SenInnDS_ Berlin, 4. Mai 2022

Priifung der Zuldssigkeit des Antrages auf Einleitung des Volksbegehrens
»Volksentscheid Berlin autofrei“

Die fiir Inneres zustdndige Senatsverwaltung priift gemdf3 § 17 Absatz 2 des Abstim-
mungsgesetzes (AbstG) - neben den formalen und Verfahrensfragen -, ob das Volksbe-
gehren einen zuldssigen Gegenstand hat (§ 11 AbstG), ob ein spezieller Ausschlusstatbe-
stand gegeben ist (§ 12 Abs. 1 und 3 AbstG) und ob das Begehren dem Grundgesetz
(GG), sonstigem Bundesrecht, dem Recht der Europdischen Union oder der Verfassung
von Berlin (VvB) widerspricht (§ 12 Abs. 2 AbstG).

Im Ergebnis zeigt sich, dass die formalen Anforderungen erfiillt sind (dazu unten A.). Der
Antrag ist statthaft (dazu unten B.). Inhaltlich ist der vorgelegte Gesetzentwurf (GE) mit ho-
herrangigem Recht in der vorgelegten Form nicht vereinbar (dazu unten C.). Im Wege der
der Tragerin eingerdumten Gelegenheit zur Nachbesserung wurden die identifizierten
Mdngel nicht vollumfdanglich behoben.

A. Formale Anforderungen (§§ 10, 11, 13-16 AbstG)

I Antragstellung und Unterschrifteniibergabe

Am 5. August 2021 hat die Trdgerin bei der Senatsverwaltung fiir Inneres und Sport
schriftlich den Antrag auf Einleitung eines Volksbegehrens nebst Gesetzeswortlaut mit Be-
griindung und Unterstitzungserklarungen eingereicht (vgl. § 14 S. 1 und 2 AbstG). Die
Priifung der laut Trdgerin eingereichten 50.333 Unterstiitzungsunterschriften durch die Be-
zirksdmter (§ 17 Abs. 1 AbstG) ergab eine Anzahl von insgesamt 49.626 Unterstiitzungs-
unterschriften. 27.261 giiltige Unterschriften stammen von Personen, die ihre Unterschrift
innerhalb der letzten sechs Monate vor Eingang des Antrags geleistet haben und im Zeit-
punkt der Unterzeichnung zum Abgeordnetenhaus von Berlin wahlberechtigt waren

(88 10, 15 Abs. 2 S. 2 AbstG in Verbindung mit § 1 Abs. 1 Landeswahlgesetz Berlin). Die
verwendeten Unterschriftslisten und -bégen entsprachen den Anforderungen des § 15
Abs. 2 S. 3, Abs. 3, 4 und 6 AbstG. Der Antrag auf Einleitung des Volksbegehrens wird so-
mit von den nach § 15 Abs. 2 S. 1 AbstG fiir den Erlass von Gesetzen erforderlichen min-
destens 20.000 Personen unterstiitzt. Damit ist die Antragserkldrung verbindlich.

9.077 Unterschriften waren ungiiltig. 13.288 Unterschriften wurden zwar gezdhlt, aber
nicht gepriift (vgl. § 17 Abs. 1 S. 2 AbstG).

Il Gegenstand

Gegenstand des Volksbegehrens ist der Entwurf eines Artikelgesetzes (,Gesetzentwurf der
Initiative ,Berlin Autofrei - im folgenden ,,GE“); dessen wesentlicher Bestandteil ist in Art.
1 der Entwurf eines ,,Berliner Gesetzes flir gemeinwohlorientierte Straf3ennutzung
(GemStrG Bln-E)“. Das Volksbegehren bezieht sich damit auf einen nach § 11 Abs. 1 Satz
1 AbstG zuldssigen Gegenstand.



1. Tragerin
Tragerin des Volksbegehrens ist der Verein ,,Gemeingut in Blirgerinnenhand e.V.“. Dieser
kann als Personenvereinigung gemdf3 § 13 AbstG Trdgerin eines Volksbegehrens sein.

Iv. Vertrauenspersonen

Die Tragerin hat mit dem Antragsschreiben zur Einleitung des Volksbegehrens fiinf Ver-
trauenspersonen zu Vertreterinnen und Vertretern des Volksbegehrens bestimmt und de-
ren Wohnsitze mit Anschriften aufgefiihrt; alle sind gemdaf3 § 10 AbstG teilnahmeberech-
tigt (§ 16 Abs. 2 S. 1 AbstG).

V. Eidesstattliche Versicherung iiber die Anzeige von Spenden

Dem Antragsschreiben war eine eidesstattliche Versicherung einer Vertrauensperson bei-
gefiigt, dass der Anzeigepflicht fiir Geld- oder Sachspenden, die in ihrem Gesamtwert die
Héhe von 5.000 Euro libersteigen, nachgekommen wurde (§ 40b Abs. 2 AbstG); die vier
fehlenden eidesstattlichen Versicherungen wurden nachgereicht.

VI.  Amtliche Kostenschdtzung

Die amtliche Kostenschdtzung wurde am 17. Februar 2021 beantragt. Die fachlich zu-
standige Senatsverwaltung fiir Umwelt, Verkehr und Klimaschutz (SenUVK) wurde am glei-
chen Tag aufgefordert, die geschdtzten Kosten, die sich aus der Verwirklichung des Volks-
begehrens ergeben wiirden (amiliche Kostenschatzung), zu ermitteln (§ 15 Abs. 1 S. 2
AbstG). SenUVK berzifferte die Kosten per Schreiben vom 12. April 2021 unter Beifligung
einer Begriindung wie folgt:

~Auf Grundlage des reinen Gesefzentwurfs lassen sich die Kosten fir das Land
Berlin nicht serids beziffern. Diese sind u. a. abhdngig vom Ausmaf3 der konkreten
Umagesftalfung des Strafenraums und kénnen sich allein innerhalb des S-Bahn-
Rings auf mehrere hundert Millionen Euro summieren. Hinzu freten landesseitfige
Kosten fiir Investitionen in den Ausbau und fiir die dauerhafte Kapazitifssteigerung
des OPNV sowie Verwaltungskosten. Kostenmindernd wirken Wohlfahrtsgewinne wv.
a. durch weniger Verkehrsunfdlle, Lérm, Luftschadstoffe und Klimagase, die eben-
falls nicht unmittelbar zu beziffern sind.”

Die amtiliche Kostenschdtzung der SenUVK wurde der Tragerin am 21. April 2021 mitge-
teilt; die Begriindung war beigefiigt.

VII. Weiteres Verfahren

1. Ressortbeteiligung

Nach Erhalt des Antrags auf Einleitung des Volksbegehrens wurden am 20. August 2021
die fachlich beriihrten Senatsverwaltungen und Abteilungen zur rechtlichen Stellung-
nahme aufgefordert; alle anderen Senatsverwaltungen wurden nachrichtlich informiert.



Die fachlich zustdndige SenUVK hat ihre Stellungnahme in Form eines anwaltlichen
Rechtsgutachtens von Prof. Dr. Remo Klinger, (,Rechtsgutachten zum Gesetzentwurf der
Initiative ,,Volksentscheid Berlin autofrei“, nachfolgend: Klinger, Rechtsgutachten) sowie
einer ergdnzenden Stellungnahme von Prof. Dr. Klinger abgegeben.

Stellung genommen haben im Ubrigen: SenlnnDS (I A 3; Abt. [lI; Abt. IV; Abt. V), SenlAS
(inkl. Mitteilung der Landesbeauftragten fiir Menschen mit Behinderung), SenStadtWohn
und SenWEB. SenGPG und SenJustVA haben gemeldet, von einer Stellungnahme abzu-
sehen. Die Senatskanzlei (Wissenschaft und Forschung) und SenBJF haben Fehlanzeige
gemeldet; SenFin und SenKultEuropa haben keine Riickmeldung gegeben.

Soweit Stellungnahmen abgegeben wurden, sind deren Inhalte nachfolgend ausgewertet
bzw. beriicksichtigt worden.

2. Anderung des Gesetzentwurfs durch die Trégerin

Mit Schreiben vom 6. Januar 2022 hat die Trdgerin die Ausgangsfassung des GemStrG
Bln-E gedndert und u.a. das Sachgrunderfordernis fiir die Berechtigung zur privaten Nut-
zung von Kfz (§ 12 GemStrG-E a.F., der eine Beschrénkung von Privatfahrten derart vor-
sah, dass diese nur zu bestimmten Zwecken wie dem Transport schwerer Giiter und fiir Ur-
laubsfahrten zuldssig gewesen wdren) aufgehoben. Zu einer solchen Anderung sind Trd-
gerinnen von Volksbegehren gemdf3 § 17 Abs. 3 AbstG berechtigt, soweit dadurch - wie
hier - der Grundcharakter oder die Zielsetzung des Volksbegehrens nicht verdndert wer-
den. Da die Anderungen nicht rein redaktioneller Natur waren, wurde die gesetzliche
Priiffrist um knapp zwei Monate verldngert (vgl. § 17 Abs. 3 S. 2 AbstG).

3. Gelegenheit zur Stellungnahme und Nachbesserung

Die materiell-rechtliche Priifung des GemStrG Bln-E gemdf3 § 17 Abs. 2 AbstG hatte zu-
ndchst ergeben, dass der vorgelegte Gesetzentwurf mit hoherrangigem Recht nicht ver-
einbar und das Volksbegehren damit unzuldssig ist. Der Trdgerin des Volksbegehrens
wurde daher, nachdem u.a. die SenUMVK Gelegenheit zur Stellungnahme erhalten hatte
und diese durch Ubermittlung eines weiteren Gutachtens von Prof. Dr. Klinger (nachfol-
gend: Klinger, Ergénzende Stellungnahme) wahrgenommen hatte, am 4. Marz 2022 ge-
mdf3 § 17 Abs. 4 AbstG unter Hinweis auf die Zuldssigkeitsbedenken Gelegenheit zur
Stellungnahme zum vorldufigen Priifergebnis und ggf. Nachbesserung des Gesetzentwurfs
gegeben. Die Priiffrist nach § 17 Abs. 2 AbstG wurde dazu gemdf3 § 17 Abs. 4 S. 3i.V.m.
Abs. 3 S. 2 AbstG verldngert. Mit Schreiben vom 17. Mdarz 2022 hat die Trdgerin eine
Stellungnahme sowie einen nochmals gednderten Gesetzentwurf, mit dem sie partiell Zu-
lassigkeitsmdngel behoben hat, libermittelt. Dieser Gesetzentwurf liegt der nachfolgen-
den abschlieflenden Priifung zugrunde.



B. Statthaftigkeit des Antrags (§ 11 AbstG)

Art. 62 Abs. 1 und 6 VvB und § 11 AbstG zdhlen abschlief3end die - in formaler Hinsicht -
zuldssigen Gegenstdnde eines Volksbegehrens auf; sie kdnnen danach u.a. darauf ge-
richtet werden, Gesetze zu erlassen, zu dndern oder aufzuheben. Vorliegend wird der Er-
lass eines Gesetzes begehrt (vgl. A.ll). Der Antrag ist damit statthaft.

C. Zuldssigkeit des Antrages (§ 12 AbstG)

Nach § 12 Abs. 2 AbstG sind Volksbegehren unzuldssig, die dem GG, sonstigem Bundes-
recht, dem Recht der Europdischen Union oder der VvB widersprechen. Zweckmaflig-
keitsgesichtspunkte (Verwaltungsaufwand, Mehrkosten, Durchfiihrbarkeit etc.) sind nicht zu
priifen, sondern ggf. vom Volksgesetzgeber zu bewerten.

I Teilweise Unvereinbarkeit mit dem GG
Im Ergebnis ist der GemStrG Bln-E in Teilen mit dem Grundgesetz unvereinbar.

1. Art. 2 Abs. 1 GG - Allgemeine Handlungsfreiheit

Der Gesetzentwurf ist mit dem Gewdhrleistungsgehalt des Art. 2 Abs. 1 GG nicht verein-
bar, denn der GemStrG Bln-E ist diesbeziiglich mit unverhdltnismdafligen Eingriffen ver-
bunden. Die insoweit identifizierten Mangel wurden seitens der Trdgerin trotz entspre-
chender Hinweise nicht im Wege der Nachbesserung behoben. Die Trdgerin verweist in
ihrer Stellungnahme lediglich auf den Gesetzeszweck, verhdlt sich aber nicht zur Verhdalt-
nismdafligkeit im engeren Sinne. In dem Gesetzeszweck driicke sich danach die legitime
legislative Grundentscheidung aus, die in vielerlei Hinsicht gemeinschddliche Art der Fort-
bewegung im Land Berlin nach etwa 70 Jahren wieder einzuhegen, um so die legitimen
und hochstwertigen Gesetzeszwecke wie Gesundheitsschutz, Reduzierung tédlicher Un-
falle, Larmschutz, Klimaschutz, gleichberechtigte Teilhabe schwdcherer Menschen, Re-
duktion der Luftschadstoffe in der gebotenen Zeit zu erreichen.

a. Schufzbereich und Eingriff
Der GemStrG Bln-E beriihrt mit der Teileinziehung insbesondere das (erlaubnisfreie) Au-
tofahren aller Personen und der Kfz-Eigentiimerinnen und Eigentiimer sowie der autofah-
renden Bewohnerinnen und Bewohner der Innenstadt, die nach dem GemStrG Bln-E - von
Ausnahmefdllen abgesehen - keine sinnvolle Maglichkeit mehr haben, ein (privates) Kraft-
fahrzeug im Alltag zu nutzen; der GemStrG Bln-E wirkt sich auch auf die iibrigen Bewoh-
nerinnen und Bewohner des Landes Berlin und dariiber hinaus aus. Als Verhaltensweisen
sind neben der Nutzung des eigenen Kfz auch Carsharing, Kfz-Leasing, ,,mal eben ein
Auto von Freunden ausleihen®, etc. betroffen. Vor diesem Hintergrund ist ein Eingriff in Art.
2 Abs. 1 GG zu bejahen. Zwar hat die Rechtsprechung betont, dass die straf3enrechiliche
Beschrdnkung des Gemeingebrauchs im Wege der Widmung nicht etwa in eine zuvor vor-
handen gewesene, unbegrenzte Handlungsfreiheit eingreift, sondern diese iiberhaupt erst
in dem durch sie gegebenen Umfang gewdhrt. Art. 2 Abs. 1 GG ist ein spezifisches Teil-
haberecht und garantiert lediglich ,,ein Recht auf die Teilnahme an dem bestehenden
Gemeingebrauch, nicht auf seine Beibehaltung” (VGH Baden-Wiirttemberg, Urteil vom
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16.01.1990 - 5 S 2525/89). Die weitereichenden Regelungen des GemStrG Bln-E fiihren
hier jedoch zu einer abweichenden Bewertung, weil die zitierte Rechtsprechung isolierte
Teileinziehungen einzelner StraBBen(-abschnitte) im Blick hatte und sich nicht auf die Tei-
leinziehung des gesamten innerstddtischen Gebiets Berlins ibertragen ldsst. So hat auch
das BVerwG mit Blick auf Umweltzonen in Innenstadten einen Eingriff in Art. 2 Abs. 1 GG
angenommen (,,[...] fiir Autofahrer, die nicht in der [Verkehrsverbots-]Zone wohnen, stellt
sich ein zonales Verbot als ein erheblicher Eingriff jedenfalls in das Grundrecht der allge-
meinen Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG) dar“, BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2018
-7 C30/17 -, BVerwGE 161, 201-224, Rn. 41).

b. VerhdltnismdfBigkeif des Eingriffs
Grundsatzlich verbleibt dem Gesetzgeber in der Spannungslage zwischen dem Schutz
der Freiheit des Einzelnen und den Anforderungen einer sozialstaatlichen Ordnung ein
weiter Raum fiir Gestaltung, innerhalb dessen er Maf3 und Art der im Interesse des Ge-
meinwohls notwendigen oder doch vertretbaren Eingriffe in die Freiheit zu bestimmen hat
(BVerfGE 10, 354 <371>). Ist (wie hier) der unantastbare Bereich privater Lebensgestal-
tung nicht beeintrdchtigt, muss jedermann als gemeinschaftsbezogener und gemein-
schaftsgebundener Biirger staatliche Mafinahmen hinnehmen, die im iiberwiegenden In-
teresse der Allgemeinheit unter strikter Wahrung des Verhaltnismafligkeitsgebots erfolgen
(BVerfGE 32, 373). Der vorgelegte Gesetzentwurf verfolgt - jedenfalls teilweise - legitime
Ziele. Im Ergebnis begegnet er gleichwohl schon erheblichen Bedenken im Hinblick auf
seine Geeignetheit und Erforderlichkeit (i). Differenziert ist die Angemessenheit der einzel-
nen (Ausnahme-)Regelungen zu beurteilen, die im Ergebnis nicht ausreichen (ii).

i.  Geeignetheif; Erforderlichkeit
Bejahen lasst sich allenfalls, dass die Zwecke des GemSt#rG Bln-E (§ 1 Abs. 1 GemStrG
Bln-E) noch legitim sind (auch wenn der Zweck ,lebenswert“ hier von einer bestimmten
Vorstellung des Gesetzgebers von Stadtgestaltung geprdgt ist und eine subjektive Wer-
tung beinhaltet, ist die damit verbundene Vorstellung einer abweichenden Nutzung des
Straflenraums als gesetzgeberische Vorstellung und gesetzgeberisches Ziel im Rahmen
des weiten politischen Gestaltungsspielraums wohl nicht illegitim). Ebenso lasst sich wohl
noch die grundsdtzliche Eignung des GemStrG Bln-E zur Erreichung ebendieses Ziels be-
jahen. Allerdings erscheint die Bewertung, dass die Einschrdnkungen der allgemeinen
Handlungsfreiheit fiir die autofahrenden und -nutzenden Personen einherginge mit einer
Erweiterung der Handlungsfreiheit aller anderen Personen, denen eine autofreie Innen-
stadt zu Gute komme, wenig liberzeugend. Eine solche Gegeniiberstellung der Interessen
trdgt schon deshalb nicht, weil sowohl fiir die in der Innenstadt als auch auf3erhalb woh-
nenden Personen die vorgesehenen Beschrdnkungen erhebliche Vor- und Nachteile mit
sich bringen, die subjektiv sehr unterschiedlich bewertet werden diirften. Die Spannungs-
verhdltnisse und Konkurrenzen, die sich aus der unterschiedlichen Nutzung des beschrdnkt
verfligbaren 6ffentlichen Raums ergeben, lassen sich nicht ohne Weiteres bestimmten
Personengruppen zuordnen, sondern sind hdufig situations- und konkret bedarfsbezogen.



Es bestehen hinsichtlich der Erforderlichkeit des GemStrG Bln-E zur Erreichung seiner
Zwecke zumindest Bedenken. Der vom Gesetz neben dem Ziel der ,flachengerechten,
gesunden, sicheren, lebenswerten Strafiennutzung” verfolgte Zweck des Klima- und Um-
weltschutzes kann auch auf anderen Wegen erreicht werden und es sind durchaus Maf3-
nahmen vorstellbar, die fiir den Einzelnen eine geringere Belastung darstellen wiirden und
ggf. gleich wirksam wdaren, etwa der Ausschluss nur von Verbrennungsmotoren oder Maf3-
nahmen der Verkehrslenkung. Nichtsdestotrotz wird an dieser Stelle die Erforderlichkeit
unterstellt.

ii. ~ Angemessenheif
Selbst wenn die Erforderlichkeit unterstellt wird, sind den genannten Zwecken alldiejeni-
gen legitimen und vielfaltigen Belange gegeniiber zu stellen, die der GemStrG Bln-E be-
eintrdchtigt oder aufler Acht lasst. Das Gesetz beriihrt zundchst die Ebene der Fortbewe-
gungsfreiheit mittels Kfz. Das Kraftfahrzeug ist fiir viele Menschen ein wichtiges Fortbewe-
gungsmittel, auch zum bequemen Transport von dlteren, gehbehinderten Menschen, Kin-
dern, Einkdufen o.d. Es bietet unabhdngig von der Tages- und Nachtzeit und den beste-
henden Witterungsverhdltnissen grundsdatzlich ein hohes Maf3 an Flexibilitdt von einem Ort
zum anderen zu gelangen, wobei je nach Tageszeit freilich Stauzeiten zu beriicksichtigen
sind. Das Auto ist daher fiir viele Menschen nicht nur ein beliebtes, sondern auch in vielen
Fallen notwendiges Fortbewegungsmittel (Motorisierungsgrad berlinweit: 335 Kfz/1000
Einwohner). Das Ausweichen auf z.B. Lastenfahrréder oder den OPNV ist nicht fiir alle
Menschen eine gleichwertige Option. Soweit die Tragerin darauf verweist, dass es keinen
grundrechtlich geschiitzten Anspruch gebe, mit einem privaten Kraftfahrzeug den 6ffentli-
chen Raum stets im derzeitigen Ausmaf3 in Beschlag nehmen zu diirfen, ist festzuhalten,
dass diese Position mit dem Schutzbereich der allgemeinen Handlungsfreiheit schon un-
vereinbar ist und ein Inabredestellen dieser sehr persénlichen Abwdgungen und Bediirf-
nisse dem grundrechtlich geschiitzten Verhalten nicht ausreichend Rechnung tragt.

Die Ausgestaltung insbesondere der §§ 11-13 GemStrG Bln-E bildet die unterschiedli-
chen Mobilitdtsbediirfnisse nur unzureichend ab: Die Zweifel betreffen zum einen die Vo-
raussetzungen und Zahl der zugelassenen Privatfahrten und die Ausgestaltung der Er-
laubnisvoraussetzungen im Allgemeinen (1), zum anderen die vom Gesetzgeber zu tref-
fende Prognose zu zumutbaren Alternativen zur Nutzung privater PKWs im Alltag (2), die

Ubergangsfrist (3) sowie zu erforderlichen Parkfldchen auBerhalb der autoreduzierten
Zone (4).

(1) Begrenzung von Privatfahrten / Hértefallregelung
Eine Begrenzung auf 12 bzw. spdter 6 Fahrten jdhrlich fiir Privatfahrten spiegelt weder die
realen Bediirfnisse vieler Autofahrer wider, noch |dsst sie Raum fiir die zahlreichen Nut-
zungsbediirfnisse, denen das Autofahren dient. Das gilt auch nach Streichung der zu-
ndchst vorgeschlagenen Beschrdnkung auf Privatfahrten zu bestimmten Zwecken wie dem
Transport schwerer Giiter und fiir Urlaubsfahrten.



Das Mobilitatsbediirfnis verschiedener Menschen kann aufgrund der jeweiligen personli-
chen Situation sehr unterschiedlich sein. Insbesondere der Transport von schweren oder
sperrigen Giitern - etwa im Falle eines Umzuges -, einzelne Fahrten zur Arbeit (etwa bei
voriibergehenden gesundheitlichen Beeintrachtigungen), Unterstiitzung erkrankter oder
bewegungseingeschrdnkter Angehdriger, aber auch eine gewisse Anzahl an ,,zweck-
freien” Ausflugs- oder Urlaubsfahrten diirfte vor dem Hintergrund der Gewdhrleistung der
allgemeinen Handlungsfreiheit im Rahmen der allgemeinen Lebensfiihrung als legitim an-
zusehen sein; solche Anldsse treten in unterschiedlichen Lebenssituationen und oftmals
gehduft in kiirzeren Zeitrdumen auf. 12 oder gar 6 jahrliche Fahrten diirften bei Vielen,
insbesondere bei Bewohnerinnen und Bewohnern des ,,autoreduzierten Bereichs®, nicht
ausreichen, um diesen Bedarf abzudecken. Menschen, die das Fahrtenkontingent ver-
braucht haben, haben nach dem GemStrG Bln-E in den allermeisten Fdllen keine M&g-
lichkeit mehr, ihre grundsdatzlich auch vom Gesetzentwurf im Grundsatz anerkannten Mo-
bilitatsbediirfnisse zu befriedigen.

Eine Hartefallgenehmigung ist nur unter engen Voraussetzungen nach § 13 GemStrG Bln-
E mdglich, wie die beiden dort aufgefiihrten Regelbeispiele (ndchtlicher Arbeitsweg, be-
sondere Gefdhrdung) zeigen. Auf der anderen Seite ist auch nicht erkennbar, dass die
Moglichkeit der Zulassung einzelner begriindeter Fahrten auf iiber die pauschal zuldssige
Zahl von 12, spater 6, hinaus die Durchsetzung der Ziele des Gesetzes in erheblicher
Weise vereiteln wiirde. Raumbedarf und Emissionen des Straf3enverkehrs werden nicht
von solchen vereinzelten Fahrten bestimmt, sondern von der - vom Gesetzentwurf in je-
dem Fall ausgeschlossenen - Nutzung von PKW als alltdgliches Massenverkehrsmittel.
Schlieflich wirft die Ausgestaltung der § 11 und § 13 GemStrG Bln-E dahingehend Be-
denken auf, dass diese Vorschriften nicht hinreichend abdecken, dass es z.B. von der Er-
laubnis(einholungs)pflicht befreite ,Notfallsituationen” u.a. geben muss; bedenklich ist
dies, weil auch im Notfall grundsdatzlich eine Ordnungswidrigkeit im Sinne des § 16
GemStrG Bln erfiillt ware. Aufgrund der Pandemieerfahrung drdngt sich zudem die auch
iber die Pandemie hinausgehende Frage der ,kritischen Infrastruktur”/systemrelevanten
Berufe bzw. des Schliisselpersonals auf. Inwieweit solche und dhnliche Fdlle bspw. als
Hartefall im Sinne des § 13 GemStrG Bln, als von hoheitlichen Aufgaben i.S.d. § 2 Nr. 1
GemStrG BlIn-E umfasst 0.d. angesehen wiirden, bleibt unklar.

(2) Angemessene Alfernativen zur privaten PKW-Nufzung

Hinzu kommen Bedenken, ob es in Berlin angemessene Alternativen zur privaten PKW-
Nutzung geben wird, die den Fortbewegungsinteressen und -bediirfnissen in einer Millio-
nenstadt gerecht werden. § 4 Abs. 1 S. 1 GemStrG Bln-E sieht vor, dass alle Strafien im
Bereich der Berliner Umweltzone mit Ausnahme der genannten Straf3en vier Jahre nach
Inkrafttreten des GemStrG Bln-E autoreduzierte Straf3ien werden. Die Begriindung des
GemStrG Bln-E fithrt dazu aus, dass diese Ubergangsvorschrift dem gebotenen Interes-
senausgleich Rechnung trage: ,,Regelmdflige Nutzer:innen von Kraftfahrzeugen im ,Hun-
dekopf’ kénnen sich so vier Jahre lang auf die grundlegenden Neuregelungen einstellen”
(Begriindung GemStrG Bln-E, S. 31/32). Des Weiteren ermégliche diese Ubergangsfrist



den Aufbau der bendtigten Verwaltungsstrukturen, die rechtzeitige Bearbeitung von Son-
dernutzungserlaubnisantrdgen sowie den weiteren Ausbau des offentlichen Personennah-
verkehrs (a.a.0., S. 32). Zum Umfang des in der vorgesehenen Ubergangsfrist méglichen
Ausbaus des OPNV verhdlt sich der Gesetzentwurf nicht. Dies liberzeugt nicht. Die Frist
scheint v.a. fiir einige Autofahrerinnen und -fahrer, die fortan mafigeblich auf den OPNV
angewiesen sein werden, sowie fiir den dazu notwendigen Ausbau des OPNV viel zu
knapp bemessen und insgesamt unverhdltnismaflig kurz.

Oftensichtlich geht die Gesetzesbegriindung davon aus, dass rechtzeitig innerhalb der 4-
Jahres-Frist der 6ffentliche Personennaherkehr so weit ausgebaut werden kann, dass er
den bisher durch PKW-Fahrten bewdaltigten Verkehr aufnehmen kann: Nach Daten der fiir
Verkehr zustdndigen Senatsverwaltung fiir das Jahr 2018 liegt der Anteil des motorisier-
ten Individualverkehrs (MIV) in Berlin (gesamt) bei 26%, der des OPNV bei 27% des Ge-
samtverkehrs (Rest: FuBB- und Fahrradverkehr; vgl. www.berlin.de/sen/uvk/verkehr/ver-
kehrsdaten/zahlen-und-fakten/mobilitaet-in-staedten-srv-2018/). Auch wenn nur ein Teil
des jetzigen MIV vom OPNV aufgenommen werden soll, erfordert dies eine erhebliche
Ausweitung der Verkehrsleistung des OPNV, jedenfalls auf den jetzt schon ausgelasteten
Strecken. Ob eine solche Kapazitatserweiterung des OPNV in der vom Gesetzentwurf vor-
gesehenen Zeit erreicht werden kann, erscheint zweifelhaft. Die Gesetzesbegriindung
nennt dazu lediglich - ohne weitere Erlduterung - die Einschatzung, der Kfz-Verkehr
werde sich um etwa 60% reduzieren (Begriindung, Seite 26). Auch dies wiirde einen ganz
erheblichen Ausbau des OPNV erfordern.

Dem Gesetzgeber steht fiir Prognosen zur Auswirkung der von ihm getroffenen Regelun-
gen zwar ein weiter Beurteilungsspielraum zu, der verfassungsgerichtlich nur auf offen-
sichtliche, etwa rechnerische oder logische Fehler hin iiberpriift werden kann (vgl. BVer-
fGE 90, 145 <173>). Verlangt wird, dass der Gesetzgeber ,,sich an einer sachgerechten
und vertretbaren Beurteilung des erreichbaren Materials orientiert hat. Er muss die ihm
zugdnglichen Erkenntnisquellen ausgeschopft haben, um die voraussichtlichen Auswirkun-
gen seiner Regelung so zuverldssig wie moglich abschatzen zu konnen® (BVerfGE 50, 290
<333>). Er muss sich daher mit absehbaren Folgeproblemen einer Regelung auseinan-
dersetzen und deutlich machen, wie und ob sie gelost werden kdnnen. An dieser Stelle
greift der GemStrG Bln-E deutlich zu kurz.

Dies gilt umso mehr als nach bisherigen Erfahrungswerten unter Beriicksichtigung der er-
forderlichen Planungs- und Umsetzungszeitrdume von dem nétigen Ausbau des OPNV in-
nerhalb von vier Jahren nicht ausgegangen werden kann. Dies haben entsprechende Ver-
kehrsprojekte der jiingeren Vergangenheit in Berlin gezeigt (z.B. Ausbau der U-Bahnlinie
U5). Auch fiir Nicht-Autofahrerinnen und -fahrer sowie Bewohnerinnen und Bewohner au-
3erhalb des S-Bahn-Rings ist die knappe Frist von vier Jahren fiir einen Systemwechsel
wie vom GemStrG Bln-E angestrebt, mit splirbaren Alltagsauswirkungen wie Mehrauslas-



tung von Fahrzeugen des OPNV, Zugverspétungen, Verkehrsverlagerungen etc. verbun-
den, die ein Gesetzesvorhaben wie das des GemStrG Bln-E umfassender, lebensndher
und konkreter in den Blick nehmen und tatsdchlich zum Ausgleich bringen misste.

(3) Ubergangsfrist
Das BVerwG hat im Zusammenhang mit Verkehrsverboten fiir Dieselfahrzeuge in der Um-
weltzone Stuttgart betont, dass die Anordnung eines solchen Verbots dem Verhdltnismda-
Bigkeitsprinzip entsprechen misse. Hiernach miisse ein Verkehrsverbot zeitlich gestaffelt
nach dem Alter und Abgasverhalten der betroffenen Fahrzeuge und unter Einschluss von
Ausnahmeregelungen eingefiihrt werden (BVerwG, Urteil vom 27.02.2018, - 7 C 30.17, 2.
Leitsatz). Eine Ubergangsfrist von (wie hier) vier Jahren hat es unter den dort gegebenen
Umstdnden nicht beanstandet, denn ebendiese Dauer gewdhrleiste, dass einem Kfz-Ei-
gentiimer (dort: Eigentiimer eines Euro-5-Fahrzeugs) eine uneingeschrankte Mindestnut-
zungsdauer verbleibe, die liber die ersten drei Jahre, die erfahrungsgemaf3 mit einem be-
sonders hohen Wertverlust verbunden sei, hinausgehe (BVerwG, a.a.O., Rn. 42).
Diese bundesverwaltungsgerichtlichen Ausfiihrungen zu einer vergleichbaren Frist kdnnen
nicht auf die hier zu priifenden Regelungen libertragen werden, denn im Unterschied zu
den Verkehrsverboten fiir Dieselfahrzeuge, bei denen ein Ausweichen auf andere Kfz
moglich ist, ist diese Option hier nicht gegeben und der fast vollstdndige Umstieg aller
Betroffenen auf den OPNV innerhalb von vier Jahren im Rahmen der gegebenen und ggf.
erweiterbaren Kapazitaten erforderlich.

(4) Ausreichende Parkfldchen aufBerhalb der auforeduzierten Zone
Der Gesetzentwurf geht nach hiesigem Verstdndnis davon aus, dass auch das Parken pri-
vater Kfz auf den autoreduzierten &ffentlichen Straflen nur im Rahmen der jeweils erteilten
Erlaubnis zur ,,verkehrlichen Sondernutzung” zuldssig ist. Dies bedeutet insbesondere fiir
private Kfz-Nutzende, die dem Regelungsregime des § 12 GemStrG Bln-E unterfallen,
dass sie ihr Fahrzeug fiir mindestens 353 Tage im Jahr auf (ggf. entgeltlichen) privaten
Parkflachen im Gebiet der Umweltzone, auf Bundesstrafien oder auf Straflen auf3erhalb
der Umweltzone in Berlin oder gar im Land Brandenburg abstellen miissen, ohne dass er-
kennbar wdre, ob dazu ausreichende Parkfldchen zur Verfiigung stehen. Da die Ausnah-
meregelung zur ,verkehrlichen Sondernutzung” gerade ein - wenn auch unzureichendes,
siehe dazu oben unter (1) - Instrument zur Wahrung der Angemessenheit des Gesetzent-
wurfes ist, ist auch insoweit eine belastbare Prognose erforderlich, dass die private Kfz-
Nutzung in dem vom Gesetzentwurf vorgesehenen Rahmen iiberhaupt tatséchlich mog-
lich ist, d.h. mit dem OPNV in zumutbarer Zeit erreichbare Parkfldchen tiberhaupt zur Ver-
fligung stehen bzw. stehen werden. Auch insoweit wird in dem Gesetzentwurf der voraus-
sehbare Konflikt an der jeweiligen Grenze, an der mit einer massiven Ausweitung der ge-
parkten Kfz zu rechnen ist, nicht ansatzweise geldst. Insbesondere fehlen Prognosen zur
ausreichenden Ausweitung von park-and-ride Fldchen und den damit einhergehenden
Folgeproblemen fiir die Anwohnenden dieser Flachen.



c. Ergebnis
Festzuhalten ist, dass der Gesetzentwurf schwerwiegende Eingriffe in die allgemeine
Handlungsfreiheit vorsieht. Diese erweisen sich als unverhdltnismaflig, weil den grund-
rechtlich geschiitzten Belangen von Privatpersonen, ein Kfz zu nutzen, nicht hinreichend
Rechnung getragen wird: Die Zahl der zuldssigen Privatfahrten ist starr und zu gering -
auch 12 Fahrten -, weil damit neben den zum Unterhalt des Fahrzeugs notwendigen Fahr-
ten kaum mehr Spielraum fiir eine sinnvolle Nutzung eines Kraftfahrzeugs verbleibt, und
weil es keine ausreichenden Moglichkeiten gibt, durch anlassbezogene Genehmigungen
besonderen Mobilitdtsbedirfnissen Rechnung zu tragen, die je nach der personlichen Le-
benssituation sehr unterschiedlich ausgestaltet sein konnen. Zudem ist nicht plausibel be-
griindet, dass die berechtigten und unverzichtbaren Mobilitatsinteressen der Bevélkerung
iiberhaupt befriedigt werden kénnen, indem etwa der OPNV in hinreichendem Umfang,
Qualitat und Zeitrahmen ausgebaut werden kann. Auch fehlt eine Prognose, ob und wo
die fiir die vom Gesetzentwurf dem Grunde nach als legitim und unverzichtbar angesehe-
nen PKW-Nutzungen erforderlichen Fahrzeuge abgestellt werden kénnen.

2. Art. 3 Abs. 1 GG - Allgemeiner Gleichheitssatz (§ 16 GemStrG Bln-E)

a. §16Abs. 1 GemSirG Bin-E
Zundchst ist § 16 Abs. 1 GemStrG Bln-E im Ergebnis weitestgehend unbedenklich, auch
wenn eine Klarstellung im Verhdltnis insb. zu § 28 Abs. 1 Nr. 3 BerlStrG vorzugswiirdig
wdre. Zudem sind folgende Bemerkungen angezeigt: § 16 Abs. 1 GemStrG Bln-E enthalt
einen Katalog von buf3geldbewehrten VerstéB3en, deren Unwert (zum Teil) schon mit der
bloBen Teilnahme am Straf3enverkehr erfiillt sein kann (z.B. § 16 Abs. 1 Nr. 3 GemStrG
Bln-E: Benutzen einer autoreduzierten Strafle mit einem Kraftfahrzeug, das nicht oder
nicht ausreichend gekennzeichnet ist), unabhdngig davon, ob das Fahrzeug oder der Nut-
zungszweck materiell von den Erlaubnisgriinden der §§ 7-13 GemStrG Bln-E erfasst wdre
oder nicht. Die Rechtsprechung bejaht in vergleichbaren Fallen die VerhdaltnismaBigkeit
zwar mit Verweis darauf, dass entsprechende Regelungen - zuldssigerweise - darauf ab-
zielten, eine vergleichsweise unkomplizierte Identifizierung von unberechtigt (z.B.: in Um-
weltzonen) am Verkehr teilnehmenden Fahrzeugen zu erreichen (s. OLG Hamm, Beschl. v.
24.9.2013 - 1 RBs 135/13). In Umweltzonen bestehe der bu3geldbewehrte Verstof3 des
Benutzens eines Fahrzeugs ohne giiltige Plakette im Sinne von § 3 Abs. 1 der 35. BIm-
SchV i.V.m. Nr. 46 der Anlage 2 zur StVO (8§ 41 StVO) in der blof3en Teilnahme am Ver-
kehr, unabhdngig von der materiellen Erlaubnisfdhigkeit. Formal gehaltene Kennzeich-
nungs- oder Nachweispflichten wie die vorliegenden sind auch sonst hdufig anzutreffen
und grds. unbedenklich; Bedenken bestehen lediglich in Verbindung mit der Rechtsfolge
in Abs. 3 im Fall wiederholter Versté3e (dazu sogleich).

Soweit bzgl. der Ausgangsfassung des GemStrG Bln-E Bedenken dahingehend bestan-
den und der Tragerin mitgeteilt wurden, dass § 16 Abs. 1 Nr. 2 Var. 2 GemStrG Bln-E
(nicht oder nicht vollstdndiges Beibringen von nachtraglich gem. § 5 Abs. 3 S. 3 GemStrG
Bln-E angeforderten Nachweisen) nicht prazisiert, welche Frist fiir das Nachreichen greift,
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wurde dieser Bestimmtheitsmangel durch die Trégerin behoben (Einschub nunmehr: ,,in-
nerhalb der dazu von der Behérde zu setzenden Frist).

b. §16 Abs. 2 GemStrG Bin-E
§ 16 Abs. 2 GemStrG Bln-E sieht fiir Ordnungswidrigkeiten nach Abs. 1 (z.B. Gebrauchen
einer autoreduzierten Straf3e ohne die erforderliche Sondernutzungserlaubnis, Nichtein-
haltung von Nebenbestimmungen, Falschangaben, Nichtkennzeichnung eines Kfz etc.)
eine Geldbuf3e von bis zu 100.000 Euro vor. Da die Verhdngung einer Geldbuf3e als
staatliche Mafinahme, die eine missbilligende hoheitliche Reaktion auf ein schuldhaftes
Verhalten darstellt (BVerfG, 11.06.1969 - 2 BvR 518/66), einer Bestrafung im Sinne des
Art. 103 Abs. 2 GG entspricht, unterliegt der gesetzgeberische Bufigeldrahmen neben
einfachgesetzlichen Vorgaben des Gesetzes iiber Ordnungswidrigkeiten (OWiG) u.a. dem
Verhaltnismafigkeitsgrundsatz (Art. 20 Abs. 3 GG), dem Gleichheitsgrundsatz (Art. 3 Abs.
1 GG) und dem Bestimmtheitsgrundsatz (Art. 103 Abs. 2 GG) (Gassner, in: Gass-
ner/Seith, Ordnungswidrigkeitengesetz, 2. Auflage 2020, Einleitung Rn. 12). Der Regel-
buf3geldrahmen in § 17 Abs. 1 OWiG, der als Hochstmaf3 der Geldbufle einen Betrag
von 1.000 Euro nennt, ist abweichenden spezialgesetzlichen Regelungen zwar zugdnglich
und § 17 Abs. 1 OWiG schreibt auch kein ausdriickliches Hochstmaf3 fest. Dieses ergibt
sich aber (bzgl. natiirlichen Personen) aus dem VerhdltnismaBigkeitsgrundsatz (vgl. Hand-
buch des Nebenstrafrechts, Hrsg. Bundesministerium der Justiz und fiir Verbraucher-
schutz, 3. Auflage 2018, Rn. 238 und 240). Orientierungspunkt ist hier wegen des ver-
gleichbaren sozialethischen Unwerturteils nicht das Hochstmaf3 der bei Vorliegen einer
strafbaren Handlung maximalen Geldstrafe in Héhe von 10,8 Millionen Euro (vgl. § 40
Abs. 1 und 2 StGB), sondern die Frage, ob sich die vorgesehene Bu3geldhche wider-
spruchsfrei in das Gesamtgefiige der Bufigelddrohungen einfiigt: wesentlich gleiche Tat-
bestdnde diirfen nicht unterschiedlich sanktioniert werden, daher sind vergleichbare Buf3-
geldvorschriften aus vergleichbaren Sachbereichen richtungsweisend fiir die Bestimmung
des angemessenen Buf3geldrahmens (vgl. Handbuch des Nebenstrafrechts, a.a.O., Rn.
246). In Berlin ohne griine Plakette oder Ausnahmegenehmigung in der Umweltzone zu
fahren oder zu parken, kann z.B. mit 80 Euro Buf3geld geahndet werden. Die Buf3geldhs-
hen fiir VerstoBBe gegen Dieselfahrverbote (z.B. in Hamburg, Berlin oder Stuttgart) betra-
gen ca. 25-75 Euro. Eine wie hier vorgesehene Geldbufle von bis zu 100.000 Euro fiir
Ordnungswidrigkeiten, die sozialethisch weitestgehend vergleichbar sind, ist - auch unter
Beriicksichtigung des Hinweises in der Begriindung auf den ,,Grundsatz der Verhdltnisma-
BBigkeit und die wirtschaftlichen Verhaltnisse des Taters (§ 17 Absatz 3 OWiG)“ (Seite 46
der Begriindung des GemStrG Bln) sowie des im Wege der Nachbesserung ergdnzten
Beispiels, das die maximale Geldbuf3e rechtfertigen konne, - bedenklich. Zudem wird be-
reits eine Geldbuf3e von 250 Euro als nicht nur geringfiigige Ordnungswidrigkeit angese-
hen, die im Zweifel eine Aufklarung der wirtschaftlichen Verhdltnisse eines Betroffenen
rechtfertigen und Offenbarungspflichten mit sich bringen kann (vgl. OLG Koblenz, Be-
schluss vom 21.12.2106 - 2 OWi 3 SsBs 86/16). Bei hohen Geldbuf3en wird auch die
VerhdltnismdaBigkeit der (eingriffsintensiven) Erzwingungshaft fiir den Fall der Nichtzahlung
der Geldbuf3e wesentlich leichter bejaht als bei geringfiigigen GeldbuBen (siehe nur LG
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Zweibriicken, Beschluss vom 6.12.2007 - Qs 140/07). Angesichts dessen wird 100.000
Euro als Hochstmaf3 als mit Art. 3 Abs. 1 (und 20 Abs. 3 GG) unvereinbar angesehen.

c. §16Abs.3S.1GemStG Bin-E
§ 16 Abs. 3 S. 1 GemStrG Bln-E sieht vor, dass bei wiederholten Verstéf3en die Erlaubnis
zur verkehrlichen Sondernutzung widerrufen werden kann. Die Begriindung des GemStrG
Bln-E fiihrt dazu explizit aus, dass der Erlaubniswideruf ,,zusdtzlich zu der Verhdngung ei-
nes Bu3gelds” erfolgen kénne (vgl. S. 47). Offen bleibt u.a., wie die Vorschrift sich zu § 49
VwV{G verhalten soll. Hinzu kommt, dass sich ,,Erlaubnis® nur auf die Erlaubnis i.S.d. § 5
Abs. 1 S. 1 GemStrG BlIn-E beziehen kann, d.h. auf Fdlle, in denen ein Erlaubnisgrund ge-
maf3 §8§ 7-13 GemStrG Bln-E (also eine vom Gesetzentwurf selbst anerkannte verkehrli-
che Sondernutzung) tatsdchlich vorliegt (d.h. die Falle § 16 Abs. 1 Nr. 1 Var. 2, Nr. 2 Var.
1 und Nr. 3, aber nicht die § 16 Abs. 1 Nr. 1 Var. 1, § 16 Abs. 1 Nr. 2 Var. 2 und § 16 Abs.
1 Nr. 4). Der Wortlaut prazisiert dies nicht. Die unterschiedslose Rechtsfolge des § 16
Abs. 3 S. 1 GemStrG Bln-E (,,Widerruf der Erlaubnis”) setzt mit der allgemein gehaltenen
Bezugnahme auf vorsatzliche oderfahrldssige ,,Verstof3e“ dadurch Verhaltensweisen
gleich, die sozialethisch nicht notwendigerweise vergleichbar sind. An dieser dem § 16
GemStrG Bln-E innewohnenden Inkonsistenz dndert auch die Ausgestaltung des § 16 Abs.
3 S. 1 GemStrG Bln-E als Kann-Vorschrift nichts (allgemein zu ausnahmslosen Sanktions-
vorschriften ohne jede Hartefallregelung sowie zu Konsistenz als Kriterium fiir die Frage
der Verfehlung verfassungsrechtlicher Mafistdbe siehe nur OLG Stuttgart, Beschluss vom
14.05.2021 - 1 Rb 24 Ss 95/21).

d. §16Abs. 3S. 2 GemStrG Bln-E
Soweit im Nachbesserungsschreiben an die Trédgerin auf Bedenken bzgl. § 16 Abs. 3 S.
2 GemStrG Bln hingewiesen wurde, da ein Androhungsgesetz auch ndher bestimmen
muss, welche Art von Gegenstdnden nach dem konkreten Tatbestand eingezogen wer-
den konnen, wurden diese Bedenken dadurch ausgerdumt, dass die Vorschrift entspre-
chend um die Formulierung ,,auf Gegenstdnde, die zur Begehung der Tat oder zur Vor-
bereitung der Tat gebraucht worden sind“ ergdnzt wurde.

3. Art. 14 GG - Eigentumsfreiheit
Rechtilich zweifelhaft ist zum Teil auch die Vereinbarkeit mit Art. 14 GG.

a. Eigenfumsrechfe von Kfz-Eigentiimerinnen und -eigentimern

Der GemStrG-E richtet sich vor allem gegen Kfz bzw. konkret gegen die bislang weitest-
gehend unbeschrdnkte Nutzung von Kfz im inneren S-Bahn-Ring. Das Eigentum an den
Fahrzeugen als solches wird den Eigentiimerinnen und Eigentiimern durch den GemStrG
Bln-E nicht vollstandig entzogen; der GemStrG BlIn-E stellt insoweit im Ergebnis vielmehr
eine Inhalts- und Schrankenbestimmung i.S.d. Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG dar. Nach Art. 14
Abs. 1 S. 2 GG ist es Sache des Gesetzgebers, die konkrete Reichweite des Schutzes
durch die Eigentumsgarantie mit der Bestimmung von Inhalt und Schranken des Eigen-
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tums festzulegen (vgl. nur BVerfGE 72, 9 <22>). Macht der Gesetzgeber hiervon in verfas-
sungsmafiger Weise Gebrauch, so liegt keine Einschrankung des Grundrechts vor (vgl.
BVerfGE 21, 92 <93>).

Die Verfassungsmdfligkeit ist hier zweifelhaft: der GemStrG Bln-E stellt i.S.d. Art. 14 Abs.
1S. 2 GG ein Gesetz im materiellen Sinne dar. Der Gemeinwohlbezug des GemStrG Bln-
E ist hinreichend deutlich. Der Zweck des GemStrG Bln-E (§ 1 Abs. 1 GemStrG Bln-E:
»eine flachengerechte, gesunde, sichere, lebenswerte sowie klima- und umweltfreundliche
Nutzung der 6ffentlichen Straf3en in Berlin zu ermdglichen®) ist legitim. Bejahen lasst sich
die grundsatzliche Eignung des GemStrG Bln-E zur Erreichung ebendieses Zwecks sowie
im Ergebnis wohl trotz Bedenken auch die Erforderlichkeit, die im Rahmen der hiesigen
Zuldssigkeitspriifung jedenfalls unterstellt werden soll.

Was die Angemessenheit angeht, sind allerdings Bedenken angezeigt. Diese gehen im
Kern dahin, ob der GemStrG Bln-E die individuelle Nutzbarkeit des Kfz-Eigentums noch
angemessen ausgestaltet. Zwar sieht der GemStrG Bln-E weiterhin unterschiedliche Nut-
zungsmaoglichkeiten fiir Kfz-Eigentiimerinnen und -eigentiimer vor - namentlich v.a. durch
verkehrliche Sondernutzungserlaubnisse nach § 12 GemStrG Bln-E (Privatfahrten) und §
13 GemStrG Bln-E (Hartefallregelung), ob aber diese verbleibenden Nutzungsmaglich-
keiten insoweit geniigen, ist fraglich, da diese den Nutzwert der Kfz sowohl hinsichtlich der
Hdaufigkeit als auch der Spontaneitat des Gebrauchs erheblich mindern. Als zusatzliche
Beeintrachtigung kommt hinzu, dass allein der Unterhalt eines Kfz eine bestimmte Anzahl
von Fahrten erfordert, etwa zu Reparaturen oder gesetzlich vorgeschriebenen Untersu-
chungen fiir die Betriebsfdhigkeit des Fahrzeugs. Diese werden auf die zuldssigen Privat-
fahrten nach § 12 GemStrG Bln-E angerechnet (vgl. Begriindung S. 33, 4. Absatz), die
dadurch oft bereits aufgebraucht sein diirften (zumal Hin- und Riickfahrt ggf. gesondert
erlaubnispflichtig sein sollen, vgl. Begriindung S. 44, letzter Absatz). Dies entwertet das
Eigentum an einem privaten PKW zusdtzlich und erfordert jedenfalls fiir PKW-Eigentiime-
rinnen und -eigentiimer innerhalb des autoreduzierten Bereichs entsprechende Ausnah-
mevorschriften. Andererseits umfasst die Nutzungsbeschrdnkung lediglich ein begrenztes,
innerstadtisches Gebiet und hat (vorrangig wegen der Ubergangsregelung, die auch ei-
nen zeitablaufbedingten Wertverlust abbildet) auch keinen erheblichen Marktwertverlust
zur Folge, denn alle anderen Straflen innerhalb Berlins und Deutschlands bleiben unbe-
riihrt (Ghnl. BVerwG, Urteil vom 27. Februar 2018 - 7 C 30.17 - Rn. 50: Ein lokal einge-
fihrtes Verkehrsverbot fiihrt nicht zu unverhdaltnismafligen Belastungen durch besonders
hohe Marktwertverluste). Eine allgemeine Wertgarantie vermdgenswerter Rechtspositio-
nen kann aus Art. 14 Abs. 1 GG nicht abgeleitet werden. Hoheitlich bewirkte Minderungen
des Tausch- oder Marktwertes eines Eigentumsgutes (z.B. wie hier potentiell eines Kfz) be-
rihren daher in der Regel nicht das Eigentumsgrundrecht (BVerfGE 105, 17 <30>). Der
GemStrG Bln-E sieht zudem eine Ubergangsvorschrift vor, die es Kfz-Nutzenden ermég-
licht, sich mittelfristig auf die Gesetzesdnderungen einzustellen. Angesichts dessen ist ggf.
auch die Auffassung vertretbar, dass der GemStrG Bln-E Inhalt und Schranken des Eigen-
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tums an Kfz verfassungsmaflig ausgestaltet und auch keine durchgreifenden Vertrauens-
schutzerwdgungen entgegenstehen. Art. 14 Abs. 1 GG schiitzt zwar unter bestimmten Vo-
raussetzungen das Vertrauen in den Bestand der Rechtslage als Grundlage von Investiti-
onen in das Eigentum und seine Nutzbarkeit. Ob und inwieweit ein solches Vertrauen be-
rechtigt ist, hdngt von den Umstdnden des Einzelfalls ab. Auch ist der Gesetzgeber von
Verfassungs wegen nicht gehalten, bei Systemwechseln und der Umstellung von Rechtsla-
gen die Betroffenen von jeder Belastung zu verschonen oder jeglicher Sonderlast mit ei-
ner Ubergangsregelung zu begegnen (vgl. BVerfGE 131, 47 <571.>). Angesichts der un-
terschiedlichen gesetzgeberischen Entwicklungen der letzten Jahre (z.B. Dieselfahrver-
bote, Einrichtung von Umweltzonen und Debatten zu autofreien Innenstddten) und unter
Beriicksichtigung der Ubergangsregelung steht der Vertrauensschutz dem GemStrG Bln-E
nicht zwingend entgegen.

Im Ergebnis liberwiegen aber die oben dargestellten Griinde, die Anlass zu erheblichen
verfassungsrechtlichen Zweifeln geben.

b. Regelhaffes Umsefzen
Rechtlich zweifelhaft ist bzgl. Art. 14 GG auch § 14 S. 2 GemStrG Bln-E. Die Vorschrift
sieht vor, dass die fiir Verkehrsiiberwachung zustdndigen Stellen ,,in der Regel durch Um-
setzung” ein Fahrzeug beseitigen oder beseitigen lassen sollen, wenn dieses eine autore-
duzierte Straf3e mit einem unzureichend oder nicht gekennzeichneten Kraftfahrzeug oder
ohne die erforderliche Erlaubnis benutzt. Die Vorschrift ist im Hinblick auf die damit ein-
hergehende Beeintrachtigung der Eigentumsnutzung unverhdltnismaflig. Das BVerwG
geht davon aus, das regelhaftes Abschleppen allein aus generalprdventiven Griinden in
der Regel unverhdaltnismasBig ist: ,,[E]in bloBer Verstof3 [...] gegen das Verbot des Geh-
weg-Parkens allein [rechtfertigt] nicht ohne Weiteres eine Abschleppmafinahme und auch
alleine eine Berufung auf eine blof3e Vorbildwirkung des fehlerhaften Verhaltens und auf
den Gesichtspunkt der Generalprévention [ist] nicht ausreichend.” Fiir alle Abschlepp-
Falle gelte, ,,dass die Nachteile, die mit einer Abschleppmaf3nahme fiir den Betroffenen
verbunden sind, nicht auBer Verhdlinis zu dem bezweckten Erfolg (im vorliegenden Zu-
sammenhang vor allem: Fortfall von Behinderungen oder Beldstigungen von anderen
Verkehrsteilnehmern) stehen diirfen, was sich aufgrund einer Abwégung der wesentlichen
Umstande des Einzelfalles beurteilt. [...] Der beschlieBende Senat [hat] aus dem vorste-
henden Befund die Leitlinie entwickelt, dass Abschleppmaf3inahmen auch ohne konkrete
Behinderungen zwar nicht ausgeschlossen sind, aber naturgemdf3 die gegenldufigen Inte-
ressen ein grofieres Gewicht bekommen“ (BVerwG, Beschluss vom 18.2.2002 - 3 B
149.01, NZV 2002, 285, 286). Vor diesem Hintergrund ist die konkrete Ausgestaltung des
§ 14 S. 2 GemStrG BlIn-E mit der Rechtsfolge des regelhaften Abschleppens - ohne jede
Abwdgung von Interessen und ohne Hinweis auf beeintrachtigte Rechtsgiiter - unverhdlt-
nismdaflig. Der Wortlaut ,,in der Regel® ist einer verfassungskonformen Auslegung auch
nicht zugdnglich, denn diese findet dort ihre Grenzen, wo sie - wie hier - mit dem Wort-
laut und dem klar erkennbaren Willen des Gesetzgebers in Widerspruch treten wiirde (vgl.
BVerfG, Urt. v. 09.02.1982, - 1 BvR 845/79; zum erkennbaren Willen des Gesetzgebers s.

14



S. 46 der Begriindung). Das regelhafte Abschleppen widerspricht hier zudem in der prak-
tischen Folge dem Gesetzeszweck (§ 1 Abs. 1 GemStrG Bln-E), denn es férdert einen Ein-
satz von Abschleppwagen auf autoreduzierten Strafien, die ggf. sogar lange Fahrtwege,
evil. bis auBerhalb der Umweltzone, zuriicklegen miissten, um das jeweilige Kraftfahrzeug
an geeigneter Stelle abzustellen. Soweit die Trdgerin in ihrer Stellungnahme darauf ver-
weist, dass das regelhafte Umsetzen ,,der gesetzlich angestrebten Umverteilung des
knappen offentlichen Raums dient”, dndert dies an den rechtlichen Bedenken nichts.

4, Gesetzgebungskompetenz

Die Gesetzgebungskompetenz fiir die vom Volksbegehren vorgesehene Einfiihrung einer
autoreduzierten Innenstadt liegt gemaf3 Art. 70 Abs. 1 GG bei den Landern, soweit nicht
das GG dem Bund Gesetzgebungsbefugnisse verleiht. Ein Fall der ausschlief3lichen Ge-
setzgebung des Bundes nach Art. 70 Abs. 2, 71, 73 GG ist nicht gegeben, sodass die
Priifung sich auf die konkurrierende Gesetzgebung konzentriert.

Es bestehen Zweifel, ob der GemStrG-E kompetenzrechtlich zuldssig ist. Das in die Ge-
setzgebungszustdndigkeit des Bundes fallende Strafienverkehrsrecht ist insoweit vom lan-
desrechtlich zu regelnden Straf3en- und Wegerecht abzugrenzen. Ersteres umfasst nach
der Rechtsprechung des BVerfG die Regelung der Art und Weise der Verkehrsteilnahme
unter ordnungsrechtlichen Gesichtspunkten; demgegeniiber befasst sich das Strafien-
und Wegerecht mit der vorgelagerten Festlegung, wer unter welchen Umstdnden be-
stimmte Straf3en tiberhaupt nutzen darf (a). Grundsatzlich ist das vom GemStrG-E ge-
wdhlte Instrument der Teileinziehung als straf3en- und wegerechtlicher Ansatz einzuordnen
(b). Bedenken bestehen aber, soweit der Gesetzentwurf Sondernutzungen durch die neu-
artige Rechtsfigur der ,,verkehrlichen Sondernutzung“ vorsieht (c). Auch vor dem Hinter-
grund der bundesverfassungsrechtlichen Rechtsprechung zu ,,Regelungen im Gewand
der Widmung“ und zu sich iberlappenden Kompetenztiteln (vgl. BVerfG, Beschluss des
Zweiten Senats vom 07. Dezember 2021 - 2 BvL 2/15 ) bestehen Bedenken, ob die in-
haltliche Ausgestaltung der Ausnahme- und Genehmigungstatbestdnde fiir den motori-
sierten Verkehr in der Sache nicht zu einer verdeckten Regelung des Verkehrs nach ord-
nungsrechtlichen Gesichtspunkten fiihrt (d).

a. Abgrenzung von Straf3enrecht und Straf3enverkehrsrecht
Straf3enverkehrsrecht und Straf3enrecht sind laut BVertG ,,deutlich gegeneinander
abgegrenzte Gesetzgebungsbereiche, auch wenn sie in einem sachlichen Zusam-
menhang stehen, insbesondere das Straf3enverkehrsrecht das Strafienrecht voraus-
setzt“ (BVerfGE 40, 371 <378>). Das StrafBen- und Wegerecht dient der Bereitstel-
lung des Weges fiir die in der Widmung festgelegte besondere Verkehrsfunktion (vgl.
BVerfGE 32, 319 <326>). Es befasst sich mit den Rechtsverhdltnissen an &ffentli-
chen Straflen in sachenrechtlicher Hinsicht, regelt also das ,,Ob“ der Nutzung, d.h.
u.a. die Widmung oder Einziehung und grenzt den Gemeingebrauch von der Son-
dernutzung ab (vgl. BVerwG, Urteil vom 26.06.1981 - 7 C 27/79). Es regelt, wer die
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offentlichen Straf3en benutzen darf und kann die Benutzung auf bestimmte Verkehrs-
arten, Benutzungszwecke, -kreise oder -zeiten (dazu sogleich) begrenzen (vgl. § 4
Abs. 1 S. 2 BerlStrG; BVerfGE 67, 299 <321>; Herber, in: Kodal/Kramer, a.a.O.,
Kap. 10, Rn. 15.1). StraBenverkehrsrecht ist hingegen Ordnungsrecht, das der Ge-
fahrenabwehr dient sowie dazu, die Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs zu ge-
wdhrleisten. Es kniipft an den von der straf3enrechtlichen Widmung vorgegebenen
Nutzungsrahmen an und regelt auf dieser Grundlage ordnungsrechtlich die Anfor-
derungen an den Verkehr und die daran Teilnehmenden (vgl. BVerfGE 32, 319
<326>; s.a. BVerfGE 40, 371 <378>; BVerwG, Urteil vom 26.06.1981 - 7 C 27/79).
Regelungsgegenstand ist ,,die Ausiibung der vom zugelassenen Gemeingebrauch
umfassten verkehrsbezogenen Verhaltensweisen der jeweiligen Verkehrsart durch
den einzelnen Verkehrsteilnehmer in der konkreten Verkehrssituation sowie die Ein-
schrdnkung oder Untersagung dieser Auslibung mit Riicksicht auf die sich aus ihr er-
gebenden Nachteile oder Gefahren fiir Sicherheit oder Ordnung fiir die Verkehrs-
teilnehmer oder fiir AuBenstehende” (BVerfGE 67, 299 <314f.; 322>).

Dem Grunde nach ist das Instrument der Teileinziehung folglich ein straf3en- und
wegerechtliches Instrument. Gleichwohl geht die bundesverfassungsgerichtliche
Rechtsprechung davon aus, dass bislang nicht abschlief3end geklart ist, wo genau
die gesetzgeberische Zustandigkeitsgrenze zwischen Wegerecht und Strafienver-
kehrsrecht verlduft. Auch soweit das Gericht diese Abgrenzung im Hinblick auf ein-
zelne Fragestellungen (z.B. ,,Parken®) zu klaren hatte, hat es sich auf diese Einzel-
fallentscheidung beschrankt und eine ,,abschlief3ende Markierung” ausdriicklich of-
fengelassen (vgl. BVerfGE 67, 299 <315>).

b. Einordnung der zugelassenen Nufzungen (§§ 3, 7-14 GemStrG Bln-E)
§ 3 GemStrG-E schrankt den genehmigungsfreien Gebrauch der Straf3en innerhalb der
Berliner Umweltzone durch jedermann auf bestimmte Nutzungen ein, im Wesentlichen
den Fuf3- und Radverkehr, den 6ffentlichen Nahverkehr und ,,6ffentliche Verkehre“ (u.a.
Polizei, Rettungsdienst, Post, Miillentsorgung). Dariiber hinaus lassen §§ 7-13
GemStrG-E weitere ,,verkehrlichen Sondernutzungen® zu: § 7 (Gliterwirtschaftsverkehr),
§ 8 (Personenwirtschaftsverkehr), § 9 (Gemeinniitzige Korperschaften), § 10 (Entgelili-
che oder geschaftsméaBige Personenbeforderung), § 11 (Beférderung und Teilhabe
von Menschen mit persdnlichen Mobilitatsbeeintrachtigungen), § 12 (Privatfahrten) und
§ 13 GemStrG BlIn-E (Hartefallregelung), allerdings nur nach vorheriger Erlaubnis (§ 5
GemStrG-E) durch die fiir das Straf3enwesen zustandige Behdrde (§ 15 GemStrG-E
i.V.m. Art. 3 GemStrG BIn-E). Au3erdem wird in der Gesetzesbegriindung an mehreren
Stellen ausgefiihrt, dass die Benutzung der autoreduzierten Straf3en mit allen anderen
Kraftfahrzeugen auflerhalb des festgelegten Gemeingebrauchs sowohl zum Fahren als
auch zum Parken als verkehrliche Sondernutzung der Erlaubnis bediirfe: ,,Da das Par-
ken als Teilnahme am ruhenden Verkehr ebenfalls eine verkehrliche Sondernutzung
darstellt, ist auch das Abstellen von Kraftfahrzeugen im 6ffentlichen Straflenraum er-
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laubnispflichtig” (S. 34 der Begriindung zu § 5 GemStrG Bln-E). Die verkehrliche Nut-
zung von Straf3en, auf denen der Gemeingebrauch i.S.d. § 3 GemStrG BIn-E be-
schrankt werden soll, sei nur noch fiir die dort genannten Benutzungsarten und -zwecke
erlaubnisfrei moglich; dies betreffe den flieBenden Verkehr (,,Fahren) sowie den ru-
henden Verkehr (,,Parken®) (S. 24, 31 der Begriindung des GemStrG Bln-E).

Zweifelhaft ist, ob die vom GemStrG BlIn-E zugelassenen verkehrlichen Sondernutzungen
sich als beschrdnkbare ,,Verkehrsarten®, ,,-zwecke® oder ,,-kreise” im Sinn der Rechtspre-
chung des BVerfG fassen lassen. Fiir eine Einordnung als Straf3en- und nicht als Verkehrs-
recht spricht, dass nach dem Verkehrsmittel (Motorisierung), dem Verkehrszweck (Perso-
nen- und Giiterbeférderung, Daseinsvorsorge) und teils nach den Verkehrsteilnehmenden
(Anwohner, Mobilitatseingeschrankte u.a.) differenziert wird. Es wird nicht die Art und
Weise der Verkehrsteilnahme geregelt; alle nach dem Gesetzentwurf zugelassenen Ver-
kehrsteilnehmenden miissen sich weiterhin uneingeschrdankt nach dem Bundes-Verkehrs-
ordnungsrecht richten.

Der Vergleich mit Regelungen des Straflenverkehrs im Sinne von Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG
macht aber Uberschneidungen deutlich, denn viele Regelungspunkte iiberschneiden sich
mit/Ghneln stark Fragen, die in der StVO straf3enverkehrsrechtlich geregelt sind. Zu nen-
nen sind hier z.B. die Vorgaben des § 30 StVO (Umweltschutz, Sonn- und Feiertagsverbot)
u.a. zur geschdaftsmafligen oder entgeltlichen Beférderung von Giitern an Sonn- und Fei-
ertagen; Regelungen zur Zulassung verkehrsberuhigter Bereiche (sog. Mischverkehr: FuB3-
gdnger- und Fahrzeugverkehr nutzen die gesamte Verkehrsfldche gemeinsam) in § 42
Abs. 4a StVO; die Zulassung von Ausnahmen von straf3enverkehrsrechtlichen Verboten
oder Beschrdnkungen in § 46 Abs. 1 Nr. 11 StVO z.B. fiir auflergewdhnlich Gehbehin-
derte, fiir Taxen u.a.; die Moglichkeit einer Art Parkraummanagement, v.a. durch grofirdu-
mige Parkvorsorge fiir Bewohner in § 45 Abs. 1b 1 Nr. 2 a StVO etc.; der Schutz und die
Forderung des Fahrradverkehrs z.B. in Fahrradzonen (s. nur § 45 Abs. 1 i) StVO), die Zu-
lassung von Anliegerverkehr in einer FuBgdngerzone nach § 45 Abs. 1b) S. 1 Nr. 4 StVO
sowie die Vorschrift des § 50 StVO (,,Auf der Insel Helgoland sind der Verkehr mit Kraft-
fahrzeugen und das Radfahren verboten.“). Andererseits sind Sachverhalte, die sowohl
straf3en- als auch straf3enverkehrsrechtlich, jeweils mit einem anderen Regelungsansatz,
zu regeln sind bzw. geregelt werden, in der Praxis nicht uniiblich. Zu nennen sind hier z.B.
die straf3enrechtlichen Konzentrationsvorschriften gem. § 13 BerlStrG und gem. § 8 Abs. 6
FernStrG, wonach in Fdllen, in denen nach dem Straf3enverkehrsrecht eine Erlaubnis fiir
eine Ubermdflige Straflenbenutzung oder eine Ausnahmegenehmigung erforderlich ist,
keine Sondernutzungserlaubnis erforderlich ist.

Vor dem Hintergrund dieser vergleichenden Betrachtung kann die strafenrechtliche Tei-

leinziehung hier gleichwohl wie ein Vehikel erscheinen, mit dem man mit dem Mittel des
Straflenrechts die strafenverkehrsrechtlich aus Kompetenzgriinden verwehrte Losung her-

17



beifiihrt (s.a. auch unten d)). Eine uneingeschrankte Zuordnung der Regelungen des Ge-
setzentwurfs zum Straf3enrecht und damit der Landesgesetzgebungskompetenz liegt da-
mit jedenfalls nicht auf der Hand.

c. Nutzungseréffnung durch Einzelfallerlaubnis (§ 5 GemStrG Bin-E)
Nach § 5 GemStrG Bln-E sollen bestimmte - in §§ 7-13 GemStrG Bln-E ndher bestimmte
- Nutzungen des ,,autoreduzierten Bereichs“ nur mit Erlaubnis als ,,verkehrliche Son-
dernutzung® zuldssig sein. Hierbei handelt es sich um eine individuell-konkrete Erlaubnis
von Benutzungszwecken oder Benutzerkreisen, die ansonsten nach der generellen Rege-
lung des § 3 GemStrG Bln-E verboten sind. Diese Systematik unterscheidet sich von der
des geltenden Straf3en- und Wegerechts, nach dem grundsdatzlich alle verkehrlichen Nut-
zungen zuldssig sind (,,Gemeingebrauch®, § 10 Abs. 2 S. 1 BerlStrG). Einschrénkungen
des Widmungszwecks fiir bestimmte Straf3en werden danach prinzipiell durch Allgemein-
verfiigung, also generell-konkret, vorgenommen (§8§ 3 Abs. 4, 4 Abs. 3 BerlStrG).

Es konnte fraglich sein, ob individuell-konkrete, also auf bestimmte Personen und konkrete
Sachverhalte bezogene Regelungen, wie sie die §§ 7-13 GemStrG BlIn-E vorsehen, eine
Nutzungsregelung im straf3enrechtlichen Sinn sein kdnnen, oder ob es sich - trotz der Be-
zeichnung als ,,Sondernutzung® - um verkehrsrechtliche Normierungen des Nutzerverhal-
tens handelt: Tatsdchlich sind alle vom Gesetzentwurf umfassten Straf3en weiterhin fiir den
Kfz-Verkehr zugelassen (und eben nicht ,,autofrei®), aber die Zufahrt wird von einer Son-
dernutzungserlaubnis abhdngig gemacht. Sofern daher betont wiirde, dass der GemStrG
Bln-E in einem straf3enrechtlichen Sinne neben dem unmotorisierten auch den motorisier-
ten Verkehr mit Einschrénkungen unterschiedlicher Art ,,allgemein zuldsst und keine Zu-
fahrtsbeschrdnkungen aus verkehrlichen Griinden vorsieht, sprdche das fiir einen straflen-
rechtlichen Ansatz. Hierfiir spricht, dass das Verkehrsrecht den Verkehr unabhdngig da-
von regelt, ob er als Gemeingebrauch, Sondernutzung oder privatrechtlich zugelassener
Verkehr stattfindet; es bleibt stets Verkehr im Sinne der StVO. Die StVO gilt nicht nur auf
Straflen, die als offentliche Straf3len gewidmet sind, sondern unabhdngig von der Wid-
mung. Eine verkehrsfremde Straflennutzung ist zwar immer eine Sondernutzung, aber
nicht jede Sondernutzung der Straf3e ist auch verkehrsfremd.

Die oben ausgefiihrten straflenverkehrsrechtlichen Vorschriften lassen aber auch eine an-
dere Gewichtung vertretbar erscheinen. Zu bedenken ist auch bei einem straf3enrechtli-
chen Verstandnis, dass nach Auffassung des Bundesverwaltungsgerichts der landesstra-
3enrechtlich geregelte Inhalt des Gemeingebrauchs durch Bundesrecht mitbestimmt wird
(vgl. u.a. Urteil vom 7. Juni 1978 - BVerwG 7 C 5.78 - BVerwGE 56, 63 <65>). Nach § 7
Abs. 1 Satz 1 FStrG ist der Gebrauch der Bundesfernstrafien jedermann im Rahmen der
Widmung und der verkehrsbehérdlichen Vorschriften zum Verkehr gestattet (Gemeinge-
brauch); nach Satz 3 [§ 7 Abs. 1 Satz 3 FS#G] liegt kein Gemeingebrauch vor, wenn je-
mand die Straf3e nicht vorwiegend zum Verkehr, sondern zu anderen Zwecken benutzt
(BVerwG, Beschluss vom 28.08.2021 - BVerwG 3 B 8.12, Rn. 8). Ein Verhalten ,,ist stra-
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3enrechtlich dann nicht mehr Gemeingebrauch, sondern eine erlaubnispflichtige Son-
dernutzung, wenn eine Gesamtschau der Guf3erlich erkennbaren Merkmale aus der Per-
spektive eines objektiven Beobachters ergibt, dass es vorwiegend nicht zur Teilnahme am
Verkehr, sondern zu anderen Zwecken benutzt wird“ (BVerwG, a.a.O., Leitsatz). Straf3en-
rechtliche Sondernutzungen sind nach herkémmlichem Verstdndnis verkehrs fremde Aktivi-
taten auf 6ffentlichen Strafien, bei denen der Verkehrszweck nicht im Vordergrund steht
(z.B. Baugeriiste auf Gehwegen, Straflenwerbung, Restauranttische etc.). Dieses Ver-
stdndnis pragt das landesstrafienrechtliche Verstdndnis von Gemeingebrauch und Son-
dernutzung mithin. Der GemStrG Bln-E durchbricht mit dem Konzept der ,,verkehrlichen*
Sondernutzung jedenfalls dieses herkdmmliche Verstdndnis von Gemeingebrauch und
Sondernutzung und schafft mit den ,,verkehrlichen“ Sondernutzungen eine neuartige Kate-
gorie von Sondernutzungen, die ausweislich der Gesetzesbegriindung (s. S. 41) ggf. sogar
parallel zu (herkémmlichen) Sondernutzungen im Sinne des § 11 BerlStrG bestehen soll,
was eine gesonderte/doppelte Erlaubnispflicht zur Folge hétte. Insgesamt begegnet der
neuartige Ansatz daher gewissen Bedenken.

d. Kompetenzwidrige Regelung im Gewande der Widmung?
Insgesamt kann die Gesetzgebungskompetenz auch vor dem Hintergrund der jiingsten
einschlégigen bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung (vgl. BVerfG, Beschluss
des Zweiten Senats vom 07. Dezember 2021 - 2 BvL 2/15 -, u.a. zu relevanten Fragen
des Gemeingebrauchs, der Widmung, Teileinziehung etc.) Zweifeln ausgesetzt sein. Nicht
zuletzt mit Blick auf die o.g. Uberschneidungsbereiche kann sich ndmlich die Frage stel-
len, ob die Regelungen des vorgelegten Gesetzentwurfs nicht insbesondere mit Blick auf
die vorgesehenen Einzelfallgenehmigungen zur Straflennutzung eine kompetenzwidrige
straflenverkehrsrechtliche Ausgestaltung im Gewand des Strafienrechts darstellen, zumal
das GemStrG Bln-E bereits mit der Zweckrichtung (,,sichere” Stra8ennutzung, vgl. Art. 1 §
1 Abs. 1 GemStrG Bln-E) bereits auf der Zweckebene Schnittmengen mit dem Straf3en-
verkehrsrecht beinhaltet. Das Gericht weist im Hinblick auf sich mdglicherweise liberlap-
pende Kompetenztitel zundchst darauf hin, dass sich der Kompetenztitel des Bundes im
Zweifel als lex specialis darstellt (Rn. 79). Die Lander kénnten die Zustandigkeit des Bun-
des (dort: im Bereich der friedlichen Nutzung der Kernenergie) nicht aufgrund eigener
(umweltpolitischer) Erwégungen verdréngen oder ersetzen (Rn. 85, m.w.N.). Zwar kdnnen
die Lander den Umfang der Widmung grds. frei bestimmen (Rn. 88). Sie diirfen im Rah-
men ihrer kompetenzrechtlichen Zustandigkeit aber keine Regelung im Gewande der
Widmung treffen, die sich der Sache nach als Regelung eines von der (ausschlie3lichen)
Gesetzgebungskompetenz des Bundes erfassten Lebensbereichs darstellt (Rn. 89). Diese
Ausfiihrungen sind aber vor dem Hintergrund der in Rede stehenden Gesetzesmaterie zu
verstehen, worauf das Gericht auch in Rn. 79 hinweist. Art. 73 Abs. 1 Nr. 14 GG ist nédm-
lich bewusst als Rundum-Kompetenz des Bundes konzipiert, dem Bundesgesetzgeber ein
Zugriffsrecht auf alle kernenergierelevanten Sachverhalte einrdumt und im Zweifel tiber-
lappende Kompetenzen verdrdngt (vgl. Wittreck, in: Dreiser, GG-Kommentar, 3. Auflage
2015, Art. 73 Rn. 85). Dies ist vorliegend anders; StraBBenverkehrs- und Wegerecht sind
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naturgemdf3 aufeinander angewiesen, sie beriihren sich zwar, iberlappen sich aber ge-
rade nicht im Sinne der Rechtsprechung zum Atomrecht (vgl. auch Klinger, Ergénzende
Stellungnahme, S. 6).

e. Fazif
Zusammenfassend bestehen Zweifel, ob das neuartige Zulassungsmodell (,,verkehrliche
Sondernutzung®) straBBenrechtlich zulassig ist. Diese Zweifel kdnnen wegen der Unverhdlt-
nismdfligkeit des GemStrG BlIn-E im Hinblick auf Art. 2 Abs. 1 GG aber dahinstehen.

5. Art.19 Abs. 1, Art. 19 Abs. 4 GG und Art. 20 Abs. 2 GG - effektiver Rechtsschutz;
Gewaltenteilung; Einzelfallgesetz
Rechtliche Bedenken gegeniiber dem Regelungsansatz des GemStrG Bln-E bestehen
auch mit Blick auf Art. 19 Abs. 1 (Verbot von Einzelfallgesetzen), Art. 19 Abs. 4 (effektiver
Rechtsschutz), Art. 20 Abs. 2 (Gewaltenteilung) GG, da das GemSt#rG Bln-E vorsieht, die
Teileinziehung nicht - wie nach gegenwdrtiger Strafenrechtslage - per Allgemeinverfi-
gung, sondern nach einer entsprechenden Anderung des § 4 BerlStrG durch Art. 2 Nr. 1
GemStrG BlIn-E unmittelbar durch Gesetz vorzunehmen. Hiermit wiirden bisher der Exeku-
tive zukommende Aufgaben vom Gesetzgeber an sich gezogen.

Zwar sind Maf3inahmegesetze laut BVerfG als solche weder unzuldssig noch unterliegen
sie einer strengeren verfassungsrechtlichen Priifung als andere Gesetze (BVerfGE 4, 7
<18 f.>; 10, 89 <108>; 15, 126 <146 f.>; 24, 33 <52>; kritisch i.Z.m. Widmung per Ge-
setz: Herber, in: Kodal/Kramer, a.a.0., Kap. 7, Rn. 19.12). Staatliche Planung sei weder
eindeutig der Legislative noch eindeutig der Exekutive zugeordnet (BVerfGE 95, 1, 1. Leit-
satz). Das GG gehe auch nicht zwingend von einem Gesetzesbegriff aus, der nur gene-
relle Regelungen zulasse. Mit der Planung eines einzelnen Vorhabens greife der Gesetz-
geber mithin nicht notwendigerweise in die Funktion ein, die die Verfassung der vollzie-
henden Gewalt oder der Rechtsprechung vorbehalten habe (vgl. BVerfGE 25, 371
<398>; BVerfGE 95, 1 <17>).

Im vorliegenden Fall ist zu beachten, dass der GemStrG Bln-E nicht auf eine einzelne Inf-
rastrukturmaf3nahme abzielt (anders als in dem Sachverhalt, der dem ,,Siidumfahrung
Stendal“-Beschluss des BVerfG zugrunde lag, vgl. dazu BVerfGE 95, 1). Ferner ldsst sich
argumentieren, dass der GemStrG BlIn-E in grofiem Umfang grundrechtswesentliche Fra-
gen beriihrt, weshalb der Ansatz des GemStrG BlIn-E der aus dem Rechtsstaatsprinzip ab-
geleiteten Wesentlichkeitstheorie, nach der der Gesetzgeber verpflichtet ist, in allen
grundlegenden normativen Bereichen alle wesentlichen Entscheidungen selbst zu treffen
(vgl. BVerfGE 49, 89 <126>), besser gerecht wird als eine Allgemeinverfiigung.

Andererseits sieht die gegenwdrtige strafienrechtliche Ausgestaltung der Teileinziehung in
§ 4 BerlStrG eine Einzelfallabwdgung betroffener Interessen und Rechtsgiiter unter Be-
riicksichtigung liberwiegender Griinde des offentlichen Wohls und der Verhaltnismaflig-
keit, eine Anhorung der Strafenverkehrsbehérde, die vorherige Bekanntmachung im
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Amtsblatt zwecks Gelegenheit zu Einwendungen sowie die mit Verwaltungsmafinahmen
einhergehenden Widerspruchs- und Klagemdéglichkeiten zum Schutz individueller Rechts-
positionen vor, so dass mit dem vorliegenden Regelungsansatz letztlich auch Rechts-
schutzmoglichkeiten verkiirzt werden. Demgegeniiber konnten Betroffene das Gesetz le-
diglich inzident im Wege des Widerspruchs z.B. gegen einen auf Grundlage des § 16
GemStrG Bln-E ergehenden Buf3geldbescheid angreifen bzw. sind ggf. auf eine Verfas-
sungsbeschwerde angewiesen. Angesichts der verfassungsrechtlichen Implikationen
diirfte eine besondere verfassungsrechtliche Rechtfertigung zu fordern sein, die nicht al-
lein in der rdumlichen Gréfie der erfassten Fldache liegen kann, auch da das Gesetz ge-
rade nicht innerhalb des gesamten Stadtgebietes gelten soll. Sollte das Ziel darin liegen,
die Rechtsschutzmdglichkeiten gegen die Teileinziehung zu erschweren und durch eine
eher pauschalierende Regelung von einer Einzelfallabwdgung abzusehen, miissten hier-
nach auf der Ebene der von der Exekutive zu erteilenden Ausnahmegenehmigung unter
Beriicksichtigung der Wesentlichkeitstheorie deutlich differenziertere Regelungen erfol-
gen, die der Gesetzentwurf nicht im erforderlichen Umfang vorsieht (s. oben 1.). Hiernach
sind Zweifel angezeigt, ob der Gesetzentwurf der genannten Wesentlichkeitstheorie ge-
nugt.

Andererseits legt das BVertG Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GG restriktiv aus. Das Verbot von Ein-
zelfallgesetzen greife nicht, wenn der Sachverhalt so beschaffen ist, dass es nur einen Fall
dieser Art gibt und die Regelung dieses singuldren Sachverhaltes von sachlichen Griin-
den getragen wird (vgl. BVerfGE 25, 371 <399>). Insofern ist es auch nicht ausgeschlos-
sen, dass das von der Trdgerin verfolgte Regelungsziel als ein solcher Fall angesehen
werden kann.

Die Tragerin wurde auf o.g. Bedenken hingewiesen und ihr wurde Gelegenheit zur Nach-

besserung gegeben. Von einer Anpassung ihres Gesetzentwurfs oder einer Darlegung der
besonderen verfassungsrechtlichen Rechtfertigungsgriinde hat sie jedoch abgesehen. In-

wieweit hier trotz der dargelegten Zweifel noch von einer Vereinbarkeit mit Art. 19 Abs. 1,
Art. 19 Abs. 4, Art. 20 Abs. 2 GG auszugehen ist, kann angesichts der Unverhdltnismdflig-
keit des GemStrG BlIn-E im Hinblick auf Art. 2 Abs. 1 GG dahinstehen.

Il Im Ubrigen: Vereinbarkeit mit dem GG
Im Ubrigen ist der GemStrG Bln-E mit dem GG vereinbar.

1. Art. 2 Abs. 2 GG - Recht auf Leben und kérperliche Unversehrtheit; Schutzpflicht
des Staates

Soweit wegen der v.a. von § 3 Abs. 2 Nr. 1 und Nr. 2 GemStrG Bln-E vorgesehenen Vor-
gaben fir die Erfiillung hoheitlicher Aufgaben der Polizei und Feuerwehr sowie des Ret-
tungsdienstes beflirchtet werden kénnte, dass der GemStrG BlIn-E zu einer faktischen Be-
eintrdchtigung des Art. 2 Abs. 2 GG flihren kann, da der Staat seiner auch aus dem
Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 3 GG) abgeleiteten Pflicht zum Schutz der Bevélkerung
(vgl. BVerfGE 39, 1 <42>) ggf. nicht mehr nachkommen kdnnte, werden solche Bedenken
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im Ergebnis nicht gesehen; eine Verletzung des Art. 2 Abs. 2 GG liegt fern. Eine Ausle-
gung derart, dass bestehende Sonderrechte von Hoheitstrdgern sowie einschldagige stra-
3enverkehrsrechtliche Vorschriften unberiihrt bleiben, ist moglich.

2. Art. 3 Abs. 1 GG - Allgemeiner Gleichheitssatz

Der GemStrG Bln-E ist von § 16 GemStrG Bln-E abgesehen (Details s. C.1.2.) mit dem all-
gemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar. Dieser gebietet dem Gesetz-
geber (BVerfGE 1, 14 <52>), wesentlich Gleiches gleich und wesentlich Ungleiches un-
gleich zu behandeln (vgl. BVerfGE 116, 164 <180>). Dem Gesetzgeber ist dabei nicht
jede Differenzierung verwehrt. Vorausgesetzt wird jedoch stets eine sachgerechte Recht-
fertigung (vgl. BVerfGE 124, 199 <220>).

a. Privilegierung von Anwohnern i.5.d. § 2 Nr. 3 GemStrG Bln-E beim Anzeigever-
fahren nach § 5 Abs. 3 S. 4 GemSitrG Bin-E
§ 5 Abs. 3 S. 4 GemStrG Bln-E sah in seiner urspriinglichen Fassung vor der Anderung
durch die Tragerin am 6. Januar 2022 eine Privilegierung von Anwohnenden i.S.d. § 2 Nr.
3 GemStrG Bln-E vor. Anderen Personen stand dieses (vereinfachte) Verfahren nicht of-
fen. Da mit der gednderten Fassung die Privilegierung aufgehoben wurde, kann dahinste-
hen, ob eine Verfahrenserleichterung hier sachgerecht gewesen ware.

b. Keine Privilegierung von E-Autos frofz (mutmaflich) besserer Okobilanz im Ver-
gleich zu Autos mit Verbrennungsmotor

Der GemStrG Bln-E verzichtet u.a. zur Vermeidung von Unfallfolgen und zur Reduktion
von reifenabriebbedingten Feinstaubemissionen auf eine Privilegierung von E-Autos,
wenngleich diesen bei der Erreichung der auch vom GemStrG BlIn-E angestrebten Klima-
schutzziele eine wichtige, wenn auch nicht ganz konsensféhige Rolle zukommt (zur Frage
der Okobilanz s. z.B. WD des Deutschen Bundestages, Einzelfragen zu Elektrofahrzeugen
- Okobilanzierung, WD 8 - 3000 - 060/19, 26.04.2019). Das Fehlen eines Privilegs fiir E-
Autos ist kompetenzrechtlich folgerichtig, denn bundesgesetzlich ist die Bevorrechtigung
von Elektromobilitat bereits im ,,Gesetz zur Bevorrechtigung der Verwendung elektrisch
betriebener Fahrzeuge” geregelt. Aus diesem Grund wdre auch z.B. eine uneinheitliche
Ubergangsfrist fiir Kfz, die z.B. zwischen Fahrzeugtypen, EmissionsausstoB, Verbrauch o-
der Alter der Fahrzeuge differenziert vgl. zu Dieselfahrverboten werden (BVerwG, Urteil
vom 27.02.2018, - 7 C 30.17), wohl unzulassig.

c. Unterscheidung zwischen Verkehr mif Taxen (Gemeingebrauch) und Verkehr mif
Mietwagen (Sondernufzung)

Der GemStrG BlIn-E unterscheidet zwischen dem als Gemeingebrauch eingestuften Ver-
kehr mit Taxen (88 3 Abs. 1 Nr. 3 GemStrG Bln-E) und dem als verkehrliche Sondernut-
zung angesehenen Verkehr mit Mietwagen (inkl. Uber etc.) (§ 10 Abs. 2 GemStrG Bln-E).
Dies ist im Ergebnis mit Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar. Zumindest hat das BVerwG (fiir das
StraBenverkehrsrecht) betont, dass es nicht gegen den Gleichheitssatz verstéf3t, wenn die
Straf3enverkehrsbehdrde sich dazu entscheidet, Linienbusse und Taxen, nicht aber den

22



Mietwagenverkehr (§ 49 PBefG) von Verkehrsbeschrankungen freizustellen (vgl. BVerwG,
Urteil vom 25.04.1980, 7 C 19/78). Das BVerwG stiitzt die Zulassigkeit dieser als sach-
gerecht angesehenen Differenzierung im Wesentlichen darauf, dass Taxen zu denjenigen
Verkehrsmitteln zdhlen, an denen ein offentliches Verkehrsinteresse bestehe, weil sie ihrer
Bestimmung nach die notwendige Ergdnzung des offentlichen Verkehrs bilden und offent-
liche Verkehrsbediirfnisse erfiillen (BVerwG, a.a.O., m.w.N. zu BVerfG 11, 168 <186>).
Deshalb sei der Taxenverkehr den wesentlichen Pflichten offentlicher Verkehrsmittel, nam-
lich der Betriebspflicht (§§ 21, 47 PBefG), der Beforderungspflicht (§§ 22, 47 Abs. 4
PBefG) und der Tarifpflicht (§§ 39 Abs. 3, 51 Abs. 1 PBefG), unterworfen. Gleiches gelte
nicht fiir Mietwagen, denn der Mietwagenverkehr erbringe Leistungen des normalen wirt-
schaftlichen Verkehrs (BVerfGE 11, 168 <187>). Dass eine jiingere Gesetzesdnderung
des PBefG eine gewisse Angleichung von Taxiverkehr und Mietwagen vorgenommen hat
(u.a. zu Beférderungsentgelten, vgl. § 51a PBefG), hebelt den Grundunterschied nicht
aus.

3. Art. 8 GG - Versammlungsfreiheit; Art. 4 und 5 GG - Religions-, Kunst-, Wissen-
schafts-, Pressefreiheit u.a.

Der GemStrG Bln-E thematisiert die grundrechtswesentlichen Auswirkungen auf (motori-
sierte) Versammlungen unter freiem Himmel in Ausiibung der Versammlungsfreiheit nicht
und es ist danach unklar, ob oder unter welchen Voraussetzungen kiinftig Versammlungen
bspw. - wie sehr haufig anzutreffen - unter Zuhilfenahme von Kfz (als sog. ,,Aufzug” i.S.d.
§ 2 Abs. 1 S. 2 des Versammlungsfreiheitsgesetzes Berlin - VersFG BE) erfolgen kdnnen
(sollen). Im Ergebnis geht § 13 VersFG BE (,,Fiir eine 6ffentliche Versammlung unter
freiem Himmel sind keine behérdlichen Erlaubnisse erforderlich, die sich auf die Benut-
zung der dffentlichen Verkehrsflachen beziehen.“) als lex specialis dem GemStrG Bln-E
vor. Dadurch, dass der GemStrG Bln-E aber - anders als das Berliner Straflengesetz -
zulassige Sondernutzungen (auf den ersten Blick) abschlieBend auffiihrt, ohne dass Son-
dernutzungen zur Grundrechtsausiibung, zu denen auch Versammlungen oder Aufziigen
unter freiem Himmel gehéren, Erwdhnung finden, lassen sich letzte Bedenken, ob durch
diese Ausgestaltung mittelbar die Grundrechtsausiibung beeintrdchtigt werden kénnte,
nicht gdnzlich von der Hand weisen. Ein materieller Verstof3 gegen Art. 8 GG, und damit
ein insoweit die Unzuldssigkeit des Volksbegehrens begriindender Mangel, wird hier je-
doch im Ergebnis nicht angenommen. Eine Klarstellung, z.B. innerhalb des § 5 GemStrG
Bln-E, dass die Grundrechtsausilibung keinerlei Erlaubnispflicht unterliegt, ware insoweit
unmissverstdndlicher gewesen. Hierauf wurde die Trdgerin hingewiesen; eine Klarstellung
erfolgte nicht.

Ahnliche Erwdgungen wie zu Art. 8 GG skizziert gelten auch bzgl. der ungestérten Religi-
onsausiibung (Art. 4 Abs. 2 GG) sowie der Kunst-, Wissenschafts- und Pressefreiheit (Art. 5
GG). Der GemStrG Bln-E verhdlt sich weder zur Freistellung von kirchlichen Versammlun-
gen oder Prozessionen von der Erlaubnispflicht noch zur Frage von Pressetdtigkeit unter
Nutzung von z.B. Ubertragungswagen. Anders als im Versammlungsrecht gibt es hier auch
keine einfachgesetzlich ausgestalteten vorrangigen Spezialregime. Gleichwohl wird hier
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davon ausgegangen, dass im Wege verfassungskonformer Auslegung auch insoweit keine
Erlaubnispflichtigkeit nach dem GemStrG Bln-E gegeben ist. Eine Klarstellung, wie sich
der GemStrG Bln-E zur Grundrechtsausiibung im Rahmen der Art. 4 und 5 GG verhdlt,
wdre auch hier vorzugswiirdig, wenngleich nicht zwingend gewesen.

4, Art. 12 GG - Berufsfreiheit
a. §§7 und 8 GemSitrG Bin-E (Giiterwirtschaftsverkehr und Personenwirfschaffs-
verkehr)
Der GemStrG BlIn-E enthdlt u.a. in den §§ 7 und 8 GemStrG BIn-E Vorgaben mit Auswir-
kungen auf berufstatige Personen. Auch die weiteren Vorschriften des GemStrG Bln-E be-
rihren mittelbar die Berufsfreiheit, weshalb Art. 12 GG zu priifen ist.

Sofern darauf abgestellt wird, dass Fahrverboten eine unmittelbare/spezifische berufsre-
gelnde Tendenz fehle, da sie allgemeingiiltig seien und liber spezifische Berufsregelun-
gen hinausweisen, ist Art. 12 GG nicht berihrt. Diese Position stiitzt sich auf die restriktive
Tendenz in Rechtsprechung und Literatur, wo teils vertreten wird, dass nur solche Rege-
lungen einen Eingriff in die Berufsauslibungsfreiheit darstellen, die sich ausschliefllich o-
der jedenfalls in erster Linie an beruflich Tatige richten, also gerade auf die Regelung der
Berufsausiibung abzielen (sog. subjektiv berufsregelnde Tendenz, vgl. Manssen, in: von
Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, 7. Auflage 2018, Art. 12 Rn. 74 m.w.N. u.a. zu
BVerfGE 13, 181 <185>). Ein Eingriff kann aber auch dann angenommen werden, wenn
nur eine ,,objektiv berufsregelnde Tendenz“ gegeben ist (vgl. BVerfGE 129, 208). Vorlie-
gend lasst sich die berufsregelnde Tendenz vertretbar verneinen, denn die §§ 7 und 8
GemStrG Bln-E enthalten zwar Regelungen fiir bestimmte Berufe (Personen- und Giiter-
wirtschaftsverkehr). Dabei handelt es sich aber um Ausnahmen von dem in Abschnitt 1
des GemStrG BIn-E aufgestellten, generellen Verbot, weshalb sich auf dieser Ebene eine
Eingriffsqualitat verneinen l&sst.

Wird hingegen (wie hier) die berufsregelnde Tendenz und mithin ein Eingriff in den Schutz-
bereich des Art. 12 Abs. 1 GG vor dem Hintergrund, dass §§ 7 und 8 GemStrG Bln-E sich
ausschliefllich an berufstdtige Personen richten und ersichtlich Auswirkungen auf die Be-
rufsausibung und somit eine berufsregelnde Tendenz haben, bejaht, so kann dieser im
Ergebnis als gerechtfertigt angesehen werden: Anhand der Stufentheorie beurteilt das
BVerfG Einschrankungen der Berufsfreiheit grds. am Mafistab der Verhaltnismafligkeit
und unterscheidet dabei danach, auf welcher Stufe der Berufsfreiheit die Regelung an-
setzt. Die hier gegebenen Berufsausibungsbeschrdnkungen kénnen grds. durch jede ver-
niinftige Erwdgung des Gemeinwohls legitimiert werden (BVerfGE 103, 1 <10>), sofern
Eingriffszweck und Eingriffsintensitat nur in einem angemessenen Verhdlinis zueinander
stehen (BVerfGE 108, 150 <160>). Die Vorschriften dienen dem in § 1 Abs. 1 GemStrG
Bln-E niedergelegten, legitimen Gesetzeszweck einer flachengerechten, gesunden, siche-
ren, lebenswerten sowie klima- und umweltfreundlichen Nutzung der &ffentlichen Straf3en
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in Berlin. Sie sind auch geeignet und erforderlich. Im Ergebnis werden sie auch als ange-
messen angesehen und dienen verniinftigen Gemeinwohlerwdgungen. Hiernach ist ein
Eingriff in Art. 12 GG zu bejahen, aber im Ergebnis verfassungsrechtlich gerechtfertigt.

b. §10Abs. 2 GemSirG Bin-E (Mietwagen)
Soweit der GemStrG Bln-E die entgeltliche oder geschdaftsmdflige Personenbeférderung
mittels Mietwagen als verkehrliche Sondernutzung ansieht (§ 10 Abs. 2 GemStrG Bln-E),
verstof3t dies nicht gegen die Berufsfreiheit der Mietwagenanbietenden. Der GemStrG
Bln-E lauft auf eine reine Berufsausiibungsregelung heraus, die ihren sachlichen Grund in
dem legitimen Gesetzesziel findet, den privaten Individualverkehr, zu dem der Mietwa-
genverkehr gehort (BVerwG, Urteil vom 25.04.1980, 7 C 19/78), zur Erreichung des Ge-
setzeszwecks zu reduzieren.

5. Art. 14 GG - Eigentumsfreiheit
Im Ubrigen ist der GemStrG Bln-E mit Art. 14 GG vereinbar.

a. Anliegergebrauch (Privalpersonen)
Der GemStrG Bln-E hat Auswirkungen auf den Anliegergebrauch, die im Ergebnis aber
keinen zwingenden verfassungsrechtlichen Bedenken begegnen. Die dltere Rechtspre-
chung zum Anliegergebrauch ging bereits davon aus, dass die uneingeschrdnkte Anfahr-
moglichkeit mit Kfz bei einem Wohngrundstiick in einer innerstadtischen Fuf3gdngerzone
nicht zu dem durch Art. 14 Abs. 1 GG geschiitzten Kernbereich des Anliegergebrauchs
gehort (BVerwG, Urteil vom 08.09.1993 - 11 C 38.92, NZV 1994, 125, Leitsatz 1). Nach
dieser iiberholten Rechtsprechung kommt der Anliegergebrauch in seinem Kern dem pri-
vatrechtlichen Eigentum zwar so nahe, dass er von Art. 14 GG umfasst ist (vgl. BVerwGE
30, 235; auch BVerfG, NVwZ 1991, 358). Der gegeniiber dem schlichten Gemeinge-
brauch gesteigerte Anliegergebrauch reiche aber nur so weit, wie die angemessene Nut-
zung des Grundeigentums eine Benutzung der Strafle erfordert. Angemessen sei dabei
nicht schon jede Nutzung, sondern ausschlief3lich das, was aus dem Grundstiick, der
Rechtslage und der prdgenden Situation der Umgebung als anerkennenswertes Bediirfnis
hervorgehe. Der eigentumsrechtliche Schutz des Anliegergebrauchs erstrecke sich daher
nur auf den notwendigen Zugang des Grundstiicks zum offentlichen Straf3ennetz iiber-
haupt, nicht dagegen notwendig auch die Erreichbarkeit des eigenen Grundstiicks mit Kfz
oder gar jeder Anliegerverkehr. Das Recht auf Anliegergebrauch schiitze auch regelma-
f3ig nicht vor solchen Erschwernissen des Zugangs, die sich aus einer besonderen ortli-
chen Lage ergeben, z.B. einer Fuf3gdngerzone im innerstddtischen Ballungsraum
(BVerwGE 54, 1; vgl. auch BVerfG, NVwZ 1991, 358). Die Gewdhrleistung der Zugang-
lichkeit eines Grundstiicks beinhalte auch keine Bestandsgarantie hinsichtlich der Ausge-
staltung und des Umfangs der Grundstiicksverbindung mit der Strafe; insgesamt miisse
diese nur als Verkehrsmittler erhalten bleiben (BVerwG, Urteil vom 08.09.1993 - 11 C
38.92, NZV 1994, 125 <126> m.w.N. u.a. zu BVerwGE 54, 1 <4>). Die uneingeschrénkte
Anfahrmaoglichkeit zu einem Grundstiick, in dem der Eigentiimer auch wohnt, bis ,,unmit-
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telbar vor die eigene Tiir“ oder mit jeglicher Art von Fahrzeug gehore daher im stadti-
schen Ballungsgebiet einer Fu3gdngerzone nicht zu dem durch Art. 14 Abs. 1 GG ge-
schiitzten Kernbereich des Anliegergebrauchs (BVerwG, Urt. v. 08.09.1993 - 11 C 38.92,
NZV 1994, 125 <126>).

Hiernach wdre knapp zu konstatieren, dass der GemStrG Bln-E zwar in den Schutzbereich
des Art. 14 GG eingreift, aber mit diesem Grundrecht grds. vereinbar ist, soweit der An-
liegergebrauch beriihrt ist. Allerdings hat die dargestellte Rechtsprechung eine zonal er-
heblich begrenztere Fuf3igdngerzone im Blick, ndmlich ein Grundstiick in einer Fuf3gdnger-
zone oder die Teileinziehung einzelner StraBen. Daher wiirde sich die Frage der Uber-
tragbarkeit der Rechtsprechung stellen, wenn nicht die neuere bundesverwaltungsgericht-
liche Rechtsprechung nunmehr eine Abkehr von der These des gemdf3 Art. 14 Abs. 1 GG
geschiitzten Kernbereichs des Anliegergebrauchs vollzogen hatte. Nach der neueren
Rechtsprechung des BVerwG vermittelt der Anliegergebrauch schon keine aus Art. 14
Abs. 1 S. 1 GG ableitbare Rechtsposition (vgl. BVerwG, Beschliisse vom 11.05.1999 - 4
VR 7.99 und vom 19.09.2007 - 9 B 22.06). Wie weit der Anliegergebrauch gehe, richte
sich vielmehr nach dem einschldgigen Stra8enrecht (vgl. VG Karlsruhe, Urteil vom
18.07.2008, 1 K 432/07). Auch in diesem Zusammenhang habe der Gesetzgeber in Er-
fillung des ihm in Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG erteilten Auftrags Inhalt und Schranken des Ei-
gentums zu bestimmen (VG Karlsruhe, a.a.0.), aus der sich die konkrete Reichweite des
Schutzes durch die Eigentumsgarantie iiberhaupt erst ergebe (vgl. BVerfGE 53, 257
<292>; 58, 81 <109f.>; 72, 9 <22>). Dabei habe der Gesetzgeber einerseits dem Ge-
wdhrleistungsgehalt des in Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG grundgesetzlich anerkannten Privatei-
gentums und andererseits dem Sozialgebot des Art. 14 Abs. 2 GG Rechnung zu tragen.
Da die Strafle als &ffentliche Einrichtung nicht allein der ErschliefBung der Anliegergrund-
stlicke, sondern schwergewichtig auch dem allgemeinen Verkehrsbediirfnis in seinen un-
terschiedlichen Ausgestaltungen diene, miisse der Gesetzgeber einen Ausgleich zwischen
einer Vielzahl von Interessen schaffen. Auf die Belange der Anlieger habe er insofern in
spezifischer Weise Riicksicht zu nehmen, als dieser Personenkreis in besonderem Mafie
auf den Gebrauch der Straf3e angewiesen sei (VG Karlsruhe, a.a.0.; s.a. VG Berlin, Be-
schluss vom 6. Oktober 2021 - VG 11 L 291/21). Sofern der Gesetzgeber bei Regelun-
gen zu Anliegerrechten und zum Anliegergebrauch den Kernbereich des Anliegerbereichs
nicht ausreichend schiitze, seien die jeweiligen Regelungen als Inhalts- und Schrankenbe-
stimmungen verfassungswidrig (vgl. Axer, Der Anliegergebrauch an Straf3en, D6V 2014,
S. 323, 328). So liegt es nach hier vertretener Auffassung vorliegend nicht, denn die an-
gemessene Nutzung sowie Zugdnglichkeit der Grundstiicke von der Straf3e aus und mithin
der Kernbereich des Anliegergebrauchs bliebe weiterhin gewahrt.

Soweit auch der Anliegergebrauch von Gewerbetreibenden durch den GemStrG Bln-E
beriihrt wird, kann im Ergebnis nichts anderes gelten.
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b. Eingerichteter und ausgeiibter Gewerbebefrieb
Lagevorteile und daraus resultierende Umsatzerwartungen eines Gewerbebetriebs sind
rechtlich nicht geschiitzt (vgl. z.B. BVerwG, NJW 1983, 770 = NVwZ 1983, 292; s.a. OVG
Lineburg, Beschluss vom 29.12.2015 - 7 ME 53/15, konkret im Zusammenhang mit der
Einrichtung einer Fu3géngerzone durch Teileinziehung von Straf3en). Eine solche Teilein-
ziehung ist bzgl. des eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetriebs von Personen mit-
hin nicht als grundrechtsrelevante Beeintrachtigung anzusehen.

6. Art. 19 Abs. 1 GG - Zitiergebot

Der GemStrG Bln-E greift in Grundrechte ein. Soweit nach dem GG ein Grundrecht durch
Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes eingeschrdankt werden kann, muss das Gesetz das
Grundrecht unter Angabe des Artikels nennen (Zitiergebot, vgl. Art. 19 Abs. 1 GG). Das
BVerfG legt das Zitiergebot iiber diese Einschrdnkungen hinaus generell restriktiv aus
(dazu BVerfGE 64, 72 <79>); die restriktive bundesverfassungsgerichtliche Rechtspre-
chung fiihrt im Ergebnis dazu, dass das Zitiergebot vorliegend gewabhrt ist.

7. Art. 20 Abs. 3 GG - Bestimmtheitsgebot; Normenklarheit von Volksgesetzen

a. Bestimmtheifsgeboft
Der Gesetzentwurf ist auf seine Vereinbarkeit mit dem aus dem Rechtsstaatsprinzip (Art.
20 Abs. 3 GG) abgeleiteten Bestimmtheitsgebot zu priifen. Der Gesetzgeber ist zwecks
Wahrung des Bestimmtheitsgebots gehalten, seine Vorschriften so bestimmt zu fassen, wie
dies nach der Eigenart der zu ordnenden Lebenssachverhalte mit Riicksicht auf den

Normzweck méglich ist (vgl. BVerfGE 49, 168 <181>). Betroffene miissen die Rechtslage

erkennen und ihr Verhalten danach ausrichten kénnen (vgl. BVerfGE 103, 332 <384>).

Zudem muss auch die gesetzesausfiihrende Verwaltung fiir ihr Verhalten steuernde und

begrenzende Handlungsmafistdbe vorfinden (vgl. BVerfGE 110, 33 <54>). Dieser Maf3-

stab wird im Ergebnis gewahrt:

e Bestimmtheit des Geltungsbereichs: Auch die Literatur (vgl. nur Jahn, Rechtsfragen
innerstadtischer Verkehrsbeschrankungen, NZV 1994, 5) betont, dass hoheitliche
Maf3inahmen, die in Gestalt von Verkehrsbeschrdnkungen in Freiheitspositionen ein-
greifen, hinreichend deutlich erkennen lassen miissen, welches Verkehrsverhalten ver-
boten sei. Problematisch seien insbesondere fladchendeckende Verkehrsbeschrdn-
kungsmaf3nahmen, die sich pauschal auf ganze Innenstéddte oder Innenstadtteile be-
ziehen. Diese Voraussetzung wird vorliegend durch die ausreichend bestimmte (so:
OVG Berlin-Brandenburg, Urteil vom 20.10.2011, - OVG 1 B 4.10) Bezugnahme auf
die ,,Umweltzone® in §§ 4 Abs. 1 S. 1 GemStrG BlIn-E gewahrt. Bei verbleibenden
Zweifeln (z.B. wegen der vom GemStrG Bln-E ausgenommenen Privat- oder Bundes-
straf3en) hatte sich ergénzend ein Lageplan angeboten (so z.B. VG Oldenburg, Be-
schluss vom 25.06.2015, 5 B 2312/15). Zwingend ist ein solcher vorliegend aber
nicht.

e Bestimmtheit der Bezugnahme auf ,,Gemeingebrauch“: Soweit §§ 4 Abs. 2
GemStrG Bln-E sich allgemein auf ,,Gemeingebrauch” bezieht, wird anhand der Ge-
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setzessystematik letztlich klar, was gemeint ist, auch wenn vereinzelt Auslegungsbe-
darf besteht. Gemeint ist, soweit im GemStrG Bln-E die Rede von ,,Gemeingebrauch
ist, zumindest bzgl. allen von der Umwidmung erfassten Straf3en der ,,von § 3 Abs. 1
GemStrG Bln-E definierte (beschrankte) Gemeingebrauch®. Bzgl. Fu3gdngerzonen (s.
8 4 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 GemStrG Bln-E) ist hingegen der dem Berliner Stra3engesetz
entsprechend abweichende ,,Gemeingebrauch® gemeint. § 6 Abs. 5 GemStrG Bln-E
wiederum spricht von Fahrzeugen, ,,die zu Zwecken des Gemeingebrauchs benutzt
werden”, wdhrend wohl ,,zu Zwecken des von § 3 Abs. 1 GemStrG Bln-E definierten
(beschrankten) Gemeingebrauchs benutzt werden“ gemeint ist (ahnlich i.E.: § 13 Abs.
1S. 2 GemStrG Bln-E). 8§ 5 Abs. 1, 7, 8 Abs. 1 GemStrG Bln-E sind hingegen prézi-
ser (,Gemeingebrauch gemaf3 § 3“ bzw. ,,ein im Gemeingebrauch gemdB § 3 ste-
hendes Verkehrsmittel). Letztlich kann die Bedeutung des hier verwendeten Begriffs
des ,,Gemeingebrauchs” aus dem im Gesetzentwurf zugrunde gelegten Verstandnis
(8§ 3 GemStrG Bln-E) gefolgert werden, sodass ein am Gesetzeswortlaut ausgerichte-
tes Verhalten moglich ist.

b. Normenklarheif von Volksgesefzen
Grundsatzlich sind Volksgesetzgebungsentwiirfe auch an den von der Rechtsprechung
ausgeformten Grundsdtzen der Normenklarheit und Normenbestimmtheit zu messen.
Hiernach diirfen Volksgesetzentwiirfe u.a. nicht tiber wesentliche Regelungen und ihre
Grenzen im Unklaren lassen oder ,,in sich widerspruchsvoll sein®, gedankliche Briiche auf-
weisen oder dergleichen (vgl. Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt Bremen,
14.02.2000 - St 1/99; Bayerischer Verfassungsgerichtshof, 13.04.2000 - V{. 4-1X-00, je-
weils m. w. N.). Die Anforderungen diirfen dabei nicht iberspannt werden, so dass ge-
wisse gesetzestechnische Mdngel noch hingenommen werden missen (vgl. Staatsge-
richtshof der Freien Hansestadt Bremen, a.a.O., Rn. 54). Dieser Maf3stab ist hier gewahrt.

8. Andere Kompetenztitel
Andere Gesetzeskompetenztitel stehen dem GemStrG Bln-E nicht entgegen.

a. Arl. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG: Verfassung und Verfahren der Verwalfungsgerichfe
8§ 5 Abs. 4 GemStrG Bln-E (,,Der Rechtsbehelf eines oder einer Dritten gegen die Erlaub-
nis hat keine aufschiebende Wirkung.“) verstdBt nicht gegen die Bundeskompetenz des
Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG zur Regelung der Verfassung und der Verfahren der Verwaltungs-
gerichte, denn auch bei umfassender und erschopfender Regelung eines Gegenstandes
der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz durch den Bund (hier: in Form der Verwal-
tungsgerichtsordnung (VwWGQ)) sind landesrechtliche Regelungen insoweit zuldssig, als
das Bundesrecht Vorbehalte zugunsten der Landesgesetzgebung enthalt (BVerwG, Be-
schluss vom 12.12.2011 - 2 B 34.11). Die bundesrechtliche C)ffnungsklousel des § 80
Abs. 2 S. 1 Nr. 3 VwWGO verleiht dem Landesgesetzgeber entsprechend die Kompetenz,
durch férmliches Gesetz die aufschiebende Wirkung eines Rechtsbehelfs auszuschliefien.
Da die Garantie effektiven Rechtsschutzes (Art. 19 Abs. 4 S. 1 GG) nicht auch den Grund-
satz der kraft Gesetzes eintretenden aufschiebenden Wirkung garantiert (dazu Schoch, in:
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Schoch/Schneider, VwGO, 40. EL Februar 2021, Rn. 155), unterliegt § 5 Abs. 4 GemStrG
Bln-E auch keinen sonstigen verfassungsrechtlichen Bedenken.

b. Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG: Bauplanungsrecht
Regelungen zur wegemdfligen Erschlieflung sind unabdingbarer Bestandteil der Bauleit-
planung, die im BauGB bundesrechtlich geregelt ist. § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB nennt da-
her u.a. die Festsetzung der ,,6ffentlichen Verkehrsflachen® als méglichen Inhalt eines Be-
bauungsplanes. Eine solche Festsetzung ist fiir die Widmung einer solchen Flache durch
die Straf3enbehdrde bindend; dies ergibt sich aus dem Normcharakter des Bebauungs-
planes (BVerwGE 74, 144). Dies steht aber der hier zu priifenden Regelung des GemStrG
Bln-E nicht entgegen. Formal wiirde das GemStrG Bln-E als formelles Gesetz den in Ber-
lin als Rechtsverordnung erlassenen Bebauungspldnen vorgehen. Inhaltlich kann der Be-
bauungsplan grds. keine Regelungen zur Nutzung von Straf3enverkehrsflachen treften; zu-
|Gssig ist lediglich die Festsetzung von Verkehrsflachen mit ,,besonderer Zweckbestim-
mung” (z.B. FuBgdngerbereiche, Flachen fiir das Parken von Fahrzeugen, Fléchen fiir La-
deinfrastruktur elektrisch betriebener Fahrzeuge, Fldchen fiir das Abstellen von Fahrra-
dern). Dabei bestehen ,,die Instrumente des stddtebaulichen Planungsrechts und die des
Straflen- bzw. Straflenverkehrsrechts nebeneinander. § 9 Abs. 1 Nr. 11 BauGB zwingt da-
her nicht zu einer Anderung oder Ergénzung des Bebauungsplans, wenn die Gemeinde
als Strafenbaulasttrdger eine ohne besondere Zweckbestimmung festgesetzte Verkehrs-
flache oder einen Teil einer derart festgesetzten Verkehrsflache nachtrdaglich nach den
Vorschriften des Straf3enrechts fiir einen beschrdnkten Gemeingebrauch widmen oder
umwidmen will“ (Gierke, in: Briigelmann, Beck-OK BauGB, 120. EL Oktober 2021, § 9 Rn.
466). Der GemStrG Bln-E enthdlt keine Regelungen zur Planung von Straf3en, sondern
betrifft nur deren Nutzung. Dies kann bauplanungsrechtlich nur sehr eingeschrdnkt gere-
gelt werden und fiir die Landesstraf3en hat das Straflenrecht Vorrang vor dem Baupla-
nungsrecht. Eine entgegenstehende Bundeskompetenz besteht daher insoweit nicht.

c. Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 Var. 1 GG: StrafBenverkehrsrechf (hier: Kennzeichnungs-
pflicht von Kfz)
§ 6 GemStrG Bln-E sieht eine ,,Kennzeichnungspflicht” fiir Kfz vor, die fiir die verkehrli-
che Sondernutzung auf autoreduzierten Strafien im Sinne des § 5 Abs. 1 GemStrG Bln-
E verwendet werden.

Generell betrifft die Kennzeichnungspflicht von Kfz die Anforderungen an den Verkehr
und die Verkehrsteilnehmer (vgl. BVerfGE 32, 319 <326>), mithin das Straf3enverkehrs-
recht in Bundesgesetzgebungskompetenz. Das BVerfG stellt dabei nicht darauf ab, ob
eine Vorschrift in unmittelbarem Zusammenhang mit dem Verkehr steht, sondern da-
rauf, ob ihr Zweck gerade darin besteht, den ordnungsgemaflen Ablauf des Straflen-
verkehrs sicherzustellen (vgl. BVerfGE 32, 319 <326>). Ob dies das vorrangige Ziel
der Regelung des § 6 GemStrG Bln-E ist, darf bereits bezweifelt werden. Die ,,Kenn-
zeichnungspflicht dient hier primdr dem Nachweis einer bestehenden ,,Sondernut-

29



zungs“-Erlaubnis (zugelassener Verkehr auf autoreduzierten Straf3en) im Sinne des Ge-
setzentwurfes. Selbst wenn aber die Sicherstellung des ordnungsgemdfien Ablaufs des
Straf3enverkehrs als vordergriindiger Zweck angesehen wiirde, bewirkten bestehende
Bundesvorschriften zur Kennzeichnung von Kfz keine Sperrwirkung fiir die Lander: Die
fir die konkurrierende Gesetzgebung im Rahmen des Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 Var. 1 GG
(StraBenverkehr) relevante Frage, ob das Bundesrecht eine Materie erschopfend gere-
gelt hat und dies eine Sperrwirkung fiir die Lander bewirkt, ist anhand einer Gesamt-
wiirdigung des betreffenden Normenbereiches zu beantworten (BVerfGE 1, 283
<296>; 7, 342 <347>; 20, 238 <248>; 49, 343 <358>). Der erschopfende Gebrauch
der Kompetenz durch den Bund muss dabei hinreichend erkennbar sein (vgl. BVerfGE
98, 265 <301>). Entscheidend sei, ob ein bestimmter Sachbereich tatsdchlich umfas-
send und liickenlos geregelt ist (BVerfGE 102, 99 <115>). Solch eine umfassende und
lickenlose Regelung ist hier nicht erkennbar. Zwar gibt es zahlreiche Bundesvorschrif-
ten zur Kennzeichnung von Kfz (z.B. in der Fahrzeug-Zulassungsverordnung bzgl. der
Zuteilung von Kennzeichen, Oldtimerkennzeichen, der Kennzeichnung elektrisch betrie-
bener Fahrzeuge sowie der Ausgestaltung und Anbringung der Kennzeichen, aber
auch zu Kurzzeit- oder Versicherungskennzeichen etc.). Es lief3e sich vertreten, dass
hierin ein bundesgesetzlicher Regelungswille zur Regelung aller zulassigen Kennzeich-
nungsarten erkennbar wird. Die Vorschriften regeln die Materie aber nicht liickenlos,
daher wird hier nicht von einer abschlieflenden Regelung ausgegangen: die von § 6
GemStrG BlIn-E angestrebte Kennzeichnung fiir Kfz, die der verkehrlichen Sondernut-
zung i.5.d. § 5 Abs. 1 S. 1 GemStrG Bln-E unterliegen, ist bundesgesetzlich nicht gere-
gelt und bestehendes Bundesrecht |dsst sich darauf auch nicht erkennbar tbertragen.
Da die Materie des § 6 GemStrG Bln-E nicht oder nicht erschépfend von Bundesrecht
geregelt ist, verbleibt insoweit Raum fiir eine landesrechtliche Vorschrift.

d. Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG: StraBenverkehrsrechf (hier: BundesfernstrafBen)
Fiir straf3en- und wegerechtliche Regelungen fiir ,Landstraflen fiir den Fernverkehr ist
nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG der Bund gesetzgebungsbefugt. Gemeint sind damit die
Bundesfernstraf3en (Bundesautobahnen und -straf3en), deren Bau, Unterhaltung, Widmung
und Benutzung im Bundesfernstraflengesetz (BFStrG) geregelt ist. Soweit diese Strafien
durch den vom GemStrG Bln-E vorgesehenen ,,autoreduzierten Bereich® verlaufen, sind
sie nach § 4 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 GemStrG Bln-E von den Regelungen des Gesetzes ausge-
nommen. Eine Priifung der Vorgaben des BFStrG zur Trdgerschaft der Straflenbaulast der
Ortsdurchfahrten kann daher dahinstehen.

e. Arl. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG: Immissionsschufzrecht
Auch wenn Immissionsschutz (Luftreinhaltung und Lérmbekémpfung) im GemStrG Bln-E
als Motiv genannt wird, liegt dort nicht der Schwerpunkt; Immissionen sind nicht Ankniip-
fungspunkt fiir Regelungen des Gesetzentwurfs. Allein die réumliche Uberschneidung mit
der Berliner ,Umweltzone” nach § 40 BImSchG fiihrt nicht dazu, dass dort ausschlief3lich

immissionsbedingte Verkehrsbeschrdnkungen zuldssig waren. Generell ist das Bundes-
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Immissionsschutzrecht auf3erhalb des Anlagenrechts vom Bund nicht abschlief3end gere-
gelt und entfaltet daher keine Sperrwirkung (vgl. § 49 Abs. 3 BImSchG; vgl. dazu néher
Klinger, Rechtsgutachten, Seite 6 ff.; siehe auch unten C.I11.3).

f. Kompeftenz zur Regelung des Verwalfungsverfahrens
§ 5 Abs. 2 GemStrG BlIn-E enthalt Vorgaben zum Verwaltungsverfahren, dem die Erlaub-
niserteilung in den Fdllen der Erlaubnisgriinde §§ 7 bis 13 unterliegt. Diese sind kompe-
tenzrechtlich zuldssig. Soweit die Bundesldnder - wie hier - ihre eigenen Landesgesetze
ausflihren, haben sie auch die Kompetenz fiir das landeseigene Verwaltungsverfahrens-
recht. Hiervon hat Berlin in Form einer dynamischen Verweisung auf das Verwaltungsver-
fahrensgesetz (VwV{G) des Bundes Gebrauch gemacht (vgl. § 1 Abs. 1 VwV{G Berlin) und
das in Bezug genommene Bundesrecht inkorporiert. Die inkorporierten Vorschriften des
VwV1tG des Bundes stellen daher Landesrecht dar. Etwaige Widerspriiche des GemStrG-
Bln-E hiergegen wdren nach § 12 Abs. 2 AbstG unbeachtlich.

g. Kompeftenz zur Mitregelung von Fragen der Gefahrenabwehr
Soweit der GemStrG Bln-E ausweislich des § 2 Abs. 2 GemStrG Bln-E sowie seiner Be-
griindung auch der Gefahrenabwehr dient, ist dies kompetenzrechtlich unproblematisch.
Genannt werden neben nicht verkehrsspezifischen Zwecken wie Larmschutz oder Fla-
chengerechtigkeit zwar auch ,,Verkehrssicherheit“ (S. 17/18) und ,,Mobilitatsverbesse-
rung” (S. 20-22); dies sind verkehrsspezifische (konkrete) Gefahren, die die Straf3enver-
kehrsbehorden ,,aus Griinden der Sicherheit oder Ordnung des Verkehrs® - z.B. gemaf3 §
45 StVO durch Verkehrszeichen - zu regeln befugt sind, sofern die Verkehrssicherheitsbe-
lange die Anordnungen ,,zwingend geboten“ erscheinen lassen (vgl. jiingst zu sog. Pop-
Up-Radwegen: VG Berlin, 04.09.2020 - 11 L 205.20). Gleichzeitig ist anerkannt, dass die
materielle Voraussetzung der straBenrechtlichen Teileinziehung (,,Griinde des dffentlichen
Wohls“) Griinde der Sicherheit und Ordnung mitumfassen kann (vgl. Herber, in: Ko-
dal/Krémer, a.a.0., Kap. 10, Rn. 17.2). Etwaige kompetenzrechiliche Verflechtungen von
Straf3enverkehrsrecht und Strafienrecht sind hier unschddlich, da die wesentlichen Rege-
lungszwecke (iber die Frage der Sicherheit des Verkehrs hinausgehen.

. Vereinbarkeit mit sonstigem Bundesrecht
Der Gesetzentwurf ist mit hoherrangigem Bundesrecht vereinbar.

1. Bundesfernstrafiengesetz

§ 7 des Bundesfernstraflengesetzes (FStrG; ,Der Gebrauch der Bundesfernstrafien ist je-
dermann im Rahmen der Widmung und der verkehrsbehordlichen Vorschriften zum Ver-
kehr gestattet (Gemeingebrauch).“) erfasst einzig den Gebrauch der BundesfernstraBBen
(BVerwGE, 30, 235), die vom Anwendungsbereich des GemStG Bln-E ausgenommen
sind. Ein bundesrechtliches Gewohnheitsrecht, dem sich eine weitergehende Inhaltsbe-
stimmung des Gemeingebrauchs entnehmen lief3e, besteht nicht (BVerwG, a.a.O., Rn.
26). Ein Widerspruch des GemStrG Bln-E gegen das FStrG ist nicht ersichtlich.
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2. StraBBenverkehrsordnung (StVO)

Gemdf3 § 3 Abs. 1 Nr. 2i.V.m. Abs. 2 GemStrG -E soll auch auf autoreduzierten Straflen
weiterhin Verkehr zu 6ffentlichen Zwecken als Gemeingebrauch zuldssig bleiben. Diese
Regelung kénnte im Widerspruch zu § 35 StVO (,,Sonderrechte”) stehen. Kompetenzrecht-
lich konnte sich bzgl. Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG die Frage aufdrdngen, ob § 3 Abs. 1 Nr. 2
i.V.m. Abs. 2 GemStrG Bln-E als straf3enrechtliche Vorgabe angesehen werden kann, zu-
mal der Bund mit § 35 StVO (,Sonderrechte®) bereits im Rahmen seiner straflenverkehrs-
rechtlichen, ordnungsrechtlichen Kompetenz zur Regelung der Anforderungen an den
Verkehr und die Verkehrsteilnehmer (vgl. BVerfGE 32, 319 <326>) eine abschlieBende
Feststellung dahingehend getroffen hat, dass und wer unter welchen Umstdnden von den
Vorgaben der StVO befreit ist. Es ist nicht auszuschliefen, dass § 3 Abs. 1 Nr. 2 i.V.m.
Abs. 2 GemStrG Bln-E so ausgelegt werden kdnnte, dass der Anwendungsbereich des §
35 StVO in der Praxis verkiirzt ware. Schon alleine die differenzierte Ausgestaltung des §
35 StVO, der strafenverkehrsrechtliche Sonderrechte u.a. von Polizei und Feuerwehr re-
gelt, aber auch von z.B. Bundeswehr oder Truppen von NATO-Biindnispartnern oder EU-
Mitgliedstaaten, zeigt, dass der Wortlaut des § 3 Abs. 1 Nr. 2 i.V.m. Abs. 2 GemStrG Bln-
E diese Detailtiefe nicht erfiillt. Eine klarstellende Regelung derart, dass bestehende Son-
derrechte von Hoheitstrdgern sowie einschldgige straf3enverkehrsrechtliche Vorschriften
unberiihrt bleiben, ware vorzugswiirdig gewesen. Gleichwohl scheint eine verfassungskon-
forme Auslegung méglich.

Soweit die Begriindung zu § 3 Abs. 1 Nr. 2 i.V.m. Abs. 2 Nr. 1 GemStrG Bln-E betont,
dass fiir dessen Anwendbarkeit nicht schon geniigt, dass eine Person generell mit ho-
heitlichen Aufgaben betraut ist, ist dies unbedenklich.

3. Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG)

Der GemStrG Bln-E wirft keine Bedenken bzgl. des BImSchG, mit welchem der Bundesge-
setzgeber flir genehmigungsbediirftige Anlagen eine Regelung des materiellen Immissi-
onsschutzes getroffen hat, auf. Insbesondere sind die im BImSchG geregelten Fragen mit
Verkehrsbezug nicht abschlief3end.

4, Baugesetzbuch (BauGB)

Der GemStrG Bln-E ist mit dem BauGB vereinbar. Nach § 30 und § 34 BauGB sind Vor-
haben zwar nur zuldssig, wenn die Erschlief3ung gesichert ist; dies ist vorliegend aber der
Fall, denn die Mindestanforderungen an die verkehrsmaflige Anbindung des Grundstiicks
u.a. durch Straflen, Wege oder Platze zwecks Erreichbarkeit mit v sowie 6ffentlichen Ver-
und Entsorgungsfahrzeugen (vgl. Tophoven, in: BeckOK BauGB, Spannowsky/Uechtritz,
52. Edition, Stand: 01.02.2021, Rn. 36, m.w.N.), sind erfiillt.

5. Bundesmeldegesetz (BMG)

§ 2 Nr. 3 GemStrG BIn-E (,,wer innerhalb des autoreduzierten Bereichs [...] mit ihrem oder
seinem Hauptwohnsitz meldebehérdlich registriert ist“) ist melderechtlich unprazise for-
muliert. Von einer ,,Hauptwohnung“ wird im Melderecht entsprechend der Unterscheidung

32



in § 21 BMG zwischen alleiniger Wohnung und Hauptwohnung nur dann gesprochen,
wenn ein Einwohner auch mehrere Wohnungen (also mindestens auch eine Nebenwoh-
nung) hat. Die Begriffe ,,alleinige Wohnung* und ,,Hauptwohnung” durchziehen das ge-
samte Melderecht, vgl. insbesondere § 3 Abs. 1 Nr. 11 u. 15, Abs. 2 Nr. 1 sowie § 24 Abs.
2 S. 2 BMG, und wdren zwecks Widerspruchsfreiheit mit dem vorrangigen Bundesgesetz
vorzugswiirdig, wenngleich nicht zwingend.

6. Onlinezugangsgesetz (OZG)

Bedenken bzgl. der Art und Weise der Beriicksichtigung des Onlinezugangsgesetzes
(OZG), mit welchem der Bundesgesetzgeber die Art und Weise zum Anbieten von Verwal-
tungsleistungen abschlief3lend geregelt hat, bestehen nicht.

IV.  Vereinbarkeit mit dem Recht der Europdischen Union
1. Datenschutz-Grundverordnung (DS-GVO)
Der GemStrG BlIn-E ist mit der DS-GVO vereinbar.

a. §6 GemSirG Bin-E (Kennzeichnungspflicht fiir Kfz)
Gegen § 6 GemStrG Bln-E, der die Kennzeichnungspflicht fiir Kfz regelt, bestehen keine
datenschutzrechtlichen Bedenken. Personenbezogene Daten diirften hier zwar mittelbar
betroffen sein, da mit der Kennzeichnung Daten der Fahrzeughalter und/oder der Fahr-
zeugnutzer verkniipft sein diirften. Die insoweit erforderliche Verarbeitung der personen-
bezogenen Daten wiirde jedoch erkennbar einem bestimmten Zweck dienen, nédmlich der
Kontrolle des Vorliegens der fiir die verkehrliche Sondernutzung autoreduzierter Strafien

nach § 5 GemStrG Bln-E erforderlichen Erlaubnis, und damit im 6ffentlichen Interesse er-
folgen (vgl. Art. 6 Abs. 1 S. 1 lit. e) DS-GVO).

b. §12 GemSirG Bin-E (Privatfahrten)
Die in § 12 GemStrG Bln-E (,,Privatfahrten”) urspriinglich wegen des Sachgrunderforder-
nisses (Beschrdankung von Privatfahrten: erlaubt nur zu bestimmten Zwecken wie dem
Transport schwerer Giiter und fiir Urlaubsfahrten) vorgesehene Erhebung von personen-
bezogenen Daten (Erhebung von Informationen u.a. iiber Art der zu transportierenden
Giiter, Reiseziel, Reisedaten, Anzahl der Gepdcksstiicke etc.) war nach hiesiger Einschat-
zung mit dem Grundsatz der Datenminimierung des Art. 5 Abs. 1 lit. ¢ DS-GVO unverein-
bar. Diese urspriingliche Fassung wurde seitens der Trdgerin mit der formellen Anderung
des Gesetzentwurfs am 6. Januar 2022 dahingehend gedndert, dass u.a. kiinftig auf das
Erfordernis eines Sachgrundes fiir die Privatfahrten verzichtet wird, sodass die bestehen-
den Bedenken bzgl. Art. 5 Abs. 1 lit. ¢ DS-GVO (und der informationellen Selbstbestim-
mung) ausgerdumt wurden.

c. §8Abs. 2 GemStrG Bin-E (Arbeitsstittennachweis)
Bedenken gegen § 8 Abs. 2 GemStrG Bln-E, der vorsieht, dass ein Arbeitsstdttennachweis
gut sichtbar am Auto zu befestigen ist, bestehen bzgl. des Grundsatzes der Datenmini-
mierung (Art. 5 Abs. 1 lit. ¢ DS-GVO) nicht. Die Regelung dient laut Gesetzesbegriindung
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(S. 41) dazu, sicherzustellen, dass eine bestehende Erlaubnis nur fiir den konkreten ge-
werblichen Einsatz verwendet wird. Zu diesem Zweck bendtigt die Behorde Angaben wie
die zur Arbeitsstatte.

d. §14 GemStrG Bin-E (Verkehrsiiberwachung)
Gemdfl § 14 GemStrG Bln-E sollen die fiir die Verkehrsiiberwachung zustdndigen Stellen
der Berliner Verwaltung verpflichtet werden, die Einhaltung des Gesetzes sicherzustellen.
Die zustandigen Stellen sollen hierfiir Zugriff auf die nach § 5 GemStrG Bln-E (,,Verkehrli-
che Sondernutzung: Erlaubnis“) und § 6 GemStrG Bln-E (,,Kennzeichnungspflicht fiir Kraft-
fahrzeuge) erhobenen Daten erhalten. Gegen § 14 GemStrG Bln-E bestehen im Ergeb-
nis keine datenschutzrechtlichen Bedenken. Die in Berlin fiir die Verkehrsiiberwachung oh-
nehin schon zustdndigen Stellen wiirden auch die Verkehrsiiberwachung fiir die autoredu-
zierten Straf3en wahrnehmen und infolgedessen Zugriff auf die nach §§ 5, 6 GemStrG
Bln-E erhobenen Daten erhalten. Die Verarbeitung der personenbezogenen Daten wiirde
damit aber ebenfalls zu einem bestimmten Zweck erfolgen, ndmlich zur Sicherstellung der
Einhaltung der Vorschriften des beabsichtigten Gesetzes, und damit im 6ffentlichen Inte-
resse liegen (vgl. Art. 6 Abs. 1 S. 1 lit. e DS-GVO). § 14 GemStrG Bln-E ist daher mit der
DS-GVO vereinbar.

e. §17 GemStrG Bin-E (Transparenz, Mitteilungs- und Veréffentlichungspflich-
fen)

§ 17 GemStrG Bln-E regelt Transparenz, Mitteilungs- und Verdéffentlichungspflichten.
Demnach wird die Verwaltung verpflichtet, die Anzahl und den Umfang der erteilten Er-
laubnisse sowie erfolgter Anzeigen, Erlaubnisgriinde, eingeleitete Mafinahmen, festge-
stellte Ordnungswidrigkeiten mitsamt der Erledigungsarten eingeleiteter Verwaltungsver-
fahren und der Hohe der verhdngten Buf3gelder zu erfassen und regelmdaflig an das Amt
fiir Statistik Berlin-Brandenburg (AfS) zu Gibermitteln. Bei den an das AfS zu iibermitteln-
den Daten handelt es sich nicht um personenbezogene Daten i.S.v. Art. 4 Nr. 1 DS-GVO,
da sich die erfassten Daten nicht auf identifizierte Personen beziehen und eine Identifi-
zierbarkeit anhand dieser Daten nicht gegeben sein diirfte. Bedenken gegen § 17
GemStrG BlIn-E bestehen daher im Ergebnis nicht, zumal die Gesetzesbegriindung auf
geltende Datenschutzregeln hinweist (S. 47).

2. Verordnung (EU) 2018/858 (,,Typenzulassung®)

Das grds. vorrangige EU-Typenzulassungsrecht wird vorliegend nicht beriihrt, denn dieses
regelt lediglich die Frage, ob ein Fahrzeug als solches rechtskonform ist, nicht aber, wann
und wo dieses eingesetzt werden konne. Die Einschdtzung, nach der ein Vorhaben der
Reichweite wie von GemStrG Bln-E vorgesehen von seinen Wirkungen her auf ein in Berlin
flachendeckendes Sondertypzulassungsrecht hinauslaufe und damit in die Gefahr der Eu-
roparechtswidrigkeit gerate (so wohl Gwiasda/Hofmann: Der Abschied vom Verbren-
nungsmotor als Léndersache? NVwZ 2021, 680, 6811.), wird hier nicht geteilt.

34



V. Vereinbarkeit mit der Verfassung von Berlin

Der GemStrG BlIn-E ist - in seiner im Rahmen der Nachbesserung gednderten Fassung -
mit der VvB vereinbar. Art. 67 Abs. 3 S. 1 VvB verlangt, dass die Aufgaben des Senats au-
3erhalb der Leitungsaufgaben im Einzelnen durch Gesetz mit zusammenfassendem Zu-
stdndigkeitskatalog bestimmt werden. Diese Vorgaben werden u.a. durch das Allgemeine
Zustandigkeitsgesetz (AZG) und die Anlage zu § 4 Abs. 1 AZG (Allgemeiner Zustéandig-
keitskatalog - ZustKat AZG -) umgesetzt. Art. 67 Abs. 3 S. 1 VvB wiirde durch die zundchst
vorgesehene isolierte Zustandigkeitsregelung in § 15 GemStrG Bln-E, wonach fiir das Er-
laubnis- und Anzeigeverfahren sowie die Ausgabe der Kennzeichnungen die fiir das Stra-
3enwesen zustdndige Senatsverwaltung zustdndig ist, nicht gewahrt. Der gednderte
GemStrG Bln-E sieht nunmehr in Art. 3 die Anderung auch des ZustKat AZG vor.

VL. Sonstiges
Sonstige Erwdgungen stehen dem GemStrG BlIn-E nicht entgegen.

1. Inkrafttretensvorschriften des GemStrG Bln-E

Art. 2 Nr. 1 des GE sieht vor, dass das Berliner Straf3engesetz um folgenden Absatz 4a
ergdnzt wird: ,,Die Einziehung oder Teileinziehung kann auch durch Gesetz erfolgen.
Die Absatze 2 bis 4 gelten in diesem Fall nicht.“ Die Notwendigkeit dieser Ergdnzung
ist bedingt durch § 4 Abs. 1 GemStrG Bln-E, wonach alle Straf3en im Bereich der Berli-
ner Umweltzone (mit Ausnahme der in der Vorschrift genannten) vier Jahre nach In-
krafttreten des Gesetzes autoreduzierte Strafen und insoweit (per Gesetz) teileingezo-
gen werden (s. zum Einzelfallgesetz C.1.55). Das gleichzeitige Inkrafttreten der Art. 1 (s.
insoweit auch § 18 GemStrG Bln-E) und Art. 2 durch die Vorgabe in Art. 4 des GE st
im Ergebnis rechtstérmlich auch zuldssig. Eines zeitlich abgestuften Inkrafttretens der
harmonisierten Regelungen in Art. 1 (§ 4 Abs. 1) und Art. 2 (Nr. 1), bedarf es nicht.

Die (z.T. doppelten) Inkrafttretensregelungen in Art. 1, § 18 und Art. 4 GemStrG Bln-E
sind rechtlich unproblematisch, da sie sich nicht widersprechen.

2. Vereinbarkeit mit Landesgesetzen
Widerspriiche zu Landesgesetzen sind nach § 12 Abs. 2 AbstG unerheblich. Nachfolgend
wird daher nur kursorisch auf mégliche Uberlappungen verwiesen.

a. Mobilititsgesefz Berlin (MobG Bin)
Soweit darauf abgestellt werden kdnnte, dass der GemStrG Bln-E den Zielen des MobG
Bln widerspreche, z.B. dem in § 1 Abs. 3 MobG Bln formulierten Ziel des Landes Berlin,
sich weiter als Innovations- und Entwicklungsraum zu etablieren und innovative Mobilitdts-
konzepte und Verkehrsangebote zu erproben und zu nutzen, wiirde im Fall einer - hier
nicht weiter zu priifenden - Kollision wohl der Grundsatz lex posferior derogat legi priori
greifen, d.h. der GemStrG Bln-E wiirde im Zweifel Vorschriften des MobG Bln verdrdngen.
Der bzgl. des MobG BlIn erhobene Einwand verfdngt im Hinblick auf § 12 Abs. 2 AbstG
daher nicht.
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b. Reftungsdienstgesefz; Feuerwehrgesetz
Soweit darauf abgestellt werden kénnte, dass der GemStrG BlIn-E in die Regelungsmate-
rie des spezielleren Rettungsdienstgesetzes oder des Feuerwehrgesetzes eingreift, ist dies
zumindest fiir die hiesige Priifung unbeachtlich. Insbesondere ist zu bemerken, dass die
Gesetzesbegriindung zu § 3 Abs. 2 Nr. 2 GemStG Bln-E (Verkehr zu rettungsdienstlichen
Zwecken) explizit u.a. auf das Rettungsdienstgesetz Bezug nimmt (s. Begriindung S. 30).

c. E-Government-Geseftz Berlin (EGov Bln)
Soweit vertreten werden konnte, der Wortlaut des § 5 Abs. 2 S. 1 bzw. des Abs. 3 S. 1
GemStrG Bln-E sei missverstandlich insofern als den Rechtsanwendenden nicht klar sei,
ob die Erlaubnis schriftlich oder elektronisch (iiber ein Verwaltungsportal) eingeholt wer-
den konne sowie ferner in Widerspruch zu § 10 EGov Bln stehe, fiihrt dieser Einwand nicht
zur Unzul@ssigkeit des GemStrG Bln-E. Der Wortlaut ist insbesondere unter auch unter Be-
riicksichtigung der Begriindung ausreichend klar. Ein moglicher Widerspruch zu einer be-
stehenden Landesvorschrift ist nach Maf3gabe des § 12 Abs. 2 AbstG dariiber hinaus oh-
nehin unbeachtlich. Soweit ein Verweis in der Begriindung auf § 10 Abs. 2 EGov Bln emp-
fohlen wird, wdre ein solcher zwar unschddlich, aber nicht zwingend erforderlich.
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