Der Rechtsschutz einfacher Verkehrsteilnehmer gegen Verkehrszeichen und
andere verkehrsbehordliche Anordnungen

Von Dr. Ralph Alexander Lorz, Wiesbaden *

MaBnahmen der StraBenverkehrsbehérden provozieren
immer wieder Klagen betroffener Verkehrsteilnehmer.
Dabei wird die lange Zeit unumstrittene Rechtsprechung
des BVerwG, nach der solche Klagen jedenfalls aufgrund
von Art. 2 Abs. 1 GG zulassig sind und zu einer verwal-
tungsgerichtlichen RechtmifBligkeitspriifung der ange-
fochtenen Mafilnahmen fiihren, durch abweichende Ur-
teile der Oberverwaltungsgerichte neuerdings zuneh-
mend in Frage gestellt. Der vorliegende Beitrag unter-
sucht die Berechtigung der hier gegeneinanderstehenden
Positionen unter besonderer Beriicksichtigung der ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben.

I. Einfiihrung in die Problemstellung

Angesichts des vor allem in den Stadten immer weiter
zunehmenden Verkehrsdrucks steht das Problem einer
sinnvollen Verkehrslenkung und -gestaltung mittlerweile
nicht nur ganz oben auf der Tagesordnung der Kommu-
nalpolitik. Es beschiaftigt vielmehr auch in wachsendem
Mafle die Verwaltungsgerichte, namentlich dann, wenn
erboste Biirger die mit der Lenkung des Verkehrs regel-
miBig einhergehenden Beschrankungen ihrer personli-
chen Mobilitat nicht akzeptieren wollen. Halte- und
Parkverbote, StraBensperrungen, Geschwindigkeitsbe-
grenzungen, Busspuren, ,gegenldufige” Einbahnstraen
- es gibt so gut wie keine verkehrsbeeinflussenden Maf3-
nahmen, gegen die in den letzten Jahren nicht irgendwo
geklagt worden wire. Bei den Kligern handelt es sich in
aller Regel um einfache Verkehrsteilnehmer, die ein be-
stimmtes StraBenstiick haufiger benutzen und sich dabei
durch eine bestimmte MaBnahme zu Unrecht behindert
fithlen. In diesen Fillen stellt sich die Frage, ob und wie
sie gerichtlich dagegen vorgehen kénnen.

An der grundsitzlichen Einschligigkeit des Verwal-
tungsrechtswegs nach §40 Abs.1 VwGO bestehen
keinerlei Zweifel. Als Rechtsgrundlage fungiert fiir die

* Anmerkung der Schriftleitung: Der Verfasser ist zur Zeit
Rechtsreferendar am Verwaltungsgericht Wiesbaden.

iiberwiegende Zahl der angegriffenen Verkehrsregelun-
gen die offentlich-rechtliche Rechtsvorschrift des § 45
StVO. Verkehrsbehordliche Anordnungen nach dieser
Vorschrift manifestieren sich typischerweise in der Auf-
stellung von Verkehrszeichen. Deren dogmatische Ein-
ordnung hat sich zwar zunichst als schwierig herausge-
stellt', inzwischen darf jedoch als weitgehend konsen-
tiert gelten, daB es sich bei Verkehrszeichen um Verwal-
tungsakte in Form von Allgemeinverfigungen gem. § 35
S. 2 VwVIG handelt?. Ebenso stellen auch die anderen
nach § 45 StVO zu treffenden MaBnahmen der Straen-
verkehrsbehérden in der Regel Verwaltungsakte dar.

Damit ist gem. § 42 Abs. 1 VwGO die Anfechtungsklage
die statthafte Klageart. Unter diesen Umsténden engt
sich das Problem, 146t man die notwendigen Formalien,
Klagefrist etc. auler acht, rasch auf die nach § 42 Abs. 2
VwGO erforderliche Klagebefugnis ein. Demnach diirfte
es nicht vollig ausgeschlossen sein, dall der jeweilige
Klager durch die von ihm angegriffene Mafinahme in sei-

1 So sah bspw. Klaus Obermayer, Das Dilemma der Regelung
eines Einzelfalles nach dem Verwaltungsverfahrensgesetz,
NJW 1980, S. 2386 ff., 2387 £., die Verkehrszeichen als Rechts-
normen an; vgl. a. ders., Kommentar zum VwV{G, 2. Aufl.
1990, § 35 Rn. 189-195; ferner Ludwig Renck, Noch einmal:
Die Rechtsnatur von Verkehrszeichen, NVwZ 1984, S. 3551,
sowie BayVGH, NJW 1979, S.670f. (zu beachten ist aller-
dings die entgegengesetzte neuere Entscheidung BayVBI.
1986, S. 754 ff.). Selbst BVerwGE 59, 221 (224) spricht von
Verkehrszeichen noch als von einem ,typischen Grenzfall” —
in Anlehnung an Otto Bachof, Anmerkung zum Urteil des
OLG Stuttgart vom 7.9.1966 — 1 Ss 314/66 -, DOV 1967,
S.132f.

In diesem Sinne vor allem die Rspr. des BVerwG, vgl. bes.
BVerwGE 27, 181 (18211}, sowie die ausdrickliche Bestiti-
gung in E 59, 221 (224 1.); ferner BVerwG, NJW 1982, S. 348,
NVwZ 1983, S. 610ff.; DOV 1988, S. 694 f.; dazu m.w.N. zur
obergerichtlichen Rspr. Paul Stelkens/Heinz Joachim Bonk/
Klaus Leonhardt, VwV{G-Kommentar, 3. Aufl. 1990, § 35
Rn. 176; Ferdinand O. Kopp, VwVIG, 5. Aufl. 1991, §35
RN. 67. Zum Uberblick des fritheren Streitstandes schlieBlich
statt vieler: Ulrich Prutsch, Rechtsnatur von Verkehrsrege-
lungen durch amtliche Verkehrszeichen, JuS 1980, S. 566 ff.
m.w.N.
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nen Rechten verletzt ist®. Die entscheidende Frage lautet
daher, auf welches Recht sich jemand gegentiber einer
verkehrseinschrankenden Mafnahme berufen kann, die
ihn lediglich als Verkehrsteilnehmer tangiert.

II. Das mégliche Begriindungsspektrum

,Rechte“ im Sinne von § 42 Abs. 2 VwGO koénnen vom
Prinzip her auf zwei unterschiedlichen Ebenen vorlie-
gen:

-~ zum einen auf der einfachgesetzlichen Ebene, wenn
eine dort statuierte Norm zumindest neben der Allge-
meinheit auch den Klager schiitzen soll;

- zum anderen auf der verfassungsrechtlichen Ebene in
Gestalt der Grundrechte.

1. Einfachgesetzliches Recht

Im Bereich des einfachen Rechts haben wir es, wie schon
angesprochen wurde, im wesentlichen mit der Vorschrift
des § 45 StVO zu tun. Fir diese ist allgemein anerkannt,
daB sie grundsitzlich auf den Schutz der Allgemeinheit
und nicht auf die Wahrung der Interessen einzelner Ver-
kehrsteilnehmer gerichtet ist‘. Zwar erwigt das BVerwG
— in der umgekehrten Konstellation — einen méglichen
Anspruch des einzelnen auf verkehrsregelndes Ein-
schreiten der Behorde, soweit das Schutzgut der ,,6ffent-
lichen Sicherheit und Ordnung® im Sinne von § 45
Abs. 1 StVO seine individuellen Interessen umgreift?; im
Prinzip ist die Vorschrift aber nicht dazu bestimmt, ein-
zelnen Verkehrsteilnehmern Rechte einzurdumen. Zur
Riige einer Rechtsverletzung ist der Klédger im Verwal-
tungsprozefl nach der sog. ,,Schutznormtheorie“ jedoch
nur dann befugt, wenn der verletzte Rechtssatz zumin-
dest auch zum Schutz seiner Interessen existiert®. Die
Klagebefugnis des Verkehrsteilnehmers kann sich daher
nicht aus § 45 StVO ergeben.

3 Vgl. z.B. BVerwGE 3, 237 (238f.); 36, 192 (199f.); 39, 345
(347); 44, 1 (21.); 54, 99 (100f.); 68, 241 (242f.); Erich Eyer-
mann/Ludwig Frohler, VwGO-Kommentar, 9. Aufl. 1988, § 42
Rn. 121; Konrad Redeker/Hans-Joachim v. Oertzen, VwGO-
Kommentar, 10. Aufl. 1991, § 42 Rn. 15; Ferdinand O. Kopp,
VwGO, 8. Aufl. 1989, § 42 Rn. 39 m.w. N.

4 Vgl. stv. BVerwGE 37, 112 (113f.); 74, 234 (235f.); ebenso
BVerwG, NJW 1987, S. 1096; und zuletzt HessVGH, NVwZ-
RR 1991, S. 216.

5 BVerwGE 74, 234 (236); allerdings landet das Gericht hier
auch sehr schnell auf der grundrechtlichen Ebene.
6 St. Rspr, vgl. BVerwGE 39, 235 (237f.); 52, 122 (128ff.); 55,

280 (2851.); 60, 154 (156 1£.); 65, 167 (171 ff.); ferner statt vieler:
Eyermann/Frohler (Anm. 3), § 42 Rn. 155; Hans D. Jarass,
Der Rechtsschutz Dritter bei der Genehmigung von Anlagen,
NJW 1983, S. 2844 ff.; Michael Quaas, Rechtsfragen der Kon-
tingentgenehmigung im Giiterfernverkehr, DOV 1982,
S.434ff., 438f; Erich Gassner, Anfechtungsrechte Dritter
und ,Schutzgesetze, DOV 1981, S.615ff., 619f; Ridiger
Breuer, Die Entwicklung des Umweltschutzrechts seit 1977,
NJW 1979, S. 1862 ff., 1871; dagegen und statt dessen auf die
tatsichliche Betroffenheit des Klagers abstellend: Christoph
Sening, Rettung der Umwelt durch Aufgabe der Schutznorm-
theorie? BayVBl. 1982, S.428ff.; Winfried Brohm, Verwal-
tungsgerichtsbarkeit im modernen Sozialstaat, DOV 1982,
S.1ff., 4; Manfred Zuleeg, Hat das subjektive 6ffentliche
Recht noch eine Daseinsberechtigung?, DVBI. 1976, S. 509 ff.,
514 ff.; Wilhelm Henke, Das subjektive Recht im System des
offentlichen Rechts, DOV 1980, S. 621 ff., 628 ff.; zuletzt auch
Stefan Hiigel, Dritte als Betroffene verkehrsberuhigender
MaBnahmen, 1991, S. 201 ff.
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§ 45 StVO hat allerdings keine rechtsausschlieflende
Wirkung dahingehend, daB fiir den seiner Regelung un-
terliegenden Bereich des Straflenverkehrs nun keine In-
dividualrechte mehr denkbar wéiren. Insbesondere so-
weit grundrechtlich geschiitzte Individualbelange be-
troffen sind, mufl der einzelne gerade dann Anspriiche
geltend machen kénnen, wenn die einschlédgigen Normen
des einfachen Rechts keinen ,drittschiitzenden“ Effekt
entfalten’; anders ausgedriickt: Soweit der dem einzel-
nen Biirger durch die Grundrechte gewiahrte Schutz
reicht, bedarf es keiner besonderen Vorschrift des einfa-
chen Rechts mehr, um ihm gerichtlichen Rechtsschutz zu
erdffnen. Alles andere wiirde den urspriinglichen Sinn
und Zweck der Grundrechte, staatliche Eingriffe gegen-
iiber dem Individuum zu limitieren®, geradezu ad absur-
dum fithren und es statt dessen in das Belieben des Staa-
tes stellen, dem Birger Individualrechtsschutz zu ge-
wihren oder nicht. Vor diesem Hintergrund ist die Frage
zu stellen, welche Grundrechte durch verkehrsbeschran-
kende MaBnahmen tangiert werden kénnen.

2. Grundrechtliche Ebene

LiaBt man den durch Art. 14 Abs. 1 GG gewihrleisteten
Anliegerschutz hier auler Betracht, so kann dem einfa-
chen Verkehrsteilnehmer von vornherein nur die allge-
meine Handlungsfreiheit des Art.2 Abs.1 GG zugute
kommen. Denn diese schiitzt nach der standigen Recht-
sprechung des BVerfG als ,Auffanggrundrecht” tatséch-
lich ,,jede Form menschlichen Handelns ohne Riicksicht
darauf, welches Gewicht der Betitigung flr die Person-
lichkeitsentfaltung zukommt“®, prinzipiell also auch das
Recht, sich im StraBenverkehr nach Gutdiinken bewegen
zu konnen. Zwar ist Art. 2 Abs.1 GG quasi zum Aus-
gleich fur diesen extrem weiten Schutzbereich mit einer
vergleichbar weitgefalliten Schranke in Gestalt der ,ver-
fassungsmiaBigen Ordnung* ausgestattet’, doch hat diese
Konstellation systematisch zur Folge, dafl jede Be-
schrankung des Biirgers das Grundrecht zunichst einmal
tangiert und daher - notfalls gerichtlich — auf ihre Uber-

7 Vgl. fir den mit Abstand hiufigsten Fall der Nachbarklage
im Baurecht bspw. BVerwGE 52, 122 (130); ferner Hiigel
(Anm. 6), S. 205, 221; eindeutig insoweit auch Kopp (Anm. 3),
§ 42 Rn. 43.

Dazu stv. BVerfGE 1, 97 (104); 7, 198 (204); 50, 290 (337); fer-

ner Albert Bleckmann, Staatsrecht II -~ Die Grundrechte -, 3.

Aufl. 1989, S.199; Ernst-Wolfgang Béckenférde, Grund-

rechtstheorie und Grundrechtsinterpretation, NJW 1974,

S.15291f., 1530; Klaus Kroger, Grundrechtstheorie als Ver-

fassungsproblem, 1978, S.15; und allgemein Robert Alexy,

Theorie der Grundrechte, 1985, S.174ff; sowie Jiirgen

Schwabe, Probleme der Grundrechtsdogmatik, 1977, S. 371f.

So zuletzt BVerfGE 80, 137 (152); vgl. a. zuvor — mit teilweise

anderer Terminologie - BVerfGE 6, 32 (36); 7, 111 (119); 19, 93

(95£.); 20, 150 (154f); 21, 245 (249); 25, 371 (407); 26, 246

(258); 28, 364 (373); 42, 374 (385); 47, 239 (2481); 50, 290

(366); 54, 143 (144); 55, 159 (165); 57, 29 (36); 59, 275 (278).

10 Vgl. schon BVerfGE 6, 32 (371. et seq.); weiter 11, 234 (236f.);
aus der neueren Rspr. 50, 256 (262); 55, 159 (165); 59, 275
(278); sowie die weiteren Nachweise bei Rupert Scholz, Das
Grundrecht der freien Entfaltung der Personlichkeit in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, A6R 100
(1975), S. 801f., 88f.; dazu ferner Detlef Merten, Das Recht
auf freie Entfaltung der Persoénlichkeit, JuS 1976, S. 345ff.,
346; Josef M. Wintrich, Zur Problematik der Grundrechte,
1957, S. 27; Ingo v. Miinch, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz-
Kommentar, Band 1, 3. Aufl. 1985, Art. 2 Rn. 30.
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einstimmung mit der ,verfassungsmifBigen“ Ordnung
Uberprift werden kann'’.

Das BVerwG hat diese klare Systematik ungliicklicher-
weise einmal verwischt, als es im Zusammenhang mit
Klagen gegen ein Bebauungsplanverfahren den Satz for-
mulierte, Art. 2 Abs. 1 GG setze voraus, daB sich ,die fiir
eine gerichtliche Kontrolle unerléBliche rechtliche Bezie-
hung zwischen dem Klédger und der von ihm begehrten
Kontrolle ... aus der sonstigen Rechtsordnung ergibt®".
Daraus haben manche Stimmen im Schrifttum die Inter-
pretation abgeleitet, Art. 2 Abs. 1 GG setze grundséatz-
lich vorhandene eigene Rechte oder rechtlich geschiitzte
Interessen voraus®. Damit kann jedoch nicht gemeint
sein, Art. 2 Abs. 1 GG konne ohne anderweitige, (gesetz-
lich) normierte Berechtigungen nicht zur Anwendung
kommen; denn in diesem Fall wiirde die allgemeine
Handlungsfreiheit als Grundrecht jede eigenstindige Be-
deutung verlieren. Vielmehr sollen mit dieser Begriin-
dung nur solche Fallkonstellationen aus dem Schutzbe-
reich von Art. 2 Abs. 1 GG herausgenommen werden, in
denen der Klager sich ohne konkreten eigenen Bezug von
sich aus einer bestimmten Angelegenheit des Gemeinwe-
sens annimmt und beispielsweise — wie in der zugrunde-
liegenden Entscheidung des BVerwG - fiir den Erhalt ei-
nes Landschaftsschutzgebiets in der weiteren Umgebung
kampft*. Auf den hier behandelten Bereich libertragen,
entspriche dies dem Fall, in dem ein Verkehrsteilnehmer
sozusagen ,aus Prinzip“ gegen eine Verkehrsbeschrin-
kung vorgehen wollte, mit der er selbst nie konfrontiert
wird, etwa weil er an einem ganz anderen Ort wohnt und
arbeitet. Kann ein Verkehrsteilnehmer jedoch dartun,
daB er von einem bestimmten Verkehrszeichen oder einer
anderen verkehrslenkenden MafBnahme tatsdchlich in
seinem eigenen Verkehrsverhalten betroffen wird, so mufi
er sich grundsitzlich auch auf die allgemeine Hand-
lungsfreiheit berufen konnen. Seine Klagebefugnis im
Verwaltungsprozefl folgt dann unmittelbar aus Art. 2
Abs. 1 GG.

HI. Uberblick iiber die Rechtsprechung
1. Die ,klassische“ Rechtsprechung des BVerwG

Dieses Ergebnis war bislang weit verbreitet und wurde
vor allem vom BVerwG in stiandiger Rechtsprechung ver-
treten. Die Reihe der diesbeziiglichen Entscheidungen
setzt ein mit dem Urteil des I. Senats vom 14. 3. 1957 zu
einer Manahme der Stadt Hamburg, die eine Parkflache
in der Innenstadt einem Unternehmen zur Bewachung
iibergeben und dadurch entgeltpflichtig gemacht hatte.
Der Senat hielt die dagegen erhobene Klage Hamburger
Autofahrer, die als Verkehrsteilnehmer weiterhin unbe-

11 BVerfGE 9, 83 (88): ,Die Freiheit der Entfaltung der Person-
lichkeit ... umfaBt ... auch den grundrechtlichen Anspruch,
durch die Staatsgewalt nicht mit einem Nachteil belastet zu
werden, der nicht in der verfassungsmafBigen Ordnung be-
griindet ist.“ Vgl. weiter BVerfGE 19, 253 (257); 29, 402 (408);
33, 44 (48); 44, 59 (681£.); 65, 297 (303); 80, 137 (152f.).

12 BVerwGE 54, 211 (221).

13 Stv. Kopp (Anm. 3), § 42 Rn. 483a; Jarass (Anm. 6), S. 2847;
Gassner (Anm. 6), S. 617 ff.; sowie Hans Heinrich Rupp, Kri-
tische Bemerkungen zur Klagebefugnis im Verwaltungspro-
zeB, DVBL. 1982, S. 144 ff., 148.

14 Vgl. BVerwGE 54, 211 (2121, 220f).

wacht und unentgeltlich parken wollten, ohne Probleme
fur zuldssig’”. Sehr deutlich wurde dann am 9. 6. 1967
der VII. Senat anlaBlich der Klage eines Stuttgarter
Automobilisten gegen ein vor dem Justizministerium
aufgestelltes Parkverbot; er stellte zunéchst fest, dafl in-
soweit die Anfechtungsklage statthafte Klageart sei, und
fihrte dann in der Begriindetheit wortlich aus:

,Da der Kldger ... an der Absicht, seinen Wagen ... (vor
dem Ministerium) zu parken, durch das von der Bekl. er-
lassene Parkverbot gehindert worden ist, ist ihm durch
diese Anordnung aufgegeben worden, das Abstellen sei- ‘
nes Fahrzeuges zu unterlassen. Dadurch ist in die durch
Art. 2 GG geschiitzte allgemeine Handlungsfreiheit ein-
gegriffen worden* (Hervorhebung vom Verf.)".

An dieser Rechtsprechung hat das BVerwG auch danach
grundsitzlich festgehalten'. Beispielhaft sei noch ein
Urteil vom 3. 6. 1982 angefiihrt, in dem das Gericht die
Anfechtungsklagen von Verkehrsteilnehmern gegen ein
fiir einen Kurort angeordnetes Nachtfahrverbot im Er-
gebnis zwar abwies, jedoch nur als unbegriindet mit dem
Argument, diese Beschriankung sei rechtméfig und ver-
letze die Kliger daher nicht in ihren Rechten. Den logi-
schen UmkehrschluBl dazu liefert der Leitsatz der Ent-
scheidung:

Ein Verkehrsteilnehmer kann als eine Verletzung seiner
Rechte geltend machen, die rechtssatzmdfliigen Voraus-
setzungen fiir eine auch ihn treffende Verkehrsbeschrdn-
kung seien nicht gegeben “**.

Deutlicher geht es eigentlich nicht mehr; denn damit
vollzieht das Gericht die typische Grundrechtspriifung
des Art. 2 Abs. 1 GG, dessen weitgefafiter Schutzbereich
bei jeder Beschrinkung betroffen wird, so dal immer die
Frage gepriift werden muf, ob die jeweilige Beschrén-
kung die ,rechtssatzm#Bigen Voraussetzungen® erfiillt
und so als Bestandteil der ,verfassungsmiBigen Ord-
nung“ anzusehen ist. Hinsichtlich der Klagebefugnis der
beschrinkten Verkehrsteilnehmer tauchen in diesem Zu-
sammenhang jedenfalls keine Bedenken auf, was eine
Randbemerkung des BVerwG im Urteil vom 29. 6. 1983
zur Sperrung einer Ortsdurchfahrt nochmals bestatigt™.

Die Obergerichte haben sich dem BVerwG in dieser Be-
ziehung schon friihzeitig weitgehend angeschlossen®. Als
besonders schénes Beispiel aus neuerer Zeit mag inso-
weit das Urteil des Bayer. VGH vom 9.11.1983 zur
Klage eines Verkehrsteilnehmers gegen ein Tempolimit
auf einer Bundesautobahn gelten, in dem dieses Gericht
ebenfalls ,das jedem Verkehrsteilnehmer zustehende
Recht* proklamiert, ,in seiner Teilnahme am Strallen-
verkehr nur im Rahmen der Gesetze beschrinkt zu wer-
den“, und sich daftir ausdriicklich auf Art. 2 Abs. 1 GG

15 BVerwGE 4, 342 (3421.).

16 BVerwGE 27, 181 (185).

17 Vgl. etwa die ausdriickliche Bestatigung der zuletzt zitierten
Urteile in BVerwGE 30, 235 (238); ferner BVerwGE 59, 221
(224 ff.), wo das Gericht keine weiteren Probleme beziiglich
der Klagebefugnis von Verkehrsteilnehmern gegentber Ge-
schwindigkeitsbegrenzungen erkennen lief3.

18 BVerwG, Buchholz 442.151, § 45 StVO Nr. 12.

19 BVerwG, NVwZ 1983, S. 610ff., 612.

20 Vgl. stv. die Ubersicht bei Hartmut Maurer, Gemeingebrauch
und Anliegernutzung im StraBenrecht, DOV 1975, S. 217,
224.
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beruft*. In einem Urteil vom 31. 7. 1986 hat der Bayer.
VGH diese Rechtsansicht ein weiteres Mal expressis ver-
bis bekraftigt®.

2. Gegenldufige Tendenzen

Die in diesem Punkt erzielte breite Ubereinstimmung
wird jedoch neuerdings durch entgegengesetzte Urteile
anderer Obergerichte zunehmend in Frage gestellt.

Thren deutlichsten Ausdruck haben diese Tendenzen zu-
letzt in einem Urteil des VGH Bad.-Wurtt. (Mannheim)
vom 16. 1. 1990 gefunden®. Wieder einmal lag die Stan-
dardsituation der im vorigen Abschnitt behandelten Ur-
teile vor: Der Kliager wandte sich gegen ein einge-
schrianktes Halteverbot auf einer Wendefliche in der
Nihe seines Wohngrundstiicks, auf der er weiterhin par-
ken wollte. Seine Klage wurde jedoch vom VGH mangels
Klagebefugnis fir unzuldssig erklart und durch Pro-
zeBurteil abgewiesen. Im einzelnen fithrt der VGH aus, es
gebe grundsdtzlich keine Berechtigung, sich gegen
straBenverkehrsrechtliche Anordnungen als bloBer Ver-
kehrsteilnehmer zur Wehr zu setzen. Speziell Art.2
Abs. 1 GG konne keinen solchen Anspruch gewahren, da
in diesen Fillen schon das Bezugsobjekt der allgemeinen
Handlungsfreiheit, namlich die StraBle, um deren Benut-
zung es jeweils geht, auf einer in aller Regel nicht ein-
klagbaren staatlichen Leistung beruhe. Wenn es dem
Staat aber weitestgehend freistehe, ob er eine Strafle
baue und damit das notwendige Substrat fiir die Betati-
gung von Verkehrsteilnehmern zur Verfiigung stelle oder
nicht, dann miisse er auch ebenso frei in der Ausgestal-
tung dieser Gewédhrung sein, ohne die das Grundrecht
des Art. 2 Abs. 1 GG gar nicht zur Ausiibung kommen
kénnte*.

Die gleiche StoBrichtung verfolgt inzwischen der 2. Se-
nat des Hess. VGH (Kassel), wenngleich er vor der dog-
matischen Konsequenz der Unzuldssigkeit noch zuriick-
zuscheuen scheint und daher in der Stringenz der Argu-
mentation gegeniiber seinem Mannheimer Vorbild
zurlckbleibt. Zu nennen ist hier zunéchst das Urteil vom
26. 6. 1990, mit dem der VGH die Rechtsverletzung eines
Spediteurs verneinte, der seine Lastwagen auf einem be-
stimmten Platz parken wollte, der durch verkehrs-
behordliche Anordnung als Parkplatz nur fur Personen-
wagen ausgewiesen war®. Am 6.11.1990 schlieBilich
fillte das Gericht ein Urteil tiber eine Busspur in Wies-
baden und wies die dagegen gerichtete Klage im wesent-
lichen mit der Begriindung ab, eine Verletzung des Kli-
gers als Verkehrsteilnehmer in eigenen Rechten durch
die Busspur sei selbst im Fall der materiellen Rechtswid-
rigkeit derselben nicht denkbar®*; mit diesem Argument
hatte es dem Klédger dann allerdings wie im Fall des
VGH Bad.-Wiirtt. schon die Klagebefugnis absprechen
miuissen.

21 BayVGH, VRS 66 (1984), 391 ff., 392.

22 BayVGH, BayVBI. 1986, S. 754 ff., 754f. Es ging dabei um die
Sperrung einer Bundesstrafle fiir Motorrader an Samstagen
sowie Sonn- und Feiertagen. Gegen diese MaBnahme wand-
ten sich die Kliger als Motorradhalter und Verkehrsteilneh-
mer mit Erfolg!

23 VGH Bad.-Wiirtt., DOV 1990, S. 9811.

24 Alles VGH Bad.-Wiirtt., DOV 1990, S. 9811., 981.

25 Leitsatz abgedruckt in: NVwZ-RR 1991, S. 216.

26 HessVGH, AZ: 2 UE 212/88 (bislang nicht veroffentlicht).
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3. Anderung der hochstrichterlichen
Rechtsprechung?

Vor dem Hintergrund dieser neueren Entscheidungen
und des zumindest teilweisen Fortgangs der betroffenen
Verfahren ist in Kiirze eine klarstellende Grundsatzent-
scheidung des BVerwG, letztlich vielleicht sogar des
BVerfG zu erwarten. Es darf deshalb einerseits speku-
liert werden, wie eine solche Entscheidung aussehen
kénnte, und zum anderen vorgeschlagen werden, wie sie
aussehen sollte.

Das BVerwG hat in seinen eigenen neueren Entscheidun-
gen zu § 45 StVO darauf bestanden, dafi trotz der gene-
rellen Schutzrichtung dieser Vorschrift zugunsten der
Allgemeinheit” jedenfalls die Grundrechte auf kérperli-
che Unversehrtheit (Art.2 Abs.2 GG) und Eigentum
(Art. 14 Abs. 1 GG) vom Schutzgut der 6ffentlichen Si-
cherheit im Sinne von § 45 StVO umfafit seien und daher
einen unmittelbaren Anspruch des einzelnen auf ver-
kehrsregelndes Einschreiten der Behérde begriinden
konnten®. Zwar wirken diese Rechte grundsatzlich
»starker” als die allgemeine Handlungsfreiheit nach Art. 2
Abs.1 GG, allerdings betreffen die zitierten Urteile
dafur auch Verpflichtungsklagen, mit denen im Interesse
einzelner liegende Verkehrsregelungen erst erstritten
werden sollten. In der Situation der Anfechtungsklage
gegen verkehrsbehordliche Anordnungen, wie sie hier
untersucht werden soll, stellt sich die grundrechtliche
Situation noch viel eindeutiger dar. Denn die Freiheits-
grundrechte, deren ,Mutter* die allgemeine Handlungs-
freiheit darstellt, fungieren nur in engbegrenzten Aus-
nahmefillen als Leistungs- bzw. Teilhaberechte® und
konnen daher von vornherein nur eingeschriankt zur Er-
streitung von Beglinstigungen eingesetzt werden. Ihre ei-
gentliche Funktion besteht demgegeniiber in der Abwehr
ungerechtfertigter staatlicher Belastungen von den ein-
zelnen Biirgern; insoweit soll speziell Art. 2 Abs. 1 GG
einen umfassenden Schutz gewihren®. Dieser Zielrich-
tung wiirde es zuwiderlaufen, wenn der von einer ver-
kehrsbeschrankenden MaBnahme betroffene Biirger als
Verkehrsteilnehmer nicht befugt wire, die RechtmaBig-
keit dieser Mafinahme gerichtlich tiberpriifen zu lassen.

Nachdenklichkeit beziiglich dieser Folgerung kénnten
auf den ersten Blick jedoch andere Entscheidungen er-
wecken, in denen das BVerwG und auch der Bayer. VGH
immerhin sogar Anliegern, die den gesteigerten Rechts-
schutz aus Art. 14 Abs. 1 GG geniefien, die Moglichkeit
einer Verletzung in eigenen Rechten durch Verkehrsan-
ordnungen abgesprochen haben, soweit nicht die eben
durch Art. 14 Abs. 1 GG geschiitzte Zuginglichkeit ihrer
Grundstiicke vom 6ffentlichen Wegenetz aus in Frage ge-

27 Vgl. oben unter I1 1.

28 So das BVerwG zuletzt in: NJW 1986, S. 2655 ff., 2656; NJW
1987, S. 1096; Buchholz 442.151, § 45 StVO Nr. 19.

29 Vgl die dafiir einschligigen Entscheidungen BVerfGE 1, 97
(1041.); 33, 303 (331£f.); 35, 79 (114f.); 40, 121 (133); 43, 291
(3131f.); 75, 40 (62ff.); und insgesamt statt vieler: Alexy
(Anm. 8), S. 465 ff.; Bleckmann (Anm. 8), S. 219; Bdéckenforde
(Anm. 8), S. 1536.

30 Dazu nochmals BVerfGE 1, 97 (104); ferner 7, 198 (204) sowie
50, 290 (337); zusammenfassend Alexy (Anm. 8), S.209f,;
Schwabe (Anm. 8), S. 53; Kréger (Anm. 8).
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stellt war®. Hieraus a maiore ad minus auf eine generelle
Irrelevanz von Art.2 Abs.1 GG in diesem Bereich
schlieBen zu wollen, wire jedoch irrefiihrend und wiirde
den entscheidenden Unterschied der Gewdhrleistungs-
funktionen von Art. 14 Abs. 1 und 2 Abs. 1 GG verken-
nen: Art. 14 Abs.1 GG besitzt nur einen begrenzten
Schutzbereich und schitzt daher im StraBlenverkehrs-
recht als spezifischen Ausflul des Eigentums nur den
Kontakt von Anliegergrundstiicken nach auflen™ Was
diesen nicht tangiert, kann Art. 14 Abs. 1 GG von vorn-
herein nicht verletzen und bedart daher unter anlieger-
rechtlichem Aspekt keiner weitergehenden RechtmaBig-
keitspriifung. Demgegentiber ist Art.2 Abs.1 GG als
y,Auffanggrundrecht” genau entgegengesetzt struktu-
riert: Er schitzt in extrem weitgefaBter Manier
grundsitzlich jede Form menschlichen Handelns und
unterliegt als Kompensation hierfiir den umfassendsten
Schranken aller Grundrechte®. Wegen dieser tiefgreifen-
den Verschiedenheit der grundrechtlichen Schutzberei-
che kann keineswegs angenommen werden, daf}, ,,wenn
schon® Art. 14 Abs. 1 GG nicht tangiert sei, ,erst recht*
eine Verletzung von Art.2 Abs.1 GG ausgeschlossen
werden konne®. Dementsprechend ergingen die oben an-
gesprochenen Entscheidungen auch samtlich auf Klagen,
mit denen ausschlielich Anliegerschutz geltend ge-
macht wurde, und schlieBen deshalb eine Uberpriifung
der fraglichen strafenverkehrsrechtlichen MaBnahmen
durch Verkehrsteilnehmer keineswegs aus. Der Bayer
VGH stellt dies im tibrigen ausdriicklich fest®, wihrend
das BVerwG Art. 2 Abs. 1 GG stillschweigend in seine
Priifung einbezieht, indem es zusidtzlich zur Frage der
Anliegerrechtsverletzung noch die allgemeine Recht-
mifigkeit der Verkehrsanordnung nach § 45 StVO unter-
sucht®.

Allerdings 148t das BVerwG solche Klagen von Verkehrs-
teilnehmern ausdriicklich nicht zu, die sich etwa gegen
die komplette Einziehung einer Strafle richten; hier sind
auch nach Ansicht des BVerwG von vornherein nur An-
lieger oder andere spezifisch Berechtigte zur Klage be-
fugt, wiahrend den einfachen Verkehrsteilnehmern ,,ein-
deutig und offensichtlich keine Rechte“ zustehen, sie
also insbesondere nicht unter Berufung auf Art. 2 Abs. 1
GG gerichtlich vorgehen kénnen”. In diesen Konstella-
tionen geht es jedoch nicht um die bislang behandelten
straBenverkehrsrechtlichen Anordnungen, sondern viel-
mehr um rein strafienrechtliche MaBnahmen, die
grundsitzlich anderen Regeln unterliegen®™.

31 Vgl. etwa BVerwG, Buchholz 442.151, §45 StVO Nr 10;
BayVGH, VRS 66 (1984), 398 ff. (400).

32 Allgemein dazu bspw. Hans-Jiirgen Papier, in: Maunz/Diirig/
Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, Art. 14 Rn. 111 et
seq.; Brun-Otto Bryde, in: v. Miinch (Anm. 10), Art. 14 Rn. 16.

33 Vgl oben unter 11 2.

34 So aber der HessVGH in seinem ,Busspur“-Urteil 2 UE
212/88 vom 6. 11. 1990, 14 f. et seq.

35 BayVGH, VRS 66 (1984), 398 ff. (400); nebenbei sei bemerkt,
daf} dieses Urteil ebenfalls die Einrichtung einer ,Busspur*
betraf.

36 BVerwG, Buchholz 442.151, § 45 StVO Nr. 10; dort ging es
wieder einmal um ein Parkverbot.

37 Vgl. BVerwGE 32, 222 (224f£)); 44, 1 (3).

38 Zur Abgrenzung zwischen Straflenrecht und StraBenver-
kehrsrecht stv. Udo Steiner, StraBenrecht und StraBenver-
kehrsrecht, JuS 1984, S. 1 ff.

Nach alledem ist festzuhalten, daf} sich in der Rechtspre-
chung des BVerwG noch keine Anderung zur Frage der
Klagebefugnis von Verkehrsteilnehmern gegen Verkehrs-
zeichen und andere verkehrsbehordliche MaBnahmen
abzeichnet. Die oben zitierten Entscheidungen der Ver-
waltungsgerichtshéfe in Mannheim und Kassel” stehen
insofern bis jetzt allein auf weiter Flur. Sollten sie aber
eine Trendwende in der verwaltungsgerichtlichen Praxis
markieren?

IV. Das grundsitzliche Problem

Untersucht man den Hintergrund der entsprechenden
VGH-Urteile, so stoBt man sehr rasch auf ein fundamen-
tales Problem, fiir das interessanterweise die zuletzt be-
handelten Entscheidungen des BVerwG zum Rechts-
schutz gegen Strafeneinziehungen einen Anhalt bieten.
Die Problematik der Klagebefugnis gegen verkehrs-
behérdliche Anordnungen erweist sich dann namlich im
Ergebnis als Frage nach der Einklagbarkeit eines be-
stimmten Gemeingebrauchs an oOffentlichen Straflen.
Hier zeichnet sich nun in der Tat ein Grundsatzstreit ab,
der im folgenden skizziert werden soll.

Auf den Bau bzw. Erhalt von Straflen und damit auf die
Schaffung bzw. Aufrechterhaltung von Gemeingebrauch
im ganzen an einer bestimmten Strafle besteht prinzipi-
ell kein Anspruch. Das ist in den Straflengesetzen der
einzelnen Linder regelmiafBig ausdriicklich normiert®
und wird auch, soweit ersichtlich, von niemandem ange-
zweifelt. Ebenso unbestritten ist, da der Gemeinge-
brauch als Teilhaberecht den Schutz der Grundrechte
aus Art. 2 Abs. 1, 3 Abs. 1 GG geniefit*. So begriindet
sich jedenfalls ein Recht des einzelnen auf Ausiibung des
Gemeingebrauchs, d. h. ein Benutzungsanspruch, der im-
mer dann tangiert ist, wenn ein einzelnes Individuum
von der ,staatlichen Leistung StraBe“ ausgeschlossen
wird. Voraussetzung dieses Anspruchs ist aber zwingend
das Vorhandensein einer Strafe als Substrat der Rechts-
austibung.

Hier haken nun die besprochenen Urteile der Verwal-
tungsgerichtshofe in Mannheim und Kassel ein. Das Ur-
teil des VGH Bad.-Wiirtt. sei wegen seiner erfreulichen
Deutlichkeit mit der entscheidenden Passage wortlich zi-
tiert:

»Einklagbar ist nur die Teilhabe am bestehenden Ge-
meingebrauch. Jedoch gibt es keine Berechtigung, sich
gegen eine Beschrinkung des Gemeingebrauchs ... zur
Wehr zu setzen. Das ergibt sich daraus, dafi vor der Ein-
rdumung eines Gemeingebrauchs an der Strafie ... nichts

39 Vgl. oben unter 2.

40 In aller Regel wird die lapidare Formulierung verwendet:
JAuf die Aufrechterhaltung des Gemeingebrauchs besteht
kein Rechtsanspruch“. Vgl. etwa Art. 14 Abs. 3 BayStrG;
§§ 15 Abs. 2 LStrG BW; 14 S. 2 HStrG; 14 Abs. 1 StrWwG NW;
14 Abs. 2 NStrG; 34 Abs. 1 LStrG RP; 20 Abs. 4 StrWG SH;
14 Abs. 2 SaarlStrG.

Statt vieler: BVerwGE 30, 235 (238); 32, 222 (224); Walter
Krebs, Grundrechtsschutz fir Gemeingebrauch an o6ffentli-
chen Strafien und Wegen?, VerwArch. 67 (1976), S. 329ff., bes.
333f,; und zuletzt bestitigend Hans-Werner Laubinger,
Straflenkunst: Gemeingebrauch oder Sondernutzung?, Verw-
Arch. 81 (1990), S. 583 ff., 602; vgl. a. Dieter Neumeyer, Das
HStrG — Kommentar -, 3. Aufl. 1989, § 14 Anm. 5. a) (181).
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vorhanden ist, was Gegenstand oder Freiraum fiir die
allgemeine Handlungsfreiheit sein konnte. Der ... gere-
gelte Gemeingebrauch beschrdnkt mithin nicht etwa
eine zuvor vorhanden gewesene unbegrenzte Handlungs-
freiheit, sondern gewdhrt sie erst in dem ... gegebenen
Umfang. Daher gewdhrt Art. 2 Abs. 1 GG nur ein Recht
auf Teilnahme an dem bestehenden Gemeingebrauch,
nicht auf seine Beibehaltung;, der Rechtsinhaber muf
sich mit dem abfinden, was — und wie lange es — geboten
wird ... <"

Vereinfacht ausgedrickt verfolgen die Verwaltungsge-
richtshéfe also folgende Argumentation: Ohne Stralle
kann es gar keinen Gemeingebrauch geben; die Erstel-
lung einer StraBle und damit die Schaffung von Gemein-
gebrauch kann der Biirger aber grundsatzlich nicht be-
anspruchen. Wenn es folglich quasi im Belieben des
Staates steht, Straen zu bauen, mufl der Staat ,erst
recht® frei sein zu entscheiden, wie die von ihm gebauten
Straflen genutzt werden diirfen; dem Biirger als Ver-
kehrsteilnehmer stehen insoweit keine Rechte zu, insbe-
sondere nicht aus Art. 2 Abs. 1 GG.

Im Gegensatz zu dieser Position liuft die bisherige
Rechtsprechung des BVerwG und anderer Obergerichte
darauf hinaus, mit Art. 2 Abs. 1 GG ein Abwehrrecht auf
Beibehaltung von Gemeingebrauch zu begriinden. Be-
sonders klar bringt das etwa der oben zitierte ,,Parkver-
bots“-Fall* zum Ausdruck, in dem die urspriinglich be-
stehende allgemeine Freiheit, den StraBenraum vor dem
Stuttgarter Justizministerium als Parkraum zu nutzen,
durch Aufstellung eines Parkverbotsschildes wieder auf-
gehoben werden sollte. Aber auch alle anderen zuvor an-
gefithrten Entscheidungen* vertreten in dieser Hinsicht
die gleiche Linie: Der Staat ist zwar hinsichtlich der
erstmaligen Konstituierung von Gemeingebrauch (durch
Bau und Widmung einer Strafle) im wesentlichen frei;
hat er jedoch einmal Gemeingebrauch geschaffen, kann
er diesen nicht mehr nach Belieben einschrinken bzw.
ausgestalten, sondern muf nunmehr die Freiheit der
Birger aus Art. 2 Abs. 1 GG beachten, den bestehenden
Gemeingebrauch als Verkehrsteilnehmer ausiiben zu
dirfen.

1. Die notwendige Unterscheidung zwischen
Strafienrecht und Strafienverkehrsrecht

Nach alledem beruht die festgestellte Inkonsistenz der
derzeitigen Rechtsprechung auf einem fundamentalen
Dissens der Gerichte tiber die Reichweite von Art. 2 Abs.
1 GG, wobei an einen schon uralten Streit iiber den Cha-
rakter des Gemeingebrauchs an offentlichen Wegen an-
gekniipft wird. Dieser Streit geht im wesentlichen
darum, ob der Gemeingebrauch in erster Linie einen
tatsdchlichen Vorgang darstellt, der fur sich kein Recht
auf seine eigene Fortfithrung begriindet*, oder ob es sich

42 VGH Bad.-Wurtt.,, DOV 1990, S. 981 ¢, 981.

43 BVerwGE 27, 181, bes. 185.

44 Vgl. die Ubersicht oben unter III 1.

45 In diesem Sinne argumentiert vor allem die &ltere Literatur.
Vgl. etwa die Ubersichten bei Franz Mayer, Der Gemeinge-
brauch, JuS 1963, S.205ff., 206f., sowie Krebs (Anm. 41),
S. 331; aber auch an gewichtigen neueren Stimmen z.B. Kurt
Kodal/Helmut Krimer, StraSenrecht, 4. Aufl. 1985, S. 477,
507{. et seq.; ferner Laubinger (Anm. 41).
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bei ihm in praktisch vollem Umfang um ein subjektives
Recht handelt, dessen Einschriankungen der Biirger vor
Gericht auf ihre RechtmiBigkeit berprifen lassen
kann*. Indem diese seit langem bekannte Auseinander-
setzung nunmehr in anderer Verkleidung erscheint, ndm-
lich auf der Ebene der Klagebefugnis von Verkehrsteil-
nehmern gegen inhaltliche Veranderungen des zugelasse-
nen Gemeingebrauchs ausgetragen wird, kann man des-
halb mit Recht davon sprechen, daB hier nur ,alter Wein
in neue Schlduche” gegossen wird. Allerdings ist diese
,Umfillaktion“, wie die Divergenzen der im vorigen
aufgelisteten Gerichtsentscheidungen zeigen, von erheb-
licher praktischer Relevanz. Sie bedarf daher einer ver-
tieften Diskussion.

Dabei wirkt die Argumentation der Verwaltungsge-
richtshéfe in Mannheim und Kassel auf den ersten Blick
durchaus einleuchtend: Wenn es beinahe schon im freien
Ermessen des Staates liegt, ob er Straflen und damit die
Moglichkeit von Gemeingebrauch tiberhaupt zur Verfii-
gung stellt, warum soll es dann nicht im Belieben staatli-
cher Gewshrung verbleiben, wie ein solcher Gemeinge-
brauch durch Verkehrsregelungen und -zeichen im ein-
zelnen ausgestaltet wird?

Bei niherem Zusehen mufl man jedoch erkennen, daff mit
diesem , Erstrecht“-Schluf} die Unterscheidung zwischen
Strallenrecht und StraBlenverkehrsrecht eingeebnet wird.
Der plakative Satz, der Rechtsinhaber miisse sich mit
dem abfinden, was — und wie lange es - geboten werde,
den besonders die Entscheidung des VGH Bad.-Wiirtt. so
herausstreicht*, entstammt namlich dem Bereich des
Straffenrechts und ist speziell vom BVerwG ausschlieB3-
lich im Zusammenhang mit straBlenrechtlichen Mafinah-
men benutzt und anerkannt worden*. Insoweit existiert
auch keinerlei Streit: Der ,durch Art. 2 GG geschiitzte
Gemeingebrauch endet als Recht dort, wo es fiir seine
Austlibung an einem Substrat fehlt“#.

Das wesentlich Neue an der Entscheidung des VGH
Bad.-Wiirtt. besteht darin, daB diese Uberlegung ohne
jede Differenzierung ebenso auf strafenverkehrsrechtli-
che Mafinahmen angewandt wird, also auf jene Fallkon-
stellationen, in denen der Gemeingebrauch und sein
Substrat vorhanden sind und bleiben. Ohne die dogmati-
sche Klarheit der Mannheimer Entscheidung zu errei-
chen, tendiert der Hess. VGH in die gleiche Richtung,
wenn er in seinem Urteil vom 6. 11. 1990 hinsichtlich des
Individualrechtsschutzes Parallelen zwischen der stra-
Benrechtlichen Fachplanung und verkehrsbehérdlichen
Anordnungen zieht und damit die Abweisung einer
Klage gegen letztere begriindet®.

46 So bspw. Jirgen Salzwedel, Wege- und Verkehrsrecht, in:
Ingo v. Miinch (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, §. Aufl.
1988, 6951f., 714; Hans-Jiirgen Papier, Recht der 6ffentlichen
Sachen, 2. Aufl. 1984, S.77, 96ff.; Emst Pappermann/Rolf-
Peter Lohr/Wolfgang Andriske, Recht der offentlichen Sa-
chen, 1987, S. 66, 76f.; Neumeyer (Anm. 41), § 14 Anm. 5.a)
(182f.).

47 VGH Bad.-Wiirtt., DOV 1990, S. 981f., 981.

48 BVerwGE 32, 222 (225); diese Entscheidung betrifft
die stralenrechtliche Einziehung eines Weges und hat mit
verkehrsrechtlichen Ausgestaltungen nichts zu tun. Vgl. a.
BVerwGE 44, 1 (3).

49 BVerwGE 32, 222 (225).

50 HessVGH, 2 UE 212/88, 20.
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Zwischen Straflenrecht und StraBenverkehrsrecht liegt
jedoch ein tiefer juristischer Graben, der derartige Ana-
logieschliisse verbieten sollte. Beide Materien weisen
nach ihrer staatsrechtlichen Quelle, ihren Ordnungs-
zwecken und ihrem Vollzug wesentliche Unterschiede
auf. Das Strallen- und Wegerecht ist gem. Art. 70 GG
grundsétzlich Léndersache, soweit es nicht um Bundes-
fernstraBen geht. Es gehort als Materie systematisch zum
offentlichen Sachenrecht und normiert die Modalitaten
der Bereitstellung und Unterhaltung von Straflen als ei-
ner eminent wichtigen Verwaltungsleistung®. Demge-
genuber ist das Stralenverkehrsrecht nach Art. 74 Nr. 22
GG bundesrechtlich festgelegt (in erster Linie in der
StVO). Es regelt ,,den Verkehr unter ordnungsrechtlichen
Gesichtspunkten“® und bildet daher seinem Schwer-
punkt nach eine Materie der Gefahrenabwehr. Zwar sind
die Anwendungsbereiche der beiden Rechtsgebiete inso-
fern miteinander ,verzahnt“, als beide die Nutzung der
6ffentlichen Straflen zum gemeinsamen Regelungsgegen-
stand haben. Hier gilt zum einen der ,Vorbehalt des
Straflenrechts”, wonach die wegerechtliche Widmung ei-
nen Nutzungsrahmen vorgibt, den das StraBenverkehrs-
recht seinerseits nicht erweitern kann®; zum anderen der
,Vorrang des Stralenverkehrsrechts“, der zur Folge hat,
daB verkehrsrechtliche Regelungen auf wegerechtlicher
Grundlage prinzipiell unzuldssig sind*. Diese , Verzah-
nungen“ andern jedoch nichts daran, dal} es sich bei
StraBenrecht und StraBenverkehrsrecht um selbstindige
Rechtsmaterien mit unterschiedlichen Regelungs-
zwecken handelt, zwischen denen - in den Worten des
BVerwG - eine ,feste Grenze“ besteht, ,die weder nach
der einen noch nach der anderen Seite tiberschritten
werden kann“*. Das Stralenverkehrsrecht stellt also ge-
gentiber dem StrafBlenrecht nicht etwa ein ,, minus*, son-
dern vielmehr ein unvergleichbares ,aliud“ dar. Schon
diese Erwigung 148t aber die von den Verwaltungsge-
richtshofen in Mannheim und Kassel gezogenen , Erst-
recht“-Schlisse ,,a maiore ad minus“ als logisch un-
zuldssige Operationen erscheinen.

Dieser Befund wird in spezifischer Weise bestatigt, wenn
man das Verhiltnis der Vorschriften beider Rechtsge-
biete zum Gemeingebrauch in den Blick nimmt. Hier be-
steht zunichst véllige Ubereinstimmung dahingehend,
daBl der Gemeingebrauch der Strafle sich ,im Rahmen
der Widmung“ halten muf3*. Die straflenrechtliche Wid-
mung wird damit zur Voraussetzung von Gemeinge-
brauch erklirt; wer den durch sie gezogenen Rahmen
iiberschreitet, nimmt grundsitzlich bereits eine Sonder-

51 Stv. hierzu und zum Folgenden nochmals Steiner (Anm. 38).

52 BVerwGE 34, 241 (243) (Hervorhebung vom Vert.).

53 Vgl. BVerwGE 62, 376 (378f.); ferner statt vieler: Papier
(Anm. 46), S. 91ff.; Salzwedel (Anm. 46), S. 699. Zu Ausnah-
meféllen etwa Franz-Joseph Peine, Rechtsfragen der Einrich-
tung von FubBgingerstraflen, 1979, S. 67 ff.

54 Vgl. BVerwGE 34, 320 (321, 323f.); 44, 193 (194); ferner
BVerwG, DVBL 1979, S. 155ff.; NJW 1982, S. 2332f.; auller-
dem stv. Kodal/Krdmer (Anm. 45), S. 88f.; Steiner (Anm. 38),
S. 8f.

55 So insbes. BVerwGE 34, 241 (243); vgl. a. 62, 376 (378); wei-
terhin BVerfGE 40, 371 (3781f.); BayVGH, BayVBIl. 1986,
S.754ff., 755, ferner Kodal/Kridmer (Anm.45), S.86ff,;
Salzwedel (Anm. 46), S. 699; Steiner (Anm. 38), S. 21., 9.

56 Vgl. stv. fiir alle einschlagigen Vorschriften § 14 S. 1 HStrG
und dazu Neumeyer (Anm. 41), § 14 Anm. 4. (177f).

nutzung in Anspruch®. Demgegeniiber handeit es sich
bei den ,,verkehrsrechtlichen Vorschriften® nicht um Be-
griffsmerkmale des Gemeingebrauchs, sondern um
Schranken, die seiner Auslibung gezogen werden; wer
diese liberschreitet, bleibt im Bereich des Gemeinge-
brauchs, auch wenn er ihn in unzulédssiger Weise nutzt®.
Ob zwei miteinander zu vergleichende Normen aber Vor-
aussetzungen oder Einschrénkungen eines bestimmten
Verhaltens statuieren, macht keinen marginalen, sondern
im Gegenteil einen diametralen Unterschied. Die Kon-
stellationen des StraBlenrechts und des Straflenverkehrs-
rechts sind daher speziell unter dem Aspekt des Gemein-
gebrauchs nicht vergleichbar. Dies wird in den Urteilen
aus Mannheim und Kassel nicht hinreichend berticksich-
tigt.

2. Die Relevanz dieser Unterscheidung
fiir die Reichweite von Art. 2 Abs. 1 GG

Die zuletzt erorterte besondere Verschiedenheit von stra-
Benrechtlicher Widmung und straBenverkehrsrechtlichen
Anordnungen hinsichtlich ihres normativen Charakters
als Voraussetzung bzw. Schranken des Gemeingebrauchs
gewinnt gerade in grundrechtlicher Perspektive eine
ausschlaggebende Bedeutung. Denn um die Vorausset-
zung fir die Ausiibung von Gemeingebrauch zu schaffen,
miiite der Burger das fragliche Substrat, etwa eine
Strafle als solche bzw. ihre Widmung fiir den Gemeinge-
brauch, quasi als Begiinstigung erstreiten, wiahrend er
sich in der straflenverkehrsrechtlichen Fallgestaltung ge-
gen Einschrinkungen des Gemeingebrauchs und damit
gegen Belastungen wendet. Hier kommt ein bereits in
anderem Zusammenhang angesprochener wesentlicher
Gesichtspunkt zum Tragen, der die unterschiedlichen
Funktionen der Grundrechte betrifft®: Sie stellen
schwerpunktmilig Abwehrrechte dar und sollen in die-
ser Funktion umfassend gegen Belastungen von staatli-
cher Seite schiitzen, wihrend sie als Teilhabe- bzw. Lei-
stungsrechte nur ausnahmsweise einen Anspruch auf Be-
giinstigungen begriinden konnen. Fiir das freiheitliche
»~Muttergrundrecht“ des Art.2 Abs.1 GG gilt dieser
Grundsatz in besonderem MafBe. Damit ist es jedoch kei-
neswegs verwunderlich, wenn sich aus diesem Recht der
allgemeinen Handlungsfreiheit zwar kein Anspruch auf
Bereitstellung eines bestimmten Substrats fur Gemein-
gebrauch ergeben kann, wohl aber ein Abwehrrecht ge-
gen Einschrinkungen des Gemeingebrauchs durch ver-
kehrsbehordliche Anordnungen, aus dem eine entspre-
chende Klagebefugnis der Verkehrsteilnehmer zur An-
fechtung solcher Anordnungen folgt®. Hier liegt die in
grundrechtlicher Hinsicht entscheidende Fehleinschit-

57 Statt vieler zuletzt Laubinger (Anm. 41), S. 606.

58 Vgl. Salzwedel (Anm. 46), S. 714 ff.; Kodal/Krdmer (Anm. 45),
S.481f., 496ff.; Pappermann/Lohr/Andriske (Anm. 46),
S. 741f.; und zuletzt Wolf-Riidiger Schenke, StraBenrecht, in:
Hartmut Maurer/Reinhard Hendler (Hrsg.), Baden-Wiirttem-
bergisches Staats- und Verwaltungsrecht, 1990, S. 374 {f., 387.

59 Vgl. schon oben unter III 3; dort noch unter dem prozessualen
Aspekt der unterschiedlichen Anforderungen an die Klagebe-
fugnis fiir Anfechtungs- bzw. Verpflichtungsklage.

60 Ebenso Salzwedel (Anm. 46), S.715f; Pappermann/Léhr/
Andriske (Anm. 46), S. 76 {.; Papier (Anm. 46), S. 96f.; dage-
gen freilich konsequenterweise Kodal/Krdmer (Anm. 45),
S.509f,; Laubinger (Anm. 41); Neumeyer (Anm. 41), § 14
Anm. 5.a) (182f.).
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zung der Verwaltungsgerichtshofe von Mannheim und
Kassel: indem sie namlich aus der Verneinung des erstge-
nannten Anspruchs gleichermaBen die Nichtexistenz des
zuletzt erwidhnten Abwehrrechts meinen ableiten zu
konnen.

3. Die Rechtsprechung des BVerfG

Zu diesen dogmatischen Erwigungen kommt hinzu, dal
die restriktive Interpretation von Art.2 Abs.1 GG, die
insbesondere das Mannheimer Urteil praktiziert und auf
der seine Ablehnung einer Klagebefugnis von Verkehrs-
teilnehmern gegen Verkehrszeichen bzw. verkehrs-
behordliche Anordnungen basiert®, der stindigen Recht-
sprechung des BVerfG zuwiderlauft. Denn nach dieser
nimmt Art. 2 Abs.1 GG als generelles Auffangschutz-
recht jede Form menschlichen Handelns unter seine Fit-
tiche und wird folglich von jeder Belastung eines Bir-
gers durch einen Akt der offentlichen Gewalt in gericht-
lich nachpriifbarer Weise tangiert®. Mit einer Belastung
der Biirger als Verkehrsteilnehmer haben wir es aber
nach den zuletzt gemachten Ausfithrungen bei straBlen-
verkehrsrechtlichen Beschrankungen des Gemeinge-
brauchs gerade zu tun; ergo mull Art. 2 Abs. 1 GG fur
diese Fille auch einschligig sein und eine entsprechende
Klagebefugnis gegen solche Beschriankungen begriinden
konnen.

Diese Position ist vom BVerfG zuletzt am 6. 6. 1989 mit
dem BeschluB ,Reiten im Walde“® ausdriicklich be-
statigt worden. Das Gericht stellt dort zum wiederholten
Male klar, daf3 Art. 2 Abs. 1 GG ,die allgemeine Hand-
lungsfreiheit im umfassenden Sinne* gewihrleistet, und
fahrt wie folgt fort:

., Geschiitzt ist damit nicht nur ein begrenzter Bereich
der Personlichkeitsentfaltung, sondern jede Form
menschlichen Handelns ohne Riicksicht darauf, welches
Gewicht der Betdtigung fir die Personlichkeitsentfal-
tung zukommt ... allerdings nur in den Schranken des
zweiten Halbsatzes von Art. 2 Abs. 1 GG ... und ... damit
insbesondere unter dem Vorbehalt der verfassungsmdfi-
gen (Rechts-)Ordnung “*.

Die zitierte Entscheidung repetiert allerdings nicht nur
die feststehenden Floskeln des Gerichts zu Art. 2 Abs. 1
GG, sondern ist dartber hinaus auch inhaltlich sehr gut
mit den hier behandelten Fallkonstellationen einer Be-
schrinkung der Freiheit der Fortbewegung durch ver-
kehrsbehérdliche Anordnungen vergleichbar: Es ging
dort um die Frage, inwieweit der Landesgesetzgeber zur
Beschrinkung des Reitens im Walde - noch dazu auf pri-
vaten Waldwegen — berechtigt sein sollte; unmittelbar
wandte sich der Beschwerdefiihrer, selbst Reiter, Ei-
gentiimer mehrerer Reitpferde und Vorsitzender einer
Reitervereinigung, gegen die letztinstanzlich bestitigte
Sperrung bestimmter Wege fur Reiter aufgrund einer
entsprechenden landesgesetzlichen Norm®. Das BVerfG

61 Vgl. nochmals VGH Bad.-Wiirtt.,, DOV 1990, S. 981f., 981.

62 Vgl. schon oben unter II 2, m. w. N.

63 BVerfGE 80, 137 ff.

64 BVerfGE 80, 137 (152£.); st. Rspr. seit BVerfGE 6, 32 (36 ff.);
vgl. a. zuletzt BVerfGE 74, 129 (151£)); 75, 108 (154); 78, 232
(2441.).

65 Vgl. BVerfGE 80, 137 (1381f)
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wies die dagegen erhobene Verfassungsbeschwerde im
Ergebnis zwar zuriick, jedoch allein mit der Begrindung,
dafB die letztlich angegriffene Norm als Bestandteil der
,verfassungsmaBigen Ordnung" materiell vor Art. 2 Abs.
1 GG Bestand habe®. Es war fiir das Gericht aber tiber-
haupt keine Frage, da8 die allgemeine Handlungsfreiheit
des Beschwerdefiihrers durch die Beschrinkung seines
Gebrauchs der vorhandenen Waldwege tangiert und
méglicherweise verletzt war, so dal ihm die Beschwer-
debefugnis als selbstverstandlich zukam®'.

Gegen diese eindeutige Auffassung der Senatsmehrheit
wendet sich zwar der Richter Grimm mit einer abwei-
chenden Meinung dahingehend, dal} es ,, weder historisch
noch funktional der Sinn der Grundrechte (sei), jedes er-
denkliche menschliche Verhalten unter ihren besonderen
Schutz zu stellen® und diesen damit liickenlos auszuge-
stalten. Art. 2 Abs. 1 GG miisse wieder auf seine eigentli-
che, spezifische Funktion zuriickgefiihrt werden, die
freie Entfaltung der Personlichkeit zu gewdihrleisten.
Daher koénnten nur solche individuellen Handlungen den
Schutz von Art. 2 Abs. 1 GG beanspruchen, die ,eine ge-
steigerte, dem Schutzgut der iibrigen Grundrechte ver-
gleichbare Relevanz fiir die Personlichkeitsentfaltung
besitzen“®. Diese Relevanz konne man etwa dem , Reiten
im Walde* nicht zusprechen, weshalb dieses auch von
vornherein keinen Grundrechtsschutz geniefie®.

Abgesehen davon, daf} diese Position innerhalb des Ge-
richts, soweit ersichtlich, bisher nur von Grimm vertre-
ten wird, ist dieser Argumentation mit Pieroth entgegen-
zuhalten, daB eine Aufgabe der bisher gingigen Interpre-
tation von Art. 2 Abs. 1 GG als , Auffanggrundrecht der
allgemeinen Handlungsfreiheit zu ,Freiheitseinbuflen’ im
Sinne der Verringerung des Umfangs verfassungsgericht-
licher Kontrolle zum Schutz von Freiheitsgrundrechten
fihren wurde“. Vor allem ,konnten Verst6Be gegen das
Rechtsstaatsprinzip, die VerhiltnismiBigkeit und die
Kompetenz- und Verfahrensordnung des Grundgesetzes
hiufig nicht mehr von einzelnen vor das Bundesverfas-
sungsgericht gebracht werden“”. Damit wiirden in der
Tat der Freiheitsraum des Biirgers geschmilert und ein
wesentliches Funktionselement der gegenwirtigen
rechtsstaatlichen Ordnung verlorengehen™. Vor diesem
Hintergrund ist es weder zu erwarten noch zu wiinschen,
dal} sich Grimm mit seiner Auffassung durchsetzen wird,
den Schutzbereich von Art. 2 Abs. 1 GG auf ,persénlich-
keitsrelevante* menschliche Verhaltensweisen einzu-
grenzen.

Bleibt man aber mit der iberwiltigenden Mehrheit des
BVerfG bei der Interpretation der allgemeinen Hand-
lungsfreiheit als einer allgemeinen Eingriffsfreiheit,

66 Dazu BVerfGE 80, 137 (155 ff.).

67 BVerfGE 80, 137 (1511.).

68 Ahnlich Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, 17. Aufl. 1990, Rn. 428; zur Be-
deutung dieses Gesichtspunktes auch in der hiervon abwei-
chenden st. Rspr. des BVerfG vgl. generell Scholz (Anm. 10),
S. 80ff., 265ff., sowie Walter Schmidt, Der Verfassungsvorbe-
halt der Grundrechte, AGR 106 (1981), S. 497 ff., 500 ff.

69 Alles BVerfGE 80, 137 (164 f. et seq.).

70 Bodo Pieroth, Der Wert der Auffangfunktion des Art. 2 Abs. 1
GG, AOR 115 (1990), S. 33ff., 43; vgl. a. die einzelnen Belege
S. 371f.

71 Vgl. Pieroth (Anm. 70), S. 44.
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namlich als Grundrecht des Biirgers, nur mit solchen
Nachteilen belastet zu werden, die formell und materiell
der Verfassung gemi8 sind™, so mufl der Biirger auch die
Moglichkeit besitzen, jede Belastung seiner Person durch
die Fachgerichte auf ihre Ubereinstimmung mit der
»verfassungsméaBigen Ordnung® iiberpriifen zu lassen.
DaB eine Beschriankung des Gemeingebrauchs an Wegen
als ,Belastung” in diesem Sinne anzusehen ist, ergibt
sich nicht nur bereits aus dem Wortsinn, sondern wird
durch die im Sachverhalt vergleichbare ,Reiten im
Walde“-Entscheidung des BVerfG ausdricklich be-
stiatigt. Mithin mufl jedem Verkehrsteilnehmer, der von
einer verkehrsbehordlichen Anordnung persénlich be-
troffen und durch sie beschrinkt wird, aus Art. 2 Abs. 1
GG die Befugnis zukommen, gegen diese Anordnung ge-
richtlich vorzugehen. Die Urteile der Verwaltungsge-
richtshéfe in Mannheim und Kassel, die diese Befugnis
explizit verneinen bzw. ersichtlich dazu tendieren™, bre-
chen nicht nur mit der stindigen Rechtsprechung des
BVerw(@, sondern auch mit der des BVerfG. Sie verken-
nen die Reichweite des Art. 2 Abs. 1 GG und sind daher
verfassungswidrig.

V. Praktische Konsequenzen

Nur am Rande sei abschlieflend auf die Folgen der hier
zu treffenden Entscheidung fiir die Rechtspraxis einge-
gangen.

1. Keine ,,Popularklage“

Ein méglicher Einwand gegen die hier vertretene Losung
konnte darin bestehen, dafl sie wegen der potentiell un-
tuberschaubaren Zahl betroffener Verkehrsteilnehmer zur
Einfihrung einer ,Popularklage durch die Hintertiir®
geeignet sei. Dem ist jedoch entgegenzuhalten, dafl ein
Klager, der sich auf Art. 2 Abs. 1 GG beruft, nicht etwa
die Verletzung eines fremden Rechts geltend macht und
sich auch nicht als ,Sachwalter der Allgemeinheit“ auf-
spielt, sondern lediglich die héchst individuelle Rechts-
position verteidigt, die Art. 2 Abs. 1 GG ihm gewihrt.
Die vermeintliche Grenzenlosigkeit des denkbaren Kli-
gerkreises héingt ganz einfach damit zusammen, daB3 Ver-
kehrszeichen und vergleichbare verkehrsbehérdliche
MaBnahmen ihrem Wesen nach eine Vielzahl von Biir-
gern als Verkehrsteilnehmer betreffen. Gleichwohl bleibt
diese Betroffenheit ihrerseits Gegenstand der gerichtli-
chen Prufung; der jeweilige Klager muf stets plausibel
darlegen, daB ihn die angefochtene MaBnahme auch
tatsachlich tangiert, woran es z.B. fehlen durfte, wenn er
an einem véllig anderen Ort lebt und arbeitet, so daB er
mit der fraglichen Verkehrsbeschrinkung faktisch kaum
in Konflikt kommen kann. Insofern kann von einer , Po-
pularklage“ nicht die Rede sein.

72 St. Rspr., wenngleich mit wechselnder Terminologie; vgl.
etwa BVerfGE 9, 83 (88); 19, 206 (215); 21, 1 (3); 26, 1 (7); 29,
402 (408); 31, 145 (173); 42, 20 (271£.); 44, 216 (223£); und zu-
letzt 74, 129 (151); 75, 108 (154); 78, 232 (244f.); ferner die
Nachweise auch zur unterverfassungsgerichtlichen Rspr. bei
Hans D. Jarass/Bodo Pieroth, Kommentar zum Grundgesetz,
1989, Art. 2 Rn. 2 ff.

73 Vgl. oben unter III 2 mit den dortigen Nachweisen.

Das BVerwG hat dieses Ergebnis schon in seiner Ent-
scheidung vom 9. 6. 1967 deutlich herausgestellt und er-
klart:

»Daf3 die verkehrsbeschrinkenden Anordnungen von ei-
ner uniibersehbaren Zahl von Verkehrsteilnehmern ange-
fochten werden kénnen, liegt in ihrer Natur als Massen-
verwaltungsakte begriindet, hat aber mit der sog. Popu-
larklage nichts zu tun “™.

Dem ist nichts hinzuzufigen.

2. Keine ,,rechtsfreien Raume*

Im Gegensatz dazu mufl man sich vor Augen halten,
wozu es flihren wirde, wenn man den Biirgern als Ver-
kehrsteilnehmern das Recht abspriche, aus Art. 2 Abs. 1
GG gegen Beschrinkungen ihrer Teilnahme am Verkehr
durch Verkehrsregelungen und -zeichen vorgehen zu
konnen: Diese Ldsung hitte zur Folge, daBl das Verwal-
tungshandeln auf dem Gebiet des StraBenverkehrsrechts
in weiten Teilen tiberhaupt keiner gerichtlichen Kon-
trolle mehr unterldge. Denn wenn die Verkehrsteilneh-
mer als solche keine Klagen erheben konnen, beschrinkt
sich das Spektrum méglicher Gerichtsverfahren im we-
sentlichen auf die Verletzung von Anliegerrechten nach
Art. 14 Abs. 1 GG, so daB beispielsweise auf Autobahnen
und dhnlichen StraBlen, die in der Regel keine Anlieger
kennen, eine gerichtliche Uberpriifbarkeit strafenver-
kehrsrechtlicher MaBnahmen von vornherein ausscheidet
— wo kein Klager, da kein Richter™. Damit entstiinden in
der Tat ,rechtsfreie Rdume“, in denen die Verwaltung
ganz nach Belieben schalten und walten kénnte und der
Biuirger mangels Klagebefugnis nicht einmal die Moglich-
keit hatte, sich gegen administrative Willkiirakte zur
Wehr zu setzen. Zwar mag dies alles noch nicht den
Kernbereich seiner Personlichkeitsentfaltung beriihren,
aber dennoch pafBt eine solche Konstellation nicht in das
Konzept unseres freiheitlichen Rechtsstaates, das unter
anderem eine wirksame Kontrolle des den Biirger bela-
stenden Verwaltungshandelns durch unabhingige Ge-
richte verlangt™. Von daher sprechen auch rechtspoliti-
sche Erwiagungen fiir eine Klagebefugnis von Verkehrs-
teilnehmern gegen verkehrsbehordliche Anordnungen.

Der Staat wird dadurch im tibrigen keineswegs zur
Handlungsunfihigkeit verurteilt, da Art.2 Abs.1 GG
ihm tiber die , Generalklausel® der ,verfassungsmiBigen
Ordnung* sehr weitgehende Einschrankungsmoglichkei-

74 BVerwGE 27, 181 (185).

75 Eine Entscheidung wie die des BayVGH vom 9. 11. 1983 zu
einem Tempolimit auf der A 73 (VRS 66 [1984], 391{f,; vgl.
schon oben unter III 1) wiirde damit undenkbar.

76 Vgl. BVerfGE 6, 55 (63); 8, 274 (326); 10, 264 (267); 25, 352
(365); 27, 297 (305); 35, 382 (401); 37, 150 (153); 40, 272
(274 1); 44, 302 (3051.); 49, 252 (2561.); 51, 268 (284); 55, 349
(369); 57, 9 (21); 65, 1 (70) (st. Rspr.); ferner statt vieler: Eber-
hard Schmidt-Afmann, in: Maunz/Diirig (Anm. 32), Art. 19
Abs. 4 Rn. 1, 5, 10; Wolf-Riidiger Schenke, in: Bonner Kom-
mentar zum Grundgesetz, Art. 19 Abs. 4 Rn. 383 et seq.; Si-
gurd Hendrichs, in: v. Minch (Anm. 10), Art. 19 Rn. 40; Ingo
v. Miinch, Grundbegriffe des Staatsrechts II, 3. Aufl. 1985,
Rn. 215; Bleckmann (Anm. 8), S. 994 ff.; Bodo Pieroth/Bern-
hard Schlink, Grundrechte — Staatsrecht II, 6. Aufl. 1990,
Rn. 1093; krit. dazu bspw. Karl August Bettermann, Hyper-
trophie der Grundrechte, 1984, S. 13 ff.
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ten eroffnet”™. Dazu kommt, daB nach Ablauf der Jahres-
frist der §§ 70 Abs. 2, 58 Abs. 2 VwGO auch beziiglich
straBenverkehrsrechtlicher Mafnahmen eine recht weit-
gehende Rechtssicherheit eintritt, weil der grofte Teil
der Kliager dann den Klageweg nicht mehr beschreiten
kann. Die entscheidende Bedeutung des hier vertretenen
Ergebnisses liegt jedoch darin, daf der Staat keinen
,Freiraum zur Beliebigkeit* erhilt, sondern sein Verwal-
tungshandeln stets vor dem Biirger als Grundrechtstré-
ger rechtfertigen und sich insbesondere im Rahmen der
von ihm selbst gesetzten verfassungsméaBigen Rechtsnor-
men halten muB.

VI. Ergebnis

Verkehrsteilnehmern, die von einem Verkehrszeichen
oder einer anderen verkehrsbehordlichen Anordnung be-
troffen und in ihrer Handlungsfreiheit beschrinkt wer-
den, kommt aus Art. 2 Abs. 1 GG gegeniiber diesen MaB-
nahmen die Klagebefugnis gem. § 42 Abs. 2 VwGO zu.
Materiell-rechtlich ist eine solche Klage begriindet,
wenn die angeordnete Beschrankung nicht mehr zur
,verfassungsméBigen Ordnung” gehért; das ist dann der
Fall, wenn sie nicht von einer ihrerseits rechtmifigen
Erméichtigungsgrundlage gedeckt wird. Fiir die hier zur
Debatte stehenden straBenverkehrsrechtlichen Mafinah-
men wird in der Regel § 45 StVO die einschlégige Er-
michtigungsgrundlage sein; diese Vorschrift gehort
selbst ohne Zweifel der ,verfassungsmiBigen Ordnung”
im Sinne von Art. 2 Abs. 1 GG an. Damit reduziert sich
die fiir die entsprechenden Rechtsstreitigkeiten entschei-
dende Frage im Normalfall darauf, ob die von einem
Verkehrsteilnehmer angefochtene Maflnahme rechtméBig
ergangen, d. h. von § 45 StVO gedeckt ist.

Fiir die weitere verwaltungsgerichtliche Prifung dieser
Frage gilt: § 45 Abs. 1 StVO erméchtigt die StraBenver-
kehrsbehoérden zu Eingriffen in die Benutzung bestimm-
ter Straflen oder StraBenstrecken ,aus Griinden der Si-
cherheit oder Ordnung des Verkehrs*“. Diese Klausel ist
sehr weit gefalt und ermoglicht insbesondere auch Ver-
kehrslenkungsmaBnahmen, die beispielsweise auf den

77 Vgl. schon oben unter II 2, bes. Anm. 10.

StraBen innerstidtischer Ballungsgebiete die Flussigkeit
und Leichtigkeit des Verkehrs aufrechterhalten oder
wiederherstellen sollen™. Dazu kommen die im Wege der
Anderung der StVO eingefiigten speziellen Tatbesténde,
vor allem § 45 Abs. 1b S. 1 Nr. 5 StVO, der die Strafien-
verkehrsbehorden ebenso zu MaBlnahmen im Dienste ,ei-
ner geordneten stidtebaulichen Entwicklung® ermich-
tigt™. Nach wie vor unterliegt es jedoch in vollem Um-
fang der verwaltungsgerichtlichen Nachpriifung, ob
diese Voraussetzungen des § 45 StVO tatsachlich vorlie-
gen und ein behordliches Einschreiten erforderlich ma-
chen; die StraBenverkehrsbehérden diirfen daher nicht
zur Erreichung allgemeinpolitischer Zielsetzungen wie
etwa der ,autofreien Innenstadt® tdtig werden, wenn
keine konkreten Griinde ,der Sicherheit oder Ordnung
des Verkehrs“, ,einer geordneten stadtebaulichen Ent-
wicklung” oder dergleichen gegeben sind. Erst auf der
Rechtsfolgenseite, d. h. wenn die Voraussetzungen fiir ein
Tatigwerden nach §45 StVO erfillt sind, besitzt die
Behorde einen Ermessensspielraum, den sie unter ange-
messener Beriicksichtigung aller betroffenen offentlichen
und privaten Belange auszufillen hat®. Hier prift das
Verwaltungsgericht demzufolge nur noch mégliche Er-
messensfehler und die Wahrung der Grundsatze der Ver-
haltnismaBigkeit.

Zusammenfassend 138t sich festhalten: Die StraBenver-
kehrsbehorden besitzen in der Anwendung ihrer Befug-
nisse keinen unkontrollierbaren Handlungsspielraum.
Sie sind nicht nur materiell-rechtlich gehalten, die Gren-
zen ihrer jeweiligen gesetzlichen Erméachtigung zu be-
achten, sondern miissen sich dariiber hinaus auch wei-
terhin der gerichtlichen Uberpriifung stellen, wenn ein
von ihren Anordnungen betroffener Verkehrsteilnehmer
dagegen Klage erhebt.

78 So etwa BVerwG, NJW 1981, S. 184f.; vgl. a. BVerwGE 34,
241 (243, 2451.); 34, 320 (323); sowie Heinrich Jagusch/Peter
Hentschel, Strafenverkehrsrecht — Kommentar -, 30. Aufl.
1989, § 45 StVO Rn. 28.

79 Vgl. Hiigel (Anm. 6), S. 32, 35 f.

80 Dazu z.B. BVerwGE 27, 181 (186); und nochmals BVerwG,
NJW 1981, S. 184f., 184; vgl. a. etwa Udo Steiner, Aktuelle
Rechtsfragen der Einrichtung verkehrsberuhigter Bereiche,
NVwZ 1984, S. 201 ff., 202; Jagusch/Hentschel (Anm. 78), § 45
StVO Rn. 28 a; sowie Hiigel (Anm. 6), S. 33f., 36 .
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