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Staates fir das Leben eben jener Fuffginger ableiten. Denn
ebenso wenig wie in der Entscheidung des Bundesverfas-
“sungsgericht zum Luftsicherheitsgesetz die Schutzpflicht ge-
geniiber anderen Biirgern einen Eingriff in das Leben der
Passagiere rechtfertigen kann, sind staatliche Eingriffe ge-
rechtfertigt, die in Dilemmasituationen zum Tod des Fahrers
fithren. Der Staat hat niamlich nicht nur gegeniiber dem Fuf3-
ginger sondern in gleichem Mafle auch gegeniiber dem Au-
tofahrer eine Schutzpflicht. Die Pflicht gegeniiber dem einen
Biirger kann nicht durch die Tétung des anderen Biirgers
verwirklich werden.*¢

Daher darf dem Biirger nicht per Gesetz die Moglichkeit
genommen werden, zu entscheiden, dass in Dilemmasituatio-
nen wie der hier geschilderten, dem Leben des Fahrers gegen-
tiber dem Leben eines anderen Verkehrsteilnehmers Prioritit
eingerdaumt wird.

VII. Fazit

1. In Dilemmasituationen ergeben sich keine strafrecht-
lichen Konsequenzen fiir den Fahrer eines autonomen
Fahrzeugs, wenn das Fahrzeug zum Schutz des Lebens

des Fahrers einen anderen Verkehrsteilnehmer iiber-
fahrt.

2. Staatliche Regulierung ist nur im Rahmen des vom
Grundgesetz vorgegebenen Menschenbildes maoglich.
Diesem Menschenbild widerspriche es, wenn der Ge-
setzgeber auf die Programmierung von Pkws dahin-
gehend Einfluss nehmen wiirde, dass in Dilemmasitua-
tionen das Leben eines anderen Verkehrsteilnehmers zu
Lasten des Fahrers geschiitzt wird.

3. Im Rahmen von Dilemmasituationen beim auto-
nomen Fahren stellen sich neben den hier untersuchten
Problemen noch eine Vielzahl weiterer Fragen: Machen
sich die Programmierer des Fahrzeugs strafbar? Was
sind die strafrechtlichen Konsequenzen bei Fehlfunktio-
nen des Systems, die zum Tod anderer Straenverkehrs-
teilnehmer fithren? Welche Folgen hat es, wenn das
autonome Fahrzeug die Wahrscheinlichkeit der ver-
schiedenen Ereignisse nicht mit 100 % beurteilt, son-
dern beispielsweise im Fall eines Ausweichmandvers nur
von einem geringen Risiko fiir den Fahrer ausgeht? An-
gesichts der zu erwartenden wachsenden Bedeutung von
Dilemmasituationen im Kontext des autonomen Fah-
rens sollte durch die Rechtswissenschaft ein verstirktes
Augenmerk auf derartige Konstellationen und die sich
daraus ergebenden Fragen gelenkt werden. ]

46 Ebd.,759f.

Prof. Dr. jur. Dieter Muller®
Rechtsgrundlagen der staatlichen Verkehrsiiberwachung

I. Begrifflichkeiten

Unter dem Begriff der Verkehrsiiberwachung wird allgemein
die staatliche Titigkeit der Uberpriifung des Einhaltens ver-
kehrsrechtlicher Ge- und Verbote zum Zweck der Abwehr
von Gefahren fiir die Sicherheit und Ordnung verstanden.
Diese Aufgabe bezieht sich auf die Verkehrsteilnahme im
fliefenden Verkehr und im ruhenden Verkehr und verteilt
sich personell auf die Uberwachungsorgane Polizei, Kom-
munen sowie das Bundesamt fiir Giiterverkehr.!

Dieser Beitrag beschrinkt sich auf die Titigkeiten der Uber-
wachung der zulassigen Hochstgeschwindigkeiten, des Ein-
haltens des Sicherheitsabstands sowie des Einhaltens des
Haltgebotes bei Rotlicht einer Lichtzeichenanlage. Simtliche
drei Tatigkeitsbereiche der Verkehrsiiberwachung werden
technisch hauptsachlich mittels offener oder verdeckter
Durchfahrtkontrollen ohne nachfolgenden Anhaltevorgang
tiberwacht. Dabei erfolgt eine beweissichere Dokumentation
stets dann, wenn der Anfangsverdacht ordnungswidrigen
Handelns durch die eingesetzte Messtechnik entweder tech-
nisch autonom oder unter den Augen des wachsamen Mess-
personals im Rahmen eines zeitlich definierten Messinter-
valls detektiert wurde.? Dieser zweiteilige Mechanismus der
technischen Verkehrsiiberwachung muss in diesem Zusam-
menhang aufgrund der damit verbundenen differierenden
Rechtsgrundlagen zunichst einmal analysiert werden.

Schritt 1:

Dieser Schritt besteht aus dem Einsatz der Messtechnik zum
Detektieren moglicher materieller Verkehrsverstofle bzw.
formell zur Gewinnung eines Anfangsverdachts in Form von

zureichenden tatsichlichen Anhaltspunkten fiir eine Ord-
nungswidrigkeit gem. § 152 II StPO i.V.m. § 46 I OWiG.
Das priventive Detektieren der Messdaten (Geschwindig-
keit, Zeitpunkt des Uberfahrens der Induktionsschleife bei
Rotlichtmessung, Sicherheitsabstand) wihrend einer Durch-
fahrtskontrolle geschieht prozessual stets verdachtslos und je
nach Einsatztaktik wahlweise fiir die betreffenden Fahrzeug-
filhrer offen sichtbar oder verdeckt, und unterteilt sich in
zwei, lediglich durch eine logische Sekunde voneinander zu-
trennende Phasen. In der ersten Phase wird jedes einen vorab
definierten und technisch eingerichteten Messbereich durch-
fahrende Fahrzeug gemessen (kumulative Phase). In der
zweiten Phase findet zwischen den gemessenen Fahrzeugen
eine Selektion statt (selektive Phase). Dabei werden diejeni-
gen Messungen verworfen, die den vorab definierten Mess-
wert nicht erreichen (Nicht-Treffer) und diejenigen Messun-
gen gespeichert, die den Messwert erreichen oder iiberschrei-
ten (Treffer).? Jede einzelne gespeicherte Messung l6st den
folgenden Schritt 2 aus.

Der Autor ist Dozent fiir Strafenverkehrsrecht an der Hochschule der

Sachsischen Polizei in Rothenburg/Oberlausitz. Dieser Aufsatz ist mei-

nem Kollegen, Herrn Polizeioberrat Konrad Gibler, gewidmet, der

nach mehr als 20 Jahren professioneller Zusammenarbeit in Forschung

und Lehre in seinen Ruhestand geht.

1 Die Bundespolizei verfiigt zu Lasten der Verkehrssicherheit iiber keine
origindren Uberwachungskompetenzen. T

2 Zu den vielfaltigen technischen Fragen dieser Uberwachungsmethoden
sowie zu der bundesweit eingesetzten Messtechnik niher Buck/
Krumbholz (Hrsg.), Sachverstindigenbeweis im Verkehrs- und Straf-
recht, 2. Aufl. 2013, S. 473 ff.; ein Messintervall wird regelmifig aus
Einsatzzeit und Einsatzort gebildet.

3 Die Unterscheidung zwischen ,Nicht-Treffer* und , Treffer* ist aus-

driicklich technisch zu verstehen und bezeichnet lediglich den Fall des

technischen Detektierens eines VerkehrsverstofSes.
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Schritt 2:

Es.erfolgt der Einsatz der bildgebenden Technik zur Beweis-
sicherung hinsichtlich Téter und Tatfahrzeug, nachdem mit-
tels der Messtechnik ein Anfangsverdacht ermittelt wurde.

Mit anderen Worten: Schritt 1 erfolgt regelmifig verdachts-
unabhingig und Schritt 2 erfolgt ausschlieflich verdachts-
abhingig.

Da die gesetzlichen Rechtsgrundlagen des ersten Schritts der
Verkehrsiiberwachung — soweit ersichtlich — bislang nirgend-
wo in der verkehrsrechtlichen Fachliteratur naher beleuchtet
worden sind, betritt dieser Aufsatz fiir diesen Bereich Neu-
land und eroffnet damit gleichzeitig ein neues Diskussions-
feld. Die verkehrsjuristische Relevanz dieser Fragestellung
ergibt sich aus dem foderalen Aufbau des Verkehrsrechts,
wobei der Bund die materiellen verkehrsrechtlichen Normen
setzt, die von den Landern in Verwaltungshandeln umgesetzt
werden miissen. Dieses Feld soll auf der Basis der einschlagi-
gen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts betreten
werden, das sich zwar bereits mehrfach mit den praktischen
Auswirkungen der Verkehrsiiberwachung beschiftigt hat,
deren Rechtsgrundlagen hinsichtlich des Schritts 1 bislang
jedoch stets stillschweigend vorausgesetzt hatte.

IIl. Verkehrsiiberwachung in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts

Im Jahr 2010 nahm das Bundesverfassungsgericht in einem
grundsitzlichen Beschluss Stellung zur staatlichen Aufgabe
der Verkehrsiiberwachung, indem es in einem Verfahren, in
dem es um die Uberwachung der zuldssigen Hochst-
geschwindigkeit ging, die folgende richtungsweisende Auf-
fassung vertrat:

~Zweck derartiger Mafinabmen der Verkehrsiiberwachung
ist die Aufrechterbaltung der Sicherbeit des Straflenverkebrs
und damit — angesichts des zunehmenden Verkehrsaufkom-
mens und der erheblichen Zahl von Verkehrsiibertretungen
— der Schutz von Rechtsgiitern mit ausreichendem Gewicht.
Das Interesse der Allgemeinbeit an der Sicherbeit des Stra-
Renverkebrs stebt auch in Zusammenhang mit dem aus
Art. 2 11 1 GG ableitbaren Auftrag zum Schutz vor erheb-
lichen Gefahren fiir Leib und Leben.“3

Mit dieser Entscheidung legitimierte das Bundesverfassungs-
gericht die staatliche Aufgabe der Verkehrsiiberwachung di-
rekt aus dem Grundgesetz, indem es das Ziel ,Aufrecht-
erhaltung der Sicherbeit des Straflenverkebrs* ausdriicklich
und mit Gesetzesrang fiir alle staatlichen Instanzen formu-
lierte. Zu der Ermichtigungsgrundlage fiir den polizeilichen
Messvorgang der Uberschreitung der zuldssigen Hochst-
geschwindigkeit traf das BVerfG keine Aussage, erklirte
jedoch die Vorschrift des § 100h I Satz 1 Nr. 1 StPO in
Verbindung mit § 46 I OWiG als rechtmifige Rechtsgrund-
lage fiir die ,,Anfertigung von Bildaufnabmen zur Verfol-
gung von Ordnungswidrigkeiten im Straflenverkehr heran,
wenn der Verdacht eines Verkehrsverstofies gegeben ist*.
Abschliefend duflerte der Senat klar und deutlich: ,,Die He-
ranziehung dieser Rechtsgrundlage begegnet vielmehr keinen
verfassungsrechtlichen Bedenken.“ Damit legitimierte das
BVerfG den Schritt 2 ausdriicklich. Zum Schritt 1 nahm das
BVerfG lediglich en passant Stellung, indem der Senat dufer-
te: ,,Einschiichterungseffekte und eine Beeintrichtigung bei
der Ausiibung von Grundrechten sind nicht zu erwarten.
Vielmehr zielt die Verkebrsiiberwachung nur auf die Einhal-
tung der aus Griinden der Verkehrssicherbeit erlassenen Ge-
schwindigkeitsregelungen.“ Damit traf das BVerfG auch ei-

ne Aussage zur Zielrichtung der Verkehrsiiberwachung,
niamlich der ,Einhaltung® der Normen, ohne jedoch zur
Ermichtigungsgrundlage fiir den Einsatz der Messtechnik
Stellung zu beziehen.

In einer weiteren Entscheidung aus dem Jahr 2010, die sich auf eine
polizeiliche Abstandsmessung bezog, sieht das BVerfG in einer auf das
Detektieren eines Verkehrsverstofles zeitlich nachfolgenden Anfer-
tigung von Bildaufnahmen mittels einer Identifizierungskamera zwar
einen Eingriff in das Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung
als gegeben an.® Als Rechtsgrundlage fiir diesen Eingriff sieht das
BVerfG aber erneut § 100h I Satz 1 Nr. 1 StPO in Verbindung mit
§ 46 I OWiG an und bestitigt dadurch ausdriicklich, dass diese Ein-
griffsbefugnis neben Fotoaufnahmen auch Video- und Filmaufnahmen
zur Erforschung des Sachverhalts sowie zu Ermittlungszwecken ermog-
liche, ohne auf Observationszwecke beschrinkt zu sein.

Abschliefend ist zu konstatieren, dass das Bundesverfas-
sungsgericht in seiner Rechtsprechung zum Thema der Ver-
kehrsiiberwachung bislang noch keine Aussage zur gesetzli-
chen Legitimation des technischen Messvorgangs (Schritt 1)
getroffen hat.

Ill. Mogliche Rechtsgrundlagen der
Verkehrsiiberwachung im Verfassungsrecht

Auf den ersten Blick in den Katalog der Kompetenznormen
des Grundgesetzes erscheint die Rechtslage zur Kompetenz
fir den Erlass einer Ermichtigungsnorm hinsichtlich der
staatlichen Verkehrsiiberwachung klar zu sein. Gem. Art. 74
I Nr. 22 GG erstreckt sich namlich die konkurrierende Ge-
setzgebung auf ,den Straflenverkebr, das Kraftfahrwesen,
den Bau und die Unterbaltung von Landstraflen fiir den
Fernverkehr sowie die Erhebung und Verteilung von Gebiib-
ren oder Entgelten fiir die Benutzung offentlicher Straflen
mit Fabrzeugen“. Relevant fiir das hier behandelte Thema ist
ausschliefSlich der Straffenverkehr.

Grundlegend duflerte sich das Bundesverfassungsgericht im
Jahr 1975 zur Gesetzgebungskompetenz des Bundes auf dem
Gebiet des Straflenverkehrs, indem es entschied, dass der
Bundesgesetzgeber auf Grund der ihm in Art. 74 Nr. 22
GG zugewiesenen Gesetzgebungskompetenz alle erforderli-
chen Mafinahmen treffen konne, ,um einen ordnungsgema-
Ren Ablauf des Straflenverkebrs sicherzustellen*.® Sachliche
Grundlage der Entscheidung war die Verfassungsbeschwerde
eines Firmeninhabers, der mit seinem Kraftfahrzeug reine
Reklamefahrten im offentlichen Verkehrsraum durchfiihrte,
die jedoch nach dem Wortlaut der damaligen Norm des § 33
I Satz 3 StVO generell verboten waren. Das BVerfG erklirte
die Norm aufgrund einer Verletzung des Grundrechts des
Beschwerdefiihrers gem. Art. 12 I GG fiir nichtig. In diesem
Zusammenhang definierte das BVerfG die Inhalte der Ge-
setzgebungskompetenz des Bundes auf dem Gebiet des Stra-
Benverkehrsrechts wie folgt:

»Das Strafenverkehrsrecht dient hiernach dem Zweck, die spezifischen
Gefahren, Behinderungen und Beldstigungen auszuschalten oder we-
nigstens zu mindern, die mit der Straflenbenutzung unter den Bedin-
gungen des modernen Verkebrs verbunden sind. Es regelt in diesem

4  Jedenfalls bei den hier betrachteten Verfahren der Geschwindigkeits-
und Rotlichtiiberwachung ohne Anhaltekontrolle; anders ist dies bei
der Abstandsiiberwachung, die nach der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts, Beschl. v. 11.8.2009 — 2 BvR 941/08, NZV 2009,
S. 618 ff., stets nur im aufmerksamen Messbetrieb selektiv erfolgen
muss.

5 BVerfG, Beschl. v. 5.7.2010 - 2 BvR 759/10, NZV 2010, S. 582f.,

auch zum Folgenden.

BVerfG, Nichtannahmebeschl. v. 12.8.2010 - 2 BvR 1447/10, Rn. 13,

juris, auch zum Folgenden.

Damals hatte der Art. 74 noch keine zwei Absitze.

BVerfG, Beschl. v. 10.12.1975 — 1 BvR 118/71, BVerfGE 40, 371-384,

juris, auch zum Folgenden.

oy &
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Rahmen die (polizeilichen) Anforderungen, die an den Verkehr und an
die Verkehrsteilnehmer gestellt werden, um Gefahren von anderen
« Verkebrsteilnehmern oder Dritten abzuwenden und den optimalen Ab-
lauf des Verkebrs zu gewdbrleisten. Das Straflenverkebrsrecht ist sach-
lich begrenztes Ordnungsrecht, fiir das dem Bund — abweichend vom
sonstigen (Polizei-) Ordnungsrecht — die Gesetzgebungskompetenz zu-
steht.«

Zu den beiden Regelungsgegenstanden ,,StrafSenverkehr und
Stralenverkehrsrecht“ duflerte sich das BVerfG in einer wei-
teren Entscheidung, wonach diese Regelungsgegenstinde
weinerseits im Zusammenhang mit, andererseits gerade auch
in Abgrenzung zum Begriff des Straflen-(Wege-) rechts zu
bestimmen* seien.’ Es handele sich um deutlich gegeneinan-
der abgegrenzte Gesetzgebungsbereiche, auch wenn sie in
einem sachlichen Zusammenhang stiinden, insbesondere das
Strafenverkehrsrecht das Straffenrecht voraussetze. Schlief3-
lich begriindete das BVerfG in dieser Entscheidung die
Rechtfertigung fiir bundeseinheitliche Regelungen des Stra-
enverkehrsrechts auch noch explizit verfassungshistorisch,
indem es ausfiihrte, bereits im Parlamentarischen Rat habe
von Anfang an Einigkeit dariiber bestanden, dass ein bun-
deseinheitliches Verkehrsrecht ermoglicht werden miisse. Be-
reits der Herrenchiemseer Verfassungsentwurf habe in sei-
nem Art. 36 Nr. 36 die ,,Vorranggesetzgebung“ des Bundes
iiber den Strafenverkehr vorgesehen. Die konkurrierende
Gesetzgebungsbefugnis des Bundes fiir den Straflenverkehr
sei dementsprechend vom Parlamentarischen Rat ohne Ein-
schrankung befiirwortet worden.

In beiden vorgenannten Entscheidungen des Bundesverfas-
sungsgerichts beziehen sich die Senate ausschlieflich auf ma-
teriell-rechtliche Regelungen des Strafenverkehrsrechts. In
keinem der beiden genannten Fille ging es um die Gesetz-
gebungskompetenz fiir die Uberwachung der Einhaltung der
materiell-rechtlichen Regelungen des Strafenverkehrsrechts.
Es kann daher nicht abschliefend beurteilt werden, ob das
BVerfG aus Art. 74 I Nr. 22 GG eine konkurrierende Ge-
setzgebungskompetenz des Bundes fiir den Bereich der Uber-
wachung bundesrechtlicher materieller Normen des Straflen-
verkehrsrechts annehmen wiirde. Moglich wire die Annah-
me einer solchen Gesetzgebungskompetenz bei einer extensi-
ven Auslegung der Norm bzw. bei der Annahme einer
Annexkompetenz. Eine Gesetzgebungszustandigkeit des
Bundes fiir das Straflenverkehrsrecht als Gesamtmaterie lasst
sich zwar aus den im Zustandigkeitskatalog des Grundgeset-
zes aufgefiihrten Einzelmaterien gut herleiten, aber bei der
Verkehrsiiberwachung handelt es sich um eine Materie des
Polizei- und Ordnungsrechts, die nicht zwingend und erst
recht nicht zur Ganze mit den materiell-rechtlichen Normen
des Straflenverkehrsrechts verkniipft ist.

In einem frithen Gutachten nahm das Bundesverfassungs-
gericht anlisslich einer Beurteilung der Materie des Baupoli-
zeirechts zur allgemeinen Gesetzgebungskompetenz hinsicht-
lich des Polizeirechts Stellung.!® Dabei entschied das
BVerfG: ,Aus der Tatsache, dass das Baupolizeirecht ein
Teil des Baurechtes ist, kann also die Gesetzgebungszustdin-
digkeit des Bundes nicht abgeleitet werden. Fiir die Frage der
gesetzgeberischen Zustindigkeit ist es vielmehr entschei-
dend, dass das Baupolizeirecht ein Teil des Polizeirechts ist.
Das Polizeirecht ist aber nach wie vor Sache der Landes-
gesetzgebung.“

Beurteilt man die Tatigkeit der Verkehrsiiberwachung, wo-
fir gute verwaltungsorganisatorische und sachorientierte
Griinde sprechen, als Teil des Polizei- und Ordnungsrechts,
bliebe wenig Raum fiir eine Gesetzgebungskompetenz des
Bundes.

Alternativ bestiinde daher eine Gesetzgebungskompetenz der
Lander gem. Art. 70 I GG fiir den Fall, dass Art. 74 I Nr. 22
GG eng in Richtung auf ausschliefflich materielles StrafSen-
verkehrsrecht auszulegen wire. Darauf deutet eine frithe
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts hin, in der das
BVerfG im Rahmen seiner Rechtsprechung zur Verteilung
der Gesetzgebungszustindigkeit zwischen dem Bund und
den Landern im Rahmen der Kompetenznormen des Grund-
gesetzes (Art. 70ff. GG) bereits im Jahr 1962 auflerte:
»Nach dem Grundsatz der Landerkompetenz (Art. 30, 70 1
GG) kann sich eine Gesetzgebungszustindigkeit des Bundes
in der Regel nur auf eine ausdriickliche Verleibung im
Grundgesetz stiitzen. Bei Zweifeln iiber die Zustindigkeit
spricht keine Vermutung zugunsten einer Bundeskompetenz;
die Systematik des Grundgesetzes verlangt vielmebr eine
strikte Interpretation der Art. 73 ff. GG.“11

Die Kommentarliteratur schliefft sich der Auslegung von
Art. 74 T Nr. 22 GG durch das Bundesverfassungsgericht
an, indem sie die Gesetzgebungskompetenz des Bundes nicht
nur auf ,,den Verkehr auf der Strafle, sondern notwendiger-
weise auch (auf) die Abwehr von Gefahren von auflen®!2
erstreckt. Auch die Feststellung, der Sachbereich des Stra-
Benverkehrs umfasse ,,als Annex auch die Abwehr von Ge-
fahren, die von auflen auf den Straflenverkehr einwirken
konnen“!3 hilft bei der notwendigen Aufgabe des Heraus-
findens einer Gesetzgebungskompetenz fiir die Uberwachung
des Straflenverkehrs hinsichtlich einer normgemaflen Ver-
kehrsteilnahme der Fahrzeugfiihrer nicht recht weiter.

Abschliefend muss vor dem Hintergrund der Kompetenz-
normen des Grundgesetzes die Frage offen bleiben, ob eine
bundesrechtliche Ermichtigungsgrundlage zur Uberwachung
der Normen des materiellen Strafenverkehrsrechts durch
den Bund auf rechtmifSige Weise geschaffen werden konnte
oder ob diese Materie fiir jedes Bundesland gesondert ge-
regelt werden miisste.

Nach dem fiir die deutsche bundesstaatliche Ordnung
grundlegenden Verfassungsrechtssatz des Art. 30 GG sind
die Ausiibung staatlicher Befugnisse und die Erfiillung der
staatlichen Aufgaben Sache der Lander, soweit das Grund-
gesetz keine andere Regelung trifft oder zuldsst. Diese Pra-
misse gilt grundsatzlich auch fiir die staatliche Aufgabe der
Verkehrsiiberwachung. Entsprechend bestimmt Art. 83 GG,
dass die Lander grundsatzlich auch die Bundesgesetze als
eigene Angelegenheit ausfithren soweit das Grundgesetz
nichts anderes bestimmt oder zuldsst. Unter der Ausfithrung
von Bundesgesetzen ist die verwaltungsmifiige Ausfiihrung
zu verstehen, zu der ggf. auch die Verkehrsiiberwachung
bundesrechtlicher Normen des Straffenverkehrsrechts ge-
zihlt werden kann. In diesem Bereich spricht nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ,eine Ver-
mutung fiir die Landeszustindigkeit“.'* Das BVerfG ist der
Auffassung, die Kompetenzaufteilung nach Art. 30 und
Art. 83ff. GG sei ,eine wichtige Ausformung des bundes-
staatlichen Prinzips im Grundgesetz* und sei ,zugleich ein

9 BVerfG, Beschl. v. 9.10.1984 — 2 BvL 10/82, BVerfGE 67, 299-329,
Rn. 47, juris, auch zum Folgenden.

10 BVerfG, Gutachten v. 16.6.1954 — 1 PBvV 2/52, BVerfGE 3, 407-439,
Rn. 115, juris, auch zum Folgenden.

11 BVerfG, Entscheidung v. 30.10.1962 - 2 BvF 2/60, 2 BvF 1/61, 2 BvF
2/61, 2 BvF 3/61, BVerfGE 15, 1-25, Rn. 46, juris, auch zum Folgen-
den.

12 Maunz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz-Kommentar, Stand: 72. Ergin-
zungslieferung 2014, Kommentierung zu Art. 74, Rn. 237.

13 Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf,
Kommentar, 11. Aufl. 2008, Art. 74 Rn. 289.

14 BVerfG, Urt. v. 15.7.2003 - 2 BvF 6/98, BVerfGE 108, 169-185,
Rn. 37, NVwZ 2003, S. 1497 ff., auch zum Folgenden.

Grundgesetz
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Element zusditzlicher funktionaler Gewaltenteilung. Ferner
verteile die Kompetenzaufteilung die politische Macht zwi-
schen Bund und Lindern und setze ihrer Ausiibung einen
verfassungsrechtlichen Rahmen, der diese Machtverteilung
aufrechterhalten und ein Zusammenwirken der verschiede-
nen Krifte sowie einen Ausgleich widerstreitender Belange

ermoglichen solle. In diesem Zusammenhang bestimmte das
BVerfG ausdriicklich:

~Kompetenzverschiebungen zwischen Bund und Lindern
ohne verfassungsrechtliche Grundlage sind selbst mit Zu-
stimmung der Beteiligten nicht zuldssig. Auch eine so ge-
nannte Mischverwaltung zwischen Bund und Lindern ist —
soweit sie nicht ausdriicklich zugelassen ist — grundsitzlich
unzuldssig.”

Diese Auffassung hinsichtlich staatlicher Aufgabenwahrneh-
mung spricht dafiir, dass den Bundeslindern eine umfassen-
de Kompetenz zur Ausfithrung der Regelungen des Strafen-
verkehrsrechts zugesprochen werden muss, die in vollem
Umfang auch die Uberwachungskompetenz hinsichtlich der
Ge- und Verbote beinhaltet. Diese Aufgabenwahrnehmung
konnte auch das Recht umfassen, eigene landesrechtliche
Normen fiir die Verkehrsiiberwachung zu generieren.

Selbst hinsichtlich der Verwaltung der Bundesfernstralen
gem. FStrG, zu der man bei extensiver Auslegung auch die
Verkehrsiiberwachung an diesen Stralen zihlen konnte, darf
keine bundeseigene Verwaltung von Bundesautobahnen und
BundesstrafSen erfolgen, weil Art. 87 I GG eine bundeseigene
Verwaltung von Bundesverkehrswegen ausdriicklich nur fiir
die Verwaltung der Bundeswasserstraflen und der Schifffahrt
vorsieht.

IV. Rechtsgrundlagen der Verkehrsiiberwachung im
Bundesrecht

Unterhalb der Verfassungsebene ist als das wichtigste Ver-
kehrsgesetz das Straflenverkehrsgesetz (StVG) zu benen-
nen.!> In seinem Rahmen trifft der Bundesgesetzgeber die
Leitentscheidungen fiir das Stralenverkehrsrecht. Diese sind
in Bezug auf die Verkehrssicherheit:

e Zulassungspflicht fiir Kraftfahrzeuge und ihre Anhinger
(§ 11StVG),

¢ Erlaubnispflicht fiir Kraftfahrzeugfiihrer (§ 2 I StVG),

® Gebot zur Kraftfahreignung (§ 2 II StVG),

* Recht zum Erlass von speziellen Verkehrsverordnungen
(§ 6 StVG),

e Pflicht zum Schadensersatz fiir Kraftfahrzeughalter und
-fithrer (§§ 7 und 18 StVG),

* Recht zur Sanktionierung verkehrsordnungswidrigen
Verhaltens (§§ 24 und 25 StVG),

* Ermichtigung von Behorden zur Verfolgung von Ver-
kehrsordnungswidrigkeiten (§ 26 StVG).

Als eine Ermachtigungsnorm fiir die Durchfithrung der Auf-
gabe der Verkehrsiiberwachung konnte § 6 I Nr. 17 StVG
angesehen werden, wonach das Bundesministerium fiir Ver-
kehr und digitale Infrastruktur (BMVI) dazu ermichtigt
wird, Rechtsverordnungen mit Zustimmung des Bundesrates
zu erlassen iiber ,die zur Erhaltung der 6ffentlichen Sicher-
heit erforderlichen MafSnahmen iiber den Straffenverkehr.
Der Begriff der Verkehrsiiberwachung begegnet lediglich in
§ 6 I Nr. 31) StVG, wonach das BMVI ebenfalls eine Norm-
setzungskompetenz fiir den Bereich ,iiber das Verbot zur
Verwendung technischer Einrichtungen am oder im Kraft-
fahrzeug, die dafiir bestimmt sind, die Verkebrsiiber-
wachung zu beeintrichtigen® besitzt. Eine klar und deutlich
formulierte gesetzliche Ermiachtigung des Staates, die den

Bereich der staatlichen Verkehrsiiberwachung ausdriicklich
benennt, findet sich jedoch im StVG nicht. Es ist zu kon-
statieren, dass der Bundesgesetzgeber im Rahmen der kon-
kurrierenden Gesetzgebung aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG
keine allgemeine abschliefende Regelung hinsichtlich der
Gefahrenvorsorge im Straflenverkehr getroffen hat. Ein Lan-
desgesetzgeber ist in einem solchen Fall nicht daran gehin-
dert, eigene Ermachtigungsnormen zum Zwecke der Gefah-
renvorsorge fiir den Straflenverkehr zu treffen, selbst wenn
der Bundesgesetzgeber parallel dazu bundesrechtliche Rege-
lungen zur Gefahrenvorsorge getroffen hitte.!®

Das Bundesverwaltungsgericht entschied iiber die Ermachtigungsnorm
des § 6 I Nr. 17 StVG bislang in zwei Entscheidungen, wonach in der
aktuelleren Entscheidung anlasslich des Problems des ,,Sommer-
Smogs“ zum Straflenverkehrsrecht als einem sachlich begrenzten Ord-
nungsrecht ,,nicht nur die Abwebr der dem Strafenverkebr selbst dro-
henden Gefahren, sondern auch und gerade die Abwebr solcher Gefah-
ren, die vom Straflenverkebr ausgeben und die Umwelt beeintrichti-
gen* gehore.'” Die zweite Entscheidung bezog sich auf das Verbot des
Gehwegparkens gem. § 12 IV Satz 1 StVO, zu dessen Schutzzweck
nach Auffassung des BVerwG seit der Neufassung des § 6 I Nr. 17
StVG auch der Gesichtspunkt der Gebaudesicherung zihle.'®

Auch das BVerwG bezieht sich in diesen beiden Entschei-
dungen ausschlieflich auf materiell-rechtliche Regelungen
des Straflenverkehrsrechts und nicht auf Ermachtigungen zur
Uberwachung der Einhaltung der Normen der StVO durch
die Fahrzeugfiihrer.

Der sehr weit gefasste und bislang verfassungsrechtlich nicht
in Zweifel gezogene Wortlaut von § 6 I Nr. 17 StVG liefSe
jedoch durchaus auch eine bundesrechtliche Erméchtigungs-
norm fiir die Verkehrsiiberwachung der Fahrzeugfiihrer hin-
sichtlich ihres normgemaflen Fahrverhaltens ,,zur Erhaltung
der offentlichen Sicherheit erforderlichen Mafnahmen tiber
den Straflenverkehr“ auf Bundesebene zu.

So umschreibt auch die zentrale Zustandigkeitsvorschrift der
wichtigsten Verkehrsverordnung, der § 44 1 StVO, die Auf-
gabe der Verkehrsiiberwachung — ohne diese ausdriicklich
zu benennen — bislang nur sehr vage, indem der Verord-
nungsgeber formuliert:

wSachlich zustindig zur Ausfithrung dieser Verordnung sind,
soweit nichts anderes bestimmt ist, die Straflenverkebrs-
behorden; dies sind die nach Landesrecht zustandigen unte-
ren Verwaltungsbehorden oder die Behorden, denen durch
Landesrecht die Aufgaben der Straflenverkehrsbebhérde zuge-
wiesen sind.“

Von der konkreten Aufgabe die Ge- und Verbote der StVO
zu tiberwachen ist in der StVO selbst nicht die Rede.

V. Rechtsgrundlagen der Verkehrsiiberwachung im
Landesrecht

Um inhaltlich umfassende gesetzliche Vorschriften fiir die
Aufgabe der Verkehrsiiberwachung zu finden, muss schon
die Ebene der Bundeslinder betrachtet werden. Auch dort
findet sich jedoch — trotz der enormen logistischen Aufgabe,
jahrlich Millionen von Verkehrsvorgingen staatlich zu iiber-

15 Strafenverkehrsgesetz v. 3.5.1909i.d. F. der Bekanntmachung v. 5.3.
2003 (BGBL. I S. 310, 919), zuletzt geindert durch Art. 2 Gesetz v. 2.3.
2015 (BGBI. IS. 186).

16 Vgl. dazu die sachlich durchaus vergleichbare Sach- und Rechtslage
hinsichtlich der Videotiberwachung offentlicher Riume, entschieden
durch das BVerwG, Urt. v. 25.1.2012 - 6 C 9/11, BVerwGE 141, 329-
346, juris.

17 BVerwG, Urt.v. 15.4.1999 - 3 C 25/98, BVerwGE 109, 29-40,
Rn. 23, NZV 2000, S. 342 ff.

18 BVerwG, Urt. v. 14.5.1992 - 3 C 3/90, BVerwGE 90, 189-193, NZV
1993, S. 44 f.
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wachen — kein Gesetz, das sich ausschliefflich dem Thema
der Verkehrsiiberwachung widmet.

Fiindig wird man indessen punktuell in den Lindergesetzen
zur Gefahrenabwehr bzw. in den Polizeigesetzen. So sei an
dieser Stelle beispielhaft der § 80 IV Saarlindisches Polizei-
gesetz (SPolG) benannt, der ausdriicklich die Aufgabe der
Verkehrsiiberwachung regelt, indem die Vorschrift diese
Aufgabe ,unbeschadet der Zustindigkeit der Vollzugspoli-
zei“ auch der Ortspolizeibehorde zuweist.' Auch § 1 V
Polizei- und Ordnungsbehordengesetz Rheinland-Pfalz ent-
hilt die Zustandigkeitsnorm: ,,Die Polizei ist zustindig fiir
die Abwehr von Gefahren durch den Straflenverkehr;...«.2°
SchlieBlich weist auch § 11 I Nr. 3 Polizeiorganisations-
gesetz NRW den Kreispolizeibehorden d1e Zustandigkeit fiir
die ,,Uberwachung des Strafenverkehrs* zu.2!

Auch auf der Ebene von Landesverordnungen begegnet die
Aufgabe der Verkehrsiiberwachung im rechtlichen Rahmen
der Autobahnpolizeizustindigkeitsverordnung NRW, in de-
ren § 1 II die Die Autobahnpolizeien ,,fiir die Uberwachung
des Straffenverkehrs auf autobahnihnlichen Strafen mit An-
schluss an das Bundesautobahnnetz“ fiir értlich zustindig
erklart werden.??

Samtliche vier ausdriicklich genannten Rechtsgrundlagen
aus den Bundeslindern Nordrhein-Westfalen, Rheinland-
Pfalz und dem Saarland regeln die Aufgabe der Verkehrs-
iberwachung mittels Zustandigkeitsnormen, die ihrerseits
keine inhaltliche Aussage dariiber treffen, mittels welcher
Vorschriften diese Aufgabe in die Praxis der Verkehrsiiber-
wachung konkret umgesetzt werden soll.

In den meisten Bundeslindern wird man indessen bei der
Suche nach einer normativen Fixierung der Aufgabe der
Verkehrsiiberwachung nicht einmal in einem Polizeigesetz
fiindig, sondern erst auf der verwaltungsinternen Ebene einer
Verwaltungsvorschrift (Richtlinien, Erlasse). Dabei wird teil-
weise noch unterschieden zwischen der Verkehrssicherheits-
arbeit der Polizei*> und der Verkehrssicherheitsarbeit der
Strafenverkehrsbehérden®. Diese Ebene ist fiir den Biirger
als Adressaten von Mafinahmen der Verkehrsiiberwachung
i.d. R. schlecht zu finden und noch schlechter zu interpretie-
ren, weil es sich um verwaltungsinternes Recht handelt, das
von zahlreichen Bundeslindern sogar nicht einmal allgemein
veroffentlicht wird.

Die in der Verkehrsiiberwachung titigen Mitarbeiter der Behorden
werden zwar durch die Erlasse in ihren Handlungen gebunden, einen
hoheren behordeninternen Verbindlichkeitsgrad und eine grofere
Transparenz gegeniiber den Biirgern besitzen jedoch regelmifig dieje-
nigen Regelungen, die in Gesetzen und/oder Verordnungen getroffen
werden. Die Verwaltung gibt sich also ihr eigenes Recht zur Uber-
wachung des Strafenverkehrs. Daran ist aus Griinden der Praktikabili-
tat erst einmal nichts auszusetzen, aber durch diese Praxis hat sich bis
heute kein Parlamentsabgeordneter eines Bundeslandes mit der staatli-
chen Aufgabe der Verkehrsiiberwachung in seiner Funktion als Man-
datstriager des Landesgesetzgebers befassen miissen. Diese Tatsache
konnte einfach hingenommen werden, wenn nicht die ausdriickliche
Verankerung der Verkehrsiiberwachung in den jeweiligen Polizeigeset-
zen den Vorteil einer deutlich besseren staatlichen Legitimierung hitte;
denn Verkehrsiiberwachung durch Polizeibeamte und kommunale
Vollzugsbedienstete ist ein wichtiger, ja unverzichtbarer Bestandteil der
staatlichen Verkehrssicherheitsarbeit. Die Uberwachung von Geschwin-
digkeit, Sicherheitsahstand und Rotlicht schiitzt immerhin direkt die
beiden Grundrechte auf Leben und kérperliche Unversehrtheit (Art. 2
Abs. 2 GG).

Bei der Verkehrsiiberwachung mittels Uberwachungstechnik
(jeweils bestehend aus Messtechnik plus Fototechnik; s. o.
Schritt 1 und Schritt 2) stiitzen sich die Bundeslinder juris-
tisch bislang ausschliefSlich auf ihre Polizei- und Gefahren-

abwehrgesetze, um den Einsatz der Messtechnik zum Zweck
der Gefahrenabwehr gesetzlich zu legitimieren. In keinem
Bundesland existiert derzeit ein spezielles Landesgesetz zur
Aufgabe der Verkehrsiiberwachung, in dem etwa die einzel-
nen im jeweiligen Bundesland angewandten Messmethoden
und die eingesetzte Messtechnik materiell sowie im einge-
setzten Verfahren genau beschrieben wiren. Die Bundeslin-
der stiitzen sich bislang hinsichtlich des zum Zweck der
Gefahrenabwehr erfolgenden Einsatzes der Messtechnik
zum Detektieren von Geschwindigkeits-, Abstands- und Rot-
lichtverstofen als Ermachtigungsnormen allesamt auf die
jeweilige polizeirechtliche Generalermichtigung. So lautet
etwa der § 1 des Polizeigesetzes des Landes Nordrhein-West-
falen: ,Die Polizei hat die Aufgabe, Gefahren fiir die 6ffent-
liche Sicherheit oder Ordnung abzuwehren (Gefahren-
abwehr).“23

Die bislang erfolgende Verortung der staatlichen Aufgabe
der Verkehrsiiberwachung in der Generalermichtigungs-
norm des Landespolizeirechts konnte verfassungsrechtlich
entweder direkt an der Kompetenznorm des Art. 70 I GG
ankniipfen oder sich auf Art. 74 I Nr. 22 GG i. V.m. Art. 72
I GG stiitzen, wonach die Lander im Bereich der konkur-
rierenden Gesetzgebung die Befugnis zur Gesetzgebung ha-
ben, solange und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungs-
zustandigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch gemacht hat.

In keinem Bundesland wird die Ermichtigung zum polizeilichen oder
kommunalen Einsatz der Messtechnik zum Zweck der Gefahrenabwehr
bislang auf Spezialnormen der Polizeigesetze gestiitzt. Zu beurteilen ist
die Frage, ob Spezialnormen in diesem Sinne notwendig sind oder ob
die bisherige Praxis, den priventiven Einsatz der Messtechnik auf die
polizeirechtliche Generalermichtigung zu stiitzen, eine ausreichende
Erméchtigungsgrundlage darstellt. Fiir die Beurteilung dieser Frage sind
nochmals die beiden grundlegenden technischen Vorginge der Schritte
1 und 2 zu betrachten.

Sicherlich ist es fiir die Beurteilung des Schritts 1 in der
Variante eines Nicht-Treffers vollkommen ausreichend, den

19 Saarlandisches Polizeigesetz i.d.F.v. 26.3.2001 (Amtsblatt S. 1074),
zuletzt geandert durch Gesetz v. 12.11.2014 (Amtsblatt I, S. 1465); die
Aufgabenzuweisung gilt fiir die Bereiche des ruhenden Verkehrs sowie
fiir den Bereich des ,flieBenden Verkehrs (Uberschreitung zulissiger
Hochstgeschwmdlgkelten und der Nichtbefolgung von Lichtzeichen-
anlagen gemaf § 37 der Straenverkehrsordnung)*.

20 Polizei- und Ordnungsbehérdengesetz (POG) i.d.F.v. 10.11.1993
(GVBL. S. 595), zuletzt geiandert durch Artikel 4 des Gesetzes vom
19.12.2014 (GVBL. S. 332).

21 Gesetz iiber die Organisation und die Zustindigkeit der Polizei im
Lande Nordrhein-Westfalen (Polizeiorganisationsgesetz — POG NRW)
i.d.F. der Bekanntmachung v. 5.7.2002 (GV. NRW. S. 308, 629),
zuletzt geandert durch Artikel 2 des Gesetzes vom 21.6. 2013 (GV.
NRW. S. 375).

22 Verordnung iiber die ortliche Zustindigkeit der Autobahnpolizei zur
Uberwachung des Straenverkehrs auf Bundesautobahnen und auf au-
tobahnahnlichen Strafen mit Anschluss an das Bundesautobahnnetz
(Autobahnpolizeizustindigkeitsverordnung — AutobahnPolZustVO) v.
2.1.2007 (GV. NRW. S. 266).

23 Vgl. dazu aus Nordrhein-Westfalen den Erlass zur Verkehrssicherheits-
arbeit der Polizei Nordrhein-Westfalen, RdErl. d. Innenministeriums —
41 - 61.02.01 = 3 = v. 19.10.2009, veroffentlicht auf der Internetseite
https:/recht.nrw.de. .

24 Vgl. dazu die Nr. 1 der niedersichsischen ,Richtlinien fiir die Uber-
wachung des flieBenden Straenverkehrs durch Strafenverkehrsbehor-
den“ gem. Gem. RdErl. d. MI u.d. MW v. 25.11.1994 - 21.2-01461/6
(Nds.MBI. Nr. 44/1994 S. 1555, PoINBI. 1995, 32), geindert durch
Gem. RdErl. v. 25.2.1998 (Nds.MBI. Nr. 14/1998 S. 531) und v. 7.10.
2010 (Nds.MBI. Nr. 40/2010 S. 1016) - VORIS 21014 000000011.

25 Polizeigesetz des Landes Nordrhein-Westfalen (PolG NRW) i.d.F.v.
der Bekanntmachung vom 25.7.2003 (GV. NRW. S. 441), zuletzt ge-
andert durch Artikel 7 des Gesetzes vom 2.10.2014 (GV. NRW.
S. 622); diese Norm steht hier stellvertretend fiir alle Generalermachti-
gungen in den Polizeigesetzen der sechzehn Bundeslinder. Fiir eine
erganzende Funktion der Generalklausel im Rahmen der Verkehrsiiber-
wachung auch Schlanstein, Peter, Die polizeiliche Generalklausel in der
Verkehrssicherheitsarbeit, in: NZV 2015, 110.
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priventiven Einsatz der Messtechnik auf die polizeirechtliche
Generalermichtigung zu stiitzen. Zur Begriindung kann an-
weflihrt werden, dass es sich um einen ausschliefSlich general-
priventiven Messvorgang handelt, der zwar zu einem fahr-
zeugbezogenen Messergebnis fiithrt, das jedoch technisch so-
fort von der nichstfolgenden technischen Messung des nach-
folgenden Fahrzeugs vollstindig tberschrieben wird. Es
werden dabei keinerlei fahrzeugbezogene Daten gespeichert
und die Messung kann nicht mehr mittels technischer Vor-
gange wiederhergestellt werden. Selbst die letzte Messung
eines Nicht-Treffers im Rahmen eines Messintervalls des
eingesetzten Messpersonals wiirde mit dem Ende dieses Mes-
sintervalls durch das Abschalten der Messtechnik spurenlos
geloscht werden. In diesem Verfahren unterscheidet sich eine
rein generalpraventiv erfolgende Verkehrsiiberwachung ju-
ristisch deutlich von der Erfassung eines grofferen Daten-
bestandes, der nur als Mittel zum Zweck fiir eine weitere
Verkleinerung der Treffermenge dient, wie dies bei der Tele-
kommunikationsiiberwachung der Fall ist.?® In der Tele-
kommunikationsiiberwachung kann bereits in dem Vorgang
der Informationserhebung ein Eingriff liegen, soweit sie die
Aufgabe verfolgt, die gesammelten Informationen fiir die
Behorden verfiigbar zu machen, um auf dieser Grundlage
eine Basis fiir den nachfolgenden Abgleich mit Suchkriterien
zu bilden. Diese Eingriffsqualitat ist bei einer generalpriven-
tiven Verkehrsiiberwachung gerade nicht gegeben.

Dennoch konnten Griinde der Bestimmtheit und Trans-
parenz von Uberwachungsnormen gegeniiber dem Biirger als
Adressaten einer Uberwachungsmafnahme dafiir sprechen,
dass in den Polizeigesetzen der Bundeslidnder Spezialnormen
fiir die generalpriventive Verkehrsiiberwachung geschaffen
werden. Dafiir spricht die Tatsache, dass eine automatisierte
Verkehrsiiberwachung bei denjenigen Fahrzeugfiihrern in
den Schutzbereich des Grundrechts auf informationelle
Selbstbestimmung aus Art. 2 I in Verbindung mit Art. 1 I
GG eingreift, wenn deren Kennzeichen nach Detektieren
eines Verkehrsverstofles fotografisch dokumentiert, gespei-
chert und ausgewertet werden.?” In Anlehnung an die Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts zur automatisier-
ten Kennzeichenerfassung konnten diese Normen, dem Ge-
bot der Bestimmtheit und Klarheit folgend, auch die spezi-
fische Funktion wahrnehmen, eine Umgrenzung des Anlasses
der Mafinahme und auch des moglichen Verwendungs-
zwecks der betroffenen Informationen sicherzustellen. Auf
diese Weise wiirde das verfassungsrechtliche Gebot der
Zweckbindung der erhobenen Information verstirkt werden
konnen, das sonst ins Leere laufen konnte.

Aufbauend auf die eben genannten Grundsitze ist die wih-
rend einer Uberwachungsmafinahme erfolgende konkrete
Verbindung zwischen Schritt 1 und Schritt 2 zu beurteilen,
wenn es zum Detektieren eines Verkehrsverstofles mit nach-
folgender beweissicherer Dokumentation des Verkehrsver-
stoffes gekommen ist. In diesem Fall basiert der Einsatz der
unmittelbar mit der Messtechnik verbundenen Fototechnik
juristisch gesichert auf der vom Bundesverfassungsgericht
fiir rechtmifig erachteten Ermachtigungsnorm des § 100 h I
Satz 1 Nr. 1 StPO in Verbindung mit dem § 46 [ OWiG.?8
Das Auslosen der Fototechnik ist in Fillen eines anzufer-
tigenden Beweisfotos technisch zwingend an die zuvor er-
folgte Feststellung eines ordnungswidrigen Verhaltensversto-
es gekniipft, d.h. ohne diese zureichenden tatsichlichen
Anhaltspunkten fiir eine Ordnungswidrigkeit gem. § 152 II
StPO i. V.m. § 46 I OWiG wird kein Beweisfoto angefertigt.
Wird aber ein solcher Verkehrsverstoff detektiert, findet
gleichzeitig ein Wechsel der Ermachtigungsgrundlage statt,

indem eine Verlagerung der Ermachtigungsgrundlage von
der polizeirechtlichen Ermachtigungsnorm fiir eine general-
praventive Messung auf die Ermachtigungsnorm fiir die be-
weissichere Dokumentation der Verkehrsverstofles stattfin-

det.

Verfiigt die Uberwachungstechnik iiber keine ausschlieflich
fotografische Beweisdokumentation, sondern — wie etwa die
in den Bundeslindern gingige Uberwachungstechnik des Si-
cherheitsabstands — ausschlieflich tiber eine Videodokumen-
tation, so werden die Beweisfotos entweder im Rahmen der
Auswertung aus der betreffenden Videosequenz generiert
oder mittels eines die Messtechnik steuernden Polizeibeam-
ten aus Anlass eines Einzelfalles technisch ausgelost. Beide
Verfahren basieren in ihrer rechtmifiigen Anwendung auf
der gesicherten Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts zu der genannten Ermachtigungsnorm.

VI. Zusammenfassung

1. Es kann nicht abschliefend beurteilt werden, ob das
Bundesverfassungsgericht aus Art. 74 1 Nr. 22 GG eine
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes
fiir den Bereich der Uberwachung bundesrechtlicher ma-
terieller Normen des Straflenverkehrsrechts ableiten
wiirde. Moglich wire eine solche Gesetzgebungskom-
petenz entweder bei einer extensiven Auslegung der bis-
lang materiell-rechtlich interpretierten Norm bzw. bei
der Annahme einer Annexkompetenz. Ebenso denkbar
ist eine eigenstindige Gesetzgebungskompetenz der
Lander gem. Art. 70 I GG, wenn die Kompetenz aus
Art. 74 I Nr. 22 GG auf der Grundlage einer Interpreta-
tion der Verkehrsiiberwachung als Materie des Polizei-
und Ordnungsrechts ganzlich verneint wird oder solan-
ge und soweit der Bund von seiner Gesetzgebungs-
zustiandigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch gemacht
hat.

2. Die Auffassung des Bundesverfassungsgerichts hin-
sichtlich  staatlicher ~Aufgabenwahrnehmung gem.
Art. 30, 83 GG spricht dafiir, dass den Bundeslindern
eine umfassende Kompetenz zur Ausfithrung der Rege-
lungen des Straffenverkehrsrechts zugesprochen werden
muss, die in vollem Umfang auch die Uberwachungs-
kompetenz hinsichtlich von dessen Ge- und Verboten
beinhaltet. Diese Aufgabenwahrnehmung konnte auch
das Recht umfassen, eigene landesrechtliche Normen
fiir die Verkehrsiiberwachung zu generieren.

3. Eine klar und deutlich formulierte gesetzliche Er-
miéchtigung des Staates, die den Bereich der staatlichen
Verkehrsiiberwachung ausdriicklich benennt, findet sich
im StVG nicht. Der sehr weit gefasste Wortlaut von § 6
I Nr. 17 StVG liefle jedoch eine bundesrechtliche Er-
machtigungsnorm fiir die Verkehrsiiberwachung der
Fahrzeugfiihrer hinsichtlich ihres normgemiféen Fahr-
verhaltens ,zur Erhaltung der offentlichen Sicherheit
erforderlichen Mafinahmen iiber den Straflenverkehr*
auf Bundesebene zu. Deren verfassungsrechtliche
Grundlage gem. Art. 74 1 Nr. 22 GG konnte jedoch
fraglich sein.

26 Vgl. dazu die Entscheidung des BVerfG, Urt. v. 14.7.1999 - 1 BvR
2226/94, 1 BvR 2420/95, 1 BvR 2437/95, BVerfGE 100, 313-403,
NJW 2000, S. 55 ff.

27 BVerfG, Urt. v. 11.3.2008 — 1 BvR 2074/05, 1 BvR 1254/07, BVerfGE
120, 378-433, NJW 2008, S. 1505 ff., auch zum Folgenden.

28 BVerfG, Nichtannahmebeschl. v. 5.7.2010 - 2 BvR
o.Fn. 4).
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4. Fir die Aufgabe der generalpriventiven Verkehrs-
iiberwachung wiirde zwar als Ermichtigungsnorm die
jeweilige Generalermachtigung in den Polizeigesetzen
der Bundeslinder ausreichen, aber den verfassungs-
rechtlichen Grundsitzen der Bestimmtheit und Normen-
klarheit folgend wire es gegeniiber den Biirgern als
Adressaten der Verkehrsiiberwachung ratsam, verstind-

liche Spezialnormen fiir die Verkehrsiiberwachung in
den Polizeigesetzen der Bundeslinder zu installieren.
Deren Umfang und Wortlaut kénnte sich inhaltlich an
den vom Bundesverfassungsgericht entwickelten Leit-
linien zur Gesetzgebung hinsichtlich automatisierter
Kennzeichenerfassungssysteme orientieren. [ |

Rechtsanwalt Prof. Dr. Elmar M. Giemulla*®

Die Zuverlassigkeitsiiberpriifung von Piloten gem. § 7 LuftSiG -
Méogliche Rechtsfolgen und europarechtliche Zulassigkeit

I. Hintergrund

Seit Einfithrung der Zuverlassigkeitsiiberpriifung gem. § 7
LuftSiG! im Jahre 2005 kann die Erteilung der Pilotenlizenz
bei Zweifeln an der Zuverlissigkeit des Betroffenen auf-
grund des § 4 12 Nr. 3 LuftVG? verweigert bzw. eine bereits
erteilte Lizenz widerrufen werden (§ 22 I Nr. 2 und V LuftV-
Z03). Zustindig hierfiir sind nach § 2 I Nr. 5§ LBA-Gesetz*
fir Berufsluftfahrzeugfiihrer etc. das Luftfahrt-Bundesamt,
ansonsten nach § 31 II Nr. 1 LuftVG die jeweiligen Landes-
Luftfahrtbehorden (vgl. hierzu auch unten I1.2.).

Bisweilen wird aufgrund dieser Vorschriften bei erfolgloser Zuverlis-
sigkeitsiiberpriifung von Landes-Luftfahrtbehorden auch gegeniiber Pi-
loten verfiigt, dass ihnen der Zugang zu nicht allgemein zuginglichen
Bereichen eines Flugplatzgelindes verwehrt wird oder dass sie keine
Tatigkeiten ausiiben diirfen, die unmittelbaren Einfluss auf die Sicher-
heit des Luftverkehrs haben.

Infolge solcher Verfiigungen erlischt die Pilotenlizenz zwar nicht unmit-
telbar; allerdings haben sie faktisch ebendiese Wirkung, da es dem
Betroffenen damit unméglich gemacht wird, von seiner Pilotenlizenz
Gebrauch zu machen und damit weiterhin die fiir das Bestehenbleiben
seiner Lizenz erforderlichen Voraussetzungen (insbesondere die not-
wendige Flugerfahrung) zu erfiillen.

Es ist ausgesprochen zweifelhaft, ob die Zuverlissigkeits-
iiberpriifung gem. § 7 LuftSiG bzw. die daran vom deut-
schen Recht gekniipfte Ermichtigung zum Widerruf der Li-
zenz mit europarechtlichen Vorgaben vereinbar ist und diese
Vorschriften damit iiberhaupt anwendbar sind. Dies muss
ebenso fiir Rechtskonstruktionen gelten, mit denen praktisch
dieselbe Wirkung erzielt wird und die deshalb unzulissige
Umgehungstatbestinde darstellen. Dies soll nachfolgend im
Einzelnen erortert werden.

Il. Rechtliche Wiirdigung

Erteilung und Widerruf von Pilotenlizenzen richten sich nach
europdischem sowie erginzend nach deutschem Recht. Dies
gilt ebenso fiir die Rechtsfolgen eines negativen Ergebnisses
einer Zuverlassigkeitsiiberpriifung.

1. Européische Rechtsgrundlagen

Die Erteilung von Pilotenlizenzen wird auf europaischer Ebe-
ne’ in der Verordnung (EG) Nr. 216/2008¢ und in den hie-
rauf gestiitzten Durchfithrungsvorschriften, enthalten in der
Verordnung (EU) Nr. 1178/20117, geregelt.

Gemafl Artikel 7 I und II der Verordnung (EG) Nr. 216/
2008 miissen Piloten den in Anhang III der Verordnung
aufgefithrten einschligigen grundlegenden Anforderungen
gentigen und im Besitz einer Lizenz sein, die der auszufiih-

renden Titigkeit entspricht. Ferner heifit es in Artikel 7 II,
dass einer Person nur dann eine Lizenz erteilt wird, wenn sie
die Vorschriften, die zur Sicherstellung der Erfiilllung der
grundlegenden Anforderungen an theoretische Kenntnisse,
praktische Fertigkeiten, Sprachkenntnisse und Erfahrung er-
lassen wurden, erfiillt.

Die gemaf$ Artikel 7 VI der Verordnung (EG) Nr. 216/2008
vorgesehenen weiteren Durchfithrungsbestimmungen wur-
den durch die Europiische Kommission in der Verordnung
(EU) Nr. 1178/2011 erlassen. Gemif$ Artikel 12 II der Ver-
ordnung (EU) Nr. 1178/2011 hat Deutschland beschlossen,
die EU-Anforderungen fiir die Erteilung von Pilotenlizenzen
ab dem 8. April 2015 anzuwenden.

Zur Erteilung von Pilotenlizenzen sind dies die Anhinge I
(Teil-FCL) und IV (Teil-MED) der Verordnung, welche die
Anforderungen an die Voraussetzungen zur Erteilung von

*  Der Autor lehrt Luftrecht und Luftsicherheitsrecht an der Technischen
Universitat Berlin sowie an der Embry-Riddle Aeronautical University
in Daytona/USA. Er ist Herausgeber und federfithrender Mitautor des
Frankfurter Kommentars zum Luftverkehrsrecht. Zudem ist er in Berlin
als Rechtsanwalt und in New York als Attorney-at-Law zugelassen.

1 Luftsicherheitsgesetz vom 11. Januar 2005 (BGBL. 1 S. 78), das zuletzt
durch Artikel 2 Absatz 180 des Gesetzes vom 7. August 2013 (BGBI. I
S. 3154) geandert worden ist.

2 Luftverkehrsgesetz vom 1. August 1922 (RGBL. 1922 I S. 681), das
zuletzt durch Artikel 2 Absatz 175 des Gesetzes vom 7. August 2013
(BGBL. IS. 3154) geandert worden ist.

3 Luftverkehrs-Zulassungs-Ordnung vom 19. Juni 1964 (BGBI. I S. 370),
die zuletzt durch Artikel 1 der Verordnung vom 17. Dezember 2014
(BGBL. IS. 2237) geindert worden ist.

4  Gesetz tiber das Luftfahrt-Bundesamt vom 30. November 1954 (BGBI.
1 S. 354), zuletzt gedndert durch Artikel 2 des Gesetzes zur Anpassung
des Luftverkehrsrechts an die Verordnung (EU) Nr. 1178/2011 der
Kommission vom 3. November 2011 zur Festlegung technischer Vor-
schriften und von Verwaltungsverfahren in Bezug auf das fliegende
Personal in der Zivilluftfahrt gemif der Verordnung (EG) Nr. 216/
2008 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 20. Februar
2008 vom 7. August 2013 (BGBI. I S. 3123).

5 Mit ,europdisch® bzw. ,Europa“ ist im vorliegenden Zusammenhang
die EG (bis Lissabon/Dezember 2009) bzw. die EU (seit Lissabon)
gemeint. >

6 VERORDNUNG (EG) Nr. 216/2008 DES EUROPAISCHEN PAR-
LAMENTS UND DES RATES vom 20. Februar 2008 zur Festlegung
gemeinsamer Vorschriften fir die Zivilluftfahrt und zur Errichtung
einer Europiischen Agentur fiir Flugsicherheit, zur Aufhebung der
Richtlinie 91/670/EWG des Rates, der Verordnung (EG) Nr. 1592/
2002 und der Richtlinie 2004/36/EG, Amtsblatt der Europiischen Uni-
on L 79/1 vom 19.3.2008.

7 VERORDNUNG (EU) Nr. 1178/2011 DER KOMMISSION vom 3.
November 2011 zur Festlegung technischer Vorschriften und von Ver-
waltungsverfahren in Bezug auf das fliegende Personal in der Zivilluft-
fahrt gemaf der Verordnung (EG) Nr. 216/2008 des Europiischen
Parlaments und des Rates, Amtsblatt der Europiischen Union L 311/1
vom 25.11.2011.




