheitliche Standards zur Qualititssicherung des Offentlichen
Verkehrs, wie z.B. die Trennung von Personenbeférderung und Giitertransport, unter Umstanden
hemmend wirken. Hier sind vor allem flexible auf die orts- oder regionalspezifischen Gegebenheiten
zugeschnittene Konzepte fiir die Bereitstellung und Nutzung von Offentlichem Verkehr notwendig.!3°

128 Bertocchi (2009); Ahrend und Herget (2012).
129 Herget (2013) und Steinriick und Kiipper (2010).
130 Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (2015).
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4 Mobilitat im Spannungsfeld von StraRen-, StraBenverkehrs- und
Planungsrecht: Riickgewinnung von StraBenraum, Carsharing, Park-
raumregelungen und Bevorrechtigungen fiir den OPNV

4.1 Einleitung

Dieses Kapitel des Projektberichts widmet sich aus rechtlicher Sicht mit vier Themenkreisen, in denen
es um fiir den Nachhaltigkeitsanspruch bedeutsame Innovationen im Strafdenverkehr geht: um die
Riickgewinnung von Strafdenraum fiir nicht verkehrliche Nutzungsmoglichkeiten, um die Schaffung
von glinstigen Rahmenbedingungen fiir die Nutzung von Carsharing, um ein im Interesse von Nachhal-
tigkeitszielen wirksames Parkraumregime im 6ffentlichen Straf3enland sowie um Bevorrechtigungen
fiir 6ffentliche Verkehrsmittel.

Flir diese vier Innovationen sollen Erkenntnisse dariiber gewonnen werden, an welchen Stellen sich
die jeweils einschlagigen Vorschriften des gegenwartigen Rechts als Hemmnis darstellen und - im
daran ankniipfenden zweiten Schritt - durch welche Anderungen diese Hemmnisse iiberwunden wer-
den kénnen, um das einschlagige Recht im giinstigsten Falle in eine treibende, nachhaltige Innovatio-
nen férdernde Rolle zu tberfiihren.

Die Innovationsansitze vereint, dass es bei ihnen in erster Linie um das Spannungsfeld zwischen den
beiden Rechtsgebieten des Strafdenverkehrsrechts und des Strafienrechts geht. Einzubeziehen sind
dariiber hinaus die dem eigentlichen Verkehrsrecht quasi vorausgehenden Vorschriften iiber die Stra-
enplanung, die teils im Strafienrecht und teils im Bauplanungsrecht zu verorten sind. Die fiir die
Themenkreise zu untersuchenden Rechtsbereiche und auch die daraus resultierenden konkreten
Rechtsprobleme iiberschneiden sich dabei grofdenteils. Daher erscheint es sinnvoll, die zugrunde lie-
genden Rechtsbereiche in einem gemeinsamen Kapitel vorab naher zu betrachten. Dadurch lassen sich
die jeweils entscheidenden Aspekte tibersichtlicher und kompakter darstellen, was auch dem Lese-
fluss dienlich sein sollte, weil auf diese Weise Wiederholungen und Querverweise geringgehalten wer-
den konnen.

Die vier Innovationsansatze bilden den eigentlichen Untersuchungsgegenstand. Allerdings sind es
nicht die einzigen denkbaren und wichtigen Innovationen fiir die Entwicklung einer an Zielen der
Nachhaltigkeit orientierten Mobilitatspolitik. Andere Innovationen kénnen z. B. dem Radverkehr oder
der Elektromobilitit dienen. Sie sollen in der Untersuchung zwar nicht in gleicher Weise vertieft be-
trachtet werden. Soweit sich innerhalb der betrachteten Rechtsgebiete jedoch dhnliche Problemlagen,
bedeutende Unterschiede oder iibertragbare Erkenntnisse ergeben sollten, kann und soll auf diese
hingewiesen werden - auch mit Blick auf die nach der Auseinandersetzung mit dem fiinften unter-
suchten Themenkreis aus dem Bereich des OPNV-Rechts (Kapitel 5) folgende zusammenfiihrende
Auswertung (siehe unten, Kapitel 6).

Das vorliegende Kapitel startet mit einem vor die Untersuchung der einzelnen Innovationsansatze
gezogenen Uberblick {iber die Rechtslage (4.2), die sich als relativ kompliziert darstellt, weil Bundes-
und Landesrecht, teils aufderdem auch Kommunalrecht in nach aufden hin schwer durchschaubarer
Weise zusammentreffen. Im Anschluss daran befasst sich die Ausarbeitung zunachst ausfiihrlich mit
dem Beispiel der Riickgewinnung von Strafdenraum (4.3) und anschlief3end mit dem Carsharing (4.4),
dem Halten und Parken und schlief}lich mit Bevorrechtigungen fiir den OPNV.
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4.2 Uberblick: Die relevanten Rechtsgebiete und Regelungen

421 Einfiihrung und Kurziiberblick

Innovative Ansatze fiir die Gestaltung und Nutzung des Strafdenraumes treffen auf ein Geflecht von
Rechtsvorschriften, fiir deren Herausbildung eine nahezu ungeteilt positive Einstellung zur Entwick-
lung einer ,automobilen Freiheit“ wegweisend war. Die heute vorzufindenden Strukturen des Ver-
kehrsrechts haben sich unter Ankniipfung an alteres Reichs-, Landes- und Kommunalrecht in der
Frithphase der Bundesrepublik herausgebildet, in der von einem starken Wachstum des Autoverkehrs
ausgegangen wurde und dies auch bewusst befordert werden sollte. Die Verbreitung des Automobils
als Verkehrsmittel fiir die breite Bevolkerung galt iiber mehrere Jahrzehnte als die pragende innovati-
ve Tendenz im Mobilitatssektor.

Mittlerweile hat sich der Blick auf die Rolle des Automobils aus vielfaltigen Griinden gewandelt, so
dass sich die Frage stellt, ob die einschlagigen Rechtsvorschriften diesem Wandel noch gerecht werden
konnen. Der zunehmende motorisierte Strafdenverkehr hat sich ungeachtet seines individuellen Nut-
zens aus gesamtgesellschaftlicher und gesamtstadtischer Perspektive immer mehr zum Problem ent-
wickelt. Neben den gravierenden Umweltfolgen - insbesondere, aber nicht nur im Hinblick auf den
Klimaschutz - und den im Laufe der Jahrzehnte sogar erheblich verminderten Unfallgefahren zahlt der
immer knapper werdende Raum zu den wesentlichen Folgeerscheinungen des Autoverkehrswachs-
tums. Die Stadte werden durch das Auto nach innen hin immer kleiner, weil das Auto den Menschen
Raum fiir andere Tatigkeiten nimmt.

Nachhaltige Innovationen in der stadtischen Mobilitatspolitik gehen daher unter anderem dahin, bis-
her durch Kraftfahrzeuge ,besetzten“ Strafdenraum fiir andere Nutzungen zuriick zu gewinnen, sei es
fiir umweltfreundlichere verkehrliche Nutzungen wie den Fufdverkehr, den Radverkehr oder den
OPNV - oder sei es als Aufenthalts- und Begegnungsraum fiir die Menschen. Es geht also darum, Frei-
raum fiir andere Nutzungen des Strafdenraumes zuriick zu gewinnen - direkt durch gezielte Mafdnah-
men zur Riickgewinnung von Strafdenraum oder indirekt durch die Steigerung der Attraktivitiat neuer
Nutzungsformen fiir Kraftfahrzeuge wie Carsharing, durch das der Flachenbedarf fiir den Autoverkehr
verringert werden kann.

Das nach aufden hin sichtbarste Teilgebiet des Verkehrsrechts - fiir das die Bezeichnung ,Mobilitats-
recht” librigens nicht geldufig ist - ist das Straflenverkehrsrecht. Von wesentlicher Bedeutung sind
dartiiber hinaus aber auch das Strafdenrecht und das Planungsrecht:

» Gegenstand des Strafdenverkehrsrechts ist die Benutzung von Strafden durch Fahrzeuge, Fuf3-
ganger und Tiere.131 Sein Zweck liegt nach der Rechtsprechung darin, die ,Sicherheit und
Leichtigkeit” des Verkehrs sicherzustellen.132 Es gilt als sachlich begrenztes, besonderes Gebiet
des Ordnungsrechts.133 Der Bundesgesetzgeber hat auf Grundlage seiner Gesetzgebungskom-
petenz fiir den ,Straflenverkehr” (Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 Grundgesetz — GG) das Strafdenver-
kehrsgesetz (StVG)134 erlassen, dessen Regelungen durch die als Rechtsverordnung ergangene

131 BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 314).

132 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 10.12.1975 - 1 BvR 118/71 (BVerfGE 40, 371, 380); BVerwG, Urteil vom 15.04.1999 - 3 C
25.98 (BVerwGE 109, 29, 35).

133 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 10.12.1975 - 1 BvR 118/71 (BVerfGE 40, 371, 380); BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2
BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 314).

134 Strafdenverkehrsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 5.03.2003 (BGBL. I S. 310, 919), das zuletzt durch Arti-
kel 2 des Gesetzes vom 30.06.2017 (BGBI. I S. 2162) gedndert worden ist.
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Strafdenverkehrs-Ordnung (StV0)135 konkretisiert worden sind. Letzterer kommt in der Praxis
des Strafdenverkehrsrechts die entscheidende gestaltende Rolle zu.

» Davon abzugrenzen ist das (aufder bei den ,Landstrafden fiir den Fernverkehr“136) in der Lan-
der-Gesetzgebungskompetenz stehende ,Strafden- und Wegerecht“137, fiir das es in den 16
Bundeslidndern jeweils eigene Strafien- und Wegegesetze gibt (im Folgenden vereinfachend:
LStrafdengesetze“)138. Diese beschaftigen sich mit der Planung, Errichtung und Unterhaltung
von Strafden und Wegen, mit der Verantwortlichkeit und Verfiigungsbefugnis iiber Straflenland
und Wegflachen (,Strafdenbaulast”) sowie mit der Festlegung ihrer dem Verkehr dienenden
Funktion durch Widmung.13° Die Strafdengesetze samtlicher Bundesldnder folgen einem weit-
gehend identischen Regelungsmuster. Zwischen ihnen gibt es inhaltlich nur wenige Unter-
schiede, hinsichtlich der Regelungssystematik praktisch tiberhaupt keine. Auf der Bundesebe-
ne gibt es ein dem gleichen Grundmuster entsprechendes Gesetz speziell fiir die Bundesfern-
strafden (Bundesfernstrafiengesetz — FStrG)140.

» Hinsichtlich der Planung von Straf3en spielt neben dem insoweit ebenfalls an sich einschlagi-
gen Strafdenrecht auch das Baurecht eine Rolle. Soweit es nicht um Gestaltung oder Nutzung
von vorhandenen Straféen, sondern um neue Strafden oder um die Abschaffung oder den Riick-
bau von Strafden geht, kann die zustdndige Gemeinde die planerischen (Vor-) Entscheidungen
namlich auch mit den Mitteln des Bauplanungsrechts treffen, das heif3t konkret mit auf Grund-
lage des Baugesetzbuches (BauGB)!4! erlassenen Bebauungspldnen.

Das Strafdenverkehrsrecht bestimmt in diesem Rechtsgefiige, nach welchen Regeln vorhandener Stra-
3enraum fiir Verkehrszwecke genutzt werden darf. Hiervon diirfen die Lander kein abweichendes
Landesrecht schaffen. Die Rechtsprechung spricht insofern vom ,Vorrang des Strafenverkehrs-
rechts“.142 Das Strafdenverkehrsrecht findet seinerseits aber nur Anwendung, soweit eine zu den jewei-
ligen Verkehrszwecken auf Grund des Strafdenrechts gewidmete Strafdenfliche vorhanden ist. Insoweit
spricht man vom ,Vorbehalt des Strafdenrechts“.143

Die Eigenschaft, eine dffentliche Strafée zu sein, erhélt die Strafde durch einen auf dem Strafdenrecht
beruhenden Widmungsakt, mit dem die (zuvor errichtete) Straf3e fiir die verkehrliche Nutzung freige-

135 Strafdenverkehrs-Ordnung vom 06.03.2013 (BGBI. I S. 367), die zuletzt durch Artikel 1 der Verordnung vom 18.05.2017
(BGBI.1S. 1282) gedndert worden ist.

136 So die Formel von Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG fiir die unter die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fallenden Strafien.

137 Grundlegend BVerfG, Beschluss vom 08.11.1972 - 1 BvL 15/68 und 26/69 (BVerfGE 34, 139, 152); daran ankniipfend
BVerfG, Beschluss vom 1003.1976 - 1 BvR 355/67 (BVerfGE 42, 20, 28).

138 Vgl. z. B. Strafdengesetz fiir Baden-Wiirttemberg (StrG BW) in der Fassung vom 11.05.1992 (GBLl. 1992, 329), zuletzt ge-
dndert durch Gesetz vom 23.02.2017 (GBL. S. 99, 107); Bayerisches Strafden- und Wegegesetz (BayStrWG), BayRS 91-1-],
das zuletzt durch Art. 9a Abs. 14 des Gesetzes vom 22.12.2015 (GVBL. S. 458) gedndert worden ist; Berliner Strafienge-
setz (BerlStrG) vom 13.07.1999 (GVBL 1999 S. 380), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 04.12.2008 (GVBI. S. 466); Hessi-
sches Strafdengesetz (HStrG) vom 08.06.2003 (GVBL. 12003 S. 166), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 26.06.2015 (GVBL
S. 254); Strafden- und Wegegesetz des Landes Nordrhein-Westfalen (StrWG NRW) vom 23.09.1995 (GV NW 1995, S.
1028), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 15.11.2016 (GV. NRW. S. 934); Strafdengesetz flir den Freistaat Sachsen (Sach-
sisches Strafdengesetz - SachsStrG) vom 21.01.1993 (SachsGVBL. S. 93), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 24.02.2016
(SachsGVBL. S. 78).

139 Grundlegend BVerfG, Beschluss vom 10.12.1975 - 1 BvR 118/71 (BVerfGE 40, 371, 378).

140 Bundesfernstrafiengesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 28.06.2007 (BGBI. I S. 1206), das zuletzt durch Arti-
kel 1 des Gesetzes vom 27.06.2017 (BGBI. I S. 2082) gedndert worden ist.

141 Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 23.09.2004 (BGBL I S. 2414), das zuletzt durch Artikel 2 des
Gesetzes vom 30.06.2017 (BGBI. I S. 2193) gedndert worden ist.

142 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 10.12.1975 - 1 BvR 118/71 (BVerfGE 40, 371, 378); BVerfG, Beschluss vom 9.10.1984 - 2
BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 314).

143 Grundlegend BVerwG, Urteil vom 26.06.1981 - 7 C27/79 -, Rdnr. 14 (BVerwGE 62, 376); aus der Literatur: Herber, in:
Kodal, Strafdenrecht, Kap. 3 Rn. 4 ff.; Sauthoff, Offentliche Strafen, Rn. 292.
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geben wird. Der Widmung muss wiederum ein Planungsakt vorausgehen, auf dessen Grundlage die
jeweilige Strafde gebaut werden darf. Dieser ergeht entweder in Gestalt eines strafdenrechtlichen Plan-
feststellungsbeschlusses (bzw. in einfachen Fallen einer Plangenehmigung) oder als Bestandteil eines
auf Grundlage des BauGB ergangenen Bebauungsplans.

4.2.2 Vorstufe und Grundlage: Planungsrecht fiir Strallen

Die Planung von Strafden!#4, die nicht in die Zustandigkeit des Bundes fallen, ist in den Strafdengeset-
zen der Lander geregelt. Diese geben dazu iibereinstimmend vor, dass Bau und Anderung von Strafen
grundsatzlich eines Planfeststellungsbeschlusses bediirfen. Unter bestimmten Voraussetzungen kann
an dessen Stelle auch eine Plangenehmigung erteilt werden. Planfeststellung und Plangenehmigung
konnen ggf. auch durch Bebauungsplane ersetzt werden.145

Im Hinblick auf das Verfahren zu Planfeststellung und Plangenehmigung kommen tiblicherweise die
Bestimmungen des allgemeinen Verwaltungsverfahrensrechts zum Zuge (konkret §§ 72 bis 78 des
jeweils anzuwendenden Verwaltungsverfahrensgesetzes - VwVfG)!46. Das Landesrecht enthalt teilwei-
se erganzende oder modifizierende Bestimmungen.

Die Bestimmungen des Bundes-Fernstrafiengesetzes fiir die Planung und Zulassung von Bundesautob-
ahnen und Bundesstrafden sehen ebenfalls Planfeststellung und (ggf.) Plangenehmigungen als Zulas-
sungsakte vor, in diesem Falle allerdings nicht die Moglichkeit der Ersetzung durch einen Bebauungs-
plan (vgl. § 17 ff. FStrG) — was seine Erklarung darin hat, dass es hier ausschliefdlich um Strafien
tiberortlicher Bedeutung geht. Hinsichtlich des Verfahrensrechts bei Planfeststellung und Plangeneh-
migung enthalt das FStrG relativ weitreichende erganzende Regelungen zu den §§ 72 bis 78 VwV(G,
welches dieses teils an wichtigen Punkten modifizieren (vgl. §§ 17 bis 17f FStrG).

Die Rechtsbestimmungen fiir die Planung von Straféen sind in erster Linie fiir den Neubau und die Er-
weiterung von Straf3en bedeutsam. Zu beachten ist jedoch im vorliegenden Zusammenhang, dass sie
auch fiir nicht unwesentliche Anderungen von StraRenverldufen sowie speziell fiir den Riickbau von
Strafden wichtig sein kénnen. Letzteres folgt daraus, dass sich aus einem verbindlichen Planungsakt
Rechtfertigungsgriinde dafiir ergeben kdnnen, um eine bisher als Strafde genutzte Flache wegen einer
vorgesehenen anderen Nutzungsart strafdenrechtlich ihrer Verkehrsfunktion zu entheben (,Entwid-
mung*, ,Einziehung®, siehe dazu unten, 4.2.3).147

Die wichtigsten Merkmale von Planfeststellung, Plangenehmigung und Bebauungspldnen mit verkehr-
lichen Festsetzungen (sowie den hinter Letzteren stehenden Flachennutzungspldanen) lassen sich wie
folgt zusammenfassen:

» Die Planfeststellung ist eine gehobene Art des Zulassungsverfahrens, die typischerweise bei
Infrastrukturprojekten der 6ffentlichen Hand zur Anwendung kommt. Einer positiven Ent-

144 Zur Systematik und Herangehensweise bei der Planung von Straf3en instruktiv Leue, in: Kodal, Strafdenrecht, Kap. 32. Zur
ortlichen Strafdenplanung im Einzelnen Diirr, in: Kodal, Strafdenrecht, Kap. 38.

145 Vgl. z. B. Art. 38 Abs. 4 BayStrWG.

146 Vgl. §§ 72 bis 78 des Verwaltungsverfahrensgesetzes in der Fassung der Bekanntmachung vom 23.01.2003 (BGBL. I
S.102), das zuletzt durch Artikel 5 des Gesetzes vom 29.03.2017 (BGBI. I S. 626) gedndert worden ist.
Beachte: Soweit Landes- oder Kommunalbehoérden tétig sind, handeln diese auf Grundlage des VwV{G des jeweiligen
Bundeslandes. Das VwV{G des Bundes gilt nur fiir Bundesbehoérden, ist also dann nicht anwendbar. Aus Vereinfachungs-
griinden wird in der vorliegenden Ausarbeitung gleichwohl ausschliefdlich das VwVfG des Bundes zitiert. Die Vorschrif-
ten der verschiedenen Landes-VwV{Ge unterscheiden sich von dem Bundesgesetz an den zitierten Stellen nicht. Ihr Text
ist entweder identisch oder das jeweilige Landesgesetz verweist auf das Bundes-VwVfG.

147 Vgl. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 245 und 258 m.w.N.
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scheidung muss ein iiberwiegendes 6ffentliches Interesse zugrunde liegen. Deshalb muss die
Entscheidung auf einer sachgerechten Abwagung aller betroffenen 6ffentlichen und privaten
Belange beruhen. Der Planfeststellung geht ein relativ aufwandiges Anhérungsverfahren vo-
raus, innerhalb dessen von denjenigen, deren Belange von der Planung beriihrt werden, Ein-
wendungen erhoben werden kénnen (vgl. § 73 VwV{G). Auf eine positive Entscheidung besteht
kein Rechtsanspruch.

Die Planfeststellung rechtfertigt im Unterschied etwa zu Genehmigungsakten fiir Industriean-
lagen auf Grund des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (BImSchG)!48 oder fiir Gebdude auf
Grund des Bauordnungsrechts der Liander eine Enteignung von Grundstiicken, welche fiir die
Umsetzung der Planung benoétigt werden. Die Planfeststellung ist nach den Strafiengesetzen
sowohl des Bundes (vgl. § 19 Abs. 1 FStrG) als auch der Lander!# fiir ein ggf. notwendiges
nachfolgendes Enteignungsverfahren bindend, so dass deren Erforderlichkeit im Enteignungs-
verfahren nicht mehr in Frage gestellt werden kann (,,enteignungrechtliche Vorwirkung").

Bei Bundesfernstrafien bedarf es nach Mafdgabe des (Bundes-) Gesetzes liber die Umweltver-
traglichkeitspriifung (UVPG)!5° unter bestimmten Voraussetzungen einer Umweltvertraglich-
keitsprifung.15! Bei Landes-, Kreis- und Gemeindestrafien ist die Notwendigkeit einer UVP

landesrechtlich geregelt; erforderlich ist eine UVP nach den landesrechtlichen Bestimmungen
in der Regel nur fiir Strafden mit mehr als fiinf Kilometer Lange aufderhalb von Ortschaften.152

» Die Plangenehmigung entfaltet ebenfalls eine Zulassungswirkung. Soweit Landesrecht dies
vorsieht, entfalten sie auch eine enteignungsrechtliche Vorwirkung.153 Vorbild dafiir ist die
entsprechende bundesrechtliche Regelung (§ 19 Abs. 1 FStrG). Im Gegensatz zur Planfeststel-
lung bedarf es bei der Plangenehmigung keines Anhorungsverfahrens. Darin liegt ihr wesentli-
cher (zeitlicher) Vorteil. Ublicherweise lassen die Straflengesetze die Wahl der Plangenehmi-
gung als Grundlage fiir die Zulassung des Baus und der Anderung von Strafen (neben anderen
Voraussetzungen) daher nur zu, wenn ,Rechte anderer nicht oder nicht wesentlich beeintrach-
tigt werden oder die Betroffenen sich mit der Inanspruchnahme ihres Eigentums oder eines
anderen Rechts schriftlich einverstanden erklart haben“.154 Praktisch kann daher von der
Plangenehmigung nur bei relativ einfach gelagerten Planungsprojekten mit eher geringeren
Einwirkungen auf Dritte (insbesondere Anlieger) Gebrauch gemacht werden.

» Planfeststellung und Plangenehmigung kénnen nach Mafdgabe der Landes-Strafdengesetze
durch eine im Zuge eines gemeindlichen Bebauungsplans (,B-Plan“) festgesetzte StrafRenpla-
nung ersetzt werden.155 Die Notwendigkeit und Sinnhaftigkeit dieser Moglichkeit ergibt sich
daraus, dass die Gemeinden im Rahmen der Bauleitplanung die jeweiligen Gebiete grundsatz-

148

149

150

151
152

154

155

Bundes-Immissionsschutzgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 17.05.2013 (BGBI. I S. 1274), das zuletzt
durch Artikel 3 des Gesetzes vom 29.05.2017 (BGBI. 1 S. 1298) gedndert worden ist.

Vgl. z. B. Art. 40 Abs. 2 BayStrWG, § 25 Abs. 1 BerlStrG, § 35 Abs. 1 BremLStrG.

Gesetz liber die Umweltvertraglichkeitspriifung in der Fassung der Bekanntmachung vom 24.02.2010 (BGBL I S. 94), das
zuletzt durch Artikel 12 des Gesetzes vom 27.06.2017 (BGBI. 1 S. 1966) gedndert worden ist.

Vgl. Anlage 1 UVPG Nr. 14.3 bis 14.6.

Vgl. z. B. Art. 37 BayStrWG; Anlage 1 Nummer 5 bis 8 des Gesetzes liber die Umweltvertraglichkeitspriifung im Lande
Nordrhein-Westfalen vom 29.04.1992 (GV. NRW. 1992 S. 175), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 16.03.2010 (GV. NRW.
S. 185).

So z. B. Art. 40 Abs. 2 BayStrWG, § 25 Abs. 1 BerlStrG, § 35 Abs. 1 BremLStrG.

Wortlich § 74 Abs. 6 Satz 1 Nr. 1 VwVfG (auf den in vielen Straflengesetzen insoweit verwiesen wird); ebenso ausdriick-
lich z. B. § 22 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 BerlIStrG.

Vgl. z. B. § 22 Abs. 4 BerlStrG; Art. 38 Abs. 3 BayStrWG (mit Modifikationen durch Art. 36 BayStrWG); § 38 StrWG NRW;

§ 39 Abs. 7 SachsStrG.
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lich gesamthaft planen (sollen), so dass es sinnvoll ist, im Bebauungsplan haufig bis in Details
gehende Festsetzungen fiir die Verkehrsflachen zu treffen. § 9 Nr. 11 BauGB ermdglicht dies
ausdriicklich, indem er es den Gemeinden als Planungstrager gestattet, im Bebauungsplan aus
stddtebaulichen Griinden unter anderem ,die Verkehrsflichen sowie Verkehrsflachen beson-
derer Zweckbestimmung, wie Fufdgangerbereiche, Flachen fiir das Parken von Fahrzeugen,
Flachen fiir das Abstellen von Fahrradern sowie den Anschluss anderer Flachen an die Ver-
kehrsflachen” festzusetzen.

Zu den Festsetzungen in Bebauungspldnen rechtfertigenden stadtebaulichen Griinden zahlt § 1
Abs. 6 Nr. 9 BauGB explizit auch , die Belange des Personen- und Giiterverkehrs und der Mobi-
litat der Bevolkerung, einschlieRlich des 6ffentlichen Personennahverkehrs und des nicht mo-
torisierten Verkehrs, unter besonderer Beriicksichtigung einer auf Vermeidung und Verringe-
rung von Verkehr ausgerichteten stadtebaulichen Entwicklung®.

Auch die Entscheidung iber gemeindliche Bebauungspldne beruht auf einem relativ aufwandi-
gen Planungsprozess mit Offentlichkeitsbeteiligung (vgl. insb. §§ 2 und 3 BauGB). Nach Maf3-
gabe der §§ 85 ff. BauGB konnen grundsatzlich auch die Festsetzungen des Bebauungsplans
Grundstiicksenteignungen rechtfertigen. Der jeweilige Bebauungsplan entfaltet jedoch keine
enteignungsrechtliche Vorwirkung. Die Erforderlichkeit der Inanspruchnahme des Grund-
stiicks im Einzelfall muss daher ggf. im nachfolgenden Enteignungsverfahren gepriift werden.

» Die typischerweise fiir einzelne Ortsteile erlassenen Bebauungsplane sind nach Mafdgabe des
BauGB aus dem jeweiligen fiir das gesamte Gemeindegebiet erlassenen Fldchennutzungsplan
(,F-Plan“ oder auch ,,FNP“) zu entwickeln (§ 8 Abs. 2 Satz 1 BauGB).156 Dieser soll die beabsich-
tigte stadtebauliche Entwicklung nach den voraussehbaren Bediirfnissen in ihren Grundziigen
darstellen (vgl. § 5 Abs. 1 Satz 1 BauGB). Insbesondere kénnen in ihm unter anderem die Fla-
chen fiir den iiberdrtlichen Verkehr und die 6rtlichen Hauptverkehrsziige dargestellt werden
(§ 5 Abs. 2 Nr. 3 BauGB). Flaichennutzungsplane entfalten nach aufden hin grundsatzlich keine
unmittelbare Bindungswirkung, sondern binden nur die planende Gemeinde selbst.157 Deshalb
bilden sie als solche keine ausreichende Planungsgrundlage fiir die Schaffung von Strafden. Da-
fiir ist entweder ein (konkretisierender) B-Plan oder ein strafdenrechtlicher Planungsakt er-
forderlich. Soll eine Strafde auf Grundlage eines B-Plans geschaffen werden, so ist allein dieser
mafigeblich. Soll auf Basis einer strafdenrechtlichen Planfeststellung oder Plangenehmigung
vorgegangen werden, so kann von den Festsetzungen des FNP nur abgewichen werden, wenn
der Trager der Straflenplanung in einem ,Widerspruch“ Griinde geltend macht, welche die dem
FNP zugrundeliegenden stadtebaulichen Belange nicht nur unwesentlich iiberwiegen (§ 7
BauGB).158

In der Praxis der Verfahren fiir den FNP - mitunter auch fiir einzelne B-Pldne - werden haufig
spezifische verkehrspolitische bzw. verkehrsplanerische Vortiberlegungen angestellt, die in
Gutachten, Studien, Berichten, Konzepten oder auch ,Pldanen” fiir die Verkehrsentwicklung ih-
ren Niederschlag finden. Sie konnen unterschiedliche Bezeichnungen tragen und gehoren le-
diglich zu den Planungsmaterialien. Ihnen kommt daher nur eine erlduternde und begriinden-
de Funktion fiir die Abwagungsentscheidung zu, jedoch l6sen sie keine eigenstandigen

156 Vgl. Mitschang, in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 8 Rn. 2 ff. m.w.N.

157 Allerdings gibt es Ausnahmekonstellationen, in denen der FNP unmittelbare Rechtswirkungen auf Dritte entfaltet. So
liegt es z. B. bei auf3erhalb von B-Pldanen liegenden, nur im FNP festgelegten Konzentrationszonen fiir Windenergieanla-
gen. Eingehend Mitschang, in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 5 Rn. 45 ff. m.w.N.

158 Vgl. Mitschang, in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 7 Rn. 1 ff. m.w.N.
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Rechtswirkungen aus, auch wenn ihr Titel mitunter so klingt (wie z.B. bei einer Bezeichnung
als ,Verkehrsentwicklungsplan®).

In der Praxis fiihrt dieses Regelungsgefiige dazu, dass die Planung der jeweiligen Strafienziige und
Verkehrsanlagen iiblicherweise innerhalb von Bebauungspldnen erfolgt, soweit die Straffenplanung im
Zusammenhang mit einer ohnehin erfolgenden gebietsbezogenen Bauleitplanung steht. Von der Mog-
lichkeit der Planung mit den Mitteln des Strafdenrechts selbst (Planfeststellung oder Plangenehmi-
gung) wird demgegeniiber typischerweise Gebrauch gemacht, wenn es um von der Bauleitplanung
unabhingige Anderungsabsichten geht, also insbesondere bei tiberértlichen StraRenplanungen oder
isolierten Anderungen von bestehenden Stralenziigen innerhalb bebauter Gebiete, die keine wesentli-
chen Auswirkungen auf die stidtebauliche Gestalt dieser Gebiete haben. Im Ubrigen bedarf es eines
Planfeststellungsverfahrens, wenn von einer in einem Bebauungsplan aufgenommenen Planung ab-
gewichen werden oder diese ergdnzt werden soll.159

Der jeweilige Planungsakt fithrt dazu, dass die betreffende Verkehrsflache errichtet werden darf (Er-
laubniswirkung). Eine gesonderte Baugenehmigung ist nicht notwendig. Die Bestimmungen der (Lan-
des-) Bauordnungen iiber Baugenehmigungen spielen keine Rolle, da das Strafdenrecht als spezielleres
Rechtsgebiet den Bau offentlicher Strafden abschliefdend regelt. Die Landesbauordnungen bringen dies
durch entsprechende Beschrankungen in den Bestimmungen zu ihrem Anwendungsbereich zum Aus-
druck.160

4.2.3 Schaffung, Funktion und Gestaltung von StralRenland: StraBenrecht

4.23.1 Die Widmung

Durch die rein bauliche Herstellung wird eine Strafde noch nicht zur Strafse im Rechtssinne. Die Funk-
tion, als Strafde, Weg oder sonstige Verkehrsflache zu dienen, erhalt eine Flache erst durch einen
Rechtsakt, der sie zu einer solchen erklart und damit die Voraussetzungen fiir die diesem Zweck ent-
sprechende Nutzung schafft: Die Widmung.

Mit der Widmung wird die Strafde zur , 6ffentlichen Sache” und unterliegt nach aufen feststellbar ei-
nem oOffentlichen Nutzungsregime.16! Sie liberlagert das privatrechtliche Eigentum an den betreffen-
den Flachen, erdffnet in dem von ihr festgelegten Rahmen den Gemeingebrauch, sichert den Anliegern
den Kontakt nach aufien (,Anliegergebrauch”) und grenzt durch Festlegung des Gemeingebrauchs
zugleich ab, was zu ihm nicht gehort (Sondernutzung).162

Definitionen der Strafiengesetze lauten beispielsweise ,Widmung ist die Verfiigung, durch die eine
Strafie die Eigenschaft einer 6ffentlichen Strafe erhalt“163 oder ,Eine Strafe, ein Weg oder ein Platz
erhdlt die Eigenschaft einer 6ffentlichen Strafde durch Widmung“164.

Die Widmung ist ein Verwaltungsakt vom Typus einer (dinglichen/sachbezogenen) Allgemeinverfi-
gung nach § 35 Satz 2 VwVfG.165 Allgemeinverfiigungen sind entweder unmittelbar auf Grund einer

159 Ausdriicklich Art. 36 Abs. 4 BayWStrG.

160 Vgl. z. B.§ 1 Abs. 2 Nr. 1 der Bauordnung von Berlin (BauO Bln) vom 29.09.2005 (GVBL. S. 495), zuletzt gedndert durch
Gesetz vom 17.06.2016 (GVBL. S. 361); § 1 Abs. 2 Nr. 1 der Bauordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen (BauO NW)
vom 15.12.2016 (GVBI. S. 1161).

161 Ahnlich Herber, in: Kodal, StraRenrecht, Kap. 8 Rn. 4.

162 Vgl. Herber, in: Kodal, Strafenrecht, Kap 8 Rn. 8 ff.

163 So Art. 6 BayStrWG.

164 So § 3 Abs. 1 BerlStrG.

165 Zu Einzelheiten siehe Sauthoff, Offentliche StraRen, Rn. 65 m.w.N; Kopp/Ramsauer, VwVfG, § 35 Rn. 102 ff, insb. 106 ff.
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Bestimmung des Strafdengesetzes oder unter Anwendung von § 41 Abs. 3 und 4 VwV{G o6ffentlich be-
kanntzugeben, indem der verfiigende Teil ortstiblich bekanntgemacht wird (meist in einem Amts-
blatt). Sie gelten grundsatzlich zwei Wochen nach der Bekanntmachung als bekannt gegeben.16¢ Mit
diesem Zeitpunkt beginnt auch die Rechtsmittelfrist zu laufen. Hinsichtlich der Rechtsmittel gelten die
allgemeinen Bestimmungen der Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO)167 iiber den Rechtsschutz ge-
geniiber Verwaltungsakten, so dass Dritte nach Maf3gabe der VwGO Rechtsmittel einlegen kénnen,
soweit sie behaupten, in einem eigenen Recht verletzt zu sein (§ 42 Abs. 2 Vw(GO0).168

Die meisten Strafdengesetze sehen vor, dass eine Straf3e, die auf Grund eines Planungsaktes gebaut
wird, mit der Verkehrsfreigabe als gewidmet gilt (Widmungsfiktion), so dass es in diesem Falle keines
gesonderten Widmungsaktes bedarf. Hinsichtlich der Einzelheiten gibt es gewisse Unterschiede zwi-
schen den Landern. Zum Teil erstreckt sich die Widmungsfiktion nur auf Planfeststellungen oder Plan-
genehmigungen, zum Teil sind auch Bebauungsplane erfasst. In einigen Landern ist die Widmungsfik-
tion tiberhaupt nicht vorgesehen. In jedem Falle setzt die Widmungsfiktion voraus, dass der jeweilige
Planungsakt hinreichend prazise alle notwendigen Aussagen zur Widmung enthalt.169

Ist die Widmung allgemein auf die Zuweisung einer dem Verkehr dienenden Funktion - des Gemein-
gebrauchs zu verkehrlichen Zwecken - gerichtet, so kann sie in sich selbst doch differenzierende Fest-
legungen fiir die jeweils gewollte und zuldssige Art des Gemeingebrauchs enthalten, sei es fiir die je-
weilige Gesamtflache oder auch hinsichtlich deren raumlicher Aufteilung. In den verschiedenen Stra-
Bengesetzen wird dies auf unterschiedliche Weise zum Ausdruck gebracht, teils sehr allgemein (so
etwa fiir Berlin: ,Die Widmung kann unter Einschrankungen vorgenommen werden. In diesem Fall ist
die Strafdenverkehrsbehorde vorher zu héren“179), teils genauer (,,Beschrankungen der Widmung auf
bestimmte Benutzungsarten, Benutzungszwecke oder Benutzerkreise sowie etwaige sonstige Beson-
derheiten“171) und teils auch unter Nennung nur einzelner Beschrankungsmerkmale (so spricht das
Bayerische Gesetz z.B. ausdriicklich nur von ,Beschrankungen auf bestimmte Benutzungsarten“172),
ohne dass daraus geschlossen werden konnte, dass anderweitige Beschrankungen unzuldssig waren.

Widmungsrechtliche Differenzierungen gelten beispielsweise als grundsatzlich (sofern sich aus dem
Landesrecht nichts Einschrankendes ergibt) méglich im Hinblick auf:173

» Dbestimmte Kreise!74 von Benutzerinnen und Benutzern auf Grundlage von objektiven Merkma-
len (z.B. Anlieger, Anwohner, Schulbesucher, Friedhofsbesucher) als eingeschréankter Teil der
Allgemeinheit,

» Dbestimmte Benutzungsarten!’s wie etwa Gehen, Radfahren, Befahren mit Fahrzeugen oder
Kraftfahrzeugen, auch mit bestimmten Arten von Fahrzeugen (z.B. auch unter Beschrankung
von Fahrzeuggewichten), ebenso Parkflachen oder Flachen fiir den ruhenden Verkehr7e.

166 Eingehend Sauthoff, Offentliche Stralen, Rn. 69 ff. m.w.N.

167 Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 19.03.1991 (BGBL I S. 686), die durch Artikel 4
des Gesetzes vom 30.06.2017 (BGBI. I S. 2193) gedndert worden ist.

168 Auf die ndhere Darstellung der Rechtsschutzméglichkeiten Dritter, insbesondere der Anlieger, soll hier verzichtet wer-
den, da diese keine spezifische Bedeutung fiir die hier betrachteten Fragen haben.

169 Eingehend zum Ganzen mit Nachweisen zum Rechtsstand vor 2010 Sauthoff, Offentliche Stralen, Rn. 83 f.
170§ 3 Abs. 3 BerlStrG.

171 So § 6 Abs. 3 StrWG NRW.

172 Siehe Art. 6 Abs. 2 Satz 3 BayStrWG.

173 Zu konkreten Beispielen Sauthoff, Offentliche Strafien, Rn. 61 m.w.N.; ferner Herber, in: Kodal, Strafenrecht, Kap. 8 Rn. 6
sowie Kap. 11 Rn. 51.

174 Ausdriicklich § 6 Abs. 3 StrWG NRW,
175 Ausdriicklich § 5 Abs. 6 StrG BW; Art. 6 Abs. 2 Satz 3 BayStrG; § 4 Abs. 1 Satz 3 HStrG. § 6 Abs. 3 StrWG NRW.
176 Vgl. OVG Liineburg, Entscheidung vom 02.06.1993 - 12 L. 6/90, BeckRS 2004, 27573.
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» Dbestimmte Benutzerzwecke!?” wie fiir als Schulweg oder fiir Zuliefer- oder Anliegerverkehr7s,

» zeitliche Festlegungen wie ein nachtliches Fahrverbot oder die zeitliche Aufteilung der zulassi-
gen Benutzungsarten (z.B. in Fuf3gangerbereichen das Befahren mit Fahrradern in bestimmten
taglichen Zeitspannen).179

Als generell unzulassig gilt die Einschrankung der Widmung in Ankntipfung an subjektive Merkma-
le.180 An einem konkreten Beispiel verdeutlicht hiefe das, dass etwa eine Beschrankung auf die Perso-
nen A, B und C“ unzuldssig ware, die Beschrankung auf unbestimmte Anwohnerinnen und Anwohner
einer Strafe hingegen maglich.

Ebenfalls als nicht zuldssig gilt auf Grundlage der Rechtsprechung des BVerfG18! die Widmung einer
Straf3e fiir den allgemeinen Verkehr oder fiir den Kraftfahrzeugverkehr unter Beschrankung auf den
flielenden Verkehr, so dass dadurch das Parken ausgeschlossen wird. Die Regelung der Zulassigkeit
des Parkens wird als allein dem Strafdenverkehrsrecht vorbehalten betrachtet.182

In der Praxis enthalten die Widmungsakte vielfach keine naheren Festlegungen hinsichtlich der ge-
naueren Aufteilung der Strafdenflachen nach bestimmten Benutzungsarten, Benutzungszwecken oder
anderen (zuldssigen) Kriterien. Das gilt typischerweise auch fiir Strafden, die vor der Geltung von dem
heutigen Typus entsprechenden Strafiengesetzen entstanden sind (in den alten Bundesldndern bis
zirka Mitte des 20. Jahrhunderts, in den neuen Bundesldndern bis 1989). Diese ,alten Strafden“ gelten
nach heutigem Recht regelmafig als gewidmet, wobei teils auf dltere Strafdenverzeichnisse, teils auf
Widmungsakte fritheren Rechts und teils auf deren tatsachliche Nutzung als 6ffentlicher Verkehrsweg
zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des Strafdengesetzes abgestellt wird.183 Danach richtet sich gegebe-
nenfalls auch der mafigebliche Widmungsinhalt.

4.2.3.2 Aufhebung und Anderungen an der Widmung

Fiir nachtrigliche Anderungen am Inhalt der Widmung kennt das Straf3enrecht die speziellen Rechts-
institute der Einziehung (Entwidmung) und der Teileinziehung (Teilentwidmung). Unter Einziehung
wird dabei ein durch Allgemeinverfiigung auszusprechender Rechtsakt verstanden, durch welche eine
gewidmete Verkehrsflache vollstindig die Eigenschaft verliert, dem o6ffentlichen Verkehr zu dienen.
Als Teileinziehung betrachtet man eine Allgemeinverfiigung, durch welche eine urspriinglich offenere
Widmung nachtraglich auf bestimmte Benutzungsarten, Benutzungszwecke, Benutzerkreise usw. be-
schrankt wird. 184 Bekanntes Beispiel dafiir ist die Beschrankung der Widmung auf eine Nutzung als
Fufdgdngerzone.

Fiir Anderungen an einer Strafle, bei denen diese ,verbreitert, begradigt, unerheblich verlegt oder er-
ganzt“185 wird, sehen die Straflengesetze regelmafdig vor, dass der neue Strafienteil als durch die Ver-
kehrstlibergabe gewidmet gilt, sofern der Trager der Baulast eigentumsrechtlich tiber die in Anspruch
genommene Flache verfiigt.18¢ Man spricht insofern von der , Elastizitat der Widmung“.18” Hierbei

177 Ausdriicklich § 6 Abs. 3 StrWG NRW, § 5 Abs. 6 StrG BW.

178 Vgl. VGH Mannheim: Urteil vom 15.04.2004 - 5 S 682/03, BeckRS 2004, 22521.

179 Vgl. VGH Mannheim, Urteil vom 8.03.2005 - 5 S 551/02, ZfBR 2005, 792, 794.

180 Vgl. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 61; Herber, in: Kodal, Strafenrecht, Kap. 8 Rn. 6.

181 Eingehend BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 320 ff.) - abgedruckt unten, siehe 4.2.5.
182 Vgl. Herber, in: Kodal, Straflenrecht, Kap 8 Rn. 6. Ahnlich Sauthoff, Offentliche Straf3en, Rn. 39.

183 Zu Einzelheiten vgl. Sauthoff, Offentliche StrafRen, Rn. 109 ff. m.w.N.

184 Eingehend Herber, in: Kodal, Straflenrecht, Kap. 11 Rn. 50 ff. m.w.N.; Sauthoff, Offentliche StrafRen, Rn. 235.
185 Wortlich § 3 Abs. 6 BerlStrG.

186 Vgl. auch Art. 6 Abs. 8 BayStrWG; § 6 Abs. 6 StrWG NRW; § 6 Abs. 5 SachsStrG.

187 Vgl. Sauthoff, Offentliche StraRen, Rn. 97 ff. m.w.N.
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kommt es zu einer Modifikation des Widmungsinhalts, ohne dass es dafiir eines neuen Widmungsaktes
oder einer formlichen Bekanntgabe des neuen Widmungsinhalts bedarf.

Die konkrete Reichweite der Vorschriften zur Elastizitit der Widmung wird in Rechtsprechung und
Rechtsliteratur nicht immer einheitlich beurteilt. Uberwiegend wird angenommen, dass die Bestim-
mungen generell nur unter dem Vorbehalt angewandt werden kénnen, dass es um nicht erhebliche
Anderungen geht, durch welche Widmungsinhalt und Widmungszweck nicht erweitert werden.188
Dem entsprechend kénnen etwa das Anlegen zusitzlicher Fahrstreifen oder die Anderung der Funkti-
on im Straflennetz!8 nicht mehr unter dem Gesichtspunkt der Elastizitét als von der bisherigen Wid-
mung umfasst angesehen werden. In derartigen Fallen bedarf es folglich einer erneuten, die bisherige
Rechtslage modifizierenden Widmung.

Fiir die Entwidmung (Einziehung) einer Strafse kommt es nach den landesrechtlichen Vorschriften
tiblicherweise darauf an, ob die Strafde entweder ihre Verkehrsbedeutung verloren hat oder iiberwie-
gende Griinde des o6ffentlichen Wohls fiir eine Einziehung vorliegen. Meist sind die Bestimmungen als
Ermessensvorschriften konzipiert!%, teils sehen sie die Einziehung aber auch zwingend vor, wenn die
Voraussetzungen erfiillt sind9! oder legen der Behorde die Einziehung als Soll-Vorschrift!92 nahe.

Hinsichtlich der Tatbestandsalternative des Entfallens der Verkehrsbedeutung wird in der Rechtslite-
ratur betont, dass die Vorschriften den Verlust jeder Verkehrsbedeutung voraussetzen — wenn ein sol-
cher Fall aber eingetreten sei, umgekehrt kein Raum dafiir verbleibe, die Strafde dennoch nicht einzu-
ziehen, so dass in diesem Falle auch Soll- und Kann-Vorschriften praktisch zu zwingenden Vorschriften
werden.193 Bei einem lediglich teilweisen Verlust der Verkehrsbedeutung liegt demgegentiber ein Fall
vor, in dem eine Teileinziehung naheliegt.

Die liblicherweise!%4 vorgesehene zweite Voraussetzungsalternative, nach der eine Einziehung auch
erfolgen kann, soll oder muss, wenn tiberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls vorliegen oder die
Einziehung erfordern, macht eine Abwagung zwischen den verkehrlichen, den beriihrten privaten und
den gegebenenfalls entgegenstehenden offentlichen Belangen erforderlich. Als besonders wichtiger
Anwendungsfall ist dabei eine der Verkehrsnutzung entgegenstehende 6ffentliche Planung anzusehen,
die sich etwa aus einem Bebauungsplan ergeben kann, in welchem eine anderweitige Nutzung der
Flachen oder eine alternative Verkehrsfithrung vorgesehen ist.195

Zu betonen ist jedoch, dass die Einziehungsmoglichkeit durch die betreffenden Vorschriften nicht von
dem Vorliegen einer rechtlich verbindlichen Planung abhdngig gemacht wird, wenn dort allgemeiner
auf das Vorliegen iiberwiegender Griinde des 6ffentlichen Wohls abgestellt wird.19¢ Vielmehr gehéren
stddtebauliche Griinde auch auf3erhalb férmlicher bzw. verbindlicher Planungsakte zu den Griinden
des offentlichen Wohls, die eine Einziehung rechtfertigen kénnen.197 Praktisch kann es dabei zum Bei-

188 Eingehend zur Diskussion Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 99 f. m.w.N.

189 Vgl. VGH Miinchen, Beschluss vom 233_.09.2013 -87ZB 12.2525,Rn. 12 (BayVBI. 2014, 147); OVG Minster, Urtei_l vom
19.05.1999 -3 A3506/95, Rn. 6 f. (DOV 1999, 1012); OVG Miinster, Entsch. vom 17.01.1980 - 9 A 1361/77 (DOV 1980,
924).

190 Vgl.z. B.§ 7 Abs. 1 StrG BW; § 4 Abs. 1 Satz 1 BerlStrG; § 6 Abs. 1 Satz 1 HStrG; § 8 Abs. 2 Satz 1 SachsStrG.

191 Vgl. z. B. Art. 8 Abs. 1 Satz 1 BayStrWG.

192 So § 7 Abs. 2 Satz 1 StrWG NRW.

193 Sauthoff, Offentliche Strafien, Rn. 251; Lorenz/Will, Strafdengesetz BW, § 7 Rn. 13.

194 Nicht ganz eindeutig ist insoweit die Berliner Vorschrift formuliert: ,Wird eine 6ffentliche Strafie fiir den 6ffentlichen
Verkehr nicht mehr benétigt, so kann sie eingezogen werden.” (§ 4 Abs. 1 Satz 1 BerlStrG).

195 Vgl. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 252 m.w.N.
196 Ausdriicklich fiir die Teileinziehung VGH Mannheim, Beschluss vom 16.07.1990 - 5 S 1039/90, NVwZ 1991, 387, 389.
197 Eingehend VGH Liineburg, Urteil vom 18.7.2006 - 12 LB 116/06, NVwZ-RR 2007, 147, 148 f.
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spiel um den Bau eines Gebaudes auf bisheriger Verkehrsflache, die Ersatzlandbeschaffung fiir ein
Infrastrukturvorhaben, Belange des Schutzes vor Larm und Abgasen, die Ordnung des ruhenden Ver-
kehrs oder andere Absichten stadtebaulichen Charakters gehen.198 Zu den zu berticksichtigenden Ge-
sichtspunkten gehdren innerhalb der Entscheidung auch und insbesondere die spezifischen Anlieger-
interessen an der Erreichbarkeit ihrer Grundstiicke.199

Somit kann davon ausgegangen werden, dass auch nicht formliche/informelle verkehrsplanerische
Uberlegungen, wie sie haufig in lokalen/kommunalen Verkehrsentwicklungskonzepten oder Ahnli-
chem niedergelegt sind, ausreichen kénnen, um eine Einziehung zu rechtfertigen.200 Die hiertiber zu
treffende Abwagungsentscheidung iiberldsst der zustandigen Behorde grundsatzlich einen Beurtei-
lungsspielraum, der einer gerichtlichen Kontrolle nur im Hinblick auf Abwagungsfehler und die Uber-
einstimmung mit tibergeordnetem Recht iiberpriifbar ist.201

Die Teileinziehung von Straf3en ist nach allen Landesgesetzen unter Wahrnehmung eines behérdlichen
Ermessens moglich und wird (bei graduell unterschiedlichen Formulierungen) tiblicherweise (nur)
unter die Voraussetzung tiberwiegender Griinde des 6ffentlichen Wohls gestellt.202 In einigen Bundes-
landern fehlt es auch an einem speziellen Tatbestand zur Teileinziehung.2°3 Dann wird die Teileinzie-
hung rechtlich als Unterfall der (Voll-) Einziehung behandelt.20¢ Effektiv ergibt sich dadurch eine weit-
gehende Ubereinstimmung der Rechtslage in allen Landern, weil es auch insoweit darauf ankommt, ob
tiberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls die Teileinziehung rechtfertigen. Der Sache nach geht es
bei Teileinziehungen meist um nachtrédgliche Beschrankungen der Widmung auf bestimmte Benut-
zungsarten, -zwecke und -zeiten.205 Die zustdndige Beh6rde muss wie bei der Volleinziehung eine feh-
lerfreie Abwagungsentscheidung zwischen allen bertihrten 6ffentlichen und privaten Belangen treffen,
bei der ihr ein Beurteilungsspielraum zusteht und die nur begrenzt gerichtlich iiberpriifbar ist.

Als unzuldssig wird eine Teileinziehung verstanden, soweit sie der in der Einstufung der Strafée oder
des Strafdenabschnitts zum Ausdruck kommenden Verkehrsfunktion widersprechen wiirde (zum Bei-
spiel soll der Kfz-Verkehr von einer Strafde nicht ausgeschlossen werden kénnen, die als Ortsdurch-
fahrt eingestuft ist).206 Soweit nach Landesrecht moglich, kann sie gegebenenfalls mit einer Umstufung
verbunden werden (siehe dazu sogleich).

4233 Verantwortlichkeit fiir die StraRen — Einstufung und Baulast

Die Widmung legt inhaltlich fest, wofiir die in ihr jeweils erfassten Verkehrsflachen im Sinne des Ge-
meingebrauchs genutzt werden kénnen. Damit gibt sie zugleich den Rahmen fiir die mégliche bauliche
Aufteilung und Gestaltung der Flachen vor. Enthalt die Widmung raumliche oder zeitliche Fixierungen,
so ist die fiir die Gestaltung zustandige Stelle daran gebunden. Bleibt die Widmung jedoch allgemeiner,
indem sie etwa nur die Aufiengrenzen des verkehrlich genutzten Raums festlegt, steht es grundsatz-
lich im Ermessen der zustindigen Behorde, die bauliche Gestaltung ndher zu bestimmen. Sie kann den

198 Vgl. mit weiteren Beispielen Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 245 m.w.N.

199 Vgl. VGH Mannheim, Beschluss vom 16.07.1990 - 5 S 1039/90, NVwZ 1991, 387. Fiir eine Berticksichtigung der Anlieger-
interessen auf der Rechtsfolgeseite VGH Liineburg, Urteil vom 18.7.2006 - 12 LB 116/06, NVwZ-RR 2007, 147, 148 f.

200 Vgl. Sauthoff, Offentliche StraRen, Rn. 245 f. und 258 m.w.N.

201 VGH Liineburg, Urteil vom 18.7.2006 - 12 LB 116/06, NVWZ-RR 2007, 147, 149.

202 Vgl. z. B. Art. 8 Abs. 2 Satz 2 BayStrWG; § 4 Abs. 1 Satz 2 BerlStrG; § 8 Abs. 2 Satz 2 SachsStrG.
203 Z.B.im StrG BW und im HStrG.

204 Ausdriicklich § 5 Abs. 5 Satz 2 StrG BW; unerwahnt in §§ 4 bis 6 HStrG.

205 Ausdriicklich Art. 8 Abs. 2 Satz 2 BayStrWG.

206 Einleuchtend Herber, in: Kodal, StrafRenrecht, Kap. 8 Rn. 58.
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Strafdenraum dann baulich insbesondere zwischen Bereichen fiir den Kfz-Verkehr (ggf. mit Unter-
scheidungen fiir das Fahren und das Parken), den Radverkehr und den Zu-Fuf3-Verkehr aufteilen.

Die Verantwortlichkeit fiir Entscheidungen zur Planung, zur baulichen Gestaltung sowie fiir deren Um-
setzung liegt bei dem jeweiligen Tréager der ,Strafenbaulast”. Wer dies jeweils ist, richtet sich danach,
in welche Straflenkategorie die jeweilige Strafde eingestuft ist.207 Die Strafdenkategorie dient insbeson-
dere der Feststellung bestimmter Verkehrsfunktionen und der Klarung von Verantwortlichkeiten fiir
die Planung, den Bau, die Unterhaltung sowie die Zustandigkeiten fiir strafdenrechtliche Entscheidun-
gen (wie z.B. Uiber Sondernutzungen).208 Mittelbar kann sie auch eine Rolle spielen fiir den Widmungs-
inhalt, sofern diese mit einer bestimmten Funktionszuweisung korrespondiert.20 Im Ubrigen werden
an sie innerhalb und teils auch aufderhalb des Strafdenrechts noch anderweitige Rechtsfolgen gekniipft
(wie z.B. die Art der zuldssigen Planungsverfahren oder die Geltung von Anbau- oder Baubeschran-
kungszonen, die Hohe von Erschliefdungsbeitragen oder der Straf3enreinigungsrhythmus).210

Die StrafRenbaulast umfasst nach den Strafiengesetzen mit meist iibereinstimmendem Wortlaut ,alle
mit dem Bau und der Unterhaltung der 6ffentlichen Strafden zusammenhangenden Aufgaben“?11, Sie

schliefdt damit die Bestimmung der Art, des Umfangs und des Zeitpunkts der Herstellung der Straf3e

ein.212 An die Strafdenbaulast kniipft sich dabei grundséatzlich auch die Finanzierungsverantwortung

fiir den Strafdenbau.213

Die ,oberste” Strafdenkategorie bilden die Bundesfernstrafien (Bundesautobahnen und Bundesstra-
3en). Fiir diese liegt die Strafdenbaulast nach § 5 Abs. 1 FStrG grundsatzlich in der Hand des Bundes.
Speziell fiir die Ortsdurchfahrten in Gemeinden mit mehr als 80.000 Einwohnern liegt sie hiervon ab-
weichend nach Mafdgabe von § 5 Abs. 2 und 3 FStrG jedoch bei den Gemeinden; fiir Gehwege und
Parkplatze liegt sie gemafd § 5 Abs. 4 FStrG generell bei den Gemeinden.214 Dadurch ergeben sich ge-
teilte Verantwortlichkeiten. Die Bundesstrafien werden gemaf3 Art. 90 Abs. 2 GG durch die Lander im
Auftrag des Bundes verwaltet.215

Die Einstufung der iibrigen Straf3en ist insbesondere in den Flachenstaaten von Bedeutung, da dort zu
klaren ist, welche Korperschaft jeweils die Strafdenbaulast tragt. Dabei wird iiblicherweise zwischen
vier Kategorien unterschieden:

1. Landesstrafen (in Bayern und Sachsen ,Staatsstraf3en“?16, in NRW neuerdings unter Einbezie-
hung von Radschnellwegen?17),

2. Kreisstrafden,
3. Gemeindestrafien und

4. sonstige Strafden bzw. Wege.218

207 Differenzierend zur Einstufung Herber, in: Kodal, Strafdenrecht, Kap. 11; Sauthoff, Offentliche Straf3en, Rn. 175 ff.
208 Vgl. Sauthoff, Offentliche StraRen, Rn. 175.

209 Vgl. Herber, in: Kodal, Strafenrecht, Kap. 11 Rn. 58.

210 Herber, in: Kodal, Strafdenrecht, Kap. 11 Rn. 1.

211 Wortlich § 9 Abs. 1 Satz 1 StrWG NRW; § 7 Abs. 2 Satz 1 BerlStrG.

212 Ausdriicklich § 7 Abs. 2 Satz 1 BerlStrG.

213 Vgl. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 978 m.w.N.

214 Vgl. zum Ganzen Witting, in: Miiller/Schulz, FStrG, § 5 Rn 22 ff,; Sauthoff, Offentliche Straf3en, Rn. 915 ff.
215 Eingehend Herber, in: Kodal, Strafenrecht, Rn. 21 ff. m.w.N., Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 908 ff.
216 Siehe Art. 3 Abs. 1 Nr. 1 BayStrWG; § 3 Abs. 1 Nr. 1 SachsStrG.

217 So § 3 Abs. 1 Nr. 1 StrWG NRW.

218 Vgl. Art. 3 Abs. 1 Nr. 1 BayStrWg,
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Tréger der Strafdenbaulast ist in den Flachenstaaten bei den Landesstrafien grundsatzlich das Land,
bei den Kreisstrafien sind es die Kreise und kreisfreien Stadte, bei den iibrigen Strafien die Gemein-
den.219 Das Landesrecht sieht bei den Gemeindestrafien und den sonstigen Strafien und Wegen gele-
gentlich weitere Differenzierungen oder Abweichungen fiir bestimmte Konstellationen vor.220

Die Ortsdurchfahrten bilden keine eigenstdndige Strafdenkategorie, sondern werden grundsatzlich als
Bestandteil der jeweiligen Strafde behandelt; allerdings weisen die Landesgesetze die Strafenbaulast
fiir die Ortsdurchfahrten verbreitet nach dem Vorbild des Bundesrechts unter bestimmten Vorausset-
zungen den Gemeinden zu.22! Praktisch erhalten sie dadurch eine Sonderstellung, obgleich sie nicht als
eigenstandige Strafdenkategorie begriffen werden.

In den Stadtstaaten Berlin und Bremen gibt es hieran teils angelehnte Kategorien. In Hamburg wird
auf die Einstufung der nicht dem Bundesrecht unterliegenden Straf3en verzichtet.222 Die Stadtstaaten
Berlin und Hamburg sind zugleich (Bundes-) Land und Gemeinde, so dass sie einheitlich fiir alle Stra-
3en Trager der Strafdenbaulast sind. In Berlin wird kompetenzrechtlich jedoch deutlicher als in Ham-
burg zwischen gesamtstadtischen und bezirklichen Angelegenheiten unterschieden, so dass auch die
Strafden entsprechend zugeordnet werden.223 Die Unterscheidungsbediirftigkeit in Bremen spiegelt
wider, dass sich Bremen in die beiden Gemeinden Bremen und Bremerhaven teilt.z24

Die Zuordnung der Strafden erfolgt durch Verwaltungsakt, insbesondere in Fillen der (erstmaligen)
Herstellung einer Strafde meist zugleich mit der Widmung, im Falle einer nachtraglichen auch durch
Einstufung auf Grundlage eines eigenstindigen Verwaltungsakts.

Der Sache nach kommt es fiir die Ein- und ggf. Umstufung nach den Strafiengesetzen tragend darauf
an, welche Verkehrsbedeutung die Strafde hat oder haben soll (welcher Verkehrsfunktion die Strafde
dient oder ,zu dienen bestimmt ist“). So werden die einzelnen Kategorien z.B. in Art. 3 Abs. 1 des Baye-
rischen Strafden- und Wegegesetzes wie folgt umschrieben:

»1. Staatsstrafien; das sind Strafden, die innerhalb des Staatsgebiets zusammen mit den Bundesfernstrafien
ein Verkehrsnetz bilden und dem Durchgangsverkehr zu dienen bestimmt sind.

2. Kreisstrafden; das sind Strafien, die dem tberortlichen Verkehr innerhalb eines Landkreises, dem Verkehr
zwischen benachbarten Landkreisen und kreisfreien Gemeinden oder dem erforderlichen Anschlufd von
Gemeinden an das tiberortliche Verkehrsnetz dienen oder zu dienen bestimmt sind; sie sollen mindestens
an einem Ende an eine Bundesfernstrafde, Staatsstrafde oder andere Kreisstrafde anschlief3en.

3. Gemeindeverbindungsstrafden, Ortsstrafden (Gemeindestrafden nach Art. 46).

4. Offentliche Feld- und Waldwege, beschrankt-offentliche Wege, Eigentiimerwege (sonstige 6ffentliche
Strafden nach Art. 53).“

Fiir Fille einer Anderung der Verkehrsbedeutung sehen die Straflengesetze eine Umstufung (Aufstu-
fung, Abstufung) vor.225 Auch diese ist ggf. ein Verwaltungsakt. In einigen Landern ist die Umstufung
auch méglich, wenn iiberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls fiir eine Anderung der Einstufung
vorliegen.226 Das gilt jedoch nicht iiberall. So ist zum Beispiel in Nordrhein-Westfalen die Umstufung

219 Vgl. z. B. Art. 41 BayStrWG; § 43 StrWG NRW.
220 Beispiele bei Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 911.
221 Vgl. z. B. § 44 StrWG NRW.

222 Hamburgisches Wegegesetz (HWG) vom 22.01.1974 (HmbGVBI. 1974, 41, 83), zuletzt gedndert durch Gesetz vom
16.11.2016 (HmbGVBL. S. 473).

223 Vgl. § 20 BerlStrG,

224 Vgl. § 3 Bremisches Landesstrafdengesetz (BremLStrG) vom 20.12.1976 (Brem.GBL. S. 341), zuletzt gedndert durch Be-
kanntmachung vom 02.08.2016 (Brem.GBL. S. 434, 474).

225 Eingehend Herber, in: Kodal, Strafdenrecht, Kap. 10; Sauthoff, Offentliche Straf3en, Rn. 216 ff.
226 Vgl. z. B, Art. 7 BayStrWG, § 7 Abs. 2 SachsStrG.
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nur bei Anderung der Verkehrsbedeutung oder infolge grofRraumiger Planungen oder Programme des
Bundes oder des Landes vorgesehen,?27 in Hessen und Baden-Wiirttemberg tiberhaupt nur bei einer
Anderung der Verkehrsbedeutung.228

4234 Bauliche Gestaltung und Ausbaustandard

Hinsichtlich der Strafdengestaltung geben die Landesgesetze den Strafdenbaulasttragern tiblicherweise
- wie auch das FStrG - vor, sich an dem jeweiligen Verkehrsbediirfnis zu orientieren und dabei gege-
benenfalls andere 6ffentliche Belange zu beriicksichtigen. Als typische Beispiele seien hier die Kernre-
gelungen der strafenrechtlichen Bestimmungen zur Baulast in den Landern Bayern, Nordrhein-
Westfalen und Berlin wiedergegeben:

Art. 9 Abs. 1 und 2 BayStrWG:

»(1) Die Strafdenbaulast umfafit alle mit dem Bau und der Unterhaltung der Strafle zusammenhadngenden
Aufgaben. Die Trager der Straflenbaulast haben nach ihrer Leistungsfahigkeit die Strafden in einem dem
gewohnlichen Verkehrsbediirfnis und den Erfordernissen der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung genii-
genden Zustand zu bauen und zu unterhalten. Soweit sie hierzu unter Beriicksichtigung ihrer Leistungsfa-
higkeit auf3erstande sind, haben sie auf den nicht verkehrssicheren Zustand vorbehaltlich anderweitiger
Mafinahmen der Strafdenverkehrsbehorden durch Verkehrszeichen hinzuweisen. Beim Bau und bei der Un-
terhaltung der Straf3en sind die Belange der dlteren Menschen und Kinder zu berticksichtigen und der Na-
turhaushalt und das Landschaftsbild zu schonen. Die Belange von Menschen mit Behinderung und von Men-
schen mit sonstigen Mobilitatsbeeintrachtigungen werden beriicksichtigt mit dem Ziel, Barrierefreiheit oh-
ne besondere Erschwernis zu erméglichen, soweit nicht andere iberwiegende 6ffentliche Belange, insbe-
sondere solche der Verkehrssicherheit, entgegenstehen.

(2) Beim Bau und der Unterhaltung der Strafien sind die allgemein anerkannten Regeln der Baukunst und
Technik zu beachten.”

§ 9 Abs. 1 und 2 StrWG NRW:

»(1) Die StrafRenbaulast umfasst alle mit dem Bau und der Unterhaltung 6ffentlicher Strafden zusammen-
hangenden Aufgaben. Die Tréager der Strafienbaulast haben nach ihrer Leistungsfiahigkeit die Strafien in ei-
nem dem regelmafiigen Verkehrsbediirfnis gentigenden Zustand zu bauen, um- und auszubauen, zu erwei-
tern oder sonst zu verbessern sowie zu unterhalten. Soweit sie hierzu unter Beriicksichtigung ihrer Leis-
tungsfahigkeit aufer Stande sind, haben sie auf den nicht verkehrssicheren Zustand vorbehaltlich ander-
weitiger Anordnungen der Strafdenverkehrsbehérden durch Verkehrszeichen oder Verkehrseinrichtungen
hinzuweisen.

(2) Beim Bau und bei der Unterhaltung der Strafden sind die allgemein anerkannten Regeln der Technik, die
Belange des Umweltschutzes, des Stadtebaus, des 6ffentlichen Personennahverkehrs, der im Strafienver-
kehr besonders gefahrdeten Personengruppen sowie des Rad- und Fufdgiangerverkehrs angemessen zu be-
riicksichtigen. Die Belange von Menschen mit Behinderung und anderer Menschen mit Mobilitatsbeein-
trachtigung sind mit dem Ziel zu beriicksichtigen, moglichst weitgehende Barrierefreiheit zu erreichen.”

§ 7 Abs. 2 BerlStrG:

»(2) Die StrafRenbaulast umfasst alle mit dem Bau und der Unterhaltung der 6ffentlichen Strafden zusam-
menhdngenden Aufgaben, auch die Bestimmung der Art, des Umfangs und des Zeitpunkts der Herstellung.
Die 6ffentlichen Strafden sind im Rahmen der Leistungsfahigkeit des Tragers der Strafdenbaulast so zu bau-
en, zu unterhalten, zu erweitern, zu verbessern oder zu dndern, dass sie dem regelméafdigen Verkehrsbe-
diirfnis geniigen. Dabei sind auch die Funktion der Strafie als Aufenthaltsort, das Stadtbild und die Belange
des Denkmal-und Umweltschutzes, der im Strafienverkehr besonders gefadhrdeten Personen sowie von
Menschen mit Behinderungen zu berticksichtigen. Der Tréager der Strafienbaulast hat im Falle eines nicht
verkehrssicheren Zustands der Strafde zu veranlassen, dass bis zur Wiederherstellung des verkehrssicheren
Zustands durch Anordnung von Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen eine Gefahrdung der Ver-

227 Vgl. § 8 Abs. 1 und 4 StriWG NRW.
228 Vgl. § 5 HStrG, § 6 StrG BW.
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kehrsteilnehmer ausgeschlossen ist. Er hat ferner fiir eine alsbaldige Wiederherstellung des verkehrssiche-
ren Zustands der Straf3e zu sorgen.”

Ubereinstimmend haben sich die Baulasttridger nach allen Landesgesetzen bei Bau und Unterhaltung
grundsatzlich an den regelmafiigen bzw. gewohnlichen Verkehrsbedtirfnissen auszurichten, begrenzt
allerdings durch ihre (finanzielle) Leistungsfahigkeit und gegebenfalls modifiziert durch die Pflicht zur
Beriicksichtigung anderer 6ffentlicher Belange - wobei das Landesrecht bei Letzterem durchaus Un-
terschiede aufweist, wie die zitierten Vorschriften zeigen.

Die iibliche Ausrichtung an dem ,regelmafdigen Verkehrsbediirfnis“ richtet sich nicht speziell auf be-
stimmte Verkehrsarten bzw. Verkehrsmittel22° und verlangt nicht mehr als eine Orientierung an den
durchschnittlichen Gegebenheiten, ist also nicht auf die Herstellung optimaler Ausbauzustande gerich-
tet.230

Gleichwohl fallt auf, dass vom Ansatz her die Bedarfslage und nicht etwa eine davon abweichende
stadt- oder verkehrspolitische Zielsetzung zugrunde zu legen ist, was dazu fiihrt, dass bei einem zu-
nehmenden Verkehr bestimmter Art tendenziell Handlungsdruck dahin entsteht, der betreffenden
Verkehrsart immer gréf3eren Raum zu geben - wie es iiber viele Jahrzehnte auch fiir den Autoverkehr
beobachtet werden konnte. Obwohl die Vorschriften an sich verkehrsmittelneutral formuliert sind,
wirken sie doch in den letzten Jahrzehnten in rdumlicher Hinsicht faktisch in erster Linie zugunsten
des Autoverkehrs und damit zu Lasten der librigen Verkehrsarten, schon weil der Autoverkehr im
Vergleich zu anderen Verkehrsarten einen weit h6heren Raumbedarf hat. Die Orientierung am Bedarf
der einzelnen Verkehrsarten impliziert, dass der Strafdenraum moglichst so ausgenutzt wird, dass alle
Verkehrsarten darin Platz haben. In der Konsequenz l6sen die Vorschriften dadurch einen Verdran-
gungsdruck zu Lasten der Gruppe der Fufdgangerinnen und FufRgidngern als den raumsparendsten der
am Verkehr teilnehmenden Personen sowie fiir verkehrsfremde Nutzungen des Strafdenraums aus.

Deutlich wird dieser Wirkungszusammenhang insbesondere dort, wo den Fufdgiangern und Fufdgange-
rinnen urspringlich breite Gehwege zur Verfiigung standen oder stehen. Entwickelt sich auf der be-
treffenden Strafde ein hoher Nutzungsbedarf fiir den flief3enden oder auch fiir den ruhenden Autover-
kehr, so kann dafiir der Gehweg verkleinert werden, solange dieser noch gentigend Raum dafiir lasst,
ihn tiberhaupt noch als Gehweg zu benutzen. Die Folge ist, dass der Gehweg seiner Aufenthaltsfunkti-
on beraubt wird, denn diese ist ja keine Kernfunktion des verkehrlichen Gemeingebrauchs. Noch ho-
herer Verdrangungsdruck entsteht fiir Sondernutzungen wie Straflenrandgastronomie oder Ge-
schiftsauslagen, die fiir die Lebendigkeit des 6ffentlichen Raums jedoch eine hohe Bedeutung haben
koénnen.

Beim Bau, der Gestaltung und der Unterhaltung haben die Baulasttrager die allgemein anerkannten
Regeln der Technik zu beachten.231 Im Unterschied zum weitergehenden, im Umweltrecht verbreiteten
»Stand der Technik” wird damit ein Standard umschrieben, der als allgemein ausgereift gilt und dem
keine Tendenz ,nach oben®, das heifdt zu weiteren Verbesserungen innewohnt.232

Eine in der Praxis nicht zu unterschiatzende Rolle bei der konkreten Gestaltung des Straflenraums
kommt den von der Forschungsgesellschaft fiir Straf3en- und Verkehrswesen (FGSV)233 herausgegebe-
nen Richtlinien fiir den Strafdenbau?34 zu. In diesen werden zwar an sich nur Empfehlungen ausge-

229 Sauthoff, Offentliche Straften, Rn. 970 m.w.N.

230 Sauthoff, Offentliche Strafen, Rn. 970; Lorenz/Will, Strafdengesetz BW, § 9 Rn. 33 f. m.w.N.

231 Vgl. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 976 m.w.N.

232 Sjehe im Kontrast dazu die Definition des ,Standes der Technik” in Vorschriften wie § 3 Abs. 6 BImSchG.
233 http://www.fgsv.de/starthtml, zuletzt abgerufen am 07.06.2019.

234 Insbesondere den Richtlinien fiir die Anlage von Stadtstraflen (RASt 06), http://www.fgsv-verlag.de/catalog/ pdf-
files/200.i.pdf, zuletzt abgerufen am 07.06.2019.
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sprochen, so dass ihnen keine normative Verbindlichkeit zukommt.235 Sie werden in der Praxis auch
der Gerichte aber als Anhaltspunkt verwendet um zu beurteilen, ob ein ausreichender oder angemes-
sener Standard vorliegt.236 An einigen Stellen erhalten sie zudem im Strafdenverkehrsrecht durch aus-
driickliche Verweise in der Verwaltungsvorschrift zur Strafsenverkehrsordnung (VwV StV0)237 eine
gehobene Bedeutung.

4.2.3.5 Gemeingebrauch und Sondernutzung von StraBenland

Nach den strafdenrechtlichen Vorschriften ist der Gebrauch der 6ffentlichen Strafden jedem im Rahmen
der Widmung fiir den Verkehr gestattet (Gemeingebrauch).238 Mit der Widmung wird also der Umfang
des verkehrlichen Gemeingebrauchs festgelegt. Kein Gemeingebrauch liegt danach vor, wenn jemand
die Straf3e nicht vorwiegend zum Verkehr, sondern zu anderen Zwecken benutzt.239

Zum verkehrlichen Gemeingebrauch zahlt die Nutzung zu allen verkehrlichen Zwecken, die von der
Widmung fiir die betreffende Flache umfasst sind. Im Falle einer allgemein gehaltenen Widmung fiir
verkehrliche Zwecke oder einer Widmung fiir den Kfz-Verkehr gehort dazu grundsatzlich auch das
Halten und Parken von Kfz.240 Das Parken wird nicht als eigenstandige Verkehrsart betrachtet, son-
dern als eine konkrete Auspragung der Verkehrsart ,Verkehr mit Kraftfahrzeugen", die ihrerseits Teil
des Gemeingebrauchs ist. Sofern der Gemeingebrauch fiir die jeweilige Flache nicht durch Widmung
auf bestimmte andere Verkehrsmittel oder bestimmte Nutzergruppen beschrankt ist, ist der Landes-
gesetzgeber daran gehindert, fiir diese Flachen unter Gebrauch des Strafdenrechts das Parken zu un-
tersagen, weil er damit eine materiell dem Strafdenverkehrsrecht zuzuordnende Entscheidung trifft.241

Nutzungen von Verkehrsflichen aufierhalb des verkehrlichen Gemeingebrauchs werden in Abgren-
zung zum Gemeingebrauch als Sondernutzung bezeichnet. Sie bediirfen in der Regel einer behordli-
chen Erlaubnis und sind als solche grundsatzlich gebiihrenpflichtig. Sie werden nach Mafdgabe der
Strafdengesetze tiblicherweise nur befristet oder widerruflich gestattet.242 Typische Sondernutzungen
sind etwa die Nutzung von Gehwegen fiir gewerbliche Zwecke (z.B. Gastronomie, Verkaufsauslagen,
Werbung) oder von Strafdenraum fiir Feste, Markte oder Sportveranstaltungen. In Abgrenzungsfallen
neigt die Rechtsprechung oftmals zur Annahme von Sondernutzungen, z.B. fiir ,Bier-Bikes“243, Party-
Bikes244 oder ,Moving Boards“ (auf dem Riicken getragene Werbetafeln)24s.

Beispielhaft sei § 11 Abs. 1 des Berliner Strafengesetzes zitiert:

sJeder Gebrauch der 6ffentlichen Strafden, der liber den Gemeingebrauch hinausgeht, ist eine Sondernut-
zung und bedarf unbeschadet sonstiger Vorschriften der Erlaubnis der Strafenbaubehérde.”

235 BVerwG, Urteil vom 26.05.1989 - 8 C 6/88, NVwZ 1990, 165, 168; vgl. auch Sauthoff, Offentliche StraRen, Rn. 976 m.w.N.

236 Vgl. VGH Mannheim, Urteil vom 13. 4.2000 -5 S 2778/98, NVwZ-RR 2011; BVerwG, Urteil vom 26.05.1989 - 8 C 6/88,
NVwZ 1990, 165, 168.

237 Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Strafdenverkehrs-Ordnung (VwV-StVO) vom 26.01.2001 in der Fassung vom
22.05.2017 (BAnz AT 29.05.2017 B8), siehe dortz. B. Rn. 13 zu § 2.

238 So wortlich z. B. § 10 Abs. 2 Satz 1 BerlStrG. Damit iibereinstimmend z. B. Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BayStrWG.
239 Wortlich z. B. § 10 Abs. 2 Satz 3 BerlIStrG. Damit iibereinstimmend Art. 14 Abs. 1 Satz 2 BayStrWG.
240 Grundlegend BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 323).

241 Eingehend BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 322 f). vgl. auch OVG Hamburg, Be-
schluss vom 06.02.2017 - 5 Bf 163/6 (Beck RS 2017, 102039).

242 Vgl. Stahlhut, Sondergebrauch in: Kodal, Strafdenrecht, Kap. 27 Rn. 16.

243 QVG Miinster Urteil vom 23.11.2011 - 11 A 2325/10 (BeckRS 2011, 56104).

244 OQVG Miinster, Urteil vom 23.11.2001 - 11 A 2511/11 (FD-StrVR 2011, 325215).
245 OVG Miinster Beschluss vom 17.07.2014 - 11 A 2250/12 (BeckRS 2014, 54112).
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Die Erteilung von Sondernutzungserlaubnissen steht in fast allen Bundeslandern im behordlichen Er-
messen, ohne dass den Behdrden insoweit spezifische Vorgaben zu den anzustellenden Ermessenser-
wagungen gemacht wiirden.246 Es greift dann die Grundsatzvorschrift des § 40 VwV{G, nach der die
Behorde ihr Ermessen entsprechend dem Zweck der Erméchtigung auszutiben und die gesetzlichen
Grenzen des Ermessens einzuhalten hat.

Flir die betreffenden Strafdengesetze wird in der Rechtsliteratur unter Berufung auf zahlreiche Ge-
richtsentscheidungen davon ausgegangen, dass die Behorden die Ablehnung von Antragen auf Son-
dernutzung ausschliefilich auf strafdenbezogene Erwdgungen stiitzen dirfen.24? Als strafsenbezogen
werden dabei neben solchen der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs248 auch solche des Stadte-
baus angesehen, soweit sie einen Bezug zur Strafde haben249, ferner das Interesse der Anlieger an ei-
nem Zugang zur Straf3e?50 oder das Interesse von Behinderten an der Teilnahme am Gemeinge-
brauch?st. Strittig ist, ob zum Beispiel auch Gesichtspunkte des Immissionsschutzes die Ablehnung
einer Sondernutzungserlaubnis rechtfertigen konnen.252 Nicht gestattet soll es den Beh6rden nach
einigen gerichtlichen Entscheidungen sein, etwa Erwagungen der Abfallvermeidung?>3 oder des ge-
meindlichen Eigeninteresses?5* zur Entscheidungsgrundlage zu machen.

Verbreitet wird daraus auch geschlossen, bei Sondernutzungserlaubnissen dtrfte auch der Gesichts-
punkt des Konkurrenzschutzes nicht berticksichtigt werden.25> Die hierbei in Bezug genommene Ent-
scheidung des BVerfG aus dem Jahr 2007256 wird insofern jedoch einengend interpretiert. Zwar bringt
das Gericht darin zum Ausdruck, dass die betreffende Bestimmung des baden-wiirttembergischen
Strafdengesetzes nicht dem Schutz ,konkurrierender Gewerbetreibender angesichts von diesen ent-
richteter hoher Mieten in der Fuf3gangerzone“ diene.25” Damit spricht das Gericht jedoch nicht aus,
dass es dem Landesgesetzgeber untersagt ware, innerhalb des Strafdenrechts auch Regelungen zu
schaffen, mit denen neben verkehrlichen Belangen auch andere 6ffentliche Belange oder Gesichts-
punkte des Wettbewerbsschutzes berticksichtigt werden konnen. Es nimmt nur an, dass dies bei der
konkret betrachteten landesrechtlichen Bestimmung nicht der Fall ist.

In den Stadtstaaten Berlin und Hamburg weichen die Konzepte zum Umgang mit Sondernutzungen
von der allein auf strafdenbezogene Gesichtspunkte begrenzten Sichtweise zum Teil ab. So sieht das
Berliner Strafdengesetz in § 11 Abs. 2 Satz 1 vor: Die Sondernutzungserlaubnis

»Soll in der Regel erteilt werden, wenn liberwiegende 6ffentliche Interessen der Sondernutzung nicht ent-
gegenstehen oder ihnen durch Nebenbestimmungen zur Erlaubnis entsprochen werden kann.“

§ 19 Abs. 4 Satz 4 des Hamburgischen Wegegesetzes bestimmt, dass die Erlaubnis erteilt werden kann,
wenn

246 Vgl. z. B. § 16 StrG BW, Art. 18 BayStrWG, § 18 StrWG NRW.

247 Vgl. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 361, sowie Stahlhut, Sondergebrauch, in: Kodal, Strafienrecht, Kap 27 Rn. 58 -
jeweils mit Beispielen aus der Rechtsprechung.

248 Vgl. Lorenz/Will, Strafdengesetz BW, § 16 Rn. 16 f,; dem folgend Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 365.

249 Vgl. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 366 m.w.N.

250 Vgl. Sauthoff, Offentliche StraRen, Rn. 368.

251 Das ist mittlerweile haufig ausdriicklich geregelt, vgl. z. B. § 16 Abs. 1 Satz 2 HStrG; § 18 Abs. 1 Satz 3 StrWG NRW.
252 Dafiir Lorenz/Will, Strafdengesetz BW, § 16 Rn. 31; dagegen Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 367, 372.

253 VGH Miinchen, Urteil vom 22.01.1992 - 20 N 91.2850 (NVwZ 1992, 1004); OVG Schleswig, Urteil vom 16.02.1996 - 3 K
2/95 (NVwWZ 1996, 1034). Mafdgebend soll insofern der Verstofd gegen vorrangiges Bundesrecht sein.

254 VGH Mannheim, Beschluss vom 19. 1. 2006 - 5 S 846 /05 (NVwZ-RR 2996, 835).
255 Vgl. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 364.
256 BVerfG, Beschluss vom 12.04.2007 - 1 BvR 78/02 (NVwZ 2007, 1306).

257 Ausdricklich heifdt es: ,Derartigen Zwecken dient das Strafdengesetz nicht.” BVerfG, Beschluss vom 12.04.2007 - 1 BvR
78/02 (NVwZ 2007, 1306, 1307).
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»1. die Sicherheit des Verkehrs nicht eingeschrénkt und die Leichtigkeit des Verkehrs nicht unverhéltnisméBig be-
eintrachtigt wird,

2. der Gemeingebrauch entweder nicht unverhiltnisméBig eingeschrankt oder nicht fiir unverhdltnisméfBige Dauer
ausgeschlossen wird und

3. insbesondere Wegebestandteile, Mainahmen der Wegebaulast, die Umgebung oder die Umwelt, stddtebauliche
oder sonstige 6ffentliche Belange einschlieBlich der Erzielung von 6ffentlichen Einnahmen auf Grund der Wege-
nutzung und die 6ffentlichen oder privaten Rechte Dritter nicht unverhéltnisméBig beeintrachtigt werden.”

Die Hamburgische Regelung setzt sich explizit ab von der herkdmmlichen und in den meisten anderen
Landern noch vorherrschenden Herangehensweise des Straf3enrechts, welches fiir die Berticksichti-
gung auferverkehrlicher Belange grundsatzlich keinen Raum gab bzw. gibt. Die Hamburgische Heran-
gehensweise diirfte ohne weiteres zuldssig sein, denn es ist grundsatzlich Aufgabe des Gesetzgebers,
den Umfang und die Gesichtspunkte des Ermessens zu bestimmen.

Nicht als erlaubnispflichtig gelten kraft vorrangigen Verfassungsrechts die Nutzung des Strafdenlandes
zur Ausiibung der Versammlungsfreiheit (Art. 8 GG) sowie der sog. kommunikative Gemeingebrauch
zu Zwecken der Ausiibung der Meinungsfreiheit (Art. 5 Abs. 1 GG)2%8. Andere grundrechtlich geschiitz-
te Rechtspositionen wie der sog. Anliegergebrauch?s9, die Pressefreiheit, die Religionsfreiheit oder die
Wahlkampfwerbung fiihren unter Umstdnden zu Anspriichen auf Erteilung von Sondernutzungser-
laubnissen.260

Die Hohe der fiir Sondernutzungen verlangten Gebiihren ist tiblicherweise fiir Landesstraféen durch
Rechtsverordnung, fiir Kreis- und Gemeindestrafden in Satzungen geregelt. Hinsichtlich der Gebiihren-
hohe sehen die Gesetze regelmafiig vor, dass bei Bemessung einerseits Art und Ausmaf3 der Beein-
trachtigung und andererseits das wirtschaftliche Interesse des Gebiihrenschuldners zu beriticksichti-
gen sind.261 Im Ubrigen gelten die allgemeinen gebiihrenrechtlichen Grundsitze, nach denen dem
Normgeber ein gerichtlich nur begrenzt tiberpriifbares Gestaltungsermessen zusteht.262

In den Flachenstaaten ist es den Gemeinden nach den einschldgigen Gesetzen gestattet, Sondernut-
zungssatzungen zu erlassen, in denen sie den Umfang der Genehmigungspflicht fiir sondernutzungs-
pflichtiges Verhalten eigenstidndig und abweichend von den an sich geltenden Bestimmungen iiber
Sondernutzungen regeln. Sie haben dabei nach Mafdgabe des Landesrechts entsprechende Regelungs-
befugnisse nicht nur fir die ihrer eigenen Baulast unterstehenden Strafien, sondern auch fiir Orts-
durchfahrten von Bundes-, Landes- oder Kreisstrafden.263

Gegenstand der Sondernutzungssatzungen darf nur sein, was Sondernutzung ist. Es ist den Satzungs-
gebern daher nicht moglich, in den Satzungen Regelungen iiber Verhalten zu treffen, welches der Sa-
che nach Teil des Gemeingebrauchs ist (z.B. das Halten und Parken von Fahrzeugen auf dem Strafden-
verkehr gewidmetem Strafdenland?64 oder der Aufenthalt von Fuf3gangern zum Zwecke des Alkohol-

258 Eingehend BVerfG, Urteil vom 22. 2. 2011 - 1 BvR 699/06, NJW 2011, 1201, Rn. 65 ff,, 67; vgl. auch Stahlhut, in: Kodal,
Straflenrecht, S. 730.

259 Vgl. BVerwG, Urteil vom 15.11.1974 -1V C 12/72 (NJW 1975, 1528, 1528 f.) sowie (modifizierend) BVerwG, Urteil vom
08.09.1993 - 11 C38/92 (NJW 1994, 1080, 1081). Zum Ganzen auch Kramer: Straflensperrung durch Teileinziehung und
Anliegergebrauch, NVwZ 1983, 336.

260 Grundlegend im Hinblick auf die Pressefreiheit BVerfG, Beschluss vom 12.4.2007 - 1 BvR 78/02, NVwZ 2007, 1306;
eingehend mit weiteren Beispielen Sauthoff, Offentliche StrafRen, Rn. 373 ff. m.w.N.

261 Ausdriicklich § 8 Abs. 3 Satz 3 FStrG; Art. 18 Abs. 2a BayStrWG; § 11 Abs. 9 BerlStrG.
262 Eingehend Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 410 ff.
263 Vgl. z. B. § 37 HStrG; § 19 StrWG NRW.

264 QVG Liineburg, Beschluss vom 03.09.1997 - 12 M 3916/97 und 4248/97 (NVwWZ-RR 1996, 205); OVG Hamburg, Be-
schluss vom 06.02.2017 - 5 Bf 163/6 (Beck RS 2017, 102039).
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genusses?65). Regelbar ist durch gemeindliche Satzung jedoch auch und insbesondere das Freistellen
bestimmter Arten der Sondernutzung vom Erfordernis einer Genehmigung im Einzelfall.

Samtliche Strafiengesetze der Lander2¢¢ verfiigen nach dem Vorbild des Bundesfernstrafdengesetzes
iber eine spezielle Kollisionsnorm zum Strafdenverkehrsrecht. Danach entfillt das Erfordernis einer
Sondernutzungserlaubnis fiir Nutzungen, die zugleich auch nach strafdenverkehrsrechtlichen Vor-
schriften erlaubnispflichtig sind. § 8 Abs. 6 FStrG lautet:
»(6) Ist nach den Vorschriften des Straflenverkehrsrechts eine Erlaubnis fiir eine iiberméafiige Strafdenbe-
nutzung oder eine Ausnahmegenehmigung erforderlich, so bedarf es keiner Erlaubnis. Vor ihrer Entschei-
dung hat die hierfiir zustdndige Behdrde die sonst fiir die Sondernutzungserlaubnis zustdndige Behérde zu

horen. Die von dieser geforderten Bedingungen, Auflagen und Sondernutzungsgebiihren sind dem Antrag-
steller in der Erlaubnis oder Ausnahmegenehmigung aufzuerlegen.”

Angesprochen sind damit die §§ 29 und 46 StVO. Gemaf3 § 29 Abs. 2 StVO bedarf es fiir ,Veranstaltun-
gen, fiir die Strafden mehr als verkehrsiiblich in Anspruch genommen werden” einer strafdenverkehrs-
rechtlichen Erlaubnis. Die Erteilung steht im Ermessen der Straflenverkehrsbehorde. Gemaf3 § 46 StVO
kann die Strafenverkehrsbehorde ,in bestimmten Einzelfillen oder allgemein fiir bestimmte Antrag-
steller Ausnahmen® von an sich zwingenden strafdenverkehrsrechtlichen Vorschriften genehmigen.

Auf die Bedeutung dieser Kollisionsnormen, nach denen das Strafdenrecht auch und insbesondere der
Lander hinter das Strafdenverkehrsrecht im Kollisionsfalle zuriickzutreten hat, wird bei den Ausfiih-
rungen zur Riickgewinnung von Straféenraum zuriickzukommen sein (siehe unten, 4.3.6).

4.2.4 Nutzung des vorhandenen StralRenlandes: StraBenverkehrsrecht

Wahrend das Strafdenrecht die Flachen fiir den Gemeingebrauch zu verkehrlichen Zwecken bereitstellt
und mit der Widmung ggf. ndher festlegt, welche Arten des Verkehrs auf den betreffenden Flachen
jeweils als Gemeingebrauch zulassig sind, regelt das Strafdenverkehrsrecht, auf welche Weise der Ge-
meingebrauch ausgeilibt werden darf. Gegenstand des Strafdenverkehrsrechts ist somit die Ausiibung
des verkehrlichen Gemeingebrauchs.267

4241 Das System der straBenverkehrsrechtlichen Vorschriften

Die wichtigsten konkreten Vorschriften des Strafdenverkehrsrechts fiir die Nutzung 6ffentlicher Stra-
3en befinden sich in der Strafdenverkehrs-Ordnung (StV0). Ermachtigungsgrundlage fiir den Erlass
der StVO sind im Wesentlichen die teils relativ allgemein gehaltenen, teils aber auch stark ausdifferen-
zierten Ermachtigungstatbestdnde von § 6 Abs. 1 des Strafdenverkehrsgesetzes (StVG). Die bedeut-
samste Vorschrift ist dabei § 6 Abs. 1 Nr. 3 StVG:

»(1) Das Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur wird erméachtigt, Rechtsverordnungen
mit Zustimmung des Bundesrates zu erlassen tiber

[.]

3. die sonstigen zur Erhaltung der Sicherheit und Ordnung auf den 6ffentlichen Strafden, fiir Zwecke der
Verteidigung, zur Verhiitung einer iiber das verkehrsiibliche Maf hinausgehenden Abnutzung der Strafien
oder zur Verhiitung von Beladstigungen erforderlichen Mafinahmen iiber den Straflenverkehr, und zwar
hierzu unter anderem

[.]

265 (Jberzeugend Sauthoff, Offentliche Strafen, Rn. 430 m.w.N.
266 Vgl. z. B. Art. 21 Satz 1 BayStrWG; § 21 Satz 1 StrWG NRW.

267 Grundlegend BVerfG, Beschluss vom 10.12.1975 - 1 BvR 118/71 (BVerfGE 40, 371, 378 ff.), ferner BVerfG, Beschluss
vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 320 ff.).
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d) iiber den Schutz der Wohnbevdlkerung und Erholungssuchenden gegen Larm und Abgas durch den
Kraftfahrzeugverkehr und iiber Beschrankungen des Verkehrs an Sonn- und Feiertagen,

[.].

Fiir einige der im vorliegenden Zusammenhang relevanten Regelungsansatze konnen auferdem die
Ermachtigungen von § 6 Abs. 1 Nr. 14 und 15 StVG von Bedeutung sein. Danach kénnen durch Rechts-
verordnungen Regelungen erlassen werden tiber:

»14. die Beschrankung des Haltens und Parkens zugunsten der Bewohner stadtischer Quartiere mit erhebli-
chem Parkraummangel [...]“ bzw.

,15. die Kennzeichnung von Fuf3gdngerbereichen und verkehrsberuhigten Bereichen und die Beschrankun-
gen oder Verbote des Fahrzeugverkehrs zur Erhaltung der Ordnung und Sicherheit in diesen Bereichen,
zum Schutz der Bevolkerung vor Lirm und Abgasen und zur Unterstiitzung einer geordneten stadtebauli-
chen Entwicklung;*.

Das StVG delegiert somit die Schaffung konkreter Regelungen iiber die Sicherheit und Ordnung des
Strafenverkehrs auf die Rechtsverordnungsebene. Zustéindig fiir deren Erlass ist das Bundesministe-
rium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI), wobei die Verordnung der Zustimmung des Bun-
desrates bedarf. Letzteres ergibt sich aus der Einleitungsformel des § 6 Abs. 1 StVG, folgt aber im Ubri-
gen auch der grundséatzlichen Vorgabe des Art. 80 Abs. 2 GG.

Das Straflenverkehrsgesetz setzt somit den libergeordneten Rahmen fiir die StVO. Konkretere Best-
immungen tiber die Sicherheit und Ordnung und das Verhalten im Strafdenverkehr enthalt es selbst
nicht. In zahlreichen weiteren Vorschriften befasst sich das StVG insbesondere mit der Zulassung von
Personen zur Fithrung von Kraftfahrzeugen, mit der Zulassung von Fahrzeugen sowie mit der Haftung
fiir Unfallschaden. Ferner enthalt es Bufdgeldvorschriften. Hinsichtlich der Verkehrsordnungswidrig-
keiten erméachtigt es dazu, bestimmte Tatbestidnde in der StVO zu regeln (vgl. § 24 StVG).

Neben der StVO sind weitere konkrete Vorschriften des Strafdenverkehrsrechts in anderen Rechtsver-
ordnungen geregelt. Zu nennen sind insbesondere der Buf3geldkatalog (BKatV)2¢8, aus dem sich der
Rechtsrahmen fiir die Festlegung der Hohe von Buf3- und Verwarnungsgeldern im Falle von Verkehrs-
ordnungswidrigkeiten ergibt, sowie die Fahrzeug-Zulassungsverordnung (FZV)269, in der unter ande-
rem die Kennzeichnung von Kraftfahrzeugen geregelt ist.

Verfassungsrechtliche Grundlage des Strafdenverkehrsgesetzes in seiner heutigen Gestalt ist Art. 74
Abs. 1 Nr. 22 GG.270 Danach erstreckt sich die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes
auf:

»22.den Strafienverkehr, das Kraftfahrwesen, den Bau und die Unterhaltung von Landstrafien fiir den Fern-

verkehr sowie die Erhebung und Verteilung von Gebiihren oder Entgelten fiir die Benutzung offentlicher
Strafden mit Fahrzeugen;*“.

Bei der Wahrnehmung der Gesetzgebungskompetenzen aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG sind die ein-
schrankenden Voraussetzungen von Art 72 Abs. 2 GG zu beachten. Art. 72 Abs. 2 GG bestimmt:

»(2) Auf den Gebieten des Artikels 74 Abs. 1 Nr. 4, 7,11, 13, 15, 1943, 20, 22, 25 und 26 hat der Bund das Ge-
setzgebungsrecht, wenn und soweit die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet

268 Verordnung iiber die Erteilung einer Verwarnung, Regelsatze fiir Geldbufden und die Anordnung eines Fahrverbotes
wegen Ordnungswidrigkeiten im Strafdenverkehr (Bufdgeldkatalog-Verordnung - BKatV) vom 14. Marz 2013 (BGBI.
S. 498), die zuletzt durch Artikel 3 der Verordnung vom 6. Oktober 2017 (BGBI. I S. 3549) gedndert worden ist.

269 Verordnung iiber die Zulassung von Fahrzeugen zum StrafRenverkehr (Fahrzeug-Zulassungsverordnung - FZV) vom 3.
Februar 2011 (BGBL. IS. 139), die zuletzt durch Artikel 1 der Verordnung vom 31. Juli 2017 (BGBI. I S. 3090) gedndert
worden ist.

270 BVerfG, Beschluss vom 10.12.1975 - 1 BvR 118/71 (BVerfGE 40, 371, 378 ff.),
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oder die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzli-
che Regelung erforderlich macht.”

Der Bund darf also auf dem Gebiet des Strafdenverkehrsrechts nur Regelungen erlassen, wenn und
soweit die Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der
Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung er-
forderlich macht. Hierzu gibt es mittlerweile einige Entscheidungen des BVerfG, die der Vorschrift
klarere Konturen geben.2’! Die Bestimmung wurde mit der (ersten) Foderalismusreform 2006 einge-
fiihrt.272 Sie konnte eine Rolle fiir etwaige Anderungen des StVG spielen.

Die auf Grundlage des StVG erlassene StVO gibt in ihrem Teil I (§§ 1 bis 35) zunachst diverse allgemei-
ne Verkehrsregeln vor (z.B. zu den zulassigen Hochstgeschwindigkeiten, dem Halten und Parken, dem
Verkehrsverhalten in bestimmten Situationen). In ihrem Teil II (§§ 36 bis 43, erganzt durch die Anla-
gen 1 bis 4 der Verordnung) bestimmt sie insbesondere das Erscheinungsbild und die Bedeutung der
einzelnen Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen (Schranken, Sperrpfosten, Absperrgeréte so-
wie Leiteinrichtungen usw.). Der mit dem unscheinbaren Titel ,Durchfiihrungs-, Bufdgeld- und
Schlussvorschriften” iiberschriebene Teil Il der StVO (§§ 44 bis 53) enthilt neben einer Bestimmung
fiir die Zustandigkeit (§ 44) und den umfangreichen Bufdgeldvorschriften (§ 49) insbesondere die
zentrale, sehr praxisbedeutsame Ermachtigung zum Erlass von verkehrsbehoérdlichen Anordnungen
im Einzelfall (§ 45) sowie die ebenfalls praktisch sehr wichtige Vorschrift zur Gewahr von Ausnahme-
genehmigungen (§ 46).

Erganzend zur StVO hat die Bundesregierung die Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Strafdenver-
kehrs-Ordnung (VwV-StV0)273 erlassen. Diese enthdlt an die zustdndigen Behorden gerichtete Erlaute-
rungen zur praktischen Anwendung der StVO. Der Erlass der VwV-5tVO ist in StVG und StVO nicht
ausdriicklich vorgesehen. Er beruht unmittelbar auf der Ermachtigungsvorschrift des Art. 84 Abs. 2
GG, nach der die Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrates fiir die Ausfithrung von Bundes-
gesetzen allgemeine Verwaltungsvorschriften erlassen darf.274

Die VwV-StVO haben selbst keine Rechtsnormqualitit, binden jedoch die adressierten Behdrden. Be-
deutsam ist das insbesondere bei der Anwendung von Ermessensvorschriften, um die es bei den zent-
ralen Vorschriften des StVO (wie den §§ 45 und 46) in aller Regel geht. Insoweit wird jedoch in der
Rechtsprechung betont, dass die Bindung nicht so weit gehen kénne, dass die wesentlichen Besonder-
heiten des Einzelfalles nicht mehr in Rechnung gestellt werden kénnten.2’s Es konne von den VwV
abgewichen werden, wenn sich der Sachverhalt auf Grund von Besonderheiten anders als der jeweils
von den VwV angenommene Regelfall darstelle.276

Flr die Gerichte haben die VwV-StVO den Stellenwert von Auslegungshilfen.2?? Eine Bindung der Ge-
richte begriinden sie nicht, da ihnen die Rechtsnormqualitat fehlt. Nach der Rechtsprechung des Bun-

271 Grundlegend BVerfG, Urteil vom 24.10.2002 - 2 BvF 1/01 (BVerfGE 106, 62, 152 f. = BVerwG NJW 2003, 41 - Altenpfle-
gegesetz), BVerfG, Urteil vom 26. 1. 2005 - 2 BvF 1/03 (BVerfGE 112, 226, 248 f. = NJW 2005, 493 - Studiengebiihren),
BVerfG, Urteil vom 28.01.2014 - 2 BvR 1561/12, 2 BvR 1562/12, 2 BvR 1563/12, 2 BvR 1564/12 (BVerfGE 135, 155 =
NVwZ 2014, 646 - Filmforderung), BVerfG, Urteil vom 21.07.2015 - 1 BvF 2/13 (NVWZ 2015, 2399 - Betreuungsgeld).

272 Gesetz vom 28.08.2006, BGBL. 1 2006, 2034; vgl. dazu BT-Drs. 16/2069 (Beschlussempfehlung des Rechtsausschusses des
Bundestages); eingehend unter Auswertung der Rechtsprechung Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 72 Rn. 15 ff. m.w.N.

273 Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Strafdenverkehrs-Ordnung vom 26.01.2001 (BAnz. S. 1419, 5206), zuletzt gedn-
dert durch Allgemeine Verwaltungsvorschrift vom 22.05.2017 (BAnz AT 29.05.2017 B8).

274 Vgl. Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG. Art. 84 Rn. 14 m.w.N.
275 OVG Koblenz, Urteil vom 07.08.2008 - 7 A 10419/08 (NJW 2009, 695, 697).

276 Vgl. BVerwG, Urteil vom 29.04.1983 - 1 C 5.83 (DVBI. 1983, 997, 99), OVG Liineburg, Beschluss vom 05.12.2003 - 12 LA
467/03 (BeckRS 2004, 20163).

277 So BVerwG, Urteil vom 13.03.2008 - 3 C 18/07 (NJW 2008, 2867 Rn. 12).

76




UBA Texte Rechtliche Hemmnisse und Innovationen fiir eine nachhaltige Mobilitat — 1. Teilbericht

desverfassungsgerichts sind sie von Sonderféllen abgesehen ,Gegenstand, nicht jedoch Maf3stab rich-
terlicher Kontrolle“.278 Von Bedeutung fiir die Gerichte kdnnen sie aber insoweit sein, als sie die ibli-

che Praxis widerspiegeln (kénnen) und daraus fiir Dritte ein Anspruch auf Gleichbehandlung erwach-
sen kann.279

4.2.4.2 Kernregelung fiir straenverkehrsrechtliche Anordnungen: § 45 StVO

§ 45 StVO kann als zentrale Vorschrift der Verordnung begriffen werden, weil sie den zustandigen
Behorden das Werkzeug dazu in die Hand gibt, um verkehrsbezogene Anordnungen im Einzelfall zu
treffen. Die Vorschrift bildet die Grundlage fiir nahezu alle konkreten Verkehrsregelungen, die von den
wenigen allgemeinen Grundregeln (wie der vorgeschriebenen Hochstgeschwindigkeiten oder der
»Rechts-vor-links-Regel“) abweichende oder diese ergdnzende Vorgaben machen, sei es fiir den flie-
3enden oder den ruhenden Verkehr.

Die zuldssigen Mittel zur Umsetzung der Anordnungen sind abschlief3end in den §§ 36 bis 43 StVO
geregelt. Dabei kann es sich handeln um Zeichen und Weisungen von Polizisten (§ 36 StVO), Lichtzei-
chen (§§ 37 und 38 StVO), im Einzelnen bestimmte und beschriebene Verkehrszeichen einschliefdlich
Markierungen sowie in vorgegebener Form zu gestaltende Zusatzzeichen (§ 39 StVO) mit der Differen-
zierung in Gefahrzeichen, Vorschriftzeichen und Richtzeichen (§§ 40 bis 42 StVO mit den zugehorigen
Anlagen 1 bis 3) oder um Verkehrseinrichtungen wie Schranken, Sperrpfosten, Absperrgerite sowie
Leiteinrichtungen (§ 43 StVO mit Anlage 4).

Andere Mittel als die in den §§ 36 bis 43 StVO (sowie den jeweils zugehdrigen Anlagen) festgelegten
Zeichen und Einrichtungen stehen der Strafenverkehrsbehorde fiir ihre Anordnungen nicht zur Ver-
fiigung (vgl. § 45 Abs. 4 StVO). Die Straféenverkehrsbehorde darf selbst keine anderen Zeichen oder
Einrichtungen ,erfinden und auch von den exakt geregelten Gestaltungsvorgaben nicht abweichen.
Auch fehlt ihr die Moglichkeit, in Anwendung von § 45 StVO selbst bauliche Anderungen zu veranlas-
sen. Dies obliegt ausschliefdlich dem jeweils zustdndigen Baulasttrager nach Mafégabe der strafden-
rechtlichen Vorschriften (siehe oben, 4.2.3.4).

Speziell fiir Zusatzzeichen gibt § 39 Abs. 3 StVO vor, dass diese, soweit nichts anderes bestimmt ist,
»auf weifdem Grund mit schwarzem Rand schwarze Sinnbilder, Zeichnungen oder Aufschriften” zeigen.
Viele, aber nicht alle Zusatzzeichen sind in der StVO selbst bestimmt. Das gilt insbesondere fiir textli-
che Zusatzschilder. Die Problematik wird in den VwV-StVO im Abschnitt zu §§ 39 bis 43 aufgegriffen.
Dort wird zunachst grundsatzlich bestimmt, dass nur die in der StVO abgebildeten Verkehrszeichen
verwendet werden diirfen oder solche, die das BMVI durch Verlautbarung im Verkehrsblatt zuldsst.280
Die VwV-StVO bestimmt dazu erganzend, wie ,,Zusatzzeichen auszugestalten sind, die in der StVO oder
in dieser Vorschrift nicht erwdhnt, aber haufig notwendig sind“, gebe das BMVI [...] im amtlichen Kata-
log der Verkehrszeichen (VzKat) bekannt. Weiter heifst es: ,Abweichungen von dem in diesem Ver-
zeichnis aufgefiihrten Zusatzzeichen sind nicht zulassig; andere Zusatzzeichen bediirfen der Zustim-
mung der zustandigen obersten Landesbehdrde oder der von ihr bestimmten Stelle.“281 Der VzKat ist
selbst Anlage der VwV-StVO. Die Rechtsprechung sieht sich an diese engen Vorgaben der VwV-StV0O
jedoch nicht gebunden. So geht etwa der VGH Mannheim davon aus, dass weitere formgerechte Zu-
satzzeichen zulassig sein miissten, wenn anders der Umfang der Widmung mit der Verkehrsbeschilde-

2

~

8 Grundlegend BVerfG, Beschluss vom 31.05.1988 - 1 BvR 520/83 (BVerfGE 78, 214, 227).
9 Vgl. Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 3 Rn. 35a m.w.N.

280 VwV-StVO, Zu den §§ 39 bis 43 StVO, Punkt III. Nr. 1 (Rn. 7).

281 VwV-StVO, Zu den §§ 39 bis 43 StVO, Punkt III. Nr. 16 a) (Rn. 46).

2
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rung nicht zutreffend verlautbart werden konne (,,Zufahrt zum Grundstiick ... frei“).282 Hiervon geht
auch das BVerwG in seinen Urteilen zu ,Dieselfahrverboten” auf Grundlage von Luftreinhaltepldnen
aus, indem es die Anordnung von Fahrverboten auf Grundlage von in der StVO nicht ausdriicklich vor-
gesehenen Zusatzzeichen fiir zuldssig erachtet.283

Der Regelungsgehalt der einzelnen Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen ist in den Anlagen zur
S$tVO ebenso verbindlich festgelegt wie deren Gestaltung. Fiir einen Teil der Verkehrszeichen gilt da-
bei, dass deren Regelungsgehalt einem volkerrechtlichen Abkommen entspricht, dem unter anderem
Deutschland und die EU-Lander bereits vor langer Zeit beigetreten sind: Dem in urspriinglicher Fas-
sung 1968 verabschiedeten und mittlerweile mehrfach geidnderten sog. Wiener Ubereinkommen iiber
StrafRenverkehrszeichen?84, Mit der Ratifizierung des Gesetzes iiber das Wiener Ubereinkommen hat
sich Deutschland verpflichtet, den von dem Ubereinkommen erfassten Verkehrszeichen innerhalb
Deutschlands die in dem Ubereinkommen festgelegten Regelungsgehalte zu geben.285

Der mit der Uberschrift ,Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen® versehene § 45 StVO enthilt in
Absatz 1 Satz 1 eine Art Generalklausel fiir strafdenverkehrsrechtliche Anordnungen, deren Anwen-
dungsbereich im zweiten Satz erweitert wird. Die Vorschrift hat folgenden Wortlaut:

»(1) Die Strafdenverkehrsbehdrden konnen die Benutzung bestimmter Strafien oder Strafdenstrecken aus

Griinden der Sicherheit oder Ordnung des Verkehrs beschranken oder verbieten und den Verkehr umleiten.
Das gleiche Recht haben sie

zur Durchfiihrung von Arbeiten im Straflenraum,

zur Verhiitung aufierordentlicher Schaden an der Straf3e,

zum Schutz der Wohnbevoélkerung vor Larm und Abgasen,

zum Schutz der Gewasser und Heilquellen,

hinsichtlich der zur Erhaltung der 6ffentlichen Sicherheit erforderlichen Mafinahmen sowie

A o

zur Erforschung des Unfallgeschehens, des Verkehrsverhaltens, der Verkehrsablaufe sowie zur Er-
probung geplanter verkehrssichernder oder verkehrsregelnder Mafinahmen.“

Mit der Formel ,aus Griinden der Sicherheit oder Ordnung des Verkehrs“ bringt die Bestimmung die
beiden Hauptzwecke des Strafdenverkehrsrechts zum Ausdruck: Sicherheit und Ordnung des Verkehrs.
Dabei wird der Begriff ,,Ordnung” haufig synonym mit , Leichtigkeit” verwendet?86 (gelegentlich ist
auch von ,Flussigkeit” die Rede?87). Die beiden Ziele stehen nicht kumulativ, sondern alternativ zuei-
nander. Im moéglichen Konflikt zwischen Sicherheit und Leichtigkeit hat die Sicherheit Vorrang vor der
Leichtigkeit.288 Dieses Verstandnis findet z.B. auch in der VwV-StVO seinen Niederschlag.289

282 VGH Mannheim: Urteil vom15.04.2004 - 5 S 682/03 (BeckRS 2004, 22521).

283 BVerwG, Urteil vom 27.02.2018 - BVerwG 7 C 26.16 (Dieselfahrverbote), Rn. 53 ff.; siehe auch BVerwG, Urteil vom
27.02.2018 - BVerwG 7 C 30.17, Rn. 54 ff.

284 BGBI. 1977 11 S. 809, BGBI. 1979 11 S. 932, zuletzt gedandert durch das Gesetz vom 7.12.2016 (BGBI. 2016 11 S. 1306, 1307).
Siehe: https://www.jurion.de/gesetze /stvuebk/, zuletzt aufgerufen am 07.06.2019.

285 Gleichwohl ist Deutschland verfassungsrechtlich nicht daran gehindert, von dem Ubereinkommen abweichendes Recht
zu schaffen, denn nach der Rechtsprechung des BVerfG geniefien vélkerrechtliche Ubereinkommen keinen Verfassungs-
rang, sondern stehen im Range einfacher Gesetze. Sollte Deutschland sich entschlieRen, von dem Ubereinkommen ab-
weichen zu wollen, so kdnnte es dies durch ein (neues) Gesetz regeln (vgl. BVerfG, Beschluss vom 15.12.2015 - 2 BvL
1/12 [, Treaty Override], Leitsatz 2 und Rn. 53 f,, IStR 2016, 191). Als jlingeres Gesetz wiirde das deutsche Gesetz dann
das iltere Ratifizierungsgesetz zum Wiener Ubereinkommen insoweit verdriangen.

286 Vgl. Konig, in: Hentschel/Konig/Dauer, StVR, § 45 StVO Rn 28; Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 581; Rebler, in: Bach-
meier/Miiller/Rebler, Verkehrsrecht, § 45 StVO Rn. 5; Steiner, in: MiiKo-StVR, § 45 StBO Rn. 16.

287 So z. B. bei Sauthoff, Offentliche Straf3en, Rn. 581.

288 Konig, in: Hentschel/Konig/Dauer, StVR, § 45 StVO Rn 28 m.w.N.; Sauthoff, Offentliche StraRen, Rn. 581; Rebler, in:
Bachmeier/Miiller/Rebler, Verkehrsrecht, § 45 StVO Rn. 5; Steiner, in: MiiKo-StVR, § 45 StBO Rn. 16.
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In seinen weiteren Absitzen enthélt der in der Rechtsliteratur als mit zu enger Uberschrift und sehr
uniibersichtlich29 kritisierte § 45 StVO zahlreiche weitere Ermachtigungen fiir verschiedene Maf3-
nahmen zur Verkehrsregelung, Hervorzuheben sind im vorliegenden Kontext insbesondere die nach-
traglich eingefiigten Abséatze 1a bis 1g sowie der die danach gegebenen Moglichkeiten zum Teil unter
sehr strenge ergdnzende Voraussetzungen stellende Absatz 9 (siehe dazu sogleich, 4.2.4.3).

Zu den nach § 45 Abs. 1a bis 1g StVO ermoglichten verkehrsregelnden Mafdnahmen gehéren unter
anderem:

» nach Mafdgabe von Absatz 1b - im Einvernehmen mit der Gemeinde - Anordnungen fiir die Re-
gelung von Parkmaoglichkeiten fiir Bewohner, die Kennzeichnung von Fufdgangerbereichen,
verkehrsberuhigten Bereichen und Mafnahmen zum Schutze der Bevélkerung vor Larm und
Abgasen oder zur Unterstiitzung einer geordneten stadtebaulichen Entwicklung,

» unter den in Einzelnen bestimmten Voraussetzungen von Absatz 1c die Anordnung von Tem-
po-30-Zonen sowie nach Mafdgabe von Absatz 1d die Anordnung von Zonen fiir ,verkehrsbe-
ruhigte Geschaftsbereiche” mit anderen zuldssigen Hochstgeschwindigkeiten unter 50 km/h,

» gemafd Absatz 1f Anordnungen zur Kennzeichnung der in einem Luftreinhalteplan oder einem
Plan fiir kurzfristig zu ergreifende Mafsnahmen nach § 47 Absatz 1 oder 2 BImSchG festgesetz-
ten Umweltzonen,

» gemafd Absatz 1g Anordnungen zur Kennzeichnung von Regelungen zur Bevorrechtigung
elektrisch betriebener Fahrzeuge unter Beachtung der Anforderungen des § 3 Absatz 1 des
Elektromobilitatsgesetzes (EmoG)291.

Das Verhiltnis der verschiedenen Ermachtigungstatbestidnde zueinander wird dabei so verstanden,
dass Absatz 1 Satz 1 zwar grundsatzlich als Auffangklausel begriffen wird, diese aber nur angewendet
werden kann, sofern der Verordnungsgeber fiir die jeweilige Fallgestaltung in den Folgeabsatzen keine
speziellere Regelung getroffen hat.292 Praktisch folgt daraus, dass in den durch die speziellen Absitze
geregelten Fallen immer die jeweiligen speziellen Voraussetzungen vorliegen miissen, also nicht hilfs-
weise auf die allgemeine Klausel des Absatzes 1 Satz 1 zuriickgegriffen werden kann.

Zulassig sind dabei nach Mafdgabe von § 45 Abs. 4 StVO ausschlief3lich?93 Anordnungen, die sich durch
die in den §§ 36 bis 43 StVO vorgesehenen Zeichen, Weisungen, Verkehrszeichen und Verkehrseinrich-
tungen praktisch umsetzen lassen.294 Diese miissen ggf. nach dem strafdenverkehrsrechtlichen ,Sicht-
barkeitsgrundsatz” so aufgestellt oder angebracht werden, dass sie ein durchschnittlicher Kraftfahrer
bei Einhaltung der nach § 1 StVO erforderlichen Sorgfalt schon ,mit einem raschen und beildufigen

289 So heifdt es in Nr. 5 Satz 2 der VwV-StVO ausdriicklich: ,Dabei geht die Verkehrssicherheit aller Verkehrsteilnehmer der
Fliissigkeit des Verkehrs vor.”

290 So Konig, in Hentschel/Konig/Dauer, StVR, § 45 StVO Rn 26; eingehend zur Systematik Steiner, in MiiKo-StVR, § 45 StVO
Rn. 13 ff.

291 Elektromobilitatsgesetz vom 5.06.2015 (BGBI. I S. 898).

292 Vgl. Rebler, in: Bachmeier/Miiller/Rebler, Verkehrsrecht, § 45 StVO Rn. 3; Steiner, in: MiiKo-StVR, § 45 StBO Rn. 15.

293 Aufler bei nichtverkehrlichen Sicherheitsgefahren im Sinne von § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5 StVO, bei denen auch Bekannt-
machungen in Rundfunk, Fernsehen und Tageszeitungen moéglich sind, vgl. § 45 Abs. 4 Halbsatz 2 StVO.

294 Vgl. Rebler, in: Bachmeier/Miiller/Rebler, Verkehrsrecht, § 45 StVO Rn. 22; Kénig, in Hentschel/Kénig/Dauer, StVR, § 45
StVO Rn 28b.

79




UBA Texte Rechtliche Hemmnisse und Innovationen fiir eine nachhaltige Mobilitat — 1. Teilbericht

Blick” erfassen kann.2% Dieser Grundsatz gilt aber nur fiir Verkehrszeichen, die sich an ,jedermann“
richten, nicht fiir Ausnahmen und Sonderregelungen durch Zusatzzeichen, die nicht fiir alle Verkehrs-
teilnehmenden gelten.2%

Nach § 45 Abs. 1 StVO kénnen die Strafdenverkehrsbehdrden (nur) ,die Benutzung bestimmter Stra-
3en oder Strafienstrecken” beschranken oder verbieten. Das gleiche gilt fiir Anordnungen nach § 45
Abs. 1a und 1b. Im Unterschied dazu gestattet § 45 StVO lediglich in seinen Absatzen 1c und 1d sowie
1f unter speziellen Voraussetzungen die Anordnung von Regelungen fiir ganze Gebiete, d.h. von Ver-
kehrsregelungen, die sich nicht nur auf, bestimmte Strafien oder Straf3enstrecken” beziehen, so dass
die erforderlichen Zeichen nur jeweils an den dufieren Grenzen der jeweils umfassten Gebiete platziert
werden miissen.

Die iibrigen Ermachtigungen des § 45 StVO sind nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsge-
richts (BVerwG) grundsatzlich nicht darauf gerichtet, gebietsbezogene Anordnungen zu treffen. Zwar
konnen verkehrsbeschrankende Mafnahmen demnach in besonders gelagerten Fallen auch ganze
Gemeindegebiete (Ortsteile) umfassen, jedoch miissen dann ,die rechtssatzmafdigen Voraussetzungen
fiir jede darin enthaltene Strafde vorliegen“297, wobei das Gericht erganzt, dass die Anordnungen ,mit
dem Instrumentarium des § 45 III Halbs. 1 StVO umzusetzen* 29 sind - dafiir also nur die in der StVO
vorgesehenen Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen zur Verfiigung stehen. Im Ergebnis wiirde
das darauf hinauslaufen, dass in dem gesamten Gebiet eine Vielzahl von Einzelschildern aufzustellen
ware, weil es dafiir keine geeigneten Zonenkennzeichen gibt.

4243 Einschrankung der Regelungsmaoglichkeiten durch § 45 Abs. 9 StVO

Von sehr grofder Bedeutung fiir Mafdnahmen, die auf Einschrankungen fiir den Kfz-Verkehr hinauslau-
fen, sind die Restriktionen von § 45 Abs. 9 StVO. Die Bestimmung wurde im Jahr 1997 in die damalige
StVO eingefiigt?99, im Jahr 200130 unter Hinzufiigung von zwei Ausnahmen zu dem urspriinglichen
Satz 2 leicht gedndert und 2013 mit erneuter Einfligung von zwei Ausnahmen in die Neufassung der
StV0301 {ibernommen. Zuletzt wurde die Vorschrift mit der Verordnungsadnderung vom 16.12.2016302
neu gegliedert (aus dem urspriinglichen Satz 2 wurde Satz 3) und dabei inhaltlich um eine flinfte und
sechste Ausnahme erganzt (jetzt in Satz 4).

Die Ursprungsfassung von 1997 trug folgenden Wortlaut:

»(9) Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen sind nur dort anzuordnen, wo dies auf Grund der beson-
deren Umstinde zwingend geboten ist. 2Insbesondere Beschrankungen und Verbote des flief3enden Verkehrs
diirfen nur angeordnet werden, wenn auf Grund der besonderen ortlichen Verhaltnisse eine Gefahrenlage
besteht, die das allgemeine Risiko einer Beeintrachtigung der in den vorstehenden Absatzen genannten
Rechtsgiiter erheblich iibersteigt. 3Gefahrzeichen diirfen nur dort angebracht werden, wo es fiir die Sicher-
heit des Verkehrs unbedingt erforderlich ist, weil auch ein aufmerksamer Verkehrsteilnehmer die Gefahr
nicht oder nicht rechtzeitig erkennen kann und auch nicht mit ihr rechnen muss.“

In ihrer gegenwartigen Fassung lautet die Vorschrift:

295 BVerwG, Urteil vom 13.03.2008 - 3 C 18/07 (NJW 2008, 2867 Rn. 11); BVerwG, Urteil vom 27.02.2018 - BVerwG 7 C
26.16 (Dieselfahrverbote), Rn. 57.; siehe auch BVerwG, Urteil vom 27.02.2018 - BVerwG 7 C 30.17, Rn. 58.

296 BVerwG, Urteil vom 27.02.2018 - BVerwG 7 C 26.16 (Dieselfahrverbote), Rn. 58 f.; sieche auch BVerwG, Urteil vom
27.02.2018 - BVerwG 7 C30.17, Rn. 59 f.

297 BVerwG, Urteil vom 15.04.1999 - 3 C 25/98 (NVwZ 1999, 1234, 1235).
298 BVerwG, Urteil vom 15.04.1999 - 3 C 25/98, ebenda.

299 BGBI11997 S.2028.

3000 BGBI12000 S. 1690.

301 BGBI.12013S.367.

302 BGBI.12016S.2938.
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»(9) Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen sind nur dort anzuordnen, wo dies auf Grund der beson-
deren Umstdnde zwingend erforderlich ist. 2Dabei diirfen Gefahrzeichen nur dort angeordnet werden, wo es
fir die Sicherheit des Verkehrs erforderlich ist, weil auch ein aufmerksamer Verkehrsteilnehmer die Gefahr
nicht oder nicht rechtzeitig erkennen kann und auch nicht mit ihr rechnen muss. 3Insbesondere Beschrén-
kungen und Verbote des flieRenden Verkehrs diirfen nur angeordnet werden, wenn auf Grund der besonde-
ren Ortlichen Verhaltnisse eine Gefahrenlage besteht, die das allgemeine Risiko einer Beeintrachtigung der in
den vorstehenden Absitzen genannten Rechtsgiiter erheblich libersteigt. 4Satz 3 gilt nicht fiir die Anordnung
von

1. Schutzstreifen fiir den Radverkehr (Zeichen 340),
Fahrradstrafen (Zeichen 244.1),
Sonderwegen aufierhalb geschlossener Ortschaften (Zeichen 237, Zeichen 240, Zeichen 241) oder Rad-
fahrstreifen innerhalb geschlossener Ortschaften (Zeichen 237 in Verbindung mit Zeichen 295),
Tempo 30-Zonen nach Absatz 1c,

5. verkehrsberuhigten Geschaftsbereichen nach Absatz 1d,

innerortlichen streckenbezogenen Geschwindigkeitsbeschrankungen von 30 km/h (Zeichen 274) nach
Absatz 1 Satz 1 auf Strafden des iiberortlichen Verkehrs (Bundes-, Landes- und Kreisstrafden) oder auf
weiteren Vorfahrtstrafien (Zeichen 306) im unmittelbaren Bereich von an diesen Strafden gelegenen Kin-
dergéarten, Kindertagesstétten, allgemeinbildenden Schulen, Férderschulen, Alten- und Pflegeheimen oder
Krankenhausern.

5Satz 3 gilt ferner nicht fiir Beschrankungen oder Verbote des flieRenden Verkehrs nach Absatz 1 Satz 1 oder
2 Nummer 3 zur Beseitigung oder Abmilderung von erheblichen Auswirkungen verdnderter Verkehrsver-
héltnisse, die durch die Erhebung der Maut nach dem Bundesfernstrafenmautgesetz hervorgerufen worden
sind. 6Satz 3 gilt zudem nicht zur Kennzeichnung der in einem Luftreinhalteplan oder einem Plan fiir kurzfris-
tig zu ergreifende Mafdnahmen nach § 47 Absatz 1 oder 2 des Bundes-Immissionsschutzgesetzes festgesetz-
ten Umweltzonen nach Absatz 1f.“

Die letzte Anderung von Dezember 2016 brachte die Einfiihrung der zusétzlichen Ausnahmen von
Absatz 9 Satz 4 Nr. 3 und 6, insbesondere also der Moglichkeit zur Anordnung von Geschwindigkeits-
beschrankungen in der Nahe von bestimmten Kinder-, Bildungs- und Pflegeinrichtungen.303

Ziel der auf Vorschlag des Bundesrates im Jahr 1997 geschaffenen Regelung war es, den in der Offent-
lichkeit vielfach kritisierten ,Schilderwald” einzuddmmen. Der Bundesrat sprach insoweit davon, dass
die ,iiberméRige Beschilderung zu einer allgemeinen Uberforderung und Ablenkung der Verkehrsteil-
nehmer sowie zu Akzeptanzproblemen” fithre.304 Dahinter standen verkehrswissenschaftliche und
psychologische Erkenntnisse, nach denen die Verkehrssicherheit durch viele Schilder nicht gefordert,
sondern eher gefihrdet wiirde.305 Eine gewisse Rolle soll dariiber hinaus die in der damaligen Zeit
haufig auch vor Gericht gefiihrten Auseinandersetzungen um Verkehrsbeschrankungen zum Schutz
vor Larm und Abgasen sowie aus Sicherheitsgriinden (insbesondere Geschwindigkeitsbegrenzungen
und Uberholverboten) gespielt haben306, die sich aus der Sicht von Automobilverbianden und teils auch
Juristen oftmals als unzumutbare Beschrankung der Freiheitsrechte von Autofahrern darstellten.307

303 Eingehend die Begriindung des Verordnungsentwurfs in BR-Drs. 332/16, S. 10 ff,; vgl. auch den diesen abwandelnden
Beschluss des Bundesrates in BR-Drs. 332/16 (B), S. 2.

304 Vgl. die Begriindung in BR-Drs 374/1/97 aufS. 6 f,, darauf Bezug nehmend S. 11.

305 Eingehend m.w.N. Kettler, § 45 IX StVO - ein libersehener Paragraf? NZV 2002, 57 f.

306 Vgl. Kettler, NZV 2002, 57. So spricht z. B. Bouska von ,zu einem nicht geringen Teil ,ausufernden” Geschwindigkeitsbe-
schrankungen und Uberholverboten®, in: Urteilsanmerkung zu VG Berlin, Urteil vom 28.09.2000 - 27 A 206.99 (NZV
2001, 317, 320).

307 Vgl. z. B. Bouska, ebenda. Dezidiert fiir die Ableitung eines Grundrechts auf (Auto-) Mobilitat Ronellenfitsch: Mobilitat -
Vom Grundbediirfnis zum Grundrecht, DAR 1992, 321 ff;; ders.: Begriindung und Tragweite eines Grundrechts auf Mobi-
litat, in: Rodi (Hrsg.), Recht auf Mobilitit - Grenzen der Mobilitét, 2005, S. 73 ff,; kritisch demgegeniiber Ott: Grundrecht
auf Automobilitdt oder zielorientierte Mobilitatspolitik, in Rodi (Hrsg.), Recht auf Mobilitit - Grenzen der Mobilitdt,
2005, S. 23 ff,; differenzierend Rothel, Individuelle Mobilitéit in der Interessenabwégung, NZV 1999, 63 ff.
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Von zentraler Bedeutung ist die den ,fliefienden Verkehr* als besonders schiitzenswert einstufende
Vorschrift des § 45 Abs. 9 Satz 2 StVO a.F. (bzw. heute Satz 3 der Vorschrift), nach der dessen Be-
schrankung nur angeordnet werden darf, ,wenn auf Grund der besonderen o6rtlichen Verhaltnisse eine
Gefahrenlage besteht, die das allgemeine Risiko einer Beeintrachtigung der in den vorstehenden Ab-
sdtzen genannten Rechtsgiiter erheblich iibersteigt”.

An sich konnte auf Grund der Entstehungsgeschichte erwartet werden, dass die Bestimmung in erster
Linie fiir Beschrankungen des Kfz-Verkehrs eine Rolle spielt - was insbesondere im Hinblick auf Ge-
schwindigkeitsbegrenzungen und Uberholverbote auch hiufig der Fall war/ist.3%8 In der Praxis schilte
sich jedoch heraus, dass sie von nicht geringerer Bedeutung auch fiir den Radverkehr ist. Denn der
Wortlaut lasst nicht erkennen, dass es ausschliefdlich um den flief3enden Kraftfahrzeugverkehr ginge.
Vielmehr schliefdt er ebenso den flief;enden Verkehr mit anderen Verkehrsmitteln ein. Dementspre-
chend hat die Rechtsprechung die Vorschrift auch und insbesondere auf die Anordnung von Radweg-
benutzungspflichten durch Verkehrszeichen angewendet. Denn durch das Gebot, einen getrennten
Radweg zu benutzen, wird zugleich der Radverkehr auf der Fahrbahn untersagt, so dass sich dieses als
Beschrankung des fliefienden Radverkehrs darstellt.3% In der Konsequenz fiihrt das dazu, dass die
Anordnung von Radwegbenutzungspflichten nur unter den einengenden Voraussetzungen von § 45
Abs. 9 Satz 3 StVO (n.F.) zulassig ist, praktisch also nur in wenigen Sondersituationen iiberhaupt in
Betracht kommen kann.

Beschrankungen des fliefRenden Verkehrs miissen nach Mafégabe von Satz 3 der Vorschrift (n.F.) im
Hinblick auf die Besonderheiten der ortlichen Verhaltnisse und einer das allgemeine Risiko erheblich
liberschreitenden Gefahrenlage notwendig sein. Eine solche Gefahrenlage liegt nach der Rechtspre-
chung des BVerwG nicht erst dann vor, wenn ohne ein Handeln der Strafdenverkehrsbehorde mit an
Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit zusatzliche Schadensfélle zu erwarten waren.310 Es reicht
aus, dass eine entsprechende konkrete Gefahr besteht, die sich aus den besonderen ortlichen Verhalt-
nissen ergibt.311 Eine bestimmte Prozentzahl im Hinblick auf die Unfallhaufigkeit muss hierzu nicht
ermittelt werden. Vielmehr kann die Behdrde im Rahmen ihrer prognostischen Entscheidung auch auf
Grund allgemeiner Erkenntnisse iiber die verschiedenen sicherheitsrelevanten Faktoren (wie Ver-
kehrsbelastung, Streckenverlauf, Haufigkeit von Zu- und Abfahrten etc.) zu dem Ergebnis kommen,
dass eine den Anforderungen entsprechende Gefahr vorliegt.312

Das BVerwG interpretiert § 45 Abs. 9 Satz 3 StVO n.F. (bzw. Satz 2 a.F.) somit zwar tendenziell in einer
relativ ,weichen” Variante und fordert insbesondere keinen quantifizierenden Vergleich mit der
Durchschnittsgefahrenlage. Gleichwohl ist zu konstatieren, dass die Vorschrift in ihrem Kern einen
Vorrang der Belange des flief3enden Verkehrs gegeniiber anderen verkehrlichen und nicht verkehrli-
chen Belangen statuiert, soweit diese nicht von einer der Ausnahmebestimmungen erfasst sind. In der
Konsequenz resultiert daraus rechtstrukturell ein Vorrang des Ziels der Leichtigkeit vor dem Ziel der
Sicherheit des Verkehrs, denn eine Beschrankung der Leichtigkeit durch Verkehrszeichen ist aufder-
halb der in Satz 4 geregelten Ausnahmen nur unter den Voraussetzungen von Absatz 9 Satz 3 der Vor-
schrift zuldssig. Danach muss nicht nur eine den Leichtigkeitsinteressen gleichwertige oder diese
libersteigende Gefahr vorliegen, sondern eine Gefahr, die das allgemeine Risiko , erheblich” iibersteigt.
Darin liegt eine Durchbrechung des allgemeinen straféenverkehrsrechtlichen Verstandnisses, nach

308 Vgl. insb. BVerwG, Urteil vom 05.04.2001 - 3 C 23/00 [Geschwindigkeitsbegrenzung], (NJW 2001, 3139); BVerwg, Urteil
vom 23 9.2010 - 3 C 37/09 [Uberholverbot], (NJW 2011, 246).

309 Grundlegend BVerwG, Urteil vom 18.11.2010 - 3 C42/09 (NJW 2011, 1527), Rn. 16 ff.
310 In diese Richtung noch BVerwg, Urteil vom 05.04.2001 - 3 C 23/00 (NJW 2001, 3139, 3139 {.).

311 Dezidiert in Abgrenzung zum Urteil vom 05.04.2001 BVerwG, Urteil vom 23 9.2010 - 3 C37/09 (NJW 2011, 246), Ls. 2
und Rn. 27.

312 Eingehend BVerwG, Urteil vom 23 9.2010 - 3 C37/09 (NJW 2011, 246), Rn. 28 ff.
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dem unter den beiden spezifischen strafenverkehrsrechtlichen Zielen der Sicherheit und der Leich-
tigkeit des Verkehrs an sich die Sicherheit Vorrang genief3t.313 Das wirft die - von der Rechtsprechung
bisher offenbar noch nicht gestellte — Frage auf, ob die Bestimmung mit den Wertungen des Grundge-
setzes zu vereinbaren ist, denn sie gibt dem Interesse an der Fortbewegung ein héheres Gewicht als
dem Interesse an der Sicherheit und der Gesundheit von Menschen.

42.4.4 Griinde und Motive fiir straBenverkehrsrechtliche Anordnungen

Nach allgemeiner Auffassung ist § 45 StVO als Norm spezifisch auf den Strafenverkehr bezogenen
Ordnungsrechts zu verstehen.314 Dabei geht es, wie es die Ermachtigungsvorschrift des § 6 Abs. 1 Nr. 3
StVG formuliert, von der allgemeinen Zielrichtung her um die ,Sicherheit und Ordnung auf den 6ffent-
lichen StrafRen”. Uber die ,Sicherheit“ vor verkehrstypischen Gefahren hinaus geht es also auch um die
,Ordnung” des Verkehrs, mithin darum sicherzustellen, dass die 6ffentlichen Strafien ihrer Funktion
als Verkehrswege gerecht werden. In Rechtsprechung und Literatur wird dieser zweite Hauptzweck
des Strafdenverkehrsrechts, wie bereits erwahnt, meist mit der Bezeichnung ,Leichtigkeit des Ver-
kehrs“ angesprochen (siehe unter 4.2.4.2).

§ 6 Abs. 1 Nr. 3 StVG lasst mit seinen weiteren Formulierungen dartiber hinaus erkennen, dass die Er-

machtigung nicht lediglich auf die Bekdmpfung von ,Gefahren“ in einem engen Sinne ausgerichtet ist,

sondern auch der ,Verhiitung von Beldstigungen“ dient. Von , Belastigungen” spricht die Verwaltungs-
gerichtsbarkeit tiblicherweise bei Beeintrachtigungen, bei denen im Unterschied zu (als schwerer wie-
gend eingestuften) ,Gefahren“ noch keine konkreten Schaden drohen.315

Mit ihrer Ausrichtung auch auf ,Beldstigungen“ bringt die Vorschrift zugleich zum Ausdruck, dass es
nicht nur um die Bewaltigung von innerverkehrlichen Problemlagen geht (ndmlich solchen zwischen
verschiedenen Verkehrsteilnehmerinnen bzw. Verkehrsteilnehmern). Die Vorschrift zielt dartiber hin-
aus auch auf die Verhiitung von vom Verkehr ausgehenden negativen Auswirkungen auf andere
Rechtsgiiter. Dabei kann es insbesondere um den Schutz konkreter anderer Personen gehen. In diesem
Sinne spricht § 6 Abs. 1 Nr. 3 d) StVG explizit vom ,Schutz der Wohnbevoélkerung und Erholungssu-
chenden gegen Larm und Abgas“. Aber auch nicht personalisierte Belange werden an einigen Stellen
angesprochen, wenn in § 6 Abs. 1 Nr. 3 d) StVG von ,Beschrankungen des Verkehrs an Sonn- und Fei-
ertagen“ gesprochen wird oder in § 6 Abs. 1 Nr. 3 h) StVG von ,Beschriankung des Strafdenverkehrs
zum Schutz von kulturellen Veranstaltungen, die aufserhalb des Strafdenraums stattfinden, wenn dies
im 6ffentlichen Interesse liegt,”

Klarstellend und zugleich erweiternd ermichtigt § 6 Abs. 1 Nr. 15 StVG den Verordnungsgeber im Ub-
rigen auch generell dazu, Regelungen ,zum Schutz der Bevolkerung vor Larm und Abgasen und zur
Unterstiitzung einer geordneten stidtebaulichen Entwicklung” zu schaffen. Diese Ermachtigung greift
§ 45 StVO in Absatz 1b) Satz 1 Nr. 5 auf (siehe das Normzitat oben, 4.2.4.2).

In der strafdenverkehrsrechtlichen Literatur wird insbesondere die Aufnahme von stadtebaulicher
Zielsetzungen fiir verkehrliche Anordnungen teils kritisch betrachtet und daher eine eher restriktive
Handhabung nahegelegt.31¢ Das BVerwG hegt an der eigenstandigen Nutzbarkeit der auf stidtebauli-

313 In diesem Sinne - aufderhalb der Kommentierungen zu § 45 Abs. 9 StVO - z. B. Rebler, in: Bachmeier/Miiller/Rebler,
Verkehrsrecht, § 45 StVO Rn. 5; Steiner, in: MiiKo-StVR, § 45 StBO Rn. 16; Konig, in: Hentschel /K6nig/Dauer, StVR, § 45
StVO Rn 28 m.w.N.; Sauthoff, Offentliche StrafRen, Rn. 581.

314 Vgl. aus der Rechtsprechung z. B. BVerwG, Urteil vom 20.04.1994 - 11 C 17/93 (NZV 1994, 493, 494).
315 Vgl. BVerwG, Urteil vom 23.05.1991 - 7 C 19/90 (NVwZ 1991, 886, 887).

316 Vgl. z. B. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 612. Weniger kritisch insoweit Steiner: Innerstidtische Verkehrslenkung
durch verkehrsrechtliche Anordnungen nach § 45 StVO, NJW 1993, 3161, 3163.
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che Motive zielenden Erméchtigung indessen keine Zweifel 317 Der Sache nach ermdglicht § 45 Abs. 1b
Satz 1 Nr. 5 StVO demnach ,eine Forderung auch gemeindlicher Verkehrskonzepte und dient damit
nicht nur staatlichen Interessen, sondern zugleich den zum Selbstverwaltungsbereich geh6renden
Planungs- und Entwicklungsbelangen einer Gemeinde.“3!8 Der Begriff der ,geordneten stadtebaulichen
Entwicklung” erstreckt sich dabei nach Auffassung des BVerwG nicht nur auf Planungen, die Bestand-
teil wirksamer Bauleitpldne (Flachennutzungsplane oder Bebauungspldne) sind. Ausreichend sind
auch ,hinreichend konkrete Konzepte der Gemeinde (...), mit denen sie in eigener Zustandigkeit die
stddtebauliche Entwicklung auch durch verkehrliche Mafdnahmen verdndern und verbessern will“319,
Dabei geht das Gericht davon aus, dass § 45 StVO seinen Charakter als strafdenverkehrsrechtliche
Norm im Bereich des sachlich begrenzten Ordnungsrechts nicht verliert, sondern die gemeindliche
Selbstverwaltungsangelegenheit der stidtebaulichen Planung in den Schutzbereich mit einbezogen
wird.320 Das Strafdenverkehrsrecht erhilt somit partiell eine dienende Funktion fiir das Selbstverwal-
tungsrecht der Gemeinden.321

4.2.4.5 Die , Praferenz- und Privilegienfeindlichkeit” des StraBenverkehrsrechts

Eine wichtige Rolle spielt in der Rechtsprechung auch die vom BVerwG vertretene Auffassung, das
Strafenverkehrsrecht sei ,praferenz- und privilegienfeindlich“. Den Ausgangspunkt dieser Rechtspre-
chung bildete das Urteil des BVerwG vom 28. Mai 1998322 {iber Anwohnerparkzonen, in dem das Ge-
richt ausfiihrte, die ,mosaikartige, flichendeckende Uberspannung der ganzen Innenstadt in einer
Grofdstadt durch Parkbevorrechtigungszonen“ sei unzulassig, weil die dadurch entstehende Bevor-
rechtigung bestimmter Personen mit der das StrafRenverkehrsrecht prinzipiell pragenden ,Praferenz-
und Privilegienfeindlichkeit" kollidiere.323 Das Strafdenverkehrsrecht gibt nach dieser Rechtsprechung
zwar unter bestimmten Voraussetzungen Raum fiir die Gewdhr von besonders begriindeten Ausnah-
men, nicht aber fiir eine ,flichendeckende Uberspannung der gesamten Innenstadt” mit Parkzonen,
die praktisch zum weitgehenden Ausschluss anderer Kraftfahrzeuge aus der Innenstadt fiihrt.324

Bei der Rezeption dieser Rechtsprechung ist jedoch vor voreiligen Schliissen dahin zu warnen, aus ihr
generell darauf zu schlief3en, dass im Strafdenverkehrsrecht nicht mit privilegierenden Regelungen
gesteuert werden kdnne. Das ware ein Missverstandnis, wie gerade auch die zitierte Entscheidung des
BVerwG zeigt. Denn das Gericht hebt darauf ab, dass das Straflenverkehrsrecht ,prinzipiell” - also
grundsatzlich - privilegienfeindlich sei, das Privileg also nicht zur Regel erklart werden diirfe, wah-
rend begriindete Ausnahmen zuldssig bleiben.325 Solche begriindeten Ausnahmen sind im Strafdenver-
kehrsrecht auch durchaus verbreitet, wie sich z.B. an den differenzierten Moglichkeiten fiir ordnende
Mafdnahmen zur Parkraumbewirtschaftung, insb. von Sonderparkrechten von Schwerbehinderten und
von Anwohnerparkzonen zeigt.326 Aber auch in anderen Kontexten sind begriindete Vorrangregelun-

317 Grundlegend BVerwG, Urteil vom 20.04.1994 - 11 C 17/93 (NZV 1994, 493).
318 BVerwG, Urteil vom 20.04.1994 - 11 C 17/93 (NZV 1994, 493), Ls. 2.
319 BVerwG, Urteil vom 20.04.1994 - 11 C 17/93 (NZV 1994, 493, 494).
320 BVerwG, Urteil vom 20.04.1994 - 11 C 17/93 (NZV 1994, 493, 494).

321 (Jberzeugend Steiner: Innerstidtische Verkehrslenkung durch verkehrsrechtliche Anordnungen nach § 45 StVO, NJW
1993, 3161, 3163. Dem ausdriicklich folgend BVerwG Urteil vom 20.04.1994 - 11 C 17/93 (NZV 1994, 493, 494).

322 Grundlegend BVerwG, Urteil vom 28.05.1998 - 3 C11/97 (NZV 1998, 427).

323 BVerwG, Urteil vom 28.05.1998 - 3 C 11/97 (NZV 1998, 427, 429 - unter Berufung auf Steiner, NJW 1993, 3161, 3164,
der dort jedoch nicht von der Praferenz- und Privilegienfeindlichkeit des Straflenverkehrsrechts spricht, sondern der
StV0). Daran ankniipfend BVerwG, Urteil vom 23.09.2010 - 3 C 32/09 (BeckRS 2010, 56020), Rn. 47.

324 Vgl. BVerwG, Urteil vom 28.05.1998 - 3 C11/97 (NZV 1998, 427, 429).
325 Vgl. BVerwG, Urteil vom 28.05.1998 - 3 C11/97 (NZV 1998, 427, 429).
326 Vgl. Leue: ,Bewegung im ruhenden Verkehr - Einschrankungen, Regelungen und Nutzerprivilegien, SVR 2012, 247, 249.
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gen fiir bestimmte Nutzer des Strafdenraums dem Strafdenverkehrsrecht nicht fremd. So ist es z.B. an-
erkannt fiir die Anordnung von Busspuren.327 Das Bundesverwaltungsgericht erkennt insoweit, konk-
ret bezugnehmend auf § 41 Abs. 2 StVO mit der Befugnis zur Anordnung und Aufstellung des Ver-
kehrszeichens 245, Linienomnibusse®, ausdriicklich an, es werde ,- kraft bundesrechtlicher Ermachti-
gung - dem offentlichen Personenverkehr wegen seiner Bedeutung fiir die Allgemeinheit ein gewisser
rechtlicher und faktischer Vorrang vor dem Individualverkehr eingerdumt.“328

Zu beachten ist, dass sich das BVerwG in der Entscheidung vom 28. Mai 1998 mit der Zuldssigkeit ei-
ner ein grofies Stadtgebiet umfassenden Parkbevorrechtigung fiir Anwohner auf Grundlage von § 45
Abs. 1b Satz 1 Nr. 2 StVO auseinandergesetzt hat. Dabei stand die Auslegung dieser Vorschrift im Lich-
te der ihr zugrundeliegenden Ermachtigung aus § 6 Abs. 1 Nr. 14 StVG im Mittelpunkt (siehe dazu das
Normzitat unter 4.2.4.1). Das Gericht argumentierte dazu insbesondere, § 6 Abs. 1 Nr. 14 StVG ver-
wende einen engen Anwohnerbegriff, welcher der Schaffung einheitlicher Zonen fiir grof3e Siedlungs-
gebiete entgegenstehe.329 § 6 Abs. 1 Nr. 14 StVG sei als Ausnahmeregelung konzipiert, die folglich nicht
fiir ein ganzes Stadtgebiet zur Regel gemacht werden konne.330

Das Gericht befasste sich demnach allein mit der Priifung der bestehenden Regelung der StVO am
StVG, nicht mit der Priifung von Anderungsméglichkeiten fiir das StVG anhand des iibergeordneten
Verfassungsrechts. Seine Ausfithrungen beschranken sich folglich auf die Erkenntnis, dass § 45 StVO
auf der bisherigen gesetzlichen Grundlage im StVG grundsatzlich praferenz- und privilegienfeindlich
angelegt ist.331 Damit sagt die Entscheidung nichts dariiber aus, ob und ggf. inwieweit es auf Basis des
Grundgesetzes moglich ware, das der StVO iibergeordnete StVG insoweit anders zu konzipieren.332 Das
diirfte in den Grenzen des allgemeinen Gleichheitsgrundsatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) und des Verhaltnis-
mafdigkeitsgebots grundsatzlich moglich sein.

4.2.4.6 StraBenverkehrsrechtliche Anordnungen im Geflecht der Grundrechte

Instrumente zur Steuerung des Strafdenverkehrs treffen auf ein vielfaltiges Interessengeflecht, fiir das
sich die Frage stellt, welche Bedeutung den jeweiligen Interessen aus rechtlicher Sicht zukommt. Na-
mentlich die strafdenverkehrsrechtlichen Bestimmungen - wie insbesondere § 45 StVO - sind typi-
scherweise auf eine umfassende Abwagung aller beriihrten Interessen hin angelegt. [hrer inneren
Struktur handelt es sich damit um Ermessensentscheidungen, die planungsartigen Abwagungsent-
scheidungen zumindest stark dhneln.333 Der zustdndigen Behdrde kommt die mitunter nicht einfache
Aufgabe zu, eine sachgerechte Entscheidung zu féllen, in der alle beriihrten Belange angemessen be-
riicksichtigt werden.

Strafdenverkehrsrechtliche Anordnungen, mit denen Beschrankungen oder Verbote ausgesprochen
werden, stellen sich rechtlich als Belastungen fiir die jeweils Betroffenen dar, mit denen ihre personli-
che Handlungsfreiheit eingeschrankt wird. Sie bediirfen folglich einer ausreichenden Rechtfertigung
und miissen zu ihrem jeweiligen Zweck nach Mafdgabe des Verhaltnismafdigkeitsprinzips geeignet,

327 BVerwG, Urteil vom 27.01.1993 - 11 C 35/92 (NJW 1993, 1729, 1730 £.).
328 BVerwG, Urteil vom 27.01.1993 - 11 C 35/92 (NJW 1993, 1729, 1730).
329 BVerwgG, Urteil vom 28.05.1998 - 3 C 11/97 (NZV 1998, 427, 428 f.).

330 BVerwG, Urteil vom 28.05.1998 - 3 C 11/97, (NZV 1998, 427, 429.)

331 In diesem Sinne auch Steiner, NJW 1993, 3161, 3164.

332 Ohne Differenzierung insoweit Leue, SVR 2012, 247, 249.

333 Vgl. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 596; Steiner, NJW 1993, 3161, 3162 m.w.N.; Réthel; Individuelle Mobilitit in der
Interessenabwégung, NZV 1999, 63, 65.
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erforderlich und angemessen sein.334 Die jeweils konkret verfolgten Ziele miissen sich demnach bei
Abwagung mit den beriihrten privaten Grundrechten als hinreichend gewichtig, die Mafdnahme selbst
muss sich zu diesem Zweck mit Blick auf die betroffenen Grundrechte im Ergebnis als zumutbar dar-
stellen.

Aus dem verfassungsrechtlichen Blickwinkel sind die méglichen Rechtfertigungsgriinde dabei vom
Ansatz her nicht beschrankt. Es kann sich um jegliche Ziele des Gemeinwohls oder des Schutzes von
Rechten bzw. Belangen Dritter handeln. Welche Ziele mit der einzelnen Maf3nahme verfolgt werden,
fallt grundsatzlich unter die Zwecksetzungsfreiheit des jeweiligen Entscheidungstragers.335 Etwas an-
deres gilt allerdings, soweit die StVO im Hinblick auf die jeweilige Sachverhaltskonstellation nur fir
bestimmte Rechtfertigungsgriinde offen ist. Je nachdem konnen dies neben Griinden der Sicherheit
oder der Leichtigkeit des Verkehrs auch etwa solche des Schutzes von Anwohnern oder Gemeinwohl-
belange wie stidtebauliche Zielsetzungen sein.336

Im rechtswissenschaftlichen Diskurs wurde insbesondere in den 1990er Jahren die Frage aufgewor-
fen, ob und ggf. inwiefern bei den betreffenden Entscheidungen den individuellen Interessen an der
Nutzung von Kraftfahrzeugen verfassungsrechtlich ein herausgehobenes Gewicht beizumessen ist, so
dass sich eine besonders hohe Rechtfertigungshiirde fiir etwaige Beschrankungen aus Griinden des
Umweltschutzes, des Gesundheitsschutzes oder aus stadtebaulichen Griinden ergibt. Namentlich
Ronellenfitsch entwickelte die Auffassung, es gebe ein spezielles ungeschriebenes Grundrecht auf (Au-
to-) Mobilitdt, so dass der Freiheit der Nutzung von Kraftfahrzeugen fiir die individuelle Fortbewegung
ein besonderer, nur schwer liberwindbarer verfassungsrechtlicher Rang zukomme.337

Derartig weitreichende Auffassungen finden in der Systematik der Grundrechte keine Stiitze. Nach
herrschender Auffassung unterfallt die Nutzung von Kraftfahrzeugen ebenso wie die Nutzung anderer
oder keiner Fahrzeuge338 zu Zwecken der Fortbewegung dem als Auffang-Grundrecht konzipierten
Grundrecht der Allgemeinen Handlungsfreiheit aus Art. 2 Abs. 1 GG339 — dhnlich wie das Reiten im
Wald, das Musizieren, das Baden oder das Rauchen.340 Beschrankungen dieses Grundrechts kénnen
grundsatzlich aus beliebigen Griinden des Gemeinwohls erfolgen. Sie bediirfen - anders als etwa Be-
eintrachtigungen der Berufswahlfreiheit aus Art. 12 Abs. 1 GG34! oder der Freiziigigkeit aus

Art. 11 Abs. 1 GG3%2 keiner besonders gewichtigen Rechtfertigungsgriinde. Gerechtfertigt werden kon-
nen solche Beschrankungen auch und insbesondere zum Schutz der nicht minder zu gewichtenden
Mobilitatsinteressen der nicht motorisierten Verkehrsteilnehmer und der am Verkehr Unbeteilig-
ten.343

33¢ Zusammenfassend zu den Kriterien der Verhaltnisméafiigkeit BVerfG, Beschluss vom 20.06.1984 - 1 BvR 1494 /78 (BVer-
fGE 67,157,173 ff. = NJW 1985, 121, 122).

335 Rothel: Individuelle Mobilitat in der Interessenabwéagung, NZV 1999, 63, 65.
336 Vgl. Rothel. NZV 1999, 63, 65 ff.

337 Ronellenfitsch: Mobilitdt - Vom Grundbediirfnis zum Grundrecht, DAR 1992, 321 ff,; ders.: Begriindung und Tragweite
eines Grundrechts auf Mobilitat, in: Rodi (Hrsg.), Recht auf Mobilitit - Grenzen der Mobilitét, 2005, S. 73 ff.

338 [Instruktiv Kettler, Shared Spaces, Gemeinschaftsstrafien und Begegnungszonen, NZV 2010, 169, 174 f. (der darauf hin-
weist, dass die nichtmotorisierten Verkehrsteilnehmer ggf. das gleiche ,Mobilitatsgrundrecht” beanspruchen kénnen,
durch einen raumgreifenden Kfz-Verkehr daran aber grofdenteils gehindert werden).

339 Ausdricklich fiir das Fiihren von Kfz im o6ffentlichen Strafdenverkehr BVerfG-K, Beschluss vom 21.12.2004 - 1 BvR
2652/03 (NJW 2005, 349, 350).

340 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 06.06.1989 - 1 BvR 921/85 (NJW 1989, 2525).

341 Eingehend zur Schutzsystematik des Art. 12 Abs. 1 GG Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 12 Rn. 33 ff. m.w.N.

342 Siehe insoweit Art. 11 Abs. 2 GG; dazu Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 11 Rn. 12 m.w.N.

343 berzeugend Kettler, NZV 2010, 169, 174 f.
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Ein weitergehender Schutz der Autonutzer ware denkbar, wenn die (Auto-) Mobilitdt als vom Grund-
recht auf Freiziigigkeit aus Art. 11 Abs. 1 GG erfasst anzusehen wire.34* Dem Wortlaut nach erscheint
das vom Ansatz her nicht ausgeschlossen, ldsst sich der Begriff , Freiziigigkeit” als solcher doch in ei-
nem weiten Sinne so verstehen, dass auch die Bewegung von Ort zu Ort miterfasst ist. Die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts begreift unter dem Terminus ,Freizligigkeit” aus Art. 11 Abs. 1
GG jedoch einschrankend lediglich die Moglichkeit, ,,an jedem Ort innerhalb des Bundesgebiets Auf-
enthalt und Wohnsitz zu nehmen“345 - wahrend die korperliche Fortbewegungsfreiheit Gegenstand
der Allgemeinen Handlungsfreiheit aus Art. 2 Abs. 1 GG ist.346

Aus dem Eigentumsgrundrecht (Art. 14 Abs. 1 GG) kann grundsatzlich kein dariiber hinaus gehender
Schutz abgeleitet werden. Die Eigentumsgarantie vermag keine wesentliche Hiirde darzustellen, denn
Verkehrsbeschrankungen belassen den Eigentiimerinnen und Eigentiimern der Kfz umfassende Ver-
wendungsmoglichkeiten und tasten die Privatniitzigkeit des Eigentums nicht an. Das gilt auch fiir das
Eigentum an Kfz als Bestandteil von Gewerbebetrieben.3+?

Eine erhohte Schutzbediirftigkeit billigt die Rechtsprechung lediglich den aus Art. 14 Abs. 1 GG ableit-
baren Anliegerrechten zu. Hierbei wird davon ausgegangen, dass Art. 14 Abs. 1 GG einen ,Kernbe-
reich” des Anliegerrechts grundrechtlich besonders schiitzt. Nach einer Entscheidung des BVerwG aus
dem Jahr 1974 gehort dazu die ,ausreichende Moglichkeit, ein Grundstiick mit dem Kraftfahrzeug zu
erreichen, grundsatzlich zu den Erfordernissen einer angemessenen Grundstiicksnutzung®.348 In seiner
jingeren Rechtsprechung hat das BVerwG diese Einordnung allerdings relativiert, indem es die ,un-
eingeschrankte Anfahrmoglichkeit zu einem Grundstiick” bis ,unmittelbar vor die eigene Tlr“ nicht als
vom Kernbereich des Anliegerrechtes umfasst einstufte.34 Mafdgeblich ist nach der betreffenden Ent-
scheidung , die das jeweils betroffene Grundstiick pragende Situation seiner Umgebung, so dafd der
Anlieger einschrankende Mafdnahmen hinnehmen muf3, die aus dem Zweck und dem allgemeinen Ge-
brauch der Strafie folgen, sofern sie nur als Verkehrsmittler erhalten bleibt“350,

Als eigentumsrechtlich geschiitzt sieht die Rechtsprechung somit nicht die optimale, sondern nur eine
angemessene und damit noch zumutbare Erreichbarkeit an.35! Das Grundeigentum erfordert demnach
nicht die Zulassung eines allgemeinen Anliegerverkehrs zu jedem Zweck, etwa um mit dem eigenen
Fahrzeug Gegenstiande des tiglichen Bedarfs einzukaufen und die Einkaufe bis vor die eigene Haustiir
zu bringen.352 Als eigentumsrechtlich geboten wird es jedoch angesehen, Anliegern die Mdglichkeit
einzurdumen, ausnahmsweise schwere Gegenstande wie beispielsweise einen Kiihlschrank unmittel-
bar bis vor die Haustlir transportieren zu konnen.353 Insgesamt geht die Rechtsprechung, wie Réthel an
mehreren Beispielen zeigt, insofern relativ grof3ziigig mit dem Kriterium der Zumutbarkeit um.35* Dies
findet auch in den Urteilen des BVerwG zum , Dieselfahrverbot” seine Bestatigung, in denen das Ge-
richt betont, Anlieger und Anwohner konnten auf Basis der Grundrechte ,keine uneingeschrankte An-

344 In diese Richtung Ronellenfitsch, DAR 1992, 321, 323. Kritisch dazu Durner, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 11 Rn. 93 m.w.N.

345 Grundlegend BVerfG, Beschluss vom 07.05.1953 - 1 BvL 104 /52 (NJW 1953, 1057, Ls. 1); BVerfG, Beschluss vom
25.01.1977 - 1 BvR 210, 221, 222, 248,301/74 (NJW 1977,1010, 1011).

346 BVerfG-K, Beschluss vom 21.12.2004 - 1 BvR 2652/03 (NJW 2005, 349, 350). Dem folgend die ganz h.M., vgl. Durner, in:
Maunz/Diirig, GG, Art. 11 Rn. 78 m.w.N.; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 11 Rn. 12 m.w.N.

347 Uberzeugend Rothel, NZV 1999, 63, 65.

348 BVerwG, Urteil vom 15.11.1974 -1V C 12/72 (NJW 1975, 1528, 1528 f.).
349 BVerwG, Urteil vom 08.09.1993 - 11 C 38/92 (NJW 1994, 1080, 1081).
350 BVerwG, Urteil vom 08.09.1993 - 11 C 38/92 (NJW 1994, 1080, 1081).
351 Rothel, NZV 1999, 63, 66.

352 BVerwG, Urteil vom 08.09.1993 - 11 C 38/92 (NJW 1994, 1080, 1081).
353 Rothel, NZV 1999, 63, 66 m.w.N.

354 Rothel, NZV 1999, 63, 66 f. m.w.N.
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fahrtsmoglichkeit zu ihrem Grundstiick” verlangen und hatten ,keinen Anspruch auf eine bestimmte
Ausgestaltung und einen bestimmten Umfang der Grundstiicksverbindung mit der Strafie, sofern diese
nur als Verkehrsmittler erhalten bleibt.“355

Auch das Grundrecht der Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG) erfordert keine grundlegend andere Wer-
tung. Zwar sind einzelne Berufsgruppen in spezifischer Weise auf motorisierte Fahrzeuge angewiesen.
Auch fiir diese Berufsgruppen geltende Verkehrsbeschrankungen diirften sich aber in aller Regel als
verhaltnisméafiig darstellen, zumal es sich nur um partielle Einschrankungen handelt, durch welche die
Moglichkeit der Gewerbeausiibung nicht substanziell eingeschrankt wird. Zudem ist es mdglich, in
besonders gelagerten Fillen Ausnahmen auf Grundlage des § 46 StVO auszusprechen. Gegeniiber den
verfolgten Gemeinwohlzielen kann aus dem Grundrecht der Berufsfreiheit in entsprechenden Konstel-
lationen kein vorrangiger Schutz abgeleitet werden.356

In der Gesamtschau kann mithin konstatiert werden, dass sich aus den Grundrechten von wenigen
besonderen Konstellationen abgesehen keine grundlegenden, sich in der Abwagung als uniiberwind-
bar darstellende Hindernisse fiir im Einzelfall als sinnvoll erachtete Verkehrsbeschrankungen aus
Griinden des Umweltschutzes, des Gesundheitsschutzes oder der stadtebaulichen Ordnung ergeben.357

Das gilt erst recht dann, wenn es lediglich um Einschrankungen fiir die Leichtigkeit des Verkehrs geht
und hinter den Anordnungen ihrerseits gewichtige Griinde des Gesundheitsschutzes stehen sollten,
denen selbst auf Grund von Art. 2 Abs. 2 Satz 1 GG verfassungsrechtlicher Rang zukommt. Eine ent-
sprechende Wertung liegt auch der Entscheidung des VG Stuttgart tiber Verkehrsverbote auf Grund
des Luftreinhalteplans fiir die Stadt Stuttgart vom 28. Juli 2017 zugrunde, die tragend unter anderem
darauf gestiitzt wird, dass , der Schutz der Rechtsgiiter Leben und Gesundheit der von den Immissio-
nen betroffenen Wohnbevolkerung in der Umweltzone Stuttgart hoher zu gewichten ist, als die dage-
gen abzuwagenden Rechtsgiiter (Eigentum und allgemeine Handlungsfreiheit) der von dem Verkehrs-
verbot betroffenen Kraftfahrzeugeigentiimer®.358 Die Richtigkeit dieser grundrechtlichen Wertung
wurde mittlerweile durch das Bundesverwaltungsgericht bestatigt, auch wenn das Gericht mit Blick
auf das Verhaltnismaf3igkeitsgebot Differenzierungen fiir unterschiedliche Sachverhaltskonstellatio-
nen und Rechtsfolgen fiir geboten halt.359 Vergleichbare Mafdstabe diirften auch an Mafdnahmen anzu-
legen sein, die etwa der Klimaschutzpolitik dienen und denen daher durch Art. 20a GG (Schutz der
natiirlichen Lebensgrundlagen auch fiir die kiinftigen Generationen) Verfassungsrang vermittelt
wird.360

4.2.5 StralRenrecht und StraBenverkehrsrecht aus kompetenzrechtlicher Sicht

Das Verhaltnis von Strafdenrecht und Strafdenverkehrsrecht zueinander ist bereits mehrfach ange-
sprochen und von der konkreten Seite her weitgehend geklart worden. Soll ausgelotet werden, welche
Veranderungen in den beiden Rechtsgebieten moglich sind, um Innovationen im Sinne einer an Nach-
haltigkeitskriterien orientierten Mobilitatspolitik zu ermdglichen bzw. zu erleichtern, so muss demge-
geniiber der Blick auf die verfassungsrechtliche Ebene gewendet werden. Denn insofern kommt es

355 BVerwG, Urteil vom 27.02.2018 - BVerwG 7 C 26.16 (Dieselfahrverbote), Rn. 38; siehe auch BVerwG, Urteil vom
27.02.2018 - BVerwG 7 C 30.17, Rn. 41.

356 Ahnlich Réthel, NZV 1999, 63, 67 f. m.w.N.
357 So auch Rothel, NZV 1999, 63, 69. Im gleichen Sinne Kettler, NZV 2010, 169, 174 ff.
358 VG Stuttgart, Pressemitteilung zur Entscheidung im Verfahren 13 K 5412/15.

359 Vgl. BVerwG, Urteil vom 27.02.2018 - BVerwG 7 C 26.16 (Dieselfahrverbote), Rn. 35 ff.; ferner BVerwgG, Urteil vom
27.02.2018 - BVerwG 7 C 30.17, Rn. 36 ff.

360 BVerfG, Urteil vom 05.11.2014 - 1 BvF 3/11 (NVwZ 2015, 288) Rn. 48, 74.
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darauf an, welche Anderungen von den Kompetenzbestimmungen des Grundgesetzes einerseits dem
Bund und andererseits den Liandern gestattet werden.

Die gewachsene Abgrenzung der beiden Rechtsgebiete voneinander beruht nicht auf inhaltlich-
konzeptionell begriindeten Entscheidungen des Bundesgesetzgebers oder der Landesgesetzgeber,
sondern auf einer bestimmten Interpretation der Kompetenzvorschriften des Grundgesetzes durch
das Bundesverfassungsgericht. Dadurch ergibt sich sowohl fiir den Bund als auch fiir die Lander ein
jeweils sehr enges, nicht aus eigener Kompetenz heraus ausweitbares Handlungs- und Gestaltungskor-
sett: Der Bund ist daran gehindert, in das Strafden- und Wegerecht der Lander hinein zu regeln. Die
Lander sind ihrerseits daran gehindert, ihrem Wesen nach strafRenverkehrsrechtliche Vorschriften zu
schaffen.361 Wird die jeweilige Kompetenz iiberschritten, so schwebt iiber der betreffenden Regelung
das Damoklesschwert der Verfassungswidrigkeit. Das fiihrt im politischen Prozess zu einer tendenziell
(zu) vorsichtigen Herangehensweise: Soweit nicht ,hundertprozentig” sicher erscheint, dass die jewei-
lige Rechtsdnderung noch von der eigenen Gesetzgebungskompetenz erfasst ist, wird der Gesetzgeber
dazu neigen, auf die Rechtsdanderung zu verzichten, um das Risiko der spateren Aufhebung als verfas-
sungswidrig zu vermeiden. Fiir Innovationen innerhalb der Rechtsgebiete entsteht dadurch ein ten-
denziell abtragliches Klima, zumal auch Rechtsanderungen , Opfer sein konnen, die im Ergebnis einer
verfassungsrechtlichen Priifung durchaus standhalten wiirden.

Vor diesem Hintergrund erhéilt die Abgrenzung des Strafdenrechts und des Strafdenverkehrsrechts
voneinander nicht nur eine rechtspraktische, sondern auch eine nicht zu unterschétzende rechtspoliti-
sche Bedeutung. Sie ist entscheidend fiir die Frage, welche Vorhaben der Rechtsdnderung jeweils auf
Bundes- und auf Landesebene in Angriff genommen werden.

Zur Kompetenzabgrenzung von Strafien- und Strafdenverkehrsrecht hat das Bundesverfassungsgericht
zwei Leitentscheidungen geféllt: zum einen sein Urteil vom 10. Dezember 1975 zum Verbot von Wer-
befahrten im Rahmen des Strafdenverkehrsrechts (BVerfGE 40, 371)362, zum anderen seine Entschei-
dung vom 9. Oktober 1984 tiber die Unzuladssigkeit strafdenrechtlicher Regelungen zum Verbot des
sLaternenparkens“ (BVerfGE 67, 299)3¢3,

Die Kernaussagen lassen sich dahin zusammenfassen, dass das Strafdenrecht den Gemeingebrauch
festlegt, wahrend das Strafdenverkehrsrecht dessen Ausiibung regelt. Dabei geht das Gericht in seiner
Entscheidung zum ,Laternenparken” explizit davon aus, dass das Strafsenverkehrsrecht in Gestalt von
StVG und StVO grundsatzlich als abschliefdend konzipiert ist3¢4, den Landern also keine eigenstandigen
landesrechtlichen Regelungsspielraume im Strafdenverkehrsrecht iiberlassen sind (was im Rahmen
der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenzen geméaf3 Art. 72 Abs. 1 GG allerdings an sich durchaus
anderbar ware36s).

Die zentralen Passagen der beiden Entscheidungen sollen hier in (weitgehend) ungekiirztem Wortlaut
wiedergegeben werden, um die Herangehensweise des Gerichts sowie ihren Kontext zu verdeutlichen
und an anderen Stellen der Untersuchung hierauf Bezug nehmen zu kénnen.

Zundichst befasste sich das Gericht mit einer Regelung der friiheren Strafdenverkehrsordnung, nach der
(reine) Werbefahrten verboten waren. Zur Frage, wie sich die beiden Rechtsgebiete des Strafden- und
Strafdenverkehrsrechts voneinander abgrenzen, fithrte das Gericht unter anderem aus:366

361 Instruktiv Sauthoff, Offentliche StraRen, Rn. 35.

362 BVerfG, Urteil vom 10.12.1975 - 1 BvR 118/71 (BVerfGE 40, 371 = NJW 1976, 559).

363 BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299 = NJW 1985, 371).
364 Vertiefend BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 324 ff.).
365 Vgl. nur Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG. Art. 72 Rn. 6 ff. m.w.N.

366 BVerfG, Urteil vom 10.12.1975 - 1 BvR 118/71 (BVerfGE 40, 371, 378 ft.).
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»,Das Grundgesetz hat dem Bund in Art. 74 Nr. 22 das Recht zur konkurrierenden Gesetzgebung fiir den Sach-
bereich Strafienverkehr sowie fiir den Bau und die Unterhaltung von Landstrafden des Fernverkehrs (Bun-
desstrafien und Bundesautobahnen) verliehen. Dagegen steht den Landern das origindre Recht zu, das Stra-
3en- und Wegerecht zu ordnen. Den Regelungsbereichen des Strafden- und des Strafdenverkehrsrechts liegen
jeweils komplexe Sachverhalte zugrunde, die einerseits deutlich abgegrenzte Gesetzgebungsmaterien darstel-
len, aber andererseits in einem sachlichen Zusammenhang stehen. Das Strafenverkehrsrecht setzt das Stra-
3enrecht voraus. Das Strafien- und Wegerecht befafst sich herkdmmlicherweise mit den Rechtsverhaltnissen
an den o6ffentlichen Strafden, und zwar vorwiegend unter zwei Gesichtspunkten. Einmal nach der technischen
Seite: Entstehung, Indienststellung, Einteilung und Beendigung durch Einziehung; zum anderen - worauf es
hier ankommt - die Benutzung nach der in der Widmung festgelegten spezifischen Verkehrsfunktion: In die-
sem Bereich gehdren zum Wegerecht vor allem diejenigen Vorschriften, welche anordnen, unter welchen Vo-
raussetzungen und in welchem Umfang die Strafie dem einzelnen zur Verfiigung steht. Die Widmung begriin-
det den sog. Gemeingebrauch, d.h. die jedermann gewahrte 6ffentliche Berechtigung, die Strafde ohne beson-
dere Zulassung gemaf3 der hoheitlichen Zweckbestimmung und in der iiblichen Weise zum Verkehr zu benut-
zen. Wahrend das Strafen- und Wegerecht auf eine lange Tradition zuriickblicken kann, ist das Strafienver-
kehrsrecht aus dem allgemeinen Polizeirecht hervorgegangen und hat entsprechend der technischen Ent-
wicklung des Strafienverkehrs seit den ersten Regelungen im Gesetz iiber den Verkehr mit Kraftfahrzeugen
vom 3. 5.1909 - KfzG - bis zum jetzt geltenden StrafRenverkehrsgesetz inhaltlich wesentliche Anderungen er-
fahren.

Die bis zum Erlaf$ des Straflenverkehrsgesetzes vom 19. 12. 1952 mafdgeblichen Regelungen verfolgten vor-
wiegend das Ziel, Gefahren von der am Verkehr nicht beteiligten Offentlichkeit fernzuhalten, die durch den
Verkehr entstanden. Das Kraftfahrzeuggesetz und die hierzu ergangene Straflenverkehrs-Ordnung vom 13.
11. 1937 war in Ubereinstimmung mit den Grundsitzen des Kraftfahrzeuggesetzes noch auf den Schutz der
Allgemeinheit vor den vom Verkehr ausgehenden Gefahren beschrankt. [...]

Das Gesetz zur Sicherung des Strafdenverkehrs - VerkSichG - vom 19. 12. 1952 (BGBI I, 832), das das Kraft-
fahrzeuggesetz unter der Bezeichnung Strafdenverkehrsgesetz - StVG - abgelost hat, brachte in doppelter
Richtung wichtige Rechtsdnderungen: Einer Forderung des Bundesrats folgend wurde die Erméachtigung in

§ 6 KfzG durch die Tatbestidnde der Buchst. a)-g) in Absatz 1 Nr. 3 ergdnzt und gleichzeitig die Gefahrenab-
wehr im Rahmen des Strafsenverkehrsrechts erweitert. Nicht nur die vom Kraftfahrzeugverkehr auf die Um-
welt ausgehenden Gefahren, sondern auch die den Kraftfahrzeugverkehr selbst beeintrachtigenden Gefahren
wurden rechtlichen Regelungen unterworfen. [...] Dieses erweiterte Verstandnis des Begriffs Strafdenverkehr
liegt - wie der Senat in BVerfGE 32, 326 entschieden hat - auch der Kompetenzzuweisung in Art. 74 Nr. 22 GG
zugrunde.

Das StrafRenverkehrsrecht dient hiernach dem Zweck, die spezifischen Gefahren, Behinderungen und Belasti-
gungen auszuschalten oder wenigstens zu mindern, die mit der Strafdenbenutzung unter den Bedingungen
des modernen Verkehrs verbunden sind. Es regelt in diesem Rahmen die (polizeilichen) Anforderungen, die
an den Verkehr und die Verkehrsteilnehmer gestellt werden, um Gefahren von anderen Verkehrsteilnehmern
oder Dritten abzuwenden und den optimalen Ablauf des Verkehrs zu gewdhrleisten. Das Strafdenverkehrs-
recht ist sachlich begrenztes Ordnungsrecht, fiir das dem Bund - abweichend vom sonstigen (Polizei-) Ord-
nungsrecht - die Gesetzgebungskompetenz zusteht.”

In der Entscheidung des BVerfG iiber das strafdenrechtlich angeordnete allgemeine Verbot des sog.
Laternenparkens durch das (damalige) Hamburgische Wegegesetz wird zur Abgrenzungsproblematik
vertiefend und ergdnzend ausgefiihrt367

»C) Art. 74 Nr. 22 GG 1af3t eine Zuordnung des Abstellens von Kraftfahrzeugen auf 6ffentlichen Strafden sowohl
zum Bereich des Straflenverkehrsrechts als auch zu demjenigen des Wegerechts nicht zu. Eine solche Uberla-
gerung widersprache der in der deutschen Rechtsentwicklung - jedenfalls dem Anspruch nach - stets auf-
rechterhaltenen strikten Trennung zwischen den beiden Sachbereichen. Sie stiinde auch in Widerspruch zu
der besonders in Art. 70 Abs. 2 GG deutlich werdenden Abgrenzungsfunktion der Verteilung der Gesetzge-
bungsbefugnisse unter dem Grundgesetz. Diesem Gefiige ist eine "Doppelzustiandigkeit”, auf deren Grundlage
Bund und Lander ein und denselben Gegenstand gleichzeitig in unterschiedlicher Weise gesetzgeberisch re-
geln konnten, fremd (vgl. BVerfGE 36, 193 [202 f.]).

367 BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 320 ff.).
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d) Bei dieser verfassungsrechtlichen Lage fallen die Fragen, die mit dem Abstellen von betriebszugelassenen,
betriebsfahigen und konkret "betriebsgewidmeten" Kraftfahrzeugen auf 6ffentlichen Strafden zusammenhan-
gen, vollstdndig und ausnahmslos in den Regelungsbereich des Strafdenverkehrsrechts, gleichviel, in welcher
Weise, an welchem Ort und mit welcher Regelmafiigkeit das Abstellen solcher Fahrzeuge geschieht.

Die geschichtliche Entwicklung hat gezeigt, dafd schon in der Friihzeit des kodifizierten Wegerechts zwischen
(dem Bau und der Unterhaltung der Wege sowie) der Zulassung der Verkehrsarten zur Nutzung der Strafie
einerseits und der Ausiibung des zugelassenen Verkehrs andererseits unterschieden wurde. Mit der Verlage-
rung der Gesetzgebungsbefugnisse fiir den Kraftfahrzeug- und spater allgemein fiir den Strafdenverkehr auf
das Reich und nachfolgend auf den Bund hat diese Unterscheidung auch kompetenzrechtliche Bedeutung ge-
wonnen. Thr Inhalt hat sich dadurch indessen nicht verandert. Er 143t sich - soweit es um andere Fragen als
die Beeinflussung des Verkehrs "von auf3en” geht - durch das Begriffspaar des Gemeingebrauchs und der
Ausiibung des Gemeingebrauchs umschreiben: Uber den Gemeingebrauch wird vom Wegerecht, iiber die
Ausiibung des Gemeingebrauchs vom Verkehrsrecht entschieden.

Durch die Widmung wird bestimmt, welche Verkehrsarten als solche auf der jeweiligen Straf3e zuldssig sein
sollen. Beschrankungen der Verkehrsarten oder der Benutzungszwecke sind auf dieser Ebene nur statthaft,
soweit sie aufgrund der der Strafée mit der Widmung zugedachten Verkehrsfunktionen (etwa: Fahrstrafie/
Fufigingerstrafie) oder aufgrund der strafdenbaulichen Belastungsgrenze (insbesondere: Gewichtsgrenze)
erforderlich sind, und zwar unabhangig davon, wieviele Personen und Fahrzeuge jeweils am Verkehr teil-
nehmen. Probleme, die sich aus der "massenhaften" oder gefahrlichen Ausiibung der danach zugelassenen
Verkehrsarten fiir die Verkehrsteilnehmer oder fiir Aufdenstehende ergeben, bleiben auf dieser Ebene aufder
Betracht. Der Gemeingebrauch in diesem Sinne deckt alle verkehrsbezogenen Verhaltensweisen, zu denen die
jeweilige Verkehrsart Gelegenheit bietet oder zwingt. Im Sinne der Unterscheidung von "Verkehrsarten" und
"Verkehrswegen" (BVerfGE 15, 1 [12]) handelt es sich mithin beim Gemeingebrauch um die - dem Bund au-
erhalb des Bereichs der "Landstrafien fiir den Fernverkehr" nicht zustehende - Regelung der Strafe als Ver-
kehrsweg.

Demgegeniiber ist die Regelung der "Ausiibung des Gemeingebrauchs" ausschliefdlich Sache des Straf3enver-
kehrsrechts. Regelungsgegenstand ist hier - allein - die Ausiibung der vom zugelassenen Gemeingebrauch
umfafdten verkehrsbezogenen Verhaltensweisen der jeweiligen Verkehrsart durch den einzelnen Verkehrs-
teilnehmer in der konkreten Verkehrssituation sowie die Einschrankung oder Untersagung dieser Ausiibung
mit Riicksicht auf die sich aus ihr ergebenden Nachteile oder Gefahren fiir Sicherheit oder Ordnung fiir die
Verkehrsteilnehmer oder fiir AufRenstehende. Dabei darf die Regelung des konkreten Verkehrsverhaltens
nicht im Ergebnis auf eine Erweiterung oder Beschrankung der Widmung - durch Zulassung oder Untersa-
gung einer ganzen Verkehrsart - hinauslaufen, da diese Frage bereits zum Gemeingebrauch selbst gehort.

Dieses Verstidndnis der Trennung zwischen dem Gemeingebrauch und seiner Ausiibung wahrt den Charakter
des Straf3enverkehrsrechts als sachlich begrenzten Ordnungsrechts, fiir das dem Bund - abweichend vom
sonstigen (Polizei-)Ordnungsrecht - die Gesetzgebungskompetenz zusteht (BVerfGE 40, 371 [380]). Geordnet
wird dabei die Austibung des Gemeingebrauchs. Als Ordnungsrecht rechnen dem StrafRenverkehrsrecht alle
Regelungen der Ausiibung des Gemeingebrauchs zu, die aus verkehrsbezogen-ordnungsrechtlichen Griinden,
nicht hingegen aus sonstigen ordnungsrechtlichen (oder aus dsthetischen oder stddtebaulichen) Griinden er-
folgen sollen. Hierdurch tragt das Strafdenverkehrsrecht zugleich Sorge dafiir, daf? sich die Ausiibung des Ge-
meingebrauchs in einer gemeinvertraglichen Art und Weise vollzieht.

3. Die Unterscheidung des Gemeingebrauchs von seiner Ausiibung erméoglicht die Zuordnung des Parkens
von Kraftfahrzeugen im Sinne der vorgelegten Teilregelung des § 16 Abs. 2 Satz 1 HWG. Dieses Parken ist
keine eigenstiandige Verkehrsart, sondern - ebenso wie jede andere Form des Parkens - eine konkrete Aus-
pragung der Verkehrsart "Verkehr mit Kraftfahrzeugen". Dieser Verkehr ist zwar in erster Linie auf Fortbe-
wegung ("flieRender Verkehr") angelegt, umfafit notwendigerweise aber auch, daf} das Fahrzeug zwischen
derartigen "flieflenden” Verkehrsvorgangen abgestellt wird ("ruhender Verkehr"). Zwar besteht bereits seit
langem baurechtlich die Pflicht zur Schaffung ausreichender Stellplatze auf den an die StrafRen angrenzenden
Grundstiicken, um den fliefienden Verkehr und - zumal in Wohngebieten - die Bewohner der benachbarten
Grundstiicke von den vielfaltigen nachteiligen Auswirkungen des "Parkverkehrs" zu entlasten. Dennoch bie-
tet sich fiir das "Verwahren" der Kraftfahrzeuge vielfach allein der 6ffentliche Strafdengrund an. Auch dieses
"Verwahren" - und zwar selbst in der in § 16 Abs. 2 Satz 1 HWG umschriebenen Form - ist noch Bestandteil
des Verkehrs mit Kraftfahrzeugen, wie er durch die Widmung umfassend zugelassen worden ist. Der Ver-
kehrsbezug wird erst dort aufgegeben, wo ein aus tatsachlichen oder rechtlichen Griinden nicht umgehend
betriebsbereites oder ein vorrangig zu anderen Zwecken als zur Wiederinbetriebnahme abgestelltes Fahr-
zeug den offentlichen Strafdengrund in Anspruch nimmt und somit zu einer auf die Strafie aufgebrachten ver-
kehrsfremden "Sache" - nicht anders als jeder beliebige sonstige korperliche Gegenstand - wird. Derartige
Vorgange fallen bereits aus der Widmung zum Verkehr und damit aus dem einschlagigen Gemeingebrauch
heraus, da sie nicht "zum Verkehr" geschehen.
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Die vorgelegte Teilregelung des § 16 Abs. 2 Satz 1 HWG befafit sich mit solchen verkehrsfremden Vorgangen
nicht. Sie betrifft allein bestimmte - zum Kraftfahrzeugverkehr geh6rende - Formen des Parkens von Kraft-
fahrzeugen. Indem die Vorschrift zum Zwecke der Férderung des "flieRenden” Verkehrs die konkrete Aus-
pragung einer zugelassenen Verkehrsart zu verhindern sucht, dient sie verkehrsbezogen-
ordnungsrechtlichen Zielen. Sie enthélt mithin in vollem Umfang materielles Strafdenverkehrsrecht.”

In der Konsequenz ist es dem Landesrecht folglich nicht gestattet, Regelungen zu treffen, mit denen die
Ausiibung des der jeweiligen Widmung entsprechenden Gemeingebrauchs geregelt wird. Umgekehrt
ist es dem Bund verwehrt, Einfluss auf die Planung von den Ldndern oder den Gemeinden unterste-
henden Strafden zu nehmen, deren bauliche Gestaltung festzulegen oder zu regeln, dass Nutzungen von
Strafdenland moglich sind, die von der Widmung nicht umfasst sind.

Als zulassig gelten demgegeniiber grundsatzlich strafdenverkehrsrechtliche Maf3nahmen, die den
widmungsrechtlich zugelassenen Verkehr einschranken.368 Diese diirfen nach herrschender Auffas-
sung aber nicht dazu fiihren, dass eine widmungsrechtlich an sich zugelassene verkehrliche Nutzungs-
art (wie der Kfz-Verkehr) dauerhaft ausgeschlossen wird. Namentlich Fuf3gidngerzonen bedtrfen da-
her einer strafdenrechtlichen (widmungsrechtlichen) Grundlage; strafdenverkehrsrechtlich konnen sie
nur gekennzeichnet, nicht aber festgelegt werden.369

Zu betonen ist, dass der Bund verfassungsrechtlich durchaus nicht daran gehindert ist, innerhalb des
Strafdenverkehrsrechts Regelungen zu treffen, die eine Beriicksichtigung von umweltpolitischen, ge-
sundheitspolitischen oder stidtebaulichen Belangen vorsehen (wie es sie an einzelnen Stellen in der
S$tVO ja auch gibt). Die am Ende der eben zitierten Passage der Entscheidung zum ,Laternenparken®
formulierte Aussage des BVerfG, nach der dem Strafdenverkehrsrecht nur die ,aus verkehrsbezogen-
ordnungsrechtlichen Griinden, nicht hingegen aus sonstigen ordnungsrechtlichen (oder aus astheti-
schen oder stadtebaulichen) Griinden“ zuzurechnen sind, darf insofern nicht missverstanden werden.
Sie besagt nicht, dass andere Motive im Strafsenverkehrsrecht nicht berticksichtigt werden diirften.
Von der zitierten Formulierung des BVerfG ist diese Moglichkeit jedenfalls dann abgedeckt, wenn sich
die Regelungsmotive (zumindest auch) als ,verkehrsbezogen-ordnungsrechtlich“ darstellen, nament-
lich wenn es darum geht, Belastungswirkungen des Verkehrs auf andere Rechtsgiiter oder andere Ge-
meinwohlbelange einzudammen. Die Minderung der negativen Auswirkungen des Strafienverkehrs
auf die Umwelt gehorte, wie die zitierte Passage aus dem Urteil zum Werbeverbot zum Ausdruck
bringt, schon historisch zu den Gegenstanden des hergebrachten Strafienverkehrsrechts. Daran hat
sich nichts gedndert.

Lediglich (iiberhaupt) nicht verkehrsbezogene Ordnungsregelungen lassen sich demnach auf Art. 74
Abs. 1 Nr. 22 GG nicht stiitzen. Sofern es einen hinreichenden Konnex zur Ordnung des Strafdenver-
kehrs gibt, ist die Berticksichtigung etwa stadtebaulicher Belange im Rahmen von strafdenverkehrs-
rechtlichen Anordnungen also durchaus nicht ausgeschlossen. In diesem Sinne spricht das Bundes-
verwaltungsgericht fiir die bestehenden Vorschriften des § 45 StVO zur Beriicksichtigung stadtebauli-
cher Belange von einer ,dienenden Funktion“ des Strafdenverkehrsrechts, stellt aber nicht in Frage,
dass es dem Strafdenverkehrsrecht gestattet sei, eine solche Beriicksichtigung vorzusehen (siehe auch
oben, 4.2.4.4).370

Erganzt sei, dass mit den beiden zitierten Entscheidungen des BVerfG keine Aussage dariiber getroffen
wird, ob und ggf. inwieweit in das Strafdenverkehrsrecht Regelungen einbezogen werden konnen, die
selbst nicht auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG beruhen, sondern auf anderen dem Bund zustehenden Gesetz-

368 Vgl. BVerwG, Urteil vom 08.09.1993 - 11 C 38/92 (NJW 1994, 1080).

369 Vgl. BVerwG, Urteil vom 28.05.1998 - 3 C 11.97 (NZV 1998, 427, 428); Kettler, NZV 2010, 169, 171 m.w.N.; Kramer: Stra-
3ensperrung durch Teileinziehung und Anliegergebrauch, NVwZ 1983, 336 m.w.N.

370 Vgl. BVerwg, Urteil vom 20.04.1994 - 11 C 17/93 (NZV 1994, 493, 494). Vgl. auch Steiner, NJW 1993, 3161, 3163.
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gebungskompetenzen, z.B. auf den Kompetenztiteln ,Recht der Wirtschaft” oder ,Recht der Luftrein-
haltung” (z.B. wenn sie dem Klimaschutz dienen). Das ist selbstverstiandlich moglich. Es gibt keine ver-
fassungsrechtliche Regelung, nach der es dem Bund untersagt wire, einzelne Gesetze auf mehrere
Kompetenztitel zu stiitzen oder innerhalb eines Gesetzes fiir einzelne Regelungen unterschiedliche
ihm zustehende Kompetenztitel in Anspruch zu nehmen. Verfassungsrechtlich kommt es nur darauf
an, ob sich der Bund fiir die betreffende Regelung tiberhaupt auf einen ihm zustehenden Kompetenzti-
tel stiitzen kann.371

Die Berufung auf unterschiedliche Kompetenztitel innerhalb eines Gesetzes ist in der Gesetzespraxis
nicht ungew6hnlich. Sie lasst sich zum Beispiel bei dem Klimaschutz (Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG), der
Energiewirtschaft (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG) oder dem Naturschutz (Art. 74 Abs. 1 Nr. 29 GG) dienen-
den Regelungen im Baugesetzbuch (BauGB) finden, welches in seinem Kern und Schwerpunkt dem
Kompetenztitel ,Bodenrecht” zuzuordnen ist.372 Ein anderes Beispiel dafiir ist das Personenbeforde-
rungsgesetz (PBefG), welches in seinen Regelungen tiber Verkehrsdienstleistungen im Schwerpunkt
dem Kompetenzbereich ,,Recht der Wirtschaft“ (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG) unter dem Gesichtspunkt
»Gewerbe“ (Verkehrsgewerbe) zuzuordnen ist373, aber auch Vorschriften enthalt, die dem Kraftfahr-
wesen (Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG)374 oder dem Recht der nicht bundeseigenen Schienenbahnen (Art. 74
Abs. 1 Nr. 23 GG)375 zuzuordnen sind. Ein drittes, besonders interessantes Beispiel fiir eine Kompe-
tenzkombination ist die Gefahrstoffverordnung37é, die ausweislich ihrer Einleitungsformel im Bundes-
gesetzblatt377 auf Ermachtigungen von insgesamt neun Gesetzen gestiitzt ist, insbesondere auf das
Arbeitsschutzgesetz, das Chemikaliengesetz und das (damalige) Kreislaufwirtschafts- und Abfallge-
setz. Kompetenzrechtlich beruht sie allein mit diesen drei (von neun) Erméachtigungen auf den Titeln
Recht des Arbeitsschutzes (Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG), des Rechts der Wirtschaft (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11
GG) und des Rechts der Abfallwirtschaft (Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG).

Flir den hiesigen Kontext bedeutet das in der Konsequenz:

» Erstens konnte das StVG um Regelungen erweitert werden, die auf andere Kompetenztitel des
Bundes gestiitzt werden als auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG. Sollte es beispielsweise zum Erlass
von bestimmten unmittelbar der Luftreinhaltung dienenden Regelungen in der StVO erméchti-
gen, so konnte die betreffende Einzelvorschrift zwar nicht auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG gestiitzt
werden. Sie wiirde dadurch jedoch nicht unzuléssig, sondern hatte lediglich eine andere Kom-
petenzgrundlage als das librige StVG, konkret in Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG.

» Zweitens ware es auch denkbar, Regelungen der StVO auf andere Gesetze als das StVG - und
damit auf andere Kompetenztitel als Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG - zu stiitzen, sofern in dem ande-
ren Gesetz eine dafiir nutzbare Verordnungsermachtigung enthalten ist. So konnte z.B. im

371 Vgl. Maunz, in: Maunz-Diirig, GG Art. 74 Rn. 51 {.

372 Eingehend Battis u. a., Stadtentwicklung - Rechtsfragen zur dkologischen Stadterneuerung, Gutachten im Auftrag des
Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) sowie des Bundesamtes fiir Bauwesen und Raum-
entwicklung (BBR), 2009, S. 23 ff. m.w.N.

373 Maunz, in: Maunz-Diirig, GG, Art. 74 Rn. 142. Zur Reichweite von Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG in Bezug auf das Tatbestands-
merkmal ,,Gewerbe“ vgl. auch BVerfG, Beschluss vom 24.02.1976 - 2 BvL 5/73, VerwRspr 1977, 641. Ferner Pieroth, in:
Jarass/Pieroth, GG, Art. 74 Rn. 26; Seiler, in: BeckOK GG, Art. 74 Rn. 38.

374 So das Bundessozialgericht (BSG) fiir die Bestimmungen zum Krankentransport (BSG, Urteil vom 30.01.2001 - B 3 KR
2/00 R, NZV 2002, 31).

375 So das BVerfG fiir die Bestimmungen {liber die Planung von Strafdenbahnstrecken (BVerfG, Beschluss vom 10.05.1977 -
1 BvR 514/68, 323/69, NJW 1977, 2349, 2350).

376 Gefahrstoffverordnung vom 26.11.2010 (BGBL I S. 1643, 1644), die zuletzt durch Artikel 148 des Gesetzes vom
29.03.2017 (BGBI.1S. 626) gedndert worden ist.

377 BGBIL.12010S. 1643.
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BImSchG eine Verordnungserméchtigung fiir strafenverkehrsrechtliche Regelungen zur Um-
setzung von Luftreinhalte- und Larmminderungsplanungen geschaffen werden.

Die in den Gesetzesbegriindungen fiir das Elektromobilitatsgesetz sowie fiir das Carsharinggesetz un-
ter Berufung auf die BVerfG-Entscheidung zum Werbeverbot vorgetragene Auffassung, nach der eine
Eingliederung der betreffenden Regelungen in das StVG ,wegen der verkehrsordnungsrechtlichen
Grundausrichtung des StVG nicht moglich” sei378, trifft daher nicht zu. Der Umstand, dass , das Stra-
Benverkehrsrecht sachlich begrenztes Ordnungsrecht ist und die Sicherheit und Leichtigkeit des Ver-
kehrs gewahrleisten soll, indem im Wesentlichen der Gefahrenabwehr und der Unfallverhtitung Rech-
nung getragen wird (BVerfGE 40, 371, 380)“379, steht der Einbeziehung anderweitig motivierter Rege-
lungen in das formale Gertist der strafdenverkehrsrechtlichen Bestimmungen nicht im Wege. Aus den
zur Begriindung der Ausgliederung in Anspruch genommenen Entscheidungen des BVerfG zum Wer-
beverbot und zum Laternenparken kann sich - wenn iiberhaupt - allenfalls herleiten lassen. dass die
betreffenden Bestimmungen ggf. kein originares Strafdenverkehrsrecht sind und daher als solche nicht
(allein) auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG gestiitzt werden kdnnen, so dass sie einer anderen kompetenz-
rechtlichen Grundlage bediirfen (siehe dazu auch unten, 4.4.2.2). Ob sie formal in das Straf3enver-
kehrsrecht einbezogen oder eigenstandig an anderer Stelle platziert werden, bleibt indessen der Ge-
staltungsfreiheit des Gesetzgebers iiberlassen.

Die vom BVerfG gewahlte Bezeichnung des Strafdenverkehrsrechts als ,sachlich begrenzten Ordnungs-
rechts, fiir das dem Bund - abweichend vom sonstigen (Polizei-)Ordnungsrecht - die Gesetzgebungs-
kompetenz zusteht", grenzt nicht das Strafienverkehrsrecht von anderen dem Bund zustehenden be-
sonderen Gebieten des Ordnungsrechts ab, sondern - wie aus der Formulierung selbst ebenso wie aus
ihrem Kontext herauszulesen ist - von demjenigen Ordnungsrecht, das als allgemeines Ordnungsrecht
nicht seiner, sondern der Gesetzgebungskompetenz der Lander zuzuordnen ist. Im Verhdltnis zu je-
nem ist das Strafdenverkehrsrecht als ,sachlich begrenztes“ Rechtsgebiet zu betrachten: Es darf kein
Ordnungsrecht regeln, das dem Landesrecht zuzuordnen ist. Das bedeutet aber nicht, dass in das ge-
setzesformige Geriist des Strafdenverkehrsrechts keine Vorschriften integriert werden diirften, die fiir
sich genommen in einem anderen, ebenfalls dem Bundesrecht zuzuordnenden Rechtsgebiet wurzeln -
wie z.B. verkehrsbezogene Regelungen zum Schutz vor Immissionen oder zum Klimaschutz, die ihrer-
seits sachlich auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG gestiitzt werden.

4.3 Riickgewinnung von StraBenraum fiir nicht verkehrliche Nutzungen

43.1 Worum es geht: Ansatze zur Riickgewinnung von Strallenraum

Das erste genauer zu betrachtende Beispiel fiir konkrete Innovationen im Sinne einer an Nachhaltig-
keitszielen orientierten Mobilitdtspolitik soll die ,Riickgewinnung von Straflenraum” sein. Darunter
werden hier Mafdnahmen verstanden, mit denen der Strafdenraum fiir andere, nicht verkehrliche Nut-
zungen ,zuriick” gewonnen wird. Von einer ,Riick“-Gewinnung wird im vorliegenden Kontext deshalb
gesprochen, weil der 6ffentliche Strafdenraum vor der ,,Automobilisierung” des stadtischen Lebens
grofenteils anderen Zwecken zur Verfiigung stand: Strafdenraum war zu wesentlich groéfderen Anteilen
als heute Aufenthalts- und Begegnungsraum, sowohl fiir private als auch fiir kulturelle oder gewerbli-
che Zwecke. Strafsen, Wege und Platze hatten dadurch eine wesentlich grofiere Aufenthaltsqualitat, die

378 So BT-Drs. 18/11285 S. 19 im Gesetzentwurf der Bundesregierung fiir das Carsharinggesetz, dhnlich BT-3418 S. 12 im
Entwurf der Bundesregierung fiir ein Gesetz zur Bevorrechtigung der Verwendung elektrisch betriebener Fahrzeuge
(Elektromobilitdtsgesetz - EmoG).

379 So wortlich BT-Drs. 18/11285 S. 19.
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sie grof3enteils verloren haben, weil der Straffenraum quantitativ in immer gréofierem Umfang fiir den
Jflieflenden” und den ,ruhenden” Kraftfahrzeugverkehr reserviert wurde und qualitativ zunehmend
den Larm- und Abgasimmissionen sowie dem Gefahrdungspotenzial des Autoverkehrs ausgesetzt
wurde.

Diese Entwicklung kann durch ,hinten“ ansetzende Mafinahmen des Strafsen- oder Strafdenverkehrs-
rechts nicht riickgdngig gemacht werden. Darum kann es hier nicht gehen. Dafiir ist das Kraftfahrzeug
viel zu sehr zum selbstverstandlichen Fortbewegungsmittel fiir grof3e Teile der Bevolkerung gewor-
den. Denkbar erscheint es aber, die Dominanz des Kraftfahrzeugverkehrs insbesondere in verdichte-
ten stadtischen Gebieten oder in Neubaugebieten durch ordnende Mafdnahmen zumindest partiell
aufzuheben oder zu begrenzen, indem bestimmte Raume bzw. Flachen anderen Zwecken als jenen des
Verkehrs und dabei insbesondere des Autoverkehrs zugefiihrt werden - sei es vollstandig, anteilig
oder zeitweise.

Als konkrete Mafdnahmen mit dieser Zielrichtung sollen im Folgenden rechtlich diskutiert werden:

» Die Planung von Gebieten ohne oder mit wenig Autoverkehr

» Die ,Abschaffung” von Straf3en fiir den Kfz-Verkehr

» Die Neuaufteilung (mit/ohne) bauliche Anderungen sowie die differenzierte Nutzung des Stra-
Benraums

» Die dauerhafte Mischnutzung des Strafenraums: Begegnungszonen

» Die tempordre Umnutzung des Straffenraums, insb. fiir Aufenthaltszwecke

4.3.2 Planung von ,,autofreien Gebieten”

Die Planung von ,autofreien Wohngebieten“ (bzw. solchen ohne oder mit wenig Autoverkehr) istin
erster Linie ein Thema fiir die Stadtplanung, insbesondere die Planung neuer Siedlungen oder auch
anderweitig genutzter Neubaugebiete. Orientiert man dabei auf das Ziel, in den Gebieten moglichst
viele offentliche Flachen zu erhalten, die anderen Nutzungen als jenen des Verkehrs zur Verfiigung
stehen, so kann dabei in zwei Richtungen gedacht werden:

» Zum einen an die Planung (zumindest weitgehend) autofreier Gebiete,
» zum anderen an Konzepte, bei denen der Kraftfahrzeugverkehr weniger 6ffentlichen Raum be-
ansprucht, weil er grof3enteils von diesem ferngehalten wird.

Letzteres kann vor allem durch Festlegungen erreicht werden, nach denen der sog. ruhende Verkehr
auf Privatgrundstiicke verlegt wird, insbesondere auf Park- bzw. Tiefgaragen. Dieser Weg erscheint im
Sinne einer an Nachhaltigkeitszielen orientierten Mobilitatspolitik nicht wirklich zielfithrend, weil er
an dem hergebrachten Muster festhélt, quantitativ moglichst giinstige Unterbringungsméglichkeiten
fiir Kraftfahrzeuge zu schaffen. Zwar kann mit ihm erreicht werden, dass gréfiere Anteile an oberirdi-
schen Flachen fiir nicht verkehrliche Zwecke vorhanden sind, doch liegt in ihm zugleich ein Anreiz zur
Anschaffung und Nutzung von Kraftfahrzeugen, so dass indirekt dazu beigetragen wird, die zu bewal-
tigende Menge an Kraftfahrzeugen zu erh6hen. Unabhéngig davon ist jedoch die direkte Wirkung einer
derartigen Mafdinahme zur Reduzierung des Flachenbedarfs flir Kraftfahrzeuge auf den Freiflichen
innerhalb des Planungsgebiets als solche nicht zu bestreiten.

Interessanter fiir eine an Nachhaltigkeitszielen orientierte Mobilitatspolitik ist der Ansatz, Gebiete so
zu planen und zu realisieren, dass die jeweiligen Nutzer weitgehend ohne (eigenes) Auto auskommen,
so dass der Bedarf an Flachen sowohl fiir den ruhenden als auch fiir den flieRenden Autoverkehr ge-
ringgehalten wird. Mittlerweile gibt es in Deutschland eine Reihe von verwirklichten Siedlungsprojek-
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ten eines in diesem Sinne , autofreien” oder ,autoarmen“ Wohnens.380 Samtliche Projekte dieser Art
tragen aber bisher den Charakter von Modell- oder Einzelfallprojekten. In der Stadtplanung spielen sie
allgemein keine oder eine seltene Sonderrolle, die sich auffillig von dem nach wie vor bestehenden
»,Mainstream“ der Planung von mit dem Automobil moglichst gut erreichbaren Siedlungen absetzt. Es
gibt auch bisher - soweit ersichtlich - keine Ansitze dieser Art fiir andere Gebiete als solche zu Wohn-
zwecken.

In aller Regel werden solche grundlegend ansetzenden Konzepte nur fiir die Planung neuer Siedlungs-
und Baugebiete in Betracht kommen. Dabei muss es, wie die existierenden Projekte zeigen, durchaus
nicht immer um ,Stadtrandprojekte” gehen. Auch innerhalb (an sich) weitgehend verdichteter Stadt-
raume erscheint das sehr gut denkbar, wenn es um Planungen auf bisher nicht bebauten oder grofie-
ren bisher anderweitig genutzten Flachen im Innenstadtbereich geht (Bespiel: Hamburg Saarlandstra-
Re3s1),

43.2.1 Gegenwartige Rechtslage

Die Planung neuer Siedlungs- und Baugebiete erfolgt nach dem System des BauGB im Wege der Auf-
stellung von Bebauungspldnen (B-Planen) fiir einzelne Gebiete der Gemeinden (§ 9 BauGB), die ihrer-
seits aus dem fiir das gesamte Gemeindegebiet erlassenen Flachennutzungsplan (FNP) zu entwickeln
sind (§ 5 BauGB). Die stadtebauliche Planung ist eine originére, von Art. 28 Abs. 2 GG geschiitzte382
Aufgabe der kommunalen Selbstverwaltung, fiir die das BauGB und die auf Grundlage des BauGB er-
lassene Baunutzungsverordnung (BauNV0)383 bestimmte Rahmenvorgaben machen. Im Ubrigen ge-
nief3t die Gemeinde bei ihrer Planung weitgehende Gestaltungsfreiheit.

In der Praxis planen die Gemeinden neue Gebiete sehr haufig in Kooperation mit bestimmten Investo-
ren, die das Gebiet entwickeln und wirtschaftlich nutzen wollen. Hierzu regeln die Beteiligten in stad-
tebaulichen Vertragen auf Grundlage des § 11 BauGB oder in Durchfithrungsvertragen zu vorhabenbe-
zogenen Bebauungspldnen nach § 12 BauGB, welche Rechten und Pflichten jeweils der Investor und
die Gemeinde haben. Typischerweise tibernimmt der Investor die Kosten fiir bestimmte Mafdnahmen
wie die Aufstellung eines Bebauungsplans oder der Erschliefiung. Im Gegenzug schafft die Gemeinde
die bauplanungsrechtlichen Voraussetzungen fiir das Vorhaben, indem sie den dafiir erforderlichen
Bebauungsplan aufstellt. Zu den Verpflichtungen des Investors gehort haufig, das Gebiet auf bestimm-
te Weise mit Energie zu versorgen oder bestimmte Infrastruktur vorzuhalten.384

Zu den im Rahmen von Bebauungspldnen aus stadtebaulichen Griinden zuldssigen Festsetzungen ge-
horen gemafd § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB unter anderem , die Verkehrsflachen sowie Verkehrsflachen be-
sonderer Zweckbestimmung, wie Fufdgangerbereiche, Flachen fiir das Parken von Fahrzeugen, Flachen
fiir das Abstellen von Fahrradern sowie den Anschluss anderer Flachen an die Verkehrsflaichen®. Die
Gemeinde hat es damit in der Hand, positive Festsetzungen fiir die Nutzung bestimmter Flachen zu
den betreffenden verkehrlichen Nutzungszwecken festzulegen - ebenso wie es ihr umgekehrt moglich
ist, verkehrliche Nutzungen gerade nicht zu erméglichen, indem sie anderweitige Nutzungen vorsieht.

380 [nstruktiv LK Argus, Untersuchung von Stellplatzsatzungen und Empfehlungen fiir Kostensenkungen unter Beachtung
moderner Mobilitdtskonzepte, Studie im Auftrag d es Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) im Forschungsprogramm Zukunft Bau des BMUB, 2015.

381 http://www.hamburg.de/start-saarlandstr/ (Ansicht 27.08.2017).

382 Eingehend BVerfG, Beschluss vom 07.10.1980 - 2 BvR 584, 598, 599, 604/76, NJW 1981, 1659, Ls. 1 und 1660 f.

383 Baunutzungsverordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 23.01.1990 (BGBI. I S. 132), die zuletzt durch Arti-
kel 2 des Gesetzes vom 4.05.2017 (BGBI. 1 S. 1057) gedndert worden ist.

384 Vgl. zum Ganzen Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 11 Rn. 1 ff. m.w.N,, zu den Grenzen stiddtebaulicher Vertrage Rn. 72
ff. m.w.N.; Spannowsky: Fortentwicklung des Rechts stadtebaulicher Vertréage, ZfBR 2012, 742 ff.
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Gemafd § 1 Abs. 6 Nr. 9 BauGB gehoren zu den bei der Bauleitplanung insbesondere zu berticksichti-
genden Belangen:
,9. die Belange des Personen- und Giiterverkehrs und der Mobilitdt der Bevolkerung, einschliefdlich des 6f-

fentlichen Personennahverkehrs und des nicht motorisierten Verkehrs, unter besonderer Beriicksichtigung
einer auf Vermeidung und Verringerung von Verkehr ausgerichteten stidtebaulichen Entwicklung".

Die Vermeidung und Verminderung von Verkehr wird im BauGB also ausdriicklich als stadtebaulich
wiinschenswerte Zielsetzung fiir die Bauleitplanung hervorgehoben. Hierauf kann sich die Gemeinde
bei der Konzipierung ihrer Gebietsplanung stiitzen.385

Dabei ist allerdings zu beachten, dass Stellplatze und Garagen nach § 12 Abs. 1 der Baunutzungsver-
ordnung (BauNVO) ,in allen Baugebieten zuldssig“ sind, soweit sich aus den Absatzen 2 bis 6 der Be-
stimmung nichts anderes ergibt. Die Formel spricht damit nicht die Errichtung von Stellplatzen und
Garagen auf festgesetzten Verkehrsflachen oder anderweitig genutzten 6ffentlichen Flachen an, son-
dern die Moglichkeit, auf den jeweiligen (Privat-) Baugrundstiicken Stellplatze und Garagen zu errich-
ten.

Die weiteren Vorschriften des § 12 BauNVO geben der Gemeinde die Mdglichkeit, im B-Plan aus stad-
tebaulichen Griinden unter anderem festzusetzen, dass

» Stellplatze und Garagen nur in bestimmten Geschossen (z.B. Tiefgeschossen) zuléssig sind (Ab-
satz 4) oder

» in Baugebieten oder bestimmten Teilen von Baugebieten Stellplatze und Garagen unzulassig
oder nur in beschranktem Umfang zuldssig sind, soweit landesrechtliche Vorschriften nicht
entgegenstehen (Absatz 6).

Die Freihaltung des ruhenden Kfz-Verkehrs vom o6ffentlich genutzten Raum kann ohne weiteres als ein
stadtebaulich begriindetes Anliegen angesehen werden, so dass entsprechende Festsetzungen in
Wahrnehmung von § 12 Abs. 4 BauNVO relativ problemlos getroffen werden kénnen.

Flr die Schaffung von (weitgehend) autofreien Gebieten kann zusatzlich zu § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB die
Ausnahmebestimmung des § 12 Abs. 6 BauNVO genutzt werden.386 Hierbei kann sich in bestimmten
Bundesldandern jedoch die auf Grund von bauordnungsrechtlichen Bestimmungen bestehende Pflicht
zur Schaffung von Kfz-Einstellplatzen (,Stellplatzpflicht”) als Hindernis erweisen. Nach dem zweiten
Weltkrieg hatten samtliche (Alt-) Bundesldnder) die friihere reichsrechtliche Pflicht zur Schaffung
ausreichender Kfz-Stellplatze in ihre Bauordnungen tiberfiihrt. Mit diesen Regelungen sollte sicherge-
stellt werden, dass der zunehmende Bedarf an Abstellmoglichkeiten fiir Kfz nicht auf der Strafie, son-
dern auf den privaten Grundstiicken abgedeckt wird. Ublicherweise wurde die Pflicht verkniipft mit
der Pflicht, bei Nichterfiillung einen Ablésebetrag zu zahlen.387 Das BVerwG erklarte die betreffenden
Regelungen fiir zulassig.388 Das BVerfG entschied 2002 mit davon abweichender Begriindung, dass die
Stellplatzablosung finanzverfassungsrechtlich nicht zu beanstanden sei.38?

385 Vgl. Kettler, NZV 2010, 169, 171.

386 Eingehend zum Ganzen Luther: Baurechtliche Anforderungen an Siedlungen fiir autofreies Wohnen, NJW-Spezial 2015,
556 ff.

387 Eingehend zum Ganzen Klinski, Die novellierten Stellplatzbestimmungen in den Bauordnungen der Lander (Diss. 2000),
Berlin 2001, S. 32 ff. m.w.N.

388 Vgl. zur Stellplatzflicht als solcher BVerwG, Beschluss vom 28.07.1992, NVwZ 1993. S. 169 m.w.N. fiir die st. Rspr.; zur
Stellplatzabléosung BVerwG, Urteil vom 30.08.1985 -4 C 10/81, NJW 1986, S. 600.

389 BVerfG, Beschluss vom 05.03.2009 - 2 BvR 1824/05, NVwZ 2009, 837.
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In den letzten drei Jahrzehnten wandelten einige Lander die betreffenden Regelungen stark ab. In Ber-
lin gibt es seit 1997 grundsatzlich keine Stellplatzpflicht mehr.39° In Hamburg wurde die Stellplatz-
pflicht Anfang 2014 fiir Wohngebaude abgeschafft.391 Eine Reihe anderer Bundeslander iiberfiihrte die
frither generell bestehende Stellplatzrecht in die Eigenverantwortung der Gemeinden, die nun durch
Satzung bestimmen konnen, ob eine Stellplatzpflicht besteht und wie sie ggf. ausgestaltet ist.392 So
sieht es auch die heute geltende, allerdings nur Empfehlungscharakter tragende Musterbauordnung
vor.393 In etwa der Halfte der Bundeslander besteht demgegeniiber bislang die generelle Stellplatz-
pflicht unverandert fort.3%4

Flr Falle, in denen eine landesrechtliche Kfz-Stellplatzpflicht besteht, ergibt sich aus § 12 Abs. 6
BauNVO eine grundsatzliche Nachrangigkeit des Verbots bzw. der Begrenzung der Zahl von Kfz-
Stellplatzen in Bebauungspldnen.35 Zu beachten ist jedoch, dass sich aus den konkreten bauordnungs-
rechtlichen bzw. satzungsrechtlichen Bestimmungen unter Umstdanden Tatbestdnde ergeben kénnen,
nach der die Stellplatzpflicht in entsprechenden Fillen aufgehoben ist, im Einzelfall aufgehoben wer-
den kann oder durch Anwendung allgemeiner verwaltungsrechtlicher Bestimmungen etwa ein vo-
riibergehender Verzicht auf die Herstellung der Stellpldtze ausgesprochen werden kann.

Soll ein Projekt (weitgehend) autofreien Wohnens liber das Bauplanungsrecht abgesichert und umge-
setzt werden, so ergibt sich mithin eine relativ komplexe rechtliche Ausgangslage, die aber im Ergeb-
nis eine Verwirklichung durchaus erméglicht, sofern sich die Gemeinde die Zielsetzung des (weitge-
hend) autofreien Wohnen in ihrer stadtebaulichen Planung zu eigen macht. Praktisch und rechtlich
ergibt sich allerdings das Problem, dass sich eine stddtebauliche Planung auf Grundlage von § 9 BauGB
nur legitimieren lasst, wenn sie sich auch als hinreichend sicher realisierbar darstellt. Hierzu bietet
sich der Abschluss eines stddtebaulichen Vertrages auf Grundlage von § 11 BauGB an, in dem sich der
Entwicklungsinvestor bzw. die Entwicklungsinvestorin dazu verpflichtet, seinerseits alle rechtlichen
Moglichkeiten auszuschopfen, um sicherzustellen, dass die jeweiligen Bewohner auf die Anschaffung
eines eigenen Kraftfahrzeugs verzichten.396 In einem solchen Vertrag diirfte auch geregelt werden
konnen, dass ggf. vorhandene Stellplatze nur fiir Lieferzwecke, Besuche und/oder fiir Carsharingfahr-
zeuge reserviert werden. Ein entsprechendes Vorgehen ist in der Praxis iiblich.397

Ein durch einen beabsichtigten stddtebaulichen Vertrag flankierter Bebauungsplan fiir eine (weitge-
hend) autofreie Wohnsiedlung wurde in der offenbar bislang einzigen verwaltungsgerichtlichen Ent-
scheidung zur Thematik vom Oberverwaltungsgericht Miinster als rechtlich tragfahig gebilligt. Danach
setzt die stadtebauliche Erforderlichkeit eines Bebauungsplans, mit dem ein Modellprojekt des auto-
freien Wohnens ermoglicht und sichergestellt werden soll, ,,nicht zwingend eine gutachterliche Prog-

390 Vgl. § 48 Abs. 1 BauO Bln in der Fassung von 1997 (GVBI. 1997 S. 422).

391 Vgl. § 48 Abs. 1a HBauO in der durch Gesetz vom 28.01.2014 gednderten Fassung (HmbGVBI. 2014 S. 33).

392 So nach Stock, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauNVO, § 12 Rn. 118 in Mecklenburg-Vorpommern (§ 86 Abs. 1 Nr. 4
i.V.m. § 49 LBauO M-V), Hessen (vgl. § 44 HBO), Sachsen-Anhalt (§ 43 BauO LSA) und Brandenburg (§ 43 Abs. 1 BbgBO
2008.

393 Musterbauordnung (MBO), Fassung11.2002, zuletzt gedndert durch Beschl. der Bauministerkonferenz vom 13.05.2016
(siehe dort § 86 Abs. 1 Nr.4).

394 So nach Stock, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauNVO, § 12 Rn. 118 in Baden-Wiirttemberg (§ 37 LBO), Bayern (Art. 47
BayBO), Bremen (§ 49 BremLBO), Hamburg (§ 48 HBauO), Niedersachsen (§ 47 Abs. 2 NBauO), dem Saarland (§ 47 LBO)
und Thiiringen (§ 49 Abs. 1 ThiirBO).

395 Vgl. Stock, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 12 BauNVO Rn. 112 ff,; Stock, in: Kénig/Roeser/Stock, BauNVO Rn. 40
ff.; Otto, in: BeckOK BauNVO, § 12 Rn. 48 f.

396 Vgl. Luther, NJW-Spezial 2015, 556, 556; Hoffmann, in: Beck-OK BauGB, § 11 Rn. 26.

397 Vgl. die ausgewerteten Beispiele bei LK Argus, S. 55 ff.; ferner mit weiterfiihrenden Informationen und Links zu einzelnen
Projekten die Websites wwwe.autofrei.de, https://siedlungen.eu/tag/autofreies-wohnen und http://www.wohnen-ohne-
auto.de/autofreie Wohnprojekte, zuletzt abgerufen am 07.06.2019.
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nose voraus, ob kiinftige Bewohner auf Dauer kein (eigenes) Auto halten werden. Es geniigt, wenn die
Gemeinde stddtebaulichen Missstdnden begegnen kann, falls das Modellprojekt fehlschlagt®.398 Auch
stand den Festsetzungen nicht entgegen, dass die beabsichtigten stddtebaulichen Vertrage zum Zeit-
punkt des Beschlusses tiber den B-Plan noch nicht vorlagen.399 Stadtebaulich reicht nach der Entschei-
dung die plausible Einschatzung der Gemeinde aus, dass es fiir das Konzept einer derartigen Siedlung
einen Bedarf gibt, so dass sie davon ausgehen kann, dass ,der Planverwirklichung keine dauerhaften
tatsachlichen Hindernisse entgegenstehen®.400

Das gleiche Resultat kann die Gemeinde auch erzielen, indem sie auf Grundlage von § 12 Abs. 1 BauGB
einen vorhabenbezogenen Bebauungsplan aufstellt, der auf einem mit dem Investor (als Entwickler)
abgeschlossenen Vorhaben- und Erschliefdungsplan beruht und sich der Investor in einem begleiten-
den Durchfithrungsvertrag dazu verpflichtet, alle rechtlichen Méglichkeiten auszuschopfen, um sicher-
zustellen, dass die jeweiligen Bewohnerinnen und Bewohner auf die Anschaffung eines eigenen Kraft-
fahrzeugs verzichten. Der vorhabenbezogene Bebauungsplan gilt als ein Unterfall des Bebauungsplans
und zugleich als ein Sonderfall des stadtebaulichen Vertrags.491 Im Unterschied zum klassischen Be-
bauungsplan wird der vorhabenbezogene Bebauungsplan selbst von dem Vorhabentrager erarbeitet,
die planerische Verantwortung verbleibt jedoch bei der Gemeinde.*02 Gemafs § 12 Abs. 1 Satz 1 BauGB
kann die Gemeinde durch einen vorhabenbezogenen Bebauungsplan die Zuldssigkeit von Vorhaben
bestimmen, wenn der Vorhabentrager auf der Grundlage eines mit der Gemeinde abgestimmten Plans
zur Durchfithrung der Vorhaben und der Erschlieffungsmafinahmen (,Vorhaben- und Erschliefdungs-
plan®“) bereit und in der Lage ist und sich zur Durchfiihrung innerhalb einer bestimmten Frist und zur
Tragung der Planungs- und Erschliefdungskosten verpflichtet (,Durchfithrungsvertrag“). Gemaf3 § 12
Abs. 3 Satz 2 BauGB ist die Gemeinde insoweit nicht an die Festsetzungen nach § 9 BauGB und die
BauNVO gebunden, besitzt also weiterreichende Gestaltungsmoéglichkeiten als bei klassischen Bebau-
ungsplanen.403

Gewisse Unsicherheiten kénnen sich jedoch aus den zivilrechtlichen Vorschriften ergeben. Denn es ist
der Investorin bzw. dem Investor nach den Bestimmungen des Biirgerlichen Gesetzbuches (BGB) nicht
moglich, die spateren Nutzerinnen und Nutzer der Gebdude verbindlich darauf festzulegen, sich dau-
erhaft kein eigenes Kraftfahrzeug zuzulegen. Entsprechende Klauseln in Mietvertragen werden zivil-
rechtlich als Allgemeine Geschaftsbedingungen behandelt. Als solche scheitern sie nach einer vom
Landgericht Miinster bestatigten*04 Entscheidung des Amtsgerichts Miinster405> am Benachteiligungs-
verbot des § 307 Abs. 1 BGB, weil bzw. wenn sich aus ihnen ,ein einschrankungsloses Verbot bzw. ein
in das Ermessen des Vermieters gestellter Genehmigungsvorbehalt” ergibt.406 Die mietvertraglichen
Klauseln miissen deshalb gegebenenfalls so gefasst werden, dass sie eine Riicksichtnahme auf beson-
ders gelagerte Einzelfille moglich machen - und zwar in dem Sinne, dass sie den Mietern in Fillen der
Anderung wesentlicher Lebensumstinde einen Ausnahmeanspruch gewihren. Solche Umstinde kon-
nen zum Beispiel spater auftretende Falle von korperlicher Behinderung sein, volljahrig werdende

398 OQVG NW, Urteil vom 11.01.2002 - 7a D 6/00.NE, BeckRS 2002, 18178, Ls.

399 OVG NW, Urteil vom 11.01.2002 - 7a D 6/00.NE, BeckRS 2002, 18178, Rn. 12.

400 QOVG NW, Urteil vom 11.01.2002 - 7a D 6/00.NE, BeckRS 2002, 18178, Rn. 15.

401 Krautzberger, Stadtebauliche Vertrdge in der praktischen Bewadhrung, UPR 2007, 407. 410.
402 Mitschang, in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 12 Rn. 3 m.w.N.

403 Mitschang, in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 12 Rn. 2 m.w.N.

404 LG Miinster, Hinweisbeschluss vom 05.05.2014 - 3 S 37 /14, NJW 2015, 94.

405 AG Miinster, Urteil vom 19.02.2014 - 8 C 2524 /13, BeckRS 2014, 08579.

406 LG Miinster, Hinweisbeschluss vom 05.05.2014 - 3 S 37/14, NJW 2015, 94, 95; vgl. auch das vorangehende Urteil des AG,
in dem auf Grundlage der tiblichen AGB-rechtlichen Mafstabe bei § 307 Abs. 1 BGB die , kundenfeindlichste Auslegung”
zugrunde gelegt wurde (AG Miinster, Urteil vom 19.02.2014 - 8 C 2524/13, BeckRS 2014, 08579).
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Kinder, Fille des Rechtsiibergangs auf Dritte durch Erbschaften oder auch berufliche Anderungen,
welche die Verfiigbarkeit eines eigenen Autos am Wohnsitz notwendig machen.407

Die Moglichkeit, das Verhalten der spateren Nutzerinnen und Nutzer verbindlich auf die Nichtanschaf-
fung eigener Kraftfahrzeuge festzulegen, ist also zivilrechtlich nur eingeschrankt gegeben. Das fiihrt
jedoch nicht zur Unzuldssigkeit von Bebauungspldnen, nach denen bestimmte Gebiete als (weitge-
hend) ,autofrei” konzipiert werden.408

In den betreffenden Bebauungsplanen kdnnen bzw. miissen dann geeignete Festsetzungen getroffen
werden, nach denen nur die Erreichbarkeit der einzelnen Grundstiicke mit Kraftfahrzeugen sicherge-
stellt wird - z.B. fiir Rettungs- und Lieferfahrzeuge -, jedoch weder auf den Grundstiicken noch auf den
Erschlieflungsstraféen fiir dauerhaftes Parken nutzbare Kfz-Stellplatze vorgesehen sind. Flankierend
sind stddtebauliche Vertrage zu empfehlen, auf deren Grundlage sichergestellt werden kann, dass die
fiir Kraftfahrzeuge benétigen Flachen tatsachlich entsprechend gering sind, weil erwartet werden
kann, dass die kiinftigen Bewohnerinnen und Bewohner zumindest weitgehend auf eigene Kraftfahr-
zeuge verzichten.

Grundsétzlich kann mit den aufgezeigten Mitteln der Bauleitplanung auch die Anderung bestehender
stadtebaulicher Verhaltnisse gesteuert werden, ohne dass es dabei um die Neubebauung ganzer Gebie-
te gehen muss. Speziell fiir das Ziel, weitgehend autofreie Gebiete zu schaffen, bieten sich die gewach-
senen Verhaltnisse in stadtischen Gebieten jedoch nicht an, weil die Gemeinde dafiir planerisch den
Ubergang von den bisherigen zu den gewiinschten neuen Verhéltnissen bewaltigen muss. Es wird fiir
die Umplanung von Bestandsgebieten — anders als beim Neubau - zu (weitgehend) autofreien Gebie-
ten zumeist nicht realistisch moglich sein, eine hinreichende Sicherheit iiber die Aussichten der Ver-
wirklichung erlangen zu kénnen, schon weil ein Weg gefunden werden miisste, die Eigentiimerinnen
und Eigentiimer und gegebenenfalls Mieter und Mieterinnen der bestehenden Gebdude zu Selbstver-
pflichtungen fiir einen grundsatzlichen Verzicht auf ein eigenes Auto zu bewegen.

4.3.2.2 Verbesserungs- und Weiterungsmaoglichkeiten

Die gegenwartige Rechtslage im Bauplanungsrecht gibt den Gemeinden grundsatzlich bereits geeigne-
te Moglichkeiten zur Planung von (weitgehend) autofreien Gebieten, insbesondere Wohngebieten. Sie
bietet hierzu allerdings keine spezifischen Anreize. Immerhin weist das BauGB auf diese Moglichkeiten
indirekt durch § 1 Abs. 6 Nr. 9 BauGB hin. Unter Umstdnden konnen landesrechtliche Bestimmungen
tiber Stellplatzpflichten entgegenstehen. Problematisch erscheinen die zivilrechtlichen Hemmnisse.

Innerhalb des Bauplanungsrechts konnten weitergehende Impulse zur Schaffung von (weitgehend)
autofreien Gebieten und zur generell weniger ,,autofreundlichen” Gebietsplanung durch verschiedene
Rechtsanderungen gesetzt werden.

Anderungen auf bundesgesetzlicher Ebene: Baugesetzbuch

Im BauGB waren zum Beispiel folgende Regelungen denkbar:

407 Vgl. AG Miinster, Urteil vom 19.02.2014 - 8 C 2524 /13, BeckRS 2014, 08579-

408 Ausdriicklich OVG NW, Urteil vom 11.01.2002 - 7a D 6/00.NE, BeckRS 2002, 18178, Rn. 18: ,Dass sich in Einzelfillen die
Lebensumstdnde nach Vertragsschluss dahin dndern kénnen, dass die Forderung, weiterhin auf ein (eigenes) Auto zu
verzichten, ebenso unzumutbar sein kann wie das Verlangen, dennoch aus den gednderten Lebensumstinden die an-
sonsten erwartete Konsequenz zu ziehen (und umzuziehen), stellt das Modellprojekt ebenfalls nicht in Frage.”
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» In§9 Abs.1Nr.11 BauGB konnte ein ausdriicklicher Hinweis auf die Moglichkeit aufgenom-
men werden, weitgehend autofreie Gebiete zu planen (etwa durch einen Zusatz wie: [...] ,auch
mit dem Ziel, die Inanspruchnahme des Gebiets durch Kraftfahrzeugverkehr zu begrenzen®).

» Inden Katalog des § 9 Abs. 1 BauGB kdnnte ein eigenstidndiges Tatbestandsmerkmal aufge-
nommen werden, auf dessen Grundlage (weitgehend) autofreie Gebiete in Bebauungspldnen
festgesetzt werden kdnnen (z.B. durch eine Klausel wie: ,Gebiete, in denen ruhender Verkehr
mit Kraftfahrzeugen auf ein unerlassliches Minimum beschrankt bleiben soll (autofreie Gebie-
te); die Erreichbarkeit der Grundstiicke mit Kraftfahrzeugen ist dabei sicherzustellen®). Alter-
nativ konnte auch daran gedacht werden, positiv auszudriicken, dass Gebiete geplant werden
konnen, in denen ,die Mobilitatsinteressen der Grundstiicksnutzer vorrangig ohne Kraftfahr-
zeuge und mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln erfiillt werden sollen (Vorranggebiete fiir umwelt-
freundliche Mobilitat)“.

» In die Bestimmungen iiber stidtebauliche Vertrage (§ 11 BauGB) und vorhabenbezogene Be-
bauungsplédne (§ 12 BauGB) konnte ausdriicklich die Moglichkeit aufgenommen werden, zum
Gegenstand der Vertrage auch Bestimmungen zu machen, mit denen sichergestellt werden soll,
dass ,die Mobilitatsinteressen der Nutzer vorrangig ohne Kraftfahrzeuge und mit 6ffentlichen
Verkehrsmitteln erfiillt werden®.

Die angesprochenen Anderungen des BauGB beschrinken sich allerdings rechtlich weitgehend in ei-
ner deklaratorischen Bedeutung, da sie das schon bisher bestehende Recht substanziell nicht erwei-
tern wiirden. lhnen kdme daher nur, aber auch immerhin, eine impulsgebende Wirkung zu.

Hinzuweisen ist darauf, dass noch weitere, dariiberhinausgehende allgemeine Anderungen im BauGB
vorstellbar sind, die allerdings einer vertieften baurechtlichen Betrachtung an anderer Stelle bediirf-
ten. So fallt zum Beispiel auf, dass das BauGB fiir die Zuldssigkeit von Bauvorhaben zwar allgemein
eine ,gesicherte Erschliefung” fordert (vgl. §§ 30 Abs. 1, 34 Abs. 1 Satz 1 BauGB), jedoch keine spezifi-
schen Vorgaben dazu enthadlt. Insoweit wird der Anschluss an das Strafiennetz, die 6ffentliche Strom-
versorgung, die Wasserversorgung und das Abwasserbeseitigungsnetz fiir ausreichend erachtet.0? Fiir
die Erreichbarkeit mit Kraftfahrzeugen ist also zu sorgen, wahrend es fiir die Erreichbarkeit mit 6f-
fentlichen Verkehrsmitteln keine Vorgabe gibt. Sie spielt weder im Rahmen der grundstiicksbezoge-
nen ErschliefBungsanforderungen (§§ 30 ff. BauGB) eine Rolle, noch wird sie als Teil der gemeindlichen
Aufgabe der Erschliefdung (§§ 123 ff. BauGB) betrachtet#10. Sie muss daher auch bei der planerischen
Abwagung innerhalb der Bauleitplanung nicht berticksichtigt werden, ,man kann sie vergessen“411, In
der Konsequenz kénnen mit dem Anschluss an das OPNV-Netz verbundene Kosten auch weder ganz
noch teilweise iiber die baurechtlichen Erschliefdungsbeitrage gedacht werden - wahrend das fiir die
Aufwendungen fiir das Strafdennetz iiblich ist.412

Im Hinblick auf die Erschlieffung durch den OPNV erscheinen weitreichende Reformiiberlegungen fiir
das Baurecht angebracht, die hier nur angerissen werden kénnen und einer vertieften konzeptionellen
Betrachtung an anderer Stelle bediirfen.

Anderungen auf Verordnungsebene: Baunutzungsverordnung

Moéglich waren dariiber hinaus (oder stattdessen) auch verschiedenartige Modifikationen des § 12
BauNVO, die liber eine deklaratorische Bedeutung hinausgehen kdnnten:

409 Mitschang, in: Battis/Krautzberger/Léhr, BauGB, § 30 Rn. 21 m.w.N.

410 Reith, in: Battis/Krautzberger/L6hr, BauGB, § 123 Rn. 8.

411 Instruktiv Monheim, Hemmnisse und Perspektiven einer Verkehrswende (Teil 1), IR 2017, 236 (238).
412 Kritisch Monheim, Hemmnisse und Perspektiven einer Verkehrswende (Teil 1), IR 2017, 236 (238).
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» So konnte etwa eine neue Verpflichtung geschaffen werden, nach der in allen Baugebieten auf
den Baugrundstiicken in ausreichender Zahl und Qualitét iiberdachte und leicht zugangliche
Abstellmoglichkeiten fiir Fahrrader geschaffen werden miissen. Hierzu miisste die Verord-
nungsermdchtigung in § 9a BauGB entsprechend ergdnzt werden. Es empfehlen sich ggf. er-
gianzende Bestimmungen dariiber, was insoweit als rechtlicher Mindeststandard betrachtet
wird. Entsprechende Bestimmungen sind nicht deshalb unzulassig, weil die Schaffung von Ab-
stellmoglichkeiten dem Landesbauordnungsrecht unterfallen wiirde. Soweit hinter den betref-
fenden Regelungen stadtebauliche Erwagungen stehen, unterliegen sie dem Bauplanungsrecht
des Bundes. Wenn der Gesetzgeber des BauGB generell sicherstellen will, dass die Entwicklung
der Stadte dahin gehen soll, die Mobilitatsinteressen nach Mdoglichkeit ohne Kraftfahrzeuge zu
erfiillen und hierfir die baulichen Voraussetzungen zu schaffen, so ist die Regelung stddtebau-
licher und nicht bauordnungsrechtlicher Natur.413

» Vorstellbar wire auch, die Regel des § 12 Abs. 1 BauNVO (nach der Stellpldtze und Garagen auf
allen Baugrundstiicken grundsatzlich zulassig sind, soweit sich aus den nachfolgenden Absat-
zen der Vorschrift nichts anderes ergibt) zugleich vereinfachend zu ersetzen durch eine Be-
stimmung, nach der Stellplatze und Garagen fiir Kraftfahrzeuge in den Baugebieten auf den
Baugrundstiicken (nur) errichtet werden diirfen, soweit die Gemeinde im Bebauungsplan kei-
ne Regelungen trifft, nach der diese allgemein oder nur in beschranktem Umfang zulassig sind
(und sich auferdem aus den nachfolgenden Abséatzen nichts anderes ergibt). Bei einer derarti-
gen Regelung bediirfte es fiir die Beschrankung der Stellplatzmdglichkeiten keiner einzelfall-
bezogenen stiddtebaulichen Begriindung mehr. Das ware ggf. erganzend in der Begriindung der
Regelungen klarzustellen.

» Erwogen werden konnte auch eine gezielte Umkehrung des § 12 Abs. 4 BauNVO, der es den
Gemeinden gestattet, in B-Pldnen zu regeln, dass in bestimmten Gebieten ausschliefilich Gara-
gen oder Baugeschosse zur Unterbringung von Kfz zuldssig sind (also keine oberirdischen
Stellplatze). Um insbesondere den oberirdischen Flachenverbrauch fiir Kfz zu reduzieren — was
auch aus 6kologischen Griinden sinnvoll ist - kdnnte stattdessen umgekehrt geregelt werden,
dass Kfz-Stellplatze nur in Tiefgeschossen oder mehrgeschossigen Parkhdusern errichtet wer-
den diirfen, sofern im Bebauungsplan nichts anderes bestimmt ist. Die betreffende Regelung
miisste ggf. noch naher spezifiziert und konnte auch zwischen verschiedenen Baugebieten oder
Bauvorhaben differenzierend ausgestaltet werden (z.B. ggf. nur fiir den Einzelhandel geltend,
wo sie besonders bedeutsam sein diirfte).

» Aufgehoben werden kénnte im Ubrigen auch der einschriankende Zusatz im bisherigen § 12
Abs. 6 BauNVO, nach dem Beschrankungen fiir Stellplatze und Garagen nur zulassig sind, so-
weit Landesrecht nicht entgegensteht. Flir die Nachrangigkeit des Bauplanungsrechts an dieser
Stelle gibt es indessen keinen zwingenden Grund. Sie soll Konflikte verhindern, die zwischen
der landesrechtlichen Stellplatzpflicht und der stadtebaulichen Planung auftreten konnen.414
Es ist jedoch der Sache nach nicht ersichtlich, warum sich nicht umgekehrt im Konfliktfall das
Bauplanungsrecht durchsetzen soll. Wenn es ein bauplanungsrechtlich begriindetes Verbot
gibt, ist die Erfiillung der Stellplatzpflicht der Sache nach rechtlich unméglich. Bundesrecht
kann sich insoweit ohne weiteres gegen Landes- oder Gemeinderecht durchsetzen.

413 Eingehend zur Zuordnung von Kfz-Stellplatzregelungen zum Bauplanungs- und/oder Bauordnungsrecht Klinski, Die
novellierten Stellplatzbestimmungen in den Bauordnungen der Lander (Diss. 2000), Berlin 2011, S. 67 ff. unter Berufung
u. a. auf das sog. Baurechtsgutachten des BVerfG (Gutachten vom 16.06.1954 BVerfGE 3, 407, 423 ff.) sowie BVerfG
(3. Kammer des Ersten Senats ), Beschluss vom 26.01.1987 - 1 BvR 969/83, NVwZ 1987, 879; BVerwG, Beschluss vom
10.07.1997 - 4 NB 15/97, NVwWZ-RR 1998, 486, 487; BVerwG, Urteil vom 03.07.1987 - 4 C 26/85, NVwZ 1988, 357, 359.

414 Vgl. Stock, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, BauGB, § 12 BauNVO Rn. 112.
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Zu beachten ist hinsichtlich der Anderungen der BauNVO, dass diese ggf. nur fiir Bebauungspline gel-
ten wiirden, die nach dem Inkrafttreten der Regelungen geschaffen werden. Der Inhalt bestehender
Bebauungsplédne bliebe davon unberiihrt. Soll auch auf bestehende (dltere) Bebauungsplane in ahnli-
cher Weise eingewirkt werden, so bediirfte es dafiir einer ergdnzenden Regelung auf gesetzlicher Ebe-
ne, da es sich um einen nachtraglichen Eingriff in die von Art. 28 Abs. 2 GG geschiitzte gemeindliche
Planungshoheit und in das Eigentumsgrundrecht (Art. 14 Abs. 1 GG) handeln wiirde. Es miisste dann
gesondert gepriift werden, ob sich ein derartiger Eingriff in Ansehung seiner Ziele als verhaltnismaf3ig
erweisen wiirde. In Ansehung der Rechtsprechung des BVerfG zu Art. 28 Abs. 2 GG*15 erscheint das
zumindest unsicher, denn damit wiirde der Bund unmittelbar den Inhalt von Pldnen andern, denen
bestimmte planerische Abwagungen der Gemeinde zugrunde lagen, ohne hierbei selbst eine vollstan-
dige Abwigung vornehmen zu kénnen, die jedoch wegen der vorgenommenen Anderung geboten sein
kann.#16

Hingewiesen sei erginzend darauf, dass der vorstehende beispielhafte Katalog an Anderungsméglich-
keiten nicht erschopfend ist. Im Zuge einer intensiveren Untersuchung der baurechtlichen Gestal-
tungsmoglichkeiten - die hier den Rahmen sprengen wiirde - lief3en sich auch anderweitige Modifika-
tionen des bestehenden Rechts vorstellen, die zum Beispiel in die Richtung gehen, spezielle verkehrs-
bezogene Regelungen in die Charaktermerkmale der verschiedenen Baugebiete nach der BauNVO auf-
zunehmen oder - wie bereits eben zum BauGB angedeutet - bestimmte Vorgaben zur Erschliefung
der Gebiete mit dem OPNV zu machen (ggf. gestiitzt durch eine Erweiterung der betreffenden Verord-
nungsermachtigung im BauGB), verbunden mit der Erhebung von Erschliefdungsbeitragen fiir die An-
bindung an den OPNV.

Anderungen auf Landesebene: Bauordnungsrechtliche Stellplatzregelungen

Auf landesrechtlicher Ebene sind dariiber hinaus Anderungen hinsichtlich der bauordnungsrechtli-
chen Stellplatzpflicht méglich. Insbesondere ware es denkbar, wie in Berlin generell oder wie in Ham-
burg fiir Wohngebaude die Stellplatzpflicht abzuschaffen. In Landern, in denen die Bestimmungen zur
Stellplatzpflicht in gemeindlicher Verantwortung liegt, konnten das die jeweiligen Gemeinden vorse-
hen. In Landern mit bisher grundsatzlich landesweit bestehender Stellplatzpflicht waren grundlegen-
dere Rechtsanderungen notig. Die Wirkungen der Aufhebung diirfen jedoch nicht iiberschatzt werden.
Sie flihrt zwar zu einer rechtlichen Erleichterung fiir die Bauherren, die ihnen gegebenenfalls auch
Kostenvorteile bringt (und damit ggf. als Teil einer Strategie zum kostensparenden Bauen angesehen
werden konnte). Da den Bauherrn aber in der Regel daran gelegen sein diirfte, die gute Erreichbarkeit
ihrer Grundstiicke mit Kraftfahrzeugen sicherzustellen, wird die Aufthebung der Stellplatzpflicht haufig
nicht dazu flihren, dass tatsachlich auf Stellplatze verzichtet wird.

Wichtiger konnte daher eine weitreichende Verpflichtung zur Schaffung ausreichender und qualitativ
hochwertiger Fahrrad-Abstellplitze sein, weil deren Vorhandensein eine sehr grofde Bedeutung fiir die
Verkehrsmittelwahl und damit auch zum Verzicht auf Kraftfahrzeuge zukommen kann. In einigen Lan-
dern bzw. auf Grundlage der Stellplatzsatzungen in vielen Stadten wird das so bereits praktiziert.

415 Vgl. BVerfG, Beschluss vom 07.10.1980 - 2 BvR 584, 598, 599, 604/76, NJW 1981, 1659, Ls. 1 und 1660 f.

416 Der Eigentumseingriff wiirde demgegeniiber weniger schwer wiegen, weil er rechtsstrukturell mit einer Anderung be-
stehender Bebauungspldne gleichzustellen wére, die bei vorliegenden sachlich begriindeten Planungserwégungen in der
Regel ohne weiteres zuldssig ware.
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Anderungen im Zivilrecht

Schwieriger stellt sich die Ausgangslage fiir rechtliche Anderungen zivilrechtlich dar. Da es sich bei
gleichlautenden Bestimmungen in Mietvertrdgen stets um Allgemeine Geschiftsbedingungen handelt,
fiihrt an der Anwendung des § 307 Abs. 1 BGB grundsatzlich kein Weg vorbei. Es kénnte an sich daran
gedacht werden, im BGB fiir Vertrage im Zusammenhang mit autofreien Wohngebieten spezielle Aus-
nahmen vorzusehen. Diese wiirden sich jedoch gegeniiber dem Konzept der AGB-Bestimmungen als
systemfremd darstellen. Zudem erscheinen die Erwdgungen, die das LG und das AG Miinster+!7 dazu
angestellt haben, unter Zumutbarkeitsgesichtspunkten durchaus nachvollziehbar. Da sich aus ihnen
fiir die Verwirklichung von Konzepten des autofreien Wohnens nach der (bisherigen) bauplanungs-
rechtlichen Rechtsprechung keine grundlegenden Hindernisse ergeben#18, erscheint eine Anderung
der Zivilrechtsbestimmungen auch nicht notwendig.

4.3.3 »Abschaffung” von Straen fiir den Kfz-Verkehr
433.1 Gegenwartige Rechtslage

Die gegenwartige Rechtslage zur ,Abschaffung” von Straf3en wurde bereits oben erschépfend be-
schrieben (siehe im Einzelnen unter 4.2.3.2). Zusammenfassend sei hier nur kurz wiedergegeben:

In der Begrifflichkeit des Strafdenrechts geht es um die , Entwidmung“ bzw. die ,Einziehung” einer
Strafde. Sie verliert damit ihre Verkehrsfunktion und kann (gegebenenfalls) anderen Nutzungszwecken
zur Verfiigung gestellt werden. Die Einziehung ist ein eigenstandiger Verwaltungsakt in Gestalt einer
Allgemeinverfligung nach § 35 Satz 2 VwVfG. Im Landesrecht ist zumeist geregelt, dass sie im Ermes-
sen der zustdndigen Behorde steht. Hiervon abweichend ist bei Vorliegen der jeweiligen Vorausset-
zungen mitunter im Landesrecht stattdessen eine gebundene Entscheidung oder ein ,Sollen“ vorgese-
hen.

Materiellrechtlich sieht das Landesrecht iiblicherweise*19 zwei gleichwertige Voraussetzungsalternati-
ven vor: Zum einen den (vollstindigen) Verlust ihrer Verkehrsbedeutung, zum anderen das Vorliegen
liberwiegender Griinde des Wohls der Allgemeinheit. Die Tatbestandsalternative der ,iiberwiegenden
Griinde des Wohls der Allgemeinheit” erfordert eine Abwagung mit den Verkehrsinteressen sowie mit
den jeweils spezifischen Anliegerinteressen. Inhaltlich kénnen dem auch und insbesondere Uberle-
gungen zur stadtebaulichen Entwicklung zugrunde liegen, die in verbindlichen Bauleitpldnen verkor-
pert sein konnen, aber nicht miissen. Konkret kann es dabei auch und insbesondere um die Verwirkli-
chung von lokalen/kommunalen Verkehrsentwicklungs- oder Verkehrslenkungskonzepten gehen, mit
denen die Vermeidung bzw. Verminderung von Verkehr oder Verkehrsbelastungen in bestimmten
Stadtraumen oder Strafden angestrebt wird.

Hat eine Gemeinde einen Bebauungsplan erlassen, aus dessen Festsetzungen sich ergibt, dass eine
bestehende Straf3enflache einer anderen Nutzung zugefiihrt werden soll (z.B. bebaut oder als Griinfla-
che genutzt werden soll), so tritt die Rechtsfolge der ,Abschaffung” nicht unmittelbar durch den Plan
ein. Vielmehr muss die betreffende Flache zu dessen Umsetzung nach Mafdgabe des Strafdenrechts
entwidmet werden.

417 LG Miinster, Hinweisbeschluss vom 05.05.2014 - 3 S 37/14, NJW 2015, 94; AG Miinster, Urteil vom 19.02.2014 -8 C
2524/13, BeckRS 2014, 08579.

418 OVG NW, Urteil vom 11.01.2002 - 7a D 6/00.NE, BeckRS 2002, 18178,

419 Nicht ganz eindeutig ist insoweit die Berliner Vorschrift formuliert: ,Wird eine 6ffentliche Straf3e fiir den dffentlichen
Verkehr nicht mehr benétigt, so kann sie eingezogen werden.” (§ 4 Abs. 1 Satz 1 BerlStrG).

104




UBA Texte Rechtliche Hemmnisse und Innovationen fiir eine nachhaltige Mobilitat — 1. Teilbericht

Das Strafdenverkehrsrecht bietet seinerseits keine Handhabe fiir Regelungen, die auf eine ,Abschaf-
fung” von Verkehrsstrafden zielen, da entsprechende Regelungen dem Strafienrecht (bzw. ggf. als des-
sen Vorstufe dem Bauplanungsrecht) vorbehalten sind.

4.3.3.2 Verbesserungs- und Weiterungsmoglichkeiten

Das Straflenrecht bietet grundsatzlich Instrumente, um bisheriges Straf3enland anderen, nichtverkehr-
lichen Nutzungen zuzufiihren. Das Instrument der Entwidmung erscheint dafiir grundsatzlich geeig-
net, insbesondere weil das Strafdenrecht neben dem Tatbestand des Verlusts der Verkehrsfunktion die
Entwidmung auch - als gleichwertige zweite Tatbestandsalternative - das Vorliegen liberwiegender
Griinde des 6ffentlichen Wohls zur Begriindung einer Entwidmung ausreichen lasst. Belange und Ziele
der ortlichen Verkehrsplanung lassen sich dabei berticksichtigen, auch wenn sie nicht in formlich ver-
bindliche Rechtsformen gegossen sind (wie etwa einen Bebauungsplan).

Neuausrichtung des StraRenrechts als Instrument (auch) einer nachhaltigen Verkehrspolitik

Aus der Perspektive der ,Draufsicht” auf das bestehende verkehrsbezogene Recht fallt allerdings auf,
dass es zwar eine kommunale Verkehrspolitik gibt, die vor Ort oft sogar eine sehr grofde praktische
Bedeutung hat, die Rechtsvorschriften das Gebiet der kommunalen Verkehrsplanung als solches je-
doch nicht kennen.*20 Was kommunale Verkehrspolitik ausmacht, wird jedoch ungeachtet dessen ver-
breitet als ,staddtebaulicher Belang“ behandelt und kann als solcher durchaus in die Rechtsgebiete des
Strafdenrechts (und auch des Strafdenverkehrsrechts) hineinwirken. Das erscheint auch von daher
sachgerecht, dass sich das Stadtebaurecht in den letzten Jahrzehnten mehr und mehr geé6ffnet hat fiir
Belange, Ziele und Motive, die ihren Ursprung auflerhalb des Bauens haben, aber fiir die stadtebauli-
che Entwicklung von entscheidender Bedeutung sind - wie z.B. die Auswirkungen eines zunehmenden
Verkehrs, insbesondere Autoverkehrs. Es erstaunt deshalb nicht, dass § 1 Abs. 6 Nr. 9 BauGB so weit
geht, fiir die Bauleitplanung zu verlangen, dass ,die Belange des Personen- und Giiterverkehrs und der
Mobilitat der Bevolkerung, einschliefdlich des 6ffentlichen Personennahverkehrs und des nicht motori-
sierten Verkehrs“ nicht nur als solche zu berticksichtigen sind, sondern hierbei ergianzt: ,unter beson-
derer Beriicksichtigung einer auf Vermeidung und Verringerung von Verkehr ausgerichteten stiadte-
baulichen Entwicklung”.

Die in dieser Klausel zum Ausdruck kommende Herangehensweise des Bauplanungsrechts an die ver-
kehrsbezogenen Aufgaben der Kommunen verdeutlicht einen Sinneswandel im Stddtebaurecht, der in
den Vorschriften des Straflenrecht (und auch Straflenverkehrsrechts) noch nicht angekommen ist.
Namentlich der Praxis des Strafdenrechts wiirde es vermutlich neue Perspektiven aufzeigen, wenn den
konkreten Gesetzesbestimmungen ein vergleichbarer programmatischer Grundsatz vorangestellt
wirde, der die Zielrichtung des Gesetzes von der blof3en Bewaltigung des Verkehrs bzw. der Befriedi-
gung verkehrlicher Interessen hinwendet zu der Aufgabe, mit moglichst wenig Verkehr, wenig Ver-
kehrsbelastungen und daher insbesondere auch mit moglichst wenig motorisiertem Individualverkehr
ein moglichst grofies Mafs an Mobilitat fiir alle Teile der Bevolkerung sowie an Aufenthaltsqualitat fiir
offentliche Flachen zu erreichen. In diesem Sinne bzw. mit dieser Zielrichtung konnten die Landes-
Strafdengesetze auch - mit teils veranderten Einzelregelungen - integriert werden in ein umfassender
angelegtes Landes-Mobilitatsgesetz, welches der regionalen und kommunalen Verkehrspolitik und -
planung ein gréf3eres Gewicht verleiht.#21

420 Kritisch auch Kettler, NZV (2010), S. 169, 170.

421 So weit geht das 2018 in Kraft getretene Berliner ,Mobilititsgesetz* nicht. Es nahm lediglich geringfiigige Anderungen
am BerlStrG vor, lief das Gesetzeskonzept als solches jedoch unberiihrt. Siehe Berliner Mobilitdtsgesetz vom 5. Juli 2018,
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Nahere Spezifizierung der ,liberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls“ bei der Entwidmung

Auf mogliche Einzelheiten einer Reform des Straf3enrechts, mit der die Ziele der Bewaltigung des Ver-
kehrs und der Befriedigung von Verkehrsinteressen iibergeordneten Gemeinwohlinteressen unterge-
ordnet und dadurch relativiert werden, wird an anderen Stellen noch zurtickzukommen sein. Speziell
im Hinblick auf das hier angesprochene Instrument der Einziehung/Entwidmung lief3e sich daran
denken, die soeben zitierte Formel aus dem BauGB in die betreffenden Tatbestande einzubauen. Eine
entsprechende Vorschrift kdnnte dann zum Beispiel lauten:

,Hat eine Strafde jede Verkehrsbedeutung verloren oder liegen iiberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls
vor, so ist sie (...) einzuziehen. Uberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls liegen insbesondere vor, wenn
die Einziehung zum Zwecke einer auf Vermeidung und Verringerung von Verkehr oder von Belastungen
durch den Verkehr ausgerichteten Entwicklung erforderlich ist.”

Ein erganzender Ansatz konnte darin liegen, die in einem weiten Sinne stiadtebaulichen bzw. ver-
kehrskonzeptionellen Griinde zur Einziehung in einem bestimmten Verfahren zu ermitteln und gege-
benenfalls auf bestimmte Weise formalisiert festzustellen. Denkbar ware es z.B., die Moglichkeit der
Einziehung (oder auch der Teileinziehung) daran zu kniipfen, dass die zustandige Kérperschaft zuvor
einen Plan zur Vermeidung, Verringerung oder Lenkung des Verkehrs aufgestellt hat, aus dem sich die
betreffenden Anderungen ergeben. Ein solcher Plan kénnte etwa ,Verkehrsordnungsplan® oder ,ortli-
cher Verkehrsplan“ genannt werden. Ahnlich dem Ersatz der Planfeststellung durch Bebauungspline
konnte vorgesehen werden, diesen Plan durch einen Bebauungsplan ersetzen zu lassen.

Die Bindung an einen solchen Plan hitte den Vorteil, dass damit (naheliegenderweise) eine Biirgerbe-
teiligung zu verbinden ware, die fiir komplexe und konflikthafte Probleme der Verkehrslenkung ohne-
hin sinnvoll erscheint. Als nachteilig konnte demgegeniiber angesehen werden, dass dadurch der Auf-
wand fiir Verdnderungen gegeniiber der gegenwartigen Rechtslage deutlich erhéht und der bis zur
Realisierung benotigte Zeitraum verlangert wiirde.

4.3.4 Neuaufteilung und differenzierte Nutzung von StraBenraum

Unter (Riick-)#22 ,Gewinnung von Straflenraum* kann einerseits die Uberfithrung der Nutzung von
bisher verkehrlich genutztem Strafdenraum fiir andere verkehrliche Nutzungen als den Kraftfahrzeug-
verkehr verstanden werden - z.B. fiir den Fahrrad- oder Fuf3gangerverkehr —, andererseits auch die
Zufiihrung zu nichtverkehrlichen Nutzungszwecken. Zu letzteren lassen sich neben baulichen Nutzun-
gen oder Griinflichen insbesondere solche zdhlen, die in der Praxis des Strafdenrechts oftmals dem
Verkehr zu Fuf$ zugerechnet werden, bei ndherer Betrachtung allerdings an sich gar kein , Verkehr
sind, weil man sich nicht ,von A nach B“ fortbewegen, sondern an derselben Stelle aufhalten mochte.
Praktisch geht es auch und insbesondere genau um derartige Nutzungen: Um die schlichte Funktion

verkiindet als Artikel 1 des Gesetzes zur Neuregelung gesetzlicher Vorschriften zur Mobilitatsgewéhrleistung vom 5. Juli
2018 (GVBL. S. 464), ferner auch den betreffenden Gesetzentwurf in AH-Drs. 18/08787 sowie die Beschlussempfehlung
in AH-DRs. 18/1177.

422 Genauer betrachtet, handelt es sich nicht immer um ,Riick“-Gewinnung, denn dafiir miisste es zuvor eine andere Nutzung
gegeben haben, zu der zuriickgekehrt wird. Die Begriffswahl ergibt jedoch insoweit Sinn, als der Straffenraum in Zeiten
vor der Auto-Mobilisierung der Gesellschaft in weit gréfierem Umfang anderen Verkehrsteilnehmern und schlichten Auf-
enthaltszwecken zur Verfiigung stand.
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des Straflenraums fiir Aufenthaltszwecke - zur Begegnung, zum Verweilen, zum Spielen. Ebenso kann
es aber auch um Nutzungen gehen, die nach iiberkommenem strafienrechtlichem Verstdndnis sog.
Sondernutzungen sind, weil sie nicht verkehrlicher Art sind, z.B. der Verkauf von Waren, die Auslagen
vor Geschaften oder die Sitzpladtze des Cafés auf dem Gehweg.

43.4.1 Gegenwartige Rechtslage

Ebenso wie die eben erdrterte Thematik der ,Abschaffung” von Strafien spielt auch fiir Fragen der
Neuaufteilung und der Nutzungsdifferenzierung fiir das Strafdenland das Strafdenverkehrsrecht keine
Rolle. Denn es ist allein das Strafdenrecht, welches mit dem Instrument der Widmung festlegt, welche
Nutzungszwecke fiir die jeweiligen Flachen als Gemeingebrauch gelten. Soweit die Nutzung danach
grundsatzlich Bestandteil des Gemeingebrauchs ist, regelt das Strafdenverkehrsrecht, auf welche Wei-
se der Gemeingebrauch ausgeiibt werden kann (siehe oben, 4.2.5). Es kann aber nicht regeln, was zum
Gemeingebrauch fiir die jeweilige Flache gehort.

Die Aufteilung des Straflenlands fiir unterschiedliche Zwecke des verkehrlichen Gemeingebrauchs
(z.B. in Flachen fiir den allgemeinen Verkehr, nur fiir Verkehrsmittel bestimmter Art oder nur fiir Fuf3-
gangerinnen und Fufdgdnger) ist Gegenstand der strafdenrechtlichen Widmung. Diese kann insoweit
auch noch weitere Differenzierungen enthalten. Die Anderung der als Gemeingebrauch vorgesehenen
Nutzung erfordert folglich einen neuen Widmungsakt, der sich bezogen auf die nicht mehr vorgesehe-
ne Gemeingebrauchsart als Teilentwidmung (Teileinziehung) darstellt. Die Voraussetzungen hierfir
wurden oben im Einzelnen beschrieben (siehe zum Ganzen oben, 4.2.3.2). Die Teilentwidmung ist da-
nach tiblicherweise moglich, wenn hierfiir iiberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls vorliegen. Als
mogliche Griinde der Teileinziehung sind wie bei der Voll-Einziehung insbesondere Belange der stad-
tebaulichen Entwicklung erfasst. Insoweit kann auf die Darstellungen zum vorangehenden Abschnitt
Bezug genommen werden (siehe soeben, 4.3.3).

Allerdings erschopfen sich die strafdenrechtlichen Handlungsméglichkeiten der zustandigen Behorden
nicht in Widmungsakten. Zu beachten ist, dass der jeweilige Trdger der Strafdenbaulast auch fiir die
konkrete bauliche Strafdengestalt verantwortlich ist. Auf diese haben namentlich die Strafdenverkehrs-
behorden keinen Zugriff, weil ihnen als Handlungsinstrumente nur die nach der StVO vorgesehenen
Zeichen und Weisungen zur Verfiigung stehen (siehe oben, 4.2.4.2). Durch bauliche Anderungen an
den Strafden kénnen die Straflenbehdrden daher in gewissem Umfang auch auf die praktische Abwick-
lung des Straflenverkehrs und damit auf die Ausiibung des Gemeingebrauchs Einfluss nehmen.

Wird in der jeweiligen Widmung rdumlich genau zwischen verschiedenen Nutzungsarten unterschie-
den - z.B. in einer einfachen Variante in bestimmten Fladcheneingrenzungen einerseits fiir den rollen-
den Verkehr und andererseits als Gehweg -, so kann die Strafdenbehdrde wesentliche bauliche Ande-
rungen423 nur vornehmen, wenn die Widmung zuvor entsprechend gedndert wurde. Gibt es aber nur
eine grobe Aussage in der Widmung, aus der sich ergibt, welche Flachen tiberhaupt fiir den Verkehr
(jedweder Art) eroffnet sind, so hat sie nach Mafdgabe der Vorschriften zur Baulast grundsatzlich freie
Hand darin, bauliche Anderungen vorzunehmen, mit denen etwa die Breite der Gehwege verringert
wird oder Parkbuchten angelegt werden. So liegt es sehr haufig insbesondere bei sog. alten Strafden,
die vor der Geltung der heutigen Straf3engesetze geschaffen wurden. Aber auch jiingere Straf3en sind
oft undifferenziert fiir Verkehrszwecke gewidmet.

Je nachdem, in welcher Weise die bestehende Widmung differenziert, ergeben sich fiir die Straflenbe-
hdérden somit unterschiedliche Handlungsmoglichkeiten und -erfordernisse, wenn sie z.B. dem flie-

423 Auferhalb der ,Elastizitit der Widmung* (siehe oben 4.2.3.2).
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3enden oder dem ruhenden Strafdenverkehr, dem Radverkehr oder den Fuf3gédngerinnen und Fuf3gan-
gern zusdtzlichen, geringeren oder anderen Raum zuweisen mochten.

In ihrer konkreten Praxis unterliegen die Behorden auch aufierhalb des Widmungsrechts den landes-
rechtlichen Vorgaben fiir die Wahrnehmung ihrer Aufgaben als Baulasttrager. Diese konnen in zweier-
lei Hinsicht als ausgesprochen ,verkehrsfreundlich” bzw. ,verkehrsférdernd” angesehen werden (sie-
he oben, 4.2.3.4):

» Zum einen stellen sie den Grundsatz auf, dass sich die Baulasttrager bei Bau und Unterhaltung
an den regelmafdigen bzw. gewohnlichen Verkehrsbediirfnissen auszurichten haben. Die Vor-
schriften erkennen zwar die finanzielle Leistungsfahigkeit des Baulasttragers als Grenze an
und ermdglichen zumindest zum Teil die Berticksichtigung anderer 6ffentlicher Belange, nach
einigen Vorschriften insbesondere auch der nichtmotorisierten Verkehrsteilnehmer oder auch
des Umweltschutzes. Als Zielrichtung wird jedoch die Befriedigung der Verkehrsbediirfnisse
vorgegeben.

» Zum anderen fordern die Gesetze Ublicherweise, grundsatzlich einen bestimmten, aus verkehr-
licher Sicht wiinschenswerten bautechnischen Standard einzuhalten. Die insoweit {iblichen
Standards - namentlich die Empfehlungen der Forschungsgesellschaft fiir Straffen- und Ver-
kehrswesen (FGSV)424 - sind ihrerseits an einer Optimierung der Verkehrsablaufe orientiert.
Das kann man ihnen nicht vorwerfen, denn es ist ihre Aufgabe. Fraglich ist jedoch, ob diese
Orientierung stets im liberwiegenden o6ffentlichen Interesse liegt.

Besonders bedenklich ist, dass der in diesen Vorgaben zum Ausdruck kommende ,verkehrsfreundli-
che" Ausrichtung zugleich eine Tendenz zur Férderung des die Staddte besonders belastenden motori-
sierten Individualverkehrs innewohnt. Denn indem die Vorgaben undifferenziert auf die Verkehrsbe-
diirfnisse als solche abstellen, muss sich die Flachenaufteilung an denjenigen Verkehrsmitteln ausrich-
ten, die den grofdten Flachenbedarf haben. Folglich fiihrt die vorschriftengerechte Wahrnehmung der
Baulastaufgaben quasi automatisch zu einer relativen Benachteiligung der ,schwécheren” und weniger
platzbediirftigen Verkehrsteilnehmerinnen und Verkehrsteilnehmer - und erst recht derjenigen, die
im engeren Sinne gar nicht am Verkehr teilnehmen, sondern in diesem nur mitgeduldet werden (wie
spielende Kinder auf Gehwegen) oder aus diesem als Sondernutzung ausgegrenzt werden.

Die Praxis der zustdndigen Behdrden entspricht diesem Muster allerdings zumindest grofdenteils
schon lange nicht mehr, weil die Gemeinden oft erkannt haben, dass es im iiberwiegenden o6ffentlichen
Interesse liegt, dem Flachenbedarf des Autoverkehrs zugunsten der ,schwacheren” verkehrsteilneh-
menden Personen und/oder der Aufenthaltsfunktion von Strafdenrdumen Grenzen zu setzen. Sie kon-
nen sich hierbei auf die regelméaf3ig in den landesrechtlichen Bestimmungen enthaltenen Klauseln be-
rufen, nach denen die Belange der nichtmotorisierten Verkehrsteilnehmer und gegebenenfalls andere
offentlichen Interessen zu beriicksichtigen sind. Der Wortlaut der Vorschriften lasst aber nur deren
»Beriicksichtigung” zu, ohne die Grundsatzausrichtung an den Verkehrsbediirfnissen in Frage zu stel-
len oder diese dem offentlichen Wohl unterzuordnen. Der Duktus der Vorschriften richtet sich unge-
achtet der Berticksichtigungsklauseln also primar auf die Befriedigung von Verkehrsinteressen.

Das Strafdenrecht halt somit grundsatzlich sowohl auf Basis des Instruments der Teileinziehung als
auch im Rahmen der Baulastvorschriften Mdglichkeiten bereit, den Strafdenraum zugunsten der sog.
schwicheren verkehrsteilnehmenden Personen anders als bisher aufzuteilen:

» Im Rahmen der Widmungsvorschriften (das heifst der Widmung und ggf. der Teileinziehung /
Umwidmung) kann sich die Behorde bei Strafenraumaufteilungen zugunsten bestimmter Ver-

424 http://www.fgsv.de/starthtml, zuletzt abgerufen am 08.06.2019.
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kehrsarten (z. B. fiir den Rad- oder den Zu-Fuf3-Verkehr) gegebenenfalls auf iiberwiegende In-
teressen des Allgemeinwohls berufen, die sich gegeniiber den Interessen der iibrigen Ver-
kehrsteilnehmerinnen und Verkehrsteilnehmer im Abwagungswege durchsetzen kénnen.

» Im Rahmen der Aufgaben als Baulasttrager (das heifd3t der konkreten baulichen Mafnahmen
zur Strafdenlandgestaltung im Rahmen der jeweiligen Widmung) ist demgegeniiber iiblicher-
weise nur die Berticksichtigung der Interessen ,schwacherer” Verkehrsteilnehmerinnen und
Verkehrsteilnehmer oder anderer 6ffentlicher Belange vorgesehen, wahrend die Vorschriften
grundsatzlich eine Orientierung an den Verkehrsbediirfnissen aller Verkehrsarten vorsehen.
Das schrankt den Handlungsspielraum der Strafdenbehérden jedenfalls dem Wortlaut der Vor-
schriften nach ein.

Sofern es im Einzelfall beispielsweise darum geht, an einer bestehenden Strafde mehr Parkraum fiir
Kfz zu schaffen, um den fliefRenden Verkehr fllissiger zu machen, und sich dafiir das Anlegen von Park-
buchten auf (bisherigem) Gehwegland anbietet, ohne den Platz fiir die zu Fufs Gehenden und die Auf-
enthaltsfunktion des Gehwegs unangemessen einzuschréanken, diirfte es im Rahmen einer allgemein
gehaltenen Widmung auf Grund der Vorgaben der Baulastvorschriften rechtlich geboten sein, die Nut-
zung fiir Parkbuchten zu ermdglichen. Ist die Gehwegflache jedoch ausdriicklich als solche gewidmet,
so ist das nicht moglich. Die genauere Differenzierung im Rahmen der Widmung bietet fiir die Siche-
rung von Flachen fiir die ,schwacheren Verkehrsteilnehmer” somit einen erhéhten Schutz. Will die
Strafdenbehorde bestimmte Flachen dementsprechend sichern, so steht ihr dafiir das Instrument der
Teileinziehung (die praktisch einer Umwidmung mit differenzierendem Inhalt gleichkommt) zur Ver-
fligung.

Erganzt sei: Nach der Rechtsprechung des BVerfG425 ist es dem Strafdenrecht nicht moglich, generell
das Parken von Kraftfahrzeugen aus dem Gemeingebrauch von fiir den Verkehr mit Kraftfahrzeugen
gewidmetem Straflenland auszuklammern. Daraus wird allgemein geschlossen, dass es nicht méglich
sei, in der Widmung eine Nutzung durch den flief;enden Verkehr unter Ausschluss des Parkens festzu-
legen.426 Als ohne weiteres zuldssig wird es demgegeniiber angesehen, in der Widmung positiv Flachen
fiir das Parken festzulegen, durch die der fliefiende Verkehr ausgeschlossen wird.#2” Ebenso ist es
denkbar, das Parken dadurch auszuschliefien, dass die betreffenden Flachen fiir eine andere Nutzung
als den allgemeinen Verkehr oder den Kraftfahrzeugverkehr gewidmet werden. Den zustiandigen Be-
hdrden ist es demnach zwar nicht moglich, den allgemeinen Widmungszweck ,Verkehr” oder , Kraft-
fahrzeugverkehr” auf den flieRenden Verkehr zu beschrdnken. Gestattet ist es ihnen jedoch, das Vor-
handensein und die Lage von Parkmoglichkeiten fiir Kfz durch entgegenstehende Widmung anderen
Inhalts indirekt zu beeinflussen.

Interessant ist dartiber hinaus auch die Frage, wie in diesem Kontext mit im 6ffentlichen Interesse
liegenden nichtverkehrlichen Nutzungsinteressen umgegangen werden kann. Soweit es dabei um
schlichte Aufenthaltszwecke geht, die sich von der Nutzung als Flache fiir zu Fufd Gehende nicht unter-
scheiden lassen, werden sie als Teil des Zu-Fuf3-Verkehrs behandelt.428 Doch wenn es um enger be-
stimmte Nutzungen wie fiir Spielzwecke geht, wird davon ausgegangen, dass es sich strafenrechtlich
um Sondernutzungen handelt. So sieht es zum Beispiel das Berliner Verwaltungsgericht in dem noch
ndher zu betrachtenden Beschluss iiber eine ,temporare Spielstrafde“.429 Erst recht als Sondernutzung
einzuordnen sind Nutzungen wie fiir Verkaufsauslagen, kulturelle Zwecke wie das Musizieren oder

425 BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299 = NJW 1985, 371).

426 So z. B. Herber, in: Kodal, Stratenrecht, Kap 8 Rn. 6. Ahnlich Sauthoff, Offentliche Strafen, Rn. 39.
427 Vgl. OVG Liineburg, Entscheidung vom 02.06.1993 - 12 L. 6 /90, BeckRS 2004, 27573.

428 Vgl. VGH Mannheim, Urteil vom 26.06.1986 - 1 S 2448/85 (NJW 1986, 1839, 1841 m.w.N.).

429 VG Berlin, Beschluss vom 13.07.2015 - 11 L 275.15.
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das Aufstellen von Caféhaustischen. Hinsichtlich des Musizierens geht die Rechtsprechung explizit
davon aus, dass auch unverstarkt dargebotene Musik, wie sie in Fuf3gdngerzonen sehr verbreitet ist,
eine Sondernutzung darstellt und daher vom Gemeinbedarf einer Fufdgangerzone nicht erfasst ist.430

Die Einordnung als Sondernutzung ist schlicht darauf zurtickzufiihren, dass die Strafengesetze den
Gemeingebrauch tiblicherweise als Gebrauch der 6ffentlichen Strafden im Rahmen der Widmung , fiir
den Verkehr” definieren (siehe oben, 4.2.3.5).431 Alles, was sich nicht als ,Verkehr darstellt, ist nach
diesem Verstdandnis nicht Gemeingebrauch und bedarf daher einer Sondernutzungserlaubnis. Nach
Auffassung des zum baden-wiirttembergischen Recht ergangenen Urteils des VGH Mannheim vom
26.]Juni 1986 und der dieses bestatigenden Entscheidung des BVerwG gebietet auch der hohe Rang
der Kunstfreiheit als Gegenstand von Art. 5 Abs. 3 GG nicht, bei kiinstlerischen Darbietungen auf ein
straflenrechtliches Erlaubnisverfahren zu verzichten.32 Allerdings weist der VGH Mannheim in die-
sem Kontext auch darauf hin, dass es strafdenrechtlich méglich ist, bestimmte Sondernutzungen von
der Erlaubnispflicht freizustellen, sei es durch Satzung oder (ohne Satzung) durch Allgemeinverfiigung
auf Grundlage des Erlaubnistatbestands zur Sondernutzung.*33

Als Bestandteil des Gemeingebrauchs kdnnen Sondernutzungen folglich auf Grundlage des bestehen-
den Rechts der Lander, welches den Gemeingebrauch auf verkehrliche Zwecke beschrankt, nicht vor-
gesehen werden. Damit ist eine rechtliche Absicherung bestimmter Flachen als bestimmten nicht ver-
kehrlichen Nutzungen dienend auf strafRenrechtlicher Basis nicht méglich. Sie kénnen zwar auch all-
gemein erlaubnisfrei gestattet, aber gegentiber den verkehrlichen Zwecken innerhalb gewidmeter
Flachen nicht als vorrangig behandelt und nicht dauerhaft gesichert werden.

4.3.4.2 Verbesserungs- und Weiterungsmoglichkeiten
Grundlegend: An Nachhaltigkeitszielen orientierte Zweckbestimmung der StraBengesetze

Die in den Strafdengesetzen der Lander angelegte grundsatzliche Orientierung an den Verkehrsbe-
diirfnissen ist nicht mehr zeitgemaf3. Sie kontrastiert in auffalliger Weise mit der verkehrs- bzw. mobi-
lititsbezogenen Planungsleitlinie des Baugesetzbuches, nach der ,die Belange des Personen- und Gii-
terverkehrs und der Mobilitat der Bevolkerung, einschliefilich des 6ffentlichen Personennahverkehrs
und des nicht motorisierten Verkehrs unter besonderer Beriicksichtigung einer auf Vermeidung und
Verringerung von Verkehr ausgerichteten stidtebaulichen Entwicklung“ zu beriicksichtigen sind

(§ 1 Abs. 6 Nr. 9 BauGB).

Wie bereits im vorangehenden Abschnitt entwickelt, ware es sinnvoll, auch in den Strafsengesetzen
einen vergleichbaren programmatischen Grundsatz zu verankern (siehe oben, 4.3.3.2). Die Zielrich-
tung der Strafdengesetze wiirde damit neu justiert. Wahrend es nach den bisherigen Vorschriften le-
diglich um die Bewaltigung des Verkehrs bzw. die Befriedigung verkehrlicher Interessen geht, wiirde
die neue Zweck- bzw. Aufgabenbeschreibung fiir das Gesetz dahin beschrieben, die Instrumente des
Strafdenrechts zu nutzen, um mit moglichst wenig Verkehr, wenig Verkehrsbelastungen und daher
insbesondere auch mit moglichst wenig motorisiertem Individualverkehr ein méglichst grofdes Maf an

430 Eingehend VGH Mannheim, Urteil vom 26.06.1986 - 1 S 2448/85 (NJW 1986, 1839); als nicht revisibel bestatigt durch
BVerwG, Beschluss vom 19.12.1986 - 7 B 144 /86 (NJW 1987, 1836); kritisch Wiirkner, Strafdenrecht contra Kunstfrei-
heit? V. “Charme des Urspriinglichen und Spontanen” zur Erlaubnispflichtigkeit fiir Strafdenkunst, NJW 1987, 1793.

431 Vgl.z. B. § 2 Abs. 1 StrWG BW, § 10 Abs. 2 Satz 1 BerlStrG, § 2 Abs. 1 Satz 1 HStrG. Ohne ausdriicklichen Bezug zum Ver-
kehr allerdings z. B. Art. 6 Abs. 1 BayStrWG.

432 BVerwG, Beschluss vom 19.12.1986 - 7 B 144 /86 (NJW 1987, 1836, 1836 {.).
433 VGH Mannheim, Urteil vom 26.06.1986 - 1 S 2448/85 (NJW 1986, 1839, 1840).
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Mobilitat fiir alle Teile der Bevolkerung sowie an Aufenthaltsqualitat fiir 6ffentliche Flachen zu errei-
chen. Das wire etwa mit folgender Formulierung moglich:
,(1) Zweck des Gesetzes ist es, die Rechte an der Nutzung o6ffentlicher Strafen, Wege, Platze und sonstiger
Flachen zu regeln, soweit diese nicht in anderen Gesetzen bestimmt sind. Die Bestimmungen des Straf3enver-

kehrsrechts iiber die Sicherheit und Ordnung auf den fiir Zwecke des Verkehrs eroffneten Flachen bleiben
unbertihrt.

(2) Dieses Gesetz soll im Rahmen seiner Bestimmungen einen Beitrag dazu leisten, den Verkehr im tiberwie-
genden o6ffentlichen Interesse unter Beriicksichtigung der Belange des Personen- und Giiterverkehrs und der
Mobilitat der Bevdlkerung, einschlief3lich des 6ffentlichen Personennahverkehrs und des nicht motorisierten
Verkehrs sowie unter besonderer Beriicksichtigung einer auf Vermeidung und Verringerung von Verkehr
ausgerichteten stadtebaulichen Entwicklung zu ordnen.”

Eine in diesem Sinne ausgerichtete neue ,Kopfbestimmung” fiir den Zweck der Strafdengesetze wiirde
in der Folge auch die Auslegung der weiteren Einzelregelungen wesentlich beeinflussen. Um die neue
Zielsetzung wirkungsvoll auf die konkrete Handlungsebene durchschlagen zu lassen, erscheint es je-
doch zusatzlich sinnvoll, auch in den insoweit entscheidenden Einzelvorschriften daran angepasste
Anderungen vorzunehmen.

Die vorstehenden Ausfithrungen zur Rechtslage fiir die Neuaufteilung von Strafdenland und differen-
zierte Nutzungsfestlegungen lassen deutlich werden, an welchen Stellen hierzu (insbesondere) ange-
setzt werden kénnte bzw. miisste:

Umgang mit nicht verkehrlichen Nutzungen — Erweiterung der méglichen Widmungsinhalte

Im Hinblick auf 6ffentlich gewtinschte nicht verkehrliche Nutzungsarten fiir bestimmte Flachen er-
scheint es insbesondere denkbar, die Vorschriften zur Sondernutzung erleichternden Veranderungen
zu unterziehen. So konnte etwa in den Strafdengesetzen geregelt werden, dass bestimmte Arten der
Sondernutzung bereits in/mit der Widmung gestattet werden konnen oder dass bestimmte Son-
dernutzungen (wie das Musizieren, generell kiinstlerische Darbietungen oder auch das Kinderspiel)
auf Flachen bestimmter Art generell zuléssig sind. In vielen Bundesldndern kann Entsprechendes
schon heute in Sondernutzungssatzungen festgelegt werden. Solche Regelungen bieten sich auch fiir
die anderen Bundeslander an. Vereinfachend kdnnte in die Strafdengesetze auch ausdriicklich die Be-
fugnis zur Gestattung von bestimmten Sondernutzungen im Wege der Allgemeinverfiigung vorgesehen
werden. Zu achten ist insofern darauf, dass ggf. auch die Gebiihrenregelungen der Gesetze bzw. Sat-
zungen auf geeignete Weise angepasst werden miissten.

Allerdings bliebe es auch unter Einbeziehung der beschriebenen Moglichkeiten fiir die Lockerung von
Sondernutzungsvorschriften bei der bisherigen Systematik, die starr zwischen Gemeingebrauch fir
verkehrliche Zwecke und Sondernutzung fiir alle iibrigen Zwecke unterscheidet. Diese Unterscheidung
ist jedoch verfassungsrechtlich nicht vorgegeben. Sie ist historisch gewachsen, rechtlich aber nicht
zwingend geboten. Was Gemeingebrauch ist, bestimmt fiir seinen jeweiligen Hoheitsbereich das Lan-
desrecht. Soweit durch Anderungen an der landesrechtlichen Definition des Gemeingebrauchs keine
Friktionen mit den Regelungen des Strafdenverkehrsrechts entstehen - welches seinerseits auf dem
Verstdndnis des Gemeingebrauchs als auf verkehrliche Zwecke gerichtet fufdt -, steht es dem Landes-
recht daher frei, die Definition des Gemeingebrauchs zu dndern.

Eine dies beachtende Definition fiir den Gemeingebrauch, die sich auch fiir nichtverkehrliche Nutzun-
gen und die Freihaltung von Flachen von Verkehr offen zeigt, konnte zum Beispiel so formuliert wer-
den:
»Der Gebrauch der 6ffentlichen Strafien ist im Rahmen der Widmung gestattet (Gemeingebrauch). Die Wid-
mung richtet sich auf die Nutzung der Strafde zu Zwecken des Verkehrs und des Aufenthalts. In der Widmung

koénnen im 6ffentlichen Interesse auch Nutzungen nicht verkehrlicher Art sowie die Freihaltung von Flachen
von verkehrlicher Nutzung bestimmt werden.“
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Teileinziehung: Nahere Spezifizierung der ,,liberwiegenden Griinde des 6ffentlichen Wohls“

Die Vorschriften zur Teileinziehung lassen schon bisher Raum dafiir, die Belange nicht motorisierter
Verkehrsteilnehmerinnen und Verkehrsteilnehmer oder stidtebauliche Erwéagungen als iiberwiegen-
de Grinde des 6ffentlichen Wohls zu nutzen, um bestimmte Flachen fiir nichtmotorisierte Verkehrsar-
ten oder auch fiir dem Fuf3verkehr zuzuordnende Aufenthaltszwecke zu reservieren. Bestehende all-
gemein gehaltene Widmungen kénnten dafiir spezifiziert werden. Der fiir den Kfz-Verkehr zur Verfii-
gung stehende Strafdenraum kénnte im Wege der Umwidmung eingeschrankt werden.

Die eben vorgestellte mogliche neue Vorschrift zur Definition der Widmung und die damit einherge-
hende Erweiterung des moglichen Widmungsinhalts wiirde es dariiber hinaus auch fiir die Teileinzie-
hung ermdoglichen,

Um einen zuséatzlichen Impuls in dieser Richtung zu geben, kdnnte - wie bereits im vorangehenden
Abschnitt herausgearbeitet, der Begriff ,iberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls“ in den Vor-
schriften zur Entwidmung/Einziehung sowie zur Teileinziehung durch einen speziellen Zusatz erganzt
werden, in dem dort fortgefiihrt wird:

,Uberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls liegen insbesondere vor, wenn die Einziehung zum Zwecke

einer auf Vermeidung und Verringerung von Verkehr oder von Belastungen durch den Verkehr ausgerichte-
ten Entwicklung erforderlich ist.“

In die gleiche Richtung zielt ein im Zuge des 2018 in Kraft getretenen Berliner Mobilitidtsgesetzes ein-
gefiigte Anderung des Berliner Strafengesetzes. Im Rahmen des sehr umfangreichen, stark auf den
Radverkehr ausgerichteten und auch das Berliner OPNV-Gesetz ersetzenden Gesetzespakets wurde
unter anderem eine ergdnzende Regelung in § 4 Abs. 1 BerlStrG zur Teileinziehung verankert.43¢ Darin
heifdt es:435

»Von der Moglichkeit der Teileinziehung soll insbesondere dann Gebrauch gemacht werden, wenn zur Reali-
sierung von Mafdnahmen der Verkehrslenkung und Verkehrsberuhigung bestimmte Verkehrsarten auf Dauer
von dem durch die Widmung der Verkehrsflache festgelegten verkehrsiiblichen Gemeingebrauch ausge-
schlossen werden sollen.”

Ein zuséatzlicher Impuls, die Moglichkeiten fiir ndher ausdifferenzierte und/oder den Raum fiir nicht-
motorisierte Verkehrsarten sichernde bzw. ausweitende Widmungen gezielt auszunutzen, konnte ge-
setzt werden, indem in das Strafdengesetz Regelungen aufgenommen werden, nach denen gebietsbe-
zogene Priif- und Ausweisungsverfahren bzw. Sammelverfahren fiir die Widmungsiiberpriifung meh-
rerer Straf3en ermoglicht werden. Auf diese Weise ware es denkbar, fiir kleinere oder auch grofiere
Stadtgebiete zusammenfassend programmhaft vorzugehen. Inhaltlich hatte das den Vorteil, dass
dadurch besser abgestimmte gebietsbezogene Gesamtkonzepte entwickelt werden konnen. Durch die
Biindelung lief3e sich zugleich der Verwaltungsaufwand in Grenzen halten.

Bauliche Gestaltung und Baulast: Orientierung an den Interessen des Gemeinwohls

Flir die Bestimmungen zur Baulast erscheint ebenfalls eine Reform angezeigt. Insoweit bietet es sich
an, anders als das bisher iibliche Recht nicht mehr die Verkehrsbediirfnisse zum Orientierungsmaf3-
stab zu erklaren, sondern das 6ffentliche Interesse an einer gemeinwohlvertraglichen Verkehrsent-

43¢ Abgesehen von einer weiteren Regelung zur strafienrechtlichen Einstufung von Radschnellverkehrswegen sieht das
Mobilititsgesetz (erstaunlicherweise) keine Anderungen des Berliner Straf3engesetzes vor.

435 Siehe Artikel 2 des Gesetzes zur Neuregelung gesetzlicher Vorschriften zur Mobilitdtsgewahrleistung vom 5. Juli 2018
(GVBL S. 464), ferner auch den betreffenden Gesetzentwurf in AH-Drs. 18/08787 sowie die Beschlussempfehlung in AH-
Drs. 18/1177.
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wicklung, dem sich dann auch die Verkehrsinteressen (Fortbewegungs- und Erreichbarkeitsinteres-
sen) unterzuordnen haben. In diesem Sinne kdnnte der Einleitungssatz in der Grundlagenvorschrift zu
den Verpflichtungen aus der Baulast etwa wie folgt formuliert werden:
»Die Trager der Strafdenbaulast haben die 6ffentlichen Wegflachen im Rahmen ihrer Leistungsfahigkeit und
unter Beachtung der Ziele des Gesetzes in einem fiir die in der Widmung vorgesehenen Nutzungen angemes-

senen und den Erfordernissen der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung geniigenden Zustand zu bauen und zu
unterhalten. (...)*

Durch die ausdriickliche Bezugnahme auf den (im oben beschriebenen Sinne erweiterten) Zweck des
Gesetzes wiirden spezielle Formulierungen zu der dabei zugrunde zu legenden Orientierungsmaf3sta-
ben tberflissig. Auf die besondere Berticksichtigung der Interessen nichtmotorisierter oder behinder-
ter Personen usw. konnte, soweit dies fiir sinnvoll erachtet werden sollte, klarstellend/ergidnzend hin-
gewiesen werden.

4.3.5 Dauerhafte Mischnutzung von StraRenraum: Begegnungszonen

Unter der Bezeichnung ,Begegnungszone“ oder dem griffigen Schlagwort ,Shared Space“43¢ werden
seit einigen Jahren Konzepte diskutiert und gelegentlich auch umgesetzt, bei denen die verschiedenen
Verkehrsarten im Strafdenraum nicht getrennt, sondern bewusst ,gemischt” werden. Die Strafien oder
Strafdenabschnitte sollen dabei so gekennzeichnet und gestaltet werden, dass sich das Erfordernis der
gegenseitigen Riicksichtnahme quasi selbsterklarend von sich aus einstellt.

Das Hauptmotiv der Planenden liegt dabei in der Vorstellung, das ,Miteinander” der verschiedenen
Verkehrsteilbeteiligten bei mdglichst weitgehendem Verzicht auf Verhaltensanordnungen durch Ver-
kehrszeichen werde das Verantwortungsbewusstsein der Einzelnen herausfordern und so zu einem
weniger konflikthaften und dadurch sichereren Verkehrsablauf fithren. Zu diesem Hauptmotiv konnen
- je nach Standpunkt - unterschiedliche weitere Motive hinzukommen, wie etwa das hier angespro-
chene Motiv der Gewinnung von mehr Bewegungsraum fiir die ,schwacheren Verkehrsteilnehmer®,
insbesondere die zu Fufd Gehenden, die erhdhte Aufenthaltsqualitit der Strafse oder das verkehrliche
Ziel des Sicherheitsgewinns durch , Entschilderung®”. 437

Im schweizerischen Recht gibt es seit 2002 spezielle Regelungen fiir als solche bezeichnete ,,Begeg-
nungszonen”. Der Begriff wird dort angewandt auf Strafden in Wohn- und Geschéftsbereichen, auf de-
nen Fufiginger die ganze Verkehrsflache benutzen diirfen. Sie sind gegeniiber den Fahrzeugfiihrern
vortrittsberechtigt. Die zuldssige Hochstgeschwindigkeit betragt 20 km/h. Das Parken ist nur an ge-
kennzeichneten Stellen erlaubt. Ahnliche Regelungen und Verkehrszeichen wurden auch in Frankreich
und in Belgien geschaffen (,,Zones de rencontre”).438

43.5.1 Gegenwartige Rechtslage

Das deutsche Strafdenverkehrsrecht hilt einige Beschilderungsvarianten vor, mit denen sich der Kon-
zeptansatz der Begegnungszonen zumindest weitenteils verwirklichen ldsst. Ein passgenaues Rege-
lungskorsett enthilt die StVO bislang allerdings nicht. Am grof3ten sind die Ahnlichkeiten bei der Aus-
weisung als ,verkehrsberuhigter Bereich® mit Zeichen 325 nach der StVO, mit Zeichen 274.1 als , Tem-

436 Der Begriff soll zurlickzufiihren sein auf den Niederldndischen Planer Hans Mondermann; vgl. Durner, Rechtsfragen von
,Shared Space“-Bereichen, SVR 2013, 81 m.w.N.; Kettler, Shared Spaces, Gemeinschaftsstrafien und Begegnungszonen,
NZV 2010, 169 m.w.N.

437 Vgl. Kettler, NZV 2010, 169 m.w.N.

438 Eingehend Kettler, Mehr Sicherheit durch weniger Verkehrszeichen - Shared Spaces, Gemeinschaftsstrafien, Begeg-
nungszonen und Simply Cities, NZV 2012, 17, 19 m.w.N.
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po-30-Zone* oder (ebenfalls mit Zeichen 274.1) als Tempo-20 oder Tempo-10-Zone fiir einen ,ver-
kehrsberuhigten Geschaftsbereich”.

Die Bedeutung des Zeichens 325 wird in Anlage 3 StVO unter Nr. 12 mit folgenden Ge-/ Verbotsbe-
stimmungen erganzt:

1. »Wer ein Fahrzeug fiihrt, muss mit Schrittgeschwindigkeit fahren.

2. Wer ein Fahrzeug fiihrt, darf den Fu3gangerverkehr weder gefahrden noch behindern; wenn nétig,
muss gewartet werden.

3. Wer zu Fuf? geht, darf den Fahrverkehr nicht unnétig behindern.

Wer ein Fahrzeug fiihrt, darf auf3erhalb der dafiir gekennzeichneten Flachen nicht parken, ausgenom-
men zum Ein- oder Aussteigen und zum Be- oder Entladen.

5. Wer zu Fuf? geht, darf die Strafde in ihrer ganzen Breite benutzen; Kinderspiele sind iiberall erlaubt.”

Das Zeichen 325 fiir den ,verkehrsberuhigten Bereich” ist mit diesen Vorgaben in vielerlei Hinsicht
glinstig flr die Verwirklichung der Idee einer Begegnungszone: Zu Fufd Gehende kénnen die Strafde in
ganzer Breite benutzen, es gibt klare Riicksichtnahmeregeln, der Anwohner- und Anlieferverkehr ist
gewdhrleistet und es gibt ein eindeutiges Parkregime.*39 Allerdings kommt dies nur in dafiir geeigne-
ten Strafdenabschnitten in Frage. Insbesondere lasst die vergleichsweise geringe zuldssige Hochstge-
schwindigkeit (Schrittgeschwindigkeit) eine Anwendung nur dort zu, wo dem flief}enden Verkehr mit
Kfz oder Fahrrddern eine entsprechend niedrige Geschwindigkeit zugemutet werden kann. Bei kiirze-
ren Strafdenabschnitten mit relativ viel fliefiendem Verkehr diirften die Voraussetzungen oft gegeben
sein, liber langere Strecken eher nicht - z.B. auch dann nicht, wenn dem Bereich innerhalb des Rad-
verkehrsnetzes eine Verbindungsfunktion zukommen soll. Soweit es nicht der Fall ist, bote sich eher
die Festlegung einer etwas hoheren (niedrigen) Hochstgeschwindigkeit an (wie Tempo 15 oder 20),
was auf Grundlage von Zeichen 325 allerdings nicht moglich ist.

Das Zeichen 274.1 fiir eine Tempo-30-Zone oder einen verkehrsberuhigten Geschéaftsbereich mit nied-
rigeren Hochstgeschwindigkeiten ist in Anlage 2 StVO unter Nr. 50 lediglich mit der Verbotsregel ver-
kntpft:

»Wer ein Fahrzeug fiihrt, darf innerhalb dieser Zone nicht schneller als mit der angegebenen Hochstge-
schwindigkeit fahren.”

In der Konsequenz bedeutet das, dass bis auf die zuldssige Hochstgeschwindigkeit die allgemeinen
Verkehrsregeln gelten, so dass es keine (anndhernde) Gleichberechtigung fiir Fufdgianger gibt, diesen
die Fahrbahn nicht zur Verfiigung steht, das Rechtsfahrgebot gilt und ohne weitere Verkehrszeichen
kein Parkregime besteht. Flir Parkregelungen bediirfte es daher erganzend entweder geeigneter bauli-
cher Vorkehrungen oder gesonderter Verkehrszeichen (was der Idee eines sich selbst erkldrenden
Systems entgegenliefe). Das Rechtsfahrgebot fithrt dazu, dass Autos direkt an den Hauserwanden ent-
langfahren miissten (und dadurch erhohte Sicherheitsgefahren bestehen), sofern nicht durch geeigne-
te optische oder bauliche Abgrenzung des fliefienden Verkehrs vom Gehwegbereich fiir eine Trennung
der Verkehrsarten gesorgt wird. Letzteres ist aber méglich.440

Mit dem Zeichen 274.1 lassen sich die Ziele einer Begegnungszone also nur bedingt erreichen, auch
wenn die damit verbundene Geschwindigkeitsregelung insbesondere im Falle einer Anordnung von
Tempo 20 oder 15 unter Umstidnden passender sein kann als die Schrittgeschwindigkeit bei Zeichen
325. Bei einer darauf ausgerichteten Gestaltung des Strafdenraums ist es jedoch moglich, den Zielen
zumindest sehr nahe zu kommen. Lediglich das Fehlen einer Riicksichtnahmeregel gegeniiber Fuf3-
gangern lasst sich weder baulich noch durch Verkehrszeichen korrigieren. Méglicherweise lasst sich

439 Kettler, NZV 2010, 169, 172.
440 Eingehend Kettler, NZV 2010, 169, 172.
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durch das Zusammenspiel der librigen Regelungen und der baulichen Verhaltnisse aber dennoch das
Ziel eines riicksichtsvollen Miteinanders der Verkehrsteilteilnehmer erreichen.44

Die Schaffung von Begegnungszonen ohne entweder Zeichen 274.1 (mit geeigneten baulichen Vorkeh-
rungen und ggf. erganzenden Verkehrszeichen) oder Zeichen 325 (dessen Anwendung in der Regel
auch geeignete bauliche Gestaltungen des Strafdenraums voraussetzt) ist demgegentiber nur mit gro-
Beren Einschrankungen erreichbar. Denkbar - und hierfiir gibt es auch praktische Beispiele442 - ist es
insbesondere, speziell an (bisherigen) Hauptverkehrsstrafden mit dem Zeichen 307 (,Ende der Vor-
fahrtstrafde“) vorzugehen. Ein solches Vorgehen hat, sofern keine erganzenden Zeichen aufgestellt
werden, zur Folge, dass die allgemeinen Verkehrsregeln Anwendung finden (Rechts-vor-Links, Rechts-
fahrgebot, Parken am Fahrbahnrand usw.). Das gleiche Ergebnis kdme zustande, wenn die Hineinfahrt
nur liber abgesenkte Biirgersteige oder liber abgesenkte Bordsteine (bezieungsweise Gehwegiiber-
fahrten) ermdglicht wiirde, da auch dies den Vorfahrtverlust zur Folge hatte (§ 10 StV0).#43 Ohne eine
gleichzeitige Herabsetzung der an sich bei 50 km/h liegenden zulassigen Hochstgeschwindigkeit diirf-
te aber seitens der langsameren Verkehrsteilnehmerinnen und Verkehrsteilnehmer das Gefiihl eines
Miteinanders auf Basis gegenseitiger Riicksichtnahme kaum eintreten konnen. Durch geeignete bauli-
che und optische Gestaltung wird sich dieses Problem abmildern, aber (wohl) eher nicht wirklich be-
friedigend 16sen lassen.** Es stellt sich fiir den einzelnen Anwendungsfall daher die Frage, ob nicht zur
Vermeidung von Unfallgefahren erganzend sogar eine Tempobegrenzung angeordnet werden miisste.

4.3.5.2 Verbesserungs- und Weiterungsmaoglichkeiten

Mit der Ausweisung von Begegnungszonen kann das Spektrum der strafdenverkehrsrechtlichen Rege-
lungsmoglichkeiten zumindest fiir einige 6rtliche Situationen sinnvoll erganzt werden. Ob das im Ein-
zelfall angemessen ist, bedarf gegebenenfalls einer genauen Priifung. Insbesondere sind dabei auch die
Belange des offentlichen Nahverkehrs zu beriicksichtigen.*45

Das Strafdenverkehrsrecht halt einige flir Konzepte der Begegnungszonen bedingt nutzbare Rege-
lungsmoglichkeiten bereit. Jede von ihnen ist jedoch mit bestimmten Nachteilen verbunden. Die nahe-
liegende Alternative, dhnlich dem Vorbild der Schweiz eine Tempo-20-Zone zu erméoglichen, die mit
den (iibrigen) Regeln des Zeichens 325 verbunden ist, hilt das deutsche Recht bislang nicht vor. Es
dringt sich auf, diese Moglichkeit durch Anderung des StVO zu schaffen.446

Einer solchen Lésung steht weder das deutsche Verfassungsrecht noch das Wiener Ubereinkommen
liber Straflenverkehrszeichen*4” entgegen. Das Ubereinkommen gibt nur bestimmte Verkehrszeichen
mit jeweils einem bestimmten Regelungsgehalt vor. Es steht der Schaffung neuer, international nicht
iiblicher Verkehrszeichen jedoch nicht im Wege.#48 Selbst wenn das nach dem Text des Ubereinkom-
mens anders wire, wiirde sich nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts im Ubrigen
keine strikte und unabinderbare Bindung an das Wiener Ubereinkommen ergeben, weil es verfas-

441 So die Einschadtzung von Kettler, NZV 2010, 169, 172.

442 Vgl. Kettler, NZV 2010, 169 m.w.N.; Durner, SVR 2013, 81, 84.

443 Eingehend Kettler, NZV 2010, 169, 171.

444 Skeptisch auch Kettler, NZV 2010, 169, 171 f.

445 Vgl. Nickel, Shared Space und der OPNV, Der Nahverkehr 10/2009, 20.

446 Ahnlich Kettler, NZV 2012, 17, 19; keinen Reformbedarf sieht demgegeniiber Durner, SVR 2013, 81, 84.

447 BGBI. 1977 11 S. 809, BGBL. 1979 11 S. 932, zuletzt gedndert durch das Gesetz vom 7.12.2016 (BGBI. 2016 11 S. 1306, 1307).
Siehe: https://www.jurion.de/gesetze/stvuebk/ (Ansicht 19.07.2017).

448 So libereinstimmend Kettler, NZV 2012, 17, 19 f. und Durner, SVR 2013, 81, 84.
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sungsrechtlich gestattet ist, neue Gesetze zu schaffen, mit denen von einem Volkerrechtsabkommen
abweichendes Recht geschaffen wird (, Treaty Override”).449

Interessant ist vom Ansatz her auch der Gedanke, den Straflennutzungstypus der Begegnungszone
nicht (nur) strafdenverkehrsrechtlich, sondern (auch) strafRenrechtlich einzufiihren, abzusichern oder
vorzubereiten.450

Eine Regelung auf strafdenverkehrsrechtlicher Ebene, wie sie eben erértert wurde, erscheint kompe-
tenzrechtlich durchaus tragfahig. Denn es handelt sich im Kern um ein spezifisches Regelungskonzept
fiir die Ausiibung des Gemeingebrauchs. Dessen Voraussetzung ist, dass die jeweiligen Flachen stra-
Benrechtlich fiir den Gemeingebrauch zu Zwecken des Verkehrs auf geeignete Weise gewidmet sind.
Das bedeutet, dass entweder eine allgemein gehaltene Widmung zu Verkehrszwecken fiir den gesam-
ten umfassten Strafenraum vorhanden sein muss - oder eine Widmung unter Aufteilung des Strafen-
raums in unterschiedliche Verkehrszwecke, wobei die strafdenverkehrsrechtlichen Anordnungen dann
an die betreffende Flachenaufteilung gebunden sind.

Fraglich ist, ob es verfassungsrechtlich auch moglich ware, im Straflenrecht einen neuen Typus der
Widmung bzw. des Widmungsinhalts zu schaffen, nach dem eine bestimmte Verkehrsflache als so et-
was wie eine Flache fiir den Mischverkehr+s!, eine Gemeinschafts-Verkehrsflache oder eine Begeg-
nungs-Verkehrsflache gewidmet wird. Der Gedanke erscheint durchaus interessant und naheliegend,
zumal dem Strafdenrecht an sich die Funktion zukommt, die vorgesehenen Zwecke der Strafdennut-
zung durch Widmung festzulegen. Wenn eine Nutzung zu dem Zweck einer Gemeinschaftsflache ange-
strebt wird, warum soll sie dann nicht auch strafienrechtlich abgesichert werden (kénnen)?

Das Kernproblem diirfte darin liegen, dass sich der konkrete Widmungsinhalt fiir eine solche Nut-
zungsart strafdenrechtlich schwer fassen ldsst. Eine im weitesten Sinne als Widmung zur gemein-
schaftlichen Nutzung durch verschiedene Verkehrsarten zu verstehende Widmung gibt es bereits: die
allgemein gehaltene Widmung zu Verkehrszwecken. Diese schlieft alle Verkehrsarten ein. Das ware
auch bei einer Gemeinschaftsfliche so. Unterscheidbar ware die strafdenrechtliche Gemeinschaftsfla-
che von einer allgemeinen Widmung zu Verkehrszwecken nur, wenn sie einen von dieser abweichen-
den Regelungsgehalt hatte.

Die Besonderheit der Gemeinschaftsflache kann — wie die obigen Ausfiihrungen aufzeigen - weder
darin liegen, dass es keine noch dass es eine bestimmte rdumliche Aufteilung der Fldchen zwischen
verschiedenen Verkehrsarten geben muss. Denn beides ist moglich und kann auf die jeweils spezifi-
sche Situation bezogen angemessen sein. Das Gebot der Riicksichtnahme als solches ware demgegen-
liber eine Regelung zur Auslibung des Gemeingebrauchs und daher dem Strafdenrecht nicht zugang-
lich. Dem Strafienrecht bliebe jedoch die Moglichkeit, eine Flache als sowohl fiir Verkehrszwecke als
auch fir Aufenthaltszwecke dienend zu widmen. Mit diesem Regelungsinhalt konnte das Strafienrecht
zwar nicht festlegen, auf welche Weise (z.B. mit welchen zulassigen Hochstgeschwindigkeiten) sich
Fahrzeuge auf der Flache bewegen kénnen. Das bliebe dem Strafdenverkehrsrecht iiberlassen. Aber
durch StrafRenverkehrsrecht dirften auf der Flache keine Regelungen getroffen werden, mit denen der
gemeinschaftliche Nutzungscharakter auch fiir Aufenthaltszwecke konterkariert wiirde. Um dem
widmungsrechtlichen Bestimmtheitsgebot Geniige zu tun, miisste zudem eine eindeutige Beschilde-
rung vorgesehen werden.452

449 Grundlegend BVerfG, Beschluss vom 15.12.2015 - 2 BvL 1/12 (IStR 2016, 191), Leitsatz 2 und Rn. 53 f.
450 In diese Richtung vorsichtig Kettler, NZV 2010, 169, 170.
451 So die Bezeichnung bei Kettler, NZV 2010, 169, 170.

452 An die Bestimmtheit der Widmung sind angesichts ihres sachenrechtlichen Regelungsgegenstandes hohe Anforderungen
zu stellen, vgl. Herber, in: Kodal, Strafsenrecht, Kap. 8 Rn 3.1 f.
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Im Ergebnis diirfte die Festlegung einer Gemeinschaftsfliche im Sinne von Begegnungszonen daher
einer widmungsrechtlichen Regelung durchaus zuganglich sein.#53 Moglich erscheint konkret die
Widmung einer Flache sowohl fiir Aufenthalts- als auch fiir Verkehrszwecke dienend. Wie auch sonst
im Verhaltnis zwischen Strafien- und Strafdenverkehrsrecht lage es auch hier so, dass die genauen Re-
gelungen fiir die Ausiibung des Gemeingebrauchs eine Angelegenheit des Strafdenverkehrsrechts wa-
ren. Von daher ist es auch fiir den strafdenrechtlichen Weg wichtig, die Handlungsoptionen des Stra-
3enverkehrsrechts zu erweitern bzw. zu flexibilisieren.

4.3.6 Temporare Umnutzung von StraBenraum: Zeitweise Nutzung fiir nicht verkehrliche
Zwecke

Die zeitweise Nutzung bestimmter Flachen fir unterschiedliche Nutzungen ist in der Praxis des Stra-
3en- und Strafdenverkehrsrechts selten, aber nicht wirklich ungewo6hnlich oder ausgeschlossen. Meist
geht es dabei um einzelne oder auch wiederkehrende Anlasse, bei denen an sich dem Verkehr gewid-
mete Flachen voriibergehend anderweitig genutzt werden (z.B. einzelne Veranstaltungen, Markte oder
Feste). Rechtlich werden solche ,Umnutzungen” tiblicherweise nach den Vorschriften des Straf3en-
rechts fiir Sondernutzungen behandelt. Das gilt auch fiir regelmafig stattfinde Veranstaltungen wie
Wochenmarkte, die dann als Sondernutzungen behandelt werden - unter Umstdnden bei wesentlich
geringeren als den sonst iiblichen Sondernutzungsgebiihren#s+.

Relativ jung sind demgegentiber Initiativen, den Straflenraum in bestimmten Zeitraumen gezielt zu
Spielzwecken oder fiir schlichte Aufenthaltszwecke freizugeben und dafiir den Fahrzeugverkehr (zu-
mindest weitgehend) auszuschliefden. Derartige Mafdnahmen erméglichen es, den Strafdenraum vo-
riibergehend anders zu erleben als iiblich. Sie sind geeignet, die Lebensqualitét in dicht besiedelten
und ,verkehrten“ Stadtquartieren zumindest zeitweise zu erhéhen und , erfahrbar” zu machen, wie es
sich anfiihlen kann, wenn das eigene Wohnumfeld weniger verkehrsdominiert und -belastet ist als im
sonstigen Alltag.

4.3.6.1 Der Fall der temporaren Spielstralle in Pankow

Das hergebrachte Straf3en- und StrafRenverkehrsrecht halt fiir den Umgang mit entsprechenden Inte-
ressen, die typischerweise von Anwohnerinitiativen vorgebracht werden, keine speziellen Regelungen
vor. Ein spektakuldrer Rechtsstreit zu einer solchen Initiative ging im Jahr 2015 fiir die Initiatoren
negativ aus: Die Durchfiihrung scheiterte an einer Entscheidung des Verwaltungsgerichts Berlin in
einem von einer (als Autofahrerin negativ betroffenen) Anwohnerin gefiihrten einstweiligen Rechts-
schutzverfahren. Daraufthin gaben die Initiatoren ihre Absicht auf. Zu einer h6éhergerichtlichen Ent-
scheidung oder einem gerichtlichen Hauptsacheverfahren kam es nicht mehr.

Im Einzelnen entwickelte sich der Fall wie folgt: Auf das Begehren einer Anwohnerinitiative hin wurde
zunichst das Bezirksamt Pankow von der ortlichen Bezirksverordnetenversammlung (BVV) ersucht,
eine verkehrsrechtliche Losung fir die Einrichtung einer ,temporaren Spielstrafie” auf einem be-
stimmten Abschnitt der Gudvanger Strafde im Stadtbezirk Pankow zu erarbeiten. Angestrebt werden
sollte laut der Antragsdrucksache in der BVV ,die Einrichtung einer temporéaren Spielstrafie (...) test-
weise in den Monaten April bis Oktober 2015, jeweils dienstags 10-18 Uhr“.455 Nach erfolgter rechtli-

453 In diese Richtung (wohl) auch Kettler, NZV 2010, 170 ff,; kritisch demgegeniiber Durner, SVR 2013, 81, 82 {.

454 Vgl. z. B. Anlage 1 der Berliner Sondernutzungsgebiihrenverordnung - SNGebV vom 12.06.2006 (GVBI. 2006, 589), zu-
letzt gedndert durch Verordnung vom 16.05.2012 (GVBL. S. 160).

455 Der Beschluss der BVV vom 18.02.2015 (Drs. VII-0888) ist wiedergegeben in der Vorlage zur Kenntnisnahme des Bezirk-
samts Pankow von Berlin: 1. Zwischenbericht Einrichtung einer temporéren Spielstrafie in der Gudvanger Strafe vom
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cher Priifung, bei der auch verschiedene andere Alternativen erwogen worden waren#*>6, entschied
sich das Bezirksamt Pankow dazu, die voriibergehende Nutzung als Spielstrafie unter Ausschluss des
Verkehrs als ,Veranstaltung” im Sinne von § 29 Abs. 2 StVO zu beantragen. Als antragstellender Veran-
stalter fungierte nicht eine Vertretung der Anwohnerinitiative, sondern das Bezirksamt Pankow, Ab-
teilung Jugend und Immobilien. Die Genehmigung wurde antragsgemaf? erteilt durch Bescheid des als
untere Behorde fiir Entscheidungen nach § 29 Abs. 2 StVO in dem Stadtbezirk zustdandigen (selben)
Bezirksamts Pankow, Abteilung Verbraucherschutz, Kultur, Umwelt und Biirgerservice.#>’ Die Anord-
nung wurde in dem Bescheid unter Berufung auf § 80 Abs. 2 Nr. 4 der Verwaltungsgerichtsordnung
(VwGO)#s8 fiir sofort vollziehbar erklart. Hiergegen richtete sich der Antrag der Antragstellerin auf
einstweiligen Rechtsschutz (konkret: Antrag auf Wiederherstellung der aufschiebenden Wirkung ihres
Widerspruchs nach § 80 Abs. 5 Satz 1 VwGO).

Das VG Berlin hob die sofortige Vollziehung des Bescheids auf4s9, so dass die ,Veranstaltung“ nicht wie
geplant stattfinden konnte. Das Gericht erklarte den Bescheid auf Grundlage der (in derartigen einst-
weiligen Rechtsschutzverfahren tiblichen) ,summarischen Priifung” der Sach- und Rechtslage fiir
rechtswidrig. Soweit es um die Anwendung von § 29 Abs. 2 StVO ging, stiitzte es seine Entscheidung
auf drei Griinde: Das geplante Vorhaben sei der Sache nach keine ,Veranstaltung” im Sinne von

§ 29 Abs. 2 StV0460, das Bezirksamt sei nicht selbst ,Veranstalter” im Sinne der Vorschrift46! und es sei
nicht erkennbar, dass das Bezirksamt als fiir die Entscheidung zustdandige Beh6rde die nach § 29

Abs. 2 StVO erforderliche Abwagung mit den entgegenstehenden Anwohner- und Verkehrsinteressen
durchgefiihrt hatte.462

Die Entscheidung mag in der Sache bedauerlich sein. Auch aus hiesiger Sicht konnte bei der Vorge-
hensweise des Bezirksamts im Ergebnis aber auch kein Erfolg erwartet werden, auch wenn die Be-
griindung des VG Berlin nicht im jedem Punkt {iberzeugt.

Die mafigebende Bestimmung, Absatz 2 des mit der Uberschrift ,UberméRige Stralenbenutzung” ver-
sehenen § 29 StVO hat folgenden Wortlaut:

»(2) Veranstaltungen, fiir die StrafRen mehr als verkehrsiiblich in Anspruch genommen werden, bediirfen der
Erlaubnis. Das ist der Fall, wenn die Benutzung der Strafie fiir den Verkehr wegen der Zahl oder des Verhal-
tens der Teilnehmenden oder der Fahrweise der beteiligten Fahrzeuge eingeschrankt wird; Kraftfahrzeuge in
geschlossenem Verband nehmen die Strafe stets mehr als verkehrsiiblich in Anspruch. Veranstaltende haben
dafiir zu sorgen, dass die Verkehrsvorschriften sowie etwaige Bedingungen und Auflagen befolgt werden.”

28.04.2014, Download (27.08.2017): https://www.berlin.de/ba-pankow/politik-und-

verwaltung/aemter/ordnungsamt/strassenverkehrsbehoerde/artikel.319770.php.
456 Vgl. ebenda.

457 Bezirksamt Pankow von Berlin, Abteilung Verbraucherschutz, Kultur, Umwelt und Biirgerservice (OrdSVB17-0818523),
Bescheid vom 20.05.2015. Download (27.08.2015) von derselben Website.

458 Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 19.03.1991 (BGBI. I S. 686), die zuletzt durch
Artikel 11 Absatz 24 des Gesetzes vom 18.07.2017 (BGBI. 1S. 2745) gedndert worden ist.

459 VG Berlin, Beschluss vom 13.07.2015 - 11 L 275.15 (teilweise abgedruckt in LKV 2015, 380).
460 VG Berlin, Beschluss vom 13.07.2015 - 11 L 275.15 (LKV 2015, 380), Rn. 8.

461 VG Berlin, Beschluss vom 13.07.2015 - 11 L 275.15 (LKV 2015, 380), Rn. 9.

462 VG Berlin, Beschluss vom 13.07.2015 - 11 L. 275.15 (LKV 2015, 380), Rn. 10.
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Der Begriff , Veranstaltung” wird vom VG Berlin relativ eng ausgelegt. In der Begriindung des Be-
schlusses heifit es insoweit:463

,Veranstaltungen im Sinn des § 29 StVO sind Mafdnahmen, die mit einem gewissen organisatorischen Auf-
wand und Umfang verbunden sind und im Allgemeinen mit der Benutzung der Strafde zu Verkehrszwecken
zusammenhdngen. Aber auch stationdre Vorgdnge, die nicht zum StrafRenverkehr "im engeren Sinn" gehoren,
die aber die Strafden mehr als verkehrsiiblich in Anspruch nehmen, sind Veranstaltungen i.S. der Vorschrift
Mafdnahmen, die mit einem gewissen organisatorischen Aufwand und Umfang verbunden sind und im Allge-
meinen mit der Benutzung der Strafe zu Verkehrszwecken zusammenhangen. Aber auch stationdre Vorgan-
ge, die nicht zum StrafRenverkehr "im engeren Sinn" gehoren, die aber die Strafden mehr als verkehrsiiblich in
Anspruch nehmen, sind Veranstaltungen i.S. der Vorschrift (BVerwG, NZV 1989, 325; Burmann/ Hef3/ Jahn-
ke/ Janker, Strafdenverkehrsrecht, 23. Aufl,, § 29 StVO Rn. 4). Das Spielen von Kindern ist weder auf die Be-
nutzung der Strafde zu Verkehrszwecken ausgelegt, noch ist dies ein stationarer Vorgang, denn auch dieser
erfordert ein (gewisses) gemeinsames Ziel der Teilnehmer wie dies anderen Veranstaltungen im Sinn des

§ 29 Abs. 2 StVO (z. B. Besuch eines Jahrmarkts, eines Aufmarsches oder einer Motorsportveranstaltung) ei-
gen ist. Daran fehlt es beim freien Spielen von Kindern.“

Die Ausfithrungen des VG Berlin hierzu diirften nicht haltbar sein. Sie widersprechen dem vom Gericht
selbst zitierten Urteil des BVerwG#64, in dem es um eine politische Veranstaltung unter Beteiligung von
Parteien, Verbadnden, Initiativen und Kulturgruppen ging und unterschiedliche Aktivitaten wie Infor-
mationsstiande, Verzehr- und Imbissstande sowie ein Zelt fiir kulturelle und musikalische Darbietun-
gen vorgesehen waren. Hierzu fiihrte das BVerwG in der entscheidenden Passage aus (Hervorhebun-
gen des Verfassers):465

Die [...] geplanten Aktivitédten [...] sind eine ,Veranstaltung”i. S. des § 29 Abs. 2 StVO. Nach der Rechtspre-

chung des erkennenden Senats ist hierfiir erforderlich, aber auch ausreichend, daf die Inanspruchnahme der
Strafde mit einem gewissen Aufwand und Umfang verbunden ist (vgl. Urt. v. 22. 1. 1971 - 7 C 61.70, Buchholz

442.15 § 5 StVO Nr. 3). Dagegen beschrankt sich die Vorschrift nicht auf solche Veranstaltungen, die zum
Strafdenverkehr ,im engeren Sinn“ gehdren, zu dem das VG nur die Betdtigungen rechnet, die der Fortbewe-
gung von Personen und Giitern zur Uberwindung von Entfernungen dienen, einschlielich des ruhenden Ver-
kehrs [...]4¢¢ Der Begriff der Veranstaltung ist vielmehr weit zu verstehen und erfafst jegliche, auch ,stationé-

re“ Vorginge, durch die Strafden mehr als verkehrsiblich in Anspruch genommen werden.

Es ist nicht ersichtlich, dass nach der Rechtsprechung des BVerwG entweder eine Aktivitat verkehrli-
cher Art oder ein ,stationdrer Vorgang” in dem beschriebenen Sinne gefordert ware. Auch die dartiiber
hinaus in Bezug genommene Literaturquelle tragt diese enge Folgerung des VG Berlins nicht.467 Viel-
mehr ist der Begriff ,Veranstaltung” nach der Entscheidung des BVerwG auch aufserhalb dieser zwei
Moglichkeiten weit zu verstehen. Es reicht danach aus, wenn , die Inanspruchnahme mit einem gewis-
sen Aufwand und Umfang verbunden® ist. Das diirfte sich fiir die Nutzung eines durchaus nicht kleinen
Areals als Spielstrafde unter organisiertem Ausschluss verkehrlicher Nutzung kaum bestreiten lassen.
Flir das zusatzlich genannte Erfordernis eines ,gemeinsamen Ziels“ bietet weder die Vorschrift noch
das zitierte Urteil des BVerwG einen Anhaltspunkt. Zudem fragt sich, warum das Erméglichen und
Durchfithren von Kinderspiel kein gemeinsames Ziel sein soll.

Im Ergebnis kann allerdings davon ausgegangen werden, dass der Antrag gegen die temporare Spiel-
strafde auch ohne die problematischen Erwagungen des VG zum Veranstaltungsbegriff Erfolg gehabt
hatte. Dabei kann auch dahinstehen, ob die Einschatzung des VG richtig ist, ,Veranstalter” sei nicht
diejenige Person, die den Antrag zur Entscheidung nach § 29 Abs. 2 StVO stellt, sondern ,wer die Ver-
anstaltung vorbereitet, organisiert oder eigenverantwortlich ins Werk setzt, der geistige und prakti-

463 VG Berlin, Beschluss vom 13.07.2015 - 11 L 275.15 (LKV 2015, 380), Rn. 8.

464 BVerwG, Urteil vom 21.04.1989 - 7 C 50.88 (NZV 1989, 325).

465 BVerwG, Urteil vom 21.04.1989 - 7 C 50.88 (NZV 1989, 325, 326),

466 An dieser Stelle folgt in der Entscheidung eine Vielzahl von Quellenangaben.

467 Vgl. Janker/Hithnermann, in: Burmann/ Hef3/ Jahnke/ Janker, Straflenverkehrsrecht, § 29 StVO Rn. 4.
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sche Urheber, der Planer und Veranlasser“468 — was in diesem Falle die hinter dem Vorhaben stehende
Initiative ware. Hierzu mutmaf3t das Gericht, das Bezirksamt habe den wahren Initiatoren méglicher-
weise Geblihren ersparen wollen.4¢? Entscheidend ist letztlich der dritte Gesichtspunkt: Nach den zur
Verfiigung stehenden Dokumenten (insbesondere dem Bescheid selbst, der keine Begriindung ent-
halt470) hat es seitens der fiir die Bescheidung des Antrags zustdndigen Behorde - und nur auf diese
kommt es an, nicht auf die verwaltungsrechtlich unmafigebliche Bezirksverordnetenversammlung
oder deren Gremien - weder eine Ermittlung der ermessensrelevanten Gesichtspunkte noch eine Ab-
wagung der widerstreitenden Belange gegeben. Eine solche ware aber zwingend notwendig gewe-
sen.*’1 Der Bescheid enthalt selbst keine Begriindung - vermutlich weil die Entscheidung im politi-
schen Vorfeld bereits getroffen war.

4.3.6.2 Die gegenwartige Rechtslage

Die Entscheidung des VG Berlin zum Fall Pankow vermag die Rechtslage somit nur teilweise abzubil-
den. Es entsteht ein eher schiefes Bild, weil angenommen werden kann, dass ein anderes oder hoheres
Gericht an den im vorliegenden Kontext entscheidenden Punkt anders herangegangen ware - namlich
an die Frage, ob der Veranstaltungsbegriff des § 29 Abs. 2 StVO auf die Ausweisung temporarer Spiel-
straf’en anwendbar ist. Im Ubrigen scheint das Vorgehen des Bezirksamts Pankow schlicht von eini-
gen vermeidbaren, aber rechtlich letztlich entscheidenden Sorgfaltsméngeln gepragt gewesen zu sein.

Geht man entgegen dem VG Berlin und (wohl) mit dem BVerwG davon aus, dass § 29 Abs. 2 StVO
grundsatzlich einschlégig ist, so existiert in dieser Vorschrift eine brauchbare Rechtsgrundlage fiir die
Zulassung tempordrer Veranstaltungen zu einem nichtverkehrlichen Zweck wie etwa dem organisier-
ten Kinderspiel unter Ausschluss der Verkehrsnutzung. Der vom BVerwG insoweit geforderte ,gewisse
Aufwand und Umfang" diirfte schon in dem Erfordernis einer strafdenverkehrsrechtlichen Absicherung
fiir den damit verbundenen Ausschluss verkehrlicher Nutzung liegen.

Nimmt man dies dem VG Berlin folgend demgegentiber nicht an, so sind entsprechende Fille rechtlich
allein als Gegenstand des Strafdenrechts zu betrachten, da sie an sich ohnehin als straflenrechtliche
Sondernutzungen einzuordnen sind. Unzweifelhaft handelt es sich namlich nicht um eine Nutzung
innerhalb des gewidmeten Gemeingebrauchs. Nur enthalten samtliche Straflengesetze nach dem Vor-
bild des § 8 Abs. 6 FStrG sog. Kollisionsklauseln, nach denen es keiner Sondernutzungserlaubnis be-
darf, wenn fiir das jeweilige Vorhaben ,nach den Vorschriften des Straflenverkehrsrechts eine Erlaub-
nis flir eine iibermaflige Strafdenbenutzung oder eine Ausnahmegenehmigung erforderlich ist. Aus
diesem Grund - nur aus diesem! - tritt das Sondernutzungsrecht der Lander zurtiick, wenn zugleich

§ 29 Abs. 2 StVO einschlagig ist.472

Nebenbei: Auf den Umstand, dass der Antrag bei Nichtanwendbarkeit des § 29 Abs. 2 StVO als Antrag
auf strafdenrechtliche Sondernutzungserlaubnis hatte behandelt werden miissen, hatte das VG Berlin
in seinem Beschluss an sich auch hinweisen konnen. Indem das Gericht darauf verzichtete, erweckte

es den (falschen) Eindruck, dass es fiir die Zulassung derartiger (Nicht-) ,Veranstaltungen“ keine ge-

eignete Rechtsgrundlage gibe.

468 In diesem Sinne legt die Kommentarliteratur die Wertung des VG Berlin zumindest nahe, vgl. Janker/Hithnermann, in:
Burmann/ Hef3/ Jahnke/ Janker, StrafRenverkehrsrecht, 23. Aufl,, § 29 StVO Rn. 4.

469 Vgl. VG Berlin, Beschluss vom 13.07.2015 - 11 L 275.15 (LKV 2015, 380), Rn. 9.

470 Bezirksamt Pankow von Berlin, Abteilung Verbraucherschutz, Kultur, Umwelt und Biirgerservice (OrdSVB17-0818523),
Bescheid vom 20.05.2015.

471 Vgl. Bachmeier / Miiller / Rebler, Verkehrsrecht, § 29 StVO Rn. 18 m.w.N.

472 Vgl. Bachmeier / Miiller / Rebler, Verkehrsrecht, § 29 StVO Rn. 4; Janker/Hithnermann, in: Burmann/ Hef3/ Jahnke/
Janker, Strafdenverkehrsrecht, 23. Aufl,, § 29 StVO Rn. 1.
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Kommt allein das strafdenrechtliche Sondernutzungsregime zur Anwendung, so kann die zustidndige
Behorde im Einzelfall oder auch fiir eine Anzahl von wiederkehrenden Anldssen Sondernutzungser-
laubnisse erteilen. In Landern, in denen der Gemeinde das Recht zum Erlass von Sondernutzungssat-
zungen zusteht, konnte sie hierfiir auch von ihrem Satzungsrecht Gebrauch machen. Zu beachten ist,
dass insoweit dann auch das Gebiihrenrecht fiir Sondernutzungen zur Anwendung kommt, so dass es
sich anbieten wiirde, fiir derartige Zwecke - dahnlich den schon heute teils verbreiteten Gepflogenhei-
ten bei Wochenmarkten - in den landes- oder gemeinderechtlichen Vorschriften spezielle niedrigere
Gebiihrensatze festzulegen (siehe zum Ganzen oben, 4.2.3.5).

In den Voriiberlegungen zur Genehmigung der temporaren Spielstrafde in Pankow wurde dartiiber hin-
aus auch erwogen, statt iiber den Weg des § 29 StVO mit einer strafdenrechtlichen Teileinziehung oder
strafdenverkehrsrechtlich mittels des Verkehrszeichens 250 (Verbot fiir Fahrzeuge aller Art, siehe An-
lage 3 Nr. 28 StVO) vorzugehen.473

Fiir den letztgenannten Weg gibt es einige Beispiele aus der Praxis anderer Stadte.*7* Die fiir den Fall
Pankow zustdndige Strafdenverkehrsbehérde lehnte ein solches Vorgehen jedoch unter Berufung auf
§ 45 Abs. 9 StVO ab. Tatsachlich wiirde hier die oben erdrterte Problematik relevant, ob die sehr engen
Voraussetzungen des § 45 Abs. 9 Satz 3 StVO in vergleichbaren Fallen als erfullt angesehen werden
konnten (siehe oben, 4.2.4.3). Da es hier nicht um die Vermeidung von Gefahren ginge, sondern um
eine temporare Erh6hung der Aufenthaltsqualitdat bzw. um die Ermdéglichung einer verkehrsfremden
Nutzung, diirfte der Gebrauch von Zeichen 250 StVO im Ergebnis an § 45 Abs. 9 StVO scheitern.

Grundsatzlich vorstellbar erscheint demgegeniiber eine Inanspruchnahme des strafdenrechtlichen
Instruments der Teileinziehung. Die Widmung einer Strafée zu Verkehrszwecken kann grundsatzlich
durchaus auch zeitliche Beschrankungen enthalten, wenn das jeweilige Strafdengesetz das ermoglicht
(siehe oben, 4.2.3.1). Die Teileinziehung fiir bestimmte wiederkehrende Zeitraume innerhalb einer
Woche wire ungewo6hnlich und vermutlich auch neu, erscheint aber von der strafdenrechtlichen Sys-
tematik her keineswegs per se ausgeschlossen, zumal es hierfiir geeignete Kennzeichnungsmoglichkei-
ten gibe (dann ggf. auch durch das Zeichen 250 StVO mit einem passenden Zusatzschild).

Da es bei Widmungsakten aber immer um auf Dauer gerichtete Festlegungen geht, ware dieser Weg
nicht fiir Test- oder Probephasen gangbar. Sollte es indessen um eine dauerhaft angestrebte Praxis
gehen, kann die Teileinziehung nach hiesiger Einschatzung durchaus ernsthaft in Betracht kommen.
Das gilt jedenfalls dann, wenn das Landesrecht fiir die Widmung zeitliche Differenzierungen zulasst
(oder erforderlichenfalls um ausdriickliche Vorschriften fiir derartige Falle ergdnzt wird). Das wurde
im Fall Pankow von der zustandigen Stelle verneint, weil § 4 Abs. 1 Satz 3 BerlStrG ausdriicklich nach-
tragliche Beschrankungen der Widmung , auf bestimmte Benutzungsarten, Benutzungszwecke oder
Benutzerkreise“ vorsieht, aber keine zeitbezogenen Beschrankungen. Fiir das Landesrecht Baden-
Wiirttembergs wurde das seitens des VGH Mannheim anders gesehen, weil § 5 Abs. 3 Satz 2 StrWG BW
dariiber hinaus auch Beschrankungen ,in sonstiger Weise“ zuldsst.47s

Innerhalb der Voriiberlegungen fiir die Pankower Spielstrafe wurde die Moglichkeit der Teileinzie-
hung dariiber hinaus mit der nicht tiberzeugenden Begriindung verworfen, eine Teileinziehung setze
voraus, dass die betreffenden Strafden oder Strafdenabschnitte ,fiir den 6ffentlichen Verkehr dauerhaft

473 Vgl. Bezirksamt Pankow von Berlin: 1. Zwischenbericht Einrichtung einer temporéaren Spielstrafie in der Gudvanger
Strafde vom 28.04.2014, S. 2 f.

474 Aufgefiihrt in Bezirksamt Pankow von Berlin: 1. Zwischenbericht Einrichtung einer temporaren Spielstrafie in der
Gudvanger Strafde vom 28.04.2014, S. 2.

475 Vgl. VGH Mannheim, Urteil vom 8.03.2005 - 5 S 551/02, ZfBR 2005, 792, 794.
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nicht mehr benotigt werden“.47¢ Das ergibt sich aus den Vorschriften des Berliner Strafiengesetzes
nicht. Einzige Voraussetzungen fiir die Teileinziehung ist nach § 4 Abs. 1 Satz 3 BerlStrG vielmehr das
Vorliegen von ,iiberwiegenden Griinden des 6ffentlichen Wohls“. Auf Grundlage einer umfassenden
Abwidgung der Regelungsintentionen einerseits und der widerstreitenden Belange andererseits diirfte
die Bestimmung also - vom Fehlen einer Moglichkeit fiir zeitbezogene Festlegungen abgesehen - fiir
die hier diskutierte temporare Umnutzung von Strafdenland grundsatzlich durchaus nutzbar sein.

Somit ergibt sich, dass eine temporare Umnutzung von Strafdenland auf Grundlage des bestehenden
Rechts im Wege behordlicher Ermessensentscheidungen (und einer damit verbundenen umfassenden
Abwiagung) durchaus zugelassen werden kann. Hinsichtlich der anzuwendenden Rechtsgrundlagen
ergeben sich jedoch Unterschiede:

» Fir dauerhaft geltende Falle der temporaren Umnutzung kann, soweit das Landesrecht dies
ermoglicht, im Wege einer strafdenrechtlichen Teileinziehung mit zeitlichen Beschrankungen
vorgegangen werden. In diesem Falle spielen die straflenverkehrsrechtlichen Vorschriften fiir
die Entscheidung tiber die Zulassung keine Rolle. Fiir die Strafdenverkehrsbehérden bleibt nur
die Aufgabe der Kennzeichnung.

» Lasst das Landesrecht fiir eine Teileinziehung keinen Raum oder liegt eine solche (noch) nicht
vor, so ist das Begehren als auf Erteilung einer strafdenrechtlichen Sondernutzungserlaubnis
gerichtet zu behandeln. Geht man - wohl mit dem BVerwG - davon aus, dass es sich zugleich
um eine Veranstaltung im Sinne von § 29 Abs. 2 StVO handelt, so bedarf es statt der Sondernut-
zungserlaubnis (nur) einer Erlaubnis nach § 29 Abs. 2 StVO. Nimmt man demgegeniiber - mit
dem VG Berlin - an, dass § 29 Abs. 2 StVO keine Anwendung findet, so bleibt es bei der Behand-
lung als strafenrechtlicher Sondernutzungsantrag, der nach den jeweils geltenden allgemeinen
Vorschriften fiir Sondernutzung zu behandeln ist.

» Fir Einzelanlasse oder fiir das probeweise ,Austesten” iiber gewisse Zeitraume kommt eine
Teileinziehung von vornherein nicht in Betracht. Auch hier gilt, dass es sich um ein Sondernut-
zungsbegehren handelt, welches hinter die Erlaubnis nach § 29 Abs. 2 StVO zuriicktritt, wenn
§ 29 Abs. 2 StVO anwendbar sein sollte, weil es sich zugleich auch um eine ,Veranstaltung” im
Sinne dieser Vorschrift handelt.

4.3.6.3 Verbesserungs- und Weiterungsmaoglichkeiten

Die Rechtslage stellt sich auf Grund der festgestellten Zuordnungs- und Auslegungsunsicherheiten als
unbefriedigend dar. Insbesondere erscheint problematisch, dass trotz der Rechtsprechung des
BVerwG keine abschliefiende Klarheit dariiber besteht, in welchen Fallgestaltungen § 29 Abs. 2 StVO
Anwendung findet.

Bei etwaigen Verbesserungsvorschligen sollte sinnvollerweise unterschieden werden zwischen Kons-
tellationen, bei denen es um Dauerldsungen fiir temporar verschiedene Nutzungen geht und solchen,
bei denen von der Regel abweichende anderweitige Nutzungen nur bei Einzelanldssen oder in einer
Probephase vorgesehen sind. Denn im ersten Fall ist eine Behandlung als Beschrankung der Widmung
denkbar, im zweiten nicht.

476 Vgl. Bezirksamt Pankow von Berlin: 1. Zwischenbericht Einrichtung einer temporaren Spielstrafie in der Gudvanger
Strafe vom 28.04.2014, S. 3.
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Dauerhafte Einrichtung einer temporéren Spiel-/Aufenthaltszone

Die dauerhafte Einrichtung einer temporaren Spiel-/Aufenthaltszone unter Ausschluss der an sich fiir
die jeweilige Flache vorgesehenen Verkehrsnutzung ist grundsatzlich einer Regelung innerhalb der
Widmung bzw. im Wege der Teileinziehung zugéinglich. Voraussetzung ist allerdings, dass das jeweili-
ge Landesrecht eine zeitbezogene Differenzierung in der Widmung zuldsst. Soweit das jeweils anzu-
wendende Landesrecht dies bisher nicht erméglicht, empfehlen sich entsprechende Anderun-
gen/Erganzungen der betreffenden Landes-Straf3engesetze.

Giinstig ware es, wenn in den widmungsrechtlichen Vorschriften zugleich zum Ausdruck gebracht
wirde, dass sich die Widmung auch positiv darauf richten kann, bestimmte Flachen im 6ffentlichen
Interesse fiir nicht verkehrliche Zwecke (wie Aufenthalts- oder Spielzwecke) oder fiir die Freihaltung
von verkehrlicher Nutzung zu widmen (siehe dazu bereits die Erwdgungen oben, am Ende von
4.3.4.2). Denn es ist noch einmal etwas anderes, ob es nur méglich ist, die Widmung fiir Verkehrszwe-
cke auf bestimmte Zeitrdume zu beschranken, oder ob dariiber hinaus auch die nichtverkehrliche Nut-
zung durch Widmung positiv festgeschrieben werden kann.

Soweit mit dem Instrument der Widmung gearbeitet werden kann, spielen die Unsicherheiten im Hin-
blick auf § 29 Abs. 2 StVO keine Rolle. Allerdings wird es in der Praxis oft so liegen, dass eine Regelung
durch Widmung nicht in Frage kommt, weil es nicht feststeht, ob die betreffende Nutzung tatsachlich
auf Dauer festgeschrieben werden soll. Deshalb bietet die ausdriickliche Aufnahme der beschriebenen
Differenzierungsmoglichkeiten fiir die Widmung ins Landesrecht nicht fiir alle und méglicherweise
nicht einmal fiir die meisten Fille eine addquate Losung.

Gelegentliche und vorlédufige Einrichtung von temporiren Spiel-/Aufenthaltszonen

Soweit die Mdglichkeit eines Gebrauch der Widmungsvorschriften nach den landesrechtlichen Vor-
schriften nicht gegeben ist oder eine solche auf die Regelungsabsichten nicht passt, weil keine dauer-
hafte Regelung vorgesehen ist, muss nach anderen Wegen gesucht werden. An dieser Stelle tritt im
bestehenden Recht die entscheidende Unsicherheit auf: Findet dafiir § 29 Abs. 2 StVO Anwendung
oder nicht? Diese Unklarheit sollte nach Méglichkeit {iber eine ausdriickliche Anderung der betreffen-
den Rechtsvorschriften beseitigt werden.

Es miisste also eindeutig geregelt werden, ob § 29 Abs. 2 StVO fiir die hier diskutierten Falle Anwen-
dung finden soll oder nicht. Die Anderung von § 29 Abs. 2 StVO ist somit Dreh- und Angelpunkt fiir
eine adaquate Losung - in welche Richtung auch immer.

Bisher ist § 29 Abs. 2 StVO nicht mit den iiblichen begrifflichen Gepflogenheiten des Landes-
Strafdenrechts synchronisiert. Es dréngt sich daher auf, eine Losung durch eine eindeutige Bezugnah-
me auf in den Strafdengesetzen tlibliche Begriffskategorien zu suchen. In dieser Richtung ware es zum
Beispiel ohne grundlegenden Eingriff in das bestehende Vorschriftensystem vorstellbar, an § 29 Abs. 2
StVO einen zusatzlichen Absatz 2a anzuschlief3en mit der Formulierung:

»(2a) Nutzungen, die nach den Vorschriften des Landesrechts vom Gemeingebrauch nicht umfasst sind, gelten
als Veranstaltungen im Sinne von Absatz 2, sofern fiir sie dem flieflenden Verkehr mit Fahrzeugen dienendes
Strafsenland in Anspruch genommen wird.“

Auf diese Weise konnte eine Abgrenzungslinie zum Straféenrecht beschrieben werden, auf deren
Grundlage Klar ist, dass Sondernutzungen, mit denen nur Zu-Fuf3-Flachen oder Parkflachen fiir Fahr-
zeuge in Anspruch angenommen werden, stets allein landesrechtlich als Sondernutzung zu behandeln
sind. Demgegeniiber wiirden Nutzungen, fiir die Flachen fiir den flieflenden Verkehr mit Kraftfahrzeu-
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gen oder auch mit sonstigen Fahrzeugen in Anspruch genommen werden sollen, stets allein’? von den
Strafdenverkehrsbehoérden nach § 29 Abs. 2/2a StVO behandelt. Die Vorschrift konnte ggf. auch auf
Flachen fiir den fliefRenden Verkehr mit Kfz (und damit unter Ausnahme von eigenstandigen Radwe-
gen) differenzierend beschrankt werden.

Eine derartige Vorschrift bote in jedem Falle grof3ere Klarheit iiber die anzuwendenden Rechtsgrund-
lagen und die darauf beruhenden behoérdlichen Zustdndigkeiten als das bisherige Recht. Ein wesentli-
cher Vorzug diirfte dabei sein, dass nicht auf einen unscharfen Begriff wie ,erheblich” oder ,liberma-
3ig" abzustellen wire, sondern schlicht und wesentlich klarer darauf, welche Flachen in Anspruch
genommen werden sollen. Aus der Sicht des Strafdenverkehrsrechts in der Regel unbedeutende oder
wenig bedeutende Fille, bei denen namlich die fiir das Fahren vorgesehenen Flachen nicht genutzt
werden sollen, blieben landesrechtlicher Beurteilung vorbehalten.

Denkbar ware es alternativ ebenso, die Vorschrift so zu fassen, dass die strafdenverkehrsrechtliche
Vorschrift in den betreffenden Féllen entweder stets oder nie anzuwenden ware. Aus pragmatischer
Sicht erscheint eine , Kompromisslosung“ auf Grundlage einer klaren Abgrenzungslinie wie die aufge-
zeigte jedoch angemessener.

Im Sinne einer weiterreichenden Zuriicknahme der straffenverkehrsrechtlichen Zustandigkeiten ware
es dariiber hinaus auch vorstellbar, die hierzu bestehenden landesrechtlichen Kollisionsnormen im
Hinblick auf § 29 Abs. 2 StVO aufzuheben oder umzukehren. Nach diesen ist keine Sondernutzungser-
laubnis noétig, wenn eine strafRenverkehrsrechtliche , Erlaubnis fiir eine liberméafige Strafdenbenutzung
oder eine Ausnahmegenehmigung erforderlich” ist (vgl. § 8 Abs. 6 FStrG, siehe oben, 4.2.3.5). Das wiir-
de aber nur funktionieren, wenn alle Bundesldander einheitlich diese Klausel entsprechend dndern
wirden. Sonst ergabe sich eine unterschiedliche Rechtslage fiir die verschiedenen Bundeslander. So-
weit die Lander die bestehende Klausel beibehalten wiirden, bliebe es bei der strafdenverkehrsrechtli-
chen Losung, sonst nicht. Eine solche Uneinheitlichkeit diirfte nicht wiinschenswert sein.

Gedacht werden konnte alternativ des Weiteren auch daran, generell eine andersartige Losung im
Strafenverkehrsrecht zu suchen: Indem § 45 Abs. 9 StVO aufgehoben oder auf geeignete Weise modi-
fiziert wird, um den Strafdenverkehrsbeh6rden zu ermdéglichen, dass mit dem Mittel des Zeichens 250
StVO auch aufierhalb von besonderen Gefahrensituationen den Verkehr zu bestimmten Zeiten aus-
schliefRen zu konnen. Bisher steht dem die sehr restriktiv gefasste Bestimmung des § 45 Abs. 9 StVO
entgegen (siehe oben, 4.2.4.3 sowie soeben, 4.3.6.2). Eine derartige Losung erscheint jedoch aus dem
System des Strafdenverkehrsrechts heraus weniger gut passend, weil es hier um Falle geht, bei denen
die Verkehrszeichen nur als Mittel eingesetzt werden, um an sich auferverkehrliche Nutzungen zu
ermoglichen. Rechtssystematisch erscheint demgegeniiber eine Losung tiber § 29 Abs. 2/2a StVO
stimmiger.

Beachte: Ermessenscharakter der Entscheidungen

Hinzuweisen ist ergdnzend darauf, dass es fiir die Einrichtung einer temporaren Zone fiir Spiel-
/Aufenthaltszwecke aus verfassungsrechtlichen Griinden stets einer behordlichen Abwagung der je-
weils verfolgten Absichten mit den ggf. entgegenstehenden offentlichen Verkehrsbelangen und etwai-
gen konkurrierenden Nutzungsinteressen bedarf. Das gilt unabhéngig von der jeweiligen Rechtsgrund-
lage und unabhéngig davon, ob es sich um eine Dauerlésung oder eine nur voriibergehende Mafdnah-
me handeln soll.

477 Das ergibt sich daraus, dass die strafdenrechtlichen Vorschriften aller Bundeslénder eine Kollisionsnorm enthalten, nach
der es keiner Sondernutzungserlaubnis bedarf, wenn eine straflenverkehrsrechtliche ,Erlaubnis fiir eine iiberméaf3ige
Straflenbenutzung oder eine Ausnahmegenehmigung erforderlich“ ist (vgl. § 8 Abs. 6 FStrG).
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Die ortliche Situation muss also im Einzelfall immer genau auf ihre Eignung untersucht, Folgewirkun-
gen auf die anderen zu beriicksichtigenden Belange miissen in die Erwdgungen mit einbezogen wer-
den. Erforderlichenfalls miissen geeignete Maf3nahmen getroffen werden, um die Folgewirkungen zu
mindern oder Ersatzlésungen fiir konkurrierende Flacheninteressen sicherzustellen. Das bedeutet
nicht, dass zum Beispiel stets Ersatzparkplatze zu schaffen sind. Es muss aber in jedem Einzelfall ver-
sucht werden, die negativen Auswirkungen auf die Interessen Dritter im zumutbaren Rahmen zu hal-
ten. Ohne einen gezielten Blick darauf und ohne Bemiihungen um die Sicherstellung der Zumutbarkeit
ware die Ermessensausiibung fehlerhaft. Da alle Regelungsvarianten darauf hinauslaufen (miissen),
dass die Behorde - und nicht ein politisches Gremium - eine Ermessensentscheidung trifft, kann es im
Einzelfall auch vorkommen, dass die Absichten wegen iiberwiegender anderer Belange scheitern oder
mit Nebenbestimmungen sichergestellt werden muss, dass Folgewirkungen auf bestimmte Weise be-
grenzt werden.

4.3.7 Zwischenergebnisse — Zwischenfazit

Die Betrachtung des Beispiels ,Riickgewinnung von Strafenraum“ (Kap. 4.3) hat eine ganze Reihe von
Hemmnissen des gegenwartigen Rechts deutlich gemacht. Fiir die meisten festgestellten Problemlagen
konnten Losungsansatze identifiziert werden, mit denen sich Impulse fiir nachhaltige Innovationen im
Bereich Mobilitit setzen lassen und das zugrundeliegende Recht dadurch zumindest partiell als , Trei-
ber” fungieren kann. Hierzu bedarf es an vielen Stellen in den einschlagigen Rechtsvorschriften teils
wesentlicher Anderungen.

Die Ergebnisse des Kapitels 4.3 beruhen grof3enteils auf der vorangehenden allgemeinen Analyse und
Auswertung der gegenwartigen Rechtslage (Kap. 4.2). Fiir viele der entwickelten und diskutierten
Einzelvorschliage ware es sehr hilfreich, wenn die ihnen zugrundeliegenden Gesetze einer substanziel-
len Reform unterzogen wiirden. Deshalb laufen einige der Folgerungen und Empfehlungen auf grund-
legende Anderungen der zugrundeliegenden Gesetze hinaus. Zum Teil zeichnen sich dadurch bereits
Ergebnisse auch fiir die Untersuchung des zweiten Beispiels ab.

Die nachfolgende, thesenartig verfasste Zusammenstellung der zentralen Erkenntnisse gliedert sich
daher nach Rechtsgebieten. Zur besseren Ubersichtlichkeit sind die einzelnen Punkte innerhalb der
Abschnitte fiir die jeweiligen Rechtsgebiete absatzweise nummeriert.

43.7.1 Anwendung und Anderungen des Baurechts

(1) Ziele der Verkehrsplanung: Das im Baugesetzbuch (BauGB) geregelte Bauplanungsrecht des Bundes
ist fiir die Betrachtung insoweit von Bedeutung, als zu den Gegenstdnden der stidtebaulichen Planung
auch die Errichtung von Strafien, Wegen sowie von Abstellanlagen fiir Fahrzeuge auf den Grundsti-
cken gehért. Das BauGB wurde in den vergangen zwei Jahrzehnten einer Reihe von Anderungen unter-
zogen, durch die unter anderem ein gewandeltes, moderneres Verstdndnis von der Bedeutung ver-
kehrlicher Belange in der stadtebaulichen Entwicklung zum Ausdruck kommt. Pragend ist dafiir der
planungsrechtliche Leitsatz des § 1 Abs. 6 Nr. 9 BauGB, nach dem bei der Bauleitplanung , die Belange
des Personen- und Giliterverkehrs und der Mobilitat der Bevolkerung, einschliefdlich des 6ffentlichen
Personennahverkehrs und des nicht motorisierten Verkehrs unter besonderer Beriicksichtigung einer
auf Vermeidung und Verringerung von Verkehr ausgerichteten stadtebaulichen Entwicklung” zu be-
riicksichtigen sind. Grundlegender weiterer Reformen im Bauplanungsrecht bedarf es in Ansehung
dessen nicht.

(2) Autofreies Wohnen: Gebietskonzepte fiir ein (weitgehend) autofreies Wohnen lassen sich auf
Grundlage der konkreten Bestimmungen des BauGB (insb. § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB) durch Bebauungs-
pléne in Kombination mit stadtebaulichen Vertrdgen (§ 11 BauGB) absichern und verwirklichen. Prob-
leme koénnen sich fiir solche Projekte eher im zivilrechtlichen Bereich ergeben, weil es sich insbeson-
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dere mietrechtlich nicht sicherstellen ldsst, dass sich die kiinftigen Nutzerinnen und Nutzer dauerhaft
tatsachlich kein eigenes Auto anschaffen. Verbessern lief3e sich die Rechtslage im BauGB durch ergan-
zende, hinweisende Klarstellungen fiir die Moglichkeit geeigneter Festlegungen in Bebauungsplanen
und stadtebaulichen Vertragen. Im Mietrecht sind keine Verbesserungsmaglichkeiten erkennbar.

(3) Stellplatzregelungen im Bauplanungsrecht: Sinnvoll ware dariiber hinaus eine Neujustierung von

§ 12 der Baunutzungsverordnung (BauNVO). Die darin ausgesprochene Regel, dass Stellplatze fiir Kfz
in allen Baugebieten grundsatzlich zuldssig sind und es fiir davon abweichende Regelungen besonde-
rer stadtebaulicher Griinde bedarf, konnte umgekehrt werden - dahin, dass Stellplédtze nur zuldssig
sind, wenn die Gemeinde im Bebauungsplan nicht geregelt hat, dass diese unzulassig oder nur be-
schrankt zulassig sind (dann bediirfte es fiir die Beschrankung keiner besonderen Griinde mehr). Es
konnten Positivregelungen fiir die Errichtung von Fahrrad-Abstellmoglichkeiten geschaffen werden.
Und es ware moglich, das Verhéltnis zu den landesrechtlichen Stellplatzvorschriften so zu regeln, dass
die (beschrankenden) Festsetzungen im Bebauungsplan vor einer etwaigen Stellplatzpflicht Vorrang
haben.

(4) Stellplatzregelungen im Bauordnungsrecht der Lédnder: Auf landesrechtlicher Ebene sind dariiber
hinaus Anderungen hinsichtlich der bauordnungsrechtlichen Stellplatzpflicht méglich. Insbesondere
wadre es denkbar, wie in Berlin generell oder wie in Hamburg fiir Wohngebaude die Stellplatzpflicht
abzuschaffen. In Lindern, in denen die Bestimmungen zur Stellplatzpflicht in gemeindlicher Verant-
wortung liegen, konnten das die jeweiligen Gemeinden vorsehen. Wichtiger als die Abschaffung der
Stellplatzpflicht fiir Kfz konnte eine weitreichende Verpflichtung zur Schaffung ausreichender und
qualitativ hochwertiger Fahrrad-Abstellplatze sein, weil deren Vorhandensein fiir die Verkehrsmittel-
wahl und damit auch zum Verzicht auf Kraftfahrzeuge sehr wichtig sein kann. Einige Bauordnungen
gehen bereits in diese Richtung.

4.3.7.2 Anwendung und Anderungen des StraBenrechts

(1) Abgrenzung von StrafSenverkehrs- und StrafSenrecht: Das Straf3enrecht hat in Abgrenzung zum
Strafdenverkehrsrecht die Aufgabe, die Rechte an der Nutzung von 6ffentlichen Strafden und Wege zu
regeln. Die zentrale Frage ist: Zu welchen Zwecken diirfen die jeweiligen Flachen genutzt werden?
Demgegeniiber richtet sich nach dem Strafdenverkehrsrecht, welche Regeln bei der (nach dem Stra-
3enrecht zugelassenen) verkehrlichen Nutzung zu beachten sind. Das Strafdenrecht ist (auf3er bei den
Bundesfernstrafien) eine Angelegenheit des Landesrechts, wiahrend das Strafdenverkehrsrecht gemaf3
Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG zu den Bundeskompetenzen gehort. In der Praxis gibt es vielfiltige Abgren-
zungsprobleme, zu denen die Rechtsprechung den Grundsatz entwickelt hat, dass das Straféenver-
kehrsrecht nur anwendbar ist, soweit das Strafdenrecht eine (ggf. bestimmte) verkehrliche Nutzung
zugelassen hat (= Vorbehalt des Strafdenrechts), das Strafdenrecht aber nichts regeln darf, was die Si-
cherheit und Ordnung des StrafRenverkehrs betrifft (= Vorrang des Strafdenverkehrsrechts).

(2) An Nachhaltigkeitszielen orientierte Zweckbestimmungen in den Strafsengesetzen: Wesentliche Vor-
schriften der Landes-Straflengesetze sind priméar darauf angelegt, die Verkehrsbediirfnisse zu befrie-
digen bzw. zu bewaltigen. Sie stehen damit in auffalligem Kontrast zu dem im Baugesetzbuch zum
Ausdruck gebrachten Verstiandnis, nach dem die stidtebauliche Entwicklung nicht auf die Bewalti-
gung, sondern auf die Verringerung und Verminderung von Verkehr gerichtet sein soll. Ein solcher
Paradigmenwechsel steht auch fiir das Strafdenrecht an. Seinen Ausdruck finden kénnte dies darin,
dass den Bestimmungen der (Landes-) Strafengesetze eine mit § 1 Abs. 6 Nr. 9 BauGB harmonierende
Zweckbestimmung vorangestellt wird. Diese konnte etwa lauten:

,Dieses Gesetz soll im Rahmen seiner Bestimmungen einen Beitrag dazu leisten, den Verkehr im iiberwiegen-
den o6ffentlichen Interesse unter Beriicksichtigung der Belange des Personen- und Giiterverkehrs und der
Mobilitat der Bevolkerung, einschliefdlich des 6ffentlichen Personennahverkehrs und des nicht motorisierten
Verkehrs sowie unter besonderer Berticksichtigung einer auf Vermeidung und Verringerung von Verkehr
ausgerichteten stadtebaulichen Entwicklung zu ordnen.”
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(3) Widmungsméglichkeit auch fiir nichtverkehrliche Nutzungszwecke: Aufgabe des Strafdenrechts ist es
insbesondere, in der Widmung fiir die einzelne StrafRe bzw. Flache festzulegen, zu welchen Zwecken
sie benutzt werden darf (,,Gemeingebrauch®).478 Im traditionellen Strafdenrecht ist nur die Widmung
zu verkehrlichen Zwecken vorgesehen. Nutzungszwecke, die nicht verkehrlicher Natur sind (z.B. Musi-
zieren, Spielen, Verkaufen, Essen und Trinken) werden nicht erfasst. Der schlichte Aufenthalt wird
tiblicherweise nur deshalb als mit umfasst angesehen, weil er sich vom Zu-Fuf3-Verkehr nicht trennen
lasst. Im Interesse einer die Dominanz des Kraftfahrzeugverkehrs zuriickdrangenden Verkehrs-
/Mobilititspolitik ware es jedoch sinnvoll, auch die Widmung 6ffentlicher Flachen zu anderen als nur
verkehrlichen Zwecken oder zur Freihaltung von verkehrlicher Nutzung zu erméglichen. Das konnte/
misste in den Landesvorschriften tiber die Widmung ausdriicklich geregelt werden. In diesem Sinne
erscheint es auch sinnvoll, eine Widmungsmaoglichkeit fiir gemischte Nutzungen sowohl fiir Aufent-
halts- als auch fiir Verkehrszwecke vorzusehen.

(4) Anderung bestehender Widmungen: Haufig besteht aus dem Blickwinkel einer innovativen kommu-
nalen Verkehrspolitik das Interesse, die Widmung im Nachhinein zugunsten nichtverkehrlicher Zwe-
cke oder zugunsten von nichtmotorisierten Verkehrsteilnehmern zu dndern und raumlich auszudiffe-
renzieren. Hierzu kann sie das vorhandene Instrument der ,Teileinziehung” wahrnehmen. Moglich ist
das aus ,liberwiegenden Griinden des offentlichen Wohls“. Hierzu gehoren gegebenenfalls auch die
Konzepte einer an Nachhaltigkeitszielen orientierten kommunalen Verkehrspolitik. Sollten die Gesetze
mit einer diese Zielsetzung stiitzenden Zweckbestimmung ausgestattet werden (siehe (2)), konnte
dies zu einer offensiveren Wahrnehmung genutzt werden. Ergdnzend konnten die Gesetze fiir ent-
sprechende Umwidmungsabsichten auch ein gebietsweises oder zusammenfiihrend mehrere Strafien
umfassendes Priifungsprogramm vorsehen.

(5) Weg von der Orientierung an den Verkehrsbediirfnissen - nachhaltige Neuausrichtung der Baulast-
vorgaben: Besonders deutlich wird die den Kfz-Verkehr tendenziell férdernde Ausrichtung des bishe-
rigen Straflenrechts in den Vorschriften zu den Aufgaben des Baus, der Gestaltung und der Unterhal-
tung von Straflen (Straflenbaulast). Nach diesen werden die Trager der Baulast iiblicherweise ver-
pflichtet, im Rahmen ihrer eigenen Leistungsfahigkeit die Strafden so zu gestalten und auszubauen,
dass sie den regelmafiigen Verkehrsbediirfnissen geniigen. Bei einer Zunahme des (stark flaichenver-
brauchenden) Kfz-Verkehrs ist also grundsatzlich dafiir zu sorgen, dass dem Kfz-Verkehr zuséatzliche
Flachen zur Verfiigung gestellt werden, soweit es die Widmung gestattet. Das geht insbesondere zu
Lasten von Gehwegflachen. Zur Behebung dieses Problems bietet es sich an, anders als das bisher {ibli-
che Recht nicht mehr die Verkehrsbediirfnisse zum Orientierungsmafistab zu erklaren, sondern das
offentliche Interesse an einer gemeinwohlvertraglichen Verkehrsentwicklung, dem sich dann auch die
Verkehrsinteressen (Fortbewegungs- und Erreichbarkeitsinteressen) unterzuordnen haben. Soweit
gewiinscht, konnte dabei herausgehoben werden, dass die Interessen nichtmotorisierter Verkehrsteil-
nehmerinnen und Verkehrsteilnehmer besonders zu berticksichtigen sind.

(6) Tempordre Nutzung von StrafSen fiir nichtverkehrliche Zwecke: Ein spezifisches Problem ergibt sich
fiir Vorhaben, bei denen vorgesehen ist, bestimmte Verkehrsflachen zeitweilig bzw. in bestimmten
Zeitraumen flr nichtverkehrliche Zwecke zu nutzen, z.B. fiir Spiel und Sport von Kindern (temporare
Spiel-/Aufenthaltszonen). Nach strafdenrechtlichen Kategorien handelt es sich um eine Sondernutzung
von Straféenland, die einer speziellen Erlaubnis bedarf. Die Strafdengesetze sehen allerdings vor, dass
statt einer Sondernutzungserlaubnis eine strafdenverkehrsrechtliche Genehmigung einzuholen ist,
wenn es sich um eine ,Veranstaltung” im Sinne von § 29 Abs. 2 StVO handelt. Es spricht Uberwiegen-
des dafiir, dass diese Einordnung bei temporaren Spiel-/Aufenthaltsnutzungen von Straflenland rich-

478 Das Strafdenverkehrsrecht regelt demgegeniiber, wie (nach welchen Regeln) der verkehrliche Gemeingebrauch ausgeiibt
werden darf.
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tig ist. Das Verwaltungsgericht Berlin hat dies jedoch umgekehrt entschieden (weil es das Vorliegen
einer ,Veranstaltung” verneinte), ohne die Initiatoren darauf hinzuweisen, dass das Vorhaben dann
grundsatzlich nach dem Strafdengesetz als Sondernutzung hatte gestattet werden kénnen. Die Rechts-
unsicherheit, welche Vorschrift hier anzuwenden ist, sollte beseitigt werden, wobei der sinnvollste
Weg darin liegen diirfte, § 29 Abs. 2 StVO so anzupassen, dass (allein) das Strafienverkehrsrecht An-
wendung findet, wenn Flachen fiir den fliefenden Verkehr in Anspruch genommen werden, wahrend
in allen anderen Fallen (allein) das StrafRenrecht anzuwenden ist.

(7) Differenzierungen im Sondernutzungsrecht: Das traditionelle Sondernutzungsrecht der Straféenge-
setze ist ,nicht in Stein gemeif3elt”. Was Sondernutzung ist, ergibt sich zwar spiegelbildlich daraus, was
nicht zum gewidmeten Gemeingebrauch gehort. Wie der jeweilige Landesgesetzgeber damit rege-
lungstechnisch umgeht, bleibt ihm aber relativ frei tiberlassen. Er kann ebenso Genehmigungserfor-
dernisse wie stattdessen (ggf. in bestimmten Fallen) Anzeigeverfahren vorsehen oder generelle Frei-
stellungen regeln. Er kann die Regelungen selbst auf Landesebene treffen oder ihren Erlass (ggf. mit
Spielrdumen oder unter bestimmten Voraussetzungen) auf die Landkreise oder die Gemeinden dele-
gieren. Innerhalb der allgemeinen Spielrdume des Gebiihrenrechts kann er die Gebtihrenhohe diffe-
renziert festlegen und dabei auch umweltpolitische Motive verfolgen. Hierauf wird auch unten im Ka-
pitel zum Carsharing noch einzugehen sein (siehe 4.4.5.2).

43.7.3 Anwendung und Anderungen des StraBenverkehrsrechts

(1) Verfassungsrechtliche Spielrdume fiir eine Neuausrichtung des StrafSenverkehrsrechts, Einbeziehbar-
keit von Zielen des Stddtebaus und des Umweltschutzes: Aufgabe des Strafdenverkehrsrechts ist es zu
regeln, auf welche Weise zu Verkehrszwecken gewidmetes Strafdenland genutzt werden darf. Im Un-
terschied zum Strafdenrecht, welches festlegt, ob eine Flache fiir den verkehrlichen Gemeingebrauch
freigegeben ist (unter Umstadnden auch bei Differenzierungen nach Arten, Zwecken und anderem),
regelt das Strafdenverkehrsrecht die konkrete ,Ausiibung des Gemeingebrauchs”. Sein Regelungs-
zweck liegt darin, die Sicherheit und Ordnung des Strafdenverkehrs zu gewahrleisten. Das Strafdenver-
kehrsrecht ist Bundesrecht, weil Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG dem Bund die Gesetzgebungskompetenz fiir
»den Strafdenverkehr” zuweist. Das hindert den Bundesgesetzgeber aber nicht daran, innerhalb des
Gertists der strafdenverkehrsrechtlichen Vorschriften auch Regelungen zu treffen, die auf anderen ihm
zustehenden bundesgesetzlichen Kompetenzen beruhen (z.B. zum Recht der Luftreinhaltung aus Art.
74 Abs. 1 Nr. 24 GG oder zum Recht der Wirtschaft aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG). Auch dem Klima-
schutz dienende Regelungen kdnnen daher in das Strafdenverkehrsrecht ,eingebaut” werden. Voraus-
setzung ist, dass dies auf gesetzlicher Ebene ausdriicklich vorgesehen wird - also im Strafdenverkehrs-
gesetz (StVG). Soweit das StVG es vorsieht, konnen dazu auch Regelungen in der StVO getroffen wer-
den. Die Bestimmungen des StVG sollten entsprechend gedndert werden, insbesondere die Ermachti-
gungsvorschrift fiir die StVO (die ohnehin sehr uniibersichtlich gestaltet und daher auch rein ,hand-
werklich” stark verbesserungsbediirftig ist).

(2) Notwendige Anderung auf Gesetzesebene: Zur Bewiltigung der Interessen-Gemengelage kann und
sollte in diesem Sinne im StVG deutlich gemacht werden, dass die Belange der nachhaltigen stadtebau-
lichen Entwicklung, der Luftreinhaltung und Larmbekampfung sowie des Klimaschutzes im Strafien-
verkehrsrecht zu beriicksichtigen sind und hierzu konkrete verkehrsregelnde Mafinahmen ergriffen
werden konnen. Dies kann zum Beispiel im Rahmen der gesetzlichen Zweckbestimmung und/oder in
der Ermachtigungsvorschrift fiir die StVO seinen Niederschlag finden. Die Anpassung der Ermachti-
gungsvorschrift fiir die StVO (§ 6 StVG) ist aus rechtlichen Griinden besonders wichtig, weil in der
StVO nur geregelt werden darf, wozu im StVG ermachtigt wird. Ohne eine Anpassung der Ermachti-
gungsvorschrift sind die Spielrdume zur Anderung der StVO wesentlich geringer.

(3) Offnungsklausel im Bundesrecht fiir Regelungen auf Linderebene: Wichtig erscheint dariiber hinaus
auch eine bessere Verzahnung mit dem Strafdenrecht der Lander, um den Kommunen mehr Spielrdau-
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me fiir die praktische Umsetzung von 6rtlichen Verkehrskonzepten zu geben. Bisher liegt es so, dass

die Strafsengesetze nicht regeln diirfen, was zum StrafRenverkehrsrecht gehort (z.B. diirfen sie in der
Widmung nicht das Parken auf Strafdenland verbieten, nach verbreiteter Auffassung auch keine Bus-

spuren und keine Fahrradstreifen festlegen). Das kann gedndert werden, indem in das StVG und kon-
kretisierend in die StVO Klauseln aufgenommen werden, in denen dies den Landern ausdriicklich ge-
stattet wird.

(4) Beriicksichtigung von Verkehrslenkungskonzepten der Kommunen bei strafSenverkehrsrechtlichen
Regelungen: Die Strafdenverkehrsbehorden konnten in einer auf Grundlage einer neuen Erméchti-
gungsvorschrift im StVG reformierten StVO mit der Befugnis ausgestattet werden, verkehrsregelnde
Mafdnahmen zu ergreifen, um stadtebaulich oder mit Umwelt-/Gesundheitsschutz begriindete Ver-
kehrslenkungskonzepte der Kommunen umzusetzen. Unter bestimmten Voraussetzungen ist Entspre-
chendes auch als ,Soll-Vorschrift“ denkbar. Speziell zum Zwecke der Ordnung des ruhenden Kfz-
Verkehrs und zur Anordnung von geschwindigkeitsbegrenzten Bereichen ldsst sich auch vorstellen,
dass die StrafRenverkehrsbehdrden grundsatzlich (also mit Ausnahmemaoglichkeit im Einzelfall) ver-
pflichtet werden, die nétigen Anordnungen zu treffen, wenn die Gemeinde es verlangt. Auch entspre-
chende ausdriickliche Weiterungen fiir Vorrangregelungen des OPNV sind vorstellbar.

(5) Grundlegende Uberarbeitung des § 45 Abs. 9 StVO: Innerhalb der StVO erweist sich insbesondere

§ 45 Abs. 9 StVO als Hemmnis fiir sachgerechte (und erst recht fiir innovative) Anordnungen im Stra-
3enverkehr. Die Vorschrift bestimmt in Satz 3, dass Beschrankungen des flief;enden Verkehrs nur an-
geordnet werden diirfen, wenn ,auf Grund der besonderen ortlichen Verhaltnisse eine Gefahrenlage
besteht, die das allgemeine Risiko einer Beeintrachtigung der in den vorstehenden Absitzen genann-
ten Rechtsgiiter erheblich iibersteigt“. Die Bestimmung steht hdufig der Anordnung von sinnvollen
Beschrankungen aus Griinden der Sicherheit oder (erst recht) zur Verminderung von Belastungen des
Strafdenverkehrs auf Anwohner und Umgebung entgegen. Sie kehrt zudem den Grundsatz des Stra-
3enverkehrsrechts um, nach dem Belange der Sicherheit im Zweifel gegeniiber Belangen der Leichtig-
keit des Verkehrs Vorrang haben. Die Bestimmung sollte daher entweder ersatzlos abgeschafft oder
durch eine andere Bestimmung ersetzt werden, in der die Sicherheit gezielt vor die Belange des Ver-
kehrsflusses gestellt wird. Von der Richtung her kénnte es darum gehen, Anordnungen, durch die
nichtmotorisierte Verkehrsteilnehmer in ihrer Bewegungsfreiheit eingeschrankt werden, nur zuzulas-
sen, soweit dies aus liberwiegenden Griinden der Sicherheit erforderlich ist oder die Gefahr besteht,
dass die Strafde ihre Aufgabe, den flieRenden Verkehr oder den Verkehr mit 6ffentlichen Verkehrsmit-
teln zu bewdltigen, ohne die Einschrankung mehr als nur zeitweilig nicht erfiillen kann.

(6) Erweiterungen der Regelungsoptionen fiir Begegnungszonen: Unzulanglich erscheinen auch die
Bestimmungen des Strafdenverkehrsrechts zur Ermoéglichung von Mischverkehren/Begegnungszonen
(,Shared Space”). Bei solchen Konzepten soll der Verkehr auf bestimmten Straféen bewusst ,gemischt”
werden. Die Strafien oder Strafdenabschnitte sollen so gekennzeichnet und gestaltet werden, dass sich
das Erfordernis der gegenseitigen Riicksichtnahme quasi selbsterklarend von sich aus einstellt. Zwar
hélt die StVO einige fiir solche Konzepte zumindest bedingt nutzbare Regelungsmoglichkeiten bereit
(Anordnung verkehrsberuhigter Bereiche, verkehrsberuhigter Geschiftsbereiche, Zeichen Anderung
der Vorfahrtstraf3e, ggf. ergdanzt durch geeignete bauliche Gestaltungselemente). Jede der Varianten ist
jedoch mit bestimmten Nachteilen verbunden. Es drangt sich auf, dhnlich dem Vorbild der Schweiz
eine Tempo-20-Zone (oder auch einer Tempo-15-Zone) zu ermdoglichen, die mit den sonstigen Regeln
fiir verkehrsberuhigte Gebiete (Zeichen 325) verbunden wird (und dadurch zu einer Art Gleichberech-
tigung der verschiedenen Verkehrsbeteiligten fiihrt).

(7) Temporidre Spiel-/Aufenthaltszonen: Im Hinblick auf die fiir temporare Spiel-/Aufenthaltszonen
relevante Bestimmung des § 29 Abs. 2 StVO sei auf These (6) zum Straflenrecht verwiesen.
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4.4 Angemessene Rahmenbedingungen fiir umweltschonendes Carsharing

44.1 Worum es geht: Carsharing als Mittel zur Verringerung von Verkehrsbelastungen

Carsharing wird schon seit vielen Jahren als Innovation im Strafdenverkehr betrachtet, mit der die Vor-
stellung verbunden wird, die Anschaffung von (insbesondere privaten) Kraftfahrzeugen zu reduzieren,
das Mobilititsverhalten verstirkt in Richtung des Fahrrads und des OPNV zu verschieben, den Park-
raumbedarf im 6ffentlichen Strafdenraum zu reduzieren sowie die ortlichen Umweltbelastungen durch
Park-Such-Verkehr zu vermindern. Nachdem seitens der Anbieter vor allem in den Entstehungsjahren
der Modelle des Carsharing mit festen Standorten in diesem Sinne Motive des Umweltschutzes domi-
nierten, geht es bei den in einigen Grof3stadten inzwischen sehr verbreiteten Anbietern des sta-
tionsunabhangigen Carsharing um ein anderes Nutzersegment und damit verbunden um ein neues
gewinnbringendes Geschaftsmodell. Das Ziel, damit auch das Strafenumfeld und die Umwelt insge-
samt zu entlasten, kann sowohl fiir die Anbietenden als auch fiir die Kunden eine zusatzliche Nut-
zungsmotivation sein, oft ist diese individuell auch die entscheidende. Von politischer Seite stehen die
Reduzierung des Parkraumbedarfs und die Belastungen des Strafdenumfelds sowie der durch Carsha-
ring-Modelle erzielbare Anreiz im Vordergrund, auf ein Auto nur dann zuriickzugreifen, wenn fiir den
jeweiligen Fortbewegungszweck andere attraktive Alternativen nicht zur Verfiigung stehen (siehe zum
Ganzen bereits oben, 3.2).

Wahrend in der Anfangsphase der Entwicklung von Carsharing zunachst (oft auch auf Vereinsbasis)
viele Unternehmen entstanden, die mit festen Standorten fiir ihre Fahrzeugangebote operieren (,stati-
onsbasiertes Carsharing”), bildeten sich unter Nutzung digitaler Kommunikationstechnik in den letz-
ten Jahren mit steil nach oben gehenden Nutzerzahlen neue Angebotsformen heraus, bei denen auf
feste Standorte verzichtet wird bzw. werden kann (,,stationsunabhangiges Carsharing“). Diese Angebo-
te sind fiir die anbietenden Unternehmen meist nur bei hoher stadtischer Verdichtung und der damit
gegebenen hoheren Auslastungsmoglichkeit interessant. Sie sind dort wegen der sehr dichten Verfiig-
barkeit an Fahrzeugen fiir die potentiellen Nutzer sehr attraktiv und daher mitunter auch als Alterna-
tive zum sog. Umweltverbund (insbesondere zum OPNV) interessant. Aus umweltpolitischer Sicht
erscheinen die stationsbasierten Modelle, bei denen die Entscheidung zur Nutzung des Kfz weniger
spontan getroffen werden kann, daher forderwiirdiger als die stationsunabhangigen.4’® Ungeachtet
dessen geht man im wissenschaftlichen und politischen Raum auf Basis der vorhandenen Erkenntnis-
lage jedoch in der Gesamtbewertung auch fiir das stationsunabhangige Carsharing zumeist von tiber-
wiegenden Umfeld- und Umweltvorteilen aus.#80 Entscheidend ist bei der Frage nach den Umweltef-
fekten zuletzt nicht nur die direkte Wirkung, die auf das jeweilige Carsharing-Angebot zurtickzufiithren
ist, sondern vor allem, ob bzw. wie gut sich das stationsbasierte wie auch stationsunabhingige Carsha-
ring durch die Setzung geeigneter Rahmenbedingungen in den Umweltverbund integrieren lassen und
damit die Nutzung des eines eigenen KfZ ersetzen kann.*8!

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob und auf welche geeignete Weise die Attraktivitat des
Carsharing im Verhaltnis zur Nutzung eines eigenen Kfz durch rechtliche Regelungen gezielt gesteigert

479 Eingehend auf dem Stand 2016 Sommer/Mucha/Rofdnagel u. a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewahlter innovativer
Mobilitdts- und Verkehrskonzepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 79 ff.

480 Eingehend Sommer/Mucha/Rofsnagel u. a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewahlter innovativer Mobilitats- und Ver-
kehrskonzepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 83 ff., 152 ff.

481 Vgl. Hiillsmann et al. (2018). share - Wissenschaftliche Begleitforschung zu car2go mit batterieelektrischen und konven-
tionellen Fahrzeugen.
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werden kann. Denkbar ist das neben - hier nicht vertieft erorterten - Moglichkeiten steuerlicher Ver-
glinstigungen durch

» die Schaffung von zusatzlichen (neuen) Parkflachen fiir Carsharingfahrzeuge,

» die Reservierung von vorhandenen Parkflachen fiir Carsharingfahrzeuge sowie

» die privilegierte Behandlung von Carsharingfahrzeugen auf Flachen mit Parkgebiihrenregelun-
gen.

Damit ist — wie schon beim ersten Innovationsbeispiel — das komplexe Geflecht des Strafien-, Strafden-
verkehrs- und Planungsrechts angesprochen.

Die rechtliche Ausgangslage im Hinblick auf die angesprochenen Vorteilsregelungen gegeniiber ande-
ren Kfz ist derzeit im Umbruch. Der Bundesgesetzgeber hat durch das Gesetz zur Bevorrechtigung des
Carsharing (Carsharinggesetz — CsgG) vom 5. Juli 2017482 einige Neuerungen geschaffen, mit denen die
Ausgangsbedingungen fiir Carsharing im Straf3en- und Strafdenverkehrsrecht verbessert werden sol-
len. Die daraus resultierenden Anreize konnten jedoch bisher praktisch noch nicht wirksam werden,
weil der Erlass von untergesetzlichen Regelungen zum Bearbeitungsschluss dieser Studie im Mai 2019
immer noch aussteht.

Die einzelnen Bestimmungen des Gesetzes werden in den nachfolgenden Unterkapiteln mitbehandelt,
wobei deutlich gemacht werden soll, was jeweils vor und nach Erlass der noch ausstehenden Regelun-
gen gilt. Um insoweit einen leichteren Einstieg und eine bessere Ubersicht zu erméglichen, sollen die
wesentlichen Regelungen sowie die hinter den Bestimmungen stehenden gesetzessystematischen und
kompetenzrechtlichen Voriiberlegungen des Gesetzesgebers vorab im Zusammenhang dargestellt
werden (4.4.2). Im Anschluss daran werden die verschiedenen Méglichkeiten der speziellen Behand-
lung von Carsharingfahrzeugen im Einzelnen erortert (4.4.3 bis 4.4.5).

4.4.2 Die Regelungen des neuen Carsharing-Gesetzes
44.2.1 Wesentliche Inhalte des Gesetzes
Uberblick

Gemaf? § 1 CsgG sollen durch das Gesetz bestimmte Bevorrechtigungen ermdéglicht werden, ,um die
Verwendung von Carsharingfahrzeugen im Rahmen stationsunabhingiger oder stationsbasierter An-
gebotsmodelle zur Verringerung insbesondere klima- und umweltschadlicher Auswirkungen des mo-
torisierten Individualverkehrs zu fordern”.

Die nachfolgenden Bestimmungen des CsgG befassen sich mit Begriffsdefinitionen (§ 2), den ermdg-
lichten konkreten Bevorrechtigungen (§ 3), der Kennzeichnung der Fahrzeuge (§ 4), der Sondernut-
zung von Strafdenland im Falle von stationsbasiertem Carsharing (§ 5) und einer Berichtspflicht der
zustandigen Bundesministerien zum Jahr 2021 (§ 6). Gemaf3 § 7 ist das Gesetz am 1. September 2017
in Kraft getreten. Zentrale Vorschriften des Gesetzes sind einerseits die im Zusammenhang miteinan-
der stehenden Bestimmungen fiir Park- und Parkgebiihrenbevorrechtigungen nach §§ 3, 4, anderer-
seits die Sondernutzungsregelungen des § 5 des Gesetzes.

Die Bestimmungen fiir Park- und Parkgebiihrenbevorrechtigungen (§§ 3 und 4 CsgG) gelten sowohl
fiir Fahrzeuge des stationsbasierten als auch des stationsunabhéngigen Carsharing. Die Moglichkeit
einer Differenzierung nach bestimmten Angebotsarten oder einer Beschrankung auf bestimmte Un-
ternehmen sehen sie nicht vor.

482 Carsharinggesetz vom 5. Juli 2017 (BGBL. I S. 2230).
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Die Reservierung bestimmter Flachen auf Strafdenland fiir bestimmte einzelne Anbieter - die fiir das
stationsbasierte Carsharing entscheidende Bedeutung hat - erméglicht das Gesetz nur auf Grundlage
einer Erlaubnis zur Sondernutzung von Strafdenland nach Mafdgabe von § 5 CsgG. Die Bestimmung
erstreckt sich von ihrem Anwendungsbereich her nur auf Bundesstrafien und hierbei speziell auf
Ortsdurchfahrten, da angenommen wird, dass es aufderorts keinen Bedarf fiir entsprechende Park-
moglichkeiten gibt.483 Fiir die in der Baulast der Lander oder der Kommunen stehenden Strafden geht
das Gesetz davon aus, dass die Gesetzgebungskompetenz bei den Landern liegt, weil die Regelungen
der Materie des StrafRenrechts und nicht des StrafRenverkehrsrechts zuzuordnen seien.8

Geht man davon aus, dass es sich bei der Flachenreservierung fiir Fahrzeuge des stationsgebundenen
Carsharing um eine Sondernutzung handelt, bedarf es dafiir an sich nicht zwingend neuer Regelungen
in den Strafdengesetzen. Das ist aber anders, wenn es nicht um Antrage bestimmter Unternehmen aus
eigener Initiative geht, sondern die Kommune einen Plan verfolgt, nach dem sie bestimmte Flachen im
Wettbewerb vergeben mochte und dafiir Anbieter sucht. Auf derartige Falle sind die traditionellen
Strafsengesetze nicht zugeschnitten, so dass es naheliegt, hierfiir ggf. eigenstandige Regelungen zu
schaffen.#85

Mehrere Bundeslinder haben hierzu nach dem Inkrafttreten des CsgG Initiativen zur Anderung ihrer
Landes-Strafdengesetze aufgenommen*ss, teils bereits abgeschlossen*8’. Eine detaillierte Betrachtung
der im Umbruch befindlichen Rechtslage in den einzelnen Bundeslandern dazu war im Rahmen der
vorliegenden Studie leider nicht mehr moglich.

Park- und Parkgebiihrenregelungen nach §§ 3 und 4 CsgG

§ 3 CsgG bestimmt im vollen Wortlaut:

,§ 3 Bevorrechtigungen

(1) Wer ein Fahrzeug im Sinne des § 2 Nummer 1 fiihrt, kann nach Mafdgabe der folgenden Vorschriften
Bevorrechtigungen bei der Teilnahme am Straf3enverkehr erhalten, soweit dadurch die Sicherheit und
Leichtigkeit des Verkehrs nicht beeintrachtigt werden.

(2) Bevorrechtigungen sind moéglich

1. fiir das Parken auf 6ffentlichen Strafden oder Wegen,

2. im Hinblick auf das Erheben von Gebtihren fiir das Parken auf 6ffentlichen Strafden oder Wegen.
(3) In Rechtsverordnungen nach § 6 Absatz 1 des Strafdenverkehrsgesetzes konnen

1. die Bevorrechtigungen niaher bestimmt werden,

2. die Einzelheiten der Anforderungen an deren Inanspruchnahme festgelegt werden,

3. die erforderlichen strafdenverkehrsrechtlichen Anordnungen, insbesondere Verkehrszeichen und
Verkehrseinrichtungen, fiir stationsunabhéngiges und stationsbasiertes Carsharing bestimmt wer-
den und

4. die Einzelheiten zur Regelung des Verkehrs zu Gunsten von Fahrzeugen eines oder mehrerer be-
stimmter Carsharinganbieter, die ein stationsbasiertes Angebot zur Verfiigung stellen, festgelegt

483 BT-Drs. 18/11285, S. 36.

484 BT-Drs. 18/11285, S. 20, 35.

485 Sjehe jetzt auch Loose/Nehrke: CarSharing-Stellplitze (Leitfaden), 2019, Manuskriptfassung Kap. 6 (im Erscheinen).

486 Siehe den Uberblick bei Loose/Nehrke: CarSharing-Stellplitze (Leitfaden), 2019, Manuskriptfassung Kap. 5.2 (im Er-
scheinen).

487 Siehe § 16a StrG BW in der Fassung des Anderungsgesetzes vom 05.02.2019 (GBL. S. 25); § 18a BayStrWG in der durch
Gesetz vom 31.Juli 2018 (GVBL. S. 672) gednderten Fassung: Bremisches Landes-Carsharinggesetz (BremLCsgG) vom
02.04.2019, BremGBLl. S. 152; § 18a StrWG NW in der Fassung des Anderungsgesetzes vom 26.02.2019, GV.NRW S. 131.
In samtlichen Gesetzen werden die Vorschriften des § 5 CsgG mit unterschiedlich weit gehenden Modifizierungen in
Landesrecht iiberfiihrt.
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werden, soweit der jeweilige Carsharinganbieter im Rahmen der wegerechtlichen Vorschriften zur
Sondernutzung des 6ffentlichen Strafdenraums berechtigt ist.

Rechtsverordnungen mit Regelungen im Sinne des Satzes 1 erldsst das Bundesministerium fiir Verkehr
und digitale Infrastruktur gemeinsam mit dem Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie und dem
Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit. § 6 Absatz 3 des Strafdenver-
kehrsgesetzes ist auf eine Rechtsverordnung mit Regelungen nach Satz 1 nicht anzuwenden.

(4) In Rechtsverordnungen nach § 6a Absatz 6 Satz 2, auch in Verbindung mit Satz 4, des Strafienver-
kehrsgesetzes konnen als Bevorrechtigungen Ermafiigungen oder Befreiungen von der Gebiihrenpflicht
vorgesehen werden.”

Zu beachten ist, dass § 4 CsgG den Gebrauch der Moglichkeiten von § 3 des Gesetzes auf Fahrzeuge
beschrankt, die auf bestimmte Weise gekennzeichnet sind:

»§ 4 Kennzeichnung

(1) Bevorrechtigungen nach § 3 diirfen nur fiir Fahrzeuge gewahrt werden, die mit einer deutlich sichtba-
ren Kennzeichnung als Carsharingfahrzeug versehen sind.

(2) In einer Rechtsverordnung nach § 6 Absatz 1 Nummer 3 des Strafdenverkehrsgesetzes konnen das
Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur, das Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Energie und das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit gemeinsam

1. die Art und Weise der Kennzeichnung im Sinne des Absatzes 1,
2. die fiir das Erteilen der Kennzeichnung erforderlichen Angaben und
3. das Verfahren fiir das Erteilen der Kennzeichnung

ndher bestimmen. Das Verfahren kann auch iiber eine einheitliche Stelle nach § 71a des Verwaltungsver-
fahrensgesetzes abgewickelt werden. § 6 Absatz 3 des Strafdenverkehrsgesetzes ist auf Rechtsverordnun-
gen nach Satz 1 nicht anzuwenden.

(3) Fiir individuell zurechenbare 6ffentliche Leistungen nach Absatz 1 in Verbindung mit Rechtsverord-
nungen nach Absatz 2 werden Gebiithren und Auslagen erhoben. § 6a Absatz 2 bis 5 und 8 des Strafienver-
kehrsgesetzes gilt entsprechend.”

Zur Bedeutung der Verordnungsermachtigungen

Die §§ 3 und 4 CSgG sind darauf angelegt, durch untergesetzliche Bestimmungen im Verordnungswege
konkretisiert zu werden. Diese sollen als sog. unselbstiandige Verordnungen in Verbindung mit den
Verordnungen nach § 6 Abs. 1 StVG erlassen werden.488 Praktisch zielen die Bestimmungen damit ins-
besondere auf spezifische Anderungen der Fahrzeug-Zulassungsverordnung (FZV)#8° und der StVO.

Der Gebrauch der Verordnungsermachtigungen steht grundséatzlich im Ermessen der zustdndigen Mi-
nisterien. Das folgt daraus, dass die Ermachtigungen nicht als Verpflichtungen formuliert sind. Ob und
ggf. wann von ihnen Gebrauch gemacht wird, ist daher gesetzlich nicht festgelegt.4%0 Zum Redaktions-
schluss dieser Studie (im Mai 2019) lagen noch keine Verordnungen und auch keine veroffentlichten
Entwiirfe dazu vor.

Die Festlegung der Bevorrechtigungen aus § 3 Abs. 2 CsgG wird nach dem Wortlaut der Vorschrift
nicht ausdriicklich von dem Erlass der Verordnungsregelungen des § 3 Abs. 3 CsgG abhingig gemacht.
Ob von den Mdglichkeiten zur Bevorrechtigung vor bzw. unabhangig von den Verordnungsbestim-
mungen auf Grund des § 3 Abs. 3 CsgG Gebrauch gemacht werden kann, hdangt jedoch der Sache nach
davon ab, ob ohne die Verordnungsbestimmungen eine rechtlich tragfahige Festlegung im Einzelfall

488 Vgl. dazu die Begriindung des CsgG, BT-Drs. 18/11285, S. 33.

489 Fahrzeug-Zulassungsverordnung vom 3. Februar 2011 (BGBL I S. 139), die zuletzt durch Artikel 1 der Verordnung vom
31.Juli 2017 (BGBL I S. 3090) gedndert worden ist.

490 Kritisch dazu in der Anhorung des zustdndigen Bundestagsausschusses Loose (Bundesverband Carsharing), Stellung-
nahme S. 3 f,; Lottsiepen (VCD), Stellungnahme S. 5.
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moglich ist. Das diirfte jedenfalls im Hinblick auf die ohne Rechtsverordnung nicht einheitliche Be-
schilderung der Flachen fiir die Anwendung von §§ 3 und 4 CsgG und fiir die nach § 4 CsgG erforderli-
che einheitliche Kennzeichnung der Fahrzeuge zu verneinen sein.

In der Konsequenz bleiben die Bestimmungen des CsgG zur Einrdumung von Bevorrechtigungen folg-
lich unanwendbar, so lange die in § 3 Abs. 3 und § 4 Abs. 2 CsgG ermoglichten Rechtsverordnungen
nicht in Kraft getreten sind.

Das BMVI hat bereits im Vorlauf des Gesetzgebungsverfahrens den Entwurf eines neuen Verkehrs-
schildes vorgestellt, durch das Carsharing-Parkflachen gekennzeichnet werden sollen. Das Schild soll
wie folgt gestaltet werden:

Abbildung 9: Geplantes Verkehrszeichen flir Carsharing-Parkplatze (Entwurf BMVI)

Quelle: BMVI (2015)

Laut Auskunft des BMU befinden sich die zustandigen Ministerien zurzeit der Erarbeitung dieses Be-
richts (Januar 2019) noch immer in der Abstimmung zu den Entwiirfen fiir die notwendigen Anderun-
gen der Fahrzeug-Zulassungsverordnung (FZV)#9! (hinsichtlich der Fahrzeug-Kennzeichnung) und der
S$tVO (hinsichtlich der Anordnungen im Einzelfall und der Beschilderung) sowie der Verwaltungsvor-
schrift zur StVO (mit ndheren Vorgaben zur Anwendung der Anordnungsmoglichkeiten).

Keine Aussage zur Mitwirkung der Gemeinden bei der Anwendung im Einzelfall

Inhaltlich fallt auf, dass § 3 CsgG keine Aussage dazu enthalt, ob und auf welche Weise die Gemeinden
bei der Anordnung bestimmter Reservierungsflichen mitwirken kénnen oder sollen. Das erstaunt,
denn typischerweise diirften der Anordnung von Reservierungsflichen kommunale Parkraumkonzep-
te/ Stellplatzkonzepte zugrunde liegen. Derartige Konzepte kénnten auch eine geeignete Grundlage
dafiir bilden, die Diskrepanz der Regelungen einerseits fiir allgemeine und andererseits fiir unterneh-
mensbezogene Privilegierungen (durch Sondernutzungserlaubnisse) in der Praxis zu iiberwinden,
indem die Lage der Flachen fiir das stationsgebundene und das stationsungebundene Carsharing auf-
einander abgestimmt festgelegt wiirde. Das konnte etwa dann wichtig sein, wenn eine Gemeinde auf
Grund eines Mobilitdtskonzepts zum Beispiel gezielt stationsgebundenes Carsharing attraktiv machen
mochte, stationsungebundene Angebote aber eher flir problematisch halt, weil sie befiirchtet, dadurch
wiirde die Anzahl der Kraftfahrzeuge in bestimmten Gebieten kaum verringert oder sogar zunehmen.
Ohne Abstimmung mit der Gemeinde wére es den Strafdenverkehrsbeh6rden moglich, insoweit eine
»eigene Politik" gegen die gemeindlichen Interessen zu betreiben.

491 Fahrzeug-Zulassungsverordnung vom 3. Februar 2011 (BGBI. I S. 139), die zuletzt durch Artikel 1 der Verordnung vom
31.]Juli 2017 (BGBL I S. 3090) gedandert worden ist.
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Innerhalb der ausstehenden Anderungsverordnung zur StVO kénnten entsprechende Regelungen ge-
troffen werden. Konkret miisste hierfiir § 45 StVO gedndert werden. Dem steht nicht entgegen, dass

§ 3 CsgG keine ausdriickliche Ermachtigung dazu enthélt, eine Mitwirkung der Gemeinden vorzusehen.
Auch fiir die anderen Falle des § 45 StVO, in denen eine Mitwirkung der Gemeinden vorgesehen ist
(namentlich § 45 Abs. 1b Satz 2 StVO), gibt es keine ausdriickliche Ermachtigungsbestimmung in § 6
StVG.

Sondernutzungsbestimmungen fiir StraBenland nach § 5 CsgG

§ 5 CsgG macht detaillierte Vorgaben liber die Moglichkeit der Zuweisung bestimmter Flachen an ein-
zelne Carsharing-Unternehmen auf Bundesstrafdenflachen in Gestalt strafdenrechtlicher Sondernut-
zungserlaubnisse. Sie wird ergédnzt durch einen Katalog an Eignungskriterien zu § 5 Abs. 4 Satz 3 des
Gesetzes. Die Bestimmung hat ausschlieflich fiir die Anbieter von stationsbasiertem Carsharing Be-
deutung. Sie lautet (ungekiirzt):

»8 5 Sondernutzung 6ffentlichen Strafdenraums

(1) Unbeschadet der sonstigen strafdenrechtlichen Bestimmungen zur Sondernutzung an Bundesfernstra-
3en kann die nach Landesrecht zustandige Behérde zum Zwecke der Nutzung als Stellflachen fiir stations-
basierte Carsharingfahrzeuge dazu geeignete Flachen einer Ortsdurchfahrt im Zuge einer Bundesstrafde
bestimmen. Ist die nach Landesrecht zustdndige Behérde nicht der StrafRenbaulasttrager, darf sie die Fla-
chen nur mit Zustimmung der Straffenbaubehdrde bestimmen. Die Flachen sind so zu bestimmen, dass die
Funktion der Bundesstrafie und die Belange des 6ffentlichen Personennahverkehrs nicht beeintrachtigt
werden sowie die Anforderungen an die Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs gewahrt sind.

(2) Die Flachen sind von der nach Landesrecht zustandigen Behérde im Wege eines diskriminierungsfrei-
en und transparenten Auswahlverfahrens einem Carsharinganbieter nach Mafigabe der folgenden Vor-
schriften zum Zwecke der Nutzung fiir stationsbasierte Carsharingfahrzeuge fiir einen Zeitraum von
langstens acht Jahren zur Verfiigung zu stellen (Sondernutzungserlaubnis). Absatz 1 Satz 2 gilt entspre-
chend. Nach Ablauf der Geltungsdauer der Sondernutzungserlaubnis ist eine Verldngerung oder Neuertei-
lung nur nach Durchfiithrung eines erneuten Auswahlverfahrens nach Satz 1 méglich. Das Verfahren nach
Satz 1 kann fiir einzelne Flachen getrennt durchgefiihrt werden.

(3) In dem Auswahlverfahren nach Mafdgabe der Absatze 5 bis 7 wird die Sondernutzung der nach Absatz
1 ausgewahlten Flachen einem geeigneten und zuverldssigen Carsharinganbieter erlaubt. Geeignet ist ein
Carsharinganbieter, der die nach Absatz 4 festgelegten Anforderungen an die von ihnen im Rahmen der
Sondernutzung zu erbringende Leistung (Eignungskriterien) erfillt. Unzuverlassig ist ein Carsharingan-
bieter, der bei der Erbringung von Carsharingdienstleistungen wiederholt in schwerwiegender Weise ge-
gen Pflichten aus der Strafdenverkehrs-Zulassungs-Ordnung verstofden hat sowie in den in § 123 des Ge-
setzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen genannten Fallen. Erfiillen mehrere Carsharinganbieter die
Anforderungen des Satzes 1, ist durch Los zu entscheiden.

(4) Das Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur, das Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Energie und das Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit werden
ermachtigt, gemeinsam durch Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates die Eignungskriterien
festzulegen und an den aktuellen Stand der Technik anzupassen. Die Eignungskriterien sind mit dem Ziel
festzulegen, dass sie geeignet sind, durch die von dem jeweiligen Carsharinganbieter angebotene Leistung

1. zu einer Verringerung des motorisierten Individualverkehrs, insbesondere durch eine Vernetzung
mit dem o6ffentlichen Personennahverkehr, und

2. zu einer Entlastung von strafdenverkehrsbedingten Luftschadstoffen, insbesondere durch das Vor-
halten elektrisch betriebener Fahrzeuge im Sinne des Elektromobilitatsgesetzes,

am besten beizutragen. Bis zum erstmaligen Inkrafttreten einer Rechtsverordnung nach Satz 1 bestimmen
sich die Eignungskriterien nach der Anlage.

(5) Die Bekanntmachung iiber das vorgesehene Auswahlverfahren muss allen interessierten Unterneh-
men kostenfrei und ohne Registrierung zugéanglich sein. Sie ist auf der Internetseite www.bund.de und
nach Mafdgabe des Rechts der Europaischen Union im Amtsblatt der Europaischen Union zu veroffentli-
chen. Die Bekanntmachung muss alle fiir die Teilnahme an dem Auswahlverfahren erforderlichen Infor-
mationen enthalten, insbesondere Informationen iiber den vorgesehenen Ablauf des Auswahlverfahrens,
Anforderungen an die Ubermittlung von Unterlagen sowie die Eignungskriterien. Sie muss zudem die vor-
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gesehene Dauer der Sondernutzung enthalten. Fristen sind angemessen zu setzen. Das Auswahlverfahren
ist von Beginn an fortlaufend zu dokumentieren. Alle wesentlichen Entscheidungen sind zu begriinden.

(6) Die Frist fiir die Erteilung der Sondernutzungserlaubnis im Rahmen des Auswahlverfahrens nach Ab-
satz 2 betragt drei Monate. Die Frist beginnt mit Ablauf der Einreichungsfrist. Sie kann einmal verldngert
werden, wenn dies wegen der Schwierigkeit der Angelegenheit gerechtfertigt ist. Die Fristverlangerung ist
zu begriinden und rechtzeitig allen teilnehmenden Anbietern mitzuteilen. Das Verfahren kann auch tiber
eine einheitliche Stelle nach § 71a des Verwaltungsverfahrensgesetzes abgewickelt werden.

(7) Die nach Landesrecht zustdndige Behdrde hat jeden nicht beriicksichtigten Bewerber unverziiglich in
dem jeweils ablehnenden Bescheid liber die Griinde fiir seine Nichtberiicksichtigung sowie iiber den Na-
men des ausgewahlten Bewerbers zu unterrichten. Die nach Landesrecht zustidndige Behorde hat bei ih-
ren Entscheidungen das Benehmen mit dem fiir die Aufstellung des Nahverkehrsplans zustindigen Aufga-
bentrager im Sinne des § 8 Absatz 3 des Personenbeférderungsgesetzes herzustellen.

(8) Eine nach den vorstehenden Absitzen erteilte Sondernutzungserlaubnis kann auch die Befugnis ver-
leihen, dass der Sondernutzungsberechtigte geeignete bauliche Vorrichtungen fiir das Sperren der Flache
fiir Nichtbevorrechtigte anbringen kann. Der Sondernutzungsberechtigte hat sich bei dem Anbringen ge-
eigneter Fachunternehmen zu bedienen.

(9) § 8 Absatz 1 Satz 1 und 6 und Absatz 2, 2a, 3, 7a und 8 des Bundesfernstrafiengesetzes gilt entspre-
chend.”

Die in der Anlage zum Gesetz aufgestellten Eignungskriterien enthalten relativ stark in einzelne De-
tails gehende Anforderungen an die Gestaltung der Carsharingangebote, an die Wartung der Fahrzeu-
ge und an die Kundeninformation. Enthalten ist unter anderem eine grundsatzliche Verpflichtung zu
Vergiinstigungen an Inhaberinnen und Inhaber von OPNV-Zeitkarten.

Auffallig ist neben der sogleich noch zu diskutierenden Einstufung als straf3enrechtliche Sondernut-
zung, dass die Bestimmungen

» verhdltnismaflig enge Restriktionen fiir das Auswahlverfahren aufstellen492,

» die Eignungskriterien sehr stark in die Angebotsgestaltung der sich Bewerbenden eingreifen,
aber vergleichsweise wenig Umweltanforderungen aufgestellt werden (z. B. im Hinblick auf die
Wahl der Fahrzeuge)+%,

» die Auswahl nicht nach Qualitéts- oder Leistungskriterien - etwa am Mafdstab von Umweltent-
lastungszielen - erfolgen soll, sondern im Falle mehrerer geeigneter Bewerbungen stets durch
Losentscheid, und

» nicht die Mdglichkeit einer Zuweisung bestimmter Fldchen an mehrere stationsgebundene Un-
ternehmen vorsehen.

Letzteres wiirde sich an sich zumindest als eine weitere Moglichkeit anbieten, vor allem fiir die im
Gesetzentwurf an sich als besonders geeignet erklarten Standorte in der Ndhe von Bahnhéfen des
Fernverkehrs oder zentralen Umsteigebahnhofen des Nahverkehrs.#94 Es erscheint der Sache nach
wenig schliissig, wenn es im Gesetzentwurf heifdt, die Gesamtheit der Flachen gemafs § 5 Abs. 1 Satz 1
miisse nicht allein einem Anbieter zur Verfiigung gestellt werden, die Sondernutzungserlaubnis fiir
einzelne Stellflichen (Stellplatz) konne indes nur jeweils einem Anbieter gewdhrt werden.#5 Die darin
liegende Beschrankung der Ausgestaltungsoptionen lasst sich vermutlich daraus erklaren, dass sich
der Entwurfsgeber auf die Realisierung mittels Sondernutzungserlaubnis festgelegt hat, die in Gestalt
eines individualisierten Verwaltungsakts ausgesprochen wird (siehe dazu sogleich). Es ist jedoch auch
unter dieser Pramisse nicht ersichtlich, warum es nicht méglich sein sollte, in der gleichen Art und

492 Kritisch hierzu in der Anhérung des BT-Verkehrsausschusses zum Entwurf des CsgG Glotz-Richter, S. 4.

493 Vgl. die Anregungen zur starkeren Beriicksichtigung in der Anhoérung des BT-Verkehrsausschusses zum Entwurf des
CsgG von Lottsiepen, S. 4 f.

494 BT-Drs. 18/11285, S. 36.
495 BT-Drs. 18/11285, S. 37.
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Weise eine bestimmte Flache auch mehreren Unternehmen des stationsgebundenen Carsharing das
Abstellen ihrer Fahrzeuge auf derselben Flache zu gestatten.

Flir den Fall mehrerer geeigneter Bewerbungen legt sich § 5 Abs. 3 Satz 4 CsgG auf einen Losentscheid
fest. Das steht in auffalligem Kontrast dazu, dass in § 5 Abs. 4 Satz 2 davon die Rede ist, die Eignungs-
kriterien sollten in der moglichen Rechtsverordnung mit dem Ziel festgelegt werden, die dort genann-
ten Kriterien ,am besten beizutragen”. Mit dieser Zielsetzung ware es konsequenter, den zustdndigen
Stellen die Moglichkeit zur Auswahl nach sachlichen Kriterien (z.B. des Umweltschutzes) zu geben.

Im Unterschied zu den Formulierungen in den §§ 3 und 4 stellt § 5 Abs. 4 Satz 3 des Gesetzes aus-
dricklich klar, dass die Sondernutzungsbestimmungen des § 5 CsgG auch ohne den Erlass der konkre-
tisierenden Rechtsverordnung anwendbar ist. Im Riickschluss spricht dies erneut dafiir, den Erlass der
Verordnungen nach §§ 3 und 4 CsgG als notwendige Voraussetzungen fiir den Gebrauch der betreffen-
den Vorschriften anzusehen.

Die Beschrankung des § 5 CsgG auf Ortsdurchfahrten von Bundesstraf3en fithrt zu einem sehr kleinen
Anwendungs- und Wirkungsbereich der Regelung. Fiir die weit iiberwiegenden Strafdenflachen bleibt
es Sache der Lander, eigenstandig vorzugehen und hierfiir gegebenenfalls besondere Regelungen zu
schaffen. Die Folge kann sein, dass die Lander insoweit uneinheitlich vorgehen. Folgt man der Rechts-
auffassung des Gesetzentwurfs, nach der die betreffenden Regelungen zur Materie des Strafdenrechts
zahlen, so hitte der Bund insoweit aber auch keine Regelungen treffen diirfen, deren Anwendungsbe-
reich sich auf andere als Bundesstraféen erstreckt.

4.4.2.2 Zur kompetenzrechtlichen Zuordnung der Regelungen

Die Frage danach, auf welche Gesetzgebungskompetenzen sich der Bund bei der Schaffung von Bevor-
rechtigungen fiir Carsharingfahrzeuge im Strafdenverkehr stiitzen kann, wurde im Vorfeld des Geset-
zesbeschlusses kontrovers diskutiert. Sie ist durchaus nicht rein akademischer Natur, weil von ihrer
Beantwortung abhangt, welche Regelungsspielraume dem Bund und den Landern im Hinblick auf das
Carsharing zustehen. Sie ist durch das CsgG nicht abschlieffend beantwortet, weil das CsgG die verfas-
sungsrechtlich gebotene Zuordnung selbst nicht festlegen kann, sondern hinnehmen muss. Es fragt
sich zum einen, ob das in zutreffender Weise geschehen ist, und zum anderen, welche Empfehlungen
fiir gesetzliche Initiativen auf Bundes- und Landesebene daran ankniipfend getroffen werden kdnnen.

Im Raume standen in der kompetenzrechtlichen Diskussion die (konkurrierenden) Gesetzgebungs-
kompetenzen des Bundes fiir das ,Recht der Wirtschaft“ (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG), das Recht des
JStrafdenverkehrs” (Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG) und das Recht der , Luftreinhaltung” (Art. 74 Abs. 1

Nr. 24 GQG). Alternativ zu diesen dem Bund zustehenden Gesetzesmaterien stand speziell fiir § 5 CsgG
die Zuordnung zum Rechtsgebiet ,Strafdenrecht” zur Diskussion, fiir das die Gesetzgebungskompetenz
dem Bund nur im Hinblick auf,Bau und Unterhaltung von Landstrafien fiir den Fernverkehr” zusteht
(ebenfalls gemafd Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GQG), fiir die librigen StrafRen jedoch bei den Landern liegt

(Art. 70 Abs. 1 GG). Besondere Bedeutung fiir die Einordnung hatte (und hat) die bereits in 4.2.5 eror-
terte Abgrenzung zwischen Strafdenrecht und StrafRenverkehrsrecht.

Die kompetenzrechtliche Einordnung durch den Gesetzentwurf

Der Gesetzentwurf zum CsgG basiert nach seiner Begriindung auf einer Zuordnung der §§ 3 und 4
CsgG zu den Materien ,Recht der Wirtschaft” und - unter dem Aspekt des Klimaschutzes - der , Luft-
reinhaltung”. Er sieht den Schwerpunkt der betreffenden Regelungen mit Blick auf die verfolgten Re-
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gelungsmotive ,in der Forderung der Carsharingwirtschaft und des Klimaschutzes“.4% Die Bestim-
mungen des § 5 CsgG stiitzt der Gesetzentwurf demgegeniiber auf die Materie ,Bau und Unterhaltung
von Landstrafien fiir den Fernverkehr”, geht also davon aus, dass die betreffende Bestimmung eine
solche des Strafdenrechts ist - mit der Konsequenz, dass fiir den sachlichen Anwendungsbereich des
§ 5 CsgG bei den nicht erfassten Strafien der Landesgesetzgeber zustindig ware.497

Eine Zuordnung des Gesetzes zur Materie des Rechts des ,Strafdenverkehrs” halt der Gesetzentwurf fiir

nicht moglich. Dies wird an einer anderen Stelle der Begriindung deutlich, die sich mit der Frage aus-

einandersetzt, ob eine Einbindung der Regelungen in das StVG mdglich ware. Dort heifdt es:498
»Eine Eingliederung in das StVG ist wegen der verkehrsordnungsrechtlichen Grundausrichtung des StVG nicht
moglich. Das StrafRenverkehrsrecht ist sachlich begrenztes Ordnungsrecht und soll die Sicherheit und Leich-
tigkeit des Verkehrs gewéhrleisten, indem im Wesentlichen der Gefahrenabwehr und der Unfallverhiitung
Rechnung getragen wird (BVerfGE 40, 371, 380). Die Privilegierung von Carsharingfahrzeugen dient vor al-
lem der Verringerung des Individualverkehrs und damit dem Klimaschutz und der Luftreinhaltung. Die vor-
gesehenen Privilegien sollen aus nichtordnungsrechtlichen Griinden eingeraumt werden, so dass sich die Re-
gelungen nicht in das ordnungsrechtliche Muster des Straflenverkehrsrechts einfiigen. Um eine Férderung zu
erreichen, sind daher auf3erhalb des StVG Regelungen zu schaffen.”

Es ist bereits an anderer Stelle darauf hingewiesen, dass die angesprochenen inhaltlichen Argumente -
selbst wenn sie zutreffen sollten - nicht iiberzeugend begriinden kénnen, dass eine rechtstechnische
Eingliederung in das StVG nicht moglich wére. Denn unabhéangig von der materiellrechtlichen Zuord-
nung zu verschiedenen Gesetzgebungskompetenzen waére eine lediglich formale Einbindung in das
Geriist des StVG in jedem Falle moglich (siehe oben, am Ende von 4.2.5).

Hinter den kompetenzrechtlichen Einstufungen der Gesetzesbegriindung steht die Einschatzung der
sog. Verfassungsressorts (Bundesministerium fiir Inneres - BMI - und Bundesministerium fiir Justiz
und Verbraucherschutz - BMJV)4%. Die Ministerien hatten sich im Gesetzgebungsverfahren mit der im
Rahmen eines Forschungsvorhabens von Degenhardt entwickelten Rechtsauffassung auseinanderge-
setzt, nach der fiir das Gesetz neben den ebenfalls beriihrten Materien des Rechts der Wirtschaft und
des Rechts der Luftreinhaltung auch die Gesetzgebungskompetenz des Bundes zum ,Strafdenverkehr
einschlagig sein soll.500 Hiervon ausgehend stuft Degenhardt auch die Reservierung von Straféenland
fiir Platze zur Abholung und Riickgabe von Fahrzeugen im stationsgebundenen Carsharing als stra-
Benverkehrsrechtlicher und nicht strafdenrechtlicher Natur ein.>%! In der Konsequenz hatte dies zur
Folge, dass es hierfiir keiner strafdenrechtlichen Sondernutzungserlaubnis bediirfte und die Gesetzge-
bungskompetenz insofern auch hinsichtlich der Landes-, Kreis- und Gemeindestrafien beim Bund lage
und nicht bei den Landern.

496 BT-Drs. 18/11285, S. 20.

497 BT-Drs. 18/11285, S. 20.

498 BT-Drs. 18/11285, S. 19.

499 BMI VI1/BMJV IV A 2: Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir ein Carsharing-Gesetz, insbesondere fiir eine Regelung
zum stationsgebundenen Carsharing (Vermerk, undatiert und - soweit ersichtlich - nicht veréffentlicht; zitiert durch das
Gutachten des Wiss. Dienst des Deutschen Bundestages (WD 3 - 3000 - 151/16): Gesetzgebungskompetenz des Bundes
zum Erlass einer Erméchtigungsgrundlage fiir die Zuweisung von Parkflachen an stationsbasierte Carsharingunterneh-
men auf den Strafden der Lander, Juni 2016.

500 Degenhardt, Christoph: Gesetzgebungskompetenzen des Bundes fiir ein Carsharing-Gesetz, Rechtsgutachten (2015),

S. 16 ff,; ders. in: Sommer/Mucha/Rofinagel u.a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewahlter innovativer Mobilitédts- und
Verkehrskonzepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 114 ff.

501 Degenhardt, Gesetzgebungskompetenzen, S. 21 ff,; ders., in: Sommer/Mucha/Rofsnagel u.a.: Umwelt- und Kostenvorteile,

S. 118 ff,; in die gleiche Richtung bereits Guber/Scherer, Gutachterliche Stellungnahme (2013), S. 11 ff.
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Um diese Kontroverse zu klaren, wurde im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens ein Gutachten des
Wissenschaftlichen Parlamentsdienstes des Bundestages (WPD) eingeholt.502 Das Gutachten schatzte
beide Rechtsauffassungen fiir vertretbar ein. Die Auffassung von BMI und BMJV kénne sich jedoch auf
die tradierte Auslegung von Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG stiitzen, wihrend die Ansicht Degenhardts eine
Fortentwicklung des Verstindnisses auf Basis der gednderten Verhéltnisse im Strafdenverkehr erfor-
dere.503 Sie berge daher ein geringeres verfassungsrechtliches Risiko.504

Auch nach hiesiger Einschatzung sprechen fiir beide Auffassungen vertretbare Argumente, so dass
keine sichere Aussage dariiber moglich ist, wie die Gerichte und insbesondere das BVerfG entscheiden
wirden. Daher birgt auch die gewdahlte gesetzliche Losung ein verfassungsrechtliches Risiko. Sollte der
Sache nach davon auszugehen sein, dass die Reservierung von Straféenland fiir bestimmte Unterneh-
men des stationsgebundenen Carsharing keine strafdenrechtliche Sondernutzung ist, so diirften die
Lander hierfiir keine Sondernutzungserlaubnisse aussprechen und auch keine speziellen gesetzlichen
Regelungen dazu schaffen. Der Bund hatte dadurch erheblich grofiere Regelungsspielraume - was im
Sinne von moglichst einheitlichen bundesweiten Verhéltnissen giinstig ware. In der Praxis konnte dar-
aus jedoch kein Nutzen gezogen werden, solange das Strafdenverkehrsrecht keine konkreten Anord-
nungsmoglichkeiten fiir auf einzelne Anbieter bezogene Flachenreservierungen bereithélt. Zudem
ware dann davon auszugehen, dass die in einigen Landern bzw. Stadten bereits bestehende Praxis zur
Reservierung von Strafsenland im Wege von Sondernutzungserlaubnissens%s rechtswidrig ware, sofern
sie nicht durch ausdriickliche Regelung im Bundesrecht legalisiert wird.

Durch das CsgG in seiner jetzigen Gestalt wird die rechtliche Unsicherheit, ob und ggf. in welchem Um-
fang die Bestimmungen des Gesetzes den Gesetzgebungsmaterien des Bundes oder der Lander korrek-
terweise zuzuordnen sind, allerdings nicht behoben. Das ist schon deshalb nicht méglich, weil der
Bundesgesetzgeber sich in dem Dilemma befindet, hieriiber nicht subjektiv entscheiden, sondern nur
mutmafien zu kénnen, was objektiv richtig ist (siehe dazu oben, 4.2.5). Angesichts der Bedeutung und
der moglichen Folgen fiir die Praxis stellt sich allerdings die Frage, ob es der Bund in der Hand hétte,
durch besondere Regelungen innerhalb des CsgG insofern Rechtssicherheit zu schaffen. Hieran wird
weiter unten anzukniipfen sein (siehe 4.4.2.3). Fiir die Antwort auf diese Frage erscheint es - auch
wenn hier ein ,Obergutachten” weder erstellt werden kann noch soll - sinnvoll, zunédchst einen etwas
genaueren Blick auf die Kompetenzlage zu werfen. Hierbei ist vom systematischen Ausgangspunkt her
zu differenzieren zwischen den Bestimmungen der Zuordnung innerhalb der unterschiedlichen Bun-
deskompetenzen einerseits und der Abgrenzung zwischen Bundes- und Landeskompetenzen anderer-
seits:

Zuordnung innerhalb der Bundeskompetenzen: §§ 3 und 4 CsgG

Auf der Ebene der Bundeskompetenzen nimmt der Gesetzentwurf ohne vertiefte Erérterung an, maf3-
geblich seien die Kompetenztitel ,Recht der Wirtschaft“ (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG) und , Luftreinhal-

502 Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestages (WD 3 - 3000 - 151/16): Gesetzgebungskompetenz des Bundes
zum Erlass einer Ermachtigungsgrundlage fiir die Zuweisung von Parkfldchen an stationsbasierte Carsharingunterneh-
men auf den Strafden der Lander, Juni 2016.

503 Vgl. Degenhardt, Gesetzgebungskompetenzen, S. 25 f..; ders., in: Sommer/Mucha/Rof3nagel u. a.: Umwelt- und Kostenvor-
teile, S. 121 f.

504 WD BT, Gesetzgebungskompetenz des Bundes, S. 8.

505 So z. B. in Bremen, vgl. Glotz-Richter, Stellungnahme zur Anhérung im Verkehrsausschuss des Bundestages am
22.03.2017, Ausschussdrucksache 18(15)491-C, S. 3 ff,; hierin Freie Hansestadt Bremen, Faktenblatt Car-Sharing Erfah-
rungen in Bremen; vgl. auch die Studien/Veroffentlichungen: LK Argus, Carsharing im offentlichen Straféenraum (2008),
S. 14 ff; Reutter u. a.: Handreichung Carsharing (2015); Glotz-Richter, in: Beckmann/Hitpaf3: Nicht weniger unterwegs,
sondern intelligenter? (2013), S. 209 ft.
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tung” (Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG). In Betracht kommt aufderdem auch, die Vorschriften zumindest der
§§ 3 und 4 CsgG auf den in Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG genannten Kompetenztitel ,Strafdenverkehr” zu
stiitzen, denn insofern besteht ein sehr enger Regelungszusammenhang. Der gutachterliche Vermerk
von BM] und BMV] meint, es konne dahinstehen, ob das der Fall sei.

Auf den ersten Blick scheint dieses Auslegungsproblem rein akademisch zu sein, weil klar ist, dass die
Bestimmungen jedenfalls einer Gesetzgebungskompetenz des Bundes unterfallen. Die Zuordnung hat
aber eine weiterreichende Bedeutung. Denn wenn Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG einschlagig sein sollte, dann
wadre es von vornherein iliberfliissig gewesen, liber eine Platzierung der Regelungen in einem eigen-
standigen Gesetz aufderhalb des Strafdenverkehrsrechts tiberhaupt nur nachzudenken.>% Dasselbe
wiirde dann fiir das ebenfalls als eigenstiandiges Gesetz konstruierte Elektromobilitdtsgesetz>07 gelten.
Und - was im vorliegenden Kontext wichtiger ist - es ware dann ohne weiteres moglich und sachlich
naheliegend, die Bestimmungen dieser beiden Gesetze im Rahmen einer Reform des Strafdenverkehrs-
gesetzes in das Straflenverkehrsrecht zu integrieren.

Im gutachterlichen Vermerk von BMI und BMV] heifst es hierzu:508

,Letztlich kommt es auf die Frage, ob die Regelungen zur Einrdumung von Bevorrechtigungen fiir Fahrer von
Carsharingfahrzeugen im Allgemeinen auch den Kompetenztitel Strafdenverkehr gemaf Artikel 74 Absatz 1
Nummer 22 GG betrifft, jedoch nicht entscheidend an. Kommt die Zugehorigkeit von Regelungen zu verschie-
denen Kompetenzbereichen in Betracht, ist die kompetenzrechtliche Qualifikation nach dem unmittelbaren
Regelungsgegenstand, dem primdren Normzweck sowie der Wirkung der Norm vorzunehmen (BVerfGE 97,
228, 251 f). Der Schwerpunkt der beabsichtigten Regelungen zur Einrdumung genereller Bevorrechtigungen
fiir Fahrer von Carsharingfahrzeugen ist jedoch nicht im ordnungsrechtlich ausgerichteten Straflenverkehrs-
recht zu sehen, sondern im Recht der Wirtschaft und im Klimaschutz, welche die Regelungen auch insgesamt
zu stiitzen vermogen. Eines Riickgriffs auf den Kompetenztitel Strafsenverkehr bedarf es mithin nicht.”

Die in dem Vermerk gezogenen Folgerungen finden in der dort zitierten Passage aus dem Urteil BVer-
fGE 97, 228 indessen keine Stiitze. Die zitierte Urteilspassage hat folgenden Wortlaut:509

,Bei der Zuordnung einzelner Teilregelungen eines umfassenden Regelungskomplexes zu einem Kompetenz-
bereich diirfen die Teilregelungen nicht aus ihrem Regelungszusammenhang geldst und fiir sich betrachtet
werden. Kommt ihre Zugehorigkeit zu verschiedenen Kompetenzbereichen in Betracht, so ist aus dem Rege-
lungszusammenhang zu erschliefien, wo sie ihren Schwerpunkt haben. Dabei fallt insbesondere ins Gewicht,
wie eng die fragliche Teilregelung mit dem Gegenstand der Gesamtregelung verbunden ist. Eine enge Verzah-
nung und ein dementsprechend geringer eigenstandiger Regelungsgehalt der Teilregelung spricht regelma-
Rig fiir ihre Zugehorigkeit zum Kompetenzbereich der Gesamtregelung.”

Das BVerfG spricht an der zitierten Stelle demnach weder den ,primaren Normzweck” noch die , Wir-
kung“ als an, sondern stellt hinsichtlich des mafdgeblichen Schwerpunkts in erster Linie auf den Rege-
lungszusammenhang und die Verzahnung mit dem Gegenstand der Gesamtregelung ab. Das spricht
mit starkem Gewicht dafiir, die Regelungen CsgG der Sache nach als Teil des Strafdenverkehrsrechts zu
betrachten. Denn ihr Regelungsgehalt liegt - jedenfalls fiir die im Mittelpunkt des Gesetzes stehenden
Bestimmungen der §§ 3 und 4 CsgG - darin, ergdnzende und modifizierende Regelungen fiir das Stra-
Benverkehrsrecht und dessen Anwendung zu schaffen. Das lasst sich auch daran ablesen, dass die

506 Selbst wenn Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 nicht einschlégig sein sollte, hatte das allerdings nicht zur Folge, dass eine Integration in
das Strafdenverkehrsrecht unzuldssig sein wiirde (entgegen den Entwurfsbegriindungen zum CsgG in BT-Drs. 18/11285
S.19 und zum EmoG in BT-3418 S. 12), denn der Gesetzgeber ist nicht daran gehindert, Gesetze auf mehrere unter-
schiedliche Kompetenztitel zu stiitzen (siehe zum Ganzen oben, am Ende von 4.2.5).

507 Siehe dazu den Entwurf des Elektromobilitdtsgesetzes (EmoG). BT-3418 S. 12.

508 BMI/BMV], Vermerk: Gesetzgebungskompetenz des Bundes, S. 3.

509 BVerfG, Urteil vom17.02.1998 - 1 BvF 1/91 (BVerfGE 97, 228, 251 f.). Dem folgend BVerfG, Beschluss vom05.06.1998 - 2
BvL 2/97 (BVerfGE 98, 145, 158); BVerfG, Urteil vom27.10.1998 - 1 BvR 2306, 2314/96, 1108, 1109, 1110/97 (BVerfGE
98, 265, 299).
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praktisch entscheidenden untergesetzlichen Regelungen des CsgG in Verordnungen des Strafienver-
kehrsrechts geschaffen werden sollen.

Auf der konkreten Handlungsebene zielen die Vorschriften des Gesetzes auf Mafdnahmen, die sich der
Sache nach der Parkraumbewirtschaftung zuordnen lassen, welche schon heute Gegenstand des Stra-
Benverkehrsrechts ist. Wie im Gesetzentwurf selbst ausgefiihrt wird, geht es praktisch um die Redu-
zierung des Flachenbedarfs fiir das Parken und damit zu einer qualitativen Verbesserung im Wohnum-
feld, um die Reduzierung des Parksuchverkehrs, um einen Entlastungseffekt des 6ffentlichen Raumes
durch eine verminderte Anzahl von Fahrzeugen und darum, ,bestenfalls“ den Parkraum insgesamt
reduzieren zu kdnnen, um die frei werdenden Flachen einer anderen stadtebaulichen Nutzung zufiih-
ren zu konnen.519 Die Schaffung von Sonderrechten fiir die Dienstleistung des Carsharing dient dazu,
diese Ziele zu erreichen. Die Forderung entsprechender Geschéftsmodelle ist nicht selbst das Ziel, son-
dern Mittel zu diesen, der Parkraumbewirtschaftung zuzuordnenden Zwecken.

Der Klimaschutz spielt fiir das gesetzliche Konzept, auch wenn dies in der Gesetzesbegriindung nicht
so herausgearbeitet wird, die Rolle eines Hintergrundmotivs. Denn die Schaffung von Sonderrechten
fiir die Strafdenbenutzung als solche, um die es praktisch geht, reduziert keine Treibhausgasemissio-
nen. Sie kann insoweit nur mittelbare Wirkungen auslésen. Die Parksonderrechte dienen insoweit
dem Klimaschutz, als man sich erhofft, hierdurch bei den bisherigen und potenziellen Nutzern eigener
Pkw Anreize zu schaffen, sich der Carsharingnutzung anzuschliefien, somit auf die Anschaffung eines
eigenen Pkw zu verzichten und in der Folge auch seltener einen Pkw zu benutzen.

Von daher erscheint es wenig liberzeugend, mit der Begriindung des Gesetzentwurfs kompetenzrecht-
lich tragend nicht auf das Recht des Strafdenverkehrs, sondern auf die verfolgten Motive des Klima-
schutzes und der Wirtschaftspolitik - ndmlich die Geschaftsmodelle des Carsharing zu fordern - abzu-
stellen. Diese dndern nichts daran, dass es in Ansehung der engen gegenstdndlichen Verzahnung mit
dem Strafienverkehrsrecht jedenfalls bei den im Mittelpunkt stehenden Bestimmungen der §§ 3 und 4
CsgG um Regelungen des Strafdenverkehrsrechts geht, worauf es auf Basis der Rechtsprechung des
BVerfG in erster Linie ankommt. Die klima- und wirtschaftspolitischen Motive driicken dem Gesamt-
konstrukt des CsgG nach hiesiger Auffassung nicht derart ,den Stempel auf”, hiervon abweichend Art.
74 Abs. 1 Nr. 11 und/ oder Nr. 24 GG als entscheidend ansehen zu kénnen.

Dieser Einschatzung steht nicht entgegen, dass das Strafdenverkehrsrecht - wie immer wieder zitiert
und hervorgehoben wird - historisch als ,,sachlich begrenztes Ordnungsrecht” betrachtet wird.5!! Es
ist schon an anderer Stelle darauf hingewiesen worden, dass das BVerfG mit dieser Formel nicht die

Bundeskompetenz des Strafdenverkehrsrechts von anderen Bundeskompetenzen abgrenzt, sondern

die Bundeskompetenz des Strafdenverkehrsrechts von der Landeskompetenz des allgemeinen, nicht

auf den Strafdenverkehr bezogenen Ordnungsrechts (siehe oben 4.2.5).

Die Formel des BVerfG vom ,sachlich begrenzten Ordnungsrecht” bringt inhaltlich zum Ausdruck, dass
das Rechtsgebiet sachlich auf den Straféenverkehr begrenzt ist, nicht dass es sachlich auf die Gewéahr-
leistung der Verkehrssicherheit begrenzt wére.512 Diesen - schiefen - Eindruck vermittelt auch das
Gutachten des Wissenschaftlichen Parlamentsdienstes, wenn es formuliert, das Strafdenverkehrsrecht
diene (allein) , dazu, einerseits die vom Straf3enverkehr fiir seine Teilnehmer und Dritte drohenden

510 BT-Drs. 18/11285,S. 16.
511 Grundlegend BVerfG, Urteil vom 10.12.1975 - 1 BvR 118/71 (BVerfGE 40, 371, 380); siehe das Vollzitat oben, unter 4.2.5.

512 Ungenau insoweit Brenner, SVR 2017, 361, 365; ders. in: Stellungnahme zur Anhérung im Verkehrsausschuss des Bun-
destages am 22.03.2017, Ausschussdrucksache 18(15)491-D, S. 4.
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Gefahren abzuwehren, andererseits solchen Gefahren zu begegnen, die von aufen auf den Strafienver-
kehr einwirken“s13,

Die isolierte Verwendung des Begriffes ,Gefahr” lasst assoziieren, dass es allein um Sicherheitsbelange
gehen miisse. Dem ist aber nicht so. Es fehlt an einer Grundlage dafiir, den Begriff ,,Gefahrenabwehr in
einem engen Verstdndnis auf den zweifellos besonders wichtigen Aspekt der Sicherheit zu reduzieren.
Der Begriff ,Gefahrenabwehr* bezieht vielmehr dartiber hinaus auch den weiteren Zweck der ,Ord-
nung” mit ein. Deshalb versteht man den Terminus ,Gefahrenabwehr” im Allgemeinen als auf die 6f-
fentliche ,Sicherheit und Ordnung” bzw. ,Sicherheit oder Ordnung” bezogen - genau wie esin § 6

Abs. 1 Nr. 3 StVG sowie in § 45 Abs. 1 StVO formuliert wird.

Dem entspricht es auch, dass das Strafdenverkehrsrecht in der Praxis keineswegs ausschliefdlich die
Sicherheit des Strafdenverkehrs regelt, sondern auch dessen Ordnung, bei der es insbesondere darum
geht, die Leichtigkeit des Verkehrs, also dessen moglichst reibungsloses Funktionieren sicherzustellen.
Damit geht das Strafdenverkehrsrecht iiber die Funktion der Abwehr von Gefahren unter dem Sicher-
heitsaspekt hinaus. Sehr deutlich wird das in der Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts zur
Anordnung von Busspuren zum Ausdruck gebracht. Dort heifdt es:514

»Nach der Rechtsprechung des BVerwG sind Verkehrsregelungen, die den innerstadtischen Strafdenverkehr
mit Kfz zum Zwecke der Verkehrssicherheit oder -ordnung lenken oder beschranken, durch § 45 Abs. 1 StVO
gedeckt, wenn die Mafdnahmen zu diesem Zweck - insbesondere zur Wiederherstellung oder Verbesserung
der Fliissigkeit und Leichtigkeit des Verkehrs in innerstadtischen Ballungsgebieten - geeignet und erforder-
lich sind [...]. So verhalt es sich bei der angefochtenen Busspur. [...]

Fiir einen solchen Fall der Beeintrachtigung von Fliissigkeit und Leichtigkeit des Gesamtverkehrs und insbe-
sondere des Linienbusverkehrs durch eine (iiber)grofie Anzahl von Kfz in innerstddtischen Ballungsrdaumen
stellt § 41 Abs. 2 StVO den Straflenverkehrsbehérden mit der Befugnis zur Anordnung und Aufstellung des
Verkehrszeichens 245 "Linienomnibusse"” ein - grundsatzlich zuldssiges und geeignetes - Mittel zur Verfii-
gung, um den 6ffentlichen Strafdenverkehr zu ordnen und zu einem Ausgleich zwischen den Bediirfnissen des
der Allgemeinheit dienenden 6ffentlichen Personennahverkehrs und den Interessen des Individualverkehrs
zu kommen. Dabei wird - kraft bundesrechtlicher Ermachtigung - dem 6ffentlichen Personennahverkehr we-
gen seiner Bedeutung fiir die Allgemeinheit ein gewisser rechtlicher und faktischer Vorrang vor dem Indivi-
dualverkehr eingerdumt.”

Das Strafdenverkehrsrecht muss insbesondere auch dort ,,ordnen“, wo der vorhandene Raum knapp ist
und es zur Aufrechterhaltung eines funktionierenden Gesamtsystems vor Ort notwendig ist, die ver-
kehrlichen Nutzungen sinnvoll zu steuern und zu verteilen - z.B. um sicherzustellen, dass der vorhan-
dene Parkraum vorrangig den Anwohnern zur Verfiigung steht, damit diese in der Ndhe ihrer Woh-
nungen abstellen kdnnen, oder um in belebten Geschaftsbereichen den Parksuchverkehr zu vermin-
dern. In diesem Sinne dient gerade das Halte- und Parkregime der StVO in erster Linie einem geordne-
ten Ablauf des Strafdenverkehrs und hat nur partiell eine direkte Bedeutung fiir die Verkehrssicher-
heit. Es ist ebenso bedeutsam in seiner schlicht ordnenden, den knappen Verkehrsraum verteilenden
Funktion. Auch in dieser Funktion ist das Halte- und Parkregime originarer Gegenstand strafsenver-
kehrsrechtlicher Regelungen. Nichts anderes kann vom Regelungszusammenhang her fiir Bestimmun-
gen anderer Gesetze gelten, die auf die fiir das Halten und Parken geltenden Bestimmungen der StVO
bezogen sind, von diesen sogar Gebrauch machen und deren Anwendung sie modifizieren - etwa
wenn durch ein eigenstidndiges Gesetz situationsangepasste Parkraumprivilegierungen fiir das Car-
sharing erméglicht werden, um im 6ffentlichen Interesse den Parkraum zu bewirtschaften und
dadurch das (auch zukiinftige) Funktionieren Systems Strafdenverkehr im Verbund mit umweltfreund-
lichen Verkehrsmitteln sicherzustellen. Die Motive des Klimaschutzes und der Férderung bestimmter

513 WD BT, Gesetzgebungskompetenz des Bundes, S. 8 f.
514 BVerwG, Urteil vom 27.01.1993 - 11 C 35/92 (NJW 1993, 1729, 1730 £.).
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Fahrzeugnutzungsmodelle, deren Wahrnehmung dem Bund - wie sich aus Art. 74 Abs. 1 Nr.24 bzw.
Nr. 11 GG ergibt - ebenfalls auf gesetzlicher Ebene gestattet ist, beeinflussen die mogliche Reichweite
strafdenverkehrsrechtlicher Bestimmungen allerdings mittelbar. Sie kdnnen im Rahmen des Strafden-
verkehrsrechts als gewichtige 6ffentliche Interessen mitberiicksichtigt werden und erweitern damit
quasi den Zielfokus des Strafdenverkehrsrechts.

Vor diesem Hintergrund ist nach der hier vertretenen Auffassung davon auszugehen, dass der Rege-
lungsschwerpunkt des Carsharing-Gesetzes im Recht des ,Strafdenverkehrs* liegt. Den ebenfalls vor-
handenen Regelungsintentionen der ,Luftreinhaltung” (unter dem Aspekt des Klimaschutzes) und des
»Rechts der Wirtschaft* kommt kompetenzrechtlich nicht die tragende Bedeutung zu. Sie wirken je-
doch als berticksichtigungsfahige weitere offentliche Interessen in die Materie ,Strafsenverkehr hin-
ein und beeinflussen damit die im Rahmen des Strafdenverkehrsrechts verfolgbaren Regelungszwecke.
Rechtlich wiare es also mdglich und der Sache nach sogar naheliegend gewesen, die Bestimmungen des
CsgG (wie auch diejenigen des Elektromobilitdtsgesetzes) direkt in das Strafdenverkehrsrecht zu integ-
rieren. Aus rechtssystematischer Sicht drangt sich die Empfehlung auf, dies bei geeigneter Gelegenheit
- also etwa im Rahmen einer grundsatzlichen Reform des Strafdenverkehrsrechts — nachzuholen.

Zuordnung zwischen Bundes- und Landeskompetenzen: § 5 CsgG

Im nachfolgenden Abschnitt soll ndher betrachtet werden, wie die Bestimmungen zur Flachenreser-
vierung fiir stationsgebundenes Carsharing kompetenzrechtlich zuzuordnen sind. Auch diese Frage
bedarf fiir ein belastbares Ergebnis einer intensiven rechtlichen Priifung. Sollte auch die Regelung die-
ser Materie objektiv straflenverkehrsrechtlicher Natur sein, so wiirde sich deren Regelung der landes-
rechtlichen Ebene entziehen. Der Bund hatte auch hierfiir die Regelungskompetenz, und das CsgG
konnte entsprechend erweiternd reformiert werden. Das ware dann sogar erforderlich, um einzelne
Flachen fiir einzelne Anbieter des stationsgebundenen Carsharing aussprechen zu kénnen.

Insoweit geht der Gesetzentwurf zum CsgG indessen davon aus, dass es sich um eine Regelung des
Strafden- und Wegerechts handelt515, fiir das dem Bund die Gesetzgebungskompetenz nach Mafdgabe
von Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG nur fiir die ,Landstraflen fiir den Fernverkehr” zusteht, im Ubrigen aber
den Landern. In der Konsequenz ist es dem Bund unter dieser Annahme verwehrt, den Anwendungs-
bereich des § 5 CsgG auch auf Strafden in der Baulast der Lander, der Kreise oder der Gemeinden zu
erstrecken. Vergleichbare Regelungen zu schaffen, wire eine Angelegenheit des Landesrechts. Das
erscheint politisch wiederum ungiinstig, weil damit ein auferordentlich hoher Regelungsaufwand
ausgelost wird, um vergleichbare Regelungen in allen Bundeslandern zu schaffen. In den meisten Lan-
dern miissten die StrafRengesetze gedndert werden, erst danach konnten und miissten dann gegebe-
nenfalls die Kommunen eigene Satzungsregelungen schaffen. Viele Lander diirften den Aufwand
scheuen, so dass es dort auf absehbare Zeit auf dem ganz iiberwiegenden Teil des Straféenlands nach
wie vor nicht méglich wire, bestimmte Flachen dem stationsbasierten Carsharing zu sichern.

Bevor diese Zuordnungsproblematik ndher beleuchtet wird, sei angemerkt, dass die Argumentation
von BMI und BMV] hinsichtlich der Zuordnung des Gesetzes im Allgemeinen einerseits und speziell der
Regelungen des § 5 CsgG andererseits einen gewissen Bruch aufweist. Denn fiir das Gesetz insgesamt
gehen die Ministerien davon aus, dass die Kompetenztitel des ,Rechts der Wirtschaft sowie der ,Luft-
reinhaltung” einschlégig seien und es auf die Frage, ob auch der Kompetenztitel fiir den ,Strafienver-
kehr“ anwendbar sei, nicht ankomme.516 Trotzdem wird die kompetenzielle Zuordnung des § 5 CsgG
anhand der Frage aufgearbeitet, ob die betreffenden Regelungen dem Strafdenverkehrsrecht oder dem

515 BT-Drs. 18/11285, S. 20, 35.
516 BMI/BMV], Vermerk: Gesetzgebungskompetenz des Bundes, S. 3.
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Strafdenrecht zuzuordnen sind. Konsequenterweise hatte auf Grundlage der vorgenommenen allge-
meinen Zuordnung des Gesetzes jedoch zwischen Luftreinhaltung und Recht der Wirtschaft einerseits
und Straf3enrecht andererseits abgegrenzt werden miissen - eine Problemstellung, mit der sich weder
Rechtswissenschaft noch Gerichtsbarkeit je beschéftigt haben. In der Sache diirfte es zwar durchaus
richtig sein, auf die Abgrenzung von Strafden- und Straf3enverkehrsrecht abzustellen. Auf Grundlage
der Annahme, an sich sei das Gesetz auf das Recht der Wirtschaft und der Luftreinhaltung gestiitzt,
hatte dieser Perspektivenwechsel aber zumindest einer Erkldarung bedurft.

Fir die Abgrenzung zwischen Straflenrecht und Strafenverkehrsrecht geht die auf den oben zitierten
Leitentscheidungen des BVerfG beruhende tradierte Rechtsprechung (siehe 4.2.5) davon aus, dass
Regelungen zum Halten und Parken als Teil des Gemeingebrauchs zu Zwecken des Verkehrs grund-
satzlich in die strafRenverkehrsrechtliche Kompetenz des Bundes fallen.517 Wortlich formuliert das
BVerfG in seiner sog. Laternengaragen-Entscheidung:>18

,Bei dieser verfassungsrechtlichen Lage fallen die Fragen, die mit dem Abstellen von betriebszugelassenen,
betriebsfahigen und konkret ,betriebsgewidmeten” Kraftfahrzeugen auf 6ffentlichen Straflen zusammenhan-
gen, vollstdndig und ausnahmslos in den Regelungsbereich des Strafienverkehrsrechts, gleichviel, in welcher
Weise, an welchem Ort und mit welcher Regelmafigkeit das Abstellen solcher Fahrzeuge geschieht.”

Allerdings sehen die Strafdengesetze der Lander regelmafiig vor, dass kein Gemeingebrauch vorliegt,
wenn jemand die Strafde nicht vorwiegend zum Verkehr, sondern ,iiber den Gemeingebrauch hinaus”
benutzt (siehe zum Ganzen bereits oben, 4.2.3.5).519

Darauf fufdend gibt es in der Rechtsprechung eine Vielzahl von Beispielen, bei denen fiir bestimmte
Handlungen, die von ihrer Erscheinungsweise her an sich (auch) unter den Gemeingebrauch fallen
(konnten), etwa weil Fahrzeuge auf Strafden benutzt werden oder der Fufsweg zur Kommunikation
genutzt wird, gleichwohl als Sondernutzungen angesehen werden, weil verkehrsfremde Zwecke das
Verhalten mafdgeblich pragen und andere Verkehrsteilnehmer an der Ausiibung des Gemeingebrauchs
gehindert werden. So wird es insbesondere fiir gewerblich motivierte Nutzungen des Straféenlands
angenommen, z.B. fiir das Aufstellen von Kfz-Anhangern auf Parkflachen zu Werbezweckens20 oder
von Verkaufsstiandern fiir Postkarten in Fufdgdngerbereichens?!, fiir die Verteilung von Werbematerial
fiir den Erwerb von Druckerzeugnissen auf Gehwegen522, fiir das Parken von Kutschen zum Anbieten
von Fahrtens23, fiir das Befahren von Strafden mit sog. Bier-Bikes524 bzw. Party-Bikess25 oder fiir die
Benutzung von Fufdgiangerbereichen mit sog. Moving Boards (auf dem Riicken getragenen Werbeta-
feln)526 - bei denen die verkehrstypischen Zwecke der Fortbewegung entweder ganzlich fehlen oder
zumindest praktisch in den Hintergrund treten.

In einer aktuellen Studie von Ringwald fiir die Agora Verkehrswende wird vor diesem Hintergrund in
Frage gestellt, ob die Zuordnung des stationsungebundenen Carsharing durch das CsgG zum Gemein-
gebrauch richtig ist.527 Das Gesetz nehme dabei fehlerhafterweise allein die Perspektive der Fahrzeug-

517 Grundlegend BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 320 f.).

518 BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 321).

519 Wortlich z. B. § 10 Abs. 2 Satz 3 BerlStrG. Damit tibereinstimmend Art. 14 Abs. 1 Satz 2 BayStrWG.
520 LG Frankfurt a.M., Urteil vom27.09.2002 - 3/12 0 43/02 (GRUR-RR 2003, 180).

521 VGH Mannheim, Urteil vom09.12.1999 - 5 S 2051/98 (NVwZ-RR 2000, 837, 838).

522 VGH Mannheim, Beschluss vom12.07.1996 - 5 S 472/96 (NVwZ 1998, 91, 92).

523 QVG Liineburg, Beschluss vom03.09.1997 - 12 M 3916/97 u.a. (BeckRS 1997, 22834).

524 QVG Miinster Urteil vom23.11.2011 - 11 A 2325/10 (BeckRS 2011, 56104).

525 QVG Miinster, Urteil vom 23.11.2001 - 11 A 2511/11 (FD-StrVR 2011, 325215).

526 QVG Miinster Beschluss vom17.07.2014 - 11 A 2250/12 (BeckRS 2014, 54112).

527 Eingehend Ringwald u. a., Offentlicher Raum ist mehr wert, Rechtsgutachten fiir Agora Verkehrswende (2018), S. 56 ff.
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nutzer ein und tUbersehe, dass die Motivation der Anbieter eine gewerbliche sei. Wie bei anderen ge-
werblich motivierten Inanspruchnahmen von Verkehrsraum kénne man daher auch beim stationsun-
gebundenen Carsharing von einer Sondernutzung ausgehen.

Das Bundesverwaltungsgericht hat den Betrachtungsakzent in seiner Mietwagenentscheidung von
1982 anders gesetzt. Dort heift es:528

,Das Aufstellen von zugelassenen und betriebsbereiten Kraftfahrzeugen auf der Strafie durch eine Kraftfahr-
zeugvermietungsfirma, um sie an Kunden zur Wiederinbetriebnahme zu vermieten, ist als zuldssiges Parken
i.S.von § 12 Abs. 2 StVO Ausiibung des Gemeingebrauchs und daher keine strafdenrechtlich erlaubnispflichti-
ge Sondernutzung.”

Zu den Entscheidungen in den anderen soeben aufgefiihrten Beispielsfillen der obergerichtlichen
Rechtsprechung steht diese hochstrichterliche Entscheidung des BVerwG in gewissem Kontrast. Das
Gericht stellt hierin mafdgeblich darauf ab, dass die Fahrzeuge auch als Mietfahrzeuge fiir verkehrliche
Zwecke im Straféenland abgestellt werden. Von vornherein sei namlich die Wiederinbetriebnahme der
Kraftfahrzeuge als Verkehrsmittel bezweckt; der gewerbliche Vermietungszweck vermoge diesen Ver-
kehrszweck selbst nicht zu verdrangen.529 Letztlich kommt es also nach dieser Entscheidung darauf an,
ob es bei der jeweiligen Nutzung primar um einen verkehrlichen oder einen anderen, verkehrsfrem-
den Zweck geht. Das Gericht nimmt somit die Nutzerperspektive ein, wahrend die oben zitierten ober-
gerichtlichen Entscheidungen auf die Motivation der Anbieter abstellen.

Lage man abweichend von der Mietwagenentscheidung jedenfalls fiir das den Verkehrsraum in sehr
viel groféerem Mafie in Anspruch nehmende Carsharing die Anbieterperspektive zugrunde, so lief3en
sich Parkraumreservierungen mit Ringwald sowohl fiir das stationsgebundene als auch fiir das sta-
tionsungebundene Carsharing als Sondernutzung und nicht als Gemeingebrauch einzuordnen. 530 Um-
gekehrt geht wiederum Degenhardt davon aus, dass es generell - auch fiir das stationsgebundene Car-
sharing - allein auf die Nutzerperspektive ankomme, namlich auf den verkehrlichen Gemeingebrauch
durch die Carsharingkunden53?, so dass beide Arten des Carsharing in der Konsequenz Gemeinge-
brauch seien und keine von ihnen Sondernutzung.

Der Gesetzentwurf des CsgG behandelt beide Arten des Carsharing demgegeniiber unterschiedlich,
indem er die stationsungebundenen unter der Nutzerperspektive und die stationsgebundenen aus der
Anbieterperspektive betrachtet. Im Hinblick auf Letztere stellt dieser die wirtschaftlichen Motive der
Carsharing-Anbieter in den Vordergrund. Er geht davon aus, dass es nicht auf die Kunden, sondern auf
die Carsharingunternehmen ankomme, da diese ihre Gewerbefladche in den 6ffentlichen Verkehrsraum
verlagerten.>32 Dem jeweiligen Unternehmen werde, so der betreffende Vermerk von BMI und BMJV,
der Strafdenraum nicht zur Verkehrsteilnahme iiberlassen, so dass sich dessen Nutzung insoweit au-
3erhalb der Widmung bewege. Das Unternehmen selbst wolle die Fahrzeuge nicht bewegen, sondern
»vielmehr sein bislang im Privatraum vorhandenes Betriebsgeldnde in den 6ffentlichen Verkehrsraum
verlagern®. Die Stellfliche werde damit quasi Bestandteil der unternehmerischen Angebotsflache. Die
gewerbliche Nutzung einer Strafde sei aber in der Regel Sondernutzung.533

Zumindest von der Akzentuierung her klingt das soeben zitierte Mietwagenurteil des BVerwG anders,
wenn es fir das Abstellen von Mietwagen auf 6ffentlichem Strafienland ungeachtet der damit verfolg-

528 BVerwG, Urteil vom 03.06.1982 - 7 C 73/79 (NJW 1982, 2332, Leitsatz).

529 BVerwG, Urteil vom 03.06.1982 - 7 C 73/79 (NJW 1982, 2332, 2333).

530 So Ringwald u. a., Offentlicher Raum ist mehr wert, Rechtsgutachten fiir Agora Verkehrswende (2018), S. 57.
531 Vgl. Degenhardt, Gesetzgebungskompetenzen, S. 22 f.

532 BT-Drs. 18/11285, S. 35; ausfiihrlicher BMI/BMV], Vermerk: Gesetzgebungskompetenz des Bundes, S. 6.

533 BMI/BMV], Vermerk: Gesetzgebungskompetenz des Bundes, S. 6 (unter Berufung auf Wohlfarth, in:
Haus/Krumm/Quarch, Gesamtes Verkehrsrecht, § 7 FStrG Rn. 6).
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ten gewerblichen Interessen den Verkehrszweck als maf3geblich annimmt.534 Ausdriicklich wies das
Gericht dabei den Einwand zuriick, der Mietwagenanbieter ,benutze den 6ffentlichen Strafdengrund
gleichsam als ,Lagerplatz’ fiir eine ,Ware’, die in ihrem Gewerbebetrieb vermietet werden solle“; viel-
mehr tue dieser ,nichts anderes, als zum Verkehr zugelassene und betriebsbereite Kraftfahrzeuge bei
objektiv gegebener und gewollter Moglichkeit jederzeitiger Inbetriebnahme auf der Strafde aufzustel-
len“.535

Allerdings unterscheidet sich der vorliegende von dem Mietwagenfall dadurch, dass es bei § 5 CsgG um
die Reservierung bestimmter Strafdenlandflachen unter Ausschluss des Gemeingebrauchs durch ande-
re Kraftfahrzeuge geht, wahrend im Mietwagenfall die Nutzung allgemein zur Verfiigung stehender
Parkplatze fiir Mietwagen wie fiir andere Kraftfahrzeuge in Rede stand. Von daher wird man nicht so
weit gehen konnen, das Mietwagenurteil auf die hiesige Problematik ,,1 zu 1“ tibertragen zu konnen.
Die Reservierung allein fiir Carsharingfahrzeuge fiihrt zu einem partiellen Ausschluss des tibrigen Ge-
meingebrauchs und kénnte daher durchaus eine andere Beurteilung rechtfertigen.

Die Frage, welche Sichtweise die richtige ist, kann hier nicht abschliefiend geklart werden. In alle drei
Richtungen lasst sich gut argumentieren. Im Unterschied zu den meisten anderen Beispielen aus der
Rechtsprechung kann hier jedoch nicht davon ausgegangen werden, dass die verkehrstypischen Zwe-
cke der Fortbewegung gegeniiber den unternehmerischen Interessen in den Hintergrund traten oder
gar fehlen wiirden. Vielmehr fallen gewerbliche Anbieter- und verkehrliche Nutzungsinteressen zu-
sammen. Wahrend es bei den iiblichen Beispielen fiir die Einstufung gewerblicher Tatigkeiten als Son-
dernutzung um solche geht, bei denen der verfolgte gewerbliche Nutzungszweck verkehrsfremd ist,
geht es hier gerade um das Angebot einer Dienstleistung, mit der den Kunden die Teilnahme am ver-
kehrlichen Gemeingebrauch ermdoglicht werden soll. Deshalb kann jedenfalls nicht ohne weiteres an-
genommen werden, dass das Vorhalten von Parkraum fiir dieses Angebot mit der Belegung von Park-
flachen fiir sonstige, nicht verkehrliche Gewerbezwecke gleichgesetzt werden kann.

Fraglich ist, ob in dieser Hinsicht Klarheit gewonnen werden kann, indem darauf abgestellt wird, dass
das Strafdenverkehrsrecht praferenz- und privilegienfeindlich sei536 (siehe dazu eingehend oben,
4.2.4.5) - so dass im Riickschluss argumentiert werden konnte, die Einraumung von Sonderrechten
fithre zu einer ,widmungsrechtlichen Relevanz“ und dadurch in den Kompetenzbereich des Strafsen-
rechts hinein.537 Degenhardt verweist insoweit darauf, dass es im Strafdenverkehrsrecht auch andere
Individuen ,privilegierende“ Regelungen mit Ausschluss fiir den sonstigen Gemeingebrauch gebe, ins-
besondere die Ausweisung von personengebundenen Behindertenparkpléatzen auf Grundlage von § 45
Abs. 1b Nr. 2 StV0.538 Dem setzt der Vermerk von BMI/BMV] entgegen, bei dieser sehr speziellen Privi-
legierung gehe es - anders als hier - ausnahmsweise um eine Regelung zum Zwecke der Verkehrssi-
cherheit, denn mit ihr werde sichergestellt, dass , diese Menschen durch die kurzwegige Erreichbarkeit
eines bestimmten Parkplatzes ohne Gefidhrdungen fiir sich und fiir andere Menschen am Verkehr
durch Kraftfahrzeuge teilnehmen kénnen.“s39

Das mag fiir viele, sicher nicht fiir alle Falle der Normanwendung so gelten konnen. Im Vordergrund
der Sonderregelungen zu Schwerbehindertenparkplatzen diirfte vielmehr zumindest oftmals stehen,

534 BVerwg, Urteil vom 03.06.1982 -7 C 73/79 (NJW 1982, 2332, 2333).
535 BVerwG, Urteil vom 03.06.1982 -7 C73/79 (NJW 1982, 2332, 2333).

536 In diesem Sinne Brenner, SVR 2017, 361, 363; ders,, in: Stellungnahme zur Anhérung im Verkehrsausschuss des Bundes-
tages am 22.03.2017, Ausschussdrucksache 18(15)491-D, S. 5; dhnlich Leue, SVR 2012, 247, 249.

537 In diese Richtung BMI/BM]V, Vermerk: Gesetzgebungskompetenz des Bundes, S. 6.

538 Degenhardt, Gesetzgebungskompetenzen, S. 28 f,; ders., in: Sommer/Mucha/Rof3nagel u.a.: Umwelt- und Kostenvorteile,
S.120f;

539 BMI/BMV], Vermerk: Gesetzgebungskompetenz des Bundes, S. 6.
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bei knappen raumlichen Verhaltnissen sicherzustellen, dass die Betroffenen, deren Fortkommen zu
Fuf? regelmafdig nur erschwert moglich ist, iiberhaupt angemessene Moglichkeiten zum Erreichen ih-
res jeweiligen Ziels haben - so dass die Bestimmungen dazu in erster Linie eine schlicht ordnende
Funktion im Interesse der Leichtigkeit des Verkehrs haben und jedenfalls nicht primér der Verkehrssi-
cherheit dienen.

Klarer als am Beispiel der Behindertenparkplatze lasst sich an dem vom BVerwG entschiedenen Fall
der Ausweisung von Busspuren erkennen, dass privilegierende Bestimmungen fiir bestimmte Ver-
kehrsteilnehmer der StVO selbst in ihrer jetzigen Gestalt nicht voéllig fremd sind. Die ,Praferenz- und
Privilegienfreiheit” gilt eben nur ,prinzipiell“s4?. Sie ist nur ein Grundsatz, kein Ausnahmen ausschlie-
3endes Dogma (siehe zum Ganzen oben, 4.2.4.5).

In der Busspur-Entscheidung stellt das BVerwG bewusst die Aufgabe des Straflenverkehrsrechts in
den Mittelpunkt, ,den 6ffentlichen Straflenverkehr zu ordnen und zu einem Ausgleich zwischen den
Bediirfnissen des der Allgemeinheit dienenden 6ffentlichen Personennahverkehrs und den Interessen
des Individualverkehrs zu kommen“. Auf dieser Grundlage geht es davon aus, dass ,dem 6ffentlichen
Personennahverkehr wegen seiner Bedeutung fiir die Allgemeinheit ein gewisser rechtlicher und fak-
tischer Vorrang vor dem Individualverkehr eingeraumt“ werden kann.54! Von daher spricht sehr viel
dafiir, den Gesetzgeber des Strafdenverkehrsrechts im offentlichen Interesse an beherrschbaren Ver-
haltnissen im Strafdenverkehr auch als befugt anzusehen, Regelungen zu schaffen, mit denen die Ver-
teilung des Strafdenraums zum Parken partiell zugunsten von Carsharing geordnet werden kann.

Verfassungsrechtlich ist im Ubrigen zu betonen, dass die Rechtsprechung den Grundsatz der ,Prife-
renz- und Privilegienfeindlichkeit” der StVO nicht als Abgrenzungsmafistab zwischen Gemeingebrauch
und Sondernutzung - und damit zwischen Strafdenverkehrs- und Strafdenrecht — entwickelt hat. Sie hat
an keiner Stelle zum Ausdruck gebracht, dass das StrafRenverkehrsrecht aus dem Blickwinkel der ein-
geschrankten Gesetzgebungskompetenz aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG privilegienfeindlich sein miisse.542
Vielmehr ging es in den betreffenden Gerichtsentscheidungen lediglich darum festzustellen, welche
Regelungsspielraume der StVO unter dem geltenden Strafdenverkehrsgesetz eingeraumt sind.543 ,Pri-
vilegienfeindlich” sind die meisten Regelungen der StVO nur, weil und soweit das StVG als zugrunde-
liegendes Gesetz fiir die Setzung von Privilegien keinen Raum lasst, nicht weil die Kompetenzbestim-
mung des Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG unter dem Aspekt ,Strafdenverkehr” generell Privilegierungen im
Strafdenverkehr entgegenstehen wiirde (siehe hierzu bereits oben, 4.2.4.5).

Der Gesetzgeber geht fiir das CsgG in seiner jetzigen Gestalt von einer dem Strafdenrecht unterfallen-
den Sondernutzung allerdings nur aus, soweit es um die spezifisch unternehmensbezogenen Beglinsti-
gungen nach § 5 des Gesetzes fiir Standorte des stationsgebundenen Carsharing geht. Fiir seine tibri-
gen Regelungen, also fiir die Bevorrechtigungen der §§ 3 und 4 CsgG, wird weder in der Gesetzesbe-
griindung noch an anderer Stelle erortert, ob es sich hier dann nicht auch um eine Sondernutzung von
Strafdenland handeln miisse, weil der gewerbliche Zweck tiberwiege. Darin liegt eine gewisse Wer-
tungsdiskrepanz, denn wenn man von einem dominierenden gewerblichen Zweck ausgeht, miisste das
an sich auch fiir die nicht unternehmensbezogene Ausweisung von Abstellflichen fiir das Carsharing

540 Vgl. BVerwG, Urteil vom 28.05.1998 - 3 C 11/97 (NZV 1998, 427, 429).

541 BVerwG, Urteil vom 27.01.1993 - 11 C 35/92 (NJW 1993, 1729, 1730 f.).

542 Das libersieht Brenner, wenn er undifferenziert darauf abstellt, dass ,das Straflenverkehrsrecht in seiner Gesamtausrich-
tung” praferenz- und privilegienfeindlich sei und darauf auf die Einschlagigkeit des Strafdenrechts schliefst (Brenner,
Stellungnahme zur Anhérung, S. 5).

543 Vgl. BVerwG, Urteil vom 28.05.1998 - 3 C 11/97 (NZV 1998, 427, 429 - unter Berufung auf Steiner, NJW 1993, 3161,
3164, der dort jedoch nicht von der Préferenz- und Privilegienfeindlichkeit des Strafdenverkehrsrechts spricht, sondern
der Strafenverkehrsordnung). Daran ankniipfend BVerwG, Urteil vom 23.09.2010 - 3 C 32/09 (BeckRS 2010, 56020),
Rn. 47.
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gelten. Auch dort kommt es, jedenfalls soweit es um die Ausweisung von Parkplétzen fiir Carsharing
geht, ndmlich zum Ausschluss der {ibrigen Verkehrsteilnehmer vom verkehrlichen Gemeingebrauch.

Letztlich bleibt die Zuordnungsproblematik zwischen Straf3enverkehrs- und Straflenrecht auch in An-
sehung der teils durchaus unterschiedlich akzentuierenden gerichtlichen Entscheidungspraxis zum
Gemeingebrauch und zu moglichen Privilegien im Strafdenverkehrsrecht schlicht ungeklart. Sie ist oh-
ne hochstrichterliche Rechtsprechung auch nicht rechtssicher klarbar.

44.23 Verbesserungs- und Weiterungsmaoglichkeiten
Integration des CsgG in das StraBenverkehrsrecht

Aus rechtssystematischer Sicht liegt es nahe, die Bestimmungen des CsgG — wie auch diejenigen des
Elektromobilitatsgesetzes - direkt in das Straflenverkehrsrecht zu integrieren, konkret in Gestalt einer
entsprechenden Anderung des StVG. Uberzeugende verfassungsrechtliche Hinderungsgriinde gibt es
dafiir, wie aufgezeigt wurde, nicht.

Mit einer solchen, rein rechtssystematischen Anderung wiren jedoch keine inhaltlichen Verbesserun-
gen verbunden, so dass diesem Vorschlag keine Prioritdt zukommen kann. Jedoch sollte diese Mog-
lichkeit wahrgenommen werden, falls es (ohnehin) zu einer grundlegenden Reform des Strafdenver-
kehrsrechts kommen sollte. Bei dieser Gelegenheit konnten auch die Bestimmungen des EMoG sowie
die immissionsschutzrechtlichen Bestimmungen iiber Luftreinhaltepldne (ggf. modifiziert) integriert
werden, soweit sie den Strafdenverkehr betreffen.

Bewailtigung des Kompetenzdilemmas zwischen Bund und Landern

Hinsichtlich speziell der Bestimmungen fiir das stationsgebundene Carsharing (§ 5 CSgG) geht der
Gesetzentwurf davon aus, dass die Materie dem Strafdenrecht zuzuordnen ist. Das hat zur Folge, dass
dem Bund nur die Gesetzgebungskompetenz fiir die ,Landstrafien fiir den Fernverkehr* zusteht, ent-
sprechende Regelungen fiir die iibrigen Strafien jedoch unter die Gesetzgebungskompetenz der Lan-
der fallen wiirden. Die obigen Ausfithrungen haben aufgezeigt, dass die Richtigkeit dieser Zuordnung
mit Unsicherheiten behaftet ist und weder durch das Gesetz selbst noch gutachterlich rechtssicher
geklart werden kann.

Sollte die Annahme der Bundesregierung, hier liege eine strafdenrechtliche Angelegenheit vor, falsch
sein, bliebe dies fiir die Vorschrift selbst zwar folgenlos, da dem Bund in jedem Falle die Gesetzge-
bungskompetenz auch fiir diese Regelung zustiinde. Konsequenzen hatte es jedoch fiir die Lander.
Denn wenn die Reservierung von Abstellflachen fiir einzelne Unternehmen keine Sondernutzung von
Strafdenland ist, sondern Gemeingebrauch, dann sind die Lander daran gehindert, hierfiir eigenstandi-
ge Regelungen zu treffen und entsprechende Fille als Sondernutzung zu behandeln. Das kann aus den
grundlegenden Entscheidungen des BVerfG zur Abgrenzung von Strafden- und Strafdenverkehrsrecht
abgeleitet werden. Denn diese sind getragen von der - bislang unumstrittenen - Annahme, dass der
Bund die Gesetzgebungskompetenz fiir das Strafdenverkehrsrecht erschopfend wahrgenommen ha-
bes44, so dass den Landern auf diesem Rechtsgebiet keine eigenstidndigen oder ergdnzenden Gesetzge-
bungskompetenzen mehr zustehen.

Anders lage es jedoch, wenn und ggf. soweit der Bund seine Konzeption des Strafdenverkehrsrechts fiir
eigenstandige oder ergdnzende Landesregelungen 6ffnen wiirde - was ihm im Rahmen der konkurrie-
renden Bundesgesetzgebung nach Art. 72, 74 GG durchaus moéglich ware. Denn nach Art. 72 Abs. 1 GG

544 Vertiefend BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299, 324 ff.).
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haben die Lander im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung die Befugnis zur Gesetzgebung, ,so-
lange und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungsbefugnis nicht durch Gesetze Gebrauch gemacht
hat“.

Die Lander selbst konnen dieses Problem nicht 16sen. IThnen bleibt nur, die Spielrdume des Strafden-
rechts praktisch zu nutzen - in der Hoffnung, hierbei ihre Regelungskompetenzen nicht zu tiberschrei-
ten. Allerdings ero6ffnet sich auf der Bundesgesetzgebung eine Méglichkeit, die bei den Landern liegen-
de (verfassungs-) rechtliche Unsicherheit zu beseitigen: Der Bund kann eine Regelung schaffen, in der
er verbindlich zum Ausdruck bringt, dass die Reservierung von Abstellflachen fiir die Carsharingfahr-
zeuge einzelner Unternehmen eine Angelegenheit der Lander ist, auch wenn und soweit es sich der
Sache nach um eine strafdenverkehrsrechtliche Angelegenheit handelt.

Hierbei sollte der Bund jedoch nicht so vorgehen, dass er den Landern ausdriicklich die Befugnis fiir
Regelungen wie den § 5 CsgG auf den in ihrer oder in kommunaler Strafdenbaulast liegenden Flachen
verleiht. Denn wenn er dies tite, wiirde er umgekehrt das Risiko eingehen, selbst seine Kompetenzen
zu Uberschreiten, falls sich die Regelung objektiv doch als eine solche des Strafdenrechts darstellen
sollte.

Losbar erscheint dieses Problem, indem der Bund in oder bezogen auf § 5 CsgG (z.B. auch im Strafden-
verkehrsgesetz) eine gesetzliche ,Unberiihrtheitsklausel” fiir die betreffenden Landesregelungen ein-
baut und in der Gesetzesbegriindung deren Funktion naher erlautert. Konkret sollte er darin zum Aus-
druck bringen, dass er an sich von der Annahme ausgeht, es handele sich ohnehin um eine landes-
rechtliche Angelegenheit auf Grundlage des Strafenrechts. Sollte § 5 CsgG entgegen dieser Annahme
jedoch als Regelung straflenverkehrsrechtlicher Natur einzuordnen sein, solle mit der Bestimmung
sichergestellt werden, dass den Landern gleichwohl die Moglichkeit zur Reservierung von Straf3enland
fiir einzelne Carsharing-Unternehmen offenstehen soll, das Bundesgesetz insoweit also keine ab-
schliefRende Regelung trifft, so dass den Landern im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung ein
entsprechender Regelungsspielraum verbleibt.

Eine derartige Klausel konnte zum Beispiel wie folgt lauten:

,Landesrechtliche Bestimmungen iiber die ausschliefliche Nutzung von Verkehrsfldchen aufierhalb von Bun-
desfernstrafden als Stellflachen fiir Carsharingfahrzeuge einzelner oder mehrerer bestimmter Unternehmen
bleiben unberiihrt. Fiir die Kennzeichnung der Flichen und der Fahrzeuge finden die auf Grund der §§ 3 und
4 erlassenen Rechtsverordnungen Anwendung; die zustandigen Behérden kénnen mit Zustimmung der
obersten Strafienverkehrsbehorde fiir die Zuordnung der Fahrzeuge zu den berechtigten Unternehmen ge-
eignete zusatzliche Kennzeichnungen vorgeben und fiir die eingesetzten Verkehrszeichen geeignete Zusatz-
schilder verwenden.”

Sonstige Uberlegungen zu Verbesserungs- und Weiterungsmoglichkeiten der Rechtslage nach dem
CsgG werden im Rahmen der nachfolgenden Einzelkapitel angestellt.

443 Schaffung neuer Parkmaoglichkeiten fiir Carsharing
443.1 Planung spezieller Parkflachen fiir Carsharing

Flr die stidtebauliche Planung neuer Abstellflichen speziell als Carsharing-Parkplatze kann zunachst
auf die Ausfithrungen zu den bauplanungsrechtlichen Ausgangsbedingungen im einfithrenden Ab-
schnitt zum Bau- und Planungsrecht (4.2.2) sowie im Abschnitt zur Planung von Gebieten ohne/mit
wenig Autoverkehr (4.3.2) verwiesen werden.

Zur Verfligung stehen hierfiir die Instrumente des Bebauungsplans (§ 9 BauGB) sowie der stadtebauli-
chen Vertrage (§ 11 BauGB) und der vorhabenbezogenen Bebauungsplanung (§ 12 BauGB). Fiir diese
stellt sich die Frage, ob und ggf. inwieweit es moglich ist, bestimmte Flachen als ausschliefdlich dem
Abstellen von Carsharingfahrzeugen vorbehalten festzulegen.

149




UBA Texte Rechtliche Hemmnisse und Innovationen fiir eine nachhaltige Mobilitat — 1. Teilbericht

Im Rahmen von stddtebaulichen Vertragen sowie von Durchfiihrungsvertragen zu vorhabenbezoge-
nen Bebauungsplanen kénnen entsprechende Festlegungen mittels vertraglicher Regelungen ohne
weiteres getroffen werden.>4> Die betreffenden, relativ weitreichenden Méglichkeiten gleichen prak-
tisch denen zur Planung autofreier /autoarmer Siedlungen (siehe zum Ganzen oben, 4.3.2).

Ob die planerische Festsetzung solcher Flachen auch in (klassischen) Bebauungsplanen zuléssig ist,
war noch nicht Gegenstand gerichtlicher Klarung. Einschlagig ist insoweit § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB.
Danach kénnen im Rahmen von Bebauungspldnen aus stidtebaulichen Griinden unter anderem Fest-
setzungen getroffen werden fiir ,die Verkehrsflachen sowie Verkehrsflichen besonderer Zweckbe-
stimmung, wie Fufdgdngerbereiche, Flachen fiir das Parken von Fahrzeugen, Flachen fiir das Abstellen
von Fahrradern sowie den Anschluss anderer Flachen an die Verkehrsflachen®.

Zu den Verkehrsflachen zdhlen insbesondere die privaten und 6ffentlichen Flachen fiir den fliefRenden
und ruhenden Straflenverkehr; eine Differenzierung in 6ffentliche oder private Verkehrsflachen ist
moglich, aber nicht zwingend erforderlich.54¢ Die betreffenden Festsetzungen sind daher sowohl fiir
offentliches Strafenland (als Grundlage fiir eine strafdenrechtliche Widmung) als auch fiir Privat-
grundstiicke moglich.

Ob die Vorschrift auch die Festsetzung von Flachen erméglicht, mit denen nicht nur die Nutzung zum
»Parken von Fahrzeugen“ bestimmt wird, sondern einengend nur das Parken von auf bestimmte Weise
genutzten Kraftfahrzeugen (namlich im Rahmen von Carsharing), gibt der Wortlaut der Vorschrift
nicht her. Diese Rechtsfrage ist ungeklart. Von der Formulierung her kann die Bestimmung dafiir
grundsatzlich als offen angesehen werden, da allgemein davon ausgegangen wird, dass es sich nur um
einen Beispielskatalog handelt, nicht um eine abschliefdende Bestimmung.547 Fraglich konnte aber sein,
ob die Differenzierung danach, ob es sich um ein Carsharingfahrzeug handelt oder nicht, einer baupla-
nungsrechtlichen Regelung iiberhaupt zuganglich ist. Denn auf dem Grundsttick selbst macht es keinen
Unterschied, welches Fahrzeug dort steht und welche Funktion es hat.

Das Stadtebaurecht dient jedoch nicht einfach der Festlegung der zuldssigen Grundstiicksnutzung als
solcher, sondern regelt die Zuldssigkeit aus dem Blickwinkel der stadtebaulichen Planung. Es kommt
daher nicht nur darauf an, wie sich die jeweilige Nutzung auf dem Grundstiick selbst und in seiner un-
mittelbaren Nachbarschaft auswirkt, sondern auch darauf, welche weitergehende Bedeutung sie auf
die stidtebaulichen Verhiltnisse im Gemeindegebiet hat. Deshalb spricht Uberwiegendes dafiir, dass
es grundsatzlich moglich ist, auch spezifische Festsetzungen fiir Abstellflachen fiir Carsharing zu tref-
fen - jedenfalls soweit die betreffende Festsetzung ,stadtebaulich“ begriindet ist und nicht anderen
Motiven - etwa wirtschaftlichen - folgt.

Das Bundesverwaltungsgericht hat schon Ende der 1990er Jahre zum Ausdruck gebracht, dass die
Gemeinden unter Anwendung von § 1 in Verbindung mit § 9 I Nr. 11 BauGB grundsatzlich befugt sind,
»durch bauplanerische Festsetzungen im Rahmen der Selbstverwaltung eine gemeindliche ,Verkehrs-
politik’ zu betreiben“548, das Festsetzungsinstrumentarium des § 9 BauGB also ,fiir eine eigene ,Ver-
kehrspolitik‘ zu nutzen“.549 Das diirfte erst recht gelten, nachdem § 1 Abs. 6 Nr. 9 BauGB in das Gesetz
aufgenommen wurde, der den Gemeinden in spezifischer Weise gestattet, die stadtebauliche Planung

545 Vgl. Sommer/Mucha/Rofdnagel u.a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewahlter innovativer Mobilitits- und Verkehrskon-
zepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 124 f. m.w.N.

546 Mitschang/Reidt, in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, § 9 Rn. 58 m.w.N.; vgl. auch Soéfker, in:
Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauGB, § 9 Rn. 104 m.w.N.

547 Mitschang/Reidt, in: Battis/Krautzberger/L6hr, BauGB, § 9 Rn. 65.
548 BVerwG, Beschluss vom 22.04.1997 - 4 BN 1/97 (NVwWZ-RR 1998, 217).
549 BVerwG, Urteil v, 28.01.1999 - 4 CN 5/98 (NVwZ 1999, 1222, 1223).
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auch an dem Ziel einer Vermeidung und Verringerung von Verkehr auszurichten (siehe das Vollzitat
oben, unter 4.3.2.1).

Wenn bzw. soweit die Festsetzung von speziell dem Carsharing vorbehaltenen Verkehrsflichen darauf
zugeschnitten ist, im Sinne von § 1 Abs. 6 Nr. 9 BauGB vor Ort den Kfz-Verkehr zu verringern oder
Probleme der Verkehrsbelastung zu bewéltigen, miisste sie daher auf Grundlage des § 9 Abs. 1 Nr. 11
BauGB zulassig sein. Wesentlich diirfte es also darauf ankommen, ob mit der Festsetzung konkrete
verkehrslenkende bzw. verkehrspolitische Ziele fiir den betrachteten gemeindlichen Planungsraum
verfolgt werden oder nicht. Das allgemeine Ziel, Carsharing fordern zu wollen, diirfte dafiir nicht aus-
reichen. Vielmehr diirfte entscheidend sein, ob damit konkrete stadtebaulich bedeutsame Herausfor-
derungen im Hinblick auf den Verkehr in der Gemeinde bewaltigt werden sollen.

Die Stadt Freiburg hat unter Gebrauch dieses Instrumentariums 2015 einen entsprechenden Text-
Bebauungsplanss mit dem Titel ,Car-Sharing-Stellplatzkonzept” verabschiedet.>5! In diesem werden
liber das gesamte Stadtgebiet verteilt im 6ffentlichen Straffenraum bestimmte Carsharing-Parkplétze
festgelegt. Der Plan zielt darauf, dass ,bedarfsgerecht, nach Stadtteilen differenziert und unter Bertick-
sichtigung der ortlichen Verhaltnisse in angemessener Form Stellpladtze des 6ffentlichen Straffenraums
zu Stellplatzen fiir den Zweck des Abstellens von Carsharingfahrzeugen umgewidmet werden®.552

4.4.3.2 Errichtung neuer baulicher Anlagen fiir Carsharing-Stationen

Mit der planungsrechtlichen Festsetzung sind die betreffenden Parkflachen jedoch noch nicht prak-
tisch vorhanden. Hierzu miissen weitere Schritte erfolgen. Teils ist nur eine Kennzeichnung notwen-
dig, teils muss aber auch eine Genehmigung im Einzelfall eingeholt werden. Je nachdem, ob es sich um
private oder 6ffentliche Flachen handelt und ob es um bereits vorhandene Parkflachen geht oder bau-
liche Mafnahmen erforderlich sind, stellt sich die Ausgangslage dabei unterschiedlich dar:

» Soweit es darum geht, bereits vorhandenes, fiir den Strafienverkehr gewidmetes offentliches
Strafdenland kiinftig ausschlieflich der Nutzung fiir Carsharingfahrzeuge vorzubehalten, wird
nach dem Inkrafttreten der Durchfiihrungsverordnungen zu §§ 3 und 4 CsgG auf deren Grund-
lage und nach deren Mafigabe lediglich eine Kennzeichnung der betreffenden Flachen notig
sein. Zur Verfliigung stehen dafiir ggf. die Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen der
StVO (und keine anderen). Eines zusatzlichen Genehmigungsaktes bedarf es nicht.

» Sofern es um baulich bereits vorhandene Parkflachen auf privatem Grund (ggf. auch in Gebau-
den) geht, bedarf es grundsatzlich ebenfalls keiner Baugenehmigung. Das gilt auch fiir Parkfla-
chen auf offentlichen Grundstiicken und in 6ffentlichen Gebduden, die nicht strafdenrechtlich
fiir den 6ffentlichen Verkehr gewidmet sind, denn auch diese stehen in einem privatrechtlichen
Eigentumsverhaltnis. Allerdings ist insoweit zu beachten:

» Sofern bauliche Mafdnahmen nétig ein sollten, sind die bauordnungsrechtlichen Anforderun-
gen zu beachten. Aus diesem Blickwinkel stellt sich die Frage, ob hierfiir eine bauordnungs-
rechtliche Genehmigung oder Anzeige erforderlich ist. Das kann zum einen fiir die bautechni-
sche (Neu-) Herstellung der notigen befestigten Flachen selbst oder deren bauliche Umgestal-
tung gelten, zum anderen fiir zusatzliche bauliche Anlagen wie Bordsteine, Poller, Pfosten, Bii-
gel mit Absperrfunktion, Baken, Einfassungen, Schilder, besondere Stelen oder dhnliches. Die

550 Siehe dazu auch Sommer/Mucha/Rofinagel u.a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewahlter innovativer Mobilitédts- und
Verkehrskonzepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 124.

551 Stadt Freiburg im Breisgau, Bebauungsplan ,Car-Sharing-Stellplatzkonzept", Plan-Nr. 8-1, Beschluss vom 17.03.2015;
siehe: https://freiburg.more-rubinl.de/beschluesse details.php?vid=3150801100039&nid=ni 2015-GR-
128&suchbegriffe=&select gremium==&select art=&status=1&x=12&y=9.

552 Stadt Freiburg, Bebauungsplan ,Car-Sharing-Stellplatzkonzept”, Plan-Nr. 8-1, Anlage 4a: Begriindung, S. 2.
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gleichen Fragen stellen sich fiir die Errichtung oder Anderung von Gebaduden zur Unterbrin-
gung von Carsharingfahrzeugen, sei es auf privatem oder auf 6ffentlichem Grund auf3erhalb
des Straf3enlands.

Fir die bauliche Herrichtung von nach Mafdgabe des Strafdenrechts als Verkehrsflache zum Gemeinbe-
darf gewidmeten Flachen und die zugehorigen Verkehrszeichen und -einrichtungen sind grundsétzlich
keine gesonderten Baugenehmigungen noétig. Die Bauordnungen enthalten entsprechende Beschran-
kungen ihres Anwendungsbereichs.>53 Anders liegt es jedoch, soweit es entweder um nach der StVO
nicht als Verkehrszeichen oder -einrichtungen tibliche Baulichkeiten geht (z.B. eine werbende Kenn-
zeichnung durch eine Stele fiir eine Abholstation, ein manueller oder automatischer Absperrbiigel)
oder es sich um bauliche Anlagen auf3erhalb des zu Verkehrszwecken gewidmeten offentlichen Stra-
3enlands handelt (z.B. um die bauliche Herrichtung von Stellplatzen oder zugehorige bauliche Neben-
anlagen sowie ggf. Gebaude auf privaten oder 6ffentlichen Grundstiicken).

Fiir derartige Félle ist anhand der differenzierenden Vorschriften der jeweiligen Landesbauordnung zu
priifen, ob es einer Baugenehmigung oder einer Einreichung von Bauunterlagen in einem Kenntnisga-
be- bzw. Freistellungsverfahrenss4 bedarf oder nicht. Die Bauordnungen gehen insoweit in den Einzel-
heiten teils uneinheitlich vor, so dass aus der von der Bauministerkonferenz herausgegebenen Mus-
terbauordnungss> nur bedingt Schliisse gezogen werden konnens56, auch wenn in der Tendenz dazu
gesagt werden kann, dass kleinere oder nicht bedeutsame Anlagen sehr haufig verfahrensfrei sind, es
also weder einer Baugenehmigung noch der Einreichung von Bauunterlagen bedarf. Fiir Stellplatze auf
privaten Grundstiicken kann es insoweit neben der Grof3e>57 unter anderem auch darauf ankommen,
wo sie auf dem Grundstiick errichtet werden (innerhalb/aufderhalb von Abstandsflachen) und ob es
sich um Garagen bzw. Teile von grofieren Gebauden handelt (z.B. auch Tiefgaragen).

Eine genaue Analyse dazu wiirde den Rahmen der vorliegenden Untersuchung sprengen und den Auf-
wand nicht rechtfertigen.

4433 Privilegierungen im Stellplatzrecht

Aus den bauordnungsrechtlichen Vorschriften ergeben sich nicht nur Anforderungen an die Errich-
tung von Abstellpldtzen fiir Carsharingfahrzeuge, sondern - jedenfalls in manchen Bundeslandern -
auch spezielle Moglichkeiten fiir Anreize zur Schaffung von fir Carsharing reservierten Parkméglich-
keiten. Angesprochen sind insoweit die landesrechtlichen Bestimmungen zur sog. Stellplatzpflicht, fiir
die es jedoch in den verschiedenen Bundeslandern durchaus unterschiedliche Gestaltungen gibt. Hie-
rauf ist bereits oben in Abschnitt 4.3.2.1 eingegangen worden.

553 Vgl.z.B.§ 1 Abs. 2 Nr. 1 BauO Bln, § 1 Abs. 2 Nr. 1 BauO NW (wortgleich): ,Dieses Gesetz gilt nicht fiir 1. Anlagen des
offentlichen Verkehrs einschlieflich Zubehor, Nebenanlagen und Nebenbetrieben, ausgenommen Gebdude*.

554 Die Bauordnungen verwenden fiir Verfahren, bei denen lediglich die Bauunterlagen eingereicht werden miissen, aber
keine Genehmigung notwendig ist, unterschiedliche Begriffe. Zum Teil ist von ,Freistellung” die Rede, zum Teil von
,Kenntnisgabeverfahren“ oder ,Anzeigeverfahren“. Die Rechtslage ist insoweit uniibersichtlich. Als Anhalt mag § 62 der
Musterbauordnung (siehe folgende Fn.) dienen kénnen.

555 Bauministerkonferenz (ARGEBAU): Musterbauordnung - MBO - Fassung November 2002, zuletzt gedndert durch Be-
schluss vom 13.05.2016 (siehe: https://www.is-argebau.de/verzeichnis.aspx?id=991&0=991, zuletzt abgerufen am
14.06.2019).

556 Anders der in Sommer u. a. vermittelte Eindruck (vgl. Sommer/Mucha/Rofinagel u. a.: Umwelt- und Kostenvorteile aus-
gewdhlter innovativer Mobilitdts- und Verkehrskonzepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 126).

557 Nach der Musterbauordnung sollen z. B. Stellplitze aufierhalb von Gebduden bis zu einer Flache von 30 Quadratmetern
als verfahrensfrei eingestuft werden (vgl. § 61 Abs. 1 Nr. 13 b MBO).
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Nach dem in vielen Bundesldndern noch (weitgehend) aufrecht erhaltenen traditionellen System der
bauordnungsrechtlichen Stellplatzpflicht558 waren bzw. sind die Bauherren bei Neubauten und we-
sentlichen Anderungen von Gebiuden grundsitzlich verpflichtet, eine nach niheren Vorgaben des
Landesrechts bestimmte Anzahl von ,notwendigen* Stellplatzen fiir Kfz zu schaffen (oft auch ,Einstell-
platze“ genannt). Die Stellplatze mussten bzw. miissen unabhéngig davon errichtet werden, ob die
Nutzer sie tatsachlich selbst benotigen. War bzw. ist die Herstellung der Stellpldtze auf oder in unmit-
telbarer Nahe des Baugrundstiicks nicht oder nur unter grofden Schwierigkeiten maoglich, so konn-
te/kann die zustandige Behorde gestatten, an Stelle der Stellplatze die Zahlung eines Ablosebetrages
zu verlangen. Die Einnahmen hieraus gingen/gehen an die Gemeinde, die sie im Ursprungsmodell aus-
schlieflich fiir die Schaffung von Abstellmoglichkeiten fiir Kfz an anderer Stelle zu verwenden hatte.
Die meisten Bauordnungen gingen jedoch bereits in den 1980er/1990er Jahren dazu iiber, auch die
Verwendung fiir Zwecke des OPNV oder andere MaRnahmen zu gestatten, die den Parkraumbedarf
mindern. Sie konnen inzwischen tblicherweise auch fiir die Schaffung von Carsharing-Stationen ver-
wendet werden.559 Im gleichen Zeitraum wuchs die Kritik daran, die Stellplatzpflicht habe sich als
nicht mehr zeitgemafies Instrument der Férderung des Autoverkehrs erwiesen. In einigen Gemeinden
ging man daher dazu tliber, den Gemeinden zu gestatten, die Herstellung von Stellpldtzen durch Sat-
zung zu untersagen. In Berlin wurde die Stellplatzpflicht 1997 ganz abgeschafft5¢?, in Hamburg 2014
fiir Wohngebaudese!.

In den letzten Jahren hat sich die Situation in den meisten Bundesldndern stark gewandelt und ausdif-
ferenziert. In mehreren Bundeslandern®¢2 sehen die Landesbauordnungen - § 86 der Musterbauord-
nung folgend - statt einer generellen Stellplatzpflicht vor, dass die Gemeinden solche Stellplatzpflich-
ten einschliefllich etwaigen Ablosemoglichkeiten durch 6rtliche Satzung schaffen und selbst regeln
konnen. Hierbei erhalten sie im Landesrecht mitunter weitreichende Spielrdume zur unterschiedli-
chen Ausgestaltung, so dass in verschiedenen Orten Deutschlands teils sehr stark voneinander abwei-
chende Regelungen gelten.

Die Musterbauordnung sieht inzwischen vor, dass die Anzahl notwendiger Stellpliatze durch die Ge-
meinden ,unter Berticksichtigung der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs, der Bediirfnisse des
ruhenden Verkehrs sowie der Erschlieffung durch Einrichtungen des 6ffentlichen Personennahver-
kehrs“ zu bestimmen ist (§ 86 Abs. 1 Nr. 4 MBO). In gewissem Umfang kann auf Grund derartiger Best-
immungen auch das Vorhandensein von Carsharing-Abstellflichen von Bedeutung fiir die Anzahl der
herzustellenden Kfz-Stellplatze sein.>¢3 Das gilt aber nur in den Landern, die vergleichbare an die Ge-
meinden gerichtete Bestimmungen erlassen haben oder nach denen die Feststellung der Anzahl zu
errichtender Kfz-Stellplatze auf Grund von Einzelfallentscheidungen anhand vergleichbarer Maf3stdbe
vorgesehen ist (so z.B. in Sachsen5¢4 und bis vor Kurzem in Nordrhein-Westfalen565).566

558 Eingehend zur geschichtlichen und rechtlichen Entwicklung bis 2000 (und zum folgenden Absatz) Klinski, Die novellier-
ten Stellplatzbestimmungen in den Bauordnungen der Lander (Diss. 2000), Berlin 2001, S. 32 ff. m.w.N.

559 Vgl. mit konkreten Regelungsbeispielen Sommer/Mucha/Rofdnagel u. a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewahlter in-
novativer Mobilitdts- und Verkehrskonzepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 127 f.

560 Vgl. § 48 Abs. 1 BauO Bln in der Fassung von 1997 (GVBI. 1997 S. 422).

561 Vgl. § 48 Abs. 1a HBauO in der durch Gesetz vom 28.01.2014 gednderten Fassung (HmbGVBI. 2014 S. 33).

562 So nach Stock, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg, BauNVO, § 12 Rn. 118 in Mecklenburg-Vorpommern (§ 86 Abs. 1 Nr. 4
i.V.m. § 49 LBauO M-V), Hessen (vgl. § 44 HBO), Sachsen-Anhalt (§ 43 BauO LSA seit 1. 3. 2004) und Brandenburg (§ 43
Abs. 1 BbgBO 2008. neuerdings gilt es auch fiir Nordrhein-Westfalen (vgl. § 50 der Bauordnung fiir das Land Nordrhein-
Westfalen (Landesbauordnung - BauO NRW) vom 15. Dezember 2016 (GV S. 1161).

563 Vgl. Sommer/Mucha/Rofinagel u.a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewdhlter innovativer Mobilitats- und Verkehrskon-
zepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 127 £.

564 Vgl. § 49 der Sachsischen Bauordnung vom 11. Mai 2016 (SachsGVBI. S. 186), die zuletzt durch das Gesetz vom
27. Oktober 2017 (SachsGVBI. S. 588) gedandert worden ist.
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Die hessische Landesregelung wird insoweit konkreter, indem sie den Gemeinden ausdriicklich gestat-
tet, auf die Herstellung von Stellplatzen zu verzichten, soweit der Stellplatzbedarf ,durch besondere
Mafdnahmen verringert wird“ (§ 44 Abs. 1 Satz 2 Nr. 4 HBO)5¢7. Insoweit soll nach den betreffenden
Handlungsanweisungen zum Gesetz ausdriicklich auch die Einrichtung von Carsharing-Stellplatzen
berticksichtigt werden kénnen.568 Ein dhnliches Ergebnis wird auf etwas andere Weise im bremischen
Landesrecht erzielt. Dort ist im Stellplatzortsgesetz569 (StellP10G) geregelt, dass die Herstellung not-
wendiger Stellplatze anteilig ausgesetzt werden kann, solange und soweit zu erwarten ist, dass sich
der Stellplatzbedarf durch besondere Maffnahmen eines Mobilitdtsmanagements verringert (vgl. § 9
StellP10G). Zu den insoweit anerkennbaren Mafdnahmen zahlt unter anderem die Einrichtung und Ein-
bindung von Carsharing-Stationen. In die gleiche Richtung geht auch § 37 Abs. 4 der baden-
wiirttembergischen Bauordnung, nach der die Herstellung auszusetzen ist, ,solange und soweit nach-
weislich ein Bedarf an Stellpldtzen oder Garagen nicht besteht und die fiir die Herstellung erforderli-
chen Flachen fiir diesen Zweck durch Baulast gesichert sind“.570

In einigen anderen Bundesldndern sehen die Vorschriften die Moglichkeit einer Verringerung der An-
zahl geforderter Kfz-Stellplatze bzw. das Aussetzen der Herstellungspflicht vor, wenn vertraglich si-
chergestellt wird, dass den Nutzern OPNV-Zeitkarten zur Verfiigung gestellt werden (so in Nieder-
sachsens7! und Sachsen572).

Aus den genannten Bespielen mit Ansatzen zur Berticksichtigung von Carsharing-Abstellplatzen bei
der Festsetzung der Anzahl zu errichtender Kfz-Stellplatze kann aber nicht generalisierend darauf
geschlossen werden, dass entsprechende Moglichkeiten weitgehend bundesweit gegeben sind. Die
Regelungen sind grofdenteils uneinheitlich, oftmals noch stark am traditionellen Stellplatzrecht orien-
tiert (z.B. in Bayern573 und Rheinland-Pfalz574) und werden, sofern entsprechende Regelungsspielrau-
me bestehen, von den Gemeinden auf ganz unterschiedliche Weise gehandhabt. Lediglich hinsichtlich

565 Vgl. § 51 der BauO NW in der bis 2016 geltenden Fassung (BauO NRW vom 1. Marz 2000 (GV S. 256)), mittlerweile abge-
16st durch § 50 der BauO NRW vom vom 15. Dezember 2016 (GV S. 1161), der die Regelungen hierzu in die gemeindliche
Verantwortung delegiert, ohne ihnen hierzu konkretisierende Vorgaben zu machen.

566 Vertiefend, allerdings ohne systematische Auswertung des Rechts aller Bundesldnder, fiir den Stand 2009 Institut fiir
Landes- und Stadtentwicklungsforschung - ILS (Hrsg.), Mobilititsmanagement in der Stadtplanung (2009) S. 60 ff.

567  Hessische Bauordnung (HBO) vom 15. Januar 2011 (GVBL. I S. 46, 180), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 15. Dezember
2016 (GVBL. S. 294).

568 Vgl. Nr. 44.1.2.4 in: Hessisches Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung, Handlungsempfehlungen
zum Vollzug der HBO 2002 (HE-HBO) vom 22.1.2004 (StAnz. S. 746), Stand: 1.12.2011.

569 Ortsgesetz liber Kraftfahrzeugstellplatze und Fahrradabstellpldtze in der Stadtgemeinde Bremen (Stellplatzortsgesetz
Bremen) vom 18.12.2012 (Brem.GBl,, S. 555).

570 Landesbauordnung fiir Baden-Wiirttemberg (LBO BW) vom 5. Marz 2010 (GBI. Nr. 7, S. 358), zuletzt gedndert durch
Gesetz vom 11. November 2014 (GBI S. 501).

571 Vgl. § 47 Abs. 3 der Niedersachsischen Bauordnung (NBauO) vom 3. April 2012 (Nds. GVBL. S. 46), zuletzt gedndert durch
Gesetz vom 25. September 2017 (Nds. GVBLI. S. 338).

572 Siehe Nr. 49. 1.5.1 der Verwaltungsvorschrift zur Sdchsischen Bauordnung vom 18. Marz 2005 (SachsABIL.SDr. S. S 59;
SachsABL. S. 363), die zuletzt durch VV vom 20. April 2017 (SachsABL. S. 635) gedndert worden ist

573 Vgl. Art. 47 der Bayerischen Bauordnung (BayBO) vom 14. August 2007 (GVBL. S. 588), die zuletzt durch Gesetz vom 24.
Juli 2015 (GVBL S. 296) gedndert worden ist - sowie dazu § 20 der Garagen- und Stellplatzverordnung (GaStellV) vom 30.
November 1993 (GVBL. S. 910), die zuletzt durch Verordnung vom 25. April 2015 (GVBI. S. 148) gedndert worden ist.

574 Vgl. § 47 Landesbauordnung Rheinland-Pfalz (LBauO) vom 24. November 1998 (GVBL. S. 365), zuletzt gedndert durch
Gesetz vom 15.06.2015 (GVBL. S. 77).
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der Nutzbarkeit von Ablosebetragen fiir die Schaffung von Carsharing-Stationen sieht es nach den
meisten Landesbauordnungen insgesamt tendenziell giinstiger aus.57> Auch insoweit fragt sich aber,
ob von den Moglichkeiten in der Praxis tatsachlich in gréfderem Umfang Gebrauch gemacht wird.

Von daher ist eine gewisse Vorsicht geboten, aus den in verschiedenen Studien zu den Themen des
Mobilitditsmanagements und der Carsharing-Forderung durch stellplatzrechtliche Regelungen57¢ vor-
gestellten Positivbeispielen verallgemeinernd zu schliefden, die rechtliche Ausgangslage sei insoweit
meist giinstig. Es darf nicht tibersehen werden, dass die Stellplatzvorschriften in vielen Bundesldndern
und in vielen Kommunen nach wie vor konservativ ausgerichtet sind und angewandt werden. Zudem
stellt sich aus libergeordneter verkehrspolitischer Sicht die schwierig zu beantwortende Frage, ob
nicht die von der generellen Stellplatzpflicht fiir den Autoverkehr ausgehende Forderwirkung bedeut-
samer ist als die Anreizwirkung von Ausnahmeregelungen fiir Carsharing.

4434 Verbesserungs- und Weiterungsmoglichkeiten

Fiir das Bauplanungsrecht sowie fiir die allgemeinen Vorschriften des Bauordnungsrechts kann hier
kein relevanter Veranderungsbedarf festgestellt werden.

Anders liegt es speziell bei den bauordnungsrechtlichen Stellplatzvorschriften. Hier konnten, soweit
die Stellplatzpflicht nicht generell abgeschafft werden soll, entweder auf Landes- oder auf Gemeinde-
ebene nach dem Vorbild der hessischen und bremischen Bestimmungen geeignete Regelungen ge-
schaffen werden, nach denen die Schaffung von Carsharing-Flachen hinsichtlich der Anzahl fiir not-
wendig erachteter Stellplatze bedarfsmindernd angerechnet werden. Je nachdem, ob in dem jeweili-
gen Bundesland eine landesweite Stellplatzpflicht besteht oder die Regelungsbefugnis an die Gemein-
den delegiert wurde, miisste dies gegebenenfalls auf der einen oder anderen Ebene geregelt werden.

Aus dem isolierten Blickwinkel der Carsharing-Forderung lasst sich die Sinnhaftigkeit dieser oder tie-
fer greifender anderer Rechtsdanderungen aber nicht abschliefdend beurteilen. Innerhalb des Stellplatz-
rechts stellen sich noch sehr viel weiterreichende Fragen und Handlungsoptionen, die gegebenenfalls
abzuwdgen und in ihrer Wechselwirkung zueinander gesamthaft zu bewerten sind. So kénnte von der
Richtung her mit Berlin oder Hamburg auch an eine vollstindige oder partielle Abschaffung der Stell-
platzpflicht gedacht werden - oder mit einigen Landesregelungen an eine Untersagung der Errichtung
neuer Kfz-Stellplatze unter bestimmten Voraussetzungen oder generell nach Mafdgabe ortlicher Sat-
zungen. Moglich ware auch, insoweit qualitative Anforderungen in den Vordergrund zu stellen, etwa
indem zur Verringerung des Platzbedarfs und/oder aus Umweltschutzgriinden die oberirdische Er-
richtung von Stellplétzen fiir bei bestimmten Gebdudenutzungen auf dem Geldnde untersagt wird
(zum Beipiel bei grofien Einzelhandelsgeschiften) oder geregelt wird, dass bei mehr als einer be-
stimmten Anzahl von Stellpldtzen nur eine unterirdische oder mehrgeschossige Errichtung zulassig ist.
Speziell im Hinblick auf Carsharing konnte generell auch ordnungsrechtlich ein bestimmter Stellplatz-
anteil vorgegeben werden - ebenso wie es fiir die Verbreitung der E-Mobilitait moglich ware, generell
die anteilige Ausstattung von Stellplatzen mit Lademdoglichkeiten vorzugeben.

Die Erwahnung dieser Moglichkeiten an dieser Stelle soll weder eine Préferenz fiir bestimmte Losun-
gen zum Ausdruck bringen noch den Eindruck von Vollstandigkeit erwecken, sondern nur die Kom-
plexitdt und die Breite der Spielraume fiir Reformen des Stellplatzrechts andeuten.

575 Vgl. Sommer/Mucha/Rofdnagel u. a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewahlter innovativer Mobilitédts- und Verkehrs-
konzepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 128 f.

576 Vgl. ILS (Hrsg.), Mobilitditsmanagement in der Stadtplanung (2009), S. 60 ff.; Reutter et. al, Handreichung Carsharing
Frankfurt/Main (2015), S. 16 ff.; Reutter et. al, Handbuch Carsharing NRW (2014), S. 35.
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4.4.4 Reservierung von Parkflachen fiir Carsharing
444.1 Vorbemerkung

Das CsgG stuft die Reservierung von Parkflachen fiir Fahrzeuge einzelner Unternehmen, wie sich

§ 5 CsgG entnehmen lasst, als strafdenrechtliche Sondernutzungen ein. Geht man von der Richtigkeit
dieser Annahme aus, so sind fiir unternehmensbezogene Flachenreservierungen allein die Bestim-
mungen zum strafdenrechtlichen Sondernutzungsregime anzuwenden. Die Anwendung der Bevorrech-
tigungen aus § 3 CsgG ist fiir unternehmensbezogene Flachenreservierung nicht moglich. Sollte diese
Einstufung falsch sein und es sich objektiv nicht um Sondernutzungen handeln, so ware insoweit zwar
grundsatzlich das Strafdenverkehrsrecht anzuwenden. Da § 3 CsgG jedoch unternehmensbezogene
Reservierungen von Parkflachen nicht erfasst, waren solche rechtlich nicht méglich. Das gilt auch fiir
den Anwendungsbereich des Landesstrafienrechts, da es sich bei der Zuordnung zum Anwendungsbe-
reich des Strafden- oder des Strafdenverkehrsrechts nicht um eine in der Dispositionsbefugnis des Ge-
setzgebers liegende Entscheidung handelt, sondern um eine objektivrechtliche Folge des Kompetenz-
bestimmungen des GG (siehe oben, 4.4.2.2).

Die nachfolgenden Ausfiihrungen legen daher die Annahme zugrunde, dass die Zuordnungen des CsgG
korrekt sind.

44.4.2 Anwendung von §§ 3, 4 CsgG und Strallenverkehrsrecht

Flr die allgemeine (nicht unternehmensgebundene) Reservierung von Flachen zum Parken von Car-
sharingfahrzeugen auf zum o6ffentlichen Verkehr gewidmetem Strafdenland wird von den Méglichkei-
ten der §§ 3 und 4 CsgG nach Mafdgabe der betreffenden, noch zu erlassenden Verordnungsbestim-
mungen Gebrauch gemacht werden kdénnen, sobald diese in Kraft getreten sind. Welchen genauen In-
halt diese haben werden, ist derzeit noch nicht bekannt. Ein auswertbarer Entwurf der dazu vorgese-
henen Verordnungsregelungen lag bei Redaktionsschluss dieser Studie (rund anderthalb Jahre nach
dem Inkrafttreten des Gesetzes, im Januar 2019) noch immer nicht vor.

Bevor die Verordnungsbestimmungen in Kraft getreten sind, stehen den zustidndigen Beh6rden inner-
halb des Strafsenverkehrsrechts keine Moglichkeiten zur Reservierung von Strafdenland fiir Carsha-
ringfahrzeuge zur Verfiigung. Zwar konnte dariiber nachgedacht werden, flir die Beschilderung auf die
vorhandenen Verkehrszeichen mit geeigneten Zusatzzeichen zurtickzugreifen (z.B. ein Halteverbots-
schild mit einem textlichen Zusatzzeichen ,Carsharingfahrzeuge frei“). Dies erscheint auf Grundlage
der Hinweise der VwV-StVO iiber die Méglichkeit der Anbringung von Zusatzzeichen mit Zustimmung
der jeweiligen obersten Strafdenverkehrsbehoérde an sich denkbar.5’7 Da das bereits in Kraft getretene
CsgG jedoch eindeutig zum Ausdruck bringt, dass eine Flachenreservierung nur unter Anwendung der
verbindlich durch Rechtsverordnung festzulegenden Form der Fahrzeugkennzeichnung und der Be-
schilderung zulassig sein soll, duirfte jedoch davon auszugehen sein, dass der Bundesgesetzgeber hier-
fiir eine abschliefende Bundesregelung schaffen wollte, so dass es den zustandigen Landesbehorden
untersagt ist, von den noch zu erlassenden Verordnungsregelungen abweichende oder diesen vorgrei-
fenden eigenstidndige Anordnungen zu treffen.

577 Siehe VwV-StVO, Zu den §§ 39 bis 43 StVO, Punkt III. Nr. 16 a) (Rn. 46): ,Abweichungen von dem in diesem Verzeichnis
aufgefithrten Zusatzzeichen sind nicht zuldssig; andere Zusatzzeichen bediirfen der Zustimmung der zustdndigen obers-
ten Landesbehorde oder der von ihr bestimmten Stelle.” Siehe dazu auch BVerwG, Urteil vom 27.02.2018 -

BVerwG 7 C 26.16 (Dieselfahrverbote), Rn. 58 f. sowie BVerwG, Urteil vom 27.02.2018 - BVerwG 7 C 30.17, Rn. 59 f.
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4443 Anwendung des straflenrechtlichen Sondernutzungsregimes
Anwendungsbereiche des Bundes- und Landesrechts

Flir die Reservierung von unternehmensbezogenen Carsharing-Abstellflichen in Ortsdurchfahrten von
Bundesfernstrafien ist es den zustdndigen Stellen seit dem Inkrafttreten des CsgG moglich, nach Maf3-
gabe von § 5 CsgG Verfahren zur Erteilung von fernstrafdenrechtlichen Sondernutzungserlaubnissen
einzuleiten (zum Inhalt der Vorschrift siehe oben, 4.4.2.1).

Das CsgG erfasst jedoch keine Flachen an sonstigen Strafien, also weder an Landes- noch Kreis- oder
Gemeindestrafien. Fiir Sondernutzungserlaubnisse an diesen Strafden gilt ausschlieflich das jeweilige
Landesstrafdenrecht, ggf. erganzt durch gemeindliche Sondernutzungssatzungen sowie die einschlagi-
gen Sondernutzungsgebiihrenregelungen.

Auf dieser Grundlage hat man zum Beispiel in Bremen schon vor einigen Jahren bestimmte Straf3enfla-
chen als Flachen fiir ,Mobilpunkte” von stationsbasiertem Carsharing ausgewiesen.5’8 Einer Fortfiih-
rung und weiteren Verbreitung dieser Praxis stehen die Bestimmungen des CsgG nicht entgegen. Denn
das CsgG selbst geht von der Annahme aus, dass die Reservierung von Strafdenflachen fiir einzelne
Unternehmen des stationsbasierten Carsharing keine Angelegenheit des Bundesrechts ist, sondern
unter die landesrechtlichen Kompetenzen des Strafdenrechts fallt. Von daher sind die Lander innerhalb
des Landesrechts auch nach Inkrafttreten des CsgG hinsichtlich der Erteilung von Sondernutzungser-
laubnissen nicht an das Muster oder die Einzelheiten von § 5 CsgG gebunden, sondern wenden origi-
nares Landesstrafdenrecht an. Hierfiir richten sie sich nach den allgemeinen Bestimmungen fiir den
Umgang mit Sondernutzungen, die in dem jeweiligen Bundesgesetz und dessen untergesetzlichen Re-
gelungen festgelegt sind (siehe dazu den Uberblick oben, 4.2.3.5). Spezieller Neuregelungen auf gesetz-
licher Ebene bedarf es dafiir nicht. Solche kénnen aber geschaffen werden, um den speziellen Fall der
Sondernutzung fiir Carsharing-Flachen zielgerichteter rechtlich fassen zu konnen.

Fraglich ist, ob die Landesbeh6rden das Instrumentarium zur Sondernutzung auch fiir nicht unter-
nehmensbezogene Festlegungen anwenden kdnnen. Denn auch im Falle der Reservierung von Stra-
Renflachen fiir das nicht stationsgebundene Carsharing wird die verkehrliche Nutzung der Flachen
durch andere Verkehrsteilnehmer ausgeschlossen, so dass an sich auch hier eine Beeintrachtigung des
Gemeingebrauchs angenommen werden konnte, die eine Einordnung als Sondernutzung begriindet.

Ob eine derartige Einordnung richtig ist, kann hier nicht abschliefiend beurteilt werden. Insoweit sei
auf die soeben gefiihrte Diskussion zur Abgrenzung von bundes- und landesrechtlichen Kompetenzen
zu § 5 CsgG verwiesen, die letztlich nicht zu einem eindeutigen Ergebnis gefiihrt hat (siehe oben,
4.4.2.2). Der Gesetzentwurf des CsgG geht jedenfalls von der Annahme aus, dass die Gesetzgebungs-
kompetenz fiir Bestimmungen zur allgemeinen Reservierung von Strafdenland fiir das Abstellen von
Carsharingfahrzeugen ohne Bindung an bestimmte Unternehmen einer Wahrnehmung durch den
Bund zuganglich ist. Er verortet die Gesetzgebungskompetenz dafiir zwar nicht beim Recht des Stra-
Benverkehrs, geht jedoch selbst davon aus, dass die konkretisierenden Regelungen dazu Teil der stra-
Benverkehrsrechtlichen Vorschriften sind, es also auf der konkreten Ebene um die Anwendung von
Strafenverkehrsrecht geht.

Hiervon ausgehend wire es fiir die Strafdenbehdérden zumindest sehr riskant, die Sondernutzungsbe-
stimmungen auch auf allgemeine, nicht an bestimmte Unternehmen gebundene Flachenreservierun-

578 Vgl. Glotz-Richter, Stellungnahme zur Anhérung im Verkehrsausschuss des Bundestages am 22.03.2017, Ausschuss-
drucksache 18(15)491-C, S. 3 ff;; hierin Freie Hansestadt Bremen, Faktenblatt Car-Sharing Erfahrungen in Bremen; vgl.
auch LK Argus, Carsharing im offentlichen Strafdenraum (2008), S. 14 ff.; Reutter u. a.: Handreichung Carsharing (2015);
Glotz-Richter, in: Beckmann/Hitpaf: Nicht weniger unterwegs, sondern intelligenter? (2013), S. 209 ff.
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gen anzuwenden. Insoweit ist auch beachten, dass die Rechtsprechung im Schnittbereich zwischen
Strafden- und Strafdenverkehrsrecht zwar von einem ,Vorbehalt des Strafdenrechts” ausgeht (= Stra-
Benverkehrsrecht ist nur zuldssig, soweit es eine strafienrechtliche Widmung zum Gemeingebrauch
gibt), aber auch vom ,Vorrang des Strafdenverkehrsrechts (= innerhalb der Widmung wird das Stra-
3enrecht durch das Strafdenverkehrsrecht iiberlagert, denn das Strafdenverkehrsrecht regelt die Aus-
ibung des Gemeingebrauchs).579 Sofern das Strafdenverkehrsrecht selbst den Sachverhalt der allge-
meinen, nicht unternehmensbezogenen Reservierung fiir das Parken von Carsharingfahrzeugen regelt,
bleibt folglich kein Raum dafiir, das Regime des strafdenrechtlichen Sondernutzung zur Anwendung zu
bringen.

Inhaltliche Spielrdume des landesrechtlichen Sondernutzungsregimes — Beriicksichtigung von Umwelt-
schutzaspekten

Die Bestimmungen der verschiedenen Strafdengesetze im Hinblick auf Sondernutzungen folgen zwar
bislang dem gleichen Grundmodell und dhneln sich auch in den Einzelheiten grof3enteils (siehe oben,
4.2.3.5). Verfassungsrechtlich sind deren Strukturen und einzelnen Regelungen aber nur zu einem
geringen Teil vorgegeben. Grundsatzlich haben die Lander hier grofde Gestaltungsspielraume. Sie diir-
fen der Sache nach nur nicht in Kompetenzbereiche hinein regeln, die aufderhalb ihrer eigenen Gesetz-
gebungszustandigkeit liegen. Im Verhaltnis zum Strafdenverkehrsrecht sind die Spielrdume insoweit
begrenzt, als die Rechtsprechung davon ausgeht, der Bund habe mit den Bestimmungen des StVG und
der auf dem Gesetz beruhenden Rechtsverordnungen unter dem Aspekt des Rechts des Straféenver-
kehrs abschlief3end von Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG Gebrauch gemacht. Soweit die jeweiligen landesrecht-
lichen Bestimmungen ihrem rechtlichen Gehalt nach nicht dem Recht des Strafdenverkehrs zuzuord-
nen sein sollten, sind die Landesgesetzgeber durch Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG grundsatzlich nicht an ei-
genstiandigen Regelungen gehindert.

Das bedeutet in der Konsequenz, dass den Landesgesetzgebern hinsichtlich der Strafengesetze insbe-
sondere weitreichende Spielrdume dafiir vorliegen, im Rahmen der Bestimmungen fiir Sondernutzung
auch Gesichtspunkte des der stadtebaulichen Entwicklung, des Klimaschutzes, der Minderung von
Luftschadstoffen und Larm oder des Wettbewerbs oder (allgemein) der Wirtschaft zu bertcksichtigen.
Die in dem traditionellen Konzept der meisten Strafdengesetze verfolgte enge Sichtweise, nach der bei
der Zulassung von strafdenrechtlichen Sondernutzungen im Ermessenswege ausschliefslich ,strafden-
bezogene“ Erwagungen berticksichtigt werden diirfen (siehe eingehend oben, 4.2.3.5), ist verfassungs-
rechtlich nicht vorgegeben. Sie kann vielmehr innerhalb der den Landern zustehenden Gesetzge-
bungskompetenzen ohne weiteres auf andere Gesichtspunkte ausgedehnt und sogar in erster Linie in
deren Dienst gestellt werden.>80 Dieser Moglichkeit steht auch die Rechtsprechung des BVerfG nicht
entgegen.58! Von ihr miissen die Lander gegebenenfalls aber auch Gebrauch machen, wenn sie es zum
Beispiel ermdglichen wollen, im Rahmen der Erteilung von Sondernutzungserlaubnissen Umwelt-
schutzgesichtspunkte zum Tragen zu bringen.>82

Etwas anderes wiirde gelten, wenn Bundesrecht diese Spielrdume einschranken wiirde. Das ist aber
nicht der Fall. Zwar existiert auf den Gebieten des Stadtebaus, des Klimaschutzes, der Minderung von

579 Grundlegend BVerwG, Urteil vom 25.04.1980 - 7 C 19/78 (NJW 1981, 184); BVerwG, Urteil vom 26.06.1981 - 7 C 27/79,
Rn. 14 (BVerwGE 62, 376); VGH Miinchen, Beschluss vom 07.06.2010 - 11 ZB 10.581 (BeckRS 2010, 31384) m.w.N.; aus
der Literatur: Herber, in: Kodal, StrafRenrecht, Kap. 3 Rn. 4 ff.; Sauthoff, Offentliche Straf3en, Rn. 292.

580 So auch Ringwald u. a., Offentlicher Raum ist mehr wert, Gutachten fiir Agora Verkehrswende (2018), S. 55 f.

581 Namentlich wird dies durch BVerfG, Beschluss vom 12.04.2007 - 1 BvR 78/02 (NVwZ 2007, 1306, 1307) nicht untersagt.
Die Entscheidung priift nicht die Spielrdume des Landesgesetzgebers, sondern die verfassungsmafdige Anwendung einer
bestehenden Vorschrift des Landesrechts.

582 Instruktiv Ringwald u. a., Offentlicher Raum ist mehr wert, Gutachten fiir Agora Verkehrswende (2018), S. 55 f.
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Luftschadstoffen und Larm, des Wettbewerbs oder der Wirtschaft eine Vielzahl von bundesrechtlichen
Regelungen. Diese beruhen jedoch sdamtlich auf Kompetenztiteln der konkurrierenden Gesetzgebung
nach Art. 74 Abs. 1 GG. Den Landern steht daher die Gesetzgebungskompetenz zu, soweit der Bund
von seinen Gesetzgebungskompetenzen nicht Gebrauch gemacht hat (Art. 72 Abs. 1 GG). Den bundes-
rechtlichen Bestimmungen in den genannten Rechtsbereichen kann nicht entnommen werden, dass
mit ihnen die Regelungsabsicht verbunden ware, die Lander daran zu hindern, innerhalb des Strafien-
rechts entsprechende Ziele ebenfalls zu beriicksichtigen. In dieser Hinsicht konnen die Bundesgesetze
also nicht als abschliefiend erachtet werden, so dass den Landern die Berticksichtigung der betreffen-
den Belange im Strafdenrecht offensteht.

In seiner bauplanungsrechtlichen Rechtsprechung hat das Bundesverwaltungsgericht schon vor lange-
rer Zeit ausgesprochen, dass den Gemeinden stadtebaulich das Recht zusteht, ,durch bauplanerische
Festsetzungen im Rahmen der Selbstverwaltung eine gemeindliche ,Verkehrspolitik‘ zu betreiben“s8s3.
Die Berticksichtigung stadtebaulicher Belange ist auch innerhalb des Strafdenrechts ohne weiteres
moglich. Bundesrecht steht nicht entgegen, auch die Mittel des Strafdenrechts und hierbei insbesonde-
re das Sondernutzungsrecht fiir eine ortliche Verkehrspolitik einzusetzen.

Ist es den Landern demnach materiellrechtlich unbenommen, die Sondernutzungsbestimmungen ihrer
Strafiengesetze dahin zu dndern, dass auch Gesichtspunkte des Stadtebaus, des Klimaschutzes, der
Minderung von Luftschadstoffen und Liarm, des Wettbewerbs oder der Wirtschaft berticksichtigt wer-
den konnen - ggf. sogar vorrangig -, so ist es den Landesgesetzgebern auch von der rechtstechnischen
und verfahrensrechtlichen Seite grundsatzlich unbenommen, die hergebrachten Muster des Son-
dernutzungsrechts nicht nur zu verwenden, sondern auch zu verlassen:

» Sie konnen z.B. besondere Arten der Sondernutzungserlaubnisse schaffen oder bestimmte
Sondernutzungen genehmigungsfrei stellen.

» Sie kdnnen - abweichend vom Bundesrecht - bestimmte Flachen auch mehreren Unternehmen
zur Verfiigung stellen und nicht nur einem.

» Im Hinblick auf Carsharing-Flachen fiir bestimmte Unternehmen konnen sie eigenstandige Re-
gelungen iiber das Auswahlverfahren schaffen. Hierbei konnen sie sich § 5 CsgG zum Vorbild
nehmen, miissen dies aber nicht (siehe hierzu die sogleich nachfolgende Vertiefung).

» Sie konnen fiir Carsharing eigenstdandige Gebiihrenregelungen aufstellen. Hierbei sind sie al-
lerdings bei der Gestaltung nicht ganz frei, weil sie die Vorgaben des EU-Beihilferechts zu be-
achten haben (siehe hierzu die zweite nachfolgende Vertiefung).

Begrenzt ist der Spielraum fiir Regelungen zur Sondernutzung allerdings hinsichtlich der Dauer der
Flachenreservierung. Da das Instrument der Sondernutzungserlaubnis nicht dazu verwendet werden
darf, die Widmung zum verkehrlichen Gemeingebrauch aufzuheben oder zu unterlaufen, werden ent-
sprechende Erlaubnisse nur befristet oder (ohne besonderen Grund) widerruflich ausgesprochen
werden kénnen. § 5 Abs. 2 Satz 1 CsgG ist die Sondernutzungserlaubnis im Falle der unmittelbaren
Anwendung von Bundesrecht auf hochstens acht Jahre zu befristen. Dies mag - auch mit Blick auf die
sogleich zu diskutierende wettbewerbliche Relevanz der Sondernutzungserlaubnis - als Anhaltspunkt
auch fiir die Handhabung entsprechender Falle im Landesrecht angesehen werden kénnen.

583 BVerwG, Beschluss vom 22.04.1997 - 4 BN 1/97 (NVwZ-RR 1998, 217); BVerwG, Urteil v, 28.01.1999 - 4 CN 5/98
(NVWZ 1999, 1222, 1223).
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4.4.4.4 Einziehung, Teileinziehung und andere Alternativen zur Sondernutzungserlaubnis

In den vergangenen Jahren benutzten einige Stidte die Instrumente der strafienrechtlichen Einzie-
hung oder Teileinziehung, um Carsharing-Parkflachen am Strafdenrand ausweisen zu kénnen.>84 Die
Moglichkeiten dazu hingen bzw. hangen nicht nur von dem in den Einzelheiten teils unterschiedlichen
landesrechtlichen Vorschriften ab (ausfiihrlich dazu oben, 4.2.3.2), sondern sind auch unabhéngig da-
von mit rechtlichen Unsicherheiten bzw. Grenzen behaftet.

Zur Bedeutung von Entziehung und Teileinziehung nach Erlass des CsgG

Im Anwendungsbereich des Bundesfernstrafiengesetzes ist der Gebrauch dieser Instrumente ausge-
schlossen, weil § 5 CsgG als abschliefiende spezielle Bestimmung anzusehen ist.

Aufderhalb von Bundesfernstrafenflachen hat sich die Rechtslage durch das CsgG insoweit nicht gedn-
dert. Soweit man von der Zulassigkeit einer Anwendung der Instrumente ausgeht, konnten sie auf die
betreffenden Flachen folglich auch noch nach dem Inkrafttreten des CsgG angewendet werden. Denn
es handelt sich um strafdenrechtliche Verwaltungsakte, mit denen der jeweiligen Flache die Widmung
zum Offentlichen Verkehr entzogen oder der Widmungsinhalt modifiziert wird. Diese Aufgabe ist fiir
die Landes-, Kreis- und Gemeindestrafien allein eine Angelegenheit der Lander, in die das Straf3enver-
kehrsrecht nicht beschrankend eingreifen kann. An dieser Stelle wirkt sich der schon haufig erwéahnte
,Vorbehalt des Straflenrechts” auf das bundesrechtliche Straflenverkehrsrecht begrenzend aus.

Allerdings diirfte die Anwendung dieser Instrumente flir nicht unternehmensbezogene, allgemeine
Bevorrechtigungen uninteressant geworden sein, nachdem § 3 CsgG hierfiir wesentlich einfachere
Ausweisungsmoglichkeiten geschaffen hat, ohne die Widmung in einem aufwandigen Verwaltungsver-
fahren auftheben oder dndern zu miissen. Von Interesse konnte allenfalls sein, von den Moéglichkeiten
zur Reservierung einzelner Flachen fiir ein oder mehrere Carsharing-Unternehmen Gebrauch zu ma-
chen, praktisch also an Stelle von Sondernutzungserlaubnissen einen Teil der Strafdenfldache (voll) ein-
zuziehen oder durch Beschrankung der Benutzung teileinzuziehen:

» Mitder (Voll-) Einziehung einer Teilflache der Strafde wiirde die betreffende Flache ihre Quali-
fikation als 6ffentlicher Verkehrsraum verlieren. Sie wiirde zu privatem Verkehrsraum werden
- wie ein der Strafde benachbarter Privatparkplatz, auf dem Eigentiimerin oder Eigentiimer
bzw. Pachter oder Pachterin entscheidet, wer ihn nutzen darf. Eigentiimerin bliebe die jeweili-
ge Stadt. Sie konnte z.B. im Vertragswege mit bestimmten Nutzerinnen bzw. Nutzern festlegen,
dass dort nur ihnen zuzuordnende Fahrzeuge abgestellt werden diirfen. Wer sein Fahrzeug
unberechtigt dort abstellt, kdnnte allerdings nicht mit einem strafienverkehrsrechtlichen Buf3-
geld belangt werden, weil keine Verkehrsordnungswidrigkeit vorliegt.

» Beieiner Teileinziehung wiirde es hier darum gehen, den Widmungszweck - bisher: Straféen-
flache fiir den verkehrlichen Gemeingebrauch mit Fahrzeugen - dahin zu dndern, dass die Fla-
che der Nutzung zum Abstellen von Fahrzeugen eines oder mehrerer bestimmter Unterneh-
men vorbehalten ist (Flache zum Abstellen von Fahrzeugen des/der von der Stadt fiir berech-
tigt erklarten Unternehmen oder dhnliches). In diesem Fall wiirde es bei einem Missbrauch
durch andere Verkehrsteilnehmer bei der Anwendbarkeit des Straf3enverkehrsrechts ein-
schlief3lich des Bufdgeldrechts bleiben, denn es wiirde sich nach wie vor um eine Verkehrsfla-
che handeln.

584 Vgl. Sommer/Mucha/Rofdnagel u. a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewdahlter innovativer Mobilitdts- und Verkehrs-
konzepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 103 f.: LK Argus, Carsharing im 6ffentlichen Straflenraum (2008), S. 15; Reutter u. a.:
Handreichung Carsharing Frankfurt/Main (2015), S. 16 ff.; Reutter u. a.: Handbuch Carsharing NRW (2014), S. 32.
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Fraglich ist, ob und gegebenenfalls inwieweit der Gebrauch dieser Moglichkeiten an Stelle der Vergabe
von Sondernutzungserlaubnissen fiir einzelne (ggf. auch mehrere) Unternehmen im Landesrecht zu-
lassig ist. Insoweit werden in der Rechtsliteratur bereits vor Erlass des CsgG Zweifel gedufdert oder
Unsicherheiten hervorgehoben.>85

StraBBenverkehrsrechtliche Zulassigkeit

Ein uniiberwindbares Hindernis liegt nach hiesiger Auffassung entgegen dem Duktus der Ausfiihrun-
gen in der Gesetzesbegriindung des CsgG, der sich insoweit nur mit der (Voll-) Einziehung von Teilfla-
chen auseinandersetzt, jedoch nicht im einer Kollision mit dem Strafdenverkehrsrecht.

Die Begriindung des Gesetzentwurfs zum CsgG fiihrt dazu aus, eine (Voll) Einziehung des Verkehrs-
raums komme als Alternative zum Instrument der Sondernutzungserlaubnis nach § 5 CsgG nicht in
Betracht, weil in diesem Fall auf dem Privatgeldnde keine amtliche Beschilderung angeordnet werden
diirfe, die sich auf den Verkehr auswirke.>8¢ Angesprochen wird damit die Bestimmung des § 33 Abs. 2
Satz 1 StVO. Diese bestimmt:

»Einrichtungen, die Zeichen oder Verkehrseinrichtungen (§§ 36 bis 43 in Verbindung mit den Anlagen 1 bis 4)
gleichen, mit ihnen verwechselt werden konnen oder deren Wirkung beeintrachtigen kénnen, diirfen dort
nicht angebracht oder sonst verwendet werden, wo sie sich auf den Verkehr auswirken kénnen.”

Von dem Verbot dieser Vorschrift kann, wie sich aus dem abschliefienden Katalog des § 46 Abs. 1 StVO
ergibt, auch keine Ausnahmegenehmigung erteilt werden (im Riickschluss daraus, dass dort ausdriick-
lich Ausnahmen nur von § 33 Abs. 1 sowie von § 33 Abs. 2 Satz 2 StVO erwadhnt werden).587

Innerhalb des Kontextes des Gesetzentwurfs zum CsgG greift dieser Einwand schon deshalb nicht
durch, weil es dem Gesetzgeber des CsgG ohne weiteres moglich ware, an Stelle des § 5 CsgG bzw. im
FStrG einen Spezialtatbestand fiir eine Einziehung bzw. eine neuartige Widmungsanderung zugunsten
von unternehmensbezogenen Carsharing-Flachen zu schaffen und dazu erforderlichenfalls begleitend
die §§ 33 und/oder 46 StVO anzupassen.

Aufierhalb des Anwendungsbereichs des FStrG - und damit in dem den Landern vorbehaltenen An-
wendungsbereich der Landesstrafiengesetze - sind die zustdndigen Behorden indessen durchaus mit
§ 33 Abs. 2 Satz 2 StVO konfrontiert. Von daher kénnte man meinen, ohne Anderungen von Bundes-
recht sei eine (Voll-) Einziehung von Teilflichen nicht méglich. Auch insoweit vermag die Auffassung
der Begriindung zum CsgG aber nicht iiberzeugen. Denn § 33 Abs. 2 Satz 2 verbietet die Anbringung
»dort“, wo sie sich ,auf den Verkehr auswirken“ kann. Sie stellt also auf den Aufstellungsort ab. Daraus
wird iiblicherweise geschlossen, dass Verkehrsschilder auf Privatgeldnde nur dann angebracht wer-
den diirfen, wenn sie den Verkehr nicht von auféen beeinflussen.>8 Wenn jedoch die Teilfliche eines
Straf3enstreifens entwidmet wird und auf dem (fiir den Verkehr gewidmeten) Gehweg dahinter oder
auf Strafdenland davor ein Halteverbotsschild mit Zusatzschild aufgestellt wird, befindet sich dieses
nicht auf Privatgeldnde, sondern weist innerhalb des Verkehrsraums darauf hin, dass die vor bzw. hin-
ter ihm liegende Flache nicht als Flache zum Halten bzw. Parken zur Verfligung steht. Sie konnte z.B.
mit einem Zusatzschild ,Privatparkplatz Carsharing” versehen werden, welches mit Zustimmung der
obersten Strafdenverkehrsbehorde auch angebracht werden diirfte.589 Auf den Verkehr wiirde sich

585 Vgl. Sommer/Mucha/Rofinagel u.a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewdahlter innovativer Mobilitats- und Verkehrskon-
zepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 102 ff,; Schulze, BB 2013, 195, 196 f.

586 BT-Drs.18/11285,S. 36.

587 Vgl. Janker/Hithnermann, in: Burmann/Hef u. a., Strafdenverkehrsrecht (2016), § 46 Rn. 1.

588 Vgl. Janker/Hithnermann, in: Burmann/Hef3 u. a., Strafdenverkehrsrecht (2016), § 33 Rn. 6 f. m.w.N.
589 VwV-StVO, zu den §§ 39 bis 43 StVO, Punkt III. Nr. 16 a) (Rn. 46).
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dieses nicht auswirken, denn es wiirde mit hinreichender Bestimmtheit exakt das zum Ausdruck brin-
gen, was straflenverkehrsrechtlich gilt: dass die Flache nicht als Gemeingebrauchsflache zur Verfii-
gung steht. Seine Beachtung durch die Verkehrsteilnehmerinnen und Verkehrsteilnehmer wiirde kein
anderes Verkehrsverhalten herausfordern oder bewirken konnen als das straféenverkehrsrechtlich
gebotene.

StraBenrechtliche Zulassigkeit als (Voll-) Einziehung von Teilflichen

Die (Voll-) Einziehung einer Strafde steht regelméafiig unter der Voraussetzung, dass die Strafde entwe-
der ihre Verkehrsbedeutung verloren hat oder iiberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls fiir eine
Einziehung vorliegen. Anwendbar ist diese Mdglichkeit auch fiir eine Teilfliche einer existierenden
Strafde - so hier, wenn ein Parkstreifen ganz oder teilweise entwidmet werden soll. Die erste Tatbe-
standsalternative des Verlusts der Verkehrsbedeutung ist im hier betrachteten Fall eindeutig zu ver-
neinen, denn die Fliche ist fiir die verkehrliche Nutzung nicht bedeutungslos geworden. Uberwiegen-
de Grinde des Wohls der Allgemeinheit wird man unter Umstidnden annehmen kénnen.5° Erforder-
lich ist dafiir in jedem Einzelfall eine umfassende Abwagung, bei der alle fiir die Entscheidung bedeut-
samen Offentlichen und privaten Belange sachgerecht abgewogen werden. Man wird also nicht ,ein-
fach so“ von einer generellen Moglichkeit hierzu ausgehen kénnen, sondern nur, wenn insbesondere
strafdenverkehrliche Belange nicht entgegenstehen. Ob das eher haufig oder selten der Fall ist, kann
hier nicht beurteilt werden.591

StraBenrechtliche Zulassigkeit als Teileinziehung

Die Teileinziehung begegnet demgegeniiber nach heutiger Rechtslage der Landes-Strafiengesetze von
der Rechtsfolge her Bedenken.

Nicht durchschlagend erscheint insoweit allerdings das denkbare Argument, eine Teileinziehung im
Sinne einer auf die Nutzung zum Parken beschrankten Widmung sei mit dem , Laternengaragen-Urteil“
des BVerfG>92 nicht zu vereinbaren, da sich aus diesem ergebe, dass widmungsrechtlich nicht zwischen
Flachen zum fliefenden und zum ruhenden Verkehr unterschieden werden diirfe. Das Urteil untersagt
es den Landern zwar. Daraus wird allgemein gefolgert, dass es nicht mdglich sei, in der Widmung eine
Nutzung durch den flief3enden Verkehr unter Ausschluss des Parkens festzulegen.593 Als unproblema-
tisch wird in der Rechtsprechung jedoch der umgekehrte Fall angesehen, bei dem in der Widmung die
Nutzung als ,Parkplatz“ festgelegt wird.594 Um eine Widmung als ,Parkplatz“ wiirde es auch hier ge-
hen. Es ist nicht ersichtlich, dass eine Widmung als ,Parkplatz” zwar fiir eine gesonderte Grundstiicks-
flaiche kompetenzrechtlich zuldssig sein sollte, unmittelbar fiir den rechten Fahrbahnstreifen aber
nicht.

Problematisch ist aber ein anderer Punkt: Die auf der hergebrachten Rechtsprechung beruhende
Rechtslehre geht fiir die bestehenden Rechtsvorschriften zur Teileinziehung einheitlich davon aus,
dass es nicht zulassig sei, subjektive Festlegungen in der Widmung auszusprechen, in diesen also zum
Ausdruck zu bringen, dass die Flache nur bestimmten Personen zur Verfiigung stehe. Dahinter steht

590 In diesem Sinne Sommer/Mucha/Rofinagel u. a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewahlter innovativer Mobilitats- und
Verkehrskonzepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 103; Guber/Scherer, Gutachterliche Stellungnahme (2013), S. 26; Richter,
Car-Sharing, Nachhaltig mobil - eine rechtliche Einordnung, 2007, S. 87 ff.

591 Tendenziell skeptisch Sommer/Mucha/Rofinagel u. a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewahlter innovativer Mobilitats-
und Verkehrskonzepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 103.

592 BVerfG, Beschluss vom 09.10.1984 - 2 BvL 10/82 (BVerfGE 67, 299 = NJW 1985, 371).
593 So z. B. Herber, in: Kodal, StrafRenrecht, Kap 8 Rn. 6. Ahnlich Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 39.
594 Explizit OVG Liineburg, Entscheidung vom 02.06.1993 - 12 L. 6/90, BeckRS 2004, 27573.
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die Funktion der Widmung als 6ffentlich-rechtlicher Akt zur dauerhaften Festlegung von Eigenschaf-
ten einer Sache. Sie ist 6ffentlich-rechtliches Sachenrecht.>%5 Personengebundene Nutzungsbefugnisse
kénnen nicht als Eigenschaft einer Sache angesehen werden. Sie sind ,verganglich” und haften der
Sache selbst nicht dauerhaft an. Von daher lasst es sich mit der sachenrechtlichen Funktion der Wid-
mung in ihrem hergebrachten Verstiandnis nicht vereinbaren, einzelne Unternehmen mit Nutzungs-
rechten etwa als Abstellplatz fiir Carsharingfahrzeuge auszustatten.>%

Weitergehende straBenrechtliche Spielrdume

Kann demnach auf Grundlage des geltenden Landesstrafienrechts eine Teileinziehung nicht und eine
(Voll-) Einziehung von Teilflachen nur unter engen Voraussetzungen in Betracht kommen, so bindet
das indessen nur die zustdndigen Behorden bei der Anwendung der vorhandenen widmungsrechtli-
chen Bestimmungen. Demgegeniiber sind die Landesgesetzgeber unter Beachtung der kompetenz-
rechtlichen Grenzen grundsatzlich frei darin, die betreffenden Vorschriften zu dndern oder in ihren
Strafdengesetzen auch neue, eigenstindige Tatbestdnde zu verankern, um die widmungsrechtliche
Ausweisung von Carsharing-Flachen auf einfachere Weise moglich zu machen - und zwar als Positiv-
ausweisung, nicht in Gestalt einer Ausnahme von der Regel, wie es bei Sondererlaubnissen der Fall ist.
Die Lander sind bei der konkreten Ausgestaltung ihrer widmungsrechtlichen Vorschriften verfas-
sungsrechtlich ndmlich weder an die hergebrachten Muster des Strafdenrechts noch an das ,Vorbild“
des § 8 FStrG gebunden, sondern kénnen das Landesstrafdenrecht grundséatzlich auch wesentlich um-
fassender eigenstdandig reformieren. Begrenzt sind sie dabei lediglich durch die kompetenzrechtliche
Schranke, nicht in das Strafdenverkehrsrecht (oder anderes verbindliches Bundesrecht) eingreifen zu
diirfen und im Ubrigen die Grundrechte der Betroffenen zu wahren.

So konnten die Lander etwa spezielle Tatbesténde fiir die Reservierung von Carsharing schaffen, die
denen der iiblichen Sondernutzungserlaubnisse dhnlich sind, sich mit diesen aber nicht decken. Eben-
so wdre es denkbar, etwa eine neue Art des Widmungstatbestands zu schaffen, nach dem es méglich
ist, bestimmte Flachen ausschliefilich der Nutzung fiir das Parken von Fahrzeugen vorzubehalten, fiir
welche die Nutzenden eine gesondert zu beantragende Berechtigung erhalten haben. Auf diese Weise
lief3e sich die objektiv ausgerichtete Widmung auf zuldssige Weise bedingt subjektivieren. Der Sache
(d.h. der betreffenden Strafdenflache) haftet dann die objektive Eigenschaft an, nur durch nach be-
stimmten Rechtsvorschriften subjektiv Berechtigte genutzt werden zu diirfen. Es kime damit zu einer
neuen Art des beschrankten verkehrlichen Gemeingebrauchs, die innerhalb der Kompetenzgrenzen
fiir das Landesrecht zuldssig sein diirfte.

Eine andere - politische - Frage ist, ob mit einer derartigen Neuerung in der Sache viel gewonnen wa-
re. Zu beachten ist insoweit auch, dass fiir die sogleich zu erérternden wettbewerblichen Implikatio-
nen fiir die Erteilung der betreffenden Berechtigungen nichts anderes gelten wiirde als im Falle von
Sondernutzungserlaubnissen, da die betreffenden Anforderungen auf tibergeordnetem EU- und Ver-
fassungsrecht beruhen und daher auch bei einem Formenwechsel nicht disponibel waren.

4445 Querschnittsfrage: Wettbewerbliche Auswahl unter mehreren Interessenten?

Besondere Anforderungen an die Auswahl und das Auswahlverfahren kénnen sich unter wettbewerb-
lichen Gesichtspunkten ergeben.597 Im traditionellen Strafdenrecht spielen diese bei der Erteilung von

595 Herber, in: Kodal, StrafRenrecht, Kap. 8 Rn. 4, Sauthoff, Offentliche StrafRen (2010), Rn. 41.

596 So auch Sommer/Mucha/Rofinagel u. a.: Umwelt- und Kostenvorteile ausgewahlter innovativer Mobilitats- und Ver-
kehrskonzepte, in: UBA-Texte 87/2016, S. 103 f.

597 So schon Leue, SVR 2012, 247, 249.
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Sondernutzungserlaubnissen allenfalls gelegentlich eine Rolle. Das Strafdenrecht der Lander reflektiert
die Thematik bisher nicht gezielt - was aber auch nicht sein muss, da es insoweit abschliefdende eigen-
standige Regelungen gibt, die erforderlichenfalls neben dem jeweiligen Straflengesetz anzuwenden
sind.598 Fiir das Carsharing besteht insofern ein erhohter Klarungsbedarf, denn es kénnte sein, dass die
Flachenreservierung jedenfalls in bestimmten Fallgestaltungen den vergaberechtlichen Bestimmun-
gen des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB)>%9 unterliegt. Die Rechtslage kann inso-
weit nicht als gesichert angesehen werden, auch weil weder das CsgG selbst noch die Gesetzesmateria-
lien hierzu eine ausdrickliche Aussage enthalten.

In der traditionellen Strafdenrechtslehre werden Fragen des Wettbewerbsrechts nicht naher erortert.
Das mag daran liegen, dass dort die Auffassung dominiert, bei Ermessensentscheidungen tiber Son-
dernutzungen seien Aspekte des Konkurrenzschutzes nicht zu beriicksichtigens% (siehe oben, 4.2.3.5).
In diese Richtung lasst sich zumindest bei oberflachlicher Betrachtung eine Entscheidung des Bundes-
verfassungsgerichts aus dem Jahr 2007 lesen, in der das BVerfG ausspricht, die Befugnisnorm des ba-
den-wiirttembergischen Strafdengesetzes diene nicht dem Schutz der in der Strafée ansdssigen Kon-
kurrenten, die dort zu teils hohen Mieten Geschifte betreiben.%1 Die Entscheidung des BVerfG befasst
sich mit der Konkurrenzschutzthematik aber fiir ein Nachbarschaftsverhéltnis. Sie sagt damit entge-
gen der verbreiteten Rezeption in der Instanzrechtsprechung und der Strafdenrechtsliteraturé2 nichts
dariiber aus, wie mit Fallen umzugehen ist, bei denen mehrere Wettbewerber um dieselbe Sondernut-
zungsflache konkurrieren. Auch wenn die speziellen Bestimmungen zur Sondernutzungserlaubnis
hieriiber keine ausdriicklichen Aussagen enthalten, konnen wettbewerbliche Interessen bei Einzelfall-
entscheidungen iiber Sondernutzungen jedoch nicht ignoriert werden, sofern die Bertiicksichtigung
durch iibergeordnetes Verfassungs- oder EU-Recht geboten ist.603

Die Ermessensentscheidung liber das ,,0b“ einer Sondernutzungserlaubnis ist zu unterscheiden von
der Ermessensentscheidung iiber das ,Wem®“. In der Systematik der Grundrechte spricht man bei Ent-
scheidungen dariiber, wem im Knappheitsfalle die Begiinstigung zugesprochen wird, vom Recht der
»Teilhabe“ an einem chancengerechten Verfahren.604 Liegen Konkurrenzsituationen um eine Son-
dernutzungserlaubnisse vor, so ist im Wege des pflichtgeméafien Ermessens nach § 40 VwV{G eine
klassische Auswahlentscheidung zu treffen. Innerhalb dieser ist der aus Art. 3 Abs. 1 GG abzuleitende
Grundsatz der Chancengleichheit ebenso zu beachten ist wie - sofern es der Sache nach um die Gestat-
tung der Ausiibung wirtschaftlicher Tatigkeit an der betreffenden Stelle geht - deren Bedeutung fir
das von Art. 12 Abs. 1 GG geschiitzte Grundrecht der Berufsausiibung.6%5 Von daher miissen wettbe-
werbliche Interessen bei der zu treffenden Ermessensentscheidung liber die Sondernutzung selbst-
verstiandlich angemessen beriicksichtigt werden. Das gilt erst recht in Anbetracht des EU-rechtlichen
allgemeinen Diskriminierungsverbots.606

Eine andere und dariiberhinausgehende Frage ist, ob zusatzlich zu den Sondernutzungstatbestianden
des Strafdenrechts auch die grofienteils EU-rechtlich determinierten speziellen Vorschriften des

598 Eingehend Burgi, NVwZ 2017, 257 ff.

599 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen in der Fassung der Bekanntmachung vom 26. Juni 2013 (BGBL I S. 1750,
3245), das zuletzt durch Artikel 10 des Gesetzes vom 30. Oktober 2017 (BGBI. I S. 3618) gedndert worden ist.

600 Vgl. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 364; Stahlhut, Sondergebrauch, in: Kodal, Stratenrecht, Kap. 27 Rn. 58.

601 BVerfG, Beschluss vom 12.04.2007 - 1 BvR 78/02 (NVwZ 2007, 1306, 1307).

602 Vgl. Sauthoff, Offentliche Straflen, Rn. 364 m.w.N.; Stahlhut, in: Kodal, StraRenrecht, Kap. 27 Rn. 58, m.w.N.

603 Jberzeugend Burgi, NVwZ 2017, 257, 262 f.

604  Grundlegend BVerfG, Urteil vom 18. Juli 1972 - 1 BvL 32/70 und 25/71 - (Numerus Clausus I, BVerfGE 33, 303, 329 ff.).
605 Eingehend Burgi, NVwZ 2017, 257, 263.

606 Vgl. nur EuGH, Urteil vom 14.07.2016, Rs. C-458/14 und C-67/15 (Promoimpresa, EuZW 2016, 657), Rn. 64 ff. m.w.N,;
zum Ganzen Burgi, NVwZ 2017, 257, 263 m.w.N.
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Vergaberechts anzuwenden sind. Maf3geblich sind insoweit die Bestimmungen des GWB697, wobei die-
se fiir die Vergabe von Auftragen fiir Leistungen in Verbindung mit der Vergabeverordnung (VgV)éos
anzuwenden sind, hinsichtlich der Vergabe von Konzessionen in Verbindung mit der Konzessionsver-
gabeverordnung (KonzVgV)é%. Fiir beide Vergaberegime gelten umfangreiche und differenzierte An-
forderungen an das Vergabeverfahren (insbesondere an die vorherige EU-weite Bekanntmachung)
sowie an die Eignungs- und die Zuschlagskriterien. Die Anwendbarkeit der Vorschriften hangt dabei
davon ab, ob bestimmte Schwellenwerte fiir den Wert der Leistung erreicht werden. Diese ergeben
sich aus den hinter den Bestimmungen des deutschen Vergaberechts stehenden EU-Richtlinien zur
Vergabe von Auftragen (2014/24/EU)¢10 und zur Vergabe von Konzessionen (2014/23/EU)é11. Fiir das
(Auftrags-) Vergaberecht liegt der Schwellenwert demnach bei 221.000 EURO, fiir das Konzessions-
vergaberecht bei 5,548 Mio. EURO.612

Sofern das Sondernutzungsbegehren von privater Seite (d.h. auf Antrag eines Unternehmens) und
nicht von der Verwaltung ausgeht, ist die Anwendbarkeit der speziellen wettbewerbsrechtlichen Vor-
schriften grundsatzlich zu verneinen.t13 Das gilt jedenfalls, wenn es sich um eine Flache handelt, fiir
die nicht mit konkurrierenden Bewerbungen zu rechnen ist.

Nicht eindeutig ist das demgegeniiber, wenn die Initiative von der Verwaltungsseite ausgeht - etwa
wenn auf Grundlage eines ortlichen Verkehrs- oder Parkraumkonzepts gezielt das Anlegen von Car-
sharing-Parkplatzen an bestimmten Stellen angestrebt wird. Denn hier verfolgt die 6ffentliche Seite
ein eigenes, typischerweise umwelt- und verkehrspolitisch motiviertes Anliegen, so dass man von ei-
ner Leistung im 6ffentlichen Interesse ausgehen kann. Gleichwohl diirfte hier grundsatzlich nicht von
einem Beschaffungsvorgang im Sinne des Wettbewerbsrechts auszugehen sein. Denn die tiber die
Sondernutzungserlaubnis entscheidenden Stellen und/oder die hinter den Konzepten stehenden Kor-
perschaften mogen ein politisches Interesse an der Leistung haben. Sie wollen die betreffende Leis-
tung aber weder selbst fiir sich erhalten noch Dritte mit der Aufgabe einer Leistung betrauen, die an
sich zu ihrem eigenen Aufgabenbereich gehort. Sie verfolgen somit keinen eigenen Beschaffungs-
zweck.614

Aus den mafigebenden EU-Richtlinien zur Vergabe von Auftrdgen und zur Vergabe von Konzessionen
ergibt sich, dass die vergaberechtlichen Bestimmungen nur bei Vorliegen eines Beschaffungszwecks
Anwendung finden. In der Richtlinie 2014 /24 /EU zur Vergabe von Auftrdgen ist insoweit von dem
»~Erwerb“ von Leistungen die Rede (dort Art. 1 Abs. 2), in der Richtlinie 2014 /23 /EU zur Vergabe von
Konzessionen von einer ,Beschaffung im Wege von Konzessionen“ (dort Art. 1 Abs. 1). Maf3geblich ist
von daher in beiden Fallen, dass die staatliche Stelle selbst etwas erlangt: Entweder die (beauftragte)

607 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen in der Fassung der Bekanntmachung vom 26. Juni 2013 (BGBIL. I S. 1750,
3245), das zuletzt durch Artikel 10 des Gesetzes vom 30. Oktober 2017 (BGBI. I S. 3618) gedndert worden ist.

608 Vergabeverordnung vom 12. April 2016 (BGBL I S. 624), die durch Artikel 8 des Gesetzes vom 18. Juli 2017 (BGBL I S.
2745) gedndert worden ist.

609 Konzessionsvergabeverordnung vom 12. April 2016 (BGBL. I S. 624, 683), die durch Artikel 10 des Gesetzes vom 18. Juli
2017 (BGBI.1S. 2745) gedndert worden ist.

610 Richtlinie 2014/24/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26. Februar 2014 iiber die dffentliche Auftrags-
vergabe und zur Aufthebung der Richtlinie 2004 /18/EG, ABL Nr. L 94 S. 65.

611 Richtlinie 2014/23/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26. Februar 2014 iiber die Konzessionsvergabe,
ABL Nr.L94S.1.

612 Siehe Art. 4 der RL 2014 /24 /EG bzw. Art. 8 der RL 2014/23/EG.
613 Burgi, NVwZ 2017, 257, 259.
614 In diesem Sinne auch Burgi, NVwZ 2017. 257,261 m.w.N.
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Leistung oder die Erfiillung einer Aufgabe.615 Beides diirfte im Carsharingfall grundsatzlich zu vernei-
nen sein.616

In Fallgestaltungen, in denen das Vergaberechts anwendbar ware, wiirden die férmlichen verfahrens-
rechtlichen Anforderungen des Vergaberechts zur EU-weiten Ausschreibung in den vorliegend be-
trachteten Konstellationen in aller Regel gleichwohl keine Anwendung finden, da die insoweit durch
das EU-Recht gesetzten Schwellenwerte regelmaf3ig unterschritten sein diirften. Denn eine Einord-
nung als Auftrag fiir eine Dienstleistung - fiir die der Schwellenwert von rund 220.000 EURO gelten
wiirde - kann nicht ernsthaft in Betracht kommen, schon weil die 6ffentliche Stelle fiir die von dem
Carsharing-Unternehmen (ihm gegeniiber) erbrachte ,Dienstleistung” kein Entgelt erhalt.

Das Unternehmen bietet seine Leistung gegeniiber seinen Kunden vielmehr auf eigene Rechnung an
und erhélt von diesen seine Bezahlung. An den Staat entrichtet es lediglich ggf. eine Sondernutzungs-
gebiihr. Sieht man in der Reservierung der betreffenden Flachen die Einrdumung eines exklusiven
Rechts durch den Staat, an diesem Ort allein die Dienstleistung Carsharing anbieten zu diirfen, wird
man daher - bei einem von der hier entwickelten Auffassung abweichenden weiten Verstindnis - re-
gelmaflig allenfalls das Vorliegen einer Art der Konzession annehmen kénnen (vergleiche die Definiti-
onen in § 105 Abs. 1 GWB).617 Fiir Konzessionen liegt der Schwellenwert zur Anwendung der verfah-
rensrechtlichen Anforderungen nach der KonzVgV jedoch bei einem Gegenstandwert von 5,548 Mio.
EURO. Praktisch diirfte dieser Wert fiir die hier betrachteten Fallgestaltungen des Carsharing, wenn
liberhaupt, allenfalls in sehr wenigen Sonderfallen erreicht werden kénnen.618

Unterhalb der Schwellenwerte miissen 6ffentliche Auftraggeber nach der vom BGH619 {ibernommenen
Rechtsprechung des EuGH (lediglich), sofern ein ,eindeutiges grenziiberschreitendes Interesse” vor-
liegt, das Verbot der Diskriminierung aus Griinden der Staatsangehorigkeit und die ,grundlegenden
Vorschriften" des Unionsrechts beachten.620 Dazu gehoren insbesondere die Freiheit des Warenver-
kehrs, die Dienstleistungsfreiheit und das Niederlassungsrecht sowie die aus den EU-Vertragen abge-
leiteten Grundprinzipien, insbesondere die Grundsatze der Gleichbehandlung, der Verhaltnismaf3ig-
keit und der Transparenz.t2! Ein ,eindeutig grenziiberschreitendes Interesse” diirfte haufig zu bejahen
sein, denn an dem Anbieten von Carsharing-Dienstleistungen kénnen auch EU-auslandische Unter-
nehmen interessiert sein. Konkrete