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Kommunaler Umwelt-, Klima- und Gesundheitsschutz durch Verkehrswende?
ABSTRACT

Die Reduktion von Luftschadstoffen und Treibhausgasen ist ein zentraler Hebel fiir den Umwelt-, Klima-
und Gesundheitsschutz. In Deutschland tragen Kommunen die Verantwortung fiir die Umsetzung
entsprechender Malnahmen, obwohl zentrale rechtliche Rahmenbedingungen iiberwiegend die EU- und

der Bund setzen.

Diese Untersuchung geht der Frage nach, welcher Handlungsspielraum Kommunen bei der Neuverteilung
des dffentlichen Stralenraums zugunsten umweltfreundlicher Mobilititsformen zukommt und wie dieser
rechtlich begriindet und praktisch nutzbar gemacht werden kann. Eine Analyse der bestehenden
rechtlichen Rahmenbedingungen bildet die Grundlage fiir konkrete Empfehlungen zur Anpassung,
insbesondere im Hinblick auf digitale Mdglichkeiten. Besonderes Augenmerk liegt dabei auf der
Parkraumbewirtschaftung und dem méglichen Einsatz von Scan Cars zur automatisierten Uberwachung
des ruhenden Verkehrs. In Deutschland gibt es diesbeziiglich bislang keine bundesgesetzliche Regelung.
Verschiedene Vorgehen auf Landesebene werfen die Frage nach der Zustindigkeit auf. Es bedarf einer

rechts- und interessenkonformen Ausgestaltung des Einsatzes von Scan-Fahrzeugen auf Bundesebene.
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EINLEITUNG: KOMMUNALE VERANTWORTUNG BEI KLIMA-, UMWELT- UND
GESUNDHEITSSCHUTZ

Status quo: Ambitionierte Zielvorgaben und hohe Emissionslast des Strafdenverkehrs

Luftschadstoffe und Treibhausgase wirken sich nachteilig auf Mensch und Umwelt aus.' Die
Verantwortung, die Bevélkerung dahingehend zu schiitzen, liegt in Deutschland zum GroBteil bei den
Kommunen. Demgegeniiber werden die rechtlichen Regelungen zu maglichen Schutzmal3nahmen

meistens auf EU- und Bundesebene beschlossen.

ZielgroBen und Grenzwerte fiir Luftschadstoffe statuiert z.B. auf EU-Ebene die geltende
Luftqualititsrichtlinie (RL 2008/50/EG), welcher auf den wissenschaftliche Erkenntnisstandes zum Einfluss
von Luftschadstoffen auf Mensch und Umwelt von vor gut 20 Jahren ful3t (Umweltbundesamt, 2024).
Diese Grenzwerte befinden sich deutlich iiber den von der Weltgesundheitsorganisation empfohlenen
Werten. Beispielsweise empfiehlt die WHO einen Jahresmittelwert fiir Feinstaub (PM2.5) von 5 pg/m?
(WHO 2021, S. 5), wihrend der aktuelle EU-Grenzwert bei 25 pg/m? liegt (RL 2008/50/EG, Anhang II).

In Reaktion auf Kritik an den bisherigen, hdheren Grenzwerten hat die Europiische Union die Richtlinie
einem ,Fitness-Check“ (Europiische Kommission, 2017) unterzogen und eine Uberarbeitung der
Luftqualititsrichtlinie initiiert, um sie an die aktuellen wissenschaftlichen Erkenntnisse und die
WHO-Empfehlungen aus dem Jahr 2021 anzupassen (siehe vertiefend dazu: Kessinger et. al., 2024). Am
20.11.2024 wurde die aktualisierte Richtlinie im Amtsblatt der EU verdffentlicht (Rat der Europiischen
Union, 2024). Die Mitgliedstaaten haben nunmehr bis zum 26.12.2026 Zeit, die neue Richtlinie in

nationales Recht umzusetzen.”

Auf nationaler Ebene setzt das Bundes-Klimaschutzgesetz klare Ziele zur Reduktion der
Treibhausgasemissionen als integraler Baustein des Klimaschutzes. Insbesondere sieht das Gesetz eine
Reduktion der Treibhausgasemissionen um mindestens 65 Prozent bis 2030 vor (§ 3 Abs. 1 Nr. 1 KSG).
Diese Zielsetzung beeinflusst direkt die MaBnahmen zur Verbesserung der Luftqualitit, insbesondere im
Verkehrssektor.

Eine Bestandsaufnahme der Entwicklungen der EmissionsausstoBung in Deutschland offenbart, dass die

. L o . Gesamtemissionen seit 1990 zwar deutlich gesunken sind, der
Seit 1990 sind die Emissionen in

Deutschland zwar deutlich gesunken, der

Verkehrssektor weist jedoch vergleichsweise
geringe Riickginge auf. den Treibhausgasemissionen nach Sektoren des

Verkehrssektor jedoch in Relation zu anderen Sektoren des

Klimaschutzgesetzes weniger Reduktion verzeichnet. Sein Anteil an

Bundesklimaschutzgesetzes (KSG) ist seit 1990 von etwa 13 % auf 22
% im Jahr 2023 angestiegen (Umweltbundesamt, 2024).

Y vgL. fiir einen Uberblick zur aktuellen Luftqualititssituation und entsprechenden politischen Ma3nahmen die Publikation der
Weltgesundheitsorganisation (WHO, 2023) sowie des Europdischen Parlaments (Europdisches Parlament, 2024).

2 Im Rahmen des “Null-Schadstoff-Aktionsplans” der EU wurden im Oktober 2024 strengere Grenz- und Zielwerte fiir Luftschadstoffe
ab 2030 beschlossen. Diese orientieren sich zwar an den Grenzwerten der WHO, erreichen diese jedoch nicht vollstandig (Rat der
Europdischen Union 2024; Lépez 2024)
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Der Anstieg der anteiligen Emissionen liegt hauptsichlich am wachsenden Straengiiterverkehr, dem
Individualverkehr und dem Absatz von Dieselkraftstoff. Die Stickstoffoxid-Emissionen aus dem Verkehr
betrugen 2021 fast 37 % und die Partikelemissionen fast 49 % der Gesamtemissionen in Deutschland.
Obwohl die spezifischen Emissionen pro Kilometer fiir Pkw und Lkw seit 1995 gesunken sind, Pkw und
Lkw also efhzienter geworden sind, haben sich die Gesamtemissionen aufgrund gestiegener Fahrleistungen
erhsht (ebd., 2024).

Es obliegt der Verantwortung von Stidten und Kommunen, geeignete MaBnahmen zur Reduktion von
Luftschadstoffen zu ergreifen, um die gesetzlichen Vorgaben zu erfiillen. Digitale Hilfsmittel kdnnen
hierbei eine entscheidende Entlastung bieten, indem sie efhizientere Lésungen zur Planung, Uberwachung
und Steuerung solcher Maf3nahmen erméglichen. Welchen Handlungsspielraum haben Kommunen im

Spannungsfeld nationaler Verordnungen, lokal angepasste MaB3nahmen zu entwickeln und umzusetzen?

Bedarf rechtliche Unsicherheiten aufzulosen und Handlungsspielraum aufzuzeigen

Vor dem Hintergrund der relevanten, ambitionierten ZielgréB3en und der Emissionslast des
StralBenverkehrs stellt sich die strukturelle Transformation des Stral3enverkehrs als ein zentrales
Steuerungsinstrument fiir die Reduktion von Luftschadstoffen und klimaschidlichen Treibhausgasen dar.
Es gibt eine Vielzahl denkbarer Maf3nahmen, die unmittelbar oder mittelbar die Emissionen des
StraBenverkehrs verringern kénnen’. Bei der Umsetzung dieser Maf3nahmen sehen sich Kommunen hiufg

mit rechtlichen Unsicherheiten in Bezug auf das Fruchtbarmachen
Die strukturelle Transformation des
Strafenverkehrs stellt sich als ein zentrales
Steuerungsinstrument fiir die Reduktion von
Luftschadstoffen und klimaschadlichen
Treibhausgasen dar.

von Erwigungen des Klima-, Umwelt- und Gesundheitsschutzes bei
der Priifung tatbestandlicher Voraussetzungen sowie bei der
Ausiibung des Entscheidungsermessens konfrontiert (siehe dazu: von
Grafenstein et al., 2024). Kommunen kommt mit Blick auf ihren
Status als kommunale Selbstverwaltungseinheiten (Art. 28 GG),
welchen die stidtebauliche Entwicklung und die kommunale Daseinsvorsorge obliegt, sowie ihre
Zustindigkeit als untere Stral3enverkehrsbehdrde des Landes oder ihr Anspruchsberechtigung gegeniiber
den von ihnen verschiedenen unteren StralBenverkehrsbehdrden eine entscheidende Rolle fiir das Gelingen
der Verkehrswende zu. Der Gestaltungsspielraum der Kommunen im Planungs- und StraBenverkehrsrecht

ist jedoch in besonderem Maf3e von bundesgesetzlichen Grundlagen abhingig.

Die vorliegende Untersuchung zielt darauf ab, den Gestaltungsspielraum der Kommunen zu eruieren,
Luftqualititsmanagement und Klimaschutz mittels verkehrsbezogener Mal3nahmen zu betreiben. Die im
Rahmen des o.g. Projekts ausgewihlten Mallnahmen, die alle eine Neuverteilung des 6ffentlichen
Verkehrsraums beinhalten, wurden im Rahmen eines gemeinsamen Prozesses mit Expert*innen der
Berliner Verwaltung validiert. Die Untersuchung expliziert hinsichtlich der bereits genannten Manahmen

zum einen, inwieweit die lang ersehnte Reform des StralBenverkehrsrechts, welche mit Inkrafttreten des

® Von dieser Vielzahl wurden im Rahmen des o.g. Projekts die rechtlichen Grundlagen der Férderung von Homeoffice, den Ausbau
von Radwegen, die Einflihrung von City Tolling oder Parkraumbewirtschaftungskonzepten, die Forderung und Bevorrechtigung von
Elektromobilitét, die Implementierung von (OPNV-)Umlagemodellen sowie die Einfiihrung von Superblocks (nachfolgend adressiert
als: priorisierte Maftnahmen) im Rahmen des Projektes bereits naher betrachtet.
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Zehnten Gesetzes zur Anderung des StraBenverkehrsgesetz (kurz: StVGAndG) am 17.07.2024 und
Inkrafttreten der 57. Verordnung zur Anderung straBenverkehrsrechtlicher Vorschriften (kurz: SsVRAndV)
am 11.10.2024, den Handlungsspielraum von Kommunen erweitert. Zum anderen wird dargelegt,
inwieweit Anpassungen und Erginzungen der rechtlichen Grundlagen erforderlich sind, um eine effektive
Umsetzung der priorisierten Maf3nahmen durch die Kommunen zu gewihrleisten. Die Uberlegungen
zielen darauf ab, Empfehlungen fiir die Auslegung, Anpassung oder Erginzung dieser

Rahmenbedingungen auszusprechen.

Neben den allgemeinen Empfehlungen liegt im vorliegenden Text das Augenmerk exemplarisch auf der
Parkraumbewirtschaftung. Diese Maf3nahme dient als Beispiel fiir die Untersuchung, inwiefern eine
automatisierte Kontrolle des Parkraums durch Kameras in deutschen Kommunen einsetzbar ist. Dabei wird
insbesondere den Bereich der C)ffendichkeitsbeteiligung, und zwar als funktionelles Instrument zur reches-
und interessenkonformen Ausgestaltung neuer rechtlicher Grundlagen betrachtet. In diesem

Zusammenhang wird auch an bestehende Erkenntnisse und Anregungen (Auer et. al., 2023) angekniipft.

Im Fokus der Ausarbeitung stehen die Fragen, welche Méglichkeiten die rechtlichen Rahmenbedingungen

den Kommunen in Bezug auf die

1. Neuverteilung des Sffentlichen Stra3enverkehrsraums zugunsten umweltfreundlicher

Mobilititsformen, und die
2. Einfiihrung und Umsetzung von Parkraumbewirtschaftungsmanahmen einriumen.

3. Sowie daran anschliefend die Frage, wie die Kommunen gegebenenfalls im Zusammenspiel mit
Bund und Lindern die digitale Kontrolle des Parkraums insbesondere mit Hilfe von

Offentlichkeitsbeteiligung (Datenschutz-)gesetzeskonform ausgestalten konnen.

1. NEUVERTEILUNG DES OFFENTLICHEN VERKEHRSRAUMS ZUGUNSTEN
UMWELTFREUNDLICHER MOBILITATSFORMEN

Eine iibergreifende Problematik bei der Neuverteilung des 6ffentlichen Verkehrsraums zulasten des
emissionsreichen Verkehrs ergibt sich aus dem Spannungsfeld zwischen StraBenverkehrsrecht und
StraB3enrecht (Kapitel 1.1). Diese Problematik wurde verstirke durch die traditionelle Beschrinkung der
Verordnungsermichtigung des § 6 Abs. 1 S. 1 StVG (alte Fassung) auf den Hauptzweck der Abwehr von
Gefahren fiir die Sicherheit oder Leichtigkeit des Verkehrs auf éffentlichen Stral3en (Kapitel 1.2). Die
jiingste Novellierung des StraBenverkehrsreches durch das 10. StVGAndG vom 12.07.2024 (Geltung ab
17.07.2024) und die 57. StVRAndV vom 02.10.2024 (Geltung ab 11.10.2024), erweitert den

Handlungsspielraum bei der Neuverteilung des 6ffentlichen Stral3enraums mafBgeblich.
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StrafRenrecht ist wegen der zwei Grundsatze -
der Vorbehalt des Strafdenrechts und der
Vorrang des Straf3enverkehrsrechts - oft

unklar.
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1.1 Neuverteilung im Spannungsverhaltnis zwischen Straf3enverkehrsrecht und Straf3enrecht

Kommunen werden vermehrt dazu aufgefordert, den 6ffentlichen Verkehrsraum auf Grundlage der StVO
neu zugunsten von Fahrrad- und FulBlgingerverkehr aufzuteilen und damit umweltfreundliche
Mobilititsformen zu stirken; die zur Verfiigung stehenden rechtlichen Handlungsspielriume werden in

Rechtswissenschaft, Rechtspraxis und in den Kommunen eruiert (z.B.
ling, 2024a; Fehling, 2024b; Steiner, 2023). Viel diskutiert sind
auch die rechtlichen Maglichkeiten zur Einfithrung von
Null-Emissions-Zonen und Null-Emissions-Stral3en (z.B. Gwiasda et
al,, 2021). Die ermdglichenden Rechesgrundlagen bieten sowohl das
StralBenrecht als auch das StraBenverkehrsrecht, allen voran die StVO
und die ihr zugrundeliegende Verordnungsermichtigung in § 6 StVG. Das Ineinandergreifen von
Stral3enverkehrsrecht auf der einen und Stral3enrecht auf der anderen Seite ist nicht immer klar. Zwei
fundamentale Grundsitze, namentlich der Vorbehalt des Stral3enrechts und der Vorrang des

StraBenverkehrsrechts, prigen das Verhiltnis beider Rechtsgebiete zueinander.

1.1.1 Vorbehalt des StraRenrechts

Das Stralen- und Wegerecht unterliegt gem. Art. 70 Abs. 1 GG der originiren Gesetzgebungskompetenz
der Linder (ausgenommen ist das Bundesfernstral3enrecht, welches gem. Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes unterfillt; z.B. Herzog et al., 2024, Art. 70 Rn.
122). Im Zentrum der Regelung des Straenrechts steht die stralBenrechtliche Widmung, welche die
Voraussetzungen und den Umfang des Gemeingebrauchs - genauer Art, Ausmal3 und Zweck der als

Gemeingebrauch zugelassenen Benutzung - bestimmt (Allgemein

Die straBBenrechtliche Widmung begriindet das  zur Widmung z.B.: Detterbeck, 2024, Rn. 961fF.). Die Widmung
“ob” des Straf3enraums. Sie formiert den einer Stral3e steht dem jeweiligen Triiger der Stral3enbaulast zu
Rahmen und Umfang der Nutzung und markiert (BVertGE 40, 371). Die StraBenverkehrsbehorden diirfen bei der

somit die Grenze der Umverteilung nach
StraRenverkehrsrecht.

Ausfiithrung des StralBenverkehrsrechts weder iiber eine allgemeine
Anordnung (§45 StVO), noch im Wege der
Ausnahmegenehmigung (§ 46 StVO) eine nach der strallenrechtlichen Widmung zulissige Verkehrsart
,dauerhaft“ von der Benutzung ausschlielen oder erstmals zulassen (BVerwGE 62, 376 (378 £.)). Die
Widmung begriindet damit das ,ob“ des 6ffentlichen StraBenraums. Sie formiert den abstrakten
Nutzungsrahmen in Form von Art und Umfang der méglichen Nutzung (Axer, 2023, Kap. 6 Rn. 17) und
markiert somit grundsitzlich die Grenze der Umverteilung nach Strallenverkehrsrecht. Das
StralBenverkehrsrecht untersteht insofern dem Vorbehale des StraBBenrechts, als dass dieses den éffentlichen
StraBenraum und den allgemeinen Nutzungsrahmen des Gemeingebrauchs konstituieren muss, ehe es zum

Tragen kommt.
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1.1.2 Vorrang des Straf3enverkehrsrechts

Innerhalb des allgemeinen Nutzungsrahmens beansprucht das StraBenverkehrsrecht Vorrang. Das
StraBBenverkehrsrecht unterfillt traditionell gem. Art. 72 Abs. 1 und Abs. 2 in Verbindung mit Art. 74 Abs.
1 Nr. 22 GG der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes (z.B. Seiler, 2024, Art. 74 Rn. 82).
Es regelt innerhalb des durch die Widmung vorgegebenen abstrakten Nutzungsrahmens die konkrete Art
und Weise der Ausiibung des festgelegten Gemeingebrauchs fiir den jeweiligen Stra3enabschnitt (Siegel,

. . 2022). Somit gestalten die Bestimmungen des Stra3enverkehrsrechts und
Die Bestimmungen des

StrafRenverkehrsrechts und die auf ihrer

Grundlage erlassenen Anordnungen
gestalten das “wie” der Nutzung des das StraB3enverkehrsrecht der Abwehr von erfassten Gefahren und der

die auf ihrer Grundlage erlassenen Anordnungen das ,wie“ der Nutzung

des offentlichen Verkehrsraums. Als besonderes Gefahrenabwehrrecht ist

offentlichen Verkehrsraums. Gewihrleistung von Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs verpflichtet.
Innerhalb der Widmung der Stral3e bestimmen allein
stralBenverkehrsrechtliche Vorschriften und Anordnungen die Zulissigkeit der (konkreten) Teilnahme am

Stral3enverkehr.

1.2 Abkehr vom Hauptzweck der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs durch die
StVO-Novelle

1.2.1 Rechtslage vor der Novellierung

Die Abwehr von Gefahren fiir die Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs im 6ffentlichen Strallenraum
stellte iiber lange Zeit hinweg den Hauptzweck der Verordnungsermichtigung in § 6 Abs. 1 S. 1 StVG
und von den darauf basierenden Mafnahmen zur Beschrinkung des Stralenverkehrs dar.* Es handelt sich
beim Stral3enverkehrsrecht also traditionell um sachlich spezifisches Gefahrenabwehrreche, gestiitzt auf die
Gesetzgebungskompetenz aus Art. 72 Abs. 1 Nr. 22 GG, das bezweckt, Gefahren im Zusammenhang mit

dem Verkehr abzuwehren oder jedenfalls zu mindern.

Zwar gibt es schon seit Lingerem im Stral3enverkehrsgesetz auch Nebenzwecke in Gestalt spezifischer
Umwelt-, Stadtplanungs- und Gesundheitsaspekte (siche § 6 Abs. 1 S. 1 Nr. 8 und § 6 Abs. 4 StVG a.F.),
von denen der Verordnungsgeber auch Gebrauch gemacht hat (siehe z.B. § 45 Abs. 1 Nr. 3, § 45 Abs. 1b
Nr. 5 StVO a.F.). Das Nachrangverhiltnis dieser Regelungsaspekte als Nebenzwecke gegeniiber dem
Hauptzweck war aber unbestritten (so auch ausdriicklich im Kontext des 4. StVGAndG: BR-Drucks.
257/21, S. 45) und entsprang dem Umstand, dass die Verordnungsermichtigung Ma3nahmen nur deckt,
,soweit es zur Abwehr von Gefahren fiir die Sicherheit oder Leichtigkeit des Verkehrs auf 6ffentlichen
StraBBen erforderlich ist (§ 6 Abs. 1 S. 1 StVG).

Dieser Vorbehalt beschrinkte sowohl Verordnungsgeber als auch die nach Landesrecht zustindige, auf

Grundlage der Verordnung Anordnungen treffende StraBenverkehrsbehérden. Das Zweck-Verhiltnis

4 Fir die standige Rechtsprechung siehe z.B. BVerfGE Urteil vom 10.12.1975 - 1 BvR 118/71, NJW 1976, 559; BGH Urteil vom
18.11.2003 - VI ZR 385/02, NJW 2004, 356 (auch in DAR 2004, 77); und BGH Urteil vom 14.6.2005 - VI ZR 185/04, NJW 2005, 2923
(auch in DAR 2005, 504).
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Der Vorbehalt und das damit verbundene
Zweck-Verhdltnis schrankt den
Handlungsspielraum von Verkehrsbehdrden

Kommunaler Umwelt-, Klima- und Gesundheitsschutz durch Verkehrswende?

begrenzte den Handlunggsspielraum von StraBenverkehrsbehérden und mit ihnen den Kommunen immens.
Avisierte und umgesetzte Anordnungen zur Neuaufteilung des ffentlichen Stralenraums scheiterten
vielfach an der fehlenden Nachweislichkeit einer damit bezweckten Abwehr einer Gefahr fiir die Sicherheit
und Leichtigkeit des StralBenverkehrs. Zu nennen ist die Einfithrung von Tempo-30-Zonen (Deutscher
Stidtetag, 2023). Eine weitere Problematik bestand mit Blick auf
FahrradstraB3en, die nicht zur Steigerung der Attraktivitit des
Radverkehrs, sondern lediglich zulissig waren, wenn der Radverkehr

die vorherrschende Verkehrsart ist oder dies zeitnah zu erwarten war

und Kommunen erheblich ein.

(VwV-StVO zu 244.1 und 244.2 1). Auch die in der Pandemiezeit
populir gewordenen Pop-Up-Fahrradwege bediirfen der Darlegung einer abgewehrten konkreten Gefahr
(VG Berlin, Beschluss vom 4. September 2020 — 11 L 205/20 —, juris; Oberverwaltungsgericht
Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 6. Januar 2021 - OVG 1 S 115/20; ZUR 2021, 203). Erwihnenswert
ist ferner die Einfiihrung von Bussonderfahrstreifen, fiir die eine qualifizierte Gefahrenlage nachgewiesen
sein muss (VG Berlin, Beschluss vom 31. August 2022 — 11 L 345/22).

Die Forderung nach einer Novellierung des Stra3enverkehrsrechts und Abkehr vom ausschlieBlichen
Hauptzweck der Sicherheit und Leichtigkeit des StraBenverkehrs war allgegenwiirtig (so auch Albrecht
2024; Exemplarische Vorschlige zur Novellierung des StralBenverkehrsrechts siehe z.B.: Klinski et al., 2023;
Maltzahn 2023; VDV 2023). Gestiitzt werden Forderungen nach mehr Spielraum der Kommunen im
Wege der Verinderung des Stralenverkehrsrechts sowie einer weiten Auslegung der Befugnisse zur
Beschrinkung des Stralenverkehrs (§45 StVO) insbesondere auf das in Art. 28 GG wurzelnde kommunale
Selbstverwaltungsrecht (siehe insbesondere Klinger et al., 2024, S. 259).

1.2.2 Die StVG-Novellierung

StraBBenverkehrsrechtliche MaBnahmen diirfen nach der jiingsten Novelle von StVG sowie StVO auch dem
Klima-, Umwelt- und Gesundheitsschutz sowie der geordneten stidtebaulichen Entwicklung dienen. Im
Koalitionsvertrag fiir die 20. Legislaturperiode hat es sich die Ampel-Koalition zum Ziel gesetzt, das
StraBBenverkehrsrecht dergestalt anzupassen, dass ,neben der Fliissigkeit und Sicherheit des Verkehrs die
Ziele des Klima- und Umweltschutzes, der Gesundheit und der stidtebaulichen Entwicklung
beriicksichtigt werden, um Lindern und Kommunen Entscheidungsspielriume zu eréffnen®
(Koalitionsvertrag zwischen SPD, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und FDP fiir die 20. Legislaturperiode,
Zeilen 1683 bis 1686). Das beschlossene 10. StVGAndG ist am 17.07.2024 in Kraft getreten und beinhaltet
einen Paradigmenwechsel im Stra3enverkehrsrecht (Siehe im Detail: Albrecht, 2024). Daran anschlieend
ist auch eine Einigung iiber die StVO-Novellierung erzielt worden; am 11.10.2024 ist die 57. StVRAndV
in Kraft getreten (zur Novellierung insgesamt; mit Blick auf die Verbesserung des Klimaschutzes: Klinger
et al., 2024, S. 589).
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Die wichtigsten Anderungen des StVG und der StVO im Uberblick:

Strafdenverkehrsgesetz - StVG

1. Erginzung des § 6 Abs. 1 Satz 1 um zwei neue Einzelermichtigungen, und zwar in Nr. 15 und 16:

a.

Nr. 15: betrifft das sogenannte Bewohnerparken; die Verordnung darf nun auch die
Beschrinkung des StraBenverkehrs einschlieBlich des ruhenden Verkehrs zugunsten der
Bewohner stidtischer Quartiere gestatten, in denen erheblicher Parkraummangel
nachweislich besteht (wie bisher) oder auf Grund konkretisierter
stidtebaulich-verkehrsplanerischer Erwigungen zu erwarten ist (neu), (siehe vertiefend in
3),

Nr. 16: erweitert die Ermichtigung zur Einrichtung von Sonderfahrspuren nun auch fiir
die Erprobung neuer Mobilititsformen und die Verringerung der Anzahl von Fahrten; der
Gesetzgeber hat dabei ausweislich der Gesetzesbegriindung insbesondere die
Erméglichung der Anordnung von Sonderfahrspuren ausschlieBlich fiir elektrisch oder
mit Wasserstoff betriebene Fahrzeuge vor Augen (BR-Drucks. 381/23, S. 4).

2. Einfiigung einer Generalermichtigung fiir den Verordnungsgeber in Gestalt des neuen § 6 Abs. 4a

StVG:

a.

S. 1: ,Rechtsverordnungen nach Absatz 1 Satz 1 Nummer 2, 8, 15 Buchstabe b oder c,
Nummer 16 oder 18 kénnen auch erlassen werden zur Verbesserung des Schutzes der
Umwelt, darunter des Klimaschutzes, zum Schutz der Gesundheit oder zur Unterstiitzung
der stidtebaulichen Entwicklung, soweit sie nicht bereits nach Absatz 4 erlassen werden
koénnen.; die Verbesserung des Schutzes der Umwelt, darunter des Klimaschutzes, zum
Schutz der Gesundheit oder zur Unterstiitzung der stidtebaulichen Entwicklung werden
zu eigenstindigen Regelungszielen; ausweislich der Begriindung ist ,nicht erforderlich,
dass die darauf basierende verkehrsregelnde Bestimmung auch Zwecke der Verbesserung
der Verkehrssicherheit oder der Leichtigkeit des Verkehrs verfolgt. Diese Zwecke kénnen
vielmehr aufler Acht bleiben“ (BR-Drucks. 381/23, S. 3.) (mildernd jedoch § 6 Abs. 4a S.
3);

S. 3: Gleichwohl miissen die nach Satz 1 erlassenen Rechtsverordnungen und auf ihnen
beruhenden Anordnungen neben der Verbesserung des Schutzes der Umwelt, des
Schutzes der Gesundheit oder der Unterstiitzung der stidtebaulichen Entwicklung die
Leichtigkeit des Verkehrs beriicksichtigen und diirfen die Sicherheit des Verkehrs nicht
beeintrichtigen; bei der Art und Weise der Verfolgung der Regelungsziele des S. 1 spielen
die Leichtigkeit und Sicherheit also weiterhin eine Rolle, sowohl Verordnungsgeber als
auch anordnende Behdrden miissen den Impact der Regelungstatbestinde und der auf
ihrer Grundlage im Einzelfall ergehenden Anordnungen auf Leichtigkeit und des
Verkehrs prognostizieren. Es handelt sich bei den Anforderungen um unbestimmte
Rechtsbegrifte, die einer konkretisierenden Ausfiillung bediirfen (so auch: Albrecht 2024).
Aus dem Wortlaut geht dabei hervor, dass in Bezug auf die Leichtigkeit des Verkehrs

wohl auch eine in Relation zum Regelungsziel verhiltnismiBige negative
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Beeintrichtigung des status quo zulissig sein kann, demgegeniiber bei der Sicherheit des
Verkehrs regelmifB3ig keine Abstriche verhiltnismiBig und somit rechtmifBig sind.

c.  S.2: Der Gesetzgeber gibt dem Verordnungsgeber den Auftrag, insbesondere die
Antragsrechte von Kommunen gegeniiber von ihnen verschiedenen nach Landesrecht
zustindigen StraBenverkehrsbehorden gerichtet auf den Erlass von Anordnungen zur
Gewihrleistung der Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs, zur Verbesserung des
Schutzes der Umwelt, zum Schutz der Gesundheit oder zur Unterstiitzung der
stidtebaulichen Entwicklung gesetzlich zu verankern. In Bezug auf diese Antragsrechte ist
die Bestimmung des § 6 Abs. 4a S. 2 nicht konstitutiv, sondern klarstellend. Etwaige
Antragsrechte folgen aus der Betroffenheit der Kommunen durch eine Anordnung
respektive eine Nichtanordnung. Normativ ergeben sich Anordnungsgriinde insbesondere
aus Art. 28 Abs. 2 GG (kommunale Selbstverwaltungsgarantie) in Verbindung mit den

Anspruchsgrundlagen der StVO, welche iiber einen kommunalen Bezug verfiigen.

3. Anpassung der Zustindigkeit fiir die Wahrnehmung der Verordnungsermichtigung im Wege der
Erginzung des § 6 Abs. 6 StVG.

StVO- Befugnisse

StralBenverkehrsrechtliche Anordnungen gemil3 § 45 StVO - auf der Grundlage von § 6 Abs. 4a StVG fiir
den Umwelt-, Klima-, Gesundheitsschutz und zur Unterstiitzung einer geordneten stidtebauliche
Entwicklung - kdnnen den Verkehr beschrinken, verbieten sowie umleiten (So auch: BR-Drucks. 518/23,
S. 18). Hinsichtlich der Anordnungen ergeben sich tatbestandlich und rechtsfolgenseitig folgende
Neuerungen (Vertiefend zu den genannten Unterpunkten: Baumeister, 2024, S. 280-283):

1. Gem. § 45 Abs. 1 S. 2 Nr. 7a StVO kénnen Sonderfahrstreifen und bevorrechtigter

Lichtzeichenregelung fiir Linienbusse ohne konkrete Gefahrenlage angeordnet werden.

2. Bereitstellung angemessener Flichen fiir flieBenden und ruhenden Fahrradverkehr und
FulBverkehr nach § 45 Abs. 1 S. 2 Nr. 7b.

3. Diein § 6 Abs. 4a StVG angelegte Erleichterung des Bewohnerparkens spiegelt sich in § 45 Abs.
1b Nr. 2 StVO wider. Das Bewohnerparken kann bereits bei drohendem erheblichen
Parkraummangel angeordnet werden; eine solche Prognose kann ebenso wie der Nachweis des
vorliegenden Parkraummangels entsprechend der Richtlinien der Forschungsgesellscaft fiir das
StraBen- und Verkehrswesen (FGSV) anhand eines nachvollziehbaren und methodisch korrekten
Nachweises erfolgen. AuBlerdem kann Bewohnerparken gem. § 45 Abs. 1b S. 2 StVO -
unabhingig von bestehendem oder drohenden Parkraummangel auf der Basis eines
stidtebaulich-verkehrsplanerischen Konzepts zur Vermeidung von schidlichen Auswirkungen auf
die Umwelt und zur Unterstiitzung der geordneten stidtebaulichen Entwicklung angeordnet

werden.

4. Die Anordnung von Maf3nahmen nach § 45 StVO unterliegt dem Entscheidungsermessen der
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StraBBenverkehrsbehdrde. Diese miissen bei der Ausiibung ihres Ermessens den Bestimmungen der
§ 6 Abs. 42 S. 3 StVG und § 35 Abs. 1 S. 2 Nr. 7 StVO Rechnung tragen. Danach diirfen
MafBnahmen die Sicherheit des Verkehrs nicht beeintrichtigen und miissen die Leichtigkeit des

StraBenverkehrs beriicksichtigen.

2. PARKRAUMBEWIRTSCHAFTUNG ALS STEUERUNGSINSTRUMENT

Die Parkraumbewirtschaftung ist ein (6konomisches) Instrument zur Steuerung des rtlichen Verkehrs
(Baumeister, 2024, S. 278). In zahlreichen InnenstadtstralBen Berlins sowie vielen urbanen Gebieten
Deutschlands und Europas iibersteigt die Nachfrage nach Parkraum deutlich das vorhandene Angebot. Dies
fiihrt zu sogenanntem Parksuchverkehr, der Autofahrer nicht nur Zeit und Nerven kostet, sondern auch
erhdhten Lirm- und Luftschadstoffaussto3 nach sich zieht. Um diesen Problemen zu begegnen und eine
ausgewogene Parkraumbilanz zu erreichen, beinhaltet die Verkehrsplanung Ma3nahmen der
Parkraumbewirtschaftung. Parkraumbewirtschaftung bezeichnet dabei das kostenpflichtige Parken im
offentlichen StraBenraum. Allgemeine positive Auswirkungen sind die Reduzierung des
Parksuchverkehrs,die Verbesserung der Parkchancen der Bewohner und die Nutzung der Parkplitze durch
mehr Fahrzeuge in kiirzerer Zeit im Interesse der ansissigen, Publikumsverkehr ansprechenden
Dienstleister und Warenbetriebe (Senatsverwaltung fiir Mobilitit, Verkehr, Klimaschutz und Umwelt,
2020).

2.1 Parkraumbewirtschaftung nun auch zur praventiven Verhinderung von Parkdruck

Bisher dienten rechtmifige Parkraumbewirtschaftungsmal3nahmen auf der Grundlage der StVO stets
(auch) dem Zwecke der Abwehr von Gefahren fiir die Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs. Die

Neuerungen im StralBenverkehrsrecht erdffnen hier neue Flexibilitit fiir Behdrden.
2.1.1 Das Erfordernis des bestehenden Parkdrucks nach friiherer Rechtslage

Die Rechtsgrundlagen fiir entsprechende Ma3nahmen hile die Straenverkehrsordnung bereit. Relevant
sind § 13 StVO (primir Regelungen zur Uberwachung der Parkzeit) und § 45 StVO (Anordnungen der
entsprechenden Malinahmen als Beschrinkungen des Verkehrs). Die Verwaltungsvorschriften zur StVO
enthalten nihere Vorgaben fiir die Anordnung von Parkraumbewirtschaftungsma3nahmen. Insbesondere
sind danach Parkuhren und Parkscheinautomaten vor allem dort anzuordnen, wo kein ausreichender
Parkraum vorhanden ist und deshalb erreicht werden muss, dass méglichst viele Fahrzeuge nacheinander
fiir mdglichst kurze genau begrenzte Zeit parken kénnen (VwV Rn. 2 zu § 13 S¢VO). Vor Anordnung von
Parkuhren und Parkscheinautomaten sind die Auswirkungen auf den flieBenden Verkehr und auf
benachbarte Strallen zu priifen (VwV Rn. 3 zu § 13 StVO). Dariiber hinaus empfiehlt sich
Parkraumbewirtschaftung nur dort, wo eine wirksame Uberwachung gewihrleistet ist (VwV Rn. 4 zu § 13
StVO).
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Eine Sonderform der Parkraumbewirtschaftung stellen die Sonderparkberechtigungen fiir Bewohner*innen
stidtischer Quartiere mit erheblichem Parkraummangel (Bewohnerparkvorrechte) dar, welche
(rechts-)technisch im Wege der teilweisen Reservierung des Parkraums (§ 45 Abs. 1b Nr. 2a 1. Ale. StVO)
oder im Wege der Freistellung von angeordneten Parkraumbewirtschaftungsmal3nahmen umsetzbar sind
(§ 45 Abs. 1b Nr. 2a 2. Alt. StVO). Um derartige Vorrechte zugunsten der Bewohner stidtischer Quartiere
begriinden zu kénnen, muss es sich bei dem betreffenden Quartier um ein solches mit erheblichem
Parkraummangel handeln. Diese Anforderungen konkretisieren die Verwaltungsvorschriften zur StVO,
nach denen eine Anordnung von Bewohnerparkvorrechten nur dort zulissig ist, wo mangels privater
Stellflichen und auf Grund eines erheblichen allgemeinen Parkdrucks die Bewohner des stidtischen
Quartiers regelmiBig keine ausreichende Mglichkeit haben, in ortsiiblich fuBliufig zumutbarer
Entfernung von ihrer Wohnung einen Stellplatz fiir ihr Kraftfahrzeug zu finden (VwV Rn. 29 zu § 45
StVO, X. 1.). Die Bereiche mit Bewohnerparkvorrechten sind unter Beriicksichtigung des
Gemeingebrauchs (vgl. dazu Nummer 4), des vorhandenen Parkdrucks (vgl. dazu Nummer 1) und der
ortlichen Gegebenheiten festzulegen. Dabei muss es sich um Nahbereiche handeln, die von den
Bewohnern dieser stidtischen Quartiere iiblicherweise zum Parken aufgesucht werden. Die maximale
Ausdehnung eines Bereiches darf auch in Stidten mit mehr als 1 Mio. Einwohnern 1000 m nicht
iibersteigen. Soweit die Voraussetzungen nach Nummer 1 in einem stidtischen Gebiet vorliegen, dessen
Grole die ortsangemessene Ausdehnung eines Bereiches mit Bewohnerparkvorrechten iibersteigt, ist die
Aufteilung des Gebietes in mehrere Bereiche mit Bewohnerparkvorrechten (mit verschiedenen Buchstaben
oder Nummern) zulissig (VwV Rn. 31 zu § 45 StVO, X. 3.). AuBerdem diirfen innerhalb eines Bereiches
mit Bewohnerparkvorrechten werktags von 9.00 bis 18.00 Uhr nicht mehr als 50%, in der iibrigen Zeit
nicht mehr als 75% der zur Verfiigung stehenden Parkfliche fiir die Bewohner reserviert werden. In
kleinriumigen Bereichen mit Wohnbebauung, in denen die ortsangemessene Ausdehnung (vgl. Nummer
3) wesentlich unterschritten wird, kénnen diese Prozentvorgaben iiberschritten werden, wenn eine
Gesamtbetrachtung der ortsangemessenen Hochstausdehnung wiederum die Einhaltung der
Prozent-Vorgaben ergibt. Die Parkflichen zur allgemeinen Nutzung sollen je nach Bedarf zu einem Anteil
von bis zu 5 % fiir Carsharingfahrzeuge reserviert werden. Die Reservierung findet Eingang in das
kommunale Stellplatzkonzept, sofern ein solches vorhanden ist; vgl. dazu VwV zu § 45 Absatz 1h,
Randnummer 45e. Werden innerhalb des Bereiches keine Carsharingfahrzeuge angeboten, kann von einer
Reservierung abgesehen werden (VwV Rn. 32 zu § 45 StVO, X. 4).

2.1.2 Parkraumbewirtschaftungsmanahmen auf Basis stadtebaulicher-verkehrsplanerischer
Erwdgungen

Die neue Einzelermichtigung in § 6 Abs. 1 S. 1 Nr. 15 lit. 15 b), 2. Var. StVG ermdglicht dem
Verordnungsgeber, Beschrinkungen zugunsten der Bewohner stidtischer Quartiere mit erheblichem
Parkraummangel nun auch aufgrund konkretisierter stidtebaulich-verkehrsplanerischer Erwigungen zu
erwartenden Parkdruck zuzulassen. Damit kénnen Parkraumbewirtschaftungsma3nahmen mit stidtischen
Quartieren fortan hinreichend absehbaren Parkdruck bereits an der Entstehung hindern. Die tragenden
Erwigungen mit Zukunftsbezug weisen einen prognostischen Charakter auf, der gewisse Spielriume fiir

anordnende Behdrden erdffnet. Die anordnenden Straenverkehrsbehdrden miissen ihre Anordnungen auf
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konkretisierte stidtebaulich-verkehrsplanerische Erwigungen fundieren und unterliegen einer
vollumfinglichen gerichtlichen Kontrolle. Daten und ihre Extrapolation, dabei insbesondere
agentenbasierte Modelle, kénnen hierbei die tragende Entscheidungsbasis liefern (zu

Simulationsframeworks einschlieBlich agentenbasierter Modelle, z. B.: Weyer, 2025).

2.1.3 Zwischenergebnis

Bisher musste Parkdruck nachgewiesen werden, nun ist die Einfiihrung der Parkraumbewirtschaftung auch
priventiv mdglich. Kommunen sollten ihre Spielriume bei der Wahl geeigneter Datengrundlagen aktiv

nutzen — insbesondere durch modellgestiitzte Prognosen wie agentenbasierte Simulationen.

2.2 Der kommunale Spielraum bei der Festlegung und Erhebung von Gebiihren fiir das
Ausstellen von Bewohnerparkberechtigungen

Die Parkraumbewirtschaftung in Gestalt der Bevorrechtigung des Bewohnerparkens ist bereits in vielen
urbanen Gebieten mit Parkraummangel umgesetzt. Dabei beantragen Bewohner*innen Parkausweise, die

ihnen entweder Parkbereiche exklusiv vorbehalten oder sie sind von den reguliren Besucherparkgebiihren

befreit (siche oben).

Die geringe Gebiihrenhdhe wurde und wird vielfach kritisiert. Die Hohe der Verwaltungsgebiihr betrigt
in Prenzlauer Berg 20,40€ (Bezirksamt Pankow von Berlin — Ordnungsamt, 0.D.). Bis 2020 galt eine
bundesweite Obergrenze von 30,70€, welche Linder oder Kommunen bei der Erhebung von Gebiihren
nicht iiberschreiten durften. Diese Hochstgrenze ist mittlerweile abgeschafft. Zwar setzen einige deutsche
Stidte Erhdhungen durch oder streben diese an, trotzdem bezahlen die Bewohner*innen bewirtschafteter
innerstidtischer Quartiere vielerorts in Deutschland weiterhin besagte 30,70€ fiir das Ausstellen eines
Bewohnerparkausweises. Selbst die erhShten Betriige liegen aber noch weiter unter den Spitzengebiihren
europiischer Metropolen wie zum Beispiel in Amsterdam, Paris und Stockholm. Die
Bewohnerparkgebiihren betragen in Stockholm bis zu 1.309€ pro Jahr (Deutsche Umwelthilfe, 2022a S. 1).
Die deutsche Umwelthilfe fordert eine Erhchung der Gebiihren fiir das Ausstellen eines
Bewohnerparkausweises auf mindestens 360 € (Deutsche Umwelthilfe, 2022b). Besonders in der Diskussion
standen zuletzt die Parkgebiihren fiir SUVs.

In Bezug auf die mal3geblichen Gebiihrenordnungen ist zwischen der Gebiihrenerhebung nach MaB3gabe
des § 6a Abs. 6 StVG und nach § 6a Abs. 5a StVG zu unterscheiden. Die Gebiihrenerhebung nach § 6a
Abs. 6 StVG bezieht sich auf das zeitlich befristete Bewohnerparken. Die Befugnis der Kommunen zur
Gebiihrenfestlegung und -erhebung ist Ausfluss der in Art. 28 Abs. 2 GG gewihrleisteten kommunalen

Selbstverwaltungsgarantie.

2020 hat der Bundesgesetzgeber § 6a Abs. 5a StVG geschaffen, um eine an den rtlichen Verhiltnissen in
den Lindern angepasste Gebiihrenbemessung und damit eine Lésung von der Gebiihrenbegrenzung in der
Gebiihrenordnung fiir Mallnahmen des Stra3enverkehrs vom 25.11.2011 (BGBI. 2011/98) zu erdfinen.
Denn die Gebiihrenordnung fiir MaB3nahmen des StralBenverkehrs limitierte die Gebiihrenhéhe fiir das
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Ausstellen eines Parkausweises fiir Anwohner auf maximal 30,70 € pro Jahr (BGBI. 2011/98, S. 111
Gebiihrennummer 265). Gebiihren im Sinne des § 6a Abs. 5a StVG sind Verwaltungsgebiihren, deren
Entstehung die Biirger durch die Inanspruchnahme einer bestimmten Amtshandlung, namentlich die
Ausstellung (das Anfertigen, Registrieren, Uberreichen) eines beantragten Bewohnerparkausweises,
veranlassen (Zur Qualifizierung als Verwaltungsgebiihr: BVerwGE Urteil vom 13. Juni 2023 — 9 CN 2.22,
NVwZ 2023, 1813 Rn. 13). Bei der Amtshandlung handelt es sich gerade nicht um eine Angelegenheit der

ortlichen Gemeinschaft, sondern um eine staatliche Aufgabe zur Erfiillung nach Weisung.

2.2.1 Die Beanstandung der Freiburger Satzung zur Regelung durch das BVerwG: Unzulassige

Rechtsform und Verkennung des Gebiihrenzwecks

Das BVerwG (BVerwGE Urteil vom 13. Juni 2023 — 9 CN 2.22, NVwZ 2023, 1813) hat die Freiburger
Satzung zur Regelung der Gebiihrenhdhe fiir das Ausstellen von Bewohnerparkausweisen beanstandet und
bereits in Ansehung der gewihlten Rechtsform fiir unwirksam erklirt. Das Gericht hat weiterhin
ausgefiihre, dass die Regelung auf einer Verkennung des Gebiihrenzwecks beruht und die Stadt Freiburg
mit der gewihlten Gebiihrenstaffelung unter Verstol3 gegen Art. 3 Abs. 1 GG handelte. Die Entscheidung
hat den Rahmen fiir die Gebiihrenfestlegung abgesteckt und soll daher in ihren Grundziigen hier betrachtet
werden (zur Entscheidung siehe z.B.: Eibenstein et al. 2023).

Fiir die Festlegung von Gebiihren fiir das Ausstellen von Bewohnerparkausweisen bestand lange Zeit
hinweg keinerlei Spielraum fiir Kommunen. Nach der Einfiihrung von § 6a StVG am 29.6.2020 hat
Baden-Wiirttemberg am 14.7.2021 als erstes Bundesland auf der Grundlage des § 6a Abs. 5a S. 2 StVG eine
Delegationsverordnung erlassen, auf deren Grundlage die 6rtlichen und unteren StraBenverkehrsbehdrden
zum Erlass von Gebiihrensatzungen fiir das Ausstellen von Bewohnerparkausweisen ermichtigt werden
sollten. Das Bundesverwaltungsgericht befasste sich im Rahmen eines Normenkontrollverfahrens mit der
RechtmiBigkeit der Delegationsverordnung und der auf dieser Grundlage erlassenen Satzung der Stadt
Freiburg (BVerwGE Urteil vom 13. Juni 2023 - 9 CN 2.22, NVwZ 2023, 1813).

Eine Delegation der Ermichtigung zum Erlass von Gebiihrenordnungen ist in § 6a Abs. 52 S. 5 StVG
vorgesehen, allerdings schrieb die Landesrechtsverordnung in § 1 Abs. 1 S. 2 ParkGebVO
unzulissigerweise den Erlass von Gebiihrenordnungen in der Form einer Satzung vor. Weiter iibertragbar
ist aber vor dem Hintergrund der strikten Trennung und Wesensungleichheit der Satzung (Rn. 27-31) und
der Rechtsverordnung als untergesetzlicher Rechtssitze sowie aufgrund des Zitiergebots aus Art. 80 Abs. 1
GG nur die vom Bundesgesetzgeber abgeleitete Verordnungsermichtigung. Eine Satzungsermichtigung
folgt auch nicht aus der Satzungsautonomie in Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG. Denn die Gebiihrenerhebung fiir das
Ausstellen der Bewohnerparkausweise ist gerade keine Angelegenheit der drtlichen Gemeinschaft im Sinne
des Art. 28 Abs. 2 GG, sondern seit jeher anerkannte staatliche Aufgabe (Rn. 32; zur Klassifizierung als
offentliche Aufgabe: BVerwGE 95, 333 (335 f.) m.w.N. in NVwZ 1995, 165). Mangels
Satzungsermichtigung war die Satzung bereits aus diesem Grund ungiiltig. Die zugrundeliegende

Regelung der landesrechtlichen Delegationsverordnung ist insoweit nicht von § 6a Abs. 5a StVG gedeckt.
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Abseits dieser Lektion im Staatsrecht und allgemeinen Verwaltungsrecht befasste sich das
Bundesverwaltungsgericht mit der Frage, ob § 6a Abs. 5a S. 3 StVG die Zwecke und Kriterien, nach denen
die Gebiihren fiir das Ausstellen von Anwohnerparkausweisen festgesetzt werden kdnnen, abschlie3end
regelt. Den Anlass fiir die Frage bildete die Einbeziehung von Erwigungen des Klimaschutzgebotes und
des Sozialstaatsprinzips durch die Stadt Freiburg. Hierzu stellte das Bundesverwaltungsgericht in den
Leitsitzen des Urteils fest: ,,§ 6a Va 3 StVG regelt die Kriterien und Zwecke, nach denen die Gebiihren fiir
das Ausstellen von Bewohnerparkausweisen festgesetzt werden kénnen, abschlieBend und beschrinke diese
auf die Zwecke der Kostendeckung und des Vorteilsausgleichs; klimapolitische Lenkungszwecke und
soziale Zwecke kénnen daher zur Rechtfertigung der Gebiihren nicht herangezogen werden.“ (Leitsatz 4).
Eine solche Offenheit der Regelungszwecke iiber Kostendeckung und Vorteilsausgleich hinaus bejahte der
Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg in der Vorinstanz (VGH Baden-Wiirttemberg, Beschluss
vom 24. Juni 2022 - 2 S 809/22). In Leitsatz 2 des Beschlusses des VGH heil3t es: ,Der
Gebiihrengesetzgeber darf bei der Bemessung der Bewohnerparkgebiihr auch Lenkungsziele verfolgen. Ein
zulissiger Lenkungszweck ist die Erreichung des staatlichen Klimaschutzziels des Art. 20a GG und der
Schutz von Grundrechten vor den Gefahren des Klimawandels durch eine Reduktion des Kfz-Verkehrs
und der Verringerung des hierdurch bedingten C02-Aussto3es.“ Auf3erdem stellt der VGH die Zulissigkeit

der Befreiungen und ErmiBigungen anhand sozialer Kriterien fest (Leitsitze 5 und 6).

Die Offenheit der Regelungszwecke miisste nach Art. 80 Abs. 1 S. 2 GG (Inhalt, Zweck und Ausmal}) im
ermichtigenden Gesetz selbst angelegt sein. Prima facie scheint § 6a Abs. 5a StVG zweckoffen zu sein;
denn S. 3 normiert, dass ,[i]Jn den Gebiihrenordnungen [...] auch die Bedeutung der Parkméglichkeiten,
deren wirtschaftlicher Wert oder der sonstige Nutzen der Parkmdglichkeiten fiir die Bewohner
angemessen beriicksichtigt werden [kénnen]“. Der Gebrauch des Wortes ,auch* kénnte insoweit eine blof3
beispielhafte und gerade nicht abschlieBende Aufzihlung nahelegen (so auch: VGH Baden-Wiirttemberg,
Beschluss vom 24. Juni 2022 - 2 S 809/22; WD 7 - 3000 - 034/21, S. 7).

Nach dem Bundesverwaltungsgericht bezieht sich das Wort hingegen auf den selbstverstindlichen Zweck
der Kostendeckung durch Gebiihrenerhebung (Rn. 46). Dieser Auffassung ist aus zweierlei Griinden
zuzustimmen: Erstens ist dem Gebiihrenbegriff die Kostendeckung immanent. Gebiihren sind ,6ffentliche
Geldleistungen, die in Abgrenzung zur Steuer aus Anlass individuell zurechenbarer ffentlicher Leistungen
dem Gebiihrenschuldner durch eine dffentlich-rechtliche Norm oder sonstige hoheitliche Mainahme
auferlegt werden und dazu bestimmt sind, in Ankniipfung an diese Leistung deren Kosten ganz oder
teilweise zu decken® (Siehe: BVerfGE 20, 257 (269); 50, 217 (226); 91, 207 (223)). Zweitens ist § 6a Abs. 5a
S. 3 StVG zwingend als abschlieBende Zweckaufzihlung anzusehen, da die Regelung andernfalls ihrerseits
aufgrund VerstoB3es gegen die Trias des Art. 80 Abs. 1 S. 2 GG (spezielles Bestimmtheitsgebot)
verfassungswidrig wire. Unter diesem Gesichtspunkt ist diese vom Gericht vorgenommene
grammatikalische Interpretation nicht zu beanstanden. Dem Bundesverwaltungsgericht ist also
dahingehend zuzustimmen, dass Kostendeckung und Vorteilsausgleich die einzigen primiren

Gebiihrenzwecke sind.

Auch besonders wichtige andere Verfassungsgiiter konnen diese Grundsitze nicht durchbrechen. Nach
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zustimmungswiirdiger Ansicht des Bundesverwaltungsgerichts gebieten weder das Gebot des
Klimaschutzes im Sinne des Art. 20a GG, noch das nach Art. 20 Abs. 1 GG geschiitzte Sozialstaatsprinzip
noch § 13 Abs. 1 S. 2 KSG eine abweichende Beurteilung (BVerwG, Urteil vom 13. Juni 2023 - 9 CN
2.22, NVwZ 2023, 1813, Rn- 49ff.). Das in Art. 20a GG verankerte Staatsziel des Erhalts der natiirlichen
Lebensgrundlagen verfolgt der Staat ,nach Mal3gabe von Gesetz und Recht®. Eine Superioritit, welche zur
Durchbrechung der Verfassungs- und Rechtsordnung befihigt, kommt diesem Verfassungsprinzip auch in
der Interpretation durch das Bundesverfassungsgericht (BVerfGE, Beschluss vom 24. Mirz 2021 — 1 BvR
2656/18 ua, NJW 2021, 1723) zu. Eine abweichende Auffassung konnte intensive Grundrechtseingriffe

unter dem Deckmantel des Art. 20a GG zur Folge haben und Grundsitze der Verfassung erodieren.

Erst recht ermdglicht das vielfach zitierte, einfachgesetzlich normierte Beriicksichtigungsgebot des § 13
Abs. 1 S. 1, 2 KSG es den Trigern 6ffentlicher Aufgaben nicht, den Zweck des Klimaschutzes bei
simtlichen &ffentlichen Aufgaben fruchtbar zu machen. Die Norm setzt vielmehr einen bestehenden

Handlungs- und Gestaltungsspielraum der jeweiligen Triger 6ffentlicher Aufgaben voraus.

2.2.3 Gebiihrenbemessung unter Wahrung des Aquivalenzprinzips als gebiihrenspezifischem

Verhaltnismafiigkeitsgebot

Das Aquivalenzprinzip ist Ausdruck des VerhiltnismiBigkeitsgebots im Bereich der Gebiihrenbemessung.
Es ist insbesondere verletzt, wenn die Gebiihr in einem groben Missverhiltnis zu den Gebiihrenzwecken
steht oder wenn sie vollig unabhingig von den gebiihrenpflichtigen Kosten festgesetzt ist (
Abkopplungsverbot) (Rn. 57). Die gesetzliche Regelung benennt Kriterien zur Bemessung des
Vorteilsausgleichs. Gemil3 § 6a Abs. 5a S. 3 StVG konnen in den Gebithrenordnungen auch die Bedeutung
der Parkmdglichkeiten, deren wirtschaftlicher Wert oder der sonstige Nutzen der Parkméglichkeiten fiir
die Bewohner angemessen beriicksichtigt werden. Der wirtschaftliche Wert von
Bewohnerparkmdglichkeiten dient als MaB3stab fiir die Beurteilung eines groben Missverhiltnisses. Er wird
anhand der geschitzten Kosten bemessen, die Bewohnern entstehen wiirden, wenn sie nicht iiber die
Parkmdglichkeiten des Bewohnerparkausweises verfiigten. Dabei wurden vom Verwaltungsgerichtshof
(VGH) in einer vom Bundesverwaltungsgericht nicht beanstandeten Weise festgestellt, dass die
marketiiblichen Jahresmieten fiir private Stellplitze in den Freiburger Parkhiusern zwischen 900 EUR und
2.280 EUR liegen, was das 2,5- bis 6,3-fache der Jahresgebiihr nach § 4 I BewParkgebS sei (VGH
Baden-Wiirttemberg, Urteil vom 13. Juli 2022 - 2 S 808/22, Rn. 74). Einen weiteren Vergleich zieht das
Bundesverwaltungsgericht zu den Gebiihren, die ohne Vorliegen einer Bewohnerparkbevorrechtigung in
bewirtschafteten Parkzonen Freiburgs pro Jahr zu entrichten wiren. Diese wiirden das 6,5- bzw. 13-fache
der Jahresgebiihr nach § 4 I BewParkgeb$ (Rn. 61) betragen. AuBerdem geht das Gericht auf die Kosten
eines im Eigentum stehenden Parkplatzes ein, welche jedentfalls das 27,8-fache der bezeichneten
Jahresgebiihr iiberstiegen (Rn. 62). Davon ausgehend kommt das Bundesverwaltungsgericht zu der
Ansicht, der streitgegenstindliche Bemessungsbetrag von 360 € stiinde jedentfalls nicht in grobem
Missverhiltnis zu den Gebiithrenzwecken (Rn. 59f.). Auch einen Verstol3 gegen das Abkopplungsverbot
stellte das Bundesverwaltungsgericht niche fest. Hier betonte es die fehlende Ubertragbarkeit der Judikatur

zu Fillen, in denen der Kostenausgleich den einzigen verfolgten Zweck darstellte (Rn. 64f.).
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2.2.4 Vereinbarkeit einer Staffelung der Bewohnerparkgebiihren mit dem Gebot der

Belastungsgleichheit gem. Art. 3 Abs. 1 GG

Ferner befasste sich das Bundesverwaltungsgericht mit der Vereinbarkeit der Gebiihrenstaffelung mit dem
durch Art. 3 Abs. 1 GG gewihrleisteten Gebot der Belastungsgleichheit. Die Satzung der Stadt Freiburg
sah eine Staffelung der Gebiihrenhdhe in Abhingigkeit von der Linge des Fahrzeugs vor. Nach den
Bestimmungen der Satzung betrugen die Gebiihren bei einer Fahrzeuglinge von von bis zu 4,2m 240 €,
von 4,21m bis 4,7m 360€ und ab 4,71m 480€ (§ 4 Abs. 1 bis 3 BewParkGebS). Die unterschiedlichen
Gebiihrensitze begriinden unterschiedlich intensive Eingriffe in die nach Art. 2 Abs. 1 GG geschiitzte
private Freiheitsentfaltung im vermdgensrechtlichen Bereich (dazu: vgl. BVerfGE 137, 1 Rn. 37; auch in
NVwZ 2014, 1448 und LKRZ 2014, 412).

Der Grundsatz der Belastungsgleichheit als spezielle Ausprigung des allgemeinen Gleichheitssatzes
verbietet zwar nicht jede Ungleichbehandlung, erfordert indes einen rechtfertigenden Sachgrund als
taugliches Differenzierungskriterium. Ein solches Differenzierungskritierium fiir die Staffelung konnte der
Vorteilsausgleich darstellen. Die Gebiihrenhshe miisste insofern den unterschiedlichen Vorteil fiir die

Gebiihrenschuldner reflektieren. Dazu fiihrt das Bundesverwaltungsgericht aus:

»Denn jedenfalls bildet der an die Fahrzeuglinge ankniipfende Stufentarif die unterschiedlichen
Vorteile der Parkmdglichkeiten fiir die Bewohner nicht angemessen ab. Bei der Beurteilung,
welchen Wert und Nutzen der Bewohnerparkausweis fiir den einzelnen Anwohner hat, spielt die
konkrete Linge seines Fahrzeugs gemessen an dem Vorteil, iiberhaupt als Bewohner (ohne
Entrichtung einer Parkgebiihr) privilegiert parken zu diirfen, eine eher untergeordnete Rolle.
Demgegeniiber sieht der gewihlte Stufentarif teilweise betrichtliche Gebiihrenunterschiede und
-spriinge vor, die in keinem Verhiltnis zur Bedeutung der Fahrzeuglinge stehen. Er fiihrt dazu,
dass einerseits die Gebiihrenschuldner innerhalb einer Tarifstufe trotz unterschiedlicher
Fahrzeuglingen mit gleich hohen Gebiihren belastet werden und andererseits Gebiihrenschuldner
mit nach der Fahrzeuglinge nahezu gleichem Vorteil Gebiihren in vollig unter schiedlicher Hshe
zu entrichten haben.“ (BVerwGE NVwZ 2023, 1813, 1820 Rn. 74).

Das Gericht wertet den durch den Bewohnerparkausweis begriindeten Vorteil fiir Halter von gréf3eren
Fahrzeugen zwar groBer als den Vorteil derjenigen kleiner Fahrzeuge, da sich die Parkplatzsuche mit
steigender Fahrzeuggrse als zunehmend schwierig darstellt. Es sei umso wichtiger fiir die Fahrzeughalter
groferer Fahrzeuge, einen Parkplatz in der unmittelbaren Umgebung zu finden (Rn. 37). Das
Bundesverwaltungsgericht stellt sich auf den Standpunke, dass ,[b]ei der Beurteilung, welchen Wert und
Nutzen der Bewohnerparkausweis fiir den einzelnen Anwohner hat, [...] die konkrete Fahrzeuglinge
gemessen an dem Vorteil, iiberhaupt als Bewohner (ohne Entrichtung einer Parkgebiihr) privilegiert

parken zu diirfen, eine eher untergeordnete Rolle [spielt]“ (Rn. 75).

Vergegenwirtigt man sich, dass Fahrzeugnutzer, deren Fahrzeuge eine Linge von 4,71 m aufweisen, die

doppelte Summe im Verhiltnis zu solchen Fahrzeugnutzern, deren Fahrzeuge eine Linge von 4,20 m
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aufweist, ist der Auffassung beizupflichten. Die Abstufung bildet also nach zutreffender Auffassung des
Gerichts die Vorteile nicht sachgerecht ab und ist insofern unverhiltnismiBig. Auch der Aspeke der
Verwaltungsvereinfachung schligt nicht durch, da der gewihlte Stufentarif laut Bundesverwaltungsgeriche
nur unwesentlich vereinfacht im Vergleich zu einem denkbaren linearen Tarif (Multiplikation des

Gebiihrensatzes (von x Euro pro m) mit der Fahrzeuglinge) (Rn. 77).

Aus der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts folgt, dass gréBere Spriinge in der
Gebiihrenbemessung zu unterlassen sind. Die Héhe in der GréBenordnung um 360€ hat das
Bundesverwaltungsgericht nicht per se fiir unverhiltnismifig erkannt, sondern die Ungleichbehandlung
als nicht gerechtfertigt angesehen. Das taugliche Differenzierungskritierium muss sich innerhalb der
Grenzen der bestehenden Rechtslage bewegen, kann also letztlich wohl nur die unterschiedliche
Wertigkeit des Vorteils darstellen. Bei jeder Form der Staffelung ist eine substantiierte Begriindung der

Vorteilsgerechtigkeit essentiell.

Als Ansatzpunke fiir die substantiierte Analyse der Vorteilsgerechtigkeit nach PKW-GréBe ist eine
Auswertung von den Parksuchverkehr abbildenden Fahrzeugdaten denkbar. Die Beschaffung solcher
Daten kénnte nach dem Vorbild der Kooperation zwischen Mercedes-Benz und der Stadt Freiburg
erfolgen. Mercedes-Benz und die Stadt Freiburg haben ein Projekt abgeschlossen, bei dem das
Unternehmen Fahrzeugdaten zur Digitalisierung von &ffentlichen Parkplitzen genutzt hat (Mercedes
Benz, 2024).

2.2.5 Zwischenfazit

Die Verengung der Zwecke in § 6a Abs. 5a StVG auf die Kostendeckung und den Vorteilsausgleich ist die
einzige verfassungskonforme Auslegung der Norm. Rechtspolitisch ist die Begrenzung in grof3tem Malle
kritikwiirdig und steht exemplarisch fiir die unzulingliche gesetzgeberische Effektivitit in Sachen
Klimaschutz, die den vom Bundesverfassungsgericht geschirften Auftrag aus Art. 20a GG verfehlt. In
Fortsetzung der Zweckdftnung des StralBenverkehrsrechts durch die Novellierung 2024 ist es
wiinschenswert, dass auch § 6a StVG im Interesse eines grofBeren kommunalen Handlungsspielraums

hinsichtlich der Gebiihrenbemessung eine Anpassung erfihre.

Auch wenn ein unmittelbarer Zweckbezug also nach gegenwirtiger Rechtslage unzulissig ist, kann die
Hohe der Bewohnerparkkosten Einfluss auf Mobilititsverhalten haben und zu umweltfreundlicherer
Mobilitit motivieren, jedenfalls in Kombination mit weiteren verkehrlichen und straBenriumlichen
MaBnahmen (Vgl. zu wohl begrenzten, aber nicht zu negierenden Auswirkungen von
Bewohnerparkgebieten auf das Mobilititsverhalten: Grof3, 2024). Die Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts belisst den Verordnungsgebern, insbesondere durch die gezogenen Vergleiche
mit den Kosten einer privaten Stellplatzmiete sowie den reguliren Parkgebiihren, in Bezug auf die Hohe
der Gebiihren durchaus Spielraum. Die herangezogenen Vergleichswerte sollten Verordnungsgeber
gleichwohl keinesfalls ausschdpfen: Eine Gleichsetzung mit der jihrlichen privaten Stellplatzmiete, den
reguliren Parkkosten oder den Anschaffungspreisen eines privaten Stellplatzes wiirde verkennen, dass die

Bewohnerparkvorrechte gerade keinen dauerhaften Parkanspruch gewihren (so auch: OVG
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Berlin-Brandenburg NVwZ-RR 2021, 511 (512)). Es wiirde sich ebensowenig um eine vorteilsgerechte
Gebiihrenerhebung handeln. Den Verordnungsgebern ist somit zu raten, die Gebiihren in der
GroBenordnung, wie sie vom Bundesverwaltungsgericht fiir grundsitzlich zulissig erachtet wurde,
festzulegen und dabei auf zu groB3e Spriinge zwischen Gebiihrenstufen zu verzichten. Die

Gebiihrenbemessung stellt also auch nach der Entscheidung ein praktisch anspruchsvolles Unterfangen dar.

3. (DATENSCHUTZ-)RECHTSKONFORME DIGITALE KONTROLLE DES RUHENDEN
VERKEHRS DURCH SCAN CARS

Wo Parkraumbewirtschaftung betrieben wird, ist auch ihre Durchsetzung in den Blick zu nehmen. Im
(EU-)Ausland werden vermehrt digitale Instrumente zur Kontrolle des ruhenden Verkehrs eingesetzt. In
Paris, Briissel, Rotterdam und vielen weiteren Stidten innerhalb sowie auBBerhalb der EU sind sogenannte
Scan Cars zur Ermittlung von ParkverstdBen bereits im Einsatz (ein Uberblick: Reichel, 2023). Die Scan
Cars haben es auch lingst auf den Radar der EU-Kommission geschaftt, welche darin ein wirkungsvolles
Instrument zur Uberpriifung von Parkberechtigungen und der Regelkonformitit des Parkens sieht
(Europiische Kommission, 2023). In Deutschland gibt es bislang keine bundesgesetzliche Regelung.
Hamburgs Landesregierung hat einen Gesetzesentwurf eingebracht, um eine gesetzliche Grundlage fiir den
Einsatz von Scan Cars zu schaffen (DER SPIEGEL, 2023; HmbBfDI, 2023, S. 17ff.). Danach gab es eine
Initiative in Baden-Wiirttemberg auf Landesebene. Das neue Landesmobilititsgesetz Baden-Wiirttemberg
(in Kraft getreten am 29.03.2025; zur Begriindung siehe.: Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drucksache
17/ 8021 ) regelt in § 13 Datenerhebung und -verarbeitung zum Zweck der digitalen Parkraumkontrolle.
Als erstes Bundesland erdffnet Baden-Wiirttemberg also den Einsatz von Scan-Fahrzeugen zur
Parkraumkontrolle, ein Pilotversuch auf den Parkplitzen an der Universitit Hohenheim in Stuttgart soll
den Kommunen erleichtern, Scan-Fahrzeuge einzusetzen. Das Vorgehen auf Landesebene wirft die Frage
nach der Zustindigkeit auf, welcher hier nicht vertieft nachgegangen werden soll. Stattdessen liegt der
Fokus auf rechts- und interessenkonformer Ausgestaltung des Einsatzes von Scan-Fahrzeugen zur

ﬁberwachung des ruhenden Verkehrs.

3.1 Parkraumbewirtschaftung setzt wirksame Kontrolle der Parkberechtigungen voraus

MaBnahmen der Parkraumbewirtschaftung empfehlen sich nach den Verwaltungsvorschriften zur S(VO
(Rn. 4 zu § 13 StVO) nur dort, wo eine wirksame Kontrolle gewihrleistet ist. Die Kontrolle von
Parkberechtigungen ist bei rein manueller Vorgehensweise mit einem grof3en personellen
Ressourceneinsatz verbunden. Dabei iiberpriift ein*e Kontrolleur*in im Durchschnitt pro Stunde circa 50
Fahrzeuge. Mit der Unterstiitzung durch automatisierte, fahrzeugbasierte Videokontrollen ist die Kontrolle
von bis zu 1.000 Kennzeichen pro Stunde méglich. Durch der Einsatz von Scan-Fahrzeugen kénnte die
Verwaltung somit dem Fachkriftemangel begegnen und Effektivitit sowie Effizienz der Kontrolle des
ruhenden Verkehrs - unter Einschluss der Kontrolle von Parkberechtigungen und der Regelkonformitit
des Parkens - insgesamt steigern (BR-Drucks. 381/1/23).
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3.2 Was sind Scan Cars und wie funktionieren sie?

Bei Scan Cars handelt es sich um mit automatisierten Kamerasystemen ausgestattete Fahrzeuge. Die
integrierten Kamerasysteme erfassen automatisiert die Kfz-Kennzeichen simtlicher in einem bestimmten,
als Parkfliche zur Verfiigung stehenden Bereich und gleichen diese automatisiert mit einem digitalen
Datenbestand simtlicher Parkberechtigungen ab. Sie kdnnen neben der Priifung einer erworbenen
Parkberechtigung auch automatisiert erkennen, ob Fahrzeuge stralBenverkehrsrechtlichen Anordnungen
zuwider geparkt worden sind. Vom automatisierten Erfassen getrennt zu betrachten ist die Frage, ob sie die
fehlenden Parkberechtigungen oder eine etwaige Regelwidrigkeit des Parkens auch rechtlich
letztverbindlich feststellen und somit eine Verfolgung als straBenverkehrsrechtliche Ordnungswidrigkeit

initiieren kénnen.

Notwendige faktische Vorbedingung des Einsatzes von Scan-Fahrzeugen ist das Vorliegen simtlicher
Parkberechtigungen in einem digitalen Format, um den automatisierten Abgleich der erfassten

Kennzeichen mit dem maf3geblichen Datenbestand zu erméglichen.

3.2.1 (Mogliche) Funktionsweise

Die Einschitzung rechtlicher Herausforderungen beim Einsatz von Scan Cars erfordert eine konkretisierte
Vorstellung davon, wie die Fahrzeuge Daten sammeln und verarbeiten. Dabei orientieren wir uns an der

technischen Funktionsweise von Scan Cars im EU-Ausland und den dort praktizierten Abliufen.

e Die betreffenden Fahrzeuge sind mit Kamerasystemen ausgestattet, welche automatisiert die

Kfz-Kennzeichen von in einem definierten riumlichen Bereich abgestellten Fahrzeugen erfassen.
e Der riumliche Bereich ist transparent gekennzeichnet.

e Die Kamerasysteme erfassen die Kfz-Kennzeichen, nicht jedoch die Fahrzeuge oder die

Umgebung.

e Die erfassten Kfz-Kennzeichen werden bei vermuteter Regelwidrigkeit des Parkens unmittelbar an
die zustindigen, mit der Uberprijfung und Verfolgung etwaiger Ordnungswidrigkeiten betrauten

Stellen weitergeleitet.

e Im Ubrigen werden die Kfz-Kennzeichen abgeglichen mit einem digitalen Datenbestand
simtlicher Parkberechtigungen. Daher ist das Vorliegen aller Parkberechtigungen in digitaler
Form zwingend erforderlich. Will man vermeiden, iiberregionale Datenbestinde fiir
Sonderparkberechtigungen, wie sie etwa behinderte Personen innehaben, so miissen diese

Personen fiir den jeweiligen Parkvorgang einen Nullschein generieren.

e Im Falle eines Nicht-Treffers, also des Nicht-Vorliegens der Regelwidrigkeit des Parkens und des
Vorliegens einer Parkberechtigung, erfolgt systemseitig eine sofortige, automatische und spurlose

Loschung der Daten.
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e Im Falle eines Treffers, also des vermuteten Vorliegens eines Parkversto3es und/oder des
vermuteten Nicht-Vorliegens einer Parkberechtigung, erfolgt eine systemseitige
Benachrichtigung der zustindigen Stellen. Die verbindliche Feststellung einer
Ordnungswidrigkeit und die etwaige Initiierung eines Ordnungswidrigkeitenverfahrens

verbleiben somit bei menschlichen Akteuren.
e Die Nutzung der Daten erfolgt ausschlieBlich zum Zwecke der Kontrolle des Parkraums.

e Die Speicher- respektive Loschfristen sind kurz bemessen.

3.3 Datenschutzrechtliche Herausforderungen

Rechtliche Bedenken im Bezug auf den Einsatz von Scan-Fahrzeugen bei der Kontrolle des ruhenden
Verkehrs bestehen insbesondere mit Blick auf das Datenschutzrecht: Derzeit praktisch in Erscheinung
tretende Scan Car-Systeme beinhalten eine automatisierte Kfz-Kennzeichenerfassung (potentiell) aller im
sensorischen Wahrnehmungsbereich des jeweiligen Systems. Um Parkberechtigungen zu iiberpriifen,
gleichen die automatisierten Systeme die aufgenommenen Kfz-Kennzeichen mit einem entsprechenden

. . Datenbestand ab. Die amtlichen Kennzeichen an den Fahrzeugen
Die Kennzeichen erlauben Riickschliisse auf

identifizierbare Personen. Somit handelt es
sich um personliche Daten.

erlauben Riickschliisse auf identifizierbare Personen, namentlich die
Fahrzeughalter. Somit handelt es sich bei den Kennzeichen um
personliche Daten im Sinne des grundrechtlichen Schutzbereichs,
iiber deren Erhebung die Fahrzeughalter nicht disponieren kénnen. Ein Eingrift in das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung ist damit sowohl in Gestalt der verpflichtenden Angabe des amtlichen
Kennzeichens beim Erwerb einer Parkberechtigung sowie in Form des automatisierten

Erfassens/Abgleichens grundsitzlich gegeben.

Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung schiitzt den Einzelnen unter den Bedingungen der
modernen Datenverarbeitung gegen unbegrenzte Erhebung, Speicherung, Verwendung und Weitergabe
seiner persdnlichen Daten (BVerfGE 65, 1). Das Grundrecht

Das bildbasierte Erfassen der Kennzeichen gewihrleistet die Befugnis des Einzelnen, grundsitzlich selbst iiber

und deren Verarbeitung greift in das
geschiitzte Grundrecht auf informationelle bestimmen. Die Méglichkeit selbst zu bestimmen, ist bei der

die Preisgabe und Verwendung seiner persénlichen Daten zu

Selbstbestimmung ein. automatisierten Kennzeichenerfassung nicht gegeben. Der Einsatz
von Scan Cars, genauer das bildbasierte Erfassen der amtlichen
Kennzeichen und die ausgel8sten Verarbeitungsschritte (wie der ausgeldste Abgleich mit dem digitalen
Datenbestand) begriinden demnach Eingriffe in das gem. Art. 2 Abs. 1 GG in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1

GG geschiitzte Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung.

Ein Eingriff in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung kann nach Art. 2 Abs. 1 GG nur auf der

Grundlage einer gesetzlichen Regelung gerechtfertigt sein.’

* Fiir die standige Rechtssprechung des Bundesverfassungsgerichts siehe: BVerfGE, Beschluss vom 10. November 2020 - 1 BvR
3214/15, BVerfGE 156, 11 (41 Rn. 75, 44 Rn. 84) - Antiterrordateigesetz Il unter Verweisung auf BVerfGE Urteil vom 16. Januar 1957
- 1 BvR 253/56, BVerfGE 6, 32 (37 ff.) - Elfes und BVerfGE, Beschluss vom 6. Juni 1989 - 1 BvR 921/85, BVerfGE 80, 137 (153) -
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Die Verpflichtung zur Angabe des amtlichen Kfz-Kennzeichens sowie das automatisierte Erfassen und
Abgleichen der Kfz-Kennzeichenerfassung mittels Scan Cars sind ebenso als Verarbeitungen
personenbezogener Daten im Sinne des Art. 2 Abs. 1 DSGVO zu qualifizieren (zum Verhiltnis zwischen
DSGVO und JI-Richtlinie hinsichtlich der Datenverarbeitung mittels Scan Cars: siehe unten). Als
Erlaubnistatbestand fiir die Datenverarbeitung fiir staatliches Handeln bedarf es nach Art. 6 Abs. 1 lit. €) in
Verbindung mit Abs. 3 S. 1 DSGVO ebenfalls einer gesetzlichen Rechtsgrundlage im Unions- (Nr. 1) oder
mitgliedstaatlichen Recht (Nr. 2). Die Norm enthilt also keinen eigenstindigen Erlaubnistatbestand (Vgl.
Erw.gr. 40). Demnach ist die Datenverarbeitung rechtmilig, soweit sie fiir die Wahrnehmung einer
Aufgabe erforderlich ist, die im 6ffentlichen Interesse liegt oder in Ausiibung Sffentlicher Gewalt erfolgt,

die dem Verantwortlichen iibertragen wurde.

Erforderlich ist die Konformitit mit der DSGVO und mit dem Grundrecht auf informationelle
Selbstbestimmung aus Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG, und zwar vor dem Hintergrund
der bestehenden (verfassungsgerichtlichen) Judikatur und einer Kontrastierung mit anderen bestehenden

Formen der digitalen Kontrollen im Straenverkehr.

3.3.1 Anforderungen der DSGVO an die rechtliche Qualitat und den Regelungsumfang der
Rechtsgrundlage

Die DSGVO formuliert recht flexible Anforderungen an die rechtliche Qualitit und den Regelungsumfang
der Rechtsgrundlage. Eine ausfiillende Rechtsgrundlage muss gemil3 Art. 6 Abs. 3 S. 2 DSGVO entweder
den Zweck der Verarbeitung festlegen (Alt. 1) oder die Verarbeitung muss erforderlich sein fiir die
Erfiillung einer Aufgabe, die im 6ffentlichen Interesse liegt oder in Ausiibung dffentlicher Gewalt erfolgt
und dem Verantwortlichen iibertragen wurde (Vgl. Alt. 2: Abweichend vom Wortlaut, nach welchem der
Zweck erforderlich sein muss; dazu etwa: Rofinagel, NK-Datenschutzrecht, Art. 6 Abs. 3, Rn. 30). Dariiber
hinaus kann die Rechtsgrundlage nach Art. 6 Abs. 3 S. 3 DSGVO spezifische Bestimmungen zur
Anpassung der Anwendung der Vorschriften der Verordnung enthalten, z.B. zu den Anforderungen an die
RechtmiBigkeit der Verarbeitung durch den Verantwortlichen, die Art der verarbeiteten Daten, zu den
betroffenen Personen und die Reichweite der Zweckbindung. Die Bestimmung in Art. 6 Abs. 3 S. 4
DSGVO verlangt kumulativ, dass das Unionsrecht respektive die mitgliedstaatliche Regelung oder das
Recht der Mitgliedstaaten ein im 6ffentlichen Interesse liegendes Ziel verfolgen und in einem
angemessenen Verhiltnis zu diesem stehen. Nach dem fiir die Auslegung der Bestimmung mal3geblichen
Erw.gr. 45 zur DSGVO wird nicht fiir jede Verarbeitung ein spezifisches Gesetz verlangt (S. 2), ein Gesetz
als Grundlage fiir mehrere Verarbeitungsvorginge kann ausreichend sein, wenn die Verarbeitung aufgrund
einer dem Verantwortlichen obliegenden rechtlichen Verpflichtung erfolgt oder wenn die Verarbeitung
zur Wahrnehmung einer Aufgabe im 6ffentlichen Interesse oder in Ausiibung dffentlicher Gewalt
erforderlich ist (S. 3).

Vor dem Hintergrund der in Bezug auf die Qualitiit der gesetzlichen Rechtsgrundlagen offenen
Bestimmungen der DSGVO kommen drei Typen der Rechtsgrundlagen unterschiedlicher Art als

Reiten im Walde.
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Erlaubnistatbestinde fiir die digitale Kontrolle des Parkraums in Betracht. Zur Rechtfertigung kénnte
erstens eine vorhandene Aufgabenzuweisung im Fachreche, also im Stral3enverkehrsrecht geniigen,
zweitens kdnnte § 3 BDSG eine Verarbeitungsbefugnis verleihen oder drittens eine spezielle gesetzliche

Verarbeitungsbefugnis erforderlich sein.
1. Aufgabenzuweisung im Fachrecht

Eine in Betracht kommende fachrechtliche Aufgabenzuweisung besteht; die besseren Argumente sprechen

aber dagegen, dass eine solche als Rechtsgrundlage der Datenverarbeitung ausreicht.

Die Sicherung gesetzlicher Beschrinkungen des ruhenden Verkehrs sowie die Durchsetzung angeordneter
Parkverbote und -beschrinkungen sind in der StVO angelegt. Auf der Grundlage § 6 StVG in Verbindung
mit § 45 StVO kann die jeweils zustindige StralBenverkehrsbehdrde (insbesondere nach §§ 44, 47 StVO)
Verkehrsverbote und -beschrinkungen auch in Bezug auf den ruhenden Verkehr anordnen. § 6 StVG in
Verbindung mit § 13 StVO spezifiziert die Méglichkeiten zur Uberwachung der Parkzeit (u.a. im Bereich
von Parkraumbewirtschaftungszonen, § 13 Abs. 2 2. Var. StVO). Sowohl die Einfiihrung von
ParkraumbewirtschaftungsmalBnahmen als auch deren Kontrolle stellen sich als Ausfiihrung der
StraBBenverkehrsordnung dar. Die Bestimmungen des Stralenverkehrsrechts verleihen der Kontrolle des

ruhenden Verkehrs, also insbesondere des Parkraums, den Charakter einer 6ffentlichen Aufgabe.

In der rechtswissenschaftlichen Literatur zur DSGVO findet sich die Ansicht, wonach es vor dem
Hintergrund des in Art. 6 Abs. 1 lit. €), Abs. 3 DSGVO angelegten Regelungssystems aus
mitgliedstaatlicher Perspektive notwendig, aber auch ausreichend sei, die &ffentlichen Aufgaben jeweils im
nationalen Recht zu normieren (Sydow et al., 2022; DSGVO Art. 6 Rn. 66 und BDSG § 3 Rn. 18 m.w.N.).

Demgegeniiber vertreten andere Autoren die Auffassung, dass eine Ausfiillung der Offnungsklausel durch
bereits vor der DSGVO erlassenes oder nach dieser erlassene verfassungskonforme gesetzliche
Bestimmungen méglich ist, welche aufgrund ihrer Verfassungskonformitit notwendigerweise der Lehre
vom Vorbehalt des Gesetzes, dem Grundsatz der Normenklarheit sowie dem Grundsatz der
VerhiltnismiBigkeit Rechnung tragen (Gola et al., 2022, Art. 6 Rn. 56f. m.w.N.). Daraus folgt die fehlende
Eignung bloBer Aufgabennormen eine taugliche Rechtsgrundlage darzustellen (Gola et al., 2022, Art. 6 Rn.
55). Keinesfalls als Rechtsgrundlage hinreichende Aufgabennormen definiert Schulz als ,Erlaubnisnormen,
die allein eine bestimmte Aufgabe beschreiben, deren Verwirklichung die Kenntnis bestimmter Daten
voraussetzt“ (Gola et al., 2022, Art. 6 Rn. 57).

Der Ansicht, dass die Normierung einer 6ffentlichen Aufgabe im nationalen Recht ausreichy, ist insofern
beizupflichten, dass die DSGVO es nicht ausschlieB3t, mitgliedstaatliche Aufgabenzuweisungen im Gespann
mit Art. 6 Abs. 1 lit. ¢) DSGVO als Rechtsgrundlagen fiir eine Datenverarbeitung durch die &ffentliche
Hand anzusehen. Allerdings widerspriche eine solche Vorgabe der in Erw.gr. 41 zur DSGVO
manifestierten Intention des Verordnungsgebers. Der Erw.gr. 41 bezieht sich auf Verweise der DSGVO auf
eine Rechtsgrundlage oder GesetzgebungsmaBnahmen. Eine Offnungsklausel im Sinne dieser Erwigung

kann der nationale Gesetzgeber zum einen nicht nur durch Parlamentsgesetze (S. 1 1. Hs.) ausfiillen, zum

HIIG DISCUSSION PAPER SERIES - 2025-01 25



Die Aufgabenzuweisung im Fachrecht als

Kommunaler Umwelt-, Klima- und Gesundheitsschutz durch Verkehrswende?

anderen bleiben die Anforderungen gemil} den Verfassungsordnungen des betreffenden Mitgliedstaates
davon unberiihrt (S. 1 2. Hs.). Die deutsche verfassungsrechtliche Dogmatik sieht eine klare Trennung
zwischen Aufgaben- und Befugnisnormen vor. Dies gilt auch fiir die

Normen, mit denen der deutsche Gesetzgeber Oﬁhungsklauseln wie

Rechtsgrundlage konfligiert mit der die in Art. 6 Abs. 1 lit. €), Abs. 3 DSGVO ausfiille (Vgl. zur Trennung

verfassungsrechtlichen Trennung zwischen von Aufgabe und Befugnis z.B.: Isensee et al., 2005, § 73 Rn. 21 f)).
Aufgabe und Befugnis. Demzufolge kann eine einfache fachrechtliche Aufgabenzuweisung

Die Verarbeitung personenbezogener Daten
durch eine offentliche Stelle ist dann
zulassig, wenn die Eingriffsintensitat gering
ist und sie zur Erfiillung einer Aufgabe

keine Verarbeitungsbefugnis zugunsten éffentlichem Handeln
begriinden. Der aus dem Stral3enverkehrsrecht folgende Charakter der Kontrolle des ruhenden Verkehrs als
offentliche Aufgabe verschafft der automatisierten digitalen Kontrolle keine Rechtsgrundlage.

2 § 3 BDSG als Rechtsgrundlage fiir Datenverarbeitungen mit geringer Eingriffsintensitat

Als Rechtsgrundlage kommt zweitens § 3 BDSG in Betracht. Nach § 3 BDSG ist die Verarbeitung
personenbezogener Daten durch eine &ffentliche Stelle zulissig, wenn sie zur Erfiillung der in der
Zustindigkeit des Verantwortlichen liegenden Aufgabe oder in Ausiibung ffentlicher Gewalt, die dem
Verantwortlichen iibertragen wurde, erforderlich ist. Nach dem Selbstverstindnis des deutschen
Gesetzgebers handelt es sich bei dieser Norm um eine Befugnis fiir die Datenverarbeitung durch die
Sffentliche Hand, welche auf der éﬁhungsklausel des Art. 6 Abs. 1
lit. e), Abs. 3 DSGVO ful3t (BTDrs. 18/11325, S. 80; diesen
Befugnischarakter anerkennend: Wolff et al., 2021, § 3 Rn. 1; Gola
etal.,, 2022, § 3 Rn. 1; ablehnend jedoch: Paal et al., 2021, BDSG §

erforderlich ist. 3 Rn. 1, 2). Ausweislich der zugehdrigen Gesetzesbegriindung soll

die Norm als subsidiire, allgemeine Rechtsgrundlage nur
Datenverarbeitungen, welche mit geringer Eingriffsintensitit in die Rechte der betroffenen Person
eingreifen, rechtfertigen (BTDrs. 18/11325, S. 81). Die Subsidiaritit gilt gegeniiber speziellen
Datenverarbeitungsbefugnissen im BDSG und gem. § 1 Abs. 2 gegeniiber bereichsspezifischen Befugnissen
aulBerhalb des BDSG.

Andere sind der Auffassung, es handele sich bei § 3 BDSG (im Anwendungsbereich der DSGVO) um eine
(unionsrechtswidrige) Wiederholung des Verordnungstextes (Sydow et al., 2022, BDSG § 3 Rn. 18; Paal et
al., BDSG § 3 Rn. L; fiir Unionsrechtskonformitit dagegen: Marsch et al., 2021, 1 (15f.)). Diese Ansicht
fuBt auf der Uberlegung, dass § 3 BDSG den Anforderungen des Art. 6 Abs. 1 lit. e), Abs. 3 DSGVO nicht
entspricht. Sie steht somit im Lager der obigen Diskussion, die einen aufgabenzuweisenden Charakter der
Norm erfordert, den diese gerade nicht beinhaltet, sondern ihrerseits eine Aufgabenzuweisung voraussetzt.
Weder schreiben die ma3geblichen Bestimmungen des Art. 6 DSGVO ausdriicklich vor, dass die
Rechtsgrundlage auch die Funktion der Aufgabenzuweisung iibernehmen muss und verbietet insofern eine
Teilung von Aufgabe und Befugnis; noch untersagen die Bestimmungen per se die Schaffung von einer
Vielzahl von Verarbeitungsvorgingen umfassender Befugnisnormen, und zwar auch im Stile einer
Generalklausel. Im Gegenteil spricht insbesondere die in Erw.gr. 45 S. 2 DSGVO niedergelegte Leitlinie,
nach welcher es keines spezifischen Gesetzes fiir jede Verarbeitung bedarf, gegen das Erfordernis der

Vereinigung von Verarbeitung und Aufgabe in einer Norm.
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Den in Art. 6 Abs. 1 lit. e), Abs. 3 DSGVO angelegten Konnex zwischen der Verarbeitung und der
offentlichen Aufgabe beachtet § 3 BDSG durch den statuierten Erforderlichkeitsvorbehalt. Als
Rechtsgrundlage einer Datenverarbeitung kénnen also § 3 BDSG und die zugrundeliegende

Aufgabenzuweisung als Gespann fungieren.

Der Anwendungsbereich der Rechtsgrundlage erfihrt allerdings Begrenzung durch das Verfassungsgebot
der VerhiltnismiBigkeit und das Bestimmtheitsgebot. Je schwerwiegender eine Datenverarbeitung in die
Rechte eingreift, desto strengere Anforderungen bestehen hinsichtlich der Bestimmtheit einer Norm und
der Absicherung der VerhiltnismiBigkeit (Zum Bestimmtheitsgebot bei Datenverarbeitungen, vgl.
BVerfGE, Beschluss vom 23.Februar 2007 — 1 BvR 2368/06, NVwZ 2007, 688 (691) zur

Videoiiberwachung auf Grundlage der datenschutzrechtlichen Generalklausel in Bayern).

Die oben benannten Normen der StVO bilden folglich ankniifungsfihige Aufgabenzuweisungen, wie sie §
3 BDSG voraussetzt. Sofern sich die digitale Kontrolle des Parkraums mittels Scan-Fahrzeugen also als
MafBnahme geringer Eingriffsintensitit darstellt, stellt § 3 BDSG in Verbindung mit den

aufgabenzuweisenden Normen einen geeigneten Erlaubnistatbestand dar.

Die verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Ermichtigungsgrundlage richten sich nach dem Gewicht
der Beeintrichtigung, das insbesondere von der Art der erfassten Informationen, vom Anlass, von den
Umstinden der Erhebung und vom betroffenen Personenkreis abhiingt und von der Art der Verwendung
der Daten beeinflusst wird (BVerfGE, Urteil vom 11. Mirz 2008 - 1 BvR 2074/05, 1 BvR 1254/07, NJW
2008, 1505, Ls. 2). Ohne eine rechtstérmig fixierte Ausgestaltung des Einsatzes von Scan-Fahrzeugen zur
digitalen Kontrolle des Parkraums lisst sich das Gewicht der Beeintrichtigung indes gar nicht erst ermitteln

und somit erst recht nicht pauschal von einer geringen Intensitit ausgegangen werden.

Damit kann § 3 BDSG grundsitzlich als zulissiger Auffangtatbestand fiir die Datenverarbeitung zur
Wahrnehmung einer éffentlichen Aufgabe fungieren, insofern die konkrete Ausgestaltung des Einsatzes
von Scan Cars rechtsférmig fixiert ist. § 3 BDSG rechtfertigt die Verarbeitung der Daten im Rahmen der
Wahrnehmung der 6ffentlichen Gewalt oder zur Erfiillung einer 6ffentlichen Aufgabe. Die rechtsférmige
Ausgestaltung muss dabei folgende Voraussetzungen erfiillen: Erstens weist die betreffende
Datenverarbeitung geringe Eingriffsintensitit auf. Und zweitens - dies vorausgesetzt - erfordert die
Ausiibung der 6ffentlichen Gewalt oder Wahrnehmung der iibertragenen dffentlichen Aufgabe die

jeweilige Verarbeitung, sodass der Tatbestand der Norm erfiill ist.
3 Fazit: Spezielle fachrechtliche Befugnis als Rechtsgrundlage erforderlich

Es erscheint zwar nicht ausgeschlossen, die mit dem Einsatz von Scan-Fahrzeugen verbundene
Datenverarbeitung als von geringer Eingriffsintensitit zu betrachten. Allerdings ist die
Scan-Fahrzeug-basierte Kontrolle des Parkraums gestiitze auf § 3 BDSG vor dem Hintergrund der
verfassungsgerichtlichen Judikatur mit erheblicher Rechtsunsicherheit verbunden. Dies gilt insbesondere,

da eine gesetzliche Regelung die Eingriffstiefe reduzieren kann.

3.3.2 Anforderungen an die nationale Rechtsgrundlage beim Einsatz von Scan-Fahrzeugen

HIIG DISCUSSION PAPER SERIES - 2025-01 27



Kommunaler Umwelt-, Klima- und Gesundheitsschutz durch Verkehrswende?

Bildbasierte Kontrollen sind kein Novum im Stral3enverkehr in Deutschland, sondern seit langem in
verschiedenen Formen giingige Praxis. So erfolgt seit den 1990er Jahren eine bildbasierte Kontrolle aller
Fahrzeuge auf Autobahnen und nunmehr auch BundesstralBen zum Vollzug der gesetzlichen Mautpflicht
(heute im BundesfernstralBenmautgesetz (BFStrMG) geregelt; § 7 Abs. 2 S. 1 BFStrMG) und auch zur
Uberpriifung der Wahrung von immissionsschutzrechtlich fundierten Verkehrsbeschrinkungen und
Verkehrsverbote oder zum Schutz vor Abgasen auf der Grundlage straBenverkehrsrechtlicher Normen
nach § 63c StVG.

Neben diesen Erscheinungsformen der bildbasierten Kontrolle ist auch die automatisierte
Kennzeichenkontrolle als polizeiliche Fahndungsmal3nahme in diesem Zusammenhang
betrachtungswiirdig. Das Bundesverfassungsgericht hat in einer Reihe von Entscheidungen die
Unvereinbarkeit verschiedener landespolizeigesetzlicher Regelungen der automatisierten
Kfz-Kennzeichenerfassung mit der informationellen Selbstbestimmung festgestellt (BVerfGE 120, 378

(397 £, Rn. 61 fF); BVerfGE 150, 244 (263 ff,, Rn. 35 ff); BVerfGE 150, 309 (330 ff,, Rn. 54 fF)). Die in den
genannten Entscheidungen konkretisierten Anforderungen an die Verfassungskonformitit des Einsatzes
derartiger autonomer Systeme bilden Leitlinien fiir die Bewertung des Scan Car-Einsatzes; ihre

Ubertragbarkeit auf den Einsatz von Scan-Fahrzeugen ist jedoch differenziert zu betrachten.

Verfassungsgerichtliche Begriindung der Eingriffsqualitat automatisierter Kfz-Kennzeichenerfassung im
Rahmen polizeilicher Fahndung

Die Eingriffsqualitit der automatisierten Kennzeichenerfassung zum Abgleich mit bestimmten
Datenbestinden bzw. Fahndungsbestinden begriindet das Gericht mit dem allgemeinen
Einschiichterungseffekt sowie dem ausgeldsten Gefiihl des Uberwachtwerdens angesiches der
Erhebungsanlasslosigkeit und Streubreite der Mal3nahme (BVerfGE 120, 378 (402)). Die Intensitit der
Freiheitsbeeintrichtigung wiirde zudem durch die Heimlichkeit und dadurch beschnittene
Rechtsschutzmdglichkeiten verstirke (BVerfGE 120, 378 (402f.)).

Fiir das Gericht stellte sich die Frage, ob auch ein Eingrift in das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung vorliegt, wenn der entsprechende Datensatz nach dem Abgleich mit einem
Datenbestand ohne weitere Auswertung sofort und spurenlos geldscht wird. In seiner ersten Entscheidung

verneinte das Bundesverfassungsgericht den Eingriffscharakter dieser
Das BVG erachtete das Erfassen der &8 g

Kennzeichen per se als
freiheitsbeeintrachtigend, da Personen zu
jeder Zeit und an jeder Stelle unbemerkt ~ herzustellen (BVerfGE 120, 378 (399)). Von dieser Betrachtungsweise

registriert und iiberpriift werden. riickte das Bundesverfassungsgericht jedoch wieder ab (BVerfGE 150,

sogenannten Nichttrefferfille unter Verweis auf die Anonymitit der

Daten und die fehlende Méglichkeit, einen Personenbezug

244). Es erachtete das Erfassen per se und nicht etwaige daran
gekniipfte Folgen als freiheitsbeeintrichtigend, da es mit der Freiheitlichkeit des Gemeinwesens
unvereinbar sei, zu jeder Zeit und an jeder Stelle unbemerke registriert und iiberpriift werden zu kénnen.
MafBnahmen, die sich wie die automatisierte Kfz-Kennzeichenkontrolle gezielt gegen die breite Masse der
Biirger richteten, seien rechtfertigungsbediirftig. Und zwar unabhingig davon, ob sich die erfassten
persdnlichen Daten nach erfolgtem Abgleich als Nichttrefferfall herausstellten (BVerfGE 150, 244 (2671F.)).
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Dariiber miisse Beriicksichtigung finden, ob die vom Eingriff betroffenen Personen einen zurechenbaren
Anlass fiir die Rechtsverletzung geboten haben; Den Informationserhebungen gegeniiber Personen, die
keinen Anlass geschaffen haben, sei stets von hoherer Eingriffsintensitit, weil sie potenziell jedermann
treffen kann (BVerfGE 120, 378 (402) m.w.N.). Damit verlagert das Bundesverfassungsgericht den
Schwerpunke iiberzeugend auf die Rechtfertigungsebene.

Eingriffsintenstitat beim Einsatz von Scan Cars in Relation zu etablierten Formen der bildbasierten
Kontrolle im Strafenverkehr

Auf Autobahnen und Bundesfernstral3en befinden sich flichendeckend Kontrolleinrichtigungen, die
gemil3 Art. 7 Abs. 2 S. 1 BEStrMG simtliche vorbeifahrenden Fahrzeuge erfassen. Die im Zuge dessen
systemseitig erhobenen, gespeicherten, verwendeten und iibermittelten Daten - dazu zihlen gem. § 7 Abs.
2S. 1 BFStrMG u.a. ein Bild des Fahrzeugs (Nr. 1), Name des Fahrzeugfiihrers (Nr. 2), Kennzeichen des
Fahrzeugs (Nr. 4) - sind gemil3 § 9 Abs. 5 BEStrMG unmittelbar zu 18schen, sofern das betreffende
Fahrzeug nicht der Mautpflicht unterliegt. Eine Pficht zur Léschung besteht auch in den Fillen des
Bestehens einer Mautpflicht; § 9 Abs. 3 und Abs. 4 BEStrMG kniipfen in zeitlicher Hinsicht an den
Abschluss respektive die Unzulissigkeit etwaiger Mauterstatctungsverfahren (in Fillen des Entsprechens der

Mautpflicht) oder den Abschluss etwaiger Nacherhebungsverfahren (in Fillen des Nicht-Entsprechens) an.

Seit 2021 befand sich die Abschnittskontrolle von Geschwindigkeitsbegrenzungen in Niedersachsen im
Regelbetrieb. Die Abschnittskontrolle funktioniert folgendermal3en: Ein Einfahrts- und
Ausfahrtsquerschnitt begrenzen einen klar bestimmten und eichamtlich vermessenen Streckenabschnitt. An
diesen Querschnitten sind Systeme installiert, die eine Identifizierung der Fahrzeuge durch
Heckfotoaufnahmen und damit kombinierten Zeitstempel ermdglichen. Aus diesen Fotoaufnahmen erfolgt
eine automatisierte Kennzeichenerfassung. Die Section Control ist aufgrund neuer datenschutzrechtlicher
Bestimmungen nunmehr nicht mehr in Betrieb; die Anlage durfte nur bis Ende 2023 betrieben werden,

eine Nachbesserung ist nicht vorgesehen (NDR, 2024).

Die automatisierte Kfz-Kennzeichenkontrolle als Fahndungsmalnahme (auch als Schleierfahndung
bezeichnet) ist seit Mitte der 2000er Jahre Bestandteil verschiedener Landespolizeigesetze gewesen. Das
Bundesverfassungsgericht beschiftigte sich mehrmals mit der Verfassungskonformitit der entsprechenden
Bestimmungen. Nachfolgend gehen wir zunichst auf diese Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
ein und stellen sodann auf der Grundlage der Leitlinien diese Formen der automatisierten
Kennzeichenerfassung mit dem Einsatz der Scan Cars gegeniiber, um die Eingriffsintensitit und die daraus

resultierenden Anforderungen an eine Rechtfertigung zu erdrtern.
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Ubertragung der Anforderungen an die Rechtfertigung

Der Grundsatz des Vorbehalts des Gesetzes gebietet eine gesetzliche Ausgestaltung der wesentlichen
Aspekte der Parkraumkontrolle mithilfe von Scan Cars. Die Anforderungen an eine verfassungskonforme
Ermichtigungsgrundlage hingen von dem Gewicht der Beeintrichtigung, dem Anlass, den Umstinden
der Erhebung, dem betroffenen Personenkreis und der Art der Datenverwertung ab (BVerfGE 120, 378
(378). Die vom BVerfG entwickelten Grundsitze zur Rechtfertigung eines Eingriffs in Gestalt der
automatisierten Kfz-Kennzeichenerfassung greift fiir den Einsatz von Scan Cars insoweit nicht ein, als sie
als Zweck den Schutz von Rechtsgiitern von zumindest erheblichem Gewicht oder sonst einem
vergleichbaren gewichtigen 6ffentlichen Interesse dienen (BVerfGE 150, 244(284)). Denn die
Eingriffsintensitit ist bemessen an den vom BVerfG im Rahmen dieser Entscheidungen konkretisierten

Kriterien von deutlich geringerem Gewicht.

Insbesondere geniigt der Einsatz von Scan-Fahrzeugen unter der Bedingung einer eindeutigen
Beschilderung des riumlichen Anwendungsbereichs sowie durch (ausgelagerte) Hinweise auf das
angewandte technologische Verfahren hohen Transparenzsstandards. Das besondere Eingriffsgewicht der
automatisierten Kennzeichenerfassung als Instrumentarium der polizeilichen Fahndung liegt nach
zutreffender Ansicht des BVerfG in der elementar freihheitseinschrinkenden Wirkung durch allgemeine
Einschiichterungseffekte begriindet (s.0.). Stellt ein*e Biirger*in sein*ihr Fahrzeug in Kenntnis der
automatisierten digitalen Kontrolle bewusst in einer bewirtschafteten Parkraumzone ab, so ist fiir sie
eindeutig, dass mit dem Kennzeichen ein auf sie zuriickfithrbares Datum (potentiell) Gegenstand einer
Datenverarbeitung ist. Durch das zwingende Erfordernis der Angabe eines Kennzeichens fiir den
individuell erbrachten Nachweis der Parkberechtigung - zum Beispiel Bewohnerparkausweise,
Sonderparkausweise oder Zeitausweise - konnen die handelnden Akteure mithilfe von zusitzlichen, das
Transparenzmal3 weiter erhhenden Disclaimern (online oder an Parkscheineinrichtungen) auch

diejenigen Parkenden erreichen, welche die Beschilderung durch Verkehrsschilder nicht wahrnehmen.

Neben diesen hohen Transparenzstandards ist auch der Anlassbezug des Einsatzes von Scan Cars deutlich
stirker ausgepriigt. In Betracht kommt ein Abstellen auf die Stirkung der Verkehrssicherheit durch
Vermeidung von Unfallgeschehnissen, die sich als Folge von Falschparken ereignen und potenziell die
hochrangige korperliche Unversehrtheit betreffen (vgl. Ringwald et al., 2021, S. 30). Der Gesetzgeber
konnte mithin in Wahrnehmung seiner aus Art. 2 Abs. 2 GG respektive die entsprechende
landesverfassungsgerichtliche Norm erwachsende Schutzpflicht titig werden. Das neben dem Falschparken
kontrollrelevante Schwarzparken stellt allenfalls eine Ordnungswidrigkeit, zwar wohl keine gewichtige dar
und begriindet wohl keine unmittelbare Gefihrdung fiir ein Rechtsgut von erheblichem Gewicht (So auch:
Ringwald et al., 2021, S. 30). Eine ineffektive Kontrolle zieht indes die wirtschaftliche Sinnlosigkeit des
Erwerbs von Parkscheinen nach sich. Den Anlassbezug stirkt dariiber hinaus der Umstand, dass die
Verkehrsteilnehmer 6ffentliche Parkflichen in Anspruch nehmen und sich die Kontrolle ausschlieflich auf
den ruhenden Verkehr bezieht, der grundrechtlich weniger stark geschiitzt ist (Allgemein zum Grundreche
auf (Auto-)Mobilitit siehe z.B.: Greitens, 2018).

Letztlich bedingt die konkrete - gesetzliche und darauf beruhend die tatsichliche - Ausgestaltung der
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Kontrolle die Eingriffsintensitit und somit auch den Rechtfertigungsdruck. Die gesetzliche Regelung sollte
zwecks Gewihrleistung der VerhiltnismiBigkeit mit Blick auf den Rechtfertigungsmalstab des
Bundesverfassungsgerichts zur automatisierten Kfz-Kennzeichenerfassung insbesondere folgende

Zielsetzungen verfolgen:

1. Gewihrleistung von Transparenz
Die Kamerasysteme sind nach derzeitigem technologischem Stand offen erkennbar an den
Fahrzeugen angebracht. Damit stellt die Kontrolle des Parkraums gerade keine heimliche
Maf3nahme dar, sodass die freiheitsbeeintrichtigende Wirkung im Vergleich zur automatisierten
Kfz-Kennzeichenkontrolle als Fahndungsinstrument als geringer einzuschitzen ist. Eine klar
erkennbare Beschilderung des Kontrollbereichs sowie weiterfithrende, leicht einsehbare

Informationen erhdhen die Transparenz.

2. Erhshung des Anlassbezugs
Eine Beschrinkung des riumlichen Anwendungsbereichs orientiert an spezifischen, bestimmbaren
Kriterien, z.B. der Intensitit des Parkdrucks, eines erhhten Unfallrisikos oder
Anwohnerparkbereichen, stirkt den Anlassbezug der Kontrollma3mahmen. Anders gewendet
stellt der Anlass einen den Eingrift im Rahmen einer erforderlichen Abwigung potenziell
legitimierenden Zweck dar. In Bezug auf diesen Zweck unterliegt der Gesetzgeber einer gewissen

Darlegungspflicht, welcher er mittels aussagekriftiger Datengrundlagen geniigen kann.

3. Beriicksichtigung verfahrensbezogener Freiheitssicherung
Stichprobenartige Kontrollen sind Maf3nahmen geringerer Streubreite. Kurze Speicher- respektive

Loschfristen schaffen verfahrensbezogene Freiheitssicherung.
Gesetzgebungskompetenz zum Erlass einer Ermachtigungsgrundlage

Neben den aufgefiihrten materiellen Anforderungen an die verfassungsrechtliche Rechtfertigung
potenzieller Regelungen bestehen auch Unsicherheiten in Bezug auf die Gesetzgebungskompetenz. Die
Materie ist Bestandteil der Uberwachung des Verkehrsgeschehens. Die Regelung kénnte von der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes gem. Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG gedeckt sein und
der Bund kénnte von dieser Bedarfskompetenz in Bezug auf die Kennzeichenerfassung abschlieend

Gebrauch gemacht haben.

Allerdings kénnte auch die Gesetzgebungszustindigkeit der Linder nach Art. 70 Abs. 1 GG
(Gefahrenabwehrrecht) begriindet sein. Das Land Baden-Wiirttemberg hat das Landesmobilititsgesetz
(s.0.) erlassen, das in § 13 die digitale Kontrolle des Parkraums erdffnet. Ausweislich des Gesetzesentwurfs
stiitzt das Land seine Regelungskompetenz darauf, dass der Bund von seiner konkurrierenden
Gesetzgebungskompetenz hinsichtlich der (Kontrolle von) Parkberechtigungen nicht abschlieBend
Gebrauch gemacht habe (s. Gesetzesentwurf, S. 70). Insbesondere die Gewihrleistung wirksamer
Kontrollen (§ 13 StVO) verbliebe damit bei den Lindern, die fiir Verkehrsiiberwachung zustindig seien.
Auch das bundesgesetzlich geregelte Ordnungswidrigkeitenrecht und Strafprozessrecht entfalteten keine
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Sperrwirkung hinsichtlich generalpriventiver Ma3nahmen der Verkehrsiiberwachung (Entwurf, S. 70 mit
Verweis auf vgl. OVG Liineburg, 13.11.2019 — 12 LC 79/19; bestitigt durch BVerwG, 31.07.2020 - 3 B
4/20). Der Kompetenzfrage soll hier nicht abschlieSend nachgegangen werden(zum Meinungsstand auch:
Ringwald et al., 2021, S. 35fF.).

Rechtssichere Verfolgung von Ordnungswidrigkeiten

Die gesetzliche Ermichtigung muss auch eine rechtssichere Verfolgung von Ordnungswidrigkeiten
ermdglichen. Die Ahndung von Verkehrsordnungswidrigkeiten obliegt nach § 26 Abs. 1 StVG Behorden
und Bediensteten der Polizei. Nach der Rechtsprechung darf sich die Behtrde der Hilfe Privater
(Verwaltungshelfer) nur bedienen, wenn sie ,Herrin“ des Verfahrens bleiben und insbesondere die
Auswertung der Messergebnisse selbst vornimmt (Oberlandesgericht Frankfurt a.M., Beschluss vom 21. Juli
2003 - 2 Ss OWi 388/02, NStZ 2003, 342). Grund hierfiir ist der typisch hoheitliche Charakter der Aufgabe
zur Feststellung von Ordnungswidrigkeiten (Ebd.). Diese Rechtsprechungslinie legt den Schluss nahe, ein
menschlicher Akteur miisse den Parkverstol im Einzelfall feststellen (So auch: Ringwald et al., 2021, S. 34).
Vollstindig automatisierte Scan Cars-Systeme kénnen Ordnungswidrigkeitenverfolgung folglich wohl

nicht unabhingig von menschlicher Mitwirkung rechtssicher anstrengen.
DSGVO-konformitat: Flexibilitdt durch technische und organisatorische Schutzma3nahmen

Eine gesetzliche Ermichtigungsgrundlage fiir die Parkraumkontrolle mittels Scan-Fahrzeugen muss auch

den Anforderungen der DSGVO geniigen (dazu sogleich).
Zwischenfazit

Die Verfassung sowie die datenschutzrechtlichen Vorgaben schlieBen die Moglichkeit eines
verfassungskonformen Einsatzes von Scan Cars nicht grundsitzlich aus. Es bedarf einer gesetzlichen
Ermichtigung, welche den Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit achtet. Die Auslegung der durch das
Bundesverfassungsgericht spezifizierten materiellen Vorgaben zur automatisierten
Kfz-Kennzeichenerfassung, die Verteilung der Gesetzgebungskompetenz und die datenschutzrechtlichen
Vorgaben erdffnen einerseits Gestaltungsspielraum fiir Gesetzgebungsvorhaben, andererseits bergen sie

gewichtige Risiken.
3.2 Moglichkeiten einer DSGVO-konformen Ausgestaltung digitaler Parkraumkontrolle

Die digitale Parkraumkontrolle durch Scan Cars muss die Vorgaben der DSGVO wahren. Wie dargelegt,
bedarf es dazu zunichst einer Rechtsgrundlage, welche den Anforderungen des Art. 6 Abs. 1 lit. €) sowie
Abs. 3 DSGVO geniigt (Die DSGVO ist gem. Art. 2 Abs. 1 lit. d). So ist die DSGVO nicht anwendbar,
wenn Behérden zur Verhiitung, Ermittlung, Aufdeckung und Verfolgung von Straftaten handeln. Wobei
der Begriff der Straftat nach dem Unionsrecht auszulegen ist und damit auch Ordnungswidrigkeiten im
Sinne des deutschen Rechts erfasst (s. z.B. Gola/Heckmann, § 45 BDSG Rn. 10ff.). Fiir diesen Teilzweck,
dem Scan Cars dienen, findet die JI-Richtlinie (Richtlinie (EU) 2016/680) Anwendung. Diese ist auf
Bundesebene vorrangig im BDSG und in Spezialgesetzen umgesetzt. Die Frage der Anwendbarkeit der
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DSGVO wird daher vor dem Hintergrund der dhnlichen Anforderungen beider Rechtsgrundlagen nicht

weiter erOrtert.

Das Erfordernis zur Einrichtung technisch-organisatorischer Schutzmaf3nahmen im Zeitpunket der Auswahl
der Mittel und der Datenverarbeitung selbst folgt aus Art. 25 DSGVO. Nach Art. 35 Abs. 7 DSGVO
obliegt es dem datenschutzrechtlich Verantwortlichen zusitzlich, die zur Bewiltigung der Risiken
geplanten SchutzmaBnahmen vorab zu dokumentieren. Die DSGVO erdffnet den Verantwortlichen
Handlungsspielraum und Flexibilitit, indem sie die technischen und organisatorischen Schutzma3nahmen
gemil3 den spezifischen Anforderungen und Risiken ihrer Datenverarbeitungstitigkeiten gestalten kénnen.
Bei dem Einsatz von Scan Cars und der damit einhergehenden Ausgestaltung der Datenverarbeitung muss

die 6ffentliche Hand entsprechende technische und organisatorische Schutzmal3nahmen implementieren.

Der nachfolgende Absatz skizziert die Ausgestaltung der Datenschutz-Folgeanschitzung (nachfolgend:
DSFA) sowie die darauf aufbauenden organisatorischen und technischen Schutzmaf3nahmen. Dieser
Uberblick erhebt keinen Anspruch auf Vollstindigkeit, sondern dient vielmehr dazu, Impulse fiir die
gesetzgeberische Titigkeit zu geben und Anreize zu schaffen, den bereits aufgezeigten Spielraum im Sinne

eines hohen Schutzniveaus zu gestalten.
3.2.1 Datenschutz-Folgenabschatzung

Der Einsatz von Scan Cars erfordert aufgrund der Betroffenheit einer gro3en Zahl von Personen, gem. Art.
35 DSGVO eine DSFA (so auch: Ringwald et al., 2021, S. 6). Die Voraussetzung der Durchfiihrung einer
DSFA trigt den voraussichtlich erhshten Risiken fiir Rechte und Freiheiten natiirlicher Personen
Rechnung. Sie ist Ausdruck des der DSGVO zugrunde liegenden risikobasierten Ansatzes (Statt vieler:
Jungkind et al., 2022, S. 657). Die DSFA bildet somit die Grundlage fiir die Festlegung organisatorischer
und technischer SchutzmalB3nahmen, die darauf abzielen, die im Rahmen der Folgenabschitzung

identifizierten Risiken zu minimieren.
Wer fiihrt die DSFA durch?

Die Datenschutz-Folgenabschitzung wird bislang, wenn erforderlich, meist fiir den jeweiligen Einsatz von
datenverarbeitenden Technologien von den fiir die Datenverarbeitung Verantwortlichen durchgefiihrt. In
Anbetracht einer notwendigen Gesetzesgrundlage fiir Scan Cars ergibt sich jedoch die Moglichkeit, die
DSFA im Zuge der Gesetzesfolgenabschitzung nach § 44 der Gemeinsamen Geschiftsordnung der
Bundesministerien (GGO) durchzufiihren. VorstéB3e dieser Art wurden zuletzt auch durch die
Bundesbeauftragte fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit laut; so kénne durch eine DSFA auf
Seiten der Gesetzgeber doppelte Aufwinde vermieden und das iibergreifende Schutzniveau verbessert
werden (Specht-Riemenschneider, 2024, S.15).

Die zu schaffende Gesetzesgrundlage fiir den Einsatz von Scan Cars bildet dafiir einen optimalen
Anwendungsfall. Insofern die grundsitzliche technische Funktionsweise von Scan Cars (zum Beispiel
entlang der in 3.2 skizzierten Charakteristika) rechtlich geregelt ist, ist davon auszugehen, dass die

Anwendungsfille zwischen den Kommunen nahezu deckungsgleich sind. Sowohl die Risiken als auch die
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resultierenden SchutzmalBnahmen lassen sich weitestgehend iibertragen.

Eine DSFA fiir den Einsatz von Scan Cars lieB3e sich daher grundsitzlich auf Seite der Gesetzgebung
durchfiihren, anstatt Kommunen durch zusitzliche Verantwortung bei der Umsetzung von
Parkraumbewirtschaftung zu bremsen. Wird bereits eine allgemeine Datenschutz-Folgenabschitzung auf
gesetzlicher Ebene vorgenommen, ist beim Einsatz von Scan Cars auf kommunaler Ebene keine erneute
DSFA erforderlich (Art. 35 Abs. 10 DSGVO). Diese Vorgehensweise ermdglicht es den Kommunen, die
bestehenden gesetzlichen Regelungen zur Datenschutzkonformitit efhzient umzusetzen, ohne zusitzliche

administrative Belastungen durch wiederholte Priifungen auf lokaler Ebene zu schaffen.
Wie? - Beteiligung verhilft Risikowahrnehmung der Datensubjekte zu Berticksichtigung

Ein zentraler Bestandteil unseres Verstindnisses von Data Governance ist die friihzeitige Einbindung aller
Akteure, die vom Datenteilen und der Datenverarbeitung betroffen sind. Durch Beteiligung kénnen
Interessenkonflikte friihzeitig identifiziert und bestmédglich aufgeldst werden (von Grafenstein, 2022).
Dieser Ansatz lisst sich auch vermehrt in Rechtsgrundlagen wiederfinden. Insbesondere die Europiische
Kommission hat sich die Beteiligung zivilgesellschaftlicher Akteure an Gesetzgebungsprozessen als
abstraktes Ziel gesetzt und schafft daftir Handlungsraum (Imgarten, 2019). So enthilt auch die DSGVO in
Artikel 35 Abs. 9 ausdriicklich Regelungen, die eine Einbindung und Konsultation von Betroffenen und

Interessengruppen, insbesondere im Kontext der DSFA, vorsehen.

Die DSFA bietet somit einen Rahmen, die Risikowahrnehmung unterschiedlicher Interessengruppen bei
der Auswahl der Schutzma3nahmen effektiv zu beriicksichtigen. Die Gestaltung und Durchfithrung der

Beteiligungsmodelle lisst die Kommission weitestgehend offen.
Mdgliche Beteiligungsmethode fiir DSFA:

Eine Beteiligung der von der Datenverarbeitung betroffenen Akteure erdffnet die Moglichkeit, wertvolle
Impulse fiir die datenschutzkonforme Ausgestaltung von Verarbeitungsvorgingen zu erhalten. Am Prozess
beteiligt sein sollten Vertreter*innen aller an der Datenverarbeitung mitwirkenden oder davon betroffenen
Akteure; neben der kommunalen, 6ffentlichen Verwaltung sind das insbesondere Biirger*innen,

Expert*innen, sowie moglicherweise fiir die Nutzung von Scan Cars relevante Unternehmen.

Fiir die Ausfiihrung einer solchen Beteiligung eignet sich ein deliberatives Verfahren, welches
Teilnehmenden die Méglichkeit gibt, ihre Perspektiven einzubringen, ihre Interessenlage darzustellen und
gemeinsam zu beraten (Rohr et al. 2017). Durch einen transparenten und bilateralen Informationsfluss und
eine gemeinsame Diskussion soll das Verstindnis zwischen Betroffenen und Entscheidungstriger*innen
gefordert werden. Dariiber hinaus binden deliberative Beteiligungsverfahren die Resultate des
Austauschprozesses in die weiteren Planungen und Entwicklungen ein (ebd.). (Deliberative)
Beteiligungsverfahren verfolgen hiufig die Intention einer hdheren Ergebnisqualitit. Die eingebrachten
Perspektiven der Betroffenen ergeben zusammen ein heterogenes Meinungsbild, das als
Entscheidungsgrundlage fungieren kann. Dadurch kénnen Losungen entwickelt werden, die moglichst

viele der fiir die Betroffenen relevanten Aspekte beriicksichtigen (ebd.).
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Fiir die DSFA bietet sich beispielsweise die von Gubser, R. und Pohle, J. im Forschungsprojekt ,KI in der
Pflege - Sturz, Delir, Medikation (KIP-SDM)* entwickelte Methode (Gubser et al., im Erscheinen) an. Im
Rahmen dieser Methode beschreiben Teilnehmende den Prozess der Datenverarbeitung nach ihrem
jeweiligen Verstindnis. Ihre Beschreibungen miissen dabei nicht zwingend den tatsichlichen
Gesamtprozess abbilden. AuBerdem geben sie an, an welcher Stelle im Prozess sie welche Risiken erwarten

(»Was kann an welcher Stelle schief gehen?*).

Die Verantwortlichen fiigen letztlich die einzelnen, durch die Teilnehmenden beschriebenen Prozessteile
zusammen. So entsteht ein umfassendes Abbild der Datenverarbeitungsschritte und den jeweils zu
erwartenden Risiken. Entsprechend kénnen organisatorische und technische Schutzmaf3nahmen entweder
priventiv, also zur Risikovorbeugung, also auch kurativ, zur Eindimmung eines potentiellen Schadens in

der DSFA formuliert werden.

Unter den umzusetzenden Schutzmal3nahmen, die priventiv greifen, steht in der Regel auch die
Transparenz. Sie ist einerseits prinzipiell rechtlich festgeschrieben, kann jedoch auch als Schutzma3nahme

fungieren, wenn sie besonders zielgruppenorientiert umgesetzt und eingesetzt wird.
3.2.2 Transparenzmafinahmen

Das BVerfG schreibt der automatisierten Kennzeichenerfassung durch Scan Cars eine elementar
freiheitseinschrinkende Wirkung durch allgemeine Einschiichterungseffekte zu (BVerfGE 120, 378 (402)).
Ausschlaggebend fiir diese Einschitzung ist insbesondere der heimliche Charakter dieser

VerkehrsmaB3nahme.

Datenverarbeitungsprozesse sind aufgrund ihrer Komplexitit auch in anderen Bereichen hiufg
undurchsichtig fiir Betroffene Nutzer*innen. Die DSGVO legt mit Art. 12 (Transparente Information,
Kommunikation und Modalititen fiir die Ausiibung der Rechte der betroffenen Person) fest, dass
Verantwortliche verpflichtet sind, betroffenen Personen klare, transparente und leicht verstindliche
Informationen mittels ,geeigneter Maf3nahmen* iiber die Verarbeitung ihrer personenbezogenen Daten

bereitzustellen.

Eine effektive Umsetzung und Einschitzung der Eignung solcher Transparenzmal3nahmen st56t an die
diszipliniren Grenzen der Rechtswissenschaften. Denn Transparenzma3nahmen sind kommunikative und

gestalterische MaB3nahmen und Elemente, die dem Design zuzuschreiben sind.
Transparenz als geeignete Schutzmafinahme im Rahmen von Art. 25 DSGVO

Im Kontext der tatsichlichen Datenverarbeitung schiitzt Art. 25 DSGVO die Nutzer*innen durch den
,Privacy by Design“-Ansatz, der vorschreibt, dass die Datenverarbeitung dem Stand der Technik
entsprechend SchutzmalB3nahmen in die Gestaltung der Technik implementieren muss. Wihrend geeignete
Transparenzmal3nahmen in Art. 12 gefordert werden, kénnen sie auch in Artikel 25 als zusitzliche
Schutzmalnahme eingesetzt werden (die je nach Datenverarbeitung durch weitere technische und

organisatorische Mainahmen erginzt werden muss). Die Priifung, ob konkrete
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Datenverarbeitungsprozesse den Anforderungen an ,Privacy by Design“ und ,Privacy by Default aus
Artikel 25 Abs. 1 DSGVO geniigen, erfordert ebenfalls eine interdisziplinire Herangehensweise, um eine

fundierte Bewertung der Maf3nahmen durchzufiihren.

Nicht ohne Grund gewinnt das User Centered Design (UCD) innerhalb der Datenschutzforschung an
Relevanz. Das UCD beschreibt eine Designphilosophie und eine Designprozess. Es stellt Charakteristika
der Nutzer*innen, wie deren Bediirfnisse und Einschrinkungen, in den Mittelpunkt der Entwicklung eines
Produketes stellt (Beyer et al. 1997). Die Forschung zu Datenschutz betont zunehmend, dass die Bediirfnisse
der Nutzer*innen bzw. Betroffene bereits frithzeitig in die Produktentwicklung und insbesondere die
Zweckbestimmung der Datenverarbeitung integriert werden miissen (Privacy by Design) und Schutz- und

Transparenzmal3nahmen entsprechend gestaltet werden miissen (von Grafenstein et al., 2022, S.12).

Besonders hiufig stiitzt sich die Umsetzung in diesem (meist digitalen) Kontext auf Methoden der
Designdisziplin User Experience Design (UXD). UCD Prozesse haben sich im UXD quasi als Standard
etabliert (von Grafenstein et al., 2022, S.12). Das UXD untersucht und gestaltet die Erfahrungen, die eine
Person macht, wenn sie unter bestimmten Bedingungen mit einem Produke interagiert (Hellweger et al.
2015). Durch UXD k&nnen Schutz- und Transparenzmal3nahmen auf die Bediirfnisse, das Verstindnis
und die Kompetenzen der betroffenen Akteur*innen zugeschnitten sein und so Schutz und Transparenz

effektiv umgesetzt werden.

Im Rahmen der automatische Kennzeichenerfassung bestehen vier wesentliche Produkte, mit denen
Biirger*innen direkt und direkt interagieren. Diese Kontaktpunkte bieten Gestaltungsspielraum fiir an die

Biirger*innen gerichtete Transparenzmal3nahmen:
e Das Scan-Fahrzeug
e Das Stralenbild einschlieBlich der Beschilderung
e (Anwohner-)Parkscheine und im Kaufprozess auftretende Kontaktpunkte
e Die Kommunikationskanile von Bundesbehdrden und lokalen Behérden

Im Folgenden werden Gestaltungsprinzipien fiir alle vier Ansatzpunkte entlang der Phasen eines User

Centered Design Prozesses skizziert, auf die sich der Gesetzgeber stiitzen kann.
Gestaltung von Transparenzmaf3nahmen mit User-Centered-Design

Das User-Centered Design (UCD) ist ein iterativer Gestaltungsprozess, der speziell darauf ausgelegt ist, die
unterschiedlichen Bediirfnisse und Anforderungen verschiedener Nutzer*innengruppen zu beriicksichtigen
(Grainger et al., 2016; Young et al., 2020). Der Prozess stellt die Eigenschaften der Nutzer*innen, wie ihre
Bediirfnisse und méglichen Einschrinkungen, in den Mittelpunkt der Entwicklung eines Produkts oder
einer Anwendung. Der UCD-Prozess beinhaltet meistens auch Usability-Forschung, konzentriert sich aber

vor allem auf die Gestaltung einer positiven Nutzererfahrung (also der User Experience, oder kurz: UX).
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Dabei geht das UCD iiber das reine Testen oder Uberpriifen der Benutzerfreundlichkeit hinaus und
beriicksichtigt auch die Emotionen, Erfahrungen und Erwartungen der Nutzer*innen (vgl. Tham, 2022,
S.151). Wichtig ist, dass der UCD-Prozess die Perspektive der Nutzer*innen nicht nur theoretisch
einbezieht, etwa mithilfe von generischen Personas. Stattdessen sollten diese durch verschiedene
Forschungs- und Beteiligungsmethoden beteiligt werden,um eine beratende und priifende Rolle im
Designprozess einzunehmen. Der Prozess wird dann so oft wiederholt, bis das Ergebnis alle Anforderungen
erfiillt (Grainger et al., 2016). Neben Ansitzen zur Umsetzung effektiver Datenschutzmal3nahmen werden
Ansitze des UCD vermehrt hinsichtlich der Kommunikation von Behérde an Biirger*innen thematisiert,
insbesondere mit Blick auf die Konzeption und Gestaltung von interaktiven Medien wie Dashboards
(Grainger et al., 2016; Young et al., 2020).

Der UCD-Prozess umfasst drei zentrale Phasen, in denen verschiedene Methoden aus dem UX-Design
sowie anderen Forschungs- und Designdisziplinen angewendet werden kénnen: (1) Problemdefinition und
Festlegung funktionaler Anforderungen, (2) Prototyping und Entwicklung sowie (3) Testing und
Validierung (Rauterberg, 2003; Twomlow et al., 2023). In den Ingenieurwissenschaften sowie der
Designpraxis werden diese Schritte hiuhg implizit durchgefiihrt, ohne dass sie explizit unter diesen
Begriffen gefiihrt werden (Rauterberg, 2003). Wesentlich ist, dass der UCD-Prozess nicht nur theoretisch —
etwa durch Methoden wie Personaes — mit den Nutzer*innen arbeitet. Vielmehr miissen Nutzer*innen
aktiv durch verschiedene Beteiligungs- und Forschungsmethoden in den Designprozess eingebunden
werden. Thre Riickmeldungen dienen sowohl der Beratung als auch der Priifung, sodass der Prozess iterativ

fortgefiihrt wird, bis das entwickelte Artefake alle Anforderungen erfiillt (Grainger et al., 2016).
(1) Problemdefinition & Festlegung funktionaler Anforderungen

Grundsitzlich gilt: Das BVerfG bewertet den Einsatz von automatisierter Kennzeichenerfassung durch
Scan Cars als problematisch, da es eine potenziell einschiichternde Wirkung auf die Biirger*innen haben
kann. Diese Einschiichterung ergibt sich insbesondere aus der heimlichen Natur dieser Ma3nahme: Die
Erfassung erfolgt unbemerkt und ohne das Wissen der betroffenen Personen, sodass sie sich der
Uberwachung nicht bewusst sind und keine Méglichkeit haben, sich ihr zu entziehen. Dadurch entsteht
ein Gefiihl der stindigen Beobachtung (siehe oben).

Die Problemdefinition sollte sicherstellen, dass die unterschiedlichen Nutzerinnen und ihre spezifischen
Bediirfnisse nicht nur erfasst, sondern auch in den jeweiligen Kontext passend eingeordnet werden. Dies ist
notwendig, um eine nutzerfreundliche und praxisnahe Lésung zu entwickeln. In vielen Beschreibungen
wird diese Phase auch als Forschung oder Analyse bezeichnet, da sie darauf abzielt, grundlegende
Erkenntnisse iiber die Anforderungen, Erwartungen und Herausforderungen der Nutzer*innen zu

gewinnen’.

¢ Siehe dafiir exemplarisch BBC: Design Strategies User, Centered Design; Fachhochschule Graubiinden: User Centered Design
Prozess
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Konkret bedeutet das, dass das zu lsende Problem aus der Perspektive der Nutzer*innen — in diesem Fall
derjenigen, die den Stralen- und Parkraum nutzen — formuliert werden muss. Nur wenn ihre Bediirfnisse
und potenziellen Schwierigkeiten vollstindig erfasst sind, kann eine zielfiihrende Lésung entwickelt

werden. Um dies zu gewihrleisten, miissen folgende Fragen beantwortet werden:

e Scan-Fahrzeuge:
Welche Nutzer*innen kommen zu welchem Zeitpunkt und auf welche Weise mit Scan Cars in
Beriithrung? Inwiefern kdnnen sie allein durch das duf8ere Erscheinungsbild des Fahrzeugs
erkennen, welche technischen Funktionen es hat und schlussfolgern, welche Auswirkungen dies

auf ihre Privatsphire haben kénnte?

e Stralenbild und Beschilderung:
Welche Nutzer*innen nehmen Stra3enschilder wahr und werden von ihnen angesprochen? In
welcher Situation befinden sie sich dabei? Welche Herausforderungen oder Probleme kénnen fiir

sie in diesem Moment entstehen?

e (Anwohner-)Parkscheine:
Welche Nutzer*innen nutzen einen Parkschein? In welcher Situation befinden sie sich dabei?

Welche Schwierigkeiten konnen beim Erwerb oder beim Lesen des Parkscheins auftreten?

e Kommunikationskanile der Behérden:
Welche Nutzer*innen werden von den Kommunikationskanilen adressiert? In welcher Situation
befinden sie sich dabei? Aus welchem Grund und zu welchem Zeitpunkt greifen sie auf diese

Kanile zu?
Funktionale Anforderungen

Die funktionalen Anforderungen werden maf3geblich von den Bediirfnissen und Erwartungen der
Nutzer*innen bestimmt. Sie ergeben sich nicht aus technischen Spezifikationen oder der reinen
Machbarkeit, sondern aus den zuvor identifizierten Problemen und Herausforderungen, mit denen die
Nutzerinnen konfrontiert sind. Das bedeutet, dass eine funktionale Anforderung nicht einfach nur die
technische Ausstattung des Scan Cars zur Kennzeichenerfassung beschreibt. Vielmehr geht es darum,
sicherzustellen, dass die Technologie so gestaltet ist, dass sie den Bediirfnissen der Nutzer*innen gerecht
wird. Die Anforderungen sollten sich also darauf beziehen, wie das System mit den erkannten
Problemstellungen umgeht und welche Funktionen notwendig sind, um eine nutzerfreundliche und

praktikable Lésung zu bieten.
e Scan-Fahrzeuge:

o Scan-Fahrzeuge sollten klar als solche erkennbar sein, damit Biirger*innen sofort
verstehen, dass es sich um ein Fahrzeug zur automatisierten Kennzeichenerfassung handelt
(etwa durch sichtbare Markierungen, Beschriftungen oder Symbole). Besonders hilfreich

wire es, wenn auch die technische Ausstattung des Fahrzeugs — beispielsweise Kameras

HIIG DISCUSSION PAPER SERIES - 2025-01 38



Kommunaler Umwelt-, Klima- und Gesundheitsschutz durch Verkehrswende?

oder Sensoren — gut erkennbar ist, selbst wenn dies aus rein technischer Sicht nicht

zwingend erforderlich wiire.

o Nutzer*innen sollten die Méglichkeit haben, sich iiber die Funktionsweise und den
Zweck der Scan-Fahrzeuge zu informieren. Dies kann beispielsweise durch gut sichtbare
Hinweise auf eine Website oder andere Informationsquellen geschehen, die ausfiihrlich
iiber den Einsatz, die erhobenen Daten und deren Verarbeitung aufkliren.

Miissen Zugang zu weiteren Informationen liefern (bspw. durch Verweise auf Websites).
e StraB3enbild und Beschilderung:

o An Fahrer*innen muss die Information mit mdglichst geringem Aufwand vermittelt
werden. Sie sollten schnell und klar erkennen kénnen, dass der Parkraum automatisch
erfasst wird. Hier kénnten einfache Symbole oder Icons hilfreich sein, vorausgesetzt, diese
sind gut erkennbar und verstindlich. Ziel ist es, dass diese Icons so gestaltet sind, dass sie

einen hohen Wiedererkennungswert haben.
e (Anwohner-)Parkscheine:

o Die Gestaltung und der Ablauf der Beantragung eines Anwohner-Parkscheins unterliegen
keinen festen normativen Anforderungen. Diese Flexibilitit bietet die Moglichkeit, die
Transparenz zu erhShen. So kann der Prozess der Parkschein-Ausstellung klarer und
verstindlicher gestaltet werden, was den Nutzer*innen hilft, die Regeln und Abliufe
besser nachzuvollziehen. Beispielsweise kdnnten zusitzliche Informationen oder Hinweise
integriert werden, die den Parkschein fiir alle Beteiligten transparenter und

nachvollziehbarer machen.
e Kommunikationskanile der Behorden:

o sollten den Biirger*innen klare und einfache Kontaktmdoglichkeiten bieten, um Fragen zu
stellen oder Unterstiitzung zu erhalten. Ein weiterer wichtiger Aspeke ist, dass die
Kommunikationskanile eine detaillierte Beschreibung der Datenerhebung bereitstellen.
Dies sollte Informationen dariiber enthalten, welche Daten zu welchem Zweck erfasst
werden. Die Sunlight Foundation empfiehlt, dass solche Informationen transparent und
verstindlich aufbereitet werden, um das Vertrauen der Biirger*innen zu stirken und eine

klare Kommunikation zu gewihrleisten.
(2) Prototyping und Entwicklung

Im Rahmen der Design-Phase des User-Centered-Design-Prozesses werden auf Grundlage der zuvor
systematisch erhobenen und definierten Anforderungen erste Prototypen konzipiert und entwickelt. Diese
Entwiirfe dienen als konkrete Umsetzung der identifizierten Nutzerinnenbediirfnisse und sollen

sicherstellen, dass die angestrebte Losung den Erwartungen und dem Nutzungskontext der Zielgruppe in
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hohem Maf3e entspricht. Charakteristisch fiir den UCD-Prozess ist sein iterativer Ablauf: Die entwickelten
Prototypen werden fortlaufend durch Riickmeldungen der Nutzer:innen sowie durch empirische
Evaluationen iiberpriift, bewertet und daraufhin gezielt iiberarbeitet. Dieses wiederholte Verfeinern und
Anpassen ermdglicht eine kontinuierliche Verbesserung der Gestaltungslsung in Hinblick auf

Gebrauchstauglichkeit, Akzeptanz und Nutzer:innenzufriedenheit.
(3) Testing und Validierung

Die Testing-Phase stellt eine zentrale Komponente im User-Centered Design-Prozess dar, da sie eine
fundierte empirische Uberprﬁfung der entwickelten Maf3nahmen im Hinblick auf ihre Wirksamkeit,
insbesondere in Bezug auf die angestrebte Transparenz sowie die Erfiillung der Nutzer:innenbediirfnisse,
ermdglicht. Ziel dieser Phase ist es, bereits in einem frithen Entwicklungsstadium potenzielle Schwichen,
Usability-Probleme oder Diskrepanzen zwischen den implementierten Ldsungen und den zuvor
definierten Anforderungen zu identifizieren. Werden im Zuge dieser Evaluation Dehzite festgestellt —
beispielsweise, dass die MaBnahmen die intendierte Transparenz nicht erreichen oder dass durch die
Einfithrung neuer Technologien unerwartete Herausforderungen entstehen — erfordert dies eine gezielte
Uberarbeitung des Systems. In solchen Fillen muss der Entwurfsprozess erneut durchlaufen und die
Gestaltungslésung entsprechend angepasst werden, um eine nutzerzentrierte, funktionsgerechte und

akzeptanzfrdernde Systementwicklung sicherzustellen.
(4) Konkrete Umsetzung

Der gesamte User-Centered-Design-Prozess fiir die angegebenen Kontaktpunkte sollte durch Initiative des
Gesetzgebers durchlaufen werden. Damit kann die Effektivitit der Transparenzma3nahmen einmalig
evaluiert werden. Darauf aufbauend konkretisiert die Exekutive aufgrund ihrer Sachkompetenz die als

effektiv erwiesenen Transparenzmal3nahmen.
FAZIT

VerkehrsmalBnahmen stellen einen wirksamen Hebel dar, um die Luftqualitit in Kommunen nachhaltig zu
verbessern. Die Novellierung der Stral3enverkehrsordnung erdfinet in dieser Hinsicht neue Spielriume fiir
eine Neuverteilung des ffentlichen Raums, insbesondere auf kommunaler Ebene. So diirfen Kommunen
verkehrsbezogene Maf3nahmen auch auf Luftqualititsmanagement und Klimaschutz begriinden. Es bleibt
jedoch abzuwarten, in welchem Umfang die Kommunen von den erweiterten Ermichtigungen tatsichlich
Gebrauch machen und welche MaB3stibe die Gerichte kiinftig an die Beriicksichtigung von

Verkehrssicherheit und -leichtigkeit anlegen werden.

Das im Text angefiihrte Beispiel der Einftihrung von Parkraumbewirtschaftung zeigt besonders deutlich,
dass es fiir eine konsequente Umsetzung von Malnahmen zur Luftreinhaltung bisher nicht allein am
rechtlichen Handlungsspielraum fehlte. Auch unzureichende rechtliche Grundlagen fiir digitale
Werkzeuge, die die Umsetzung und den Betrieb solcher Ma3nahmen vereinfachen und deren Wirkung

stirken konnten, erschweren die kommunale Handlungsfahigkeit.
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Dies zeigt auch der erdrterte Use Case, der Einsatz von Scan Cars fiir die digitale Parkraumiiberwachung,.
Wihrend europiische Nachbarlinder solche Technologien bereits seit einiger Zeit betreiben, fehlt in
Deutschland - ausgenommen die Regelung des LMG Baden-Wiirttemberg, fiir die eine
Gesetzgebungskompetenz des Landes jedenfalls niche sicher erscheint - eine entsprechende
Gesetzesgrundlage fiir die Datenverarbeitung. Diese sollte selbstverstindlich so gestaltet sein, dass ein hohes
Schutzniveau erreicht werden kann. Gleichzeitig muss die digitale Uberwachung durch Scan Cars fiir eine
effektive Kontrolle des Parkraums durch kommunale Verwaltungen zumindest hinsichtlich rechtlicher
Anforderungen niederschwellig anwendbar werden. Somit liegt nicht nur die Verantwortung zur
Schaffung der Rechtsgrundlage beim Gesetzgeber. Auch die erforderliche Datenschutzfolgenabschitzung

sollte auf Seite der Gesetzgebung erstellt werden.

Die DSFA bietet ferner die Mdglichkeit, sowohl Biirger*innen als auch Expert*innen in die Gestaltung
moglichst effektiver Schutz- und Transparenzma3nahmen einzubeziehen. Fiir ein besonders hohes Mal3 an

Transparenz erscheint ein iteratives Vorgehen entlang des User-Centered-Design-Prozesses zielfiihrend.

Fiir eine erfolgreiche und nachhaltige Verkehrswende kommt es entscheidend darauf an, dass Kommunen
iiber klare, rechtskonforme und praxisnahe rechtliche Rahmenbedingungen verfiigen — insbesondere fiir
den Einsatz digitaler Instrumente wie Scan Cars —, um wirksame Maf3nahmen zur Luftreinhaltung und

Klimaschutz zielgerichtet umsetzen zu kénnen.
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