ABGEORDNETENHAUS VON BERLIN
— WISSENSCHAFTLICHER PARLAMENTSDIENST — Berlin, den 7. August 2020

Gutachten
zu einer Reihe von Rechtsfragen hinsichtlich

der Einrichtung von sogenannten Pop-up-Radwegen

Gliederung:

L. Auftrag

II. Gutachten

A. Einfiihrung

B. Zustindigkeit fir die Anordnung von tempordren Radfahrstreifen

(zu Frage 1 und 2)

C. Rechtsgrundlagen fiir die Anordnung von tempordren Radfahrstreifen
(zu Frage 1 und 2)

1. Verkehrsbeschrankungen gemil3 § 45 Abs. 1 in Verbindung mit Abs. 9
StVO

2. Auswirkungen der Corona-Pandemie als Voraussetzungen fiir Verkehrs-
beschriankungen
a. Verstarkter Radverkehr
b. Die Corona-Pandemie als Gefahr im Stralenverkehr

3. Verkehrsbeschriankungen gemal3 § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5 StVO

4. Sonstige mogliche Rechtsgrundlagen fiir die Anordnung temporérer

Radwege

Die Gutachten des Wissenschaftlichen Parlamentsdienstes sind urheberrechtlich ge-
schiitzt. Die weitere Verarbeitung, Verbreitung oder Veroffentlichung — auch auszugs-
weise — ist nur unter Angabe der Quelle zuldssig. Jede Form der kommerziellen Nut-
zung ist untersagt. Die Gutachten geben nicht die Auffassung des Abgeordnetenhau-
ses, eines seiner Organe oder der Abgeordnetenhausverwaltung wieder. Sie liegen al-
lein in der fachlichen Verantwortung der Verfasserinnen und Verfasser sowie der Lei-
tung der Abteilung Wissenschaftlicher Dienst.
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D. Auswirkungen des Stralenrechts

E. Umwandlung in dauerhafte Radfahrstreifen (zu Frage 3)

F. Beteiligung von Tragern 6ffentlicher Belange (zu Frage 4)

G. Ergebnisse

I. Auftrag

Der Président des Abgeordnetenhauses von Berlin hat den Wissenschaftlichen Parla-
mentsdienst auf Grund einer Bitte der Fraktion der FDP mit der Erstellung eines Gutach-
tens zu Rechtsfragen hinsichtlich der Einrichtung von sogenannten Pop-up-Radwegen
beauftragt. Folgende Fragen sollen gepriift werden:

a. Wie bewertet der Wissenschaftliche Parlamentsdienst des Abgeordnetenhauses in
rechtlicher Hinsicht die Schaffung von temporiaren Radverkehrsanlagen (,,Pop Up
Bike Lanes®) auf Grundlage der stralenverkehrsbehordlichen Anordnung nach
§ 45 Abs. 1 Satz 1 StVO und des § 45 Abs. 9 StVO?

b. Welche Voraussetzungen miissen gegeben sein, um wie z.B. an der Kantstral3e ge-

schehen, eine solche Einrichtung vorzunehmen?

c. Sofern die Einrichtung zuldssig war, an welche Anforderungen ist ein dauerhaftes
Bestehenlassen der Anlage bzw. eine Umwandlung in eine dauerhafte Radver-

kehrsanlage gebunden?
d. Inwiefern miissen Triager offentlicher Belange bei der Anordnung zur Schaffung

von temporaren Radverkehrsanlagen (,,Pop Up Bike Lanes®) oder ihrer Umwand-

lung in dauerhafte Radverkehrsanlagen verpflichtend beteiligt werden?
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II. Gutachten

A. Einfiihrung

Im Land Berlin sind widhrend der Corona-Pandemie auf verschiedenen Stralen sogenann-
te Pop-up-Radwege eingerichtet worden. Dabei handelt es sich um temporidre Radfahr-
streifen, also Radfahrstreifen, deren Anordnung zeitlich befristet ist und die daher nur so
lange bestehen bleiben, wie dies von den Behorden verfligt wird. Diese Radfahrstreifen
sind durch gelbe Markierungen und Verkehrsbaken von der {ibrigen Fahrbahn abgegrenzt.
Die gelben Markierungen haben voriibergehende Wirkung und heben bereits bestehende
weiBe Markierungen auf.! GemiB den von der Senatsverwaltung fiir Umwelt, Verkehr
und Klimaschutz im April 2020 herausgegebenen Regelplinen zur tempordren Einrich-
tung und Erweiterung von Radverkehrsanlagen® sind die Radfahrstreifen mit den Zeichen
237 (Radweg) und 295 (Fahrstreifenbegrenzung und Fahrbahnbegrenzung)® zu versehen.
Dies bedeutet eine Radwegbenutzungspflicht fiir den begrenzten Stralenbereich und ein

Benutzungsverbot fiir den iibrigen Verkehr.

Da es sich um temporire Einrichtungen handelt, sollen sie ohne ldngeren Planungsvorlauf
schnell umsetzbar sein. Bei auftretenden Miangeln gehen die Behdrden davon aus, schnell
und einfach nachbessern zu kénnen.? Die Einrichtung temporirer Radfahrstreifen wird
wihrend der Corona-Pandemie fiir angebracht gehalten, um den 6ffentlichen Personen-
nahverkehr zu entlasten und Infektionsrisiken hinsichtlich der Radfahrer zu verringern.’
Ein weiterer Aspekt ist die Verhiitung von Verkehrsunféllen, die durch eine Verstirkung

des Radverkehrs entstehen kénnten.®

''Vgl. § 39 Abs. 5 Satz 3 der StraBenverkehrsordnung (StVO) vom 6. Mirz 2013 (BGBL. 1
S. 367), zuletzt gedndert durch Verordnung vom 20. April 2020 (BGBI. I S. 814).

2 Link unter
www.berlin.de/sen/uvk/verkehr/verkehrsplanung/radverkehr/weitere/radfahrstrukturen/
temporéare-radfahrstreifen/

3 Anlage 2 zu § 41 Abs. 1 StVO — Vorschriftenzeichen.

4 Vgl. Wissenschaftlicher Dienst (WD)/Deutscher Bundestag, Gutachten vom 30. Juni 2020,
S. 10; Abghs-Drs. 18/23336 (Antwort auf die Schriftliche Anfrage der Abg. Luthe und
Schmidt vom 13.05.2020).

> Vgl. Senatsverwaltung fiir Umwelt, Verkehr und Klimaschutz,
www.berlin.de/sen/uvk/verkehr/verkehrsplanung/radverkehr/weitere radfahrinfrastruk-
tur/tempordre-radfahrstreifen/; Bezirksamt Friedrichshain-Kreuzberg von Berlin,
www.berlin.de/ba-friedrichshain-
kreuzberg/aktuelles/pressemitteilungen/2020/pressemitteilung.220730php.

® WD/Deutscher Bundestag, Gutachten vom 30. Juni 2020, S. 11.
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B. Zustindigkeit fiir die  Anordnung von  tempordren  Radfahrstreifen

(zu Frage 1 und 2)

Zunéchst ist zu priifen, ob die tempordaren Radfahrstreifen von den hierfiir zustindigen
Behorden eingerichtet worden sind. Die Stralenverkehrsordnung enthilt keine Rege-
lungen tiber die Zustidndigkeit hinsichtlich solcher zeitlich begrenzter MaBBnahmen. Daher
kann davon ausgegangen werden, dass insoweit die gewohnlichen Zustindigkeitsrege-
lungen gelten. Die tempordren Radfahrstreifen enthalten Ge- und Verbote hinsichtlich der
Straenbenutzung, stellen also eine Beschrankung des Verkehrs im Sinne des § 45 Abs. 1
Satz 1 StVO dar und beruhen somit auf der Stralenverkehrsordnung. Zusténdig fiir die
Ausfiihrung der Stralenverkehrsordnung sind gemal3 § 44 Abs. 1 Satz 1 StVO die Stra-

Benverkehrsbehorden.

Im Land Berlin werden die Aufgaben der Stralenverkehrsbehdrde im Regelfall von der
fiir den Verkehr zustéindigen Senatsverwaltung wahrgenommen.’ Die Bezirkséimter neh-
men die stralenverkehrsbehordlichen Aufgaben im untergeordneten Stralennetz wabhr,
soweit hierfiir nicht die Senatsverwaltung zustindig ist.® Die straBenverkehrsbehordliche
Anordnung der Radfahrstreifen ist durch die Senatsverwaltung fiir Umwelt, Verkehr und
Klimaschutz erfolgt.’ Es ist also davon auszugehen, dass die gemiB § 44 Abs. 1 Satz 1
StVO zustindige StraBenverkehrsbehdrde gehandelt hat.

Die Umsetzung der Anordnung, also die tatsédchliche Einrichtung der Radfahrstreifen nach
Maligabe der von der Senatsverwaltung herausgegebenen Regelplédne, erfolgte durch die
Bezirke als StraBenbaulasttriiger'?, die in dieser Funktion gemiB § 45 Abs. 5 StVO fiir
Anbringung und Unterhaltung von Verkehrszeichen verpflichtet sind.

"Nr. 11 Abs. 3 und 4 des Zustindigkeitskatalogs Ordnungsaufgaben (ZustKatOrd) zu § 2
Abs. 4 Satz 1 des Allgemeinen Gesetzes zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung
in Berlin (Allgemeines Sicherheits- und Ordnungsgesetz — ASOG Bln) in der Fassung vom
11. Oktober 2006 (GVBL S. 930), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 22. April 2020 (GVBI.
S. 724).

8 Nr. 22 b Abs. 3 ZustKatOrd.

? Vgl. Heppner, https://verfassungsblog.de/ein-virus-macht-verkehrspolitik/; Bezirksamt
Friedrichshain-Kreuzberg von Berlin, www.berlin.de/ba-friedrichshain-
kreuzberg/aktuelles/pressemitteilungen/2020/pressemitteilung.220730php.

1"Vgl. Abghs-Drs. 17/14528 (Antwort auf die Schriftliche Anfrage der Abg. Thamm vom
09.09.2014).

Seite 4 von 13



C. Rechtsgrundlagen fiir die Anordnung von tempordren Radfahrstreifen

(zu Frage 1 und 2)

1. Verkehrsbeschrankungen gemédl3 § 45 Abs. 1 in Verbindung mit Abs. 9 StVO

Da keine Regelungen fiir die Anordnung von temporiren Verkehrsbeschrankungen be-
stehen, ist anhand der Rechtsgrundlagen fiir dauerhafte Verkehrsbeschrinkungen zu
priifen, inwieweit tempordre Radfahrstreifen eingerichtet werden konnen. Es ist kein
Grund ersichtlich, warum nach diesen Rechtsgrundlagen nicht auch temporire Ver-

kehrsbeschrinkungen angeordnet werden koénnen. "

Gemadll § 45 Abs. 1 Satz 1 StVO koénnen die Stralenverkehrsbehorden die Benutzung
bestimmter Stralen oder Stra3enstrecken aus Griinden der Sicherheit oder Ordnung des
Verkehrs beschrianken oder verbieten und den Verkehr umleiten. Im Hinblick auf Be-
schrankungen des Verkehrs durch Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen wird
§ 45 Abs. 1 durch § 45 Abs. 9 Satz 1 StVO konkretisiert.'? Nach dieser Vorschrift sind
Verkehrszeichen und Verkehrseinrichtungen nur dort anzuordnen, wo dies auf Grund
der besonderen Umsténde zwingend erforderlich ist. Zwingend erforderlich ist die An-
ordnung dann, wenn sie die zur Gefahrenabwehr unbedingt erforderliche und allein in
Betracht kommende MaBinahme ist. Dies ist nicht der Fall, wenn die allgemeinen Ver-
kehrsregeln der StraBenverkehrsordnung mit hinreichender Wahrscheinlichkeit einen

sicheren und geordneten Verkehrsverlauf gewihrleisten.

§ 45 Abs. 9 Satz 1 StVO ist im Zusammenhang mit § 39 Abs. 1 StVO zu sehen. Diese
Vorschrift verweist auf die Verpflichtung, die Verhaltensvorschriften der Stralenver-
kehrsordnung eigenverantwortlich zu beachten, so dass ortliche Anordnungen durch
Verkehrszeichen nur dort getroffen werden, wo dies auf Grund der besonderen Um-

stainde zwingend geboten ist. § 45 Abs. 9 Satz 1 StVO verfolgt den Zweck, einer stén-

' Vgl. WD/Deutscher Bundestag, Gutachten vom 30. Juni 2020, S. 10.

12 Vgl. BVerwG, NJW 2011, S. 246, 248; Konig, in: Hentschel/Konig/Dauer, StraBen-
verkehrsrecht, Kommentar, 45. Aufl. 2019, § 45 StVO Rn. 49 b; Rebler, in: Bachmei-
er/Miiller/Rebler, Verkehrsrecht, Kommentar, 3. Aufl. 2017, § 45 StVO Rn. 83.

3 BVerwG NVwZ-RR 2018, 12, 13; Konig (Fn. 12), § 45 StVO Rn. 49 ¢ m.w.N.
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digen Zunahme von Verkehrszeichen entgegenzuwirken, die zu einer Uberforderung
der Verkehrsteilnehmer fiihrt.'*

§ 45 Abs. 9 Satz 2 StVO betrifft die Anordnung von Gefahrenzeichen geméf der Anla-
ge 1 zur StVO. § 45 Abs. 9 Satz 3 StVO enthilt besonders verschirfte Anforderungen
an die Anordnung von Beschrankungen und Verboten des flieBenden Verkehrs. Hier-
von werden durch § 45 Abs. 9 Satz 4 StVO wiederum verschiedene Mallnahmen aus-
genommen. Unter diese Ausnahmen féllt gemill § 45 Abs. 9 Satz 4 Nr. 3 StVO auch
die Anordnung von Radfahrstreifen innerhalb geschlossener Ortschaften (Zeichen 237
in Verbindung mit Zeichen 295). Die Einrichtung solcher Radfahrstreifen ist also nicht
an die besonderen Voraussetzungen des § 45 Abs. 9 Satz 3 StVO gebunden.

Fraglich erscheint, ob sich hieraus eine generelle Zuldssigkeit der Anordnung von Rad-
fahrstreifen ohne jede Einschrinkung ergibt.'> Dagegen spricht der Wortlaut von § 45
Abs. 9 Satz 4 StVO, der ausdriicklich nur die Geltung von § 45 Abs. 9 Satz 3 StVO fiir
bestimmte Anordnungen aufhebt und keine weitergehenden Regelungen enthélt. Auch
erscheint es mit dem Grundkonzept der Stralenverkehrsordnung nicht vereinbar,
Verkehrsbeschrankungen ohne besonderen Grund zuzulassen. Der Gesetzgeber geht
gemil § 1 Abs. 1 StVO von einer grundsitzlichen Pflicht zur standigen Vorsicht und
gegenseitigen Riicksichtnahme aus und erwartet von den Verkehrsteilnehmern, dass sie
ihre Pflichten eigenverantwortlich erfiillen. Anordnungen von Verkehrszeichen durch
die StraBenverkehrsbehorden diirfen daher nicht ohne einen besonderen Grund erfol-
gen.'® Daher kann aus § 45 Abs. 9 Satz 4 StVO nicht der Schluss gezogen werden, die
dort genannten Anordnungen diirften ohne Beriicksichtigung von § 45 Abs. 1 Satz 1 in
Verbindung mit Abs. 9 StVO erfolgen. Die Zuléssigkeit der Einrichtung von Radfahr-
streifen geméal § 45 Abs. 9 Satz 4 Nr. 3 StVO ist somit an § 45 Abs. 9 Satz 1 StVO zu
messen.'’ Sie diirfen daher nur angeordnet werden, wenn dies aufgrund der besonderen
Umstédnde zwingend erforderlich ist. Dieser Malistab kann als spezielle Auspragung

des VerhiltnismaBigkeitsprinzips verstanden werden.'®

4 Vgl. die Begriindung zur AndVO vom 7. August 1997, Verkehrsblatt 1997, S. 689; vgl.
weiter Konig (Fn. 12), § 45 StVO Rn. 49 b; Schurig, StraBenverkehrs-Ordnung, Kommentar,
16. Aufl. 2018, § 45 Anm. 2.1.2.

15 Zum Streitstand vgl. Konig (Fn. 12), § 45 StVO Rn. 49 f.

16 Rebler (Fn. 12), § 45 StVO Rn. 84; vgl. Schurig (Fn. 14), § 45 Anm. 2.2.1.

7 BVerwG, NVwWZ-RR 2018, 12, 13; Konig (Fn. 12), § 45 StVO Rn. 49 f; a.A. VGH Mann-
heim NJW 2016, 3798, 3800.

18 Zur Bedeutung des VerhiltnisméBigkeitsprinzips bei der Anordnung von Verkehrsbe-
schrankungen vgl. Hithnermann, in: Burmann/Hef3/Hiihnermann/Jahnke, Straenverkehrs-
recht, Kommentar, 26. Aufl. 2020, § 45 StVO, Rn. 4; Konig (Fn. 12) § 45 StVO Rn. 26 a.
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Verkehrsbeschrinkungen stellen Eingriffe in die allgemeine Handlungsfreiheit gemil3
Art. 2 Abs. 1 des Grundgesetzes dar und sind daher stets am Grundsatz der Verhilt-

nisméBigkeit zu messen.

Grundsitzlich anzumerken ist, dass verkehrspolitische Zielsetzungen nicht an die Stelle
konkreter Gefahrenlagen treten konnen. § 45 StVO stellt keine Rechtsgrundlage zur
Durchsetzung von verkehrsordnungspolitischen Konzeptionen dar.'” Soweit allerdings
verkehrspolitische Erwégungen der Behorden lediglich neben den Zweck der Gefah-
renabwehr treten, ohne diesen zu verdringen, beeintriachtigt dies die RechtmiBigkeit

entsprechender Anordnungen nicht.?

2. Auswirkungen der Corona-Pandemie als Voraussetzungen fiir Verkehrsbeschrankun-

gen

Die Senatsverwaltung fiir Verkehr, Umwelt und Klimaschutz hat die Anordnung tempora-
rer Radfahrstreifen auf § 45 Abs. 9 StVO sowie Nr. [.2. der Verwaltungsvorschriften zur
StVO (Vw-StVO) gestiitzt*'. Dieser Teil der Verwaltungsvorschriften beschreibt die

Rahmenbedingungen fiir die Anordnung von benutzungspflichtigen Radwegen.

Zu erdrtern ist, inwieweit Auswirkungen der Pandemie zu Gefahrenlagen fiihren kénnen,
die Beschrankungen des Verkehrs durch Verkehrszeichen rechtfertigen.

a) Verstiarkter Radverkehr

Als Begriindung fiir die Einrichtung temporirer Radfahrstreifen wird angefiihrt, auf
Grund der Pandemie sei der Radverkehr stark angestiegen, was zu einer Gefdhrdung der
Verkehrssicherheit fithre.?? Geht man tatsichlich von einer Zunahme des Radverkehrs aus,
so kann dies — insbesondere im Hinblick auf die Gefdhrdung von Radfahrern durch den
Kraftfahrzeugverkehr® — kausal fiir das Entstehen von Gefahrenlagen sein, denen durch

die Festlegung von Radfahrstreifen gemif3 § 45 Abs. 9 StVO zu begegnen ist.

19 VG Berlin, NZV 2001, 395, 396; OVG Bremen, NZV 2000, 140, 141.

20V G Berlin, NZV 2001, 395, 396; Rebler (Fn. 12), § 45 StVO Rn. 5; Konig (Fn. 12), § 45
StVO Rn. 28 m.w.N.

21 Abghs-Drs. 18/22336 (Antwort auf die Schriftl. Anfrage der Abg. Luthe und Schmidt vom
13.05.2020).

22 Vgl. WD/Deutscher Bundestag, Gutachten vom 30. Juni 2020, S. 10 f.

23 Vgl. hierzu Kénig (Fn. 12), § 2 StVO Rn. 66.
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Die Anordnung der Radfahrstreifen entspricht allerdings nur dann den Anforderungen von
§ 45 Abs. 9 Satz 1 StVO, wenn sie eine Reaktion auf konkrete Gefahren in bestimmten
Straflen oder Straflenabschnitten darstellt. Wenn beispielsweise auf Grund der Zunahme
des Radverkehrs nunmehr eine groBBere Anzahl von Radfahrern gezwungen ist, eine stark
durch Kraftfahrzeuge befahrene StraBle mitzubenutzen, so kann sich hieraus eine gestei-
gerte Unfallgefahr ergeben, die eine Anordnung von Radfahrstreifen als angemessen er-
scheinen lésst.

Dagegen erscheint die pauschale Annahme einer Gefahrenlage auf allen StraBen nicht als
hinreichende Grundlage fiir die Einrichtung von Radfahrstreifen. Verkehrsbeschrianken-
den MaBnahmen muss nach Auffassung der Rechtsprechung jeweils eine Bewertung der
konkreten Situation auf der betroffenen StraBe vorausgehen.?* Fehlen entsprechende Fest-
stellungen durch die Behorden, erscheint es zweifelhaft, ob die Anordnungen von Rad-
fahrstreifen im Rahmen einer gerichtlichen Uberpriifung als rechtmiBig angesehen wiir-
den.

b. Die Corona-Pandemie als Gefahr im StraBBenverkehr

Als Grund fiir die Anordnung von Radfahrstreifen gemil3 § 45 Abs. 9 StVO wird die er-
hohte Infektionsgefahr fiir Radfahrer angefiihrt; diese soll sich aus der Schwierigkeit er-
geben, im Rahmen der bestehenden Verkehrsverhidltnisse den gemiB3 § 1 Sars-CoV-2-
EindmaBmVO?® vorgegebenen Mindestabstand von 1,5 Metern zwischen den Verkehrs-
teilnehmern einzuhalten.?® Dagegen spricht jedoch, dass simtliche Verkehrsbeschrinkun-
gen gemil § 45 StVO nur aus Griinden der Sicherheit und Ordnung des Verkehrs zuldssig
sind.?” § 45 StVO riumt den StraBenverkehrsbehdrden die Mdglichkeit ein, durch die An-
ordnung von Verkehrsbeschrinkungen Verkehrsunfille zu verhindern. Diese Norm ent-
halt keine Rechtsgrundlage fiir eine Gefahrenabwehr, die tiber den Bereich der Verkehrs-
gefahren hinausgeht.

24 BVerwG, Beschluss vom 4. Juli 2007, 3 B 79/06, juris.de; BVerwG, NJW 2011, 1527,
1529; OVG Bremen, NZV 2000, 140, 141; so auch Rebler (Fn. 12), § 45 StVO Rn. 84.

25 Sars-CoV-2-EindimmungsmaBnahmenverordnung vom 22. Mirz 2020 (GVBI. 2020, S.
220, 224), ersetzt durch SARS-CoV-2 Infektionsschutzverordnung vom 23. Juni 2020 (GVBL
S. 562), die durch Verordnung vom 21. Juli 2020 (GVBL S. 625) neu gefasst wurde.

26 Heppner, https://verfassungsblog.de/ein-virus-macht-verkehrspolitik/; Bezirksamt Fried-
richshain-Kreuzberg von Berlin, www.berlin.de/ba-friedrichshain-
kreuzberg/aktuelles/pressemitteilungen(2020/pressemitteilung.920730.php.

27 Hithnerman (Fn. 18), § 45 StVO Rn. 3; Konig (Fn. 12), § 45 StVO Rn. 28 m.w.M.
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Eine weiterreichende, extensive Auslegung der Vorschrift®® kénnte einen Beschluss des
Bundesverwaltungsgerichts aus dem Jahr 1986 zum Ankniipfungspunkt nehmen. In dem
betreffenden Fall machte ein Landwirt einen Anspruch auf Einrichtung einer Lichtzei-
chenanlage geltend, weil er ohne eine solchen Anlage beim Treiben seiner Rinder iiber
eine Bundesstralle durch den Verkehr gefahrdet sei.

Das Gericht hat in dieser Entscheidung dargelegt, dass § 45 Abs. 1 StVO nicht nur den
Belangen der Allgemeinheit, sondern in Ausnahmefillen auch dem Schutz von Rechtsgii-
tern des Einzelnen — wie Eigentum, Gesundheit und korperliche Unversehrtheit — dienen
kann. Dies bezieht sich jedoch eindeutig nur auf Gefahren, die durch den Stralenverkehr
als solchen verursacht werden, nicht auf den Schutz vor sonstigen Gefahren. Ein extensi-
ves, liber Verkehrsgefahren hinausgehendes Verstindnis von § 45 StVO lisst sich aus der

Entscheidung also nicht ableiten.

Auch wenn man entgegen dem Wortlaut des § 45 StVO Anordnungen der Stralenver-
kehrsbehdrden mit dem Ziel des Infektionsschutzes fiir zulédssig hilt, ist zu beriicksichti-
gen, dass Radfahrer gemil § 2 Abs. 4 Satz 1 StVO verpflichtet sind, einzeln hintereinan-
der zu fahren. Halten sie sich an diese gesetzliche Verpflichtung, so diirfte im flieBenden
Verkehr auch ein Mindestabstand von 1,5 Metern gewéhrleistet sein. Es erscheint fraglich,
ob gerade Radfahrer in sonstigen Verkehrssituationen nicht in der Lage sind, den
Mindestabstand einzuhalten, und dadurch einer Gefdhrdung unterliegen, die das gegen-
wirtige allgemeine Infektionsrisiko® iibersteigt. Im Hinblick auf eine gerichtliche Uber-
prifung der Anordnung von Radfahrstreifen erscheint es zweifelhaft, ob der Infektions-

schutz von Radfahrern als ausreichender Anlass angesehen wiirde.*'

3. Verkehrsbeschrankungen gemal3 § 45 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5 StVO

Zu erwigen ist, ob die Anordnung von temporiren Radfahrstreifen auf § 45 Abs. 1 Satz 2
Nr. 5 StVO gestiitzt werden kann. Nach dieser Regelung haben die Stralenverkehrsbe-
horden das Recht zur Verkehrsbeschrankungen hinsichtlich der zur Erhaltung der 6ffentli-
chen Sicherheit erforderlichen Maflnahmen. Nach Auffassung der Literatur soll diese
Vorschrift Sicherungsmafinahmen ermdglichen, die nicht zur Regulierung des Verkehrs,

sondern aus allgemeinen Sicherheitsgriinden erforderlich sind, wie etwa Fahrverbote in

28 Vgl. WD/Deutscher Bundestag, Gutachten vom 30. Juni 2020, S. 12.

* BVerwG, NJW 1987, S. 1096.

30 Zum Infektionsrisiko als Teil des allgemeinen Lebensrisikos vgl. BVerwG NVwZ-RR
2020, 617, 618.

31 'Vgl. WD/Deutscher Bundestag, Gutachten vom 20. Juni 2020, S. 12.
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Katastrophenfillen. Auch Stralensperrungen zum Schutz vor Terroranschligen sollen
erfasst sein.*> Das Bundesverwaltungsgericht hat erklirt, die Vorschrift diene der Abwehr
solcher Gefahren, die vom Stralenverkehr ausgehen und dabei iiber die Beeintrachtigung
anderer Verkehrsteilnehmer hinaus auch Dritte und allgemein die Umwelt beeintrachti-
gen. Das Gericht hat hierbei den Schutz vor unzumutbaren Lirmeinwirkungen oder vor
durch tibermifBige StraBennutzung hervorgerufene Erschiitterungen und Beschidigungen

von Gebiduden in Betracht gezogen. ™

Angesichts dieser Interpretation von § 45 Abs. 1 Satz2 Nr.5 StVO wird man aus der
Norm kaum eine Befugnis der StraBenverkehrsbehdrden zur Anordnung von Radfahrstrei-

fen herleiten konnen.

Zwischenergebnis:
Auf der Grundlage von § 45 Abs. 1 in Verbindung mit § 45 Abs. 9 StVO kdénnen tempora-

re Radfahrstreifen angeordnet werden, die erforderlich sind, um Gefahren entgegenzuwir-

ken, die aus einer Verstirkung des Radverkehrs auf Grund der Corona-Pandemie entste-
hen. Dies ist jedoch nur als Reaktion auf konkrete Gefdhrdungslagen auf bestimmten
Stralen zuldssig. Weitergehende Befugnisse zur Anordnung zum Schutz der Radfahrer
von Infektionsgefahren ergeben sich aus § 45 Abs. 1 in Verbindung mit Abs. 9 StVO

nicht.

4. Sonstige mogliche Rechtsgrundlagen fiir die Anordnung temporarer Radwege

Die Verordnungen zum Schutz vor Infektionen (vgl. Fn. 25) werden zwar im Hinblick auf
die in ihnen enthaltene Verpflichtung, bei physischen sozialen Kontakten einen Mindest-
abstand von 1,5 Metern einzuhalten, im Zusammenhang mit der Einrichtung von tempora-
ren Radfahrstreifen genannt, enthalten aber selber keine Rechtsgrundlage fiir entsprechen-

de Anordnungen.

Auch das Berliner Mobilititsgesetz** bietet den Behdrden keine solche Rechtsgrundlage.*

Zweck dieses Gesetzes ist, wie sich aus § 1 Abs. 1 ergibt, die Optimierung des Verkehrs

32 Hijhnermann (Fn. 18), § 45 StVO Rn. 9 ¢ m.w.N.; Kénig (Fn. 12), § 45 StVO Rn. 31;
Rebler (Fn. 12), § 45 StVO Rn. 45; Schurig (Fn. 14), § 45 Anm. 2.2.9.

3 BVerwG, BeckRS 2002, 24229, beck-online.de.

34 Vom 5. Juli 2018 (GVBL. S. 464).

3> Heppner, https://verfassungsblog.de/ein-virus-macht-verkehrspolitik/.
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im Land Berlin. Die in §§ 36 bis 49 enthaltenen Regelungen zur Entwicklung des Radver-
kehrs sind im Wesentlichen programmatischer Natur. § 37 betrifft zwar Aufgaben und
Zustandigkeiten flir den Radverkehr, enthdlt aber keine Neuverteilung der Kompetenzen

zwischen der Hauptverwaltung und den Bezirksverwaltungen.

Gemidll § 43 Abs. 1 des Gesetzes sollen auf oder an allen Hauptverkehrsstralen Rad-
verkehrsanlagen mit erschiitterungsarmem, gut befahrbarem Belag in sicherem Abstand
zu parkenden Kraftfahrzeugen und ausreichender Breite eingerichtet werden. Diese Vor-
schrift enthilt offensichtlich eine verkehrspolitische Zielvorgabe, erméchtigt die Behorden
aber nicht zu entsprechenden Anordnungen. Die Frage, inwieweit der Landesgesetzgeber
iiberhaupt eine Erméachtigungsnorm in Konkurrenz zu den bestehenden bundesrechtlichen
Regelungen in § 45 Abs. 1 in Verbindung mit Abs. 9 StVO erlassen diirfte, muss daher

hier nicht erortert werden.

D. Auswirkungen des Stralenrechts

Fraglich ist, ob auch das StraB3enrecht eine Rolle bei der Anordnung von tempordren Rad-
fahrstreifen spielt. Das StraBenrecht behandelt die Rechtsverhéltnisse der Fliachen, die
dem offentlichen Verkehr dienen. Es umfasst die Bereitstellung, bauliche Herrichtung,
Einstufung, Widmung, Gemeingebrauch und Sondernutzung von solchen Flichen.*® Im
Rahmen der Widmung fiir den Verkehr ist der Gebrauch der 6ffentlichen Stralen jedem

gestattet; dies ist der sogenannte Gemeingebrauch an 6ffentlichen Straf3en.

Wiirde durch die Einrichtung von Radfahrstreifen der Gemeingebrauch an den betroffenen
Stralen teilweise aufgehoben, wire eine Teileinziechung der StraBlen gemill § 4 Abs. 1
Satz 3 des Berliner StraBengesetzes (BerlStrG)*” erforderlich. Radfahrstreifen bewirken
aber lediglich eine Beschrankung der Nutzungsmoglichkeiten fiir andere Verkehrsteil-
nehmer, sie schlieBen keine Benutzungsart vollstindig von der StraBe aus.*® Eine strafien-
rechtliche Teileinziehung ist daher nicht erforderlich. Das Straenrecht hat somit keine

Bedeutung fiir die Anordnung der temporiren Radfahrstreifen.

3¢ Konig (Fn. 12), Einleitung zur Kommentierung der StVO Rn. 49 m.w.N.; vgl. Rinke, in:
Kodal, StraBBenrecht, 7. Aufl. 2010, Kap. 1 Rn. 1 ff.; BVerfGE 67, 299, 314, 321.

37 Vom 13. Juli 1999 (GVBI. S. 380), zuletzt gedindert durch Gesetz vom 4. Mirz 2020
(GVBL. 205).

38 Heppner, https://verfassungsblog.de/ein-virus-macht-verkehrspolitik/; vgl. Rebler (Fn. 12),
§ 45 StVO Rn. 3.
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E. Umwandlung in dauerhafte Radfahrstreifen (zu Frage 3)

Zu priifen ist die Moglichkeit einer Umwandlung der temporaren Radfahrsteifen in dauer-
hafte Radfahrstreifen. Sowohl Verkehrszeichen wie auch Fahrbahnmarkierungen mit
Anordnungscharakter werden als Verwaltungsakte in der Form von Allgemeinverfiigun-
gen mit Dauerwirkung angesehen.’ Somit stellt auch die Anordnung eines temporiren
Radfahrstreifens eine Allgemeinverfligung gemall § 35 Satz 2 des Verwaltungsverfah-
rensgesetzes (VwVTG)* dar. Thren temporiren Charakter erhilt sie durch die Befristung
ihrer Geltungsdauer gemiB § 36 Abs. 2 Nr. 1 VwV{G. Uberleitungsvorschriften zur Uber-
filhrung von temporédren in dauerhafte Verkehrszeichen oder Verkehrsbeschrankungen
bestehen nicht. Soll ein Radfahrstreifen nach dem Ablauf der Befristung dauerhaft beste-
hen bleiben, muss die Verwaltung daher eine neue, unbefristete Allgemeinverfiigung er-
lassen. Diese muss ebenso wie die vorangegangene Verfligung den rechtlichen Anforde-

rungen fiir die Anordnung des Radfahrstreifens gentigen.

F. Beteiligung von Triagern 6ffentlicher Belange (zu Frage 4)

Es ist zu erortern, inwieweit Trager 6ffentlicher Belange bei der Anordnung von temporé-
ren Radfahrwegen verpflichtend zu beteiligen sind. Bei Anordnungen auf der Grundlage
von § 45 Abs. 1 und Abs. 9 StVO ist eine Beteiligung von Triagern 6ffentlicher Belange
gesetzlich nicht vorgesehen. Da es sich um Allgemeinverfiigungen handelt, kann gemal
§ 28 Abs. 2 Nr. 4 VwVTG auch von der Anhorung Beteiligter abgesehen werden. Eine Betei-
ligung der sog. bezirklichen Fahrrite im Sinn des § 37 Abs. 8 MobG diirfte ebenfalls nicht
erforderlich sein. Zu beachten bleiben lediglich die Verwaltungsvorschriften zur Strafen-
verkehrsordnung (VwV-StVO). Teil III der VwV-StVO zu § 2 Abs. 4 Satz 2 lautet wie folgt:

Uber die Kennzeichnung von Radwegen mit den Zeichen 237, 240 oder 241 entscheidet die
Straflenverkehrsbehorde nach Anhorung der Strafienbaubehérde und der Polizei. In die Ent-
scheidung ist, soweit ortlich vorhanden, die flichenhafte Radverkehrsplanung der Gemeinden
und Trdger der Straffenbaulast einzubeziehen. Auch kann sich empfehlen, zusdtzlich Sach-

kundige aus Kreisen der Radfahrer, der Fufsginger und der Kraftfahrer zu beteiligen.

39 Ramsauer, in: Kopp/Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 20. Aufl. 2019,
§ 35 Rn. 170; vgl. Berger, in: Knack/Henneke, Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar,
11. Aufl. 2020, § 35 Rn. 207.

%0 In der Fassung vom 23. Januar 2003 (BGBI. I S. 102), zuletzt geéndert durch Gesetz vom
21. Januar 2019 (BGBL I S. 846).
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Nach Auskunft der Senatsverwaltung fiir Umwelt, Verkehr und Klimaschutz werden die
Polizei und die StraBenbaulasttrager bei der Anordnung der temporiren Radfahrstreifen ange-
hort.*!

G. Ergebnisse

Auf der Grundlage von § 45 Abs. 1 in Verbindung mit Abs. 9 StVO kénnen temporére Rad-
fahrstreifen angeordnet werden, die erforderlich sind, um Gefahren entgegenzuwirken, die
durch eine Verstirkung des Radverkehrs auf Grund der Corona-Pandemie entstehen. Dies ist
jedoch nur als Reaktion auf konkrete Gefihrdungslagen auf bestimmten Straen moglich.
Weitergehende Befugnisse zur Anordnung zum Schutz der Radfahrer vor Infektionsgefahren
ergeben sich aus § 45 Abs. 1 in Verbindung mit Abs. 9 StVO nicht. Auch § 45 Abs. 1 Satz 2
Nr. 5 StVO eroftnet keine derartigen Befugnisse. Das Berliner Mobilititsgesetz enthélt keine
Rechtsgrundlagen fiir die konkrete Anordnung von Radfahrstreifen. Das Stra3enrecht hat kei-

ne Auswirkungen auf derartige Anordnungen.

Temporire Radfahrstreifen werden durch befristete Allgemeinverfiigungen im Sinne des § 35
Satz 2 VwVT{G angeordnet. Sollen die Radfahrstreifen nach ~ Ablauf der Befristung dauerhaft
erhalten bleiben, miissen entsprechende neue, unbefristete Allgemeinverfligungen erlassen
werden. Eine Beteiligung von Triagern éffentlicher Belange ist bei der Anordnung von Rad-
fahrstreifen gemall § 45 Abs. 1 in Verbindung mit Abs. 9 StVO gesetzlich nicht vorgesehen.

kksk

' Abghs-Drs. 18/23336 (Antwort des Senats auf die Schriftliche Anfrage der Abg. Luthe und
Schmidt vom 13.05.2020).
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