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Vom Vorrang zur Vorherrschaft des Straflenverkehrsrechts

Von Universitétsprofessor Dr. Gerrit Manssen, Regensburg *

StraBenrecht und StraBenverkehrsrecht werden durch
die Grundsitze vom , Vorbehalt des StraBlenrechts“ und
vom ,,Vorrang des Straflenverkehrsrechts” voneinander
abgegrenzt. Der Regelungsanspruch des Stralenrechts
ist aber in vielen Bereichen verkiimmert. Das zeigt sich
vor allem im Verhiiltnis des Straflenrechts zu § 29 und
§ 45 StVO.

I. Einleitung

Lange Zeit war das Strafienrecht ein mit besonderer wis-
senschaftlicher Intensitiit betreutes Rechtsgebiet'. Der
Anwendungsfall des 6ffentlichen Sachenrechts genof3 vor
allem in der Wissenschaft hohe Wertschétzung. Hiervon
zeugen wegweisende Aufsitze® und Monographien bis
hin zu Habilitationsschriften’. Auch in der akademi-
schen Ausbildung spielte das Strafienrecht durchaus eine
gewichtige Rolle. Nach wie vor hat es in den Lehr-
btichern zum Besonderen Verwaltungsrecht seinen
Platz'.

Seit geraumer Zeit ist der ,,Stern® des Strallenrechts je-
doch im Sinken begriffen. Aus dem Katalog der Prii-
fungsfiicher beginnt das Straflenrecht zu verschwinden,
obwohl es sich um das ,Referenzgebiet” fiir das 6ffent-
liche Sachenrecht handelt’. Das besonders problem-
triichtige Planfeststellungsrecht ist heute mehr dem Um-
welt- als dem StraBenrecht zuzuordnen. Vor allem aber
ist es weder den Landesgesetzgebern noch den dem Stra-
Benrecht geneigten Interpreten gelungen, das Straflen-
recht aus dem immer tiberméchtiger werdenden Schat-
ten des StraBenverkehrsrechts herauszufithren. Die ak-
tuellen Herausforderungen etwa hinsichtlich der Ver-

* Anmerkung der Schriftleitung: Der Verfasser ist ordentlicher
Professor an der Universitit Regensburg. Sein Beitrag beruht
auf einem Vortrag, den er an der Deutschen Richterakademie
in Trier gehalten hat.

1 Siehe etwa die Beitriige in Bartlsperger/Bliimel/Schroeter,
Ein Vierteljahrhundert Straenrechtsgesetzgebung, 1980.

2 Tin ,Klassiker® zum hier behandelten Verhiltnis von
Strafenrecht und StraBenverkehrsrecht ist der Beitrag von
Steiner, JuS 1984, S. 11f,

3 Vgl. vor allem die Habilitationsschrift von Bartlsperger, Ver-
kehrssicherungspflicht und offentliche Sache, 1970. Aus dem
Bereich der Dissertationen siehe etwa Hiigel, Dritte als Be-
troffene verkehrsheruhigender Mafinahmen, 1992.

4 In wissenschaftlicher und didaktischer Hinsicht besonders
populir Steiner StraBlen- und Wegerecht, in: Steiner (Hrsg.),
Besonderes Verwaltungsrecht, mittlerweile 6. Aufl. 1999,
S. 671 ff. Vgl. weiterhin von Danwitz, in: Schmidt-Afimann
(Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 11.Aufl. 1999,
S. 827 {f.; Manssen, in: Manssen/Schiitz (Hrsg.), Staats- und
Verwaltungsrecht — fiir - Mecklenburg-Vorpommern, 1999,
S. 535 ff.; Papier; in: Achterberg/Pittner (Hrsg.), Besonderes
Verwaltungsrecht, Bd. I, 1990, S. 519 1.

5 Beispielhalt sei aul die Juristenaushildungs- und Priifungs-
ordnung Mecklenburg-Vorpommern verwiesen, wo das Stra-
Benrecht als Prifungsgegenstand im Ersten Juristischen
Staatsexamen seit der Neufassung der JAPO vom 4. 8. 1998
(GVOBI. S. 775) nicht mehr auftaucht. In einigen Bundeslin-
dern ist das Straflenrecht weder im Ersten noch im Zweiten
Juristischen Staatsexamen Priifungsgegenstand, etwa in Hes-
sen und Niedersachsen.

kehrslenkung und Verkehrsberuhigung in Innenstédten
einschlieBlich der Regelung des ruhenden Verkehrs wer-
den in letzter Zeit durchgingig mit strafenverkehrs-
rechtlichen Instrumenten angegangen. Aus durchaus
straBenrechtsfreundlicher Feder ist der Befund zu lesen,
daB in der heutigen StraBenrechtspraxis den Statusakten
im allgemeinen und der Widmung im speziellen nur ge-
ringe Bedeutung zukomme®, Das Strafienrecht tritt mehr
und mehr in den Hintergrund. Den Griinden fur diese
Entwicklung sowie moglichen Therapievorschlagen will
der folgende Beitrag nachgehen.

II. Bestandsaufnahme zum Verhéltnis
StraBenrecht — StraBenverkehrsrecht

1. Kompetenzrechtlicher Zwang zur Unterschei-
dung der Materien

a) Bundeskompetenz: Strafenverkehrsrecht und
Stddtebaurecht

Die Aufteilung von einheitlichen Lebensbereichen auf
zwei Rechtsbereiche mit unterschiedlicher Gesetzge-
bungskompetenz ist dem deutschen Rechtsdenken geldu-
fig. Historisch waren zwar die Benutzung offentlicher
StraBen und die Aufrechterhaltung der offentlichen Si-
cherheit und Ordnung auf den Strafien durchaus Gegen-
stinde eines einheitlichen Rechtsregimes’. Die Trennung
von StraBenrecht und StraBenverkehrsrecht ist aber
heute nach geltendem Verfassungsrecht aufgrund der
verfassungsrechtlichen Kompetenzzuweisungen an den
Bund in Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG vorgegeben”.

Der Bund kann sich neben der Kompetenz fur das
StraBenrecht allerdings auch auf die stadtebauliche
Kompetenz des Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG stiitzen. Die
Weite dieser Kompetenzbestimmung” fithrt dazu, daB der
Bund letztlich um die kompetenzrechtliche Rechtferti-
gung von Bestimmungen in der StVO nicht verlegen ist.
Handelt es sich nicht um eine straBenverke]n'srechtli.che
Regelung im eigentlichen Sinn, hat sie angesichts einer
ohnehin auswuchernden AbWéjgungsdogmatik gewil3
stidtebauliche Zielsetzungen. Damit lassen sich Abgren-
blick auf die Gesetzgebungskompe-
n des Bundes losen™. Vor al-
r Anderung des Strallenver-

zungsfragen im Hin)
tenz im Regelfall zugunste
lem durch das ,Gesetz zu

6 Dannecker, DVBL 1999, S, 143 (148). . e T
7 Siche Peine, DOV 1978, S. 835 (837): Urspriinglich lag die “s
gelungskompetenz [tr die Verkehrswege und Vorke]‘l‘lﬁL}]) Lc.n
in einer Hand. Praktische Erwigungen der Verkehrssicher-
heit fithrten zur Abspaltung. . o !
1\1/("11t il;\];i\ltilcl}liui()l 3711 (37711.); 67, 299 (313 11). Aushlln'I‘w’h‘oE
Mg;’i,.n,s BayVBL. 1983, S. 641 (642); Peine, DOV 1978, S. 835
836 ;St(fziﬁt?;; JuS 1984, S. 1 (2). ) ) e
(Vgl.))daxu ausfiihrlich Manssern, btadtgosig]txxng fhulch Im th.—
che Bauvorschriften, 1990, S. 471f. Fir ein 1‘0511'1‘klttvoh‘ V(‘l]'-—
stindnis pladiert hingegen Dannecker, DVBL 1999, S. 143
147). o B
10 (Ausl)'ulu’licher unten IV. 3. Siehe aufferdem BV}H'!(:IL 67, 299 1.
sur Unzulidssigkeit von parkregelungen auf Jandesstralien-
rechtlicher Grundlage.
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kehrsgesetzes® vom 6. 4. 1980"" hat der Bund das Stra-
Benverkehrsrecht zu einem Instrument auch des Stéddte-
baurechts ausgebaut.

b) Straffenverkehrsrecht und Straflenrecht:
Die einen schaffen, die anderen schlafen?"

Das Strallenverkehrsrecht ist ein besonders dynamisches
Rechtsgebiet. Es steht im Brennpunkt des politischen In-
teresses im Verkehrshereich. Hiervon zeugt etwa die ak-
tuelle Diskussion um die Neufassung der sog. Tempo-30-
Regelung in Innenstidten. Weitere Beispiele sind das An-
wohnerparken, die Einfithrung neuer Verkehrsregeln
(,Minikreisel”) oder die ,Ausmistung® des Schilder-
walds (,,weniger Schilder, bessere Beschilderung*).

Das Strallenrecht ist hingegen eine Materie, die seit eini-
ger Zeit weitgehend in sich ruht. Neuerungen sind - sieht
man vom Planfeststellungsrecht im Fernstralenrecht ab
- nicht oder kaum zu verzeichnen. Die Diskussion um
eine Stiarkung der Lénderkompetenzen im Bereich der
Gesetzgebung wird zwar auf staatsrechtlicher Ebene mit
grofler Intensitat gefithrt. Deutlicher Ausdruck hierfiir
sind die durch das 42. Anderungsgesetz zum Grundge-
setz vorgenommenen Verfassungsinderungen'. Im Be-
reich des Landesstraflenrechts ist jedoch kaum Gestal-
tungswille der Lander sptirbar. Auch der Gesetzgebungs-
prozell im Zuge der deutschen Einigung verliech dem
Straflenrecht keine neuen Impulse. Die neuen Linder ha-
ben sich beim Erlal} ihrer Straflengesetze vor allem den
westlichen Vorbildern angeschlossen .

c) Strafienrecht und Straffenverkehrsrecht im Ver-
waltungsvollzug: Gegeneinander, Nebeneinander,
Miteinander

Das Verhiltnis von Bundes- und Landesgesetzgebern im
Verhiltnis landesrechtliches Straflenrecht und bundes-
rechtliches Straflenverkehrsrecht ist derzeit also deshalb
entkrampft, weil die Linder kaum Regelungsehrgeiz zei-
gen! Probleme fiir das Verhiltnis von Strafienrecht und
StraBenverkehrsrecht entstehen aber bei der verwal-
tungsmiBigen Anwendung der straffenrechtlichen und
straflenverkehrsrechtlichen Kompetenzgrundlagen.

(1) Neue Anordnungsbefugnisse auf strallenverkehrs-
rechtlicher Grundlage ziehen im Regelfall schnell die
Frage nach sich, inwieweit auch Regelungen auf straffen-
rechtlicher Grundlage folgen miissen (dazu unten II. 2.).

(2) Selbst wenn die Gemeinden als untere oder értliche
StraBenverkehrshehorden die StVO vollziehen™, ergeben
sich Einordnungsfragen beziiglich der unterschiedlichen
kommunalaufsichtlichen Einordnung. Wihrend fiir das
Straflenrecht die Straflenaufsicht als Sonderfall der
Rechtsaufsicht einschligig ist, unterliegen die Gemein-

11 BGBI.I S.413. Siehe dazu auch Steiner, NJW 1980, S. 2339 ff.
12 Das Zitat stammt von Bosetzky, vgl. Heyen, Das Bild der Ver-
waltung in Kunst und Offentlichkeit, in: Manssen (Hrsg.),
Rechtswissenschaft im Aufbruch, 1996, S. 23.

Geselz v. 27.10. 1994, BGBL. 1 S. 3146.

4 Zum Strafiengesetz von Mecklenburg-Vorpommern
Manssen, in: Manssen/Schiitz (Anm. 4), S. 535 ff.

So etwa in Bayern nach dem Gesetz tiber Zustindigkeiten im
Verkehrswesen (ZustGVerK) vom 28. 6. 1990, GVBI. S. 220.

e

siehe

)
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den als Strallenverkehrsbehorden der besonderen Fach-
aufsicht des § 44 StVO.

(3) Des weiteren ist im Rahmen der Anfechtung ver-
kehrsbehordlicher Anordnungen die Frage relevant, in-
wieweit strallenverkehrsrechtliche Anordnungen einer
straffenrechtlichen Absicherung bediirfen. Die weite, aus
Art. 2 Abs. 1 GG abgeleitete Anfechtungsbefugnis des
Verkehrsteilnehmers gegen Verkehrszeichen ermichtigt
auch den Biirger zur Uberpriiffung der RechtmifBigkeit
des Verwaltungsvollzugs hinsichtlich des Verhiltnisses
von Strallenrecht und Straflenverkehrsrecht (ausfiihrli-
cher unten II. 4 b).

(4) Noch nicht hinreichend geklért ist schliefllich die
Funktion der Strallenverkehrsbehérden bei der Umset-
zung von straflenrechtlichen Statusakten. Reicht die 6f-
fentliche Bekanntgabe einer Teileinziehung oder muf} die
Strallenverkehrsbehorde die straflenrechtliche Entschei-
dung durch die Aufstellung von Verkehrszeichen absi-
chern (dazu unten II. 3 ¢)?

2. Vorbehalt des Strafienrechts

a) Abstrakter und konkreter Gemeingebrauch

Die eine Formel flir die Abgrenzung von Straflenrecht
und StraBenverkehrsrecht ist die vom Vorbehalt des
Strallenrechts'. Danach liegt es in der Zustindigkeit des
Straflenbaulasttriagers, durch strallenrechtliche Status-
akte die spezifische Verkehrsaufgabe einer Strafle zu be-
stimmen. Der abstrakte Nutzungsrahmen wird auf stra-
Benrechtlicher Grundlage festgelegt'. Innerhalb dieses
Rahmens kann auf straflenverkehrsrechtlicher Grund-
lage das Verhalten der widmungsmilig zugelassenen
Verkehrsteilnehmer und Verkehrsarten untereinander
bestimmt werden. Der Weg vom abstrakten zum konkre-
ten Gemeingebrauch findet somit seinen Ausgangspunkt
beim Straflenrecht. Um mit dem Bundesverfassungs-
gericht zu formulieren: Das Straflenverkehrsrecht setzt
das Straflenrecht voraus'.

b) Keine Erweiterung des Gemeingebrauchs auf
straffenverkehrsrechtlicher Grundlage

Die wichtigste Konsequenz aus dem Vorbehalt des
Straflenrechts ist, dafl eine Erweiterung des strafien-
rechtlich gezogenen Nutzungsrahmens aufl straBenver-
kehrsrechtlicher Grundlage unzulissig ist. Dies ist die
Kernaussage des sog. Hochzeitsfotografen-Falles des
Bundesverwaltungsgerichts' und gesicherter Bestandteil
der Dogmatik zum Verhiltnis von Strafienrecht und
StraBenverkehrsrecht®.

Ein kleiner Einbruch in diesen Grundsatz ist durch die
Entscheidung des BVerwG zu den Sonderrechten nach
§ 35 StVO erfolgt. Das BVerwG hat dort zwar noch ein-
mal bestitigt, dall das Stralenverkehrsrecht weder

16 Vgl. Cosson, DOV 1983, S. 532 (532).
17 Vgl. etwa Steiner, in: Steiner (Anm. 4), Rn. 164.

8 BVerfGE 40, 371 (378); 67, 299 (314).

19 BVerwGE 62, 376 {. Vgl. dazu auch Cosson, DOV 1983, S. 532
(532).

Siehe Steiner, JuS 1984, S. 1 (4). Weileres Beispiel aus der
Rechtsprechung: VGH Bad.-Wiirtt., NJW 1984, S. 819 ff.

oo



durch generell-abstrakte Bestimmungen noch durch ein-
zelfallbezogene Anordnungen eine durch die straflen-
rechtliche Widmung ausgeschlossene Verkehrsart als
Dauerregelung wieder zulassen kann®. Es hat dann al-
lerdings einen zulassungsfreien , Allgemeingebrauch®
fiir bestimmte o6ffentliche Aufgaben ge-(oder er-?)fun-
den. Dieser sei von vornherein mit jeder Widmung einer
Strafle zum o6ffentlichen Verkehr verbunden®. Dieser
Einbruch in den Vorbehalt des Straflenrechts 146t sich
allerdings aus der Sicht des StraBenrechts verschmerzen.
Das Gericht weist zutreffend darauf hin, daf} es nicht um
eine umfassende und stindige, sondern nur um eine nach
Zweck, Anlall und Dauer eingegrenzte Inanspruchnahme
der StraBlen geht*. Gleichwohl macht die Entscheidung
deutlich, dal} eine Regelung von Sonderrechten entspre-
chend der Bestimmung des § 35 StVO auch im Strafen-
recht wiinschenswert wire*.

¢) Der Ausschlufl von widmungsmdfig zugelas-
senem Verkehr auf straffenverkehrsrechtlicher
Grundlage

Erhebliche Schwierigkeiten macht allerdings der umge-
kehrte Fall, ndmlich die Beschrinkung des Gemeinge-
brauchs durch Vorschriften des Strafenverkehrsrechts.
Dieser Vorgang wird in einigen Straflengesetzen aus-
driicklich vorgesehen®, ist aber auch unabhéngig hier-
von zuliissig. Welche Bedeutung der Vorrang des Stra-
Benrechts in diesem Zusammenhang hat, ist jedoch un-
klar. Weitgehend auf Zustimmung stofit die Formel, wo-
nach die dauerhafte Entwidmung oder die dauernde Be-
schrinkung der Widmung ihre Grundlage im Strafllen-
recht finden muB®. Wird daher vor allem auf der
Grundlage von § 45 StVO die Widmung durch stralien-
verkehrsrechtliche MaBnahmen im Interesse der Gefah-
renabwehr | tberlagert”, lassen sich hiergegen keine
Einwinde erheben. Das Bundesverwaltungsgericht hat
es jedoch zugelassen, dafl der Fahrzeugverkehr in einer
historischen Innenstadt auf der Grundlage von § 45
StVO weitgehend ,ausgesperrt wird“*. Dies kann man
mit dem Gesichtspunkt der Gefahrenabwehr rechtferti-
gen®. Allerdings ist in keiner Weise erkennbar, wann und
wie die ,Gefahrensituation® wieder enden soll (durch
den Abbruch der Innenstadt?). Die entsprechende Ent-
scheidung des Bundesverwaltungsgerichts steht daher
auf der Verlustliste des StraBenrechts zweifellos mit an

21 BVerwG, DOV 1989, S. 1041 (1041). Zu dieser Entscheidung
Lorenz, DOV 1990, S. 514 If.

29 BVerwG, DOV 1989, S. 1041 (1041). Vgl. auch Grote, in: Ko-

dal/Krdamer, Stralienrecht, 6. Aufl. 1999, 5. 581.

BVerwG, DOV 1989, S. 1041 (1042).

So auch Lorenz, DOV 1990, S. 517 (521).

Vgl. etwa § 21 StrtWG MV: ,Der Gebrauch der offentlichen

Straflen ist jedermann im Rahmen der Widmung und der

Strafenverkehrsvorschriften zum Verkehr gestattet.”

26 Vgl. dazu Steiner; in: Steiner (Anm. 4), Rn. 167, ders., JuS
1984, S. 1 (5). Siehe auch Cosson, DOV 1983, S. 532 (537); von
Danwitz, in: Schmidt-Affmann (Anm. 4), Rn. 7; Peine, DOV
1978, S. 835 (838).

27 BVerwG, DOV 1980, S. 915.

98 Siehe BVerwG, DOV 1980, S. 915 (916): Die Gewiihrleistung
der Leichtigkeit des Verkehrs gehére zur Sicherheit und Ord-
nung des Verkehrs, zu deren Schutz Anordnungen nach § 45
Abs. 1 StVO erfolgen konnen.

e e
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erster Stelle”. Sie fiihrt zur weitgehenden Bedeutungs-
losigkeit des Grundsatzes vom Vorbehalt des Strafllen-
rechts.

Auch in sonstigen Bereichen ist vom angeblichen Vorbe-
halt des StraBenrechts nicht mehr viel zu erkennen. Be-
sonders deutlich wird dies an § 45 Abs.1b S.1 Nr. 3
StVO. Danach treffen die Straffenverkehrsbehorden die
notwendigen Anordnungen zur ,Kennzeichnung® von
FuBgingerbereichen, verkehrsheruhigten Bereichen und
geschwindigkeitsbeschriinkten Zonen. Die StVO legt mit
der Verwendung des Begriffs ,Kennzeichnung® eine rein
deklaratorische Regelung durch Verkehrszeichen nahe.
Fir FuBigingerbereiche geht dementsprechend die mitt-
lerweile einhellige Auffassung dahin, dal fiir die Ein-
richtung eine straBenrechtliche Grundlage erforderlich
ist™ Der fast vollstindige Ausschlufy des IFFahrzeugver-
kehrs erfordere einen Niederschlag in der Widmung. Fiir
die verkehrsberuhigten Bereiche gilt dies nach h.M.
schon nicht mehr, da ja keine Verkehrsart ausgeschlossen
wird", ebenso nicht fiir geschwindigkeitsheschrinkte
Zonen. Auf der Grundlage von § 45 Abs. 1b S.1 Nr. 3
StVO erfolgt also keine (deklaratorische) Kennzeich-
nung, sondern eine konstitutive Anordnung. Nach dem
Vorrang des Strafenverkehrsrechts (dazu II. 3.) wire es
im {ibrigen auch gar nicht moglich, insoweit auf das
StraBenrecht zuriickzugreifen. Die konstatierte exzessive
Auslegung des § 45 StVO durch die Kommunen™ ist also
durchaus grundsatzkonform.

3. Vorrang des Strafienverkehrsrechts

a) Der strafienverkehrsrechtlich ,,mitbestimmte “
Gemeingebrauch

Die als Bundesrecht erlassene Straflenverkehrsordnung
verdriingt aus kompetenzrechtlichen Griinden in ihrem
Geltungsbereich das Strafienrecht. Dieses auch als ,,Vor-
rang des Strafenverkehrsrechts® bezeichnete Prinzip ist
vergleichsweise [riihzeitig entwickelt worden. So ist es
nicht méglich, auf strafenrechtlicher Grundlage das Be-
fahren einer Strafie in nur einer Richtung vorzuschrei-
ben. Dies ist ein Vorgang, der rein mit straflenverkehrs-
rechtlichen Mitteln bewiltigt werden muf3™. Deutlich
wird die Problematik des Verhéltnisses von Straflenrecht
und Strafenverkehrsrecht an der Regelung des ruhenden
Verkehrs*. Vorginge, die ein zuldssiges Parken 1.S.v.
§ 12 StVO darstellen, kénnen nicht strafienrechtlich als
Sondernutzung eingestuft werden”. Insoweit wird von
einer sog. Mitbestimmungsformel gesprochen™. Ein Ver-

eit der Entscheidung iuBert auch
): Bs bediirfe wohl langfristig einer
ast vorgenommenen Widmungs-

29 Zweifel an der Richtigk
Steiner, JuS 1984, S. 1 (5
vom Triger der Strafenbaul
beschrinkung. . . o

30 Vgl. etwa Cosson, DOV 1983, S. 532 (53 ); ‘Gnss‘n(‘)ir, VB]I}VY
1977, S. 127 (127). Siche auch Hiigel (Anm. 1) S. l(;r M(m‘z;s,
Buy\}B]. 1983, S. 641 (645). OLG Diisseldorf, NVwZ 1985,
S. 685 (686). el

31 Siche Meins, BayVBL. 1983, S( E)%})(b-ﬂ).

39 Steiner, DVBI. 1992, S. 1561 (1562). - e .

33 Si;l:: ]OVG Bremen, DVBL 1962, S. 644 (646). Ausfiihrlicher
Steiner, in: Steiner (Anm. 4), Rn. 1‘72‘ )

34 Ausfihrlicher Steinen Jus 1.‘?84,‘& 1(7). ‘

35 Vgl. dazu BVerfGE 67, 290 {f. Siehe auch St

S. 3161 (3164). ' ) » ‘

¢ Siehe etwa von Danwitz, in: Schmidt-Afmann (Anm. 4), Rn. 6.

einer, NJW 1993,
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kehrsvorgang, der im Rahmen der Verkehrsvorschriften
liege, bewege sich gleichzeitig innerhalb des stralien-
rechtlichen Gemeingebrauchs™.

Die sog. Mithestimmungsformel dient zunéchst der Be-
stimmung des Gemeingebrauchs bei allgemeiner Wid-
mung der Strafe fiir den Verkehr. Schwierig wird ihre
Anwendung bei ausdriicklicher Beschrinkung der Wid-
mung. Im Rahmen des Hochzeitsfotografen-Falles™
wurde bereits darauf hingewiesen, daf} eine Erweiterung
des straBenrechtlichen Gemeingebrauchs unter Riickgriff
auf das StraBenverkehrsrecht nicht moglich ist. Deshalb
kann das Straflenrecht nach Stralenverkehrsrecht zulés-
sige Verkehrsvorginge aus dem Gemeingebrauch aus-
schliefen. Erfolgen kann eine solche Beschrinkung nach
den Kriterien Benutzungsart, Benutzungszweck, Benut-
zerkreis und Benutzungszeit™. Die sog. Mitbestimmungs-
formel zwingt allerdings zu einer Typisierung der
straflenrechtlich zuldssigen Nutzungsbheschrinkungen.
Der Ausschlufl von Kfz-Verkehr ist zulidssig, die Be-
schrinkung auf einen bestimmten Richtungsverkehr
oder auf flieBenden Verkehr hingegen nicht. Warum dies
so ist, bleibt letztlich offen. Weder hinsichtlich der Ziel-
setzung noch aus anderen Aspekten lassen sich trenn-
scharfe Abgrenzungskriterien finden. Anordnungen auf
straBenrechtlicher Grundlage kénnen Gesichtspunkte
der Sicherheit und Ordnung des Verkehrs berticksichti-
gen, genauso konnen stidtebauliche Erwagungen in ge-
wissem Rahmen mit straBenverkehrsrechtlichen Mitteln
verfolgt werden (siehe § 45 Abs. 1b StVO). Im Uberlap-
pungsbereich von Strafienrecht und StraBenverkehrs-
recht kommt es damit zu einer Art Grauzone. Die Ver-
waltung mufl die Grenzen der strafBenrechtlichen und
straBenverkehrsrechtlichen Anordnungstatbesténde aus-
loten. Da in der Praxis das Vorgehen nach § 45 StVO be-
vorzugt wird (zu den Griinden siehe unter II 4.), kommt
es hierdurch zu stindigen ,Geldndegewinnen® des
Strafienverkehrsrechts.

b) Zustimmungsvorbehalt nach § 45 Abs. 7 StVO

Der Verordnungsgeber hat den Vorrang des Stralienver-
kehrsrechts gegeniiber dem Strafienrecht auf verschie-
dene Weise ausgebaut. Insoweit ist vor allem auf die
stiddtebaulichen Anordnungsgriinde des §45 Abs.1b
SLVO zu verweisen. Eine erstaunliche Bestimmung ist
aber auch § 45 Abs. 7 StVO. Hierdurch werden originédr
strafenrechtliche MaBnahmen einem straflenverkehrs-
rechtlichen Zustimmungsvorbehalt unterworfen. Sind
StraBen als Vorfahrtstrafien oder als Verkehrsumleitun-
gen gekennzeichnet, bediirfen Baumafnahmen, durch
welche die Fahrbahn eingeengt wird, der Zustimmung
der StraBenverkehrshehorde, soweit es nicht um lau-
fende StraBenunterhaltung oder um Notmalnahmen

37 Zweifelhaft BayObLG, DOV 1983, S. 297: Das Abstellen eines
zugelassenen Fahrzeugs auf sffentlichem Verkehrsgrund zum
alleinigen Zweck des Verkaufs stelle eine erlaubnispflichtige
Sondernutzung dar. Ebenso OLG Diisseldorf, NVwZ 1991,
S. 206 [, fir das Abstellen eines Lkw zu Werbezwecken. Zu-
treffend hingegen BayObLG, BayVBI. 1989, S. 57 {.: Die Ab-
gabe von im Ladengeschift bezahlten Waren aus einem auf
offentlichem Verkehrsgrund abgestellten Pkw ist eine stra-
Benrechtliche Sondernutzung.

38 BVerwGE 62, 376 ff. Vgl. oben IL 2b.

39 Steiner, DVBIL. 1992, S. 1561 (1562).
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geht. Dies kann man selbstversténdlich aus der Zielrich-
tung des Strallenverkehrsrechts rechtfertigen. Sicherheit
und Leichtigkeit des Verkehrs werden durch eine Veren-
gung von Fahrbahnen moglicherweise beriihrt. Gleich-
wohl zeigt auch diese Bestimmung, dafl aus dem Vorrang
des StraBenverkehrsrechts schon lange eine Vorherr-
schaft des Strallenverkehrsrechts gegentiber dem Stra-
Benrecht geworden ist.

¢) Ausschlieflliche Zustdndigkeit der Strafienver-
kehrsbehorden zur Aufstellung von Verkehrszeichen

Eine augenfillige Abhéngigkeit des Stralenrechts vom
Straflenverkehrsrecht zeigt sich im Zusammenhang mit
der Bekanntgabe von Widmungsbeschriankungen. Einzie-
hungen oder Teileinziehungen kénnen als Allgemeinver-
figungen gemill § 41 Abs. 3 S.2 VwVIG o6ffentlich be-
kanntgemacht werden. Dies gentigt zwar den rechtsstaat-
lichen Bestimmtheitsanforderungen, das Vorgehen ist
aber praktisch nicht effektiv. Von den Verkehrsteilneh-
mern beachtet werden Widmungsbeschrinkungen dann,
wenn sich aus der tatséichlichen Gestaltung die Beschrin-
kung ergibt (wenn etwa eine Entwidmung durch Aufstel-
lung einer Schranke kenntlich gemacht wird) oder wenn
Verkehrszeichen aufgestellt werden. Aus der Sicht der
Strallenbaubehorden ist jedoch das vergleichsweise sim-
ple Problem der Bekanntgabe von straenrechtlichen Sta-
tusakten durch Verkehrszeichen nach wie vor nicht be-
friedigend gelost. Ein eigenes Recht auf Aufstellung von
Verkehrszeichen haben die Straflenbaubehérden nicht.
Die eindeutigen Regelungen der §§ 44, 45 Abs. 3 StVO
stehen entgegen, gelegentlich anzutreffende Ausnahmebe-
stimmungen wie § 45 Abs. 2 StVO sind nicht analogie-
fahig". Ein Rechtsanspruch der Straflenbaubehérde ge-
gen die Strallenverkehrsbehorde ist nicht ausdriicklich
geregelt. Entsprechende subjektive Rechte sind auch
kaum begrindbar. Damit bleibt die Straffenbaubehérde
von der Verkehrsbehorde abhingig. Letztlich miissen die
Straflenverkehrsbehoérden die Verantwortung dafiir tiber-
nehmen, wo welche Verkehrsschilder aufgestellt werden.

Ein weiterer Aspekt der Abhéngigkeit des Strafienrechts
vom Straflenverkehrsrecht ist das Kongruenzproblem.
Voraussetzung fiir die Kennzeichnung von strallenrecht-
lichen Akten durch Verkehrszeichen ist die inhaltliche
Entsprechung'. Das Straflenrecht ist dadurch an den
Numerus clausus von Verkehrszeichen in der StVO ge-
bunden. Auch begrifflich erfolgt eine Bindung an die
StVO, etwa hinsichtlich des Anliegerbegriffs®. Die Mog-
lichkeit der Aufstellung von Zusatzschildern kann das
Problem entschirfen, nicht jedoch wirklich losen.

4. Grinde fir die ,,Popularitdt“ des Straffen-
verkehrsrechts

a) Grofiere ,, Flexibilitdt“ des Straffenverkehrsrechts

Ein wesentlicher Grund fiir die praktische ,,Popularitit”
des Strallenverkehrsrechts gegentiber dem Straflenrecht

40

Ebenso Steiner, Rechtliche Aspekte einer stidtebaulich orien-
tierten Verkehrsplanung in den Gemeinden, Forschung, Stra-
Benbau und Strallenverkehrstechnik, Heft 297, 1980, S. 38.

41 Zutreffend Steiner, Rechtliche Aspekte (Anm. 40), S. 38.

42 Siehe auch dazu Steiner, ebd.



ist die groflere Flexibilitdt des Straflenverkehrsrechts.
Zwar besteht eine Bindung der Behorden an die in der
StVO vorgesehenen Verkehrszeichen™. Damit ist gleich-
wohl eine im Vergleich mit dem Straflenrecht grofie
Bandbreite an Handlungsmoglichkeiten eroffnet. Denn
durch den bereits beschriebenen Vorrang des Straflen-
verkehrsrechts sind die straflenrechtlichen Moglichkei-
ten zur EinfluBnahme auf das Verkehrsgeschehen ver-
gleichsweise schematisch.

Das StrafBenverkehrsrecht ist zudem aus der Sicht der
Behorden leichter zu handhaben®. Dies zeigt vor allem
der Vergleich von Anordnungen auf der Grundlage des
§ 45 StVO mit dem straBenrechtlichen Teileinziehungs-
verfahren. Beide Rechtsgrundlagen stehen bei bestimm-
ten Mafnahmen (vor allem bei der Verkehrsberuhigung)
durchaus in einem Konkurrenzverhiltnis. Die straflen-
rechtliche Teileinziehung ist recht umstindlich. Vor al-
lem mub die MaBnahme im Regelfall drei Monate vorher
ortsiiblich bekanntgemacht werden (§ 2 Abs. 5 FStrG,
Art. 8 Abs. 2 BayStrWG). Eine vergleichbare verfahrens-
rechtliche Absicherung kennt hingegen die StVO nicht.
Das Verfahren nach § 45 StVO ist deshalb auch als
»gerduschlos® bezeichnet worden®. Zwar ist in der Wis-
senschaft der Gedanke entwickelt worden, dal3 die not-
wendige Abwéigung im Rahmen der Ermessensentschei-
dung nach § 45 StVO gegebenenfalls auch eine Offent-
lichkeitsbeteiligung voraussetzt™. Nur so lassen sich je-
denfalls bei MaBnahmen mit ungewissen Auswirkungen
die betroffenen Interessen etwa der Anlieger und An-
wohner hinreichend ermitteln. Es gibt nach § 45 StVO
im Unterschied zur strallenrechtlichen Teileinziehung
aber keine strengen Fristen. Die Frage der Beteiligung
der Offentlichkeit kann daher von den zustédndigen
Behorden flexibel gehandhabt werden, je nach Umfang
und Bedeutung der ins Auge gefaliten Malinahme.

Weitere Vorteile kommen hinzu'. Die Bekanntgabe
durch Verkehrszeichen ist signifikant und allgemein ver-
standlich. Andere Behérden sind im Regelfall nicht zu
beteiligen. Die Verfugungen sind schliefilich analog § 80
Abs. 2 Nt. 2 VwGO sofort vollziehbar, und sie sind ohne
Bindung an Vertrauensschutzgesichtspunkte wieder auf-
hebbar (keine Anwendung von §§ 48, 49 VwVIG) ™.

b) Mégliche ,,Nachteile“ des Vorgehens nach
§ 45 StVO

Nicht tibersehen werden sollte, daf ein ,, Vorgehen* nach
§ 45 StVO gegeniiber strafenrechtlichen Akten auch
Nachteile hat. Zu nennen ist hier zunichst die stérkere
aufsichtliche Kontrolle von straBenverkehrsrechtlichen
Entscheidungen. § 44 Abs. 1 S. 2 und 3 StVO sehen ein

Vgl. VwV-SLVO §§ 39 bis 43, Ziff. II1. 1.: Es diirfen nur die in

der StVO abgebildeten Verkehrszeichen verwendet werden

oder solche, die das Bundesministerium [tir Verkehr nach An-

hérung der zustindigen obersten Landesbehdrden durch Ver-

lautbarung im Verkehrsblatt zulaft.

44 Siehe Steiner, DVBL. 1992, S. 1561 (1562).

45 So Steiner, Rechtliche Aspekte (Anm. 40), S. 19.

46 So vor allem Hiigel (Anm. 3), S.74f. Vgl. auch Manssen,
DVBI. 1997, S. 533 (537).

47 Siehe dazu ebenfalls Steines Rechtliche Aspekte (Anm. 40),

S. 19,

Ausliihrlicher Manssen, DVBIL. 1997, S. 633 (635).
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recht umfassendes Weisungsrecht der hierarchisch vor-
geordneten Behorden gegeniiber den unteren Verwal-
tungsbehorden bis hin zu einem weitgehend vorausset-
zungslosen Selbsteintritt vor. Rechtsschutzméglichkeiten
der Gemeinden gegen Weisungen werden von der Recht-
sprechung nur mit Zuriickhaltung angenommen®. Die
,Kommunalisierung* des StraBienverkehrsrechts durch
Zustimmungsvorbehalte der Gemeinden ist bisher nur
ansatzweise verwirklicht worden, etwa in § 45 Abs. 1b
S. 2 StVO.

Aus der Sicht der Behérden nachteilig ist auch die
grofiere Rechtsschutzireundlichkeit der Verwaltungsge-
richte bei Anordnungen durch Verkehrszeichen. Trotz al-
ler Differenzen im Detail sind gegen Verfligungen auf der
Grundlage von §45 StVO Widerspruch und Anfech-
tungsklage moglich. Die Ermessenstiberprifung im Hin-
blick auf Interessen Dritter ist zwar eingeschréankt™. Vor
allem die Tatbestandsvoraussetzungen der Anordnungen
kénnen jedoch einer Uberpriifung unterzogen werden™.

CGanz anders ist die Situation im Strafenrecht. Die Teil-
nahme am bestehenden Gemeingebrauch wird zwar als
subjektives und damit wehrféhiges Recht anerkannt.
Eine Klagebefugnis des schlichten Strallennutzers gegen
Einziehungs- oder Teileinzichungsverfuigungen wird
gleichwohl verneint. Der Gemeingebrauch ende als
Recht dort, wo es fiir seine Ausiibung an einem Substrat
fehle™ Griinde fiir eine Korrektur dieser Rechtspre-
chung gibt es zwar®. Vor allem zwingt die Bestimmung
in den StraBengesetzen, wonach kein Anspruch auf die
Aufrechterhaltung des Gemeingebrauchs besteht”, nicht
dazu, die Widerspruchs- bzw. Klagebefugnis auch bei
moglicherweise rechtswidrigen Entscheidungen zu ver-
neinen. Angesichts der teilweisen Parallelitét oder sogar
Austauschbarkeit von straBenrechtlichen und strafien-
verkehrsrechtlichen MaBnahmen spricht zudem einiges
fiir eine Anpassung auch in Rechtsschutziragen. Bisher
lassen sich jedoch in der Rechtsprechung keine Tenden-
zen zu einer Abkehr von den eingefahrenen Grundsétzen
feststellen.

III. Aktuelle Problembereiche im Verhéltnis
StraBenrecht — StraBenverkehrsrecht

1. Anwohnerparken

Das StraBen- und StraBenverkehrsrecht beschéftigt sich
heute wohl ebensoviel mit dem ruhenden wie mit dem
flieBenden Verkehr. Insofern sind allerdings noch keine
grundlegenden rechtlichen Neuerungen zu verzei'chnen
Vor allem steckt der Einsatz skonomischer Anreize zur
Parkraumbewirtschaftung immer noch in den Kinder-
schuhen. Der Autofahrer wird zwar durch stiandig stei-
gende Parkgebiihren davon abgeschreckt, mit dem Agt.o
in die Innenstadt zu fahren. Die Angebote, die der Of-

4

Rel

Siche BVerwG, NVwZ 1990, S. 910. Kril,is‘ch Al di(leser ‘Roch‘l-.
sprechung, die den Rechtsschulz 1111113g(‘l)]1'ch an (li.lc.\f\/n'kung
im gemeindlichen Selbstverwaltungsbereich lfnL‘l]).H,. ]V‘]mz,.x—
sen, DVBI. 1997, S. 633 (639); Steiner, NZV 1996, S. 209 (211).
50 BVerwG, Buchholz 442,151 § 45 SLVO Nr. 1‘2, S. 6 (8).

1 Ausfithrlicher Manssen, NZV 1992, S. 465 ff.

52 So BVerwGE 32, 999 (225).

Kritisch etwa Hillgruber, VerwArch. 8¢
vgl. elwa Art. 14 Abs. 3 BayStrWG.

o

) (1998), S. 93 (106).

o
g
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fentliche Personennahverkehr vorhilt, bilden jedoch
preis- und komfortméflig keine wirkliche Alternative.
Das zeitweise intensiv diskutierte Modell einer Nahver-
kehrsabgabe® ist mittlerweile wieder in den Hintergrund
getreten.

In jilngerer Zeit ist ein typisches Instrument der staatli-
chen Mangelbewirtschaftung, ndmlich die Parkraumvor-
sorge flir Anwohner™, in den Mittelpunkt der Diskussion
um die Regelung des ruhenden Verkehrs geriickt. Die
entsprechende Ermichtigung des § 45 Abs. 1b S. 1 Nr. 2
StVO haben die Gemeinden teilweise dazu genutzt,
flachendeckend ganze Innenstadtbereiche fiir Anwohner
zu reservieren. Den Anwohnern werden dazu gebiihren-
pflichtige Parkausweise ausgehindigt, allerdings ohne
die Garantie, wirklich einen Parkplatz in Wohnortnéhe
zu erhalten. Ortsfremde Verkehrsteilnehmer werden im
Regelfall auf die Nutzung der gebiihrenpflichtigen Park-
hiuser verwiesen.

Die Verwaltungspraxis einiger Stédte ist in wesentlichen
Punkten vor dem BVerwG gescheitert. Der Begriff des
Anwohners i.S.v. §6 Abs.1 Nr 14 StVG und §45
Abs.1b S.1 Nr. 2 StVO verlange eine enge riaumliche
Verbindung zwischen Wohnung und Pkw-Abstellort. Das
setze einen Nahbereich voraus, der in aller Regel nicht
mehr als zwei bis drei Straflen umfassen kénne. Zudem
sei eine mosaikartige, flichendeckende Uberspannung
der ganzen Innenstadt in einer Grofistadt durch Parkbe-
vorrechtigungszonen von der Ermiichtigungsgrundlage
des § 6 Abs. 1 Nr. 14 StVG nicht gedeckt ™.

Liest man die Griinde des Urteils des BVerw(, so fallen
zwei Grundgedanken auf. Zunichst: Anwohner ist nicht
Bewohner. Der Begriff ,Anwohner® verlange eine enge
rdumliche Nihe zwischen Wohnung und Stellplatz, nicht
notwendigerweise in der gleichen Strafie, méglicherweise
auch in der nichsten, eventuell auch um den Block
herum. Jedenfalls diirfe nicht das ganze Stadtviertel er-
faft werden. Zum zweiten: Im Zweifel sei Strallenver-
kehrsrecht Ordnungsrecht. Die ,Uberspannung* der ge-
samten Innnenstadt sei ,stiddtebaulicher Natur. Dafiir
sei eine Ermichtigung im StVG derzeit nicht vorhanden.

Bezogen auf das hier interessierende Problem des Verhélt-
nisses von Strafenrecht und Strafienverkehrsrecht ist
zunichst bemerkenswert, dafl das Strallenrecht in den Ur-
teilsgriinden keine Rolle spielt. Es ist zwar zu Recht die
Frage gestellt worden, ob nicht der Vorbehalt des Strallen-
rechts dazu zwingt, fiir Anwohnerparken eine widmungs-
méBige Grundlage zu verlangen™. Schliefilich werden fiir
den Gemeingebrauch gewidmete Verkehrsflachen dauer-
haft der gemeingebriuchlichen Nutzung entzogen. Die

55 Vgl. dazu etwa Jachmann, NVwZ 1992, S. 932 {f.; Manssen,
DOV 1996, S. 12 {f.; Murswiek, Die Entlastung der Stéadte
vom Individualverkehr — Abgaben und andere Geldleistungs-
pflichten als Mittel der Verkehrslenkung, Bd. 1, 1993.

56 Vgl. dazu Hillgruber, VerwArch. 89 (1998), S. 93 If.

57 BVerwG, DVBIL. 1998, S. 1138 {f. Ahnlich HessVGH, VRS 87
Nr. 182, GroBziigiger hingegen OVG NW, NWVBIL 1997,
g, 252 ff. Zustimmend zur Entscheidung des BVerwG von
Danwitz, in: Schmidt-Afimann (Anm. 4), Rn. 8; Wedekind,
NJW 1998, S.265(f.; ablehnend Schwerdtner, NVwZ 1998,
S, 1265 f.; Hofmann, NWVBI. 1999, S. 391 1.

58 So vor allem Hillgruber, VerwArch. 89 (1998), S. 93 (96). Vgl.
auch Steiner, NJW 1993, S. 3161 (3164).
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Vorschrift des § 45 Abs. 1b S. I Nr. 3 StVO spricht zudem
nur von ,, Kennzeichnung® von Parkmoglichkeiten fiir An-
wohner. Diese Frage war aber wohl aus der Sicht des
BVerwG nicht entscheidungsrelevant. Das BVerwG
scheint sich insoweit nicht als Sachwalter des Regelungs-
anspruchs des Landesstraflenrechts zu verstehen.

Zu erwarten ist, daff als Reaktion auf das Urteil StVG
und StVO dahin gehend geindert werden, dall auf
strafenverkehrsrechtlicher Grundlage Regelungen fir
ein ,Bewohnerparken® getroffen werden kénnen™. Da-
mit lieflen sich dann die derzeit rechtswidrigen grof3-
fliichigeren Parkbevorrechtigungszonen schaffen.

2. Strafienrechtliches Nutzungsrecht und
Strafienverkehrsrecht

a) Enge oder weite Interpretation von

§ 29 Abs. 2 StVO

Ein Kernbereich des Straffenrechts im herkémmlichen
Sinn ist das Nutzungsrecht. Die verschiedenen Nut-
zungskategorien Gemeingebrauch, Anliegergebrauch, 6f-
fentlich-rechtliche und privatrechtliche Sondernutzung
bezeichnen zentrale Handlungsmoglichkeiten der Stra-
Benbaulasttriger. Auch das strafienrechtliche Nutzungs-
recht hat sich jedoch mittlerweile vom Straflenverkehrs-
recht in den Hintergrund dringen lassen. Nach § 29
Abs. 2 StVO bedirfen Veranstaltungen, fiir die Straflen
mehr als verkehrstiblich in Anspruch genommen werden,
der Erlaubnis der zustindigen Stralenverkehrsbehorde.
§ 29 Abs. 2 S. 2 StVO konkretisiert dies dahin gehend,
daff eine mehr als verkehrsiibliche Inanspruchnahme
dann vorliege, wenn die Benutzung der Strafle fiir den
Verkehr wegen der Zahl oder des Verhaltens der Teil-
nehmer oder wegen der Fahrweise der beteiligten Fahr-
zeuge eingeschrinkt wird. Weiterhin wird bestimmt, dafl
Kraftfahrzeuge in geschlossenem Verband die Strafie
stets mehr als verkehrsiiblich in Anspruch nehmen (§ 29
Abs. 2 S.2 Halbs. 2 StVO). Die VwV-StVO gibt einen
guten Eindruck davon, welche Arten von Veranstaltun-
gen hiermit vor allem gemeint sind, nimlich motorsport-
liche Veranstaltungen, Veranstaltungen mit Fahrridern
wie Radrennen oder Mannschaftsfahrten sowie sonstige
Veranstaltungen wie Volksmirsche und Volksliufe, Rad-
miirsche oder Umziige bei Volksfesten. Viel spricht des-
halb dafiir, dal} die Erlaubnispflicht des § 29 StVO nur
Verkehrsvorginge erfafit, nicht hingegen stationire Ver-
anstaltungen.

Das BVerwG hat jedoch deutlich die Gegenposition be-
zogen™. Es sei erforderlich, aber auch ausreichend, dal}
die Inanspruchnahme der Stralle mit einem gewissen
Aufwand und Umfang verbunden sei. Der Begrifl der
Veranstaltung sei weit zu verstehen und erfasse jegliche,
auch ,stationdre“ Vorginge, durch die die Strallen mehr
als verkehrstiblich in Anspruch genommen wiirden. Zur
Rechtfertigung dieser weiten Interpretation wird auf die
Zielselzung des Strallenverkehrsrechts hingewiesen.
Dies regele umfassend die Sicherheit und Ordnung des

59 Vgl. Welge, .G 1999, S. 77 (82).

60 BVerwG, BayVBIl. 1989, S.663[. So auch schon HessVGH,
VwRspr. 30, 92ff. Anders hingegen OVG Schlesw.-Holst.
— 4 M 65/95 -



Straflenverkehrs, unabhéngig davon, durch welche Vor-
giinge dieser gefédhrdet werde. Erfalit seien also auch Ge-
fahren, die von auflerhalb auf den Verkehr einwirken
wiirden. Zudem géibe es sonst Abgrenzungsprobleme.
Fulginger, die sich — wie von den Veranstaltern ge-
wiinscht — zwischen Stiénden hin und her bewegten, seien
ja Teilnehmer am Straflenverkehr im engeren Sinne®.

Die Entscheidung des BVerwG ist einer Fiille von Ein-
wendungen ausgesetzt. Zunéchst weist der Wortlaut des
§ 29 Abs. 2 StVO darauf hin, dall die Vorschrift Ver-
kehrsvorgiinge erfassen will. Sonstige Einwirkungen auf
den Verkehr werden zwar beispielsweise in §§ 32 und 33
StVO geregelt. Dies spricht aber gerade dagegen, § 29
Abs. 2 StVO gegen den Wortlaut weit zu interpretieren.
Zudem hitten die straBenrechtlichen Regelungen iiber
die Sondernutzung im Interesse einer sinnvollen Abgren-
zung von Strafienrecht und Straflenverkehrsrecht als Ar-
gument fiir eine restriktive Interpretation von §29
Abs. 2 StVO verwendet werden kénnen.

b) Konsequenzen einer weiten Interpretation von

§ 29 StVO fiir das Strafienrecht

Die Entscheidung des BVerwG zur Erstreckung des Ge-
nehmigungsvorbehalts des § 29 StVO auf stationére Vor-
giinge hat zur Konsequenz, dal} das strallenrechtliche
Nutzungsrecht auch in diesem Bereich weitgehend an
den Rand geschoben wird. Die meisten Landesstrafien-
gesetze enthalten eine Bestimmung, wonach eine Son-
dernutzungserlaubnis nicht erforderlich ist, wenn nach
den Vorschriften des Strafienverkehrsrechts eine Erlaub-
nis fiir eine tbermifige Strafenbenutzung oder eine
Ausnahmegenehmigung erforderlich ist®. Die Bestim-
mungen nehmen insoweit wértlich Bezug auf die Uber-
schrift des § 29 StVO , Ubermifige StraBenbenutzung*.
Die Konsequenz wire, dall bei typischen Sondernut-
zungsfilllen das Strafenrecht hinter das StraBienver-
kehrsrecht zurticktritt. Die Stralengesetze sehen zwar
vor, daB die Strafienverkehrsbehorden die Straflenbehor-
den vor der Entscheidung héren und die von ihr gefor-
derten Bedingungen, Auflagen und Sondernutzungs-
gebiithren dem Antragsteller in der strafienverkehrsrecht-
lichen Erlaubnis auferlegen miissen™. Die Verfassungs-
miBigkeit dieser Bestimmungen ist jedoch zweifelhaft.
Sie lieBe sich nur annehmen, wenn das stralenverkehrs-
rechtliche Verfahren in der StVO nicht abschliefend ge-
regelt wiire. Abgesehen hiervon liegt die Letztentschei-
dung tber die Erteilung der Genehmigung bei der
Straflenverkehrshehérde.

CGriinde der Verwaltungsvereinfachung sprechen zweifel-
los dafiir, daB ein Antragsteller nicht neben der straffen-
verkehrsrechtlichen zusitzlich eine strafenrechtliche
Erlaubnis benotigt. Andererseits ist aber fraglich, ob es
dem Willen der Landesgesetzgeber entspricht, in derart
weitem Umfang hinter das Strallenverkehrsrecht zu-
riickzutreten. Es ist daher davon auszugehen, dafl das
StraBenrecht nur insoweit auf das Erfordernis einer Son-
dernutzungserlaubnis verzichtet, als es um Verkehrsvor-

61 Siche BVerwG, BayVBI. 1989, S. 663 f.

62 Siche etwa Art. 21 BayStrWG, § 16 StrG BW, § 16 Hess-
StraBenG, § 19 NSirG, § 21 StWG NW, § 21 StrWG SH.

63 Vgl etwa Art. 21 S. 2 und 3 BayStrWG.
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gange geht, die nach § 29 Abs. 2 StVO einer Erlaubnis-
pflicht unterliegen. Solche Verkehrsvorginge sind nach
straflenrechtlichen Kategorien Sondernutzungen. Es
kommt nicht darauf an, ob der Rahmen des iiblichen
Verkehrs oder der Rahmen der Widmung tiberschritten
wird®. Die Durchfithrung von Volksldufen oder Rad-
rennen stellt jedoch keine tblichen Verkehrsvorgénge
mehr dar. Bei Vorgingen, die tiberhaupt keinen Verkehr

darstellen (wie stationére Veranstaltungen), verbleibt es

hingegen beim Erfordernis einer straflenrechtlichen Son-
dernutzungserlaubnis. Die extensive und sachlich nicht
tiberzeugende Interpretation des § 29 StVO sollte bei der
Anwendung der strafienrechtlichen Konzentrationsvor-
schriften nicht ,mitgemacht” werden.

IV. Aussicht auf die weitere Entwicklung

1. Anliegergebrauch

Das Verhiiltnis zwischen StraBlenrecht und Straflenver-
kehrsrecht ist durch eine deutliche Tendenz zu einer Vor-
herrschaft des Straflenverkehrsrechts gegeniiber dem
StraBenrecht gekennzeichnet. Eine grundsétzliche Um-
kehr ist derzeit nicht in Sicht. Trotzdem gibt es Bereiche,
in denen eine gewisse ,Aufwertung® des Strallenrechts
eintreten konnte. Ein Beispiel ist der Anliegergebrauch.
Es handelte sich bisher um ein Rechtsinstitut mit star-
kem verfassungsrechtlichen Unterbau™. Der Anlieger-
gebrauch sei grundrechtlich so weit gewiihrleistet, wie
die angemessene Nutzung des Grundeigentums eine Be-
nutzung der Strafie erfordere™. Dieser Kerngehalt sei
,eigentumsfihig und begriinde insoweit die Klagebe-
fugnis gegen hoheitliche Malnahmen. Von Bedeutung
war die verfassungsrechtliche Fundierung des Anlieger-
gebrauchs vor allem [tr strafenverkehrsrechtliche Mali-
nahmen. Hinsichtlich des StraBenrechts konnte vielfach
aul einfachgesetzliche Ausformungen des Anliegerge-
brauchs zurtickgegriffen werden.

Die bisherige Dogmatik ist allerdings vom BVerwG in
neuerer Zeit in Frage gestellt worden. Im Zusammen-
hang mit einem Klageverfahren gegen einen Planfest-
stellungsbeschluf hat das Gericht ausgesprochen, dafs
der Anliegergebrauch keine aus Art. 14 Abs. 1 GG ab-
leithare Rechtsposition vermittele. Wie weit er gewihr-
leistet sei, richte sich nach dem einschlagigen Strafien-
recht, das insoweit 1.S.v. Art. 14 Abs. 1 S.2 GG Inhalt
und Schranken des Eigentums am ,,Anliegergrundstijck“
bestimme".

Hinsichtlich des StraBenrechts ist diese Rechtsprechung
gut nachzuvollziehen. Sie liegt auf einer Lini‘e mit Ent-
scheidungen zum Baurecht, die etwa hinsichtlich (Iel‘ Be-
Standsschutzproblematik auch den Vorrang des Gesetz-

gebers beziiglich der Bestimmung von Inhalt und

64 Vgl. auch Grote, in: Kodal/Krdamer (Anm.“lZ), S. 711‘ f. V\;i.v

hier auch Edhofer/Willmitzen, Bayerisches Strafien- und We-
> fer/ ot o

segesetz, 10. Aufl. 2000, Art. 14 Ann'u. 2.1 A

65 é\}gg'l’ sur Entwicklung  Maurer, 1 Bartlsperger/Bliimel/
Schroeter (Anm. 1), S. 115 £t et . Cp ) e

66 BVerwGE 32, 222 (225). Ausfithrlicher Steines; in: Steiner
(Anm. 4), Rn. 126. . ' ‘ ' o N

67 Siche Art. 17 BaySu'WG. hersicht insofern bei Grote, in:
Kodal/Krdmer (Anm. 293, 8 T11.

56 BVerwG, NVwZ 1999, S. 1341.
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Schranken des Eigentums betont hat". Darum ist es
zweifellos zutreffend, daf} hinsichtlich von in den Stra-
Bengesetzen geregelten Sachverhalten kein Riickgriff auf
Art. 14 GG zuléssig ist. Gleichwohl sind die Regelungen
des Anliegergebrauchs in den Strafllengesetzen rudi-
mentir. Gegentiber straBenverkehrsrechtlichen Malinah-
men gelten sie von vornherein nicht. Insofern wird es
doch weitgehend bei der bisherigen Dogmatik des Anlie-
gergebrauchs bleiben miissen. Denn ein ,Ausbau® der
straBenrechtlichen Vorschriften zu einer umfassenden
Regelung des Anliegergebrauchs ist aus kompetenzrecht-
lichen Griinden nicht zulassig.

2. Biirgerbegehren und Biirgerentscheid

In letzter Zeit stellt sich verstidrkt das Problem, inwie-
weit Malinahmen der Verkehrslenkung und Verkehrs-
beruhigung den kommunalrechtlichen Instituten des
Biirgerbegehrens und des Biirgerentscheids zugénglich
sind™. Ihr Anwendungsbereich beschrinkt sich auf Ge-
genstinde des eigenen Wirkungskreises™. Daher stehen
MaBnahmen nach §45 StVO der unmittelbaren Ent-
scheidung durch die Biirger nicht offen. Der unmittel-
baren Biirgerbeteiligung zuginglich sind lediglich Ein-
vernehmensentscheidungen, vor allem nach § 45 Abs. 1b
S. 2 StVO. Méglich sind hingegen Biirgerbegehren oder
-entscheide tiber die strallenrechtlichen Malinahmen wie
Einziehung, Teileinziehung oder Umstufung. Wird ein
bestimmtes Biirgerbegehren rein zielmifiig formuliert
(,,Sind Sie fiir die ganztiigige Sperrung der X-Strafle ftr
den motorisierten Individualverkehr?“), obliegt es der
Gemeinde, das Begehren so auszulegen, daf} es einen
zulassigen Inhalt hat, und im Fall seiner Annahme [tir
die rechtskonforme Umsetzung des Entscheids Sorge zu
tragen. Dies kann nur dadurch geschehen, dal} die von
den Biirgern entschiedene Sperrung mit strallenrecht-
lichen MaBnahmen verwirklicht wird, also vor allem
durch Teileinziehung. Jedenfalls insoweit ist eine ge-
wisse Renaissance des Strallenrechts zu konstatieren.

3. Zuriickbesinnung auf die ordnungsrechtliche
Funktion des Strafienverkehrsrechts

In neuerer Zeit wird der Versuch unternommen, sich auf
die ordnungsrechtliche Funktion des StraBenverkehrs-
rechts zuriickzubesinnen™. Die in den letzten Jahren vor-
genommene Aufwertung des Strallenverkehrsrechts zu ei-
ner Materie auch des Verkehrsplanungsrechts wird fiir
kompetenzwidrig gehalten. Vielmehr habe kommunale
Verkehrsplanung auf bestehenden Strallen mit straffen-
rechtlichen Mitteln zu erfolgen”. Ein anderer Ansatz, der

69 Siche BVerwG, NVwZ 1991, S. 673 ff.; NVwZ 1991, S. 3293 ff.
Vgl. allgemein zu dieser Entwicklung auch Gehrke/Bresahn,
NVwZ 1999, S. 932 {f.

Ausfiithrlich dazu Neusinger;, Biirgerbegehren und Blirgerent-

scheid - Aktuelle Fragen des kommunalen Volksentscheids in

Bayern, 1999.

71 Vgl. Art. 18a BayGO. Siehe auch Ritgen, NVwZ 2000, S. 129
(1311.); Seewald, in: Steiner (Anm. 4), Rn. 163.

72 Vgl. BVerfGE 40, 377 (380): Das Straffenverkehrsrecht sei
sachlich begrenztes Ordnungsrecht.

73 Siehe dazu vor allem Dannecker, Rechtliche Neukonzeption
der kommunalen Verkehrsplanung, 1997, und ders., DVBI.
1999, S. 143 ff. Frithzeitig wurden kompetenzrechtliche Be-
denken auch von Peine, DOV 1978, S. 835 (839), angemeldet.
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jedoch in eine dhnliche Richtung weist, verlangt fir priméar
stiadtebaulich gepriigte und auf Dauer angelegte Konzepte
(beispielsweise fiir den motorisierten Individualverkehr in
den Innenstiidten) eine straflenrechtliche Grundlage. Eine
Neukonzeption der Nutzungs- und Verkehrsfunktion der
Strafie bediirfte einer Anderung der Widmung?.

Es ist jedoch sehr fraglich, ob sich hieraus eine Revitali-
sierung des Strallenrechts ergeben wird. Der Bundes-
geselzgeber hat das Recht, sich neben der Kompetenz aus
Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG auch auf die Kompetenz fiir das
Bodenrecht nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG zu berufen. Es
besteht ein unmittelbarer Zusammenhang zwischen dem
klassischen Stidtebaurecht und der Verkehrsplanung. Au-
genfillig wird dies dadurch, daf3 6rtliche Verkehrsflichen
im Regelfall durch Bebauungsplan nach § 9 Abs. 1 Nr. 11
BauGB festgesetzt werden. Die Einordnung von Straflen
in ihr Umfeld ist origindrer Regelungsgegenstand des
Bauplanungsrechts™. Stadtebauliche Regelungen im Hin-
blick auf die Nutzung der Strafe sind damit auch nach
Stidtebaurecht zulédssig. Die kompetenzrechtlichen Be-
denken gegen Anordnungsbefugnisse des Verkehrsrechts
mit stadtebaulichem Bezug sind deshalb letztlich nicht
begriindet. Sie werden sich im f{ibrigen auch in der
Rechtspraxis kaum durchsetzen. Das kompetenzrechtliche
Terrain, das sich der Bund als Verordnungsgeber seit 1980
mit der Ausweitung der Anordnungsbefugnisse zur Ver-
folgung stadtebaulicher Belange in § 45 StVO ,erobert”
hat, wird er freiwillig kaum rdumen. Ein praktisches Be-
diirfnis fiir einen ,Riickbau® ist nicht zu erkennen. Vom
Bundesverfassungsgericht ist in den vergangenen Jahr-
zehnten nur in seltenen und vergleichsweise eindeutigen
Fillen ein Schutz der Lianderkompetenzen ausgegangen.
Zudem fehlt den Léndern im Bereich des StraBenrechts
anscheinend jeglicher | Riickeroberungswille*.

Auch aus rechtsstaatlicher Sicht bestehen gegen strafien-
verkehrsrechtliche Planungsinstrumente keine Bedenken.
Es fehlt zwar im Straflenverkehrsrecht teilweise an der
verfahrensrechtlichen Ausgestaltung, wie sie im Straffen-
recht etwa bei der Teileinziehung zu finden ist. Letztlich
hat aber das Verfahrensrecht gegentiber dem materiellen
Recht eine dienende Funktion. Gegebenenfalls miissen
Straflenverkehrshehérden auch ohne ausdriickliche An-
ordnung in der StVO eine Offentlichkeitsbeteiligung bei
MaBnahmen durchfiihren, bei denen die Auswirkungen
auf vor allem grundrechtlich geschiitzte Rechtspositionen
ansonsten nicht abschétzbar sind (vgl. oben I1. 4 b).

V. Fazit

Das Straflenverkehrsrecht hat sich zur zentralen Materie
fiir die kommunale Verkehrsplanung und Verkehrslenkung
entwickelt. Die Funktion des Straflenrechts beschrinkt
sich weitgehend auf die Bereitstellung der Strale als Ver-
waltungsleistung. Die Koordination und der Ausgleich der
Interessen im Hinblick auf die Nutzung der Strafle in ver-
kehrsméifiger und nichtverkehrsméfliger Hinsicht erfolgen
weitgehend mit Mitteln des Strallenverkehrsrechts.

74 Vgl. Steiner, DVBL. 1992, S. 1561 (1565). Siche auch Beau-
camp, JA 1997, S. 522 (527): Flichenhafte Verkehrssperrun-
gen seien von § 45 SIVO nicht gedeckt.

75 Vgl. dazu vor allem die Bargleheide-Entscheidung des
BVerwG, BayVBI. 1994, S. 84 (f.






