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Anordnungen nach § 45 StVO im System des Verwaltungsrechts
und des Verwaltungsprozefirechts

Von Universititsprofessor Dr. Gerrit Manssen, Ernst-Moritz-Arndt-Universitit Greifswald,
Richter am Oberverwaltungsgericht Mecklenburg-Vorpommern

. Emleitende Problemstellung

Seit einer vom Bundesverwaltungsgeriche aufgehobenen Iine-
scheidung des Bayerischen Verwaltungsgerichishols ist die
Diskussion um dic Rechtsnatur der Verkehrszeichen weirge-
hend abgeebbi!, Verkehrszeichen werden verwaltungsrechi-
lich wie Verwaltungsakee behandely, mogen auch noch so
viele Zweifel daran bestehen, ob sie es wirklich sind. Damit
eroffnet sich die Moglichkeir, die sich daraus ergebenden
Folgeprobleme zu bewiltigen und sie nicht mehr dazu 7u
verwenden, die Einordnungsentscheidung selbst in Frage zu
stellen oder scheinbar zu widerlegen. Nach wie vor bestehen
in diesem Bereich dogmatische Defizite. So ist auffillig, dafy
dic Rechtsprechung zwar davon spricht, Verkehrszeichen
seien  Allgemeinverfigungen gemidfl §35 Satz 2 VwVIG,
kaum jedoch einmal spezifiziert wird, welche Variante des
§ 35 Satz2 VwVIG
mufy schon deshalb iiberraschen, weil die Begriindung der
Anfechtungsbefugnis nach § 42 Abs. 2 VwGO entscheidend
davon abhingt’. Auch hinsichtlich der Bestandskrafe von
Verkehrszeichen ergeben sich noch offene Probleme: Wann
beginnt die Anfechtungsfrist? Ist sie fir jeden Verkehrsteil-
nehmer individuell verschieden? Sind Anordnungen nach
§ 45 StVO tiberhaupt bestandskrifig?

cigentlich einschligig sein soll2. Dics

Systematisicrungsbedarf zeigt sich aber auch im Bereich
des Besonderen Verwaltungsrechts. So fillt es schwer, § 45
$1VO heute einem bestimmten Zweig des Besonderen Ver
waltungsrechts zuzuordnen. Urspriinglich handelte es sich
swar um cine Bestimmung des Sonderordnungsrechts. Mit-
lerweile ist die Bestimmung mehr und mehr aufgeladen wor
den mit planungsrechtlichen, stidiebaulichen  Elementen.
Gegenstand von Anordnungen nach §45 StVO st lingst
nicht mehr allein die Sicherheit und Ordnung des Verkehrs,
sondern auch die Koordination des Verhiliisses von Strafie
und Straflenumfeld. Hieraus ergeben sich Riickwirkungen
auf das allgemeine Verwaltungs- und Verwaltungsprozef3-

1'(;(]11,

1. Das Verkebrszeichen als Allgemeinverfiigung und als
s Danerverwaltungsakis
1. Das Verkebrszeichen als Allgemeinverfiigung
Jeder Verkehrsteilnehmer st zur Anfechtung eines ih‘n be-
schrinkenden Vorschriftszeichens (§39 Abs. 1 Satz | StVO)
befugt. Verwaltungsgerichtlich wird iiberpriift, ob die Tat-
bestandsvoraussetzungen fiir die entsprechende Mafinahme

| Vel BayVGH, NJW 1978, 1988 ff., und dazu BVerwG, N_]\\’{
1980, 1640 f. Siche dazu Renck, NVwZ 1984, 355 £ Czermak, Jus
1981, 25 f. o
Vgl. allerdings OVG Miinser, NZV 1996, 295 (293): § 35 S;‘ny 2
3. Var, VwVIG (der Sache nach). Vernachlissigt wird diese Trage
teilweise auch in der Literatur, ctwa bei Lorz, DOV 1993, 129
(130).

Siche im cinzelnen unten 11 1.
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gegeben sindt. Die Mafinahme mufl weiterhin zur Verfol-
gung des angestrebten Zwecks geeigner und erforderlich sein.
Des weiteren hat ein Anfechrungskliger auch cinen An-
spruch darauf, dafl die Ermessensaustiibung hinsichtlich der
Verhilmismifligkeit im engeren Sinne kontrolliert wird. Tir
kann jedoch nur die Uberpriifung verlangen, ob seine Inter-
essen mit entgegenstehenden Sffentlichen und privaten Inter-
essen richtig abgewogen worden sind. Ein Anspruch auf eine
Uberpriifung der Ermessensaustibung insgesamt besteht hin-
gegen nichtd.,

Die Auffassung, eine unbeschrinkre Ermessenstiberprii-
fung finde nichr staty, 1af8t sich also als feststehend bezeich-
nen. Sie entspricht dem am Individualrechtsschutz orientier-
ten und auf die Figur des subjekuivoffentlichen Rechts kon-
zentrierten  Rechtsschutzsystem der Verwaltungsgerichrs-
ordnung (§§ 42 Abs. 2, 113 Abs. | Satz | VwGO). Daf die
mangelnde Berticksichtigung von 6ffentlichen Belangen oder
von Interessen Dritter verwaltungsgerichrlich nicht geriige
werden kann, erscheint nicht einmal als slr;l(.(cn\'crlicln‘:—
rechtlicher Sonderweg. Ahnliches ist aus dem Bereich der
l\ont}'ollc von /\b\viigungscmschcidungcn im Recht der
Planfeststellung bekannto.

Der Rcchtsprcc]mng der Verwaltungsgerichte diirfre die
Vt'n‘slcllung' zugrunde 110.;;01'1‘ Anordnungen durch Verkehrs-
zeichen seien Allgemeinverfiigungen  pemif §35 Satz2
[. Var. VwVIG. Der durch das Verkehrszeichen vcrkbrpcrtc
\/cr\\'u]mn‘gs;ﬂ‘u wiirde gegeniiber jedem Verkehrsteilneh-
mer, _dcr s1lgl‘h ihm nihert, neu erlassen’. Es handelte sich also
um cine Biindelung von Einzelakeen. Jeder Verkehrsteilneh-
mer, dc'r sich in d.cn raumlichen Regelungsbereich des Ver-
kehrszeichens begibt, wiire Adressat der Vertiigung. Bei einer
vcr\v;ﬂLungsgcrichdichcn Uberpriifung der Ano;'dnunn m
Rahmen ciner Anfechtungsklage kime es auf d ¥

as Vorliegen
ath die richtige Be-
riicksichtigung der Interessen des Kligers im Rahmhcn der
Frmessensausiibung an. Interessen Drirter kénnten schon
deshalb keine Rolle spielen, weil es quast um einen im Au-
genblick des Vorbeifahrens erlassenen Verwaltunesake ochr
der den Vorbeifahrenden, jedoch keinen Dritten b:trif’ft.h ,

der Jntlwsl.'uulsvm'm.lsxctzr.lngcn und auf

Die Schwiichgn eines .}s'olchcn Deutungsansatzes sind je-
doch schnell aufgezeigt. Zunichst wird der vom Verkehrs-
zeichen verkorperte Verwaltungsake nichr dann ‘
wenn sich jemand dem Schild nihert. Die entspre
ordnung auf der Grundlage von § 45 StVO st ye
weit vorher erfolgt. Das Aufstellen desg Vcrl;c

erlassen,
chende Ap-
itlich schon
hrszeichens
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(durch die Straffenbaubehérde) ist die Bekanntgabe der Ver-
fiigung. Der Verkehrsteilnehmer, der sich dem Zeichen ni-
bert, hat die Anordnung zur Kenntnis zu nchmen, sic wird
ithm gegeniiber aber nicht erlassen, wenn er sich thm erstmals
niherr. Wiirde die Anordnung in dem Moment erlassen, in
welchem sich jemand dem Zeichen nihert, erledigte sie sich
in dem Moment, in dem sich der Betroffene aus dem Bereich
des Zeichens wieder entfernt. Richrige Klageart gegen cine
Anordnung nach § 45 StVO wire deshalb stets die Fortset-
zungsfeststellungsklage nach § 113 Abs. 1 Satz4 VwGO,
nicht hingegen die Anfechtungsklage. Schliefllich erfiille das
Verkehrszeichen auch nicht die Tatbestandsvoraussetzungen
des §35 Satz2 1. Var. VwVfG. Der Kreis der von cinem
Verkehrszeichen Betroffenen ist weder bestimmt noch be-
stimmbar. Betroffen ist potentiell jedermann. Eine Linord-
nung nach § 35 Satz 2 1. Var. VwV{G scheidet damit aus.

Auch § 35 Satz 2 2. Var. VwVIG ist nicht cinschligig. Die
offentlich-rechtliche Eigenschaft einer Sache wird durch eine
Anordnung nach §45 StVO nicht beriihrt. Voraussctzung
fiir die Anwendbarkeit der Strafenverkehrsordnung ist das
Vorliegen von offentlichem Verkehr. Offentlicher Verkehr
findet in der Regel auf rechtlich, in selteneren Fillen auf tat-
sichlich offentlichen Straflen statt. Eine Verkehrsregelung
hat auf den Rechusstatus keinen Einfluf.

In Betracht kommt deshalb letztlich nur die Einordnung
des Verkehrszeichens als sog. dinglicher Verwaltungsakt ge-
miR §35 Satz2 3.Var. VwVIG®. Die Anordnungen auf-
grund von § 45 StVO betreffen die Benutzung ciner jeden-
falls in der Regel 6ffentlichen Sache durch die Allgemeinheit.
Eine kleine Ungereimtheit ergibt sich daraus, daff ein Ver-
kehrszeichen nicht in jedem Fall cine rechtlich offentliche
Strafle und damit cine Sache 1. S. des 6ffentlichen Sachen-
rechts betreffen mufl. Angesichts der geringen Bedeutung
von tatsichlich éffentlichen Straflen ist dies jedoch hinnehm-
bar, will man nicht auf jede dogmatische Grundlegung von
§ 45 StVO im Verwaltungsverfahrensgesetz verzichten.

Eine Allgemeinverfiigung nach § 35 Satz 2 3. Var. VwVIG
ist ein dinglicher Verwaltungsakt und daher adressatlos. Dic
Uberpriifung der Rechtmifigkeit ciner Anordnung nach
§45 StVO bedarf deshalb sowohl hinsichtlich der Tatbe-
standsvoraussetzungen als auch beziiglich der Ermessens-
ausiibung der besonderen Begriindung?. Die Klage gegen
cine Verfiigung nach §45 StVO ist, soweit es um Anlieger
oder Verkehrsteilnehmer geht, die Klage cines Nichtadressa-
ten'9, Eine Klage ist im Hinblick auf das Erfordernis der
Klagebefugnis nach § 42 Abs.2 VwGO nur zulissig, wenn
cine den Kliger schiitzende Norm méglicherweise verletzt
ist.

Ein subjektiv-6ffentliches Recht dahin gehend, dafl Ver-
Lehrsbeschrinkungen nur im Einklang mit den Tatbestands-
voraussetzungen des § 45 StVO und auch nur dann ergehen,
wenn die entsprechend qualifizierten Interessen im Rahmen
der Ermessensausiibung angemessen gewiirdigt worden sind,

ist nur aus der Strafenverkehrsordnung selbst ableitbar. Dic

8 Lbenso OVG Miinster, NZV 1996, 293 (293). Weiterhin Erich-

sem, in: Lrichsen (Flrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 10.

Aufl. (1995), § 12 Rdnr. 50; Koch/Rubel, Allgemeines Verwal-

tungsrecht, 2. Aufl. (1992), [11/19; Steiner, in: Steiner (Flrsg.), Be-

sonderes Verwaltungsrecht, 5. Aufl. (1995), V Rdnr. 175.

Vel. Flufen, Verwaltungsprozefrecht, 2. Aufl. (1996), § 14 Rdnr.

81, Siche auch VGH Mannheim, NJW 1981, 1749 f.

10 Anders als im Beitrag des Verfassers in NZV 1992, 465 ff., wird
nicht mehr der Begriff des »Dritten« verwendet. Zwischen Stra-
Renverkehrsbehdrde und dem von einem Verkehrszeichen recht-
lich relevant Betroffenen liegt cin bipolares Verwaltungsverhile-
nis vor, aufl das jedoch die tblichen Adressatengrundsiitze niche

o}

anwendbar sind.

allgemeinen Bestimmungen der StVO konkretisieren den vor
allem dem einfachen Verkehrsteilnehmer zustechenden Trei-
heitsraum. Dadurch, dafl ein zulissiger Rahmen fiir die
Benutzung der Swraflen vorgeseben wird, verdichtet sich
die zunichst allgemeine Ireiheitsgewihrleistung des Art. 2
Abs. 1 GG. Dieser normative Rahmen kann aufgrund von
Verfiigungen nach § 45 StVO durchbrochen werden, jedoch
wegen der stattgefundenen Konkretisierung nur im Einklang
mit den Tatbestandsvoraussetzungen des § 45 StVO. Auch
dafl das Ermessen partiell zu priifen ist, ist mit diesen Vorga-
ben nicht unvereinbar. Es ergibt sich aus einem solchen Vor-
verstindnis allerdings auch nicht zwingend. Art. 2 Abs 1 GG
zwingt nicht zu einer vollstindigen Uberpriifung der Rechr-
mifiglkeit. Zu einem vergleichbaren Ergebnis kommt man
tibrigens dann, wenn man als Grundlage der von Art.2
Abs. 1 GG geschiitzten Freiheit die Garantie des Gemeinge-
brauchs im abstrakten Sinne versteht, der durch die Wid-
mung der Strafe bewirkt und durch die Anordnung nach
§ 45 StVO beschrinkt wird.

2. Die Anordnung nach § 45 StVO als

5

»Danerverwaltungsakt«
Anordnungen nach § 45 StVO sind von der Rechtsprechung
verschiedentlich als »Verwaltungsakt mit Dauerwirkung«
oder »Dauerverwaltungsakt« bezeichnet worden!!. Eine sol-
che Einordnung erfolgt in der Regel dann, wenn als Konse-
quenz aus Vorgaben des materiellen Rechts hinsichtlich des
mafgeblichen Entscheidungszeitpunktes bei einer Anfech-
tungsklage nicht auf dice letzte Behordenentscheidung (in der
Regel den Abschluff des Widerspruchsverfahrens), sondern
auf die letzte miindliche Verhandlung in der Tatsachenin-
stanz abgestellt werden soll2. Im Zusammenhang mit Verfti-
gungen nach § 45 StVO hat die Einordnung des Verkehrszer-
chens als Dauerverwaltungsake jedoch noch eine weitere,
materiellrechtliche Bedeutung. In den Worten des Bundes-
verwaltungsgerichts: Das Verkehrszeichen betreffe zwar cine
konkrete ortliche Verkehrssituation und habe eine situati-
onsbezogene Verkehrsregelung zum Inhalt, es vertrete also
gleichsam die Stelle von Polizeivollzugsbeamtents. Gleich-
wohl unterscheide es sich von der Anordnung eines Polizei-
vollzugsbeamten regelmifig dadurch, dafl es die ortliche
Verkehrssituation »mehr oder weniger daverhafte regele. Die
Anordnung wirke fort, solange sic durch das Belassen des
Verkehrszeichens aufrechterhalten bleibe!t. Was ein »Dauer-
verwaltungsakte« oder cin »Verwaltungsake mit Dauerwir-
kung« ist (die beiden Begriffe werden im folgenden synonym
gebraucht), wird vom Bundesverwaltungsgericht auf diese
Weise allerdings mehr angedeutet als geklirt. Jedenfalls st
irrig, ¢in »normaler« Verwaltungsake erledi-

die Vorstellung
nur ein Dauerverwaltungsake

e sich stets kurz nach Lrlafd,
zeitige sdauernde Rechtsfolgen«, :
m Erlafits. §§ 48, 49 VwVIG sind keinesfalls

altungsakee anwendbar. Eine Ricknahme

nur er »verzehre« sich

nicht mit scine
nur fiir Dauerverw
oder cin Widerruf kommt aber nur dann in Betracht, wenn
cin Verwaltungsake noch rechtliche Wirkungen zeitgt, er
sich also noch nicht »erledigte hat'e. Auch § 113 Abs. 1

11 BVerwGE 59, 221 (226), E 92, 32 (35); VGH Miinchen, NVwZ
1984, 383 (384); VG Berlin, NZV 1991, 366 (367). Kritisch Renck,
NVwZ 1984, 355 f.

BVerwGE 92, 31 (35). Siche auch Jéide, DAR 1995, 315 (317).
BVerwGE 59, 221 (225).

BVerwGl 27, 181 (185), £ 59, 221 (225).

Vgl. Bachof, ]7, 1954, 416 (419). Zu weiteren Umschreibungen fiir
Dauerverwaltungsakte siche Mager, Der mallgebliche Zeirpunke
fiir die Beurteilung der Rechtswidrigkeir von Verwaltungsakeen,
1994, S. 80 f.

16 Siche auch Schuapp, SGb 1992, 1 (5 f.).

e
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Satz 1 VwGO ist nicht auf eine Anwendung auf Daucrver-
valtungsakee beschrinkt.,

Lin sinnvoller Ansatz zu ciner Unterscheidung ergibe sich
aus Erkennmissen, die im Sozialverwaltungsrecht hinsicht-
lich einer Auslegung von §§ 45 Abs. 3, 48 SGB X gewonnen
worden sind!7. Bei »normalen« Verwaltungsakten missen im
Bereich des Sozialverfahrensreches die tatsichlichen Voraus-
sctzungen nur im Augenblick des Erlasses gegeben sein. Die
vom Verwaltungsakt getroffene Regelung bleibt auch dann
rechtmifig, wenn sich die tatsichlichen Voraussetzungen
spiter indern. Deshalb Lifie sich auch von einem »Zeitpunke-
Verwaltungsakte sprechen. Bei Verwaltungsakten mit Dau-
erwirkung hingegen werden die Rechtswirkungen des Ver-
waltungsaktes stindig an die tatsichlichen Umstinde »ange-
koppelt«. tatsiichlichen Voraussetzungen nicht
mehr vor, »wird« der Verwaltungsakt rechtswidrig (es sei
denn, er hat sich vorher erledigt)!s. Statt von einem »Dauer-
besser von ecinem »Zeitraumverwal-

Licgen die

verwaltungsakee sollte

tungsakte gesprochen werden.

Dieser Unterscheidungsansatz Lifde sich aul das allgemeine
Verwaltungsverfahrensgesetz Gbertragen. Lin »Zeitpunke-
Vmwaltun"sau licgt vor, wenn der Gesetzgeber lediglich
verlangt, daﬁ m /A‘]tvun]\l der
dung dice l;uhcsmxIdsmiﬂ.{igcn Voraussetzungen vorlicgen. Bei
»Zeitraum-Verwaltungsakien« missen hingegen im gesam-
ten Zeitraum, Verwaltungsakt seine Regelungs-
wirkung entfaltet, die ratsichlichen Voraussetzungen gepe-
ben sein. Line strallenrechtliche Widmung ist dann rechi-
miiflig, wenn im Augenblick ihres I rlasses die entsprechen-
den Widmungsvorausserzungen vorliegen. Tritt spiter cine
Anderung in den tatsichlichen Verhilmissen ein (etwa hin-
sichtlich der Verkehrsbedeutung der Swafie), wird dadurch
die Widmung nicht rechtswidrig. Vielmehr ist cine Umstu-
fung V()J/unchmcn um die Strafle in die richtige Straflen-
lategorie cinzuordnen!”. Widmung/Umstufung, Kinzichung
und Teileinzichung sind deshalb jedenfalls insoweit »Zeit-
punlt- VUWJ]{UH"SJ](LCM Bet r\nnrzlnunvcn gemifl § 45
SL\/() kommt es ]mwc%n hinsichtlich der Tatbestandsvor-
aussetzungen nicht auf den Zeitpunkt des Frlasses, sondern

letzten Behordenentscher-

in dem der

auf den /cupunkl der Anfechtung (genauver: die lewzie
miindliche Tatsachenverhandlung) an. Es handelt sich eben
um eine »situationsbezogene Verkehrsregelung«20. Rechn

miiig ist die Anordnung nur solange, wic die konkrete Ge
fahrenlage fortbesteht. Insoweit gibt es weder fiir Verkehrs
teilnechmer noch fiir sonstige Betroffene irgendwelche Be-
standsschutz- oder Vertrauensschutzgesichtspunkre, die es
rechtfertigen wiirden, von der akruellen konkreten ortlichen
le\chmsmmuml abzuschen und sttt dessen auf eine fri
here Situation abzustellen. Liegen deshalb die tatbestands

mifigen Voraussetzungen fiir die Avordnung nach § 45
StV nicht mehr vor, »wird« sie rechtswidrig. Sie ist von der
Strafenverkehrsbehorde oder gegebenenfalls vom Verwal

tungsgericht (ex nuncl) aufzuheben.

3. Verfabrensrechtliche Konsequenzen ans der Qualifizie-
rung von Anordnungen nach § 45 StVO als »dingliche
Ver md//mwm/\w mit Dauerwirkungs

Dic Bekanntgabe von Verfigungen nuh § 45 StVO erfol

gemifl § 41 /\l)w Satz | VwVIG 1. V. mit § 45 Abs. 4 SlVO

:7]'

17 Val. vor allem Schnapp, SGb 1992, 1 (5 ). Austithrlich Manssern,
ZISH/SGB 1991, 225 (234). Siche weiterhin Frobm, Jura 1993, 393
(397).

18 Mager (o. Fulin. 15),S. 8

19 Siche Steiner, in: Steiner (Irsg.),
(0. Fufdn. 9), V B Rdnr. 42.

20 BVerwGE 59, 221 (225).

2; Schnapp, SGb 1992, 1 (5).

Besonderes Verwaltungsrecht

39 StVO durch Aufstellen eines Verkehrszeichens.
Wbeform ist von der Stralenverkehrsordnung

L. V.mit §
Diese Bekannty
nicht nur »zugelassen« (so § 41 Abs. 3 Satz | VwVIG), son-
dern sogar vmgudnuhcn. §45 Abs.4 StVO 1st cine den

Verwaltungsverfahrensgesetzen der Linder vorgehende Son-

Lrst mit dem Aufstellen des Ver-

derregelung des Bundes?!.
kehrszeichens liegt gegentiber den Verkehrsteilnehmern und
Anlicgern eine Re "LlU]l" mit Auflenwirkung vor, dic einer
Anfechtungsklage LngAxl;]u]] ist22, es sel denn, dafl zusitz-
lich eine Bekanntgabe gemifl § 41 VwVIG erfolge ist. Eine
solche gesonderte Bekanntgabe st zwar
Verkehrsteilnehmern, wohl aber gegeniiber Anliegern zulis-
sig2h. Die Bekanntgabe der Verfligung erfolgt einmal, nicht
fortlaufend?t. Verkehrsteilnehmer  cinem
Verkehrszeichen erstmalig, wird die Verfigung ihm niche in
diesem Moment i. S. von § 41 VwVIG bekanntgegeben. Dies
denn sie ist (wie die Widmung
auch) adressatos. Auch demjenigen, der erstmalig eine Stra-
B¢ befihrr, wird nicht kurz vorher die \‘(/idmung‘bclmnmgc—
geben. Die Anordnung nach § 45 StVO wird vom Verkehrs-
teilnchmer  bei erstmaliger  Anniherung
erstmalig zur Kenntis genommen, im Rechtssinne bekannt-

nicht gegentiber

Nihert sich ein

wire auch nicht erforderlich,

moglicherweise

segeben worden ist sie schon mic der Aufstellung des ent-
sprechenden Verkehrszeichens.

Das Bundesverwaltungsgericht hat die Zusicherungsfihig-
keit des Verkehrszeichens bejahi?s
auf §38 Abs. 3 VwVIG. Bc'

\Lll]L_‘l(. dlL‘ /U\]Ll]\.IUII" ‘IH

- Verwiesen wird vor allem
ciner Anderung der Sachlage
Erla des Verkehrszeichens sei-
ne Wirksamkeit?e, Die Richtigkeit dieser Rechtsprechung
und ihre praktische Brauchbarkeit 1ifie sich nur im Zusam-
menhang mit der Frage diskutieren, ob fiir Anordnungen
nach § 45 StVO die Riicknahme- und Widerrufsbestimmun-
gen (§§ 48, 49 VwVIG) und hierbei insbesondere die Rege-
Iunycn iiber den Vertrauensschuwz (§§ 48 Abs. 1 Sawz 2, 49
Abs. 2 VwVIG) gelten oder nicht. Richtigerweise ist die An-
wendbarkeit dc Regelungen tber

den Vertrauensschutz zu
Eventuell entstandenes Vertrauen ist nur im
Rahmen du allgemeinen Frmessensausiibung zu beachten
l\u]uwmndlaw fiir dic Aufhebung cines \/ukclns/gidun;
ist weder § 48 oder § 49 VWVIG, sondern § 45 StVO selbst.
Dadurch ist dic Anerkennung der Zusicherungsfihickeit je
denfalls ohne groieren wml\tm]un Wert. Die /usuhcxu]nw
ist erfille, wenn das Vululns/culun aufgestellt worden ist.
Dic anschliefende Wiederaufhebung ¢1uu|1 die Swaflenver-
kehrsbehorde wiire kein Verstofd gegen die /UsuhcA
vorherige Vercinbarung nur cin 1

VEr llCH]Ll]“

rung, die
: ung . Element fiir die Ermessens-
entscheidung. Der Behdrde ist es nicht verwehrt, Anderun-

21 OVG Miinster, NZV 1996, 293 (294). Es ist deshalb nicht unbe-
dingt notig, auf §41 Abs. 3 Satz 2 VwVIG abrustellen (siche
OVG Minster, 2a0). So allerdings noch Verf., NZV 1992, 465
(467). . -

22 Vgl. VGIH Mannheim, NZV 1996, 167 f.
23 ()V(j} Miinster, NZV 1996, 293 (295). Lin Widerspruch zur Ent-
x'chlcu]ung des VGIH Mannheim, NZV [‘)‘)(7 167 £, licot hicrin
1icht. Dort we » /
1[‘1!15};1' ort war nur cine »Information« iiber die 1\nmdnun o er-
24 Manssen, NZN 1992, 465 (-S(>7) Anders BV
oMot , ] ; ers BVerwG, Buchhe
441,151, J/W StVO Nr. 6, 8. 10, Zu Reche kritiseh /m) ‘\Iilf”/
mnu)du BVerwG Vogel, 131\\’[1 1977, 620; Czermatk, | '\”( .
> s BVerw Sl
5 (26). Das BVerwG hilt hieran wohl nieh el ; uS 1981,
Czermak, aaO. Wie hier auch OVG Miins g ¢ xi est, siche
25 BVerwG, NJW 1995, 1977 (1978). V| t NZV 1990, 407.

s ctw
102 ff. Anders Manssen, NZv l'))) ifml/(yllh;\ Inlnl(;fp lll\l 11()()()
nschiuly an

OVG Liineburg, NJW 1985, 1043 b (1044
26 BVerwG, NJW 1¢ 995, 1977 (1 978) .
97 & i i Al Boaclom :
o rl;n‘t:ﬂlu“\]iv/l: 1)\*{.\.‘,‘/}‘%\1%}‘: e Inkrafure ten des V crwaltune
i \,;‘:l | ‘]:“ .’ {1 ‘-\;( DOV 1977, 105 (106). Vol | g
-1():/7 :’(}{/ S.\.lxwl NVwZ-RR 1992, 5 (6); OVG M; \vulcth
v 597.Siche auch Steiner, DAR 1989, 401 (4 O]\) Ulmu NJW
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gen der Verkehrsplanung auch gegen die vorher ergangene
und erfiillte Zusicherung durchzusetzen.

Noch nicht abschliefend geklirt ist die Frage der Be-
standskraft von Anordnungen nach §45 StVO. Auf der
Grundlage der bisher gewonnenen Erkenntnisse it sich je-
denfalls feststellen, dafl der Lauf einer Anfechtungsfrist des-
halb denkbar ist, weil das Verkehrszeichen keinen »fort-
laufenden Neuerlafi« ciner Regelung enthiles. Unrichtig ist
aber auch die neuere Linie in der Rechtsprechung des Bun-
desverwaltungsgerichts, wonach Bekanntgabe und  damit
Wirksamkeit der Anordnung eintriten, wenn ein Verkehrs-
teilnehmer erstmals in den Wirkungsbereich des Verkehrs-
zeichens gelange, weil er dann erstmals »betroffen« sei??.
Denn die Anordnung ist adressatlos. Als Beginn des Fristlau-
fes kommt deshalb héchstens das Aufstellen des Verkehrs-
zeichens in Betracht (Jahresfrist nach §§ 70 Abs. 2, 58 Abs. 2
Satz 1 VwGO). Aber auch diese Auffassung wire unrichtig,
Die von §§ 70, 58 VwGO vorgesehene Unanfechtbarkeit ei-
nes Verwaltungsaktes dient sciner Bestandssicherung nach
auflen hin. Die Anordnung gemif § 45 StVO ist jedoch ma-
teriell nicht bestandskriftig. Ist aber eine Regelung marteriell
nicht bestandsgesichert, ist zudem im Prozef§ stets die akruel-
le Rechts- und Tatsachenlage zugrunde zu legen, gibt es kei-
nen Grund fiir eine formelle Bestandskraftsicherung. Anord-
nungen nach § 45 StVO sind deshalb formell und materiell
bestandskraftunfihig. Sie kénnen ohne zeitliche Begrenzung
von jedem Verkehrsteilnehmer angefochten werden©.

[11. Anordnungen nach § 45 StVO im Schnittbereich
von Ordnungsrecht und Planungsrecht

1. Der Grundtatbestand des § 45 Abs. 1 Satz 1 StVO

§ 45 StVO ist in seinem Kern eine Vorschrift, die dem be-
sonderen Ordnungsrecht zuzuordnen istl. Zentrale Tatbe-
standsvoraussetzung fiir die Beschrinkung der Benutzung
bestimmter Straflen oder Strafienstrecken ist die Zielsetzung,
hiermit die Sicherheit und Ordnung des Verkchrs zu errei-
chen. Gleichwohl ist ¢in deutlicher Unterschied zwischen
herkémmlichen ordnungsrechtlichen Verfiigungen und An-
ordnungen auf der Grundlage des § 45 Abs. 1 Satz I StVO
feststellbar. So ist das Begriffspaar »Sicherheit und Ordnung
des Verkehrse« i. S. von § 45 Abs. 1 Satz 1 StVO nicht iden-
tisch mit dem der »éffentlichen Sicherheit und Ordnunge«
i.'S. des Polizeirechts. Der »Ordnung des Verkehrs« kommt
Auffangfunktion zu’2. Anordnungen aufgrund von § 45
Abs. 1 Satz 1 StVO sind auch zum Schutz offentlich-
rechtlich geschiitzter Individualinteressen zulissig, ohne daff
cine Becintrichtigung der »Rechtsordnung« als Bestandteil
der 6ffentlichen Sicherheit im polizeirechtlichen Sinne gege-
ben sein miifite?. Zudem braucht cine konkrete Gefabr bei
ciner Anordnung gemifl § 45 Abs. 1 Satz 1 StVO nicht vor-
zuliegen’. Ein Stoppschild an ciner Kreuzung ist bzw.
»wird« nicht rechtswidrig, auch wenn zu bestimmten Zeiten
die bevorrechtigte Strafie kaum befahren ist. Statt einer kon-
kreten Gefahr muf vielmehr eine »konkrete Gefihrlichkeit«
gegeben sein, also eine Situation, in der das Entstehen einer

28 So wohl die dltere Vorstellung des BVerwG, siche Jahn, DAR
1995, 315 (317).

29 Vgl. BVerwGE 59, 221 (226).

30 Vgl auch Manssen, NZV 1992, 465 (468).

31 Siche Steiner, DVBL 1980, 417 (418), ders, NJW 1993, 3161
(3161).

32 Vgl. auch OVG Miinster, NZV 1996, 87 (88).

33 Ahnlich OVG Miinster, NZV 1996, 87 (88).

34 Anders OVG Miinster, NZV 1996, 214 (214); NZV 1996, 293
(294).

konkreten Gefahr moglich und zu erwarten ist3. Die Vor-
aussetzungen des §45 Abs. [ Satz 1 StVO liegen zudem be-
reits dann vor, wenn die Maflnahme der Verkehrsbehorde
geeignet und erforderlich ist, gefahrenuichtige oder im
Hinblick auf die 'lissigkeit und Leichugkeit des Verkehrs
unerwiinschte Zustinde auszuschalten oder zu mindernio.

Den Hauprunterschied von Verfiigungen gemafl § 45
Abs. 1 Satz | StVO und klassischen Ordnungsverfiigungen
bildet jedoch die Lrmessensausiibung. Jede Ermessensaus-
iibung verlangt dic umfassende Beriicksichtigung der durch
die Mafinahme betroffenen Belange. Die normale Polizeiver-
fligung richtet sich an einen oder mehrere, jedenfalls aber in
der Regel einen iiberschaubaren Kreis von »Storern«. »Be-
giinstigt« durch die Verfiigung werden in der Regel offentli-
che Interessen, was sich allerdings auch als die Summe der
Interessen einer unbestimmten Anzahl von Einzelnen erwei-
sen kann. Drittbetroffenheiten treten cher selten auf. Be
Verkehrszeichen sind hingegen positive oder negative Dritt-
betroffenheiten cher die Regel als die Ausnahmed. Die Sper-
rung ciner Strafle fiir den gesamten Verkehr oder bestimmte
Verkehrsarten fithre nicht dazu, dafl der Verkehr unterbleibr,
sondern daff er sich andere Wege sucht. Ahnliche Effekte
kénnen Vorfahresregelungen, Geschwindigkeitsbegrenzun-
gen und vor allem verkehrsberuhigende Mafinahmen haben.
Diese Drittbetroffenheiten wirken auf die Ermessensaus-
iibung zuriick. Selbst unter Auferachtlassung der besonde-
ren Anordnungstatbestinde des §45 StVO ist eine umfas-
sendere Ermittlung moglicherweise betroffener Belange er-
forderlich als im allgemeinen Sicherheitsrecht. Die Ermes-
sensausiibung dhnelt cher dem planerischen Abwigen etwa
des § 1 Abs. 6 BauGB3. Hinzu kommt, daf§ die Zielrichtung
der Mafinahmen nach § 45 Abs. 1 Satz 1 StVO nicht cindeu-
tig dem Ordnungsrecht zugeordnet werden kann. Zwar ist
die Gewihrleistung von Sicherheit und Ordnung des Ver-
kehrs Voraussetzung fiir ihren Erlaf}, oft ergehen sie jedoch
vor dem Hintergrund cines Verkchrskonzeptes, bei dem es
sich um einen Akt hoheitlicher Planung, nicht primir einen
solchen der Gefahrenabwehr handelt.

2. Die sonstigen Anordnungstatbestinde des § 45 Abs. | -

Abs. 1 b StVO im Verhiltnis zur Generalklansel

des § 45 Abs. 1 Satz 1 StVO
Dic Tatbestinde des § 45 Abs. 1 Satz 2 StVO fiigen sich noch
in die ordnungsrechtliche Grundorientierung des § 45 Abs. 1
Satz 1 StVO ein®. Sie erweitern § 45 Abs. 1 Satz 1 StVO je-
doch insoweit, als dort Maflnahmen zum Schutz des Stra-
fenumfeldes zugelassen werden, die auf §45 Abs. 1 Satz |
$tVO tatbestandlich nicht gestiitzt werden kénnen®®. Zudem
werden die Eingriffsvoraussetzungen abgesenkt. Eine Malf3-
nahme zum Schutz der Wohnbevélkerung vor Lirm und
Abgasen (§ 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 StVO) kann dann getrof-
fen werden, wenn Lirmeinwirkungen vorliegen, die jenseits
dessen liegen, was im konkreten Fall unter Beriicksichtigung
der Belange des Verkehrs und der Gebietsart als ortsiiblich
anzusehen ist*!. Die rechtliche Erlaubnis zur Anordnung von

35 Vgl. OVG Koblenz, NZV 1995, 123 ff. Das Zicl der Gefahrerfor-
schung gentigt jedoch nicht, siche OVG Miinster, NZV 1996, 214
(214).

36 OVG Koblenz, NZV 1995, 123 ff.

37 Vel auch Steiner, DAR 1989, 401 (406).

38 Steiner, NJW 1993, 3160 (3162).

39 Vgl. BayVGH, NZV 1996, 167, zu §45 Abs. 1 Satz2 Nr.3
StVO; Steiner, NJW 1993, 3161 (3161).

40 Vgl. OVG Schleswig, NJW 1993, 872. Steiner, NJW 1993, 3161
(3162).

41 BVerwGE 74, 234 (236); Steiner, NJW 1993, 3161 (3163)
m. w. N.
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Verkehrsbeschrinkungen und -verboten ist insoweit »weit
gehalten«i2,

Bei §45 Abs. La StVO wird die Eingriffsschwelle weirer
abgesenkr. Zielrichtung der dort vorgeschenen Mafinahmen
ist der Schutz bestimmter Gebiete vor »Belistigungen«
durch den Kraftfahrzeugverkehr, Voraussetzung fiir cine
Anordnung ist nach dem Verordnungstext zwar, daff die Be-
cintrichtigung nicht anders verhiitet werden kann. Das folgt
jedoch ohnehin aus dem Ubermafverbot, das aufgrund sci-
ner verfassungsrechtlichen Fundierung fiir alle Anordnungen
nach § 45 StVO Beachtung verlangt. Bei § 45 Abs. 1 a StVO
neigt sich die Waage im Rahmen der Abwigung aber von
vornherein stirker gegen den Verkehr und zugunsten des
Straflenumfeldes, als dies bei § 45 Abs. 1 StVO der Tall ist.
§ 45 Abs. 1 a StVO ermoglicht eine Privilegicrung bestimm-
ter Gebiete wegen ihrer besonderen Schurzwiirdigkeit deut-
lich unterhalb der fir §45 Abs. | Satz | StVO geltenden
normalen Gefahrenschwelle.

Ein Ubergang ins Planungsrecht stelle dann § 45 Abs. 1'b
StVO dar. Mit Ausnahme von §45 Abs. | b Nr. 4 StVO ha-
ben die dort vorgeschenen Mafinahmen von ihrer Zielser-
zung her keinen unmittelbaren Bezug zum Ordnungsrecht.
s handelt sich um Planungs- oder planungserginzende
Mafinahmen, auch wenn die eingesetzten Mittel aus dem
Ordnungsrecht stammen®. Insoweit mag man auch von ci-
ner »Gefahrabwehrplanung« sprechen®. Jedenfalls liegt der
Akzent auf der Planung und nicht auf der Gefahrenabwehr.
Dem widerspricht es nicht, dafl das Bundesverwaltungsge-
richt ausgefithrt hat, dafl bei der Anordnung geschwindi,
keitsbeschrinkter Zonen nach § 45 Abs. 1 b StVO  Gesichus-
punkte der Sicherheit des Verkehrs 1.S. von §45 Abs. |
Satz 1 StVO nicht aufler acht bleiben diirfents. Sie sind je-
doch nur noch cin Aspekt, nicht mehr das cigentliche Rege-

lungsziel.

3. Verfahrensrechtliche Konsequenzen aus der partiellen

» Abwanderung« von § 45 StVO ins Planungsrecht
Die partielle »Abwanderung« von § 45 StVO ins Planungs
recht fiithrt nicht zu einer kategorischen Neuinterpretation
der Vorschrift im Hinblick auf die Ermessensbetitigung,.
Klassisches Verwaltungsermessen und sog. Planungsermes-
sen unterscheiden sich nicht in dem MaRe, wie dies Auflc
rungen in Literatur und Rechtsprechung teilweise nahele-
gents, Planungsentscheidungen bertihren zumeist erheblich
mehr Belange und verlangen deshalb in der Regel nach ciner
besonderen Abwigung?. Anordnungen nach §45 StVO
knnen mehr oder weniger planerischen Charakter haben.
Grundsitzliche Unterschiede fiir die Ermessensaustibung er
geben sich daraus nicht,

Konsequenzen ergeben sich jedoch fir das Verfahrens-
recht. Fiir Anordnungen nach §45 StVO ist keine Anho-
rungspflicht vorgesehen (§ 28 Abs. 2 Nr. 4 VwVfG).'I*l;u”ci‘-
ne Anordnung jedoch »Planungscharakter«, mufl cine ()Af»
fentlichkeitsbeteiligung stattfinden. Das materielle Al.wwa»
gungsgebot verlangt cine solche Vorgehensweiset?. Private

42 So Steiner, NJW 1993, 3161 (3163). )
43 Vgl. Steiner, NVwZ 1984, 201 (201); ders., DAR 1989, 401 (405).
44 Steiner, DAR 1989, 401 (405).

45 BVerwGLE 97, 214 (217). Anders hingegen die Bewertung von
Jabn, DAR 1995, 315 (316).

Hiigel, Dritte als Betroffene verkehrsberuhigender Mafinahmen,
1991, S. 44 ff. Siche auch Koch, in: l']rbgu1h/Ochbcckg/\l(engc—
ling/Schulte (Hrsg.), Abwigung im Recht, 1996, S.9(12¢t).
47 Hiigel (0. I'ulin. 47), S. 50.

48 Ebenso Hiigel (o. Fufin. 47), S. 50.

49 Siche vor allem Hiigel (o. Fufin. 47), 5. 75 1.

46

Belange (etwa von Anliegern) miissen in die Abwigung ein-
bezogen werden, wenn sie einigermallen erheblich, schutz-
wiirdig und der planenden Stelle erkennbar sind30, Einbezo-
gen werden kénnen solche privaten Belange jedoch nur dann,
wenn die Behorde vor Durchfihrung der Maffnahme eine
Offentlichkeitsbeteiligung durchfithre. Hierzu gehorr, dafy
das Vorhaben 6ffentlich bekanntgemacht wird, die Unterla-
gen und Begriindungen offentlich ausliegen und dazu aufge-
fordert wird, innerhalb einer bestimmten rist Anregungen
und Einwendungen geltend zu machen®!. Nur auf diese Wei-
se kann die planende Stelle letztlich ausreichende und geeig-
nete Informationen erlangen, mit deren Hilfe sie das Abwi-
gungsmaterial - zusammenstellen  kanns2. Abwigungsgebot
und Biirgerbeteiligung gehoren bei komplexen hoheitlichen
Entscheidungen untrennbar zusammen, unabhiil'ngig von ei-
ner gesetzlichen Positivierung®. Diese zunichst fiir Ver-
kehrsberuhigungsmaffinahmen gewonnene Erkennunis ist auf
alle Anordnungen aufgrund von § 45 StVO zu iibertragen,
die »planungsrechtlichen« Charakter haben, weil sie cine un-
bestimmte Anzahl von Interessen in qualifizierter Weise be-
rithren®.

Eine aul §45 StVO gestiitzte Anordnung unterliegt zu-
nichst gemif § 39 Abs. 2 Nr. 5 VwVIG auch keiner Begriin-
dungspflicht. Das st zu akzeptieren, solange es sich um eine
Maflnahme handelt, die weder besondere Betroffenheiten in
der »Tiefe« noch in der »Breite« auslost. Kommt es aber zu
ciner relevanten Beeintrichtigung von Grundrechtspositio-
nen, folgt hieraus und aus Art. 19 Abs. 4 Satz | GG eine Be-
griindungspflicht, nicht nur im Priifungsrecht®s, Dann, wenn
es zu einer ermessensrelevanten Sonderbetroffenheit kommt,
kann eine effekuive gerichdiche Kontrolle nur startfinden,
wenn die maflgeblichen Erwigungen von der Behérde do-
kumentiert worden sind. Das geschichr jedenfalls in der Re-
gel durch eine Begriindung. Somit folgt die Begriindungs-
pflicht aus der Abwigungspflicht. l ‘

Liin U'cnnsch‘uri"cs Merkmal zur Unterscheidung von Maf3-
nnln'ncn 1121(.‘1‘1. § 45 StVO vonnsolchcn ohne Planungscharak-
ter ist ;1.]‘101'dm:-_;.s kaum zu finden. Mafnahmen nach §45
StVO lmx'mcvn immer mehr oder weniger planerisch oder
Bestandteil einer Gesamtplanung sein. Sie kénnen isoliert er-
gchen oder in cin l’];\]}lungskon‘/,cpt eingebunden sein. Die
Notwendigkeit einer Offcm]ichkcitsbctéiliqunq hingt ent-
scheidend davon ab, ob in der Breite cine am ;,:riinc:'l‘igch
l_llCh['iiLVCI'SCll&1L1L3ﬂl'C Z.ahl von crmessensrelevanten Betrof-
!gnhcgcn Zu erwarten ist. [iir bestimmire Anordnungen liflt
sich dies typxschcr\ymsc bejahen, vor allem bei Mafnahmen
zur Verkehrsberuhigung gemifl §45 Abs. [ b Sarz | Nr. 2
un.d Nr..3 StVO. Bei an@crcn Anordnungen ist es hingegen
erforderlich, dc1.1 »Bewroffenheitsrahmen« abzustecken. st zu
erwarten, dafl die Mafinahme zu nicht ohne weiteres erkenn-
baren und ;}b}yiigungsrclcvnmcn Betroffenheiten fiihrr, mufl
es zu einer Offentlichkeitsbeteiligung kommen.

4. Anforderungen an die Abwigung bei Mafinabmen
nach § 45 StVO ’
Anordnungen nach §45 StVO sind nur dann

o ; ; rechumifig
wenn die offentlichen und privaten Bely v

3¢ umfassend ge-

w W

0 Vgl unten 1. 4,
I Vgl. Steiner, DAR 1989, 401 (409)
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gcncinandcr abgewogen worden sind®. Ein privater Belang
ist dann abwigungsrelevant, wenn das Interesse cinigerma-
len erheblich, der planenden Stelle erkennbar und schutz-
wiirdig ist?. Dies sind vor allem Interessen von Anliegern
oder von Stralenbenutzern, die in besonderem Mafle auf die
Nutzung eines Straffenabschnitts angewiesen sind, nicht hin-
gegen dic Interessen normaler Verkehrsteilnehmer. Sie gehen
auf in dem 6ffentlichen Interesse an Sicherheit und Leichtig-
keit des Verkehrs. Im Ergebnis mufy also eine spezielle iiber
das durch Art. 2 Abs. 1 GG geschiitzte Recht auf Teilnahme
am allgemeinen Straflenverkehr hinausgehende Betroffenheit
vorliegenss.

~ Im Hinblick auf den Schutz von Anliegerinteressen ver-
fahrt die Rechtsprechung relativ restriktiv, soweit ¢s um
Nutzungsinteressen von Anliegern an der Strafle geht™. Eine
Klagebefugnis (§42 Abs.2 VwGO) gegen auf §45 StVO
gestiitzte Anderungen von Verkehrsregelungen licgt vor,
wenn der von Art. 14 GG geschiitzte sog. Kern des Anlic-
gergebrauchs betroffen ist?. Hierzu wird nur das gezihlt,
was zur angemessenen Nutzung des Grundstiicks erforder-
lich ist, etwa die grundsitzliche Errcichbarkeit eines gewerb-
lich genutzten Grundstiicks mit dem Kraftfahrzeug?!. Das
Ergebnis ist die kategorische Bejahung oder Verneinung von
Unterlassungsanspriichen®2,

Auf diese Weise wird aber nicht hinreichend zwischen
formellem und effektivem Schutzbereich unterschieden. Fillu
cine Position in den formellen Schutzbereich, bedeuter dies
nicht mehr (aber auch nicht weniger), als daff im Falle cines
Eingriffs der offentlichen Hand bestimmte formelle und
materielle Rechtfertigungspflichten obliegen. Unzuldssig ist
der Eingriff erst dann, wenn bei der Abwigung die grund-
rechtlich geschiitzten Interessen iiberwicgen. Ubertragen auf
das Recht des Anliegergebrauchs bedeutet das, dafl es durch-
aus Positionen gibt, die gegen einen eventuellen hoheitlichen
Zugriff absolut geschiitzt sind, etwa der grundsiczliche
»Kontakt nach auflen<. Andere Interessen sind hingegen nur
relativ geschiitzt, sie sind dann im Rahmen der Abwigung
tiberwindbar. So hat etwa ein gewerblicher Anlieger an ciner
Strafle keinen absoluten Anspruch darauf, daff auf 6ffentli-
chem Verkehrsgrund in der Nihe seines Geschiftes Park-
moglichkeiten vorhanden sind. Gleichwohl miissen jedoch
die Straenverkehrsbehorden bei Anordnungen aufgrund
von § 45 StVO dieses Interesse im Rahmen der Abwigung
beachten, wenn es etwa dazu kommt, dafl durch die Anord-
nung von Halteverboten bisher vorhandene Parkmoglichkei-
ten entfallen®s. )

Die Unterscheidung von relativen und absoluten Grenzen
hat auch bei Lirmbecintrichtigungen durch Anordnungen

56 OVG Bremen, NZV 1991, 125 (126); OVG Liincburg, §45
§eVO, StVE Nr. 7; Blume, HessStGZ 1992, 56 (58); Frank (o.
Fufn, 52), S. 41 ff.; Steiner, DAR 1989, 401 (405), ders., NJW
1993, 3161 (3162).

57 Vgl. dazu BVerwGE 59, 87 (95 ff.). Fiir dic Heranzichung dieser
Grundsitze etwa Steiner, DAR 1989, 401 (403).

58 Vgl. VGH Mannheim, BWVBL 1994, 415 f.

59 Lin Beispicl aus jiingerer Zeit bietet eine Entscheidung des VGH
Mannheim, NZV 1996, 167 f.: Keine Anfechtungsméglichkeit des
Eigentiimers cines Tankstellengrundstiicks gegen cine verkehrs-
rechtliche Anordnung, mit der die Zufahrt zur Tankstelle von ci-
ner Bundesstrafie her unterbunden wird. Ausfithrlich zur neueren
Rechtsprechung in diesem Bereich Stemer, VerwArch. 86 (1995),
173 (174 f£.).

60 BVerwGE 32, 222 (225), E 54, 1 (2) = Buchholz 442.151 § 45
StVO Nr. 9 = DVBL. 1982, 1098 = NJW 1994, 1080 (1081).

61 BVerwG, DOV 1975, 213 = DVBL. 1982, 1098; OVG Miinster,
NZV 1996, 87 (88).

62 Vgl Manssen, NZV 1992, 465 (469).
63 Vgl auch Manssen, NZV 1992, 465 (470).

nach § 45 StVO Beachtung zu finden. Auch hier ergibt sich
die Anfechtungsbefugnis (§42 Abs.2 VwGO) nicht erst,
wenn der Klager im Hinblick auf Art. 14 Abs. 1 GG »schwer
und unertriglich betroffen« oder im Hinblick auf Art. 2
Abs. 2 Satz 1 GG in seiner Gesundheit beschidige wirdes,
Die Grundrechte aus Art. 14 Abs. | GG und Art. 2 Abs. 2
Satz | GG sind abwigungsrelevant, auch wenn die absolute
Grenze fiir die Zulissigheit von  Lirmbeeintrichtigungen
nicht erreichr 15195, Jedenfalls fiir das Grundrecht auf kérper-
liche Unversehrtheit ist dies auf die Schutzpflichtfunktion
der Grundrechte zuriickzufithren®, Finen Anspruch auf Be-
riicksichtigung ihrer Interessen haben Anwohner bereits
dann, wenn es zu einer spiirbaren Verschlechterung der
Lirm- oder Abgassituation kommts”. Es besteht ein nur im
Rahmen  ciner rechumifligen  Abwigung iiberwindbares
schutzwiirdiges Interesse an der Aufrechrerhaltung des status
quo der Verkehrsimmissionen®. Unzumutbarkeit unter Be-
riicksichtigung der Ortsiiblichkeit (sog. Unzumutbarkeit im
unterverfassungsrechtlichen Sinnet?) ist hierfiir nicht erfor-
derlich, soweit die Behorde von sich aus titg wird und neue
Anordnungen nach § 45 StVO wiffe. Fiir die Verpflichtungs-
befugnis (§42 Abs. 2 VwGO) sind allerdings strengere An-
forderungen zu stellen. Ein Anspruch gegen die Straflenver-
kehrsbehorde auf ermessensfehlerfreie Entscheidung tber ein
Titgwerden etwa zugunsten von Anlicgern wegen Larm-
immissionen verlangt wegen der sicherheitsrechtlichen Ori-
entierung von § 45 Abs. | Satz2 Nr.3 StVO eine Uber-
schreitung der einfachrechtlichen Unzumutbarkeitsschwel-
le7o, Auch ansonsten ist im Verpflichtungsbereich eine Ver-
pflichtungsbefugnis nur dann anzuerkennen, wenn sich aus
ciner Norm aufferhalb des §45 Abs.1 Satz 1 StVO ein
rechtlich geschiitztes  Interesse  entnchmen  lific”!. Die
Hauprritigkeit der Verwaltungsgerichte bei der Uberpriifung
von Verkehrszeichen mufl deshalb im Bereich der Anfech-

tungsklage liegen.

IV, Anordnungen nach § 45 StVO im kommunalen
Aufgabensystem

1. Die Rechisstellung der Gemeinden bei Eigen-
sustindigkeiten fiir Mafinabmen nach § 45 StVO
Die Gemeinden nehmen, soweit sie in den Vollzug der Stra-
fenverkehrsordnung eingeschaltet sind, staatliche Tunktio-
nen wahr, wofiir thnen verfassungsrechtlicher Schutz nicht
sur Seite steht’2. Entsprechende fachaufsichtliche Weisungen
kénnen deshalb nach iiberwiegender Auffassung von den
Gemeinden nicht angefochten werden; es fehle am M‘crknml
der unmittelbaren Auflenwirkung (§ 35 Satz | VwVIG), je-
denfalls sei aber keine Verletzung in eigenen Rechten mog-
lich73.
Die Ausgrenzung der iibertragenen Angelegenheiten aus

o
dem Schutz des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG iiberzeugt aller-

64 So aber VGIE Mannheim, BWVBL 1994, 415 i ‘

65 7u den Einzelheiten vgl. auch Manssen, NZV 1992, 465 (470).

66 So auch BayVGH, NZV 1996, 167. Ausfithrlich Manssen, NZ\
1992, 465 (470).

67 Ebenso Steiner, DAR 1989, 401 (406).

68 Steiner, DAR 1989, 401 (406). _

69 Vgl. VGH Mannheim, BWVBIL 1994, 415 f:

70 BVerwGE 74, 234 (239 f.); VGH Mannheim, BWVBL 1994,

415 f.; VG Berliny NVwZ-RR 1996, 257 ff.

Vgl BVerwGE 37, 112 ff, sowic ausfiihrlicher Manssen, NZV

1992, 465 (468).

2 Vgl. BVerwG, NVwZ 1995, 165 (166). Siche auch Steiner, DAR

1989, 401 (404); dens., VerwArch. 86 (1995), 173 (183).

BVerwG, NVwZ 1995, 165 (166), NVwZ 1995, 910, jeweils

m. w. N. Siche auch Jahn, DAR 1995, 315 (318 t.); Steiner, NZV

1995, 209 (210).
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dings nicht74. Es gibt kein hinreichend trennscharfes Kriteri-
um dafiir, wann cine Angelegenheit mit hinreichendem orili-
chen Charakter vorliegt. Letztlich hat der Geserzgeber fiir
die Einordnung cinen nicht unerheblichen Spielraum”s. Dann
mufd aber die Einordnungsentscheidung selbst im Hinbhick
auf die kommunale Selbstverwaltungsgarantie  rechtfert-
cungsbediirfuig sein, sie kann nicht konstitutiv Gber den ver-
fassungsrechtlichen Schutz bestimmen. Anordnungen nach
§ 45 StVO haben zudem cinen starken Bezug zur ortlichen
Gemeinschaft. Die Gemeinden sind zur Umsetzung ihrer
stadtebaulichen Konzepte an Zustindigkeiten in diesem De-
reich interessiert. Die Verkehrsplanung hat eine dhnliche
Relevanz wie die Planung der baulichen Entwicklung.

Das Bundesverwaltungsgericht hat hieraus jedenfalls fir
bestimmrue  Fallgestaltungen  Konsequenzen  gezogen ™.
Iachaufsichtliche Weisungen gemifl § 44 Abs. | Satz 2 StVO
kénnen — so das Gericht — nach ithrem objektiven Sinngehalt
ausnahmsweise dann die fiir cinen Verwaltungsake erforder-
liche Gerichtetheit auf Auflenwirkung haben, wenn ihre
Rechtswirkung unter Beriicksichtigung des zugrundeliegen-
den materiellen Rechts nicht im swatlichen Innenbereich
verbleibe, sondern auf den rechtlich geschiitzien Bereich der
Gemeinde in Selbstverwaltungsangelegenheiten  tibergreife
und damit Auflenwirkung erzeuge’”Z. Wiirde die Verwal-
rungsaktseigenschaft von Weisungen nach § 44 Abs. 1 Satz 2
StVO insgesamt anerkannt werden, ersparte sich das Bun-
desverwaltungsgericht allerdings das Problem, dafl es nach
scinem Ansatz fir die Besummung der Verwaltungsakusei-
genschaft zwar auf den objektiven Sinngehalt der Mafinahme
abstellen will, die Betrachtung aber lewztlich nicht von den
Gegebenheiten im Bereich der betroffenen Gemeinde losen
kann. Denn ob eine Weisung nach § 44 Abs. I Satz 2 StVO
ctwa ein Verkehrskonzept der Gemeinde bertihrt (und damit
nach Auffassung des Gerichts Verwaltungsakeseigenschalt
hat), ergibt sich nicht primir aus dem Sinngehalt der Mafl
nahme, sondern aus den Verhiltissen in der betroffenen
Gemeinde?s. Gegen die Auffassung des Bundesverwaltungs

serichts spricht auch, dafl sic mit ciner erheblichen praku
schen Rechtsunsicherheit verbunden ist??. Deshalb sollte sich
die Rechtsprechung insgesamt fiir oder gegen die Verwal
tungsaktseigenschaft von Weisungen nach § 44 Abs. 1 Saz 2
StVO entscheiden. Die Verhilinisse im Bereich der betroffe
nen Gemeinde kénnen im Rahmen des sowohl bei der An
fechtungs- wie bei der Leistungsklage heranzuzichenden § 42
Abs. 2 VwGO Beriicksichtigung finden®o.

2. Die Rechtsstellung der Gemeinden bei feblender Eigen-
zustindighkeit fiir Anordnungen nach § 45 StVO

In den meisten Bundeslindern sind die kleineren kreisange-

hérigen Gemeinden nicht fiir Anordnungen nach § 45 StVO

74 Ausfithrlicher Manssen, Stadigestaltung durch ortliche Bauvor-
schriften (1990), S. 128 .

75 Ein gutes Beispicl bilden die Besummungen in den I',;_lmlcx‘lvmuf
ordnungen iiber den Lirlafl von Srtlichen Bauvorschriften, siche
dazu Manssen (o. Tufin. 75), S. 110 ff.

76 BVerwG, NVwZ 1995, 910. Ebenso VGH Mannheim, DVBI.
1994, 348 (349). Vgl. auch Stemer, NZV 1995, 209 ff.; dens.,
VerwArch. 86 (1995), 173 (182 1); dens., in: Grupp (Hrsg.),
Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland und Europa, Berlin
1995, S. 101 (102 ff.).

77 BVerwG, NVwZ 1995, 910. }

7% Zweifel an der Tragfihigkeit des Konzeptes des 11, Senates des
BVerwG auch bei Steiner, NZV 1995, 209 (211) m. Fufln. 17.

79 So zu Recht Steiner, NZV 1996, 209 (211). )

80 VL!‘I dazu  auch \Va/)//%'('[)[j/x, n: SC]]()L'I'I/PiCll”L‘l'/SL'hI]]\(I[*
Aflmann, VwGO, § 42 Abs. 2 Rdnr. 106.

zustindig, auch nicht im Bereich der Ortsstrallen und der
tatsiichlich dffentlichen Straflen. Vom Vollzug des § 45 StVO
werden sie jedoch in zweifacher Hinsicht bewroffen. Zum ei-
nen sind sie daran interessiert, dafl keine Maffnahmen erge-
hen, die mit ihren ortsplanerischen Vorstellungen unverein-
bar sind. Zum anderen sind sie darauf angewiesen, dafl die
Straflenverkehrsbehorde thre ortsplanerischen Vorstellungen
unterstiitzt bzw. umsetzt, wenn die Verwirklichung dieser
Vorstellungen vom Lirlafl von Anordnungen auf der Grund-
lage des § 45 StVO abhingt.

Die (in der Regel kreisangehorigen) Gemeinden, die keine
Zustindigkeit fiir Anordnungen nach § 45 StVO haben, wer-
den zunichst in ciner dem baurcchtlichen Vorbild des § 36
BauGB entsprechenden Weise abgesichert. Gemifl § 45
Abs. 1'b Satz 2 StVO st fir bestimmte Anordnungen mit
stidtebaulichem Bezug das Linvernchmen der Gemeinde
erforderlich. Die Auslegung dieser Bestimmung erfolgt paral-
lel zu § 36 BauGBS'. Die Versagung des Finvernchmens
durch die Gemeinde bildet ein rechtliches Hindernis fiir die
Straflenverkehrsbehdrde, die Anordnung zu erlassen. Einen
Anspruch auf ein Titgwerden der Straflenverkehrsbehérden
leitet die Rechisprechung hingegen (zu Recht) aus § 45
Abs. I'b Satz 2 StVO nicht ab. Line positve Beurteilung
durch die Gemeinde binder die Behdrde niches?, Anspruchs-
erundlage auf ein Tatgwerden der Strallenverkehrsbehorden
zugunsten der Gemeinde ist allerdings § 45 Abs. 1 b Satz |
Nr.5 StVO. Hicraus lifft sich ein Anspruch der Gemeinde
ableiten, dafl die Straflenverkehrsbehorde ermessensfehlerfre

von dieser Ermichugung Gebrauch macht, wenn eine ent-
sprechende Mafinahme aus der Sicht der Gemeinde zur Un-
terstiitzung einer geordneten stidtebaulichen Entwicklung
wiinschenswert ist™. Es mufl allerdings ein gcmcindlichctw
Verkehrskonzept vorliegen, damit aus § 45 Abs. 1 Satz 1
Nr. 5 StVO ein entsprechender Anspruch hergeleitet werden
kannst. Weitgehend offengelassen hat das Gericht bisher das
Maff der dadurch eintretenden Ermessensbindung. Sie ist
[jlé&gliclm'wcisc auch nur schwer in allgemeine F(:‘mcln Zu
1‘155011';:‘1 Je konkreter aber ein Konchtiis‘t und je unabweis-
barer die Realisierung des Konzeptes auf die Umsetzung
durch cine Anordnung nach § 45 StVO angewiesen ist dcmt;
weitergehend dirfre die fir die Stmﬁcn\rc1i’iclmi'slwcliéil‘:1c ein-
tretende Ermessensbindung sein, Aus den anderen Anord-
nungstatbestinden vor allem des § 45 Abs. 1 b StVO liflt sich
cin vergleichbarer Anspruch zugunsten der Gemeinden nicht
ableiten.

V. Schlufs
§45 StVO i:sl mittlerweile eine Bestimmung mit starken pla-
nungsrechtlichen Beziigen. Die urs‘priingk[ichc Zuordnung
zum Sonderordnungsrecht tritt in den Hintergrund. Die
Konsequenzen in verfahrensrechtlicher und materiellrechtli-
cher Hinsicht sind in wichtigen Punkten von der Rechtspre-
chung bereits gezogen worden. Auf diesem Weg ist fortzu-
Ll]'ll‘(.‘n. Vor allem das 6ffentliche Baurecht bietet cinen hin-
reichenden Fundus an ;mn]ngicfiihigcn Mo
ten Problembewiltigung,

dellen zur adiqua-

81 BVerwG, NVwZ 1995, 165 (166)
82 BVerwG, NVw7Z, 1995, 165 (16¢ l
83 BVerwG, NVWZ 1995 165 (1cc)
4+ VGH Mannheim, NV 1‘)‘1) L

(I S 6;. 253 {f. ; _
85 \/’-J‘L X[(’I}/y?‘, N]\\'/ 1993, 3161 (;1,()2‘).‘./:11_7/1, DAR 1995, 315 (318)
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