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Merkmals, wobei es gerade bei substanzgebundener Auf-
falligkeit um die Prognose des kiinftigen Konsum- und
Verkehrsverhaltens geht. Die Chance, zumindest durch
die Formulierung einer Empfehlung innerhalb eines Er-
wigungsgrundes einen interdisziplindren Ansatz zu beto-
nen, der nachhaltig und prognostisch stabil fiir mehr
Verkehrssicherheit sorgen kénnte, blieb ungenutzt.

6. Daher darf die Umsetzung in nationales Recht mit
Spannung erwartet werden. Dem Vernehmen nach sol-
len auf der Basis der nun vorliegenden deutschen Uber-
setzung zur 4. EU-Fithrerscheinrichtlinie unter Betei-
ligung der Bundeslidnder, der Bundesanstalt fiir Strafen-

wesen und von Verbinden respektive betroffenen Institu-
tionen themenbezogene Gremien eingerichtet werden,
die den Richtlinientext in nationale Regelungen umsetzen
helfen. Dabei sollte nicht versiumt werden, auch national
kompatible sprachliche Lésungen zu finden, Uberset-
zungsfehler zu beseitigen sowie Auslegungsmaoglichkei-
ten und Interpretationsspielriume anwenderfreundlich
zu minimieren. Eine anspruchsvolle Aufgabe, die evi-
denzbasiert angegangen werden sollte und alle tangierten
Interessenskreise mitnehmen muss. Denn schliefSlich geht
es um nichts Geringeres als um Leib und Leben aller
Verkehrsteilnehmenden und deren Schutzbediirftigkeit
mit Hilfe ibergeordneter Regelungen. pg%

Rechtsanwaltin Dr. Antje Weiss*
Fithrerscheinreform — Quo vadis?

Die Flhrerscheinreform im Spannungsfeld der Verkehrssicherheit

«Der Fuhrerschein ist zu teuer!” Auf dieses Bauchgefthl, in
dem sich seit je her die Generationen einig sind, und dem
das Bundesverkehrsministerium mit seiner aktuellen Fiithrer-
scheinreform ein fur alle Mal entgegentreten méchte, wur-
de in der Januar-Ausgabe an dieser Stelle von NZV-Mit-
herausgeber Regierungsdirektor a.D. Rupert Schubert in
Vorbereitung zum Deutschen Verkehrsgerichtstag 2026 be-
reits ausfiihrlich eingegangen.! Wie haben nun die Experten
des Deutschen Verkehrsgerichtstags iber die Reformplane
geurteilt? Und wohin missen sie sich noch entwickeln, um
einen rechtssicheren Konsens vereinigen zu kénnen?

L Zum aktuellen Stand der Fiihrerscheinreform

[} Das Bundesministerium fiir Verkehr hat am 16.10.
2025 das Eckpunktepapier ,Bezahlbarer Fiihrerschein®?
vorgestellt, das als Diskussionsgrundlage mit den Lindern
fiir die von der Koalition angestofSene Reform der Fahraus-
bildung? dienen soll. Ziel der Reform ist es, die Kosten fiir
den Fiihrerschein zu senken. Hierzu schligt das BMV ver-
schiedene Maflnahmen vor:

* Ein zentraler Punkt ist die Digitalisierung der Fahrschul-
ausbildung, wonach zum einen die Pflicht zum Prisen-
zunterricht abgeschafft und es mithin fiir Fahrschiiler
moglich sein soll, sich das Wissen vollstindig iiber einen
digitalen Weg (zB per App) im Selbststudium anzueignen
und zum anderen die Vorgaben zu den Schulungsrdumen
gelockert und Fahrschulen nicht mehr verpflichtet sein
sollen, Schulungsriume bereitzuhalten.

* FEin weiterer wesentlicher Baustein ist die Einfithrung ei-
ner Experimentierklausel, wonach nahestehende Per-
sonen des Fahrschilers in die Fahrausbildung im Rahmen
einer sogenannten Laienausbildung mit einbezogen wer-
den sollen, dhnlich dem Vorbild der Laienausbildung an-
derer Linder, wie zB Osterreich.

* Zu den weiteren Mafinahmen gehéren die Reduzierung
der Priifungsfragen, der verpflichtenden Sonderstunden,
der Fahrzeit in der praktischen Priifung und der Doku-
mentationspflichten der Fahrschulen sowie die Moglich-
keit, Fahrstunden in einem Simulator zu absolvieren und
die Einfithrung von Mafinahmen zur Preistransparenz.

[2] In verschiedenen Stellungnahmen zu diesem Eckpunk-
tepapier haben sich Vertreter der Branche sowie Experten
aus flankierenden Fachbereichen kritisch zu den vorgeschla-
genen Mafinahmen geduflert. Insbesondere die Digitalisie-
rung der Fahrschulausbildung, aber auch die Experimentier-
klausel, seien danach kaum geeignet, den aktuellen Quali-
tatsstandard der Fahrausbildung aufrechtzuerhalten.* Auch
die Verkehrsministerkonferenz betonte am 29./30.10.2025,
dass das vordringliche Ziel der Fithrerscheinreform, nament-
lich die Kostensenkung, nicht zulasten einer qualitativ hoch-
wertigen Fahrschulausbildung gehen diirfe. Im Folgenden
waren die Vorschldge des BMV zentraler Diskussionsgegen-
stand des Arbeitskreises VI auf dem 64. Deutschen Verkehrs-
gerichtstag vom 28. bis 30.1.2026, wobei als zentraler Punkt
hervorgehoben wurde, dass die Ausbildungsqualitit gegen-
iiber einer Kostenreduktion Vorrang besitze.® Die Vorschli-
ge des BMV aus dem Eckpunktepapier wurden zudem zwi-
schenzeitlich in einer gemeinsamen ad-hoc Arbeitsgruppe
des Bundes mit Vertretern der Linder diskutiert und weiter-
entwickelt.” Hierbei wurde an den Vorschligen des BMV im
Wesentlichen festgehalten und diese ~ trotz Betonung der

Die Autorin ist Rechtsanwiltin der Kanzlei McDermott Will & Schulte
in Diisseldorf und auf verfassungs- und verwaltungsrechtliche Fra-
gestellungen mit Schwerpunke ,,Verkehr und Mobilitit® spezialisiert.
Schubert, Runter mit den Fiihrerscheinkosten!, NZV 2026, 33.
Bundesministerium fiir Verkehr, ,,Bezahlbarer Fithrerschein“-Eckpunk-
te, 16.10.2025, abrufbar unter https://www.bmv.de/SharedDocs/DE/A
nlage/K/presse/bezahlbarer-fuehrerschein-eckpunkte.pdf? __blob=publi
cationFile .

3 Vgl ,Verantwortung fiir Deutschland®, Koalitionsvertrag zwischen
CDU, CSU und SPD, Zeilen 839-840, abrufbar unter https:/www.koali
tionsvfertragZO?_S.de/sitcs/www.koalitionsvertngOZS.de/files/koav_ZO
25.pdf.

4 Vgl zu den nidheren Kritikpunkten die Darstellung unter Ziffer 1II.
dieses Aufsatzes.

5 Vgl Beschluss-Sammlung der Verkehrsministerkonferenz, 29./30.10.
2025, Top 6.3, Ziffern 3 und 4, abrufbar unter https://www.verkehrs
ministerkonferenz.de/VMK/DE/termine/sitzungen/25-10-29-30-vmk/25
-10-29-30-beschluss.pdf?__blob=publicationFile&v=3.

6 Vgl 64, Deutscher Verkehrsgerichtstag 2026, Empfehlungen des AK
VI, Ziffer 1, abrufbar unter hetps:/deutscher-verkehrsgerichtstag.de/me
dia//Editoren/64.%20VGT/AK_VLpdf = NZV 2026, 125.

7 Ergebnisse der ad-hoc Arbeitsgruppe, abrufbar unter hteps://www.bmv.

de/SharedDocs/DE/Artikel/K/reform-ausbildung-plw-fuchrerschein.ht
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Absicht zur Beibehaltung der Qualitit der Fahrausbildung ~
um weitere Streichungen der Ausbildungsbausteine erginzt,
wie

e die Beschrinkung des Inhalts des Theorieunterrichts auf
den europarechtlichen Mindeststandard,

o die Abschaffung der Prifungsreifefeststellung des Fahr-
schiilers durch die Fahrschule oder

e die Reduzierung der verpflichtenden Sonderfahrten von
zwolf auf drei (jeweils eine Uberland-, Autobahn- und
Dunkelfahrt).

{31 Es wird betont, dass Fahrschiiler hierdurch zukiinftig
ausschliefllich online lernen und sich ortsunabhingig vor-
bereiten kénnen, keine Lernmittel einer Fahrschule nutzen
miissen und sich dann unmittelbar zur theoretischen Priifung
anmelden kénnen. In diesem Fall wiirde die Fahrschule aus-
schlieflich die praktische Ausbildung durchfithren.

[4] Diese Ergebnisse der ad-hoc Arbeitsgruppe sind nun
Grundlage fiirr die Vorbereitung der Verkehrsministerkon-
ferenz im Mirz 2026. Das BMV plant den Abschluss des
gesamten Gesetzgebungsprozesses fiir Anfang 2027,

il Zum Nachbesserungsbedarf und
Entwicklungspotential der Fithrerscheinreform

[5] Durchweg wurde von Vertretern der Branche und Ex-
perten aus flankierenden Disziplinen, wie bspw. der Pidago-
gik, bereits mit Blick auf die vom BMV im Eckpunktepapier
vorgeschlagenen Mafsnahmen vor einem Qualititsverlust
gewarnt. So sei allein der Priasenzunterricht hinreichend ge-
eignet, den Fahrschiilern die erforderlichen Qualifikationen
zu vermitteln und digitaler Unterricht konne hierbei allen-
falls begleitend eingesetzt werden.® Dies gelte insbesondere
fiir das Lernen junger Menschen mit bildungsfernerem und/
oder dkonomisch benachteiligtem psychosozialem Hinter-
grund.” Tests, strukturierte Lernstandsabfragen und regel-
miflige Rickmeldungen im Ausbildungsprozess seien not-
wendig, um den individuellen Kompetenzzuwachs sichtbar
zu machen und etwaige Defizite frithzeitig zu erkennen.!?
Insbesondere die Forderung verkehrssicherheitsrelevanter
Einstellungen, Erorterungen individueller Fahrerfahrungen,
Diskussionen tiber Risiken sowie emotionale Lernprozesse
brauchten Prisenz.!! Unfille und Verkehrsauffilligkeiten
seien eher auf kritische Einstellungen zu regelkonformem
Verhalten zuriickzufithren, als auf mangelnde Regelkennt-
nis.!? Die effektive Vermittlung essenzieller iiberfachlicher
Kompetenzen — wie Risikowahrnehmung, Verantwortungs-
bewusstsein und soziales Verhalten —~ werde vorrangig durch
interaktive und gruppenbasierte Lehr-Lern-Formate gewihr-
leistet.!3

|6]  Als besonderer Kostentreiber der Fithrerscheinausbil-
dung wurde zudem von den Branchenvertretern die Wieder-
holung der theoretischen Priifung identifiziert,'* so dass eine
Kostenreduzierung in erster Linie durch eine optimierte und
qualitativ hochwertige vorgelagerte Ausbildung zu erreichen
sei; ™ dies unter anderem etwa durch den Ansatz, der Mobili-
tatsbildung bereits in der Schule einen gréferen Stellenwert
beizumessen.!6

{71 Auch die Neueinfithrung einer Experimentierklausel
nach sterreichischem Vorbild lehnen die Experten und
Branchenvertreter mit Blick auf Bedenken an der Verkehrs-
sicherheit durchweg ab,'” und verweisen auf die bereits be-
stehenden Moglichkeiten zur Sammlung von Fahrpraxis, wie
dem begleiteten Fahren, die ihrer Meinung nach ausreichen
oder ggf. weiterentwickelt werden sollten.'®

[8] Ob diese Warnungen vor einem Qualitdtsverlust der
Fahrausbildung berechtigt sind, soll und kann hier nicht
bewertet werden. Aus rechtlicher Sicht kann jedoch bei-
gesteuert werden, dass die Aufrechterhaltung der Ausbil-
dungsqualitdt nicht nur ein politisches, soziales oder gar
gewillkiirtes Verlangen ist, sondern vor allem ein rechtlich
Gefordertes (hierzu unter Ziffer 1.). Zusitzlich stellt sich bei
den geplanten Systemumstellungen der Fahrausbildung, die
zudem mit einem Biirokratieabbau einhergehen sollen, aus
rechtlicher Sicht die Frage, ob hier wirklich nur {iberfliissige
Restanten beseitigt werden oder nicht vielmehr Vollzugsdefi-
zite heraufbeschworen werden (hierza unter Ziffer 2.). In
jedem Fall handelt es sich bei den geplanten Mafinahmen um
tiefgreifende Anderungen der bestehenden Fahrausbildung,
die mit umfassenden gesetzlichen Anderungen einhergehen
miissen und nicht unter dem Deckmantel eines zu bloflen
Testzwecken gestalteten Experiments eingefithrt werden
kénnen (hierzu unter Ziffer 3.).

1. Qualitatssicherung: Ein rechtliches Kriterium!

{9/ Das Fahrerlaubnisrecht ist mafsgeblich von der Ver-
kehrssicherheit als tbergreifenden und ausschlaggebenden
Leitgedanken geprigt. Die Qualitit der Fahrausbildung ist
hierbei ein wesentlicher Baustein zur Gewihrleistung der
erforderlichen Verkehrssicherheit im deutschen Verkehrs-

8 Vgl zB Stellungnahme des BAGFA zum Eckpunktepapier, 28.10.2025,
Ziffer 1, abrufbar unter httpsi//www.jetze-fahrlehrer-werden.de/filead
min/user_upload/Stellungnahme_BAGFA_eV.pdf ; DFA-Stellungnahme
zum Eckpunktepapier, 24.10.2025, S. 1 ff. abrufbar unter https://www.
deutsche-fahrlehrer-akademie.de/files/Bilder %20und %20Downloads/P
rojekte/Stetlungnahme %20Reform %20der %20Fahrschulausbildung.p
df ; Stellungnahme des BVF zum Eckpunktepapier, 24.10.2025, S. 1,
abrufbar unter https://www.flvbw.de/itm-1761116065-DOWN_1_833
1.28742460_enc/BVF-PM-2025-10-21.pdf; Stellungnahme des
FLVBW zum Eckpunktepapier,21.10.2025, S. 2, abrufbar unter https:/
fwww.flvbw.de/itm-1761060635-DOWN_1_8330_47701497_enc/PM
-FLVBW-2025-10-21-Statement-BMV-Vorschlaege.pdf .

9 Vgl Spitzer, Theorieunterricht in Fahrschulen ~ Digital oder in Pri-
senz?, Geist&Gehirn Nervenheilkunde 2022, S. 692 ~ 701; vgl. weiter
Untersuchungen der BASt OFSA I und 1T, Ausbildungs- und Evaluati-
onskonzept zur Optimierung der Fahrausbildung in Deutschland,
Mensch und Sicherheit, Heft M330, abrufbar unter https://www.nw-ve
rlag.de/media/nwdownload/M%20330 %20Gesamtversion%20BF.pdf
; Stellungnahme des ACE Auto Club Europa zum Arbeitskreis VI des
64. Deutschen Verkehrsgerichtstages 2026, S.7, abrufbar unter: https://
verkehrspolitik.ace.de/content/dam/ace/dokumente/verkehrspolitik/ivgt-
2026-stellungnahme-ak6-f%C3 %BChrerschein.pdf .

10 Vgl Stellungnahme des ACE Auto Club Europa zum Arbeitskreis VI
des 64. Deutschen Verkehrsgerichtstages 2026, S.7, abrufbar unter
s.Fn. 9

11 Vgl. Pressemitteilung von MOVING Road Safety Association e. V. vom
26.11.2025, abrufbar unter https://www.moving-roadsafety.com/wp-c
ontent/uploads/2025/11/PM_MOVING_Umfrage_Abschaffung_Prae
senzpflicht_26112025.pdf .

12 DFA-Stellungnahme zum Eckpunktepapier, 24.10.2025, abrufbar un-
ter s.Fn.8; vgl. dazu: Hautzinger et al., Regelverstofie im Strafenver-
kehr, Forschungsbericht VV0S, 2011, S. 69£., abrufbar unter https://w
ww.udv.defresource/blob/78144/2690223db99b945b06e¢0f8735d70a5
40/08-regelverstoesse-im-strassenverkehr-data.pdf .

13 Stellungnahme des BAGFA zum Eckpunktepapier, 28.10.2025, Ziffer
1, abrufbar unter s. Fn. 8.

14 Vgl. bspw. Stellungnahme des ACE Auto Club Europa zum Arbeits-
kreis VI des 64. Deutschen Verkehrsgerichtstages 2026, S.4f., abrufbar
unter s. Fn. 9.

15 Vgl. 64. Deutscher Verkehrsgerichtstag 2026, Empfehlungen des AK
VI, Ziffer 8, abrufbar unter s. Fn. 6 = NZV 2026, 125.

16 Stellungnahme des ACE Auto Club Europa zum Arbeitskreis VI des 64,
Deutschen Verkehrsgerichtstages 2026, S.6, abrufbar unter s. Fn. 9.

17 DFA-Stellungnahme zum Eckpunktepapier, 24.10.2025, S. 4, abrufbar
unter s.Fn. 8 Stellungnahme des BAGFA zum Eckpunktepapier,
28.10.2025, Ziffer 5, abrufbar unter s.Fn. 8; Stellungnahme des
FLVBW zum Eckpunktepapier, 21.10.2025, S. 3, abrufbar unter
s.Fn. 8; Stellungnahme des BVF zum Eckpunktepapier, 24.10.2015,
S. 2f., abrufbar unter s. Fn. 8.

18 Vgl. 64. Deutscher Verkehrsgerichtstag 2026, Empfehlungen des AK
VI, Ziffer 6, abrufbar unter s. Fn. 6.



160 Nzv 42026

Aufsdtze

Weiss, Flihrerscheinreform — Quo vadis?

geschehen und die Fiihrerscheinreform daher daran zu mes-
sen, ob hierdurch das erforderliche Schutzniveau gewihrleis-
tet werden kann. Der Gesetzgeber ist hier auch aus recht-
licher Sicht gehalten, die Bedenken der Branche und Exper-
ten zum Qualitdtsverlust der Ausbildung durch die vor-
geschlagenen Mafinahmen ernst zu nehmen, sich mit den
Auswirkungen seiner Reform des Ausbildungssystems in ent-
sprechender Weise auseinanderzusetzen und diese durch die
Einbindung von fachlicher Expertise hinreichend aufzukli-
ren und zu beriicksichtigen. Im Einzelnen:

a) Verkehrssicherheit als Leitgedanke des Fahrerlaub-
nisrechts

[10] Das Straflenverkehrsgesetz als zentrale Regelungs-
grundlage statuiert bereits in § 2 Abs. 1 Satz 1 StVG aus-
driicklich, dass jeder, der auf offentlichen Strafen in
Deutschland ein Kraftfahrzeug fithrt, hierfiir einer Fahr-
erlaubnis bedarf. Dieser Fahrerlaubniszwang, der wie bei
gefahrtrachtigen Titigkeiten in rechtlicher Hinsicht iiblich
als grundsitzliches Verbot mit Erlaubnisvorbehalt ausgestal-
tet ist, dient dem Schutz der &ffentlichen Sicherheit und
Ordnung." Fiir die Gewihrleistung des Schutzes von Leib
und Leben der Verkehrsteilnehmer ist es unerldsslich, dass
die Fithrer von Kraftfahrzeugen hierzu ausreichend geeignet
und befihigt sind 2

[11} Diese Ausgestaltung entspricht den hohen Anforderun-
gen, die das Bundesverfassungsgericht mit Blick auf das ver-
fassungsrechtlich geschiitzte Rechtsgut von Leib und Leben
der Verkehrsteilnehmer aufgestellt hat. Danach ist das Recht,
ein Kfz im 6ffentlichen Verkehr zu fithren, zwar Bestandteil
der allgemeinen Handlungsfreiheit aus Art. 2 Abs. 1 Grund-
gesetz.?! Ein Eingriff in dieses Grundrecht durch den Gesetz-
geber, etwa in Form des Fithrerscheinzwangs, sei aber den-
noch gerechtfertigt. Das Interesse der Allgemeinheit an der
Sicherheit des Straenverkehrs und dem aus Art. 2 Abs. 2
Satz 1 GG ableitbaren Auftrag zum Schutz vor erheblichen
Gefahren fiir Leib und Leben gebieten es, hohe Anforderun-
gen an die Eignung zum Fiihren von Kraftfahrzeugen zu
stellen.?? Das Fahrerlaubnisrecht hat damit in erster Linie die
Aufgabe, Gefahren fiir die Sicherheit des StraRenverkehrs zu
verhindern. Als Gefahrenabwehrrecht ist es darauf ausgerich-
tet, zukiinftige Risiken fiir die Verkehrssicherheit so weit wie
moglich auszuschalten.??

|12] Dementsprechend sind Verstofle gegen diese zentrale
Vorschrift der Verkehrssicherheit mit erheblichen Sanktio-
nen bewiahrt. Bei dem Fiihren eines Fahrzeugs ohne Faht-
erlaubnis auf 6ffentlichen Stralen handelt es sich bereits abs-
trakt und ohne Eintritt eines konkreten Schadens um eine so
gefdhrliche Titigkeit, dass das Fahren ohne Fahrerlaubnis
nicht mehr als bloffe Ordnungswidrigkeit geahndet wird,
sondern vielmehr ~ unabhingig von der konkreten Gefihr-
lichkeit der Situation, wie der Linge der gefahrenen Strecke,
des Verkehrsaufkommens, der Fahrtiichtigkeit und -fahig-
keit des Téters — nach § 21 StVG eine Straftat darstellt. Auch
die fahrldssige Begehung ist hierbei bereits unter Strafe ge-
stellt.

[13] Die in Deutschland im europiischen Vergleich beson-
ders streng regulierte Fahrausbildung und Verkehrsteilnah-
me liegen insbesondere auch darin begriindet, dass aufgrund
des hohen Verkehrsaufkommens, der Verkehrsdichte und
weiterer Besonderheiten, wie bspw. dem Fehlen eines Tem-
polimits auf Autobahnen, der Verkehrssicherheit in Deutsch-
land eine besonders hohe Relevanz zukommt.

[14]  Damit kann festgehalten werden, dass das Fahrerlaub-
nisrecht von dem alle Regelungen iiberspannenden Leit-

gedanken der Verkehrssicherheit geprigt ist und die Aus-
gestaltung und Anderung simtlicher Regelungen daher da-
ran zu messen ist, ob hierdurch ein vergleichbares Schutz-
niveau gewéhrleistet werden kann.

b) Die Fahrausbildung als wesentlicher Baustein fir
die Verkehrssicherheit

[15] Ankniipfend an diesen Leitgedanken der Verkehrs-
sicherheit, der das gesamte Fahrerlaubnisrecht trigt, ist Ziel
der Fahrausbildung nach § 1 Abs. 1 Satz 1 FahrschAusbO
die Befahigung zum sicheren, verantwortungsvollen und um-
weltbewussten Verkehrsteilnehmer. Erst nachrangig verfolgt
die Fahrausbildung auch die Vorbereitung auf die Fahr-
erlaubnispriifung. Priméres Ziel der Fahrausbildung ist es
zuvorderst, den Bewerbern die Fihigkeiten zu vermitteln, ein
Kraftfahrzeug sicher zu fiihren.

[16] In diesem Sinne wurde auch auf europiischer Ebene
mit Blick auf die hohe Zahl der Verkehrstoten und zur
Stirkung der Verkehrssicherheit mit Nachdruck ein Rechts-
rahmen fiir eine europaweite Reform der Fiihrerscheinvor-
schriften verabschiedet, wonach Fahranfinger unter ande-
rem strengeren Sanktionen fiir unsicheres Fahrverhalten un-
terworfen werden sollen.?*

[17] An dieses europdische Signal kniipfen die jiingsten
Vorschlige der ad-hoc Arbeitsgruppe des Bundes und der
Linder ausdriicklich an und nehmen gleich an mehreren
Stellen auf die in der 4. EU-Fithrerscheinrichtlinie nieder-
gelegten Mindestanforderungen?’ fiir die Fithrerscheinprii-
fung Bezug. Hierzu ist anzumerken, dass es sich bei diesen
allerdings auch nur um genau das handelt, namentlich um
Mindestanforderungen fiir die Fiihrerscheinpriifung. Sie
konnen damit nicht der alleinige rechtliche Mafstab der
angestrebten Fahrausbildungsreform sein.

* Zum einen macht die 4. EU-Fiihrerscheinrichtlinie ledig-
lich Vorgaben hinsichtlich der Fabrpriifung und nicht mit
Blick auf die vorgelagerte Ausbildung. Zwar impliziert
dies, dass der Unterricht so gestaltet sein muss, dass die
Fahrschiiler die in der Richtlinie geforderten Mindest-
anforderungen letztlich erfiillen kénnen miissen. Inhalt-
liche oder didaktische Vorgaben zur Unterrichtsgestal-
tung enthalt die Richtlinie aber gerade nicht ~ was mit
Blick auf ihren Charakter als von den Mitgliedstaaten
umzusetzende Richtlinie und die Vielgestaltigkeit der
Fahrausbildung in den Mitgliedsstaaten tiblich und an-
gemessen ist. Die Richtlinie beschrinkt sich auf Vorgaben
zu den (mindestens) abzupriifenden Kenntnissen und Fi-
higkeiten in der Fiihrerscheinpriifung. Relevante Anhalts-
punkte fiir die inhaltliche und didaktische Gestaltung der

19 Haus/Krumm/Quarch/Koehl, Gesamtes Verkehrsrecht, 3. Aufl. 2021,
§ 2S5tVG Rn. 1.

20 Haus/Krumm/Quarch/Koehl, Gesamtes Verkehrsrecht, 3. Aufl. 2021,
§ 2 StVG Rn. 1; vgl. zur Gesetzeshistorie und dem hinter § 2 StVG
stehenden Normverstindnis des Gesetzgebers, wonach die Interessen
der Verkehrssicherheit die Normierung der prinzipiellen Fahrerlaubnis-
pflicht gebieten, die niheren Ausfithrungen bei BVerfG 27.3.1979 - 2
BvL 7/78, BeckRS 1979, 02798 Rn. 54 ff.

21 Vgl BVerfG 20.6.2002 - 1 BvR 2062/96, BeckRS 2002, 22568 Rn. 38.

22 Vgl. zur Zulissigkeit der priventiven Eignungspriifung von Kraftfah-
rern: BVerfG 20.6.2002 ~ 1 BvR 2062/96, BeckRS 2002, 22568
Rn. 52.

23 BVerwG 14.11.2013 -~ 3 C 32.12, BeckRS 2014, 45803 Rn. 21;
BVerwG 11.4.2019 - 3 C 25.17, BeckRS 2019, 19967 Rn. 25.

24 Vgl bspw. Art 18 RL (EU) 2025/2205 ; vgl. zur Initiative und Motiva-
tion des EU-Parlaments in diesem Zusammengang die Pressemitteilung
beck-aktuell, 29.2.2024, becklink 2030025 sowie Erwigungsgrund 1
RL (EU) 2025/2205.

25 Vgl insbesondere Anh. I RL (EU) 2025/2205.
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neuen Fahrschulausbildung kann die 4. EU-Fiihrerschein-
richtlinie hingegen nicht beisteuern.

* Zum anderen taugt sie auch deshalb nicht als Mafstab fiir
eine Ausbildungsreform, da die bestehenden Ausbildungs-
ziele und Priifungsinhalte in Deutschland die in der Richt-
linie genannten Mindestkriterien nicht nur bereits erfiillen,
sondern sogar iiber diese hinausgehen. Eine Absenkung
der Priifungsanforderungen auf das europiische Mindest-
maf ist nur dann rechtlich zuldssig, wenn dadurch zu-
gleich die Aufrechterhaltung des (nach deutschem Recht)
erforderlichen Verkehrssicherheitsniveaus gewihrleistet
werden kann. Dazu, welche konkreten Kenntnisse und
Fihigkeiten zur Gewdhrleistung des Verkehrssicherheits-
niveaus in Deutschland erforderlich sind, trifft die EU-
Richtlinie aber keine Aussage und kann es auch nicht. Es
versteht sich von selbst, dass die europaischen Mindest-
vorgaben, die bspw. keine Absolvierung einer Sonderfahrt
auf Autobahnfahrten enthalten, fiir einen Mitgliedstaat
mit nur wenigen Autobahnkilometern und einem eher ge-
ringen, temporeduzierten Verkehrsaufkommen durchaus
zur Gewihrleistung des dortigen Verkehrssicherheits-
niveaus ausreichen konnen, wihrend hingegen die Anfor-
derungen an die Vermittlung von Kompetenzen, die Fahr-
schiiler in Deutschland benétigen, um das Verkehrsgesche-
hen sicher bewiltigen zu kénnen, iiber die europarecht-
lichen Mindestanforderungen hinausgehen diirften — dies
jedenfalls wenn man sich vergegenwirtigt, dass das deut-
sche Verkehrsgeschehen in weiten Teilen durch grofRe In-
nenstadtbereiche und eine hohe Autobahndichte ohne
Tempolimit geprigt ist. Die deutsche Fahrausbildung darf
- aus europarechtlicher Sicht ~ lediglich nicht hinter den
Mindestanforderungen zuriickbleiben, muss aber — aus
(deutscher) fahrerlaubnisrechtlicher Sicht — {iber dieses
Mindestmaf hinausgehen, soweit dies erforderlich ist, um
die Fahrschiiler mit Blick auf das deutsche Verkehrs-
geschehen zu verantwortungsvollen und sicheren Ver-
kehrsteilnehmern auszubilden,

| 18] Eine qualitativ hochwertige Ausbildung der Fahrschii-
ler zu gewihrleisten, die diese unter Beriicksichtigung der
Besonderheiten des deutschen Verkehrsaufkommens zu si-
cheren und verantwortungsbewussten Teilnehmern im Stra-
Benverkehr erzieht, muss damit der ausschlaggebende recht-
liche PrisfungsmafSstab samtlicher Regelungsansitze sein.

[19] Um dieses Ziel zu erreichen, sicht das Gesetz in § 12
Satz 1 FahrlG derzeit vor, dass Fahrlehrer die Fahrschiiler
gewissenhaft zu unterrichten haben und auch selbst eine
qualitativ hochwertige Ausbildung durchlaufen miissen, be-
vor sie Fahrschiiler unterrichten diirfen, § 1 Abs. 1 Satz 1
FahrlG. Bereits im Entwurf eines Gesetzes iiber das Fahr-
lehrerwesen heifit es ausdriicklich, dass eine gute Ausbildung
in der Fahrschule die intensive Ausbildung des Fahrlehrers
voraussetzt.’* Diese Anforderungen wurden in der Folge
immer weiter erh6ht, um die Ausbildung der Fahrschiiler mit
Blick auf die steigenden Anforderungen an die Verkehrs-
sicherheit durch zunehmend kritische Verkehrssituationen
ebenfalls auf das zur Bewiltigung erforderliche Niveau zu
heben. Dem Fahrlehrer wird die Fahrlehrererlaubnis nach
§ 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 FahrlG nur noch erteilt, wenn er
hinreichend fachlich und pidagogisch geeignet ist. Hierunter
versteht der Gesetzgeber:

wDer Begriff pddagogisch umfasst die pddagogisch-psychologischen
und verkehrspidagogischen (fachdidaktische) Kompetenzen, die Fabr-
lebrer befihigen, sachlich richtig, auf die Ziele der Fabrschiilerausbil-
dung bezogen und methodisch iiberlegt ausbilden zu kénnen. “¥

[20] Zu diesem Zweck wurden bereits mit Erlass des
FahrlG auch die Anforderungen an den Inhaber der Fahr-
schulerlaubnis angehoben, der nun ebenfalls die verkehrs-
erzieherischen Aufgaben einer Fahrschule beherrschen muss.
Abgerundet wurde dieser Ansatz vom Gesetzgeber dadurch,
dass die Erlaubnisbehorden den Unterricht entsprechend zu
tiberpriifen haben.?

[21] Wie die Qualitdt des Unterrichts im Einzelnen ge-
wihrleistet wird, obliegt hierbei der Ausgestaltung des Ge-
setzgebers und seiner Einschitzungsprirogative. Die Verbin-
de der Fahrlehrer und Ausbildungseinrichtungen sowie Ex-
perten aus dem Bereich der piddagogischen Ausbildungsfor-
schung bewerten jedenfalls eine rein digitale Ausbildung im
Wege des App- bzw. Kl-gestiitzten Selbststudiums als nicht
ausreichend, um die fiir eine erfolgreiche Fahrausbildung
erforderlichen Kenntnisse und Fihigkeiten erfolgreich zu
vermitteln, und sehen auch die Laienausbildung kritisch.

[22] Der aktuelle Gesetzgeber ist vor diesem Hintergrund
aus rechtlicher Sicht gehalten, die Bedenken der Branche
und Experten zum Qualititsverlust der Ausbildung durch
die vorgeschlagenen Maflinahmen ernst zu nehmen, sich
mit den Auswirkungen seiner Reform des Ausbildungssys-
tems in entsprechender Weise auseinanderzusetzen und die-
se durch die Einbindung von fachlicher Expertise hinrei-
chend aufzukldren und zu beriicksichtigen. Sollte sich die
vorlaufige Einschdtzung der Branchenvertreter hierbei be-
stitigen und die Qualitit der Ausbildung durch die vor-
geschlagenen Mafinahmen nicht in ausreichender Weise
aufrechterhalten werden kénnen, um die Ausbildung zu
verantwortungsbewussten Verkehrsteilnehmen auf deut-
schen Stralen zu gewihrleisten, mithin eine Verschlechte-
rung der Verkehrssicherheit durch die Mafnahmen abseh-
bar sein, wire die Verabschiedung entsprechender Regelun-
gen auch aus rechtlicher Sicht unzuldssig. Insbesondere
wiirde sie dem vom Bundesverfassungsgericht skizzierten
Schutzauftrag des Gesetzgebers fiir die Verkehrsteilnehmen-
den durch Zulassung von allein ausreichend verantwor-
tungsbewussten und sicheren Teilnehmern am Straflenver-
kehr zuwider laufen.

2. Burokratieabbau: Abschneiden eines alten Zopfs
oder Demontage der Qualitatssicherung?

[23] Einer der zentralen Punkte der Fithrerscheinreform ist
der Biirokratieabbau. Dieser soll durch ein ganzes Mafinah-
menpaket erreicht werden, unter anderem durch die Strei-
chung von Vorgaben zu Lehr- und Lernmitteln (,, Die Fabr-
schule entscheidet selbst, wie sie das erforderliche Wissen
vermittelt.“), die Reduzierung behérdlicher Kontroll- und
Aufsichtspflichten mit Blick auf den Fahrschulunterricht so-
wie die Streichung der Priifungsreifefeststellung.?’

[24] Die vom BMYV vorgeschlagenen Maffnahmen zur Re-
duzierung der behérdlichen Kontrollpflichten im Rahmen
des Theorieunterrichts dienen im Ergebnis der Entlastung
der offentlichen Haushalte und sind damit im Grundsatz
zuldssig. Im Zusammenspiel mit der angestrebten Offnung
der Fahrschulausbildung fiir rein-digitale Wege des Selbst-
studiums und die Abkehr vom 6rtlich radizierten Prisenzun-
terricht birgt die Beschrinkung von Kontrollinstanzen je-
doch das Risiko, dass Vollzugsdefizite auftreten und bei

26 BT-Drs. 5/4181, 14,

27 BT-Drs. 18/10937, 124.

28 BT-Drs. 5/4181, 14,

29 Vgl. Ergebnisse der ad-hoc Arbeitsgruppe, Ziffer 1. b), abrufbar unter
s.Fn.7.
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etwaigen Qualitdtsverlusten des Fahrschulunterrichts kein
kurzfristiges Gegensteuern mehr méglich ist. Dies wird im
Rahmen der weiteren Diskussion zur Fithrerscheinreform —
idealerweise unter Einbeziechung der kommunalen Ebene —
zu erortern sein. Die Reduzierung hoheitlicher Vorgaben
und Kontrollpflichten darf nicht derart ausgestaltet sein,
dass diese zulasten der Verkehrssicherheit ausfillt. Die Er-
laubnisbehérden wurden vom Gesetzgeber gerade zum Zwe-
cke der Gewihrleistung eines ordnungsgeméfien Vollzugs
der Regelungen, die die Aufrechterhaltung der Verkehrs-
sicherheit sicherstellen sollen, in die Pflicht genommen,
bspw. den Unterricht entsprechend zu iiberpriifen.3

[25]  Auch wenn digitale Lehrangebote in der Regel bun-
deseinheitlich angeboten werden und deren Qualitit durch
die Angebotszentralisierung damit im Grunde leichter iiber-
wacht werden kann, haben Digitalisierungstendenzen in
anderen gewerberechtlichen Bereichen gezeigt, dass die
Kontrollen durch die Behérden hiufig nicht in ausreichen-
dem Mafle bewerkstelligt werden kénnen ~ sei es aufgrund
der Unzuginglichkeit der fiir die Kontrolle erforderlichen
Informationen oder dem Mangel an technischem Knowhow

und entsprechendem Equipment auf Seiten der Aufsichts-
behérde.

[26] Die Verschiebung der Ankniipfungspunkte fiir die
Aufsicht von prisent zu digital geht regelmiBig mit Kon-
trolldefiziten einher. Als Beispiel kann hier etwa das eben-
falls zur Gefahrenabwehr regulierte Mietwagengewerbe!
im Sinne von § 49 Abs. 4 PBefG genannt werden. Bei den
modernen Mietwagenunternehmen wird die Auftragsannah-
me zunehmend digitalisiert abgewickelt, so dass durch die
Aufsichtsbehorden kaum noch nachvollzogen werden kann,
ob der Auftrag — wie vom Gesetz vorgeschrieben — am
Betriebssitz des Unternehmers eingegangen ist und von dort
an die Mietwagenfahrer disponiert wurde. Ankniipfungs-
punkt fiir die Kontrollen sind nicht mehr die am Betriebssitz
vorgehaltenen Unterlagen und Dokumente, sondern von
aufserhalb des Gemeindegebiets agierenden Dritten betriebe-
ne, digitale Plattformen und Apps. Der Zugang zu und die
Auswertung von diesen Daten stellt die Aufsichtsbehérden
zunehmend vor grofe Herausforderungen und ist nur durch
eine radikale (und kostenintensive) Umstellung der bisheri-
gen behordlichen Aufsichtsprocedere und -methoden még-
lich.

|27] Bei der angedachten Streichung von verbindlichen
Vorgaben zur Unterrichtsgestaltung und von der Pflicht zum
Prasenzunterricht wird man zudem berticksichtigen miissen,
dass hierdurch keinesfalls die behérdliche Uberwachung der
Fahrlehrer und Fahrschulen entfillt. Die Erlaubnisbehérden
sind auch ohne verbindliche Ausbildungsprogramme oder
ortliche Schulungsriume gehalten, die Fahrlehrer und Fahr-
schulen auf ihre Zuverldssigkeit’? und die Einhaltung der
fabrlehrerrechtlichen Vorschriften, wie die Ausbildung der
Fahrschiiler zu sicheren und verantwortungsbewussten Ver-
kehrsteilnehmern,?? gemdf § 51 FahrlG zu iiberwachen. Die
Uberwachung umfasst hierbei nach § 51 Abs.2 Nr. 2
FahrlG ausdriicklich die Beurteilung der fachlichen und pé-
dagogischen Qualitdt der Fahrschulausbildung. Ohne ver-
bindliche und fiir die Aufsichtsbehérden nachvollziehbare
Vorgaben, wie die Ausbildungsziele zu erreichen sein sollen,
wird es den Aufsichtsbehorden erschwert bis nahezu unmog-
lich gemacht, die ohnehin schwierigen, weil unbestimmten
Rechtsbegriffe ,, Ausbildungsqualitat und »Zuverlissig-
keit rechtssicher auszufiillen und ihre Einhaltung zu iiber-
wachen.

[28]  Hinzukommit, dass in vielen Bundeslindern die kom-
munale Ebene fiir die Uberwachung der Fahrschulen und
Fahrlehrer zustidndig ist** und auch in den anderen Bundes-
lindern die Aufsicht nach § 50 Abs. 1 FahrlG nicht beim
Bund, sondern bei Landesinstanzen liegt. Bei einer Digitali-
sierung der Unterrichtsmethoden, der Zulassung von linder-
tibergreifenden Angeboten und einer Entkoppelung des Un-
terrichts von ortlich radizierten Fahrschulen miissten damit
also auch neue Kontrollinstanzen mit entsprechenden Befug-
nissen geschaffen werden. Die Reform des Gliicksspielstaats-
vertrags, die letztlich in der Errichtung einer gemeinsamen
Gliicksspielbehorde der Linder miindete,? hat gezeigt, dass
die rechtssichere Ausgestaltung solcher Kontrollwege und
-instanzen nur mit einem erheblichen zeitlichen, rechtlichen,
politischen und vor allem finanziellen Aufwand realisierbar
ist. Dieser neue Kontrollstrang zur Uberwachung der digita-
len Ausbildung wiire zudem zusitzlich zu dem bestehenden
Aufsichtssystem zu errichten und kénnte diesen nicht erset-
zen, da die Méglichkeit zum Prisenzunterricht nach dem
aktuellen Diskussionsstand weiterhin bestehen bleiben soll.
Die behérdlichen Kontrollpflichten wiirden also nicht redu-
ziert, sondern im besten Fall nur verlagert, ggf. aber sogar
ausgeweitet werden miissen, um weiterhin das erforderliche
Kontrollniveau zur ausreichenden Gewihrleistung der Ver-
kehrssicherheit zu erhalten.

[29]  Zu beachten ist zudem, dass durch ein App-basiertes
Selbststudium nicht nur die zu iiberwachenden Fahrlehrer,
sondern auch die Teilnahme der Fahrschiiler am Unterricht
und ihr Ausbildungsstand der Uberwachung entzogen sind.
Insbesondere kann nicht nachgewiesen werden, ob und wel-
che Fahrschiiler die theoretische Ausbildung absolviert und
die zu vermittelnden Inhalte verinnerlicht haben. Nach der
aktuellen Rechtslage ist eine Teilnahme der Fahrschiiler am
Prisenzunterricht verpflichtend vorgesehen, § 4 Abs. 1b
FahrschAusbO, und der Abschluss der Ausbildung wird
durch den Fahrlehrer verantwortet (Priifungsreifefeststel-
lung). Dieser darf die Ausbildung gemif8 § 6 Abs. 1 Fahr-
schAusbO erst abschliefen, wenn er davon iiberzeugt ist,
dass der Fahrschiiler alle Ausbildungsziele erreicht hat, also
insbesondere auch ein sicherer und verantwortungsvoller
Verkehrsteilnehmer iSd § 1 Abs. 1 FahrschAusbO geworden
ist. Nach § 6 Abs. 2 FahrschAusbO ist der Abschluss der
Ausbildung dem Fahrschiiler durch die Fahrschule zu be-
scheinigen. Die Ausbildungsbescheinigung ist Voraussetzung
fiir die Zulassung zur theoretischen Fahrpriifung, wobei der
Abschluss der Ausbildung zudem nicht linger als zwei Jahre
zuriickliegen darf, § 16 Abs. 3 FeV. Diese vorgelagerte Aus-
bildungstiberwachung in Form eines von einem Fahrlehrer
geleiteten Unterrichts (sei er prisent oder digital) und der
Priifungsreifefeststellung soll nach dem aktuellen Diskussi-
onsstand entfallen. Zur fortgesetzten Gewihrleistung des
Ausbildungsniveaus wiren also Folgeanpassungen an der
Ausbildung vorzunehmen, wie etwa eine entsprechende Auf-

30 BT-Drs. 5/4181, 14.

31 Hierunter fallen bspw. UBER-Fahrdienste.

32 Das Fehlen von Zuverlissigkeitsmingeln ist nach den § 2 Abs. 1 Nr, 4
FahrlG und § 18 Abs. 1 Nr. 1 FahrlG Voraussetzung fiir die Genehmi-
gungserteilung und muss fiir die Genehmigungsdauer fortgesetzt vor-
liegen, vgl. § 14 Abs. 2 FahrlG und § 34 Abs. 2 FahrlG.

33 Vgl. bspw. § 12 FahrlG.

34 Vgl. bspw. Baden-Wiirttemberg (§ 8 Nr. 4 FeFahrlZuVO); Branden-
burg (§ 4 Abs. 3 Nr. 11 StGUZV); Mecklenburg-Vorpommern (§ 3
Abs. 2 Satz 2 Nr. 4 lit. f StVZustLVO M-V); Nordrhein-Westfalen
(§ 28 Abs. 1 NRWStrVGiiBefZustVO); Rheinland-Pfalz (§ 1 Abs. 1
Satz 1 FahrlZuVO); Sachsen-Anhalt (§ 1 Abs. 1 Nr. 27 AllgZustVO-
Kom); Schleswig-Holstein (§ 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 StrVRZustVO).

35 Vgl. § 27a Abs. 1 Satz 1 GliStV 2021.
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wertung und Ausweitung der theoretischen Priifung dahin-
gehend, dass nun zusitzlich alle (nur) im Unterricht zu er-
werbenden Kompetenzen (Einstellung zum Verkehrsgesche-
hen, Geisteshaltung, Emotionskontrolle etc.) verlisslich er-
fasst und mit abgepriift werden. Alternativ kann der Erwerb
dieser Kompetenzen natiirlich auch in die praktische Fahr-
ausbildung verlagert werden; dies jedoch nur dann, wenn
hier die erforderliche Betreuung durch eine entsprechend
ausgebildete Person gewihrleistet ist, die diese Kompetenzen
vermitteln kann. Eine Kombination von Abbau institutiona-
lisierter Ausbildungskontrollen mit der Einfithrung einer Lai-
enausbildung birgt erhebliche Zweifel daran, ob die erfor-
derliche Kompetenzvermittlung dann noch erfolgen kann
und wire im Rahmen der weiteren Diskussion der Fiihrer-
scheinreform zu iiberdenken. Dies auch angesichts des Um-
standes, ob der mit der Fiihrerscheinreform verfolgte Zweck
der Kostenreduktion durch die Verlagerung von Aus-
bildungsinhalten des ,,giinstigen® Theorieunterrichts in den
Hteuren® Praxisunterricht {iberhaupt erreicht werden kann.

3. Experimentierklausel: Ein taugliches Instrument
fir ein neues Ausbildungssystem?

[30] Ein weiterer zentraler Baustein der Fiihrerscheinre-
form ist die Etablierung einer praktischen Fahrausbildung
durch Laien entsprechend dem &sterreichischen Vorbild.
Diese Laienausbildung soll hierbei im Rahmen einer so-
genannten Experimentierklausel eingefithrt werden. Gerade
hinsichtlich der praktischen Fahrausbildung, die mit gestei-
gerten Gefahren fiir die anderen Verkehrsteilnehmer verbun-
den ist, besteht derzeit ein umfassendes Regelungssystem,
dessen verschiedene Bausteine die Verkehrssicherheit auch
wihrend der praktischen Ausbildungsphase gewihrleisten
sollen. Die Laienausbildung stellt hierbei einen Fremdkérper
dar und liefSe sich nur durch weitreichende Anpassungen der
entsprechenden Regelungsgrundlagen rechtssicher etablie-
ren. Die Einfithrung eines neuen Ausbildungssystems mittels
einer Experimentierklausel ist hierfiir bereits im Ansatz un-
geeignet. Zusdtzlich birgt die hierdurch suggerierte Herab-
setzung der Regelungsanforderungen die Gefahr, dass die
Komplexitit der erforderlichen Gesetzesanpassungen fiir ei-
ne rechtssichere Ausgestaltung der Laienausbildung unter-
schdtzt und diese letztlich nicht mit der erforderlichen
(Grund)Rechtssensibilitit vorgenommen wird. Im Einzelnen:

a) Lalenausbildung erfordert Systemwechsel

[31] Zugunsten der Verkehrssicherheit ist die derzeitige
praktische Ausbildung durchgehend auf Vermeidung und Re-
duzierung von Gefahrsituationen bzw. planvolles Heranfiih-
ren der Fahrschiiler an entsprechende Situationen ausgestal-
tet. Dementsprechend sieht § 2 Abs. 15 StVG fiir die Aus-
bildungsfahrten eine Privilegierung und Ausnahme vom Fiih-
rerscheinzwang fiir Fahrten auf o6ffentlichen Straflen vor,
wenn der Fahrschiller wihrend der Ausbildungsfahrt durch-
weg von einem ausgebildeten Fahrlehrer® begleitet wird. Da
der Fahrlehrer den Fahrschiiler hierbei bis zur Priifungsreife
fordern muss, darf er ihn bei entsprechendem Ausbildungs-
stand auch mit schwierigen Verkehrsaufgaben betrauen.?”
Der Fahrlehrer unterliegt hierbei einem strengen Aufsichts-
und Haftungsmaflstab.® Der Fahrlehrer muss nicht nur
durch die Belehrung des Fahrschiilers und erforderlichenfalls
rechtzeitiges Eingreifen die Schidigung Dritter verhindern.?
Er muss vielmehr bereits in dem Augenblick, in dem sich der
Fahrschiiler situationswidrig anschickt, die typischen einer
Wiederanfahrt vorausgehenden Bedienungsbewegungen zu
machen, sofort eingreifen, um eine solche Wiederanfahrt
schon vor ihrem bewegungsmifSigen Beginn zu vermeiden,*?

[32] Um diesen strengen Anforderungen zur Vermeidung
von Gefahren durch einen Fahrschiiler fiir ihn selbst aber
auch fiir dritte Verkehrsteilnehmer geniigen zu kénnen, sieht
das aktuelle System vor, dass der Fahrlehrer den Fahrschiiler
grundsdtzlich im Schulfahrzeug auf dem Beifahrersitz beglei-
ten und jederzeit in der Lage sein muss, auf die Kfz-Fiihrung
einzuwirken, zB durch Benutzung der Doppelbedienungsein-
richtung.*! Ausnahmen sind nur dann zulissig, wenn sie
unvermeidbar oder fiir die Ausbildung erforderlich sind, zB
Unterricht an einsitzigen Fahrzeugen oder zur Erzielung gro-
Berer Selbststindigkeit eines Schiilers.*? In solchen Fillen
muss der Fahrlehrer die Fahrt aber besonders sorgfiltig
durch die Auswahl von Zeit und Ort sowie genaue Anwei-
sung vorbereiten.

[33] Der Fahrlehrer haftet gegeniiber dem Fahrschiiler und
anderen Verkehrsteilnehmern bei Verletzung von Sorgfalts-
bzw. Berufspflichten*®, da der Fahrlehrer gemifs § 2 Abs. 15
Satz 2 StVG bei Ausbildungsfahrten etc. als Fithrer des Fahr-
zeugs im Sinne des StVG gilt.*

[34] Bei einer Laienausbildung kénnen alle diese qualifi-
zierten und in der Rechtsprechung iiber Jahre entwickel-
ten Anforderungen, die gerade mit Blick auf die Verkehrs-
sicherheit etabliert wurden, von den Laien im Wesentlichen
nicht gewihrleistet werden. Weder verfiigen diese iiber das
Knowhow und die pidagogischen Fihigkeiten, die Fahr-
schiiler anzuleiten und auf die Verkehrssituationen vorzube-
reiten oder in schwierigen Situationen zu begleiten, noch
sind technische Kontroll- und Eingriffsmoglichkeiten vor-
handen (wie ein zweites Begleitpedal), die ein Eingreifen in
sich abzeichnenden Gefahrensituationen erméglichten, Es
spricht daher viel dafiir, dass die Fahrausbildung durch Lai-
en nicht einfach in das bestehende Ausbildungssystem inte-
griert werden kann, etwa durch die Einfiigung eines weiteren
Paragrafen, sondern durch eigene systemische Elemente und
Besonderheiten gestaltet werden muss. Zur Verdeutlichung
einige Beispiele:

¢ Eine Laienausbildung kann mit Blick auf die Verkehrs-
sicherheit, wenn Gberhaupt, nur ab einem gewissen Aus-
bildungsniveau der Fahrschiiler in Betracht kommen.
Hier wire im weiteren Verlauf der Diskussion zur Fiihrer-
scheinreform zu bewerten, ob die derzeit diskutierten
sechs Fahrstunden®® ausreichen, um zu gewihrleisten,
dass auch ein langsam lernender Fahrschiiler typischer-
weise das erforderliche Niveau erreicht haben wird, um
selbststindig und nur in Begleitung eines Laien ohne tech-

36 Den ausgebildeten Fahrlehrern stehen Fahrlehreranwirter im Sinne des
Fahrlehrergesetzes in der Regel gleich. Aus Griinden der Lesbarkeit
wird im Folgenden bei der Darstellung der Rechtslage ausschliefSlich
auf die ,,Fahrlehrer® abgestellt.

37 Vgl. OLG Hamm 27.9.1978 — 4 Ss 818/77, BeckRS 1978, 108973; KG,
27.6.1988 - 12U 7102/87, BeckRS 1988, 3107.

38 Vgl. OLG Koblenz 1.12.2003 ~ 12 U 772/02, NZV 2004, 401 Ls. 2,
wonach an die Pflicht des Fahrlehrers, seinen Fahrschiiler stindig im
Auge zu behalten und seine Fahrweise sorgfiltig zu tiberwachen, aus-
driicklich ein , strenger Mafstab® anzulegen ist.

39 KG4.7.1966 - 12 U 173/66, NJW 1966, 236S5.

40 OLG Koblenz 1.12.2003 - 12 U 772/02, NZV 2004, 401,

41 BGH 16.9.1969 ~ VI ZR 80/68, NJW 1969, 2197; OVG Berlin 21.2.
1990 -1 B 155.88, NZV 1991, 46 (47).

42 KG4.7.1966 - 12 U 173/66, NJW 1966, 2365; Burmann/Hef/Hiihner-
mann/Jahnke, Strafenverkehrsrecht/Hithnermann, 29. Aufl. 2026,
StVG § 2 Rn. 53.

43 Vgl. OLG Hamm 5.4.2005 - 9 U 41/03, NZV 2005, 637; KG 27.6.
1988 - 12 U 7102/87, BeckRS 1988, 3107.

44 Eine Hafrung ergibt sich insbesondere aus §§ 7, 18 StVG,; nicht jedoch
in strafrechtlicher Hinsicht, vgl. BGH 23.9.2014 — 4 StR 92/14, NZV
2015, 14S.

45 Vgl. Ergebnisse der ad-hoc Arbeitsgruppe, Ziffer 2. ¢), abrufbar unter
s.Fn. 7.
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nische Eingriffsmoglichkeiten am 6ffentlichen Straenver-
kehr teilnehmen zu diirfen.

° Weiter wirft der Einsatz von Laien Haftungsfragen auf,
die im Vorfeld zur Einfiihrung der Laienausbildung um-
fassend gelost werden miissen und nicht unter Verweis
auf die Vorldufigkeit der Experimentierklausel einem
nachgelagerten Zeithorizont zugewiesen werden diirfen.
Selbst bei erfahrenen Fahrschiilern triffc den Fahrlehrer
eine stindige Uberwachungs- und ggf. Eingriffspflicht,
die von den Laien so nicht erfiillt werden kann. Ein
gewisses (ggf. sogar gesteigertes) Schadensrisiko besteht,
mit dem umgegangen werden muss: Eine Reduzierung
des Haftungslevels der Laien ginge vollstindig zulasten
der anderen Verkehrsteilnehmer und diirfte ohne beson-
deren, rechtfertigenden Grund unzuldssig sein. Damit
kime allenfalls eine mit der Haftung der Fahrlehrer ver-
gleichbare Haftung der Laienausbilder in Betracht. Es
steht kaum zu erwarten, dass sich eine Vielzahl der Laien
einem solchen Haftungsrisiko aussetzen wird. Alternativ
kénnte die Laienausbildung von vorneherein auf wenig
risikobehaftete  Verkehrssituationen begrenzt werden,
wie Fahrten bei geringer Geschwindigkeit (keine Auto-
bahnen oder Landstrafien) und auferhalb von hohem
Verkehrsaufkommen (keine Innenstadtfahrten oder Fahr-
verbot wahrend Berufsverkehrszeiten). Eine Umsetzung
diirfte jedenfalls in dicht besiedelten Gebieten wenig
praktikabel sein.

* Im Zusammenhang mit den Haftungsfragen sind auch die
Versicherungsverhiltnisse in den Blick zu nehmen, die
allesamt anzupassen und auf das neue Haftungsrisiko
abzustimmen wiren. Es steht zudem zu erwarten, dass die
Versicherungen das zusitzliche Haftungsrisiko der Laien
durch finanzielle Aufschlige ausgleichen werden.46

* Weiter muss sichergestellt sein, dass die zur Ausbildung
berechtigten Laien hinrcichend zuverlissig und geeignet
sind, um Fahrschiiler zu verantwortungs- und riicksichts-
vollen Fahrern auszubilden. Dies gilt insbesondere dann,
wenn die bislang vorgelagerte und in den theoretischen
Ausbildungsbereich eingebettete Ausbildungsfeinsteue-
rung der einzelnen Fahrschiiler durch die Fahrlehrer ent-
fallen sollte, wie es derzeit diskutiert wird. 47

* Die bei Fahrlehrern durch ihre Ausbildung gewihrleis-
tete Befihigung muss im Rahmen der Experimentier-
klausel gleichwertig durch ein gewisses Mindestmaf an
Zuverlidssigkeits- und Fachkundekontrolle sichergestellt
werden. Fiir diese ,Laienzulassung® kann die Befihi-
gung, ein Fahrzeug zu fithren, nicht ausreichen, so dass
der bloffe Besitz eines Fithrerscheins seit mindestens
sieben Jahren und der Mangel an ,Vorstrafen® nicht
geniigen wird, wie es derzeit als Anforderungen an den
Laienausbilder diskutiert wird.*s Zusitzlich sollte bspw.
sichergestellt sein, dass die Laien tiber simtliche Ande-
rungen der verkehrsrechtlichen Vorschriften informiert
und auf aktuellem Kenntnisstand sind.#* Auch miissen
sie die richtige Geisteshaltung und kérperliche Fihigkeit
aufweisen, die etwa durch Kriterien wie Mindestfahr-
praxis, psychologische Bewertung, Altersgrenze bzw.
korperliche Eignung und Ahnliches sichergestellt werden
konnen.

* Eine entsprechende Laienzulassung wire vor Einfithrung
der Laienausbildung im Rahmen des Gesetzgebungsver-
fahrens zu entwickeln und auszugestalten. Neben Inhalt
und Anforderung an die Laienzulassung wiire auch die
Kostentragung hierfiir zu regeln sowie, welche Stelle hier-
fiir zustdndig sein soll und diese mit entsprechenden Be-
fugnissen auszustatten.

1351 Vor diesem Hintergrund ist es fraglich, ob mit der Ex-
perimentierklausel der angestrebte Zweck der Kostensenkung
der Fahrschulausbildung iiberhaupt erreicht werden kann. Zu
beachten ist zudem, dass aktuell der Grofteil der Fahrstunden
nicht verpflichtend gesetzlich angeordnet ist, sondern auf den
(Mehr)Bedarf des jeweiligen Fahrschiilers zuriickgeht. Fiir
eine Kostenreduzierung wire also ggf. ein Ansatz erfolgver-
sprechend, der den Bedarf der Schiiler an begleiteten Fahr-
stunden senkt. Derzeit gibt es bereits die Moglichkeit, die tech-
nische Beherrschung des Fahrzeugs und typische Fahrzeuglen-
kungsmanéver laienbegleitet auf Straenverkehrsiibungsplit-
zen einzuiiben und so den Bedarf an Fahrstunden zu
verringern. Im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens wire
daher zu klaren, ob fiir die Verlagerung dieser Fahrstunden in
die ,kostenfreie“ Laiensphire eine derart risikobehaftete Re-
gelung wie die Laienausbildung iiberhaupt erforderlich ist.

[56] Damit ist festzuhalten, dass die Experimentierklausel
erhebliche rechtliche Bedenken aufwirft und eine rechtssiche-
re Ausgestaltung eine Vielzahl an flankierenden Regelungen,
Anpassungen und Ergénzungen im derzeitigen Rechtsgefiige
erforderlich machen wiirde.

b) Verharmlosungsrisiko

[37] Die Bezeichnung ,Experimentierklausel® lisst darauf
schlieffen, dass dem BMV die Reichweite und Komplexitit
der Einfithrung einer Laienausbildung nicht bewusst ist. Da
hierfiir nicht nur punktuelle Anderungen im bisherigen Re-
gelungsgefiige ausreichen, sondern vielmehr ein vollstindiges
(zusdtzliches) Ausbildungssystem zu etablieren ist, ist frag-
lich, ob den vorstehend skizzierten Sicherheitsbedenken
tiberhaupt durch punktuelle Ausgestaltungsmodifikationen
hinreichend begegnet werden kann.

[38] Hinzuweisen ist zudem auf den Umstand, dass die
Laienausbildung im deutschen Fahrschulbereich mit Blick
auf die Verkehrssicherheit bereits vor ca. 40 Jahren gezielt
vom Gesetzgeber abgeschafft und gleichzeitig die obligatori-
sche Teilnahme am Fahrschulunterricht als Voraussetzung
fiir die Erteilung einer Fahrerlaubnis eingefiihrt wurde.?
Begriindet wurde der Wegfall der Laienausbildung damit,
dass es angesichts der gestiegenen Anforderungen an eine
effektive Fahrschiilerausbildung nicht mehr vertretbar er-
schien, die Vorbereitung durch Laien zuzulassen. Der Erfolg
der Fahrschiilerausbildung, deren Ziel die Ausbildung zum
sicheren Kraftfahrzeugfithrer und nicht blof die Vorberei-
tung auf die Priifung sei, hinge in hohem Mafe von der
eigenen Fahrerfahrung, dem fachlichen Konnen, dem pida-
gogischen und psychologischen Geschick des Fahrlehrers
ab.’! Da sogar die damalige Zulassung der Laien in Form
einer behérdlichen Einzelausbildungserlaubnis, die nur bei
Vorliegen von hohen Zulassungshiirden erteilt wurde,?

46 Siche zu diesem ohnehin kritischen Kostenpunks fiir Kfz-Eigentiimer
die Hinweise und Anregungen bei Schubert, Runter mit den Fiihrer-
scheinkosten!, NZV 2026, 33 (33 f£.).

47 Vgl. zur Streichung der Priifungsreifefeststellung sowie der Prisenz-
pflicht die Ausfiihrungen unter Ziffer 2. dieses Aufsatzes.

48 Vgl. Ergebnisse der ad-hoc Arbeitsgruppe, Ziffer 2. e), abrufbar unter
s.Fn.7.

49 Vgl. § 4 FahrlG2018DV, wonach der Fahrunterricht auf ausdriickliche
Initiative des Bundesrates hin nur mit aktuellen verkehrsrechtlichen
Bestimmungen gestaltet werden darf; hierzu auch: Dauer, Fahrlehrer-
recht, 3, Aufl. 2022, DVOFahrlG § 4 Rn. 3.

50 Gesetz zur Anderung des Stralenverkehrsgesetzes und des Fahrlehrer-
gesetzes, BGBI. 1986 1 700.

51 Vgl. BT-Drs. 10/4490, 17.

52 Vgl § 31 FahrlG a. F., in der Fassung vom 28.8.1969, abrufbar unter h
teps:/iwww.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?start=%2F%2F* %SB %40attr
_id%3D%27bgbl169084.pdf %27 % SD#/switch/tocPane?_ts=176823
6559648.
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nicht ausreichte, um ein hinreichendes Maf$ an Verkehrs-
sicherheit zu erreichen, steht nicht zu erwarten, dass eine
Laienzulassung unter den heutigen, gestiegenen Anforderun-
gen an die Verkehrssicherheit®3 rechtssicher ausgestaltbar
ist.

1391 Weiter stellt sich auch die Frage nach der Notwendig-
keit einer ,,Experimentierklausel®, also einer Klausel zur Er-
probung, wenn die Laienausbildung in Deutschland in der
Vergangenheit bereits erfolglos praktiziert wurde und sich
nicht bewidhrt hat — und dies unter dem Eindruck der dama-
ligen Verkehrssituation, die gegeniiber der heutigen wesent-
lich weniger risikobehaftet und weniger herausfordernd fiir
die Fahrschiiler gewesen sein diirfte.**

[40] Wenn jetzt also die Laienausbildung (wieder) einge-
fithrt werden soll, dann ist dies nicht durch eine Experimen-
tierklausel moglich, sondern nur durch planvolle und sys-
temweite Anpassungen in einer Vielzahl an Gesetzen und
Verordnungen. Eine Experimentierklausel, wodurch in der
Regel nur eine ,vorldufige® Regelung in einem untergeord-
neten Bereich eingefithrt werden soll, um deren Praktikabili-
tit und Auswirkungen eruieren zu kénnen, die zuvor nicht
verldsslich prognostiziert werden konnten, ist hierfiir das
falsche Werkzeug. Bei Einfiihrung der Laienausbildung han-
delt es sich um einen grundsitzlichen Systemwandel, der
zudem mit erheblichen rechtlichen Unsicherheiten und einer
Verlagerung von Haftungs- und Kostenrisiken einhergeht,
die samtlich analysiert, bewertet, geregelt und erfasst werden
miissen, bevor das neue System der Laienausbildung erprobt
werden kann.

1411 Abschliefend soll an dieser Stelle darauf hingewiesen
werden, dass eine grundlegende Umgestaltung des Ausbil-
dungssystems voraussichtlich den grundrechtssensiblen Be-
reich der Fahrlehrer und Fahrschulen berithren wiirde und
auch vor diesem Hintergrund mit Bedacht und nicht im
Rahmen eines Experiments erfolgen sollte. Eine Grund-
rechtsberihrung sollte jedenfalls dann eingehender unter-
sucht werden, wenn die Ausbildung nicht nur punktuell
erweitert, sondern systematisch neu strukturiert wiirde, und
damit neue Ausbildungselemente nicht nur zu der unver-
dnderten Ausbildung durch die Fahrlehrer hinzutreten, son-
dern diese ersetzen oder tiefgreifend umgestalten. In diesem
Fall wiren die gesetzlichen Anderungen zuvor im Detail
sorgfiltig auf ihre Vereinbarkeit mit der Berufsfreiheit zu
iiberpriifen, mit den beeintrichtigten Interessen der Fahrleh-
rer und Fahrschulinhaber abzuwidgen und in einen angemes-
senen Ausgleich zu bringen. Der derzeit allein angestrebte
Zweck der Kostensenkung fiir die Fahrschiiler wird voraus-
sichtlich kein hinreichend tauglicher Rechtfertigungsgrund
fiir Eingriffe in die Berufsfreiheit sein. Es besteht kein 6ffent-
licher Versorgungsauftrag hinsichtlich eines niedrigschwel-
ligen Zugangs zum Individualverkehr. Dieser betrifft viel-
mehr den Bereich der ,privaten Daseinsfiirsorge“.’> Zudem
ist angesichts der nicht nur im Zusammenhang mit dem
Fithrerschein, sondern auch beim Erwerb und Unterhalt von
Kfz gestiegenen Kosten,% fraglich, ob die Senkung der Fith-
rerscheinkosten allein iiberhaupt zu einer Steigerung der pri-
vaten Mobilitdt fithren kann. Dies insbesondere auch vor
dem Hintergrund, dass die Fiihrerscheinneuerteilungszahlen
trotz gestiegener Fihrerscheinkosten zunehmend steigen,
statt zu sinken.’’

fil. Zusammenfassung

1. Das Fahrerlaubnisrecht ist von dem alle Regelungen
uberspannenden Leitgedanken der Verkehrssicherheit
geprigt. Die Qualitdt der Fahrausbildung ist hierbei ein
wesentlicher Baustein zur Gewihrleistung der erforderli-
chen Verkehrssicherheit im deutschen Verkehrsgesche-
hen und die Fithrerscheinreform daher daran zu messen,
ob hierdurch das erforderliche Schutzniveau gewihrleis-
tet werden kann, Der Gesetzgeber ist hier auch aus recht-
licher Sicht gehalten, die Bedenken der Branche und Ex-
perten zum Qualitdtsverlust der Ausbildung durch die
vorgeschlagenen Mafnahmen ernst zu nehmen, sich mit
den Auswirkungen seiner Reform des Ausbildungssys-
tems in entsprechender Weise auseinanderzusetzen und
diese durch die Einbindung von fachlicher Expertise hin-
reichend aufzuklidren und zu beriicksichtigen.

2. Weiter ist festzuhalten, dass die mit der Digitalisie-
rung einhergehende Verschiebung der Ankniipfungs-
punkte fiir die behordliche Aufsicht von prisent zu digi-
tal aller Voraussicht nach mit Kontrolldefiziten einher-
gehen wird und entsprechende organisatorische Folge-
dnderungen im Regelungsgefiige erforderlich machen,
die mit einem erheblichen zeitlichen, rechtlichen, finan-
ziellen und politischen Aufwand verbunden wiren. Dies
wird im Rahmen der weiteren Diskussion zur Fiihrer-
scheinreform - idealerweise unter Einbeziehung der
kommunalen Ebene - zu erértern sein.

3. Schliefslich ist die Laienausbildung als Fremdkorper
im praktischen Fahrausbildungssystem zu bewerten, das
derzeit strukturiert auf die Gewiéhrleistung der Verkehrs-
sicherheit ausgerichtet ist. Die Binfiihrung der Laienaus-
bildung wiirde einen grundsatzlichen Systemwandel dar-
stellen, der zudem mit erheblichen rechtlichen Unsicher-
heiten und einer Verlagerung von Haftungs- und Kosten-
risiken einhergeht, die simtlich analysiert, bewertet,
geregelt und erfasst werden miissen, bevor das neue Sys-
tem der Laienausbildung erprobt werden kann. Die Ex-
perimentierklausel ist hierfiir bereits im Ansatz ungeeig-
net. Zusitzlich birgt die hierdurch suggerierte Herabset-
zung der Regelungsanforderungen die Gefahr, dass die
Komplexitit der erforderlichen Gesetzesanpassungen fiir
eine rechtssichere Ausgestaltung der Laienausbildung
unterschitzt und diese letztlich nicht mit der erforderli-
chen (Grund)Rechtssensibilitdt vorgenommen wird.

4. Die Fiihrerscheinreform ist damit zwar nun erfolg-
reich angestofsen und im vollen Gange, aber mit Sicher-
heit noch nicht am Ende ihres Findungsweges. B
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Vgl. zum verkehrsstrukrurellen Unterschied zwischen Deutschland und
Osterreich und zur Ungeeignetheit der Laienausbildung fiir die deut-
schen Strukturen die Darstellung bei: Brenner/Dill, Fithrerschein giins-
tiger durch Laienausbildung? Das ésterreichische Modell auf dem Priif-
stand, DVPL-Expertentipp, 2025, 19, abrufbar unter https://dvpi.de/ass
ets/pdf/fuehrerschein-guenstiger-durch-laienausbildung-das-oester
reich-modell.pdf .

Vor diesem Hintergrund die Wiedereinfiihrung einer Laienausbildung
als kritisch bewertend: Schubert, Runter mit den Fiihrerscheinkosten!,
NZV 2026, 33 (39).

Vgl. BT-Drs. 21/1139, 4.

ZB die Versicherungskosten, vgl. die Darstellung und Nachweise bei:
Schubert, Runter mit den Fithrerscheinkosten!, NZV 2026, 33 (37).
Vgl. die Darstellung und Nachweise bei: Schubert, Runter mit den
Fithrerscheinkosten!, NZV 2026, 33 (36).




