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DAR 8/2023

Untersagung des Fiihrens fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge?!

fall heiflt das: Sind in einer regressbefugten Behorde mehrere
Stellen fiir die Bearbeitung eines Schadensfalls zustidndig —
ndmlich die Leistungsabteilung hinsichtlich der Einstands-
pflicht gegeniiber dem Verletzten und die Regressabteilung
beziiglich der Geltendmachung von Schadensersatz- oder
Regressanspriichen gegeniiber Dritten —, kommt es fiir den
Beginn der Verjihrung von Regressanspriichen grundsitz-
lich auf den Kenntnisstand der Bediensteten der Regressab-
teilung an. Die Kenntnis oder grob fahrldssige Unkenntnis
der Bediensteten der Leistungsabteilung ist demgegeniiber
regelmifig unerheblich und zwar auch dann, wenn die Mit-
arbeiter dieser Abteilung aufgrund einer behordeninternen
Anordnung gehalten sind, die Schadensakte an die Regress-
abteilung weiterzuleiten, sofern sich im Zuge der Sachbear-
beitung Anhaltspunkte fiir eine schuldhafte Verursachung
des Schadens durch Dritte oder eine Geféhrdungshaftung
ergeben.'?’ Nicht iiberzeugen konnte die Beurteilung des Be-
rufungsgerichts, bei der Kldgerin habe es im relevanten Zeit-
raum ab dem Jahre 2006 schon gar keine Regressabteilung
fiir den Bereich der hier streitgegenstdndlichen Leistungen

gegeben. Der Senat hat die Kldgerin zwar insoweit als sekun-
dir darlegungsbelastet angesehen, das Berufungsgericht hat
aber die Anforderungen an die Substantiierung des Vortrags
der Klédgerin zu ihrer internen Organisation {iberspannt. Die
Klégerin hatte substantiiert dargetan, dass zum Zeitpunkt der
Bearbeitung der Leistungsantriage des geschidigten W. eine
Trennung zwischen Leistungs- und Regressbereich bestanden
hatte, und Unterlagen vorgelegt, die eine entsprechende Auf-
teilung der Zustidndigkeiten bestétigen, hatte die MaBinahmen
zur Organisation der Durchsetzung von Regressanspriichen
und die entsprechenden Dienstanweisungen dargelegt sowie
zwei Personen namentlich benannt, die in der maBgeblichen
Zeit als Regresssachbearbeiter bei der regressbearbeitenden
Stelle der Regionaldirektion titig gewesen seien.

125 Vgl. BGH, Urteile v. 28.2.2012 — VI ZR 9/11, VersR 2012, 738 Rdnr. 9ff;
v. 17.4.2012 — VI ZR 108/11, BGHZ 193, 67 Rdnr. 10ff.; BGH, Urteile v.
9.3.2000 — ITI ZR 198/99, VersR 2000, 1277, juris Rdnr. 12; v. 20.10.2011
—III ZR 252/10, VersR 2012, 587 Rdnr. 121, 20.

Keine Rechtsgrundlage fiir die Untersagung des Fiihrens fahrer-

laubnisfreier Fahrzeuge?!

Von Prof. Dr. Dieter Miiller und Regierungsdirektor Dr. Adolf Rebler*

In Kiirze

Seit geraumer Zeit beschidiftigt sich die Rechtspre-
chung mit der Frage, ob §6 Abs. 1 Nr. 1 Buchsty StVG
und im Gefolge davon § 3 Abs. 2 FeV eine ausreichende
Rechtsgrundlage bieten, jemandem das Fiihren fahrer-
laubnisfreier Fahrzeuge zu verbieten. Neue Dynamik
hatte das Thema mit einer Entscheidung des BVerwG im
Jahre 2020 bekommen, in welcher das Gericht in einem
obiter dictum explizit seine Zweifel an der Verfassungs-
mdpfigkeit der Normen geduflert hatte. Der BayVGH
war bisher nur in Eilverfahren mit dieser Problematik
befasst. Er iibte deshalb im Hinblick auf die Frage der
Giiltigkeit der Ermdchtigungsnorm ,,Zuriickhaltung*
und entschied iiber Antrdge von Betroffenen ,,im Wege
einer Abwdgung der Interessen der Verfahrensbeteilig-
ten“ (so z. B. Beschluss vom 8.6.2021 — 11 CS 21.968).
Nun hat der BayVGH als erstes OVG entschieden: ,,§3
der Fahrerlaubnis-Verordnung regelt die Anforderun-
gen an die Eignung zum Fiihren von fahrerlaubnisfreien
Fahrzeugen nicht hinreichend bestimmt und kann daher
als Rechtsgrundlage fiir behordliche Untersagungen
nicht herangezogen werden.” (Urteil vom 17.4.2023 —
11 BV 22.1234)".

1. (Typische) Fallkonstellationen

Uber einen typischen Fall hatte bspw. das VG Neustadt
im Jahre 2014 zu entscheiden:?

»Der Antragsteller geriet nach dem Besuch eines Fes-
tes im Nachbarort gegen 23.30 Uhr mit seinem Fahrrad ohne
Licht auf einer 6ffentlichen Strafe in eine Verkehrskontrolle
der Polizei. Die anschlieBende Blutalkoholuntersuchung er-
gab einen Wert von 1,73 %o. Das Amtsgericht Speyer verur-
teilte den Antragsteller deshalb wegen fahrldssiger Trunken-
heit im Stralenverkehr zu einer Geldstrafe von 1.000 Euro.
Nachdem die Fahrerlaubnisbehorde von der Verurteilung er-

fahren hatte, forderte sie den Antragsteller auf, innerhalb von
zwei Monaten ein medizinisch-psychologisches Gutachten
zur Frage seiner Fahreignung vorzulegen. Da der Antragstel-
ler das Gutachten in der Folgezeit nicht beibrachte, entzog
ihm der Antragsgegner unter Anordnung der sofortigen Voll-
ziehung die Fahrerlaubnis und untersagte ihm das Fahren
von fahrerlaubnisfreien Fahrzeugen (Fahrrad und Mofa). Der
Antragsteller legte dagegen Widerspruch ein und beantragte
Eilrechtsschutz.

Das VG hat den Eilantrag abgelehnt. Die fiir sofort voll-
ziehbar erklérte Entziehung der Fahrerlaubnis sei offensicht-
lich rechtmiBig. Da sich der Antragsteller geweigert habe,
das medizinisch-psychologische Gutachten fristgerecht bei-
zubringen, habe die Fahrerlaubnisbehtrde gemal § 11 Abs. 8
FeV auf seine Nichteignung schlieBen diirfen. Die Anord-
nung zur Beibringung des Gutachtens sei rechtmiBig gewe-
sen. Gemall §13 Satz 1 Nr. 2 lit. ¢ FeV miisse die Behorde
ein solches Gutachten anfordern, wenn ein Fahrzeug im Stra-
Benverkehr mit einer BAK von 1,6 %o oder mehr gefiihrt wor-
den sei. Hier sei der Antragsteller mit einer BAK von 1,73 %o
auf einer Strafe Fahrrad gefahren. Auch ein Fahrrad sei ein
Fahrzeug im Sinne der FeV. Die Teilnahme am Straenver-
kehr in erheblich alkoholisiertem Zustand stelle mit jedem
Fahrzeug eine erhebliche Gefahr fiir die Sicherheit des Stra-
Benverkehrs dar.

Auch die angeordnete Untersagung des Fiihrens fahr-
erlaubnisfreie Fahrzeuge erachtet das VG fiir offensichtlich
rechtméfig. Das Fiihren von Fahrzeugen sei zu untersagen
oder zu beschrianken, wenn jemand sich als ungeeignet oder

*  Prof. Dr. Miiller ist Hochschullehrer fiir StraBenverkehrsrecht an der Hoch-
schule der Sichsischen Polizei (FH) in Rothenburg/Oberlausitz. Dr. Rebler
ist als Regierungsdirektor bei der Regierung der Oberpfalz (Regensburg)
Leiter der Stabstelle Energiewirtschaft und seit vielen Jahren als Autor in
den Bereichen Fahrerlaubnisrecht, StraBenverkehrsrecht (StVO), Zulas-
sungsrecht (StVZO, FZV) titig.

1 DAR 2023, 469 (in diesem Heft).

2 VG Neustadt an der WeinstraBe, Beschl. v. 8.8.2014 — 3 L 636.14/NW, zi-
tiert nach: becklink 1034000.
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nur noch bedingt geeignet hierzu erweise. Dies sei hier der
Fall. Das Fahrradfahren im StraBenverkehr mit einer BAK
von 1,6 %o oder mehr fiihre zur absoluten Fahruntiichtigkeit
fiir fahrerlaubnisfreie Fahrzeuge. Zur Kldrung der Eignungs-
zweifel habe der Antragsgegner von dem Antragsteller daher
zu Recht ein medizinisch-psychologisches Gutachten fordern
konnen. Da dieses nicht fristgerecht beigebracht worden sei,
habe der Antragsgegner auch hier auf die Nichteignung des
Antragstellers schlieen konnen.

Die getroffene Mafinahme sei auch verhdltnisméaBig, so
das VG weiter. Nicht nur die Nutzung von Kraftfahrzeugen,
sondern auch das Fiihren von Mofas und Fahrridern infolge
der Wirkung erheblicher Alkoholmengen stelle ein erhoh-
tes Verkehrsrisiko dar. Wenn auch das von alkoholisierten
Radfahrern ausgehende Gefihrdungspotential statistisch
geringer sein moge als dasjenige von alkoholisierten Kraft-
fahrern, konne es im Einzelfall doch zu einer erheblichen
Gefihrdung und auch zu Schidigungen von Leib und Leben
oder Sachwerten kommen. Denn der Fiihrer eines fahrerlaub-
nisfreien Fahrzeugs koénne andere motorisierte Verkehrsteil-
nehmer durch seine Fahrweise (zum Beispiel bei einspurigen
Fahrzeugen durch Nichthalten der Spur infolge eines alko-
holbedingten gestérten Gleichgewichtssinns) in Bedringnis
bringen und zu Reaktionen veranlassen, die die Verkehrssi-
cherheit gefdhrdeten (zum Beispiel reflexbedingtes Auswei-
chen auf die Gegenfahrbahn oder den Biirgersteig).”

Die in den folgenden Jahren zur Problematik ergangene
Rechtsprechung war uneinheitlich.

2. Die gesetzliche Regelung und die (bishe-
rigen) Grundgedanken fiir eine Untersa-
gungsverfiigung

Erweist sich jemand als ungeeignet oder nur noch be-
dingt geeignet zum Fiihren von Fahrzeugen, hat ihm die
Fahrerlaubnisbehorde nach § 3 Abs. 1 FeV — Einschrinkung
und Entziehung der Zulassung — das Fiihren zu untersagen,
zu beschrinken oder die erforderlichen Auflagen anzuord-
nen. Rechtfertigen Tatsachen die Annahme, dass der Fiihrer
eines Fahrzeugs zum Fiihren ungeeignet oder nur noch be-
dingt geeignet ist, kann die Fahrerlaubnisbehorde in entspre-
chender Anwendung der §§ 11 bis 14 FeV ein Gutachten an-
fordern (§ 3 Abs. 2 FeV). Die Vorschrift gilt fiir Personen, die
kein fahrerlaubnispflichtiges Kraftfahrzeug fithren, sondern
in anderer Weise am StraBenverkehr teilnehmen, also z.B.
fiir Fahrrad- und Mofafahrer und Lenker von Fuhrwerken.?

§ 2 Abs. 4 StVG enthilt eine rudimentire Definition der
Eignung.* Dieser Bignungsbegriff gilt auch fiir fahrerlaubnis-
freie Fahrzeuge.? Danach ist geeignet, wer die notwendigen
korperlichen und geistigen Anforderungen erfiillt und nicht
erheblich oder nicht wiederholt gegen verkehrsrechtliche Vor-
schriften oder gegen Strafgesetze verstofen hat (§2 Abs. 4
Satz 1 StVG). Korperliche und geistige Fahrtauglichkeit als
gesetzlicher Begriff ist keine genormte, nachpriifbare Funk-
tion im naturwissenschaftlichen Sinn, sondern das Intaktsein
einer Summe biologischer Funktionen, bezogen auf stindig
wechselnde duBere Umstinde und Verhiltnisse.

Uber den Verweis in §3 Abs. 2 FeV auf die §§ 11 bis
14 FeV ist auch die Anlage 4 zur FeV anwendbar, jedenfalls
soweit sich Méngel auch auf das Fiihren von nicht fahrerlaub-
nispflichtigen Fahrzeugen beziehen.’

Die Untersagungsverfiigung selbst ist streng zu unter-
scheiden von einer Entziehung der Fahrerlaubnis. Es handelt
sich um eine gesonderte Entscheidung, um einen weiteren
Verwaltungsakt.

Die Untersagung zum Fiihren von Fahrzeugen jeder Art
im StraBenverkehr fand — nach bisheriger Meinung — ihre
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(ausreichende) Rechtsgrundlage in §3 Abs. 1 Satz 1 FeV.
Danach hat die Fahrerlaubnisbehtrde das Fiihren von Fahr-
zeugen oder Tieren zu untersagen, zu beschrinken oder die
erforderlichen Auflagen anzuordnen, wenn jemand sich als
ungeeignet oder nur noch bedingt geeignet hierzu erweist.
Die Fahrungeeignetheit des Betroffenen muss insoweit nach-
gewiesen sein. Dabei bestimmt sich die Ungeeignetheit zum
Fithren von (fahrerlaubnisfreien) Fahrzeugen nach den Vor-
schriften, die auch fiir das Fiihren fahrerlaubnispflichtiger
Kraftfahrzeuge gelten, nidmlich nach §3 Abs. 1, §2 Abs. 4
StVG und §46 Abs. 1, § 11 Abs. 1 FeV.®

Wird fehlende Eignung festgestellt, ist die Behtrde zum
Einschreiten verpflichtet.” Sie hat allerdings ein Auswahler-
messen'? beziiglich Art und Umfang der Mafnahme im Sin-
ne von § 3 Abs. 1 FeV.!"! Grundsitzlich wire es hier moglich,
nur das Fiihren motorisierter Fahrzeuge zu untersagen oder
das Fiihren eines Fahrrades nur fiir bestimmte Zwecke!? oder
fiir bestimmte Zeiten'? zu gestatten.

Zugunsten des Betroffenen ist zu beriicksichtigen, dass
die Teilnahme mit fahrerlaubnisfreien Fahrzeugen am of-
fentlichen StraBenverkehr, insbesondere mit einem Fahrrad,
wesentlicher Ausdruck der allgemeinen Handlungsfreiheit
aus Art. 2 Abs. 1 GG ist."* Die Fortbewegung mit diesem
Verkehrsmittel ist grundsitzlich voraussetzungslos allen Per-
sonen, etwa auch kleineren Kindern und alten Menschen, er-
laubt. Allerdings erkennt die Rechtsprechung bei Personen,
die unter Alkohol- oder Drogeneinfluss fahren, i.d.R. ,.cha-
rakterliche Mingel®, die zur Fahrungeeignetheit fithren und
die bei den anderen Personengruppen nicht vorliegen. '®

In die Abwigung einzustellen ist auch der Aspekt der
Selbstgefihrdung. Zwar verbietet unser Rechtssystem, solan-
ge nicht iiberwiegende Belange der Allgemeinheit entgegen-
stehen, dem Einzelnen nicht jede Selbstgefihrdung. Begibt
er sich indessen als Fahrzeugfiihrer in den allgemeinen Stra-
Benverkehr, dann handelt er nicht nur auf sein eigenes Risiko,
sondern entscheidet auch iiber das AusmaB des im heutigen
StraBenverkehr immer gegenwirtigen Risikos fiir andere mit.
Dariiber hinaus schiitzen die Vorschriften der Fahrerlaubnis-
Verordnung auch die Belange der Allgemeinheit. So wiirden
bei beispielsweise einer Verletzung des Betroffenen u.U.
hohe Folgekosten entstehen. Unfallopfer fallen zuweilen ihr
Leben lang der Fiirsorge privater und 6ffentlicher Pflegeper-
sonen zur Last.

Seit dem Beschluss des Bundesverwaltungsgerichts vom
20.6.2013"7 ist verbindlich geklirt, dass die Anordnung, ein
medizinisch-psychologisches Gutachten beizubringen, oder

3 Amtl. VKBI. 1998, 1061.

4 Zum Begriff der Fahreignung niher Miiller, Fahreignung, Richard Boor-
berg Verlag Stuttgart, 2013, S. 55ff.

5 Amtl. VKBI. 1998, 1061; OVG Liineburg, Beschl. v. Beschl. v.2.2.2012 - 12
ME 274/11 — DAR 2012, 161.

6  Spann, Die Stellung des medizinischen Sachverstéindigen im Verkehrsstraf-
prozess, DAR 1980, 309/312.

7 OVG Liineburg, Beschl. v. 2.2.2012 - 12 ME 274/11 - DAR 2012, 161.

8  BayVGH, Beschl. v. 27.3.2006 — 11 ZB 06.41, 11 C 05.3297, 11 C 05.3298

— juris.

9 Kein EntschlieBungsermessen: ,,...hat die Fahrerlaubnisbehorde ... (§3
Abs. 1 Satz 1 FeV).

10 Hier hat die Behorde zu entscheiden, welche Risiken und Gefahren dem
allgemeinen Lebensrisiko zuzuordnen sind mit der Folge, dass sie keines
ordnungsrechtlichen Einschreitens und Abwehrens bediirfen (VG Sigma-
ringen, Beschl. v. 28.1.2002 — 4 K 1802/01 — juris).

11 BayVGH, Beschl. v. 27.3.2006 — 11 ZB 06.41, 11 C 05.3297, 11 C 05.3298
— juris; OVG Liineburg, Beschl. v. 2.2.2012 — 12ME 274/11 — DAR 2012,
161.

12 OVG Liineburg, Beschl. v. 2.2.2012 — 12ME 274/11 — DAR 2012, 161.

13 OVG Bremen, Beschl. v. 9.1.1990 — OVG 1 B 108/89 — VRS 79, 310.

14 OVG Rheinland-Pfalz, Urt. v. 17.8.2012 — 10 A 10284/12 — NJW 2012,
3388.

15 OVG Liineburg, Beschl. v. 2.2.2012 — 12ME 274/11 — DAR 2012, 161.
Inwieweit dies allerdings bei nicht motorisierten Fahrzeugen sicherheits-
rechtlich relevant ist, wird nicht erklért.

16 BGH, Urt. v. 20.3.1979 — VI ZR 152/78 — DAR 1979, 162.

17 BVerwG, Beschl. v. 20.6.2013 — 3 B 102/12 - DAR 2013, 594.
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der Erlass einer Untersagungsverfiigung nicht voraussetzt,
dass der Betroffene Inhaber einer Fahrerlaubnis ist oder vor-
hat, jemals eine solche zu erwerben. Mit diesem Beschluss
wies das BVerwG die Nichtzulassungsbeschwerde einer
Kligerin zuriick, die stark alkoholisiert — es war eine Blut-
alkoholkonzentration von 1,9 Promille gemessen worden —
Fahrrad gefahren war. Die Fahrerlaubnisbehorde hatte ihr
aufgegeben, ein Gutachten iiber ihre Eignung zum Fiihren
fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge beizubringen. Die Klégerin,
die weder im Besitz einer Fahrerlaubnis war, noch vorhatte,
jemals eine solche zu erwerben, hatte sich geweigert, sich be-
gutachten zu lassen, und die Fahrerlaubnisbehorde hatte ihr
daraufhin untersagt, fahrerlaubnisfreie Fahrzeuge zu fiihren.

Das BVerwG stellte daraufhin fest, dass nach § 3 Abs. 2
FeV die Vorschriften der §§ 11 bis 14 FeV entsprechende
Anwendung finden, wenn Tatsachen die Annahme rechtfer-
tigten, dass der Fiihrer eines Fahrzeuges oder Tieres zum
Fiihren ungeeignet oder nur noch bedingt geeignet ist. Mit
der Anordnung der entsprechenden Anwendung dieser Vor-
schriften sollten nicht die Voraussetzungen, unter denen nach
§ 13 Satz 1 Nr. 2 Buchst. ¢ FeV '8 ein medizinisch-psychologi-
sches Gutachten beizubringen ist, relativiert werden. Dass die
§§ 11 bis 14 FeV nicht unmittelbar, sondern nur entsprechend
anwendbar sein sollen, erkldre sich ebenso wie bei der Ver-
weisung in § 46 Abs. 3 FeV daraus, dass unter Abschnitt I1.2.
der FeV und damit auch in den §§ 11 bis 14 FeV die Voraus-
setzungen fiir die Erteilung einer Fahrerlaubnis geregelt wer-
den, wihrend § 3 Abs. 3 FeV die Fiihrer von Fahrzeugen aller
Art — also auch erlaubnisfreie Fahrzeuge betrife — und §46
FeV den Inhaber einer Fahrerlaubnis, also jemanden, dem
die Fahrerlaubnis bereits erteilt worden ist. Mit der Verwei-
sung auf die §§ 11 bis 14 FeV solle der Regelungsgehalt die-
ser Vorschriften auch auf diese Fille erstreckt werden, aller-
dings naturgeméB nur insoweit, als sie ihrem Wortlaut nach
anwendbar seien — iibertragen auf einen (Nur-)Fahrradfahrer
also nur insoweit, als die in Bezug genommenen Regelungen
ihrem Inhalt nach nicht das Fiihren von Kraftfahrzeugen vo-
raussetzen wiirden. § 13 Satz 1 Nr. 2 Buchst. ¢ FeV differen-
ziere nicht nach Fahrzeugarten, so dass sie nicht das Fiihren
eines Kraftfahrzeugs voraussetze. Demgemif gelte die Be-
stimmung aufgrund der Verweisung in § 3 Abs. 2 FeV auch
fiir Fahrradfahrer, ohne dass sie eine Fahrerlaubnis beantragt
hitten oder Inhaber einer solchen Erlaubnis sein miissten. Da
eine festgestellte Blutalkoholkonzentration von 1,6 Promille
oder mehr den Verdacht eines die Fahreignung ausschlieen-
den Alkoholmissbrauchs begriinde, miisse daher schon aus
Griinden der Gefahrenabwehr den Eignungszweifeln nach-
gegangen werden, gleichgiiltig, welches Fahrzeug gefiihrt
worden sei und unabhingig davon, ob der Fahrzeugfiihrer
Inhaber einer Erlaubnis zum Fiithren von Kraftfahrzeugen
sei oder eine solche Erlaubnis anstrebe. Insoweit finden die
Grundrechte eines Betroffenen ihre Grenzen in den Rechten
Dritter, insbesondere im Recht der iibrigen Verkehrsteilneh-
mer auf Leben und korperliche Unversehrtheit, die der Staat
zu schiitzen aufgerufen sei.

3. Die zur Thematik ergangene Rechtspre-
chung- ein Uberblick

Siehe Tab. 1. auf Seite 440.

4. Die Entscheidung des BayVGH vom
17.4.2023 - 11 BV 22.1234"°

4.1 Gegeniiberstellung von Umfang und Auswirkung

einer Untersagungsverfiigung

Ausgehend vom Grundsatz, dass der Grad der Be-
stimmtheit einer gesetzlichen (Eingriffs-)Regelung mit den

Wirkungen auf die (Grundrechts-)Position des Betroffe-
nen zunimmt, stellte das Gericht fest, dass eine Untersa-
gung der Teilnahme am Verkehr mit fahrerlaubnisfreien
Fahrzeugen einen erheblichen Eingriff in die durch die
allgemeine Handlungsfreiheit geschiitzte Mobilitédt des Be-
troffenen darstellen wiirde. Eine Untersagung des Fiihrens
fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge, das ansonsten jedermann im
offentlichen StraBenraum ohne Weiteres erlaubt sei, kénnen
den Betroffenen ganz auf den nicht immer und iiberall er-
reichbaren und mit nicht unerheblichen Kosten verbundenen
offentlichen Personen- und Gelegenheitsverkehr beschrén-
ken. Die Teilnahme am Strafenverkehr mit erlaubnisfreien
Fahrzeugen, insbesondere mit dem Fahrrad, konne fiir die
private Lebensgestaltung des Einzelnen, einschlieflich der
Ausbildung und Berufsausiibung von erheblicher Bedeu-
tung sein.

Demgegeniiber seien die materiellen Voraussetzungen,
unter denen ein Eingriff nach § 3 Abs. 1 Satz 1 FeV erfolgen
diirfe, nur sehr liickenhaft geregelt.

Insbesondere sei nicht ausreichend klar geregelt, in wel-
chen Fillen sich der Fiihrer fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge als
ungeeignet bzw. nur noch bedingt geeignet erweise und wann
Eignungszweifel im Sinne von § 3 Abs. 2 FeV gerechtfertigt
seien. Ein den Anlagen 4 bis 6 zur FeV vergleichbares Regel-
werk, das zur Konkretisierung der unbestimmten Rechtsbe-
griffe der korperlichen und geistigen Anforderungen dieje-
nigen Erkrankungen und Méngel auffiihre, die die Eignung
zum Fiihren von Kraftfahrzeugen im Regelfall lingere Zeit
beeintrichtigen oder aufheben konnen, fehle fiir Fahrzeuge,
die keine Kraftfahrzeuge sind.

Rechtlich unzuléssig sei es jedenfalls, identische phy-
sische und psychische Anforderungen an das Fiihren von
fahrerlaubnispflichtigen und -freien Fahrzeugen zu stellen.
Denn Fahrzeuge, die keine Kraftfahrzeuge seien, unter-
schieden sich von Kraftfahrzeugen insbesondere in Grofie
und Gewicht, den Fahreigenschaften, der erreichbaren Fahr-
geschwindigkeit, in Bedienung und Art der Benutzung und
damit in den Anforderungen an den Fahrer und in ihrem Ge-
fahrenpotential.

Soweit §§ 11 bis 14 FeV nur dann entsprechend angewen-
det werden sollten, als nach ihrem Inhalt nicht das Fiihren
fahrerlaubnispflichtiger Fahrzeuge vorausgesetzt sei, wiirden
damit die Fragen, welche — vor allem auf physiologische bzw.
pathologische und psychologische Eigenschaften des Fahrers
zurilickzufiihrenden — Mingel im Einzelfall relevant seien
und unter welchen konkreten Voraussetzungen die in den
§§ 11 bis 14 FeV vorgesehenen Gefahrerforschungsmafnah-
men getroffen werden diirften, nicht geklért. Die auf die Be-
urteilung der Kraftfahreignung zugeschnittenen Vorschriften
befassten sich nur am Rande mit dem Fiihren eines sonstigen
Fahrzeugs.

Den Fahrerlaubnisbehdrden stiinden auch keine den Be-
gutachtungsleitlinien zur Kraftfahreignung vergleichbaren
verkehrsmedizinischen antizipierten Sachverstindigengut-
achten zur Verfiigung, die den aktuellen Stand der wissen-
schaftlichen Erkenntnis zu Eignungsméingeln beim Fiihren
fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge wiedergeben wiirden.

In Anbetracht dessen, dass die Beurteilung von Eig-
nungsméngeln hidufig medizinisch-psychologischen Sachver-

18 Die Regelung ist auch auf einen Ersttiter anzuwenden und unabhéngig von
der gefahrenen Strecke (VG Neustadt (WeinstraBe), Urt. v. 30.1.2012 —
3 K 954/11.NW — VRR 2012, 133 (Nur-Radfahrer), bestitigt durch OVG
Rheinland-Pfalz, Urt. v. 17.8.2012 - 10 A 10284/12 - DAR 2012, 601 (unter
Aufgabe der fritheren Rechtsprechung) und VG Augsburg, Urt. v. 14.6.2013
— Au 7 K 13.249 —juris; Hess. VGH, Urt. v. 6.10.2010 -2 B 1076/10 - VRS
120, 38.

19 DAR 2023, 469 (in diesem Heft).
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Naherer Uberpriifung bediirfte aus Sicht des erkennenden Senats zudem, inwieweit es mit Blick auf das gegeniiber Kraftfahrzeugen
in der Regel geringere Gefahrdungspotenzial des Fiihrens fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge mit den Anforderungen des Verhéltnismagig-
keitsgrundsatzes vereinbar ist, wenn § 3 Il FeV fiir die Klarung von Eignungszweifeln ohne weitere Differenzierung umfassend auf die
strengen Anforderungen der §§ 11ff. FeV verweist, die auf die Priifung der Eignung und Beféhigung zum Fiihren von Kraftfahrzeugen
ausgerichtet sind. Aufgeworfen ist damit zugleich die Frage, inwieweit bestehenden Unterschieden im Rahmen der vorgegebenen ent-
sprechenden Anwendung der §§ 11 ff. FeV Rechnung getragen werden kann und, ob und inwieweit die §§ 11ff. FeV auch im Verfahren

Ob die Untersagung des Fiihrens erlaubnisfreier Fahrzeuge ... in § 6 Abs. 1 Nr. 1 Buchstabe y StVG eine hinreichende gesetzliche

Dasselbe gilt hinsichtlich der Frage, inwieweit es mit Blick auf das gegeniiber Kraftfahrzeugen in der Regel geringere Gefahrdungspo-

tenzial des Fiihrens fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge mit den Anforderungen des Verhaltnisméfigkeitsgrundsatzes vereinbar ist, wenn § 3
Abs. 2 FeV fiir die Klarung von Eignungszweifeln ohne weitere Differenzierung umfassend auf die strengen Anforderungen der §§ 11ff.
FeV verweist, die auf die Priifung der Eignung und Befahigung zum Fiihren von Kraftfahrzeugen ausgerichtet sind.

Die RechtméaRigkeit des § 3 FeV, insbesondere die VerfassungsméRigkeit von dessen Rechtsgrundlage sowie die Vereinbarkeit des

§3 FeV mit dem Grundsatz der Verhaltnismafigkeit wurden im vorliegenden Verfahren nicht in Frage gestellt. Die Kammer geht ...
jedenfalls im Rahmen einer summarischen Priifung im Eilrechtsschutz von der RechtmaRigkeit der Regelungen des § 3 FeV im Hinblick
auf die Untersagung des Fiihrens fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge aus. Zwar wurden an der RechtméRigkeit des § 3 FeV, wie dargestellt,
teilweise in der jiingeren Rechtsprechung Zweifel geduRert. Jedoch ist bisher keine gerichtliche Entscheidung ersichtlich, die - tiber die
AuRerung bloRer Zweifel hinaus - eine Rechtswidrigkeit des § 3 FeV positiv feststellt oder von einer solchen ausgeht. Die Kammer sieht

§3 Abs. 1 Satz 1 FeV ... begegnet ... keinen rechtlichen Bedenken. Auch mit Blick auf das gegeniiber Kraftfahrzeugen in der Regel ge-
ringere Gefahrdungspotenzial des Filhrens fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge ist es mit den Anforderungen des VerhaltnismaRigkeitsgrund-

Tab. 1
Gericht Entscheidung Tenor
BVerwG Urt.v. 4.12.2020 - ,Dass §6 | Nr. 1y StVG diesen Anforderungen geniigt, ist keineswegs eindeutig.
3 5.20, DAR 2021, 465
zur Aufhebung eines Verbots, fahrerlaubnisfreie Fahrzeuge zu fiihren, anzuwenden sind.
ovG Beschl. v. 3.5.2021 -
Saarlouis 1B 30/21 Erméchtigungsgrundlage findet, ist fraglich und bedarf der Kldrung im Hauptsacheverfahren.
VG Bay- Beschl. v. 20.12.2022 -
reuth B1S22.1109
daher derzeit keinen Anlass, ihre bisherige Rechtsprechung zu dieser Frage aufzugeben.
VG Beschl. v. 23.9.2021 -
Gelsen- 7L901/21
kirchen

satzes vereinbar, dass § 3 Abs. 2 FeV fiir die Klarung von Eignungszweifeln ohne weitere Differenzierung umfassend auf ... der §§ 111f.
FeV verweist, die auf die Priifung der Eignung und Befahigung zum Fiihren von Kraftfahrzeugen ausgerichtet sind.

Denn Verkehrsunfélle, die ungeeignete Fahrer erlaubnisfreier Fahrzeuge verursachen, kdnnen ebenfalls mit schwerwiegenden Folgen fiir
Gesundheit und Leben anderer Verkehrsteilnehmer verbunden sein.

Dariiber hinaus ist zu beriicksichtigen, dass die §§ 11 ff. FeV nach dem ausdriicklichen Wortlaut des § 3 Abs. 2 FeV lediglich entspre-
chend Anwendung finden. Die Einschrankung betrifft zundchst den Anwendungsbereich der Norm, der nur dann eréffnet ist, wenn die
Regelung ihrem Inhalt nach nicht das Fiihren eines fahrerlaubnispflichtigen Kraftfahizeugs voraussetzt. Mit Blick auf Anlage 4 zu §§ 11,
13 und 14 FeV ist eine entsprechende Anwendung zudem nur moglich, soweit sich die Mangel auch auf das Fiihren von nicht fahrer-
laubnispflichtigen Fahrzeugen oder Tieren beziehen. Den bestehenden Unterschieden hat die Fahrerlaubnisbehdrde ferner im Rahmen
des ihr eingerdumten Auswahlermessens Rechnung zu tragen.

Die Regelung des §3 Abs. 1 Satz 1 FeV erweist sich schlieRlich auch nicht deshalb als unverhaltnismégig, weil sie ... selbst ... keine

Regelung dazu trifft, in welchen Féllen eine solche Manahme wieder aufzuheben ist.

Das Fehlen einer solchen Regelung hat nicht zur Folge, dass etwa die bestandskréftige Untersagung des Fiihrens eines fahrerlaub-
nisfreien Fahrzeuges als Dauerverwaltungsakt, auf Ewigkeit Wirkung entfaltet, ohne dass ein Anspruch auf Aufhebung bestiinde. Die
urspriinglich rechtmagige Untersagung des Fiihrens fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge wird nachtréglich rechtswidrig, wenn die Vorausset-
zungen fiir inren Erlass nachtréglich nicht mehr vorliegen, insbesondere also dann, wenn der Betroffene seine Eignung zur fahrerlaub-
nisfreien Teilnahme am Straenverkehr wiedererlangt hat.

Mangels abschlieBender spezialgesetzlicher Regelung ist in diesem Fall auf die im Verwaltungsverfahrensgesetz (VWVfG) getroffene
allgemeine Regelung des § 48 Abs. 1 Satz 1 VwVfG bzw. auf die entsprechenden landesrechtlichen Regelungen zuriickzugreifen.
[Anm.: Siehe aber auch § 36 Abs. 6 Satz 1 GewO: Dem Gewerbetreibenden ist von der zusténdigen Behdrde auf Grund eines ... An-
trages die ... Ausiibung des Gewerbes wieder zu gestatten, wenn Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass eine Unzuverlassigkeit ...

nicht mehr vorliegt.]

stand erfordere, bestiinden daher erhebliche Zweifel daran,
dass die Fahrerlaubnisbehtrden in der Lage seien, ihr Aus-
wahlermessen auf der Grundlage allgemeiner Lebenserfah-
rung auszuiiben. Das wiirde allenfalls bei schweren Erkran-
kungen oder Behinderungen méglich sein.

Auch wenn der Bestimmtheitsgrundsatz nicht eine den
§§ 11 ff. FeV in Verbindung mit Anlage 4 bis 6 vergleichbare
Regelungsdichte erfordern mag, komme der Senat unter Be-
riicksichtigung der Vielfalt der Eignungszweifel auslésenden
Sachverhalte zu dem Ergebnis, dass die Rechtsgrundlage fiir
die angegriffene MafBnahme nicht hinreichend bestimmt sei.
Es sei in rechtsstaatlicher Hinsicht bedenklich, im Wesentli-
chen darauf zu vertrauen, dass eine unbestimmte Eingriffs-
erméichtigung durch Auslegung seitens der Behorde, deren
Verhalten gerade beschriankt werden soll, in gebotener Weise
eingeengt werde.

Wegen des nicht hinreichend bestimmbaren Inhalts des
Eignungsbegriffs und der nicht néher eingrenzbaren entspre-
chenden Anwendung der §§ 11ff. FeV i. V.m. Anlage 4 bis 6
zur FeV auf die Beurteilung, ob Eignungszweifel hinsichtlich
des Fiihrens (bestimmter) fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge vor-
liegen und welche Erforschungsmafinahmen diese rechtfer-
tigen, sei weiter davon auszugehen, dass die entsprechende
Anwendung dieser Vorschriften auch nicht erforderliche so-
wie unangemessene MaRnahmen beinhaltet und damit nicht
dem VerhiltnisméBigkeitsgrundsatz geniige.
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5. Fazit

Dem BayVGH ist zuzustimmen: eine Untersagung des
Fiihrens fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge auf Grundlage des
»diirren” — nur in einer von der Exekutive festgelegten Bun-
desverordnung enthaltenen — §3 Abs. 1 Satz 1 FeV geniigt
verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht.

Nach der Wesentlichkeitstheorie verpflichten Rechts-
staatsprinzip und Demokratiegebot den Gesetzgeber, die
fiir die Grundrechtsverwirklichung maBgeblichen Regelun-
gen im Wesentlichen selbst zu treffen und diese nicht dem
Handeln und der Entscheidungsmacht der Exekutive zu
iiberlassen.

Wie weit der Gesetzgeber die fiir den fraglichen Le-
bensbereich erforderlichen Leitlinien selbst bestimmen
muss, richtet sich nach dem Grundrechtsbezug, wobei die
Wesentlichkeitstheorie nicht nur die Frage beantwortet, ob
sich der parlamentarische Gesetzgeber iiberhaupt mit einer
Thematik befassen muss, sondern auch wie detailliert die
Vorgaben sein miissen, die er der Exekutive macht. Zwar
kann auch Rechtssetzungsbefugnis im Verordnungswege
auf die Exekutive delegiert werden, je stérker es dabei zu
Grundrechtseingriffen kommen kann, desto engere Grenzen
muss die gesetzliche Erméchtigung stecken. Die Vorschrift
des § 3 Abs. 1 FeV beruht zwar auf der generellen Erméch-
tigung des § 6 Abs. 1 Nr. 1y a.F. StVG (Ermichtigung zum
Erlass von Verordnungen iiber MaBnahmen, um die sichere
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Teilnahme sonstiger Personen am Straflenverkehr zu ge-
wiahrleisten, sowie die MaBnahmen, wenn sie bedingt geeig-
net oder ungeeignet oder nicht befahigt zur Teilnahme am
StraBBenverkehr sind), nun §6 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 Buchst. b
StVG n. F. Weitere gesetzliche Regelungen bestehen dariiber
hinaus nicht. Die Fahrerlaubnis zum Fiihren von Kraftfahr-
zeugen ist dagegen in § 2 StVG geregelt und die Entziehung
der Fahrerlaubnis zum Fiihren von Kraftfahrzeugen in §3
StVG. Das OVG Liineburg sieht §6 Abs. 1 Nr. 1 StVG mit
dem Begriff der ,,Zulassung von Personen zum Straflenver-
kehr* als eine ,,Erméchtigungsgrundlage fiir die Untersa-
gung des Fiihrens eines Fahrzeuges gemidf3 § 3 Abs. 1 FeV*
an.?’ Im Rahmen dieser Entscheidung wurde die Norm des
§ 6 Abs. 1 Nr. 1y StVG unter dem Aspekt des Bestimmtheits-
gebotes als geeignete Rechtsgrundlage fiir den Erlass des
§3 Abs. 1 FeV uberpriift und mit tragfdhigen Argumenten
fiir rechtm#Big befunden. Nach einhelliger Meinung stellt
die Untersagung des Fiihrens fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge
jedoch einen starken Grundrechtseingriff dar, sodass sich
auch die Frage nach einer verfassungsrechtlichen Recht-
fertigung des Grundrechtseingriffs stellt. Ein Argument
der VerhiltnisméBigkeit ist es in diesem Zusammenhang
auch, dass Fahrrider prinzipiell sogar durch Kinder gefiihrt
werden konnen, die noch in keiner Weise zur eigenstin-
digen und von der Begleitung Erwachsener unabhingigen
Verkehrsteilnahme geeignet sind. Niemand kdme jedoch
auf die Idee, Kindern allein aufgrund ihrer Minderjdhrig-
keit und Unerfahrenheit das Fahrradfahren zu untersagen.
Im Umkehrschluss bedarf es gegeniiber Jugendlichen und
Erwachsenen, deren Ungeeignetheit zum Fiihren von Fahr-
radern im Raum steht, schlagkriftiger Sachargumente und
vor allem einer gesicherten Ermichtigungsgrundlage fiir
eine Untersagungsverfiigung. Fahrrad fahren ist in unserer
Gesellschaft ein wesentliches Mittel zu Gewihrleistung von
Mobilitdt und weist damit einen starken Bezug zur Men-
schenwiirde auf. Damit wire es wohl angezeigt, dass sich der
Gesetzgeber mit der Untersagung des Fiihrens fahrerlaub-
nisfreier Fahrzeuge mindestens in gleichem Mal und auf
der gleichen Normebene befasst wie mit der Fahrerlaubnis
zum Fiihren von Kraftfahrzeugen und diese Regelungsfrage
nicht der Exekutive des zustdndigen Bundesministeriums
sowie der durch den Bundesrat vertretenen Bundesldnder
iiberldsst. Nach der neueren, u.a. zur Frage staatsanwaltli-
cher Ermittlungskompetenzen ergangener Rechtsprechung

des Bundesverfassungsgerichts ist die Eingriffsintensitit
der mafBgebliche Indikator fiir die erforderliche Erméchti-
gungsgrundlage.?! Unmissverstindlich fordert das BVerfG
in dieser Entscheidung: ,,Beschrinkungen des Art. 2 I GG
bediirfen einer gesetzlichen Grundlage, aus der sich die Vo-
raussetzungen und der Umfang der Beschrinkungen klar
und fiir den Biirger erkennbar ergeben und die damit dem
rechtsstaatlichen Gebot der Normenklarheit entspricht.”
Diesen verfassungsrechtlichen Anforderungen geniigt die
Rechtsgrundlage des § 3 FeV in keiner Weise.

Vor diesem klaren Hintergrund aktueller verfassungs-
rechtlicher Rechtsprechung sollte den Fahrerlaubnisbehor-
den und den Betroffenen iiberdies ein {ibersichtlicher, allge-
mein verstidndlicher und hinreichend praktikabler Katalog
an die Hand gegeben werden, welcher Kriterien enthélt, bei
deren Einhaltung ein Betroffener nach Wiedergewinnung
seiner Eignung wieder zum Straenverkehr zuzulassen ist.
SchlieBlich muss sich auch die Verkehrspsychologie dieser
Thematik annehmen und geeignete Beurteilungskriterien
entwickeln bzw. fiir Kraftfahrzeugfiihrer vorhandene Kri-
terien in Richtung der Fahrradfahrer modifizieren. In toto
darf die Schwelle fiir die Wiedererlangung der Eignung zum
Fiihren von nicht mit Motorkraft angetriebenen Fahrzeugen
dabei im Vergleich zur Rehabilitation von Kraftfahrzeug-
fiihrern nicht allzu hoch angesetzt werden, sondern muss
— stets unter stetiger Beachtung des VerhédltnisméiBigkeits-
grundsatzes — auch nicht ,,so perfekten” Verkehrsteilneh-
mern die Wiedergewinnung ihrer fahrzeuggebundenen Mo-
bilitdt ermoglichen.

Ungeklart ist dagegen, unter welchen Voraussetzungen
jemand (wieder) zum Fiihren fahrerlaubnisfreier Fahrzeuge
zuzulassen ist. Grundsitzlich miisste dies ja schon gesche-
hen, bevor jemand die Eignung zum Fiihren von Kraftfahr-
zeugen wiedererlangt, wobei hier — soweit ersichtlich- nur
Forschungsergebnisse hinsichtlich des Zusammenhangs von
Fahrtiichtigkeit und Alkoholkonsum bestehen.

20 OVG Liineburg Beschl. v. 1.4.2008 — 12 ME 35/08, juris, auch zum Folgen-
den.

21 BVerfG Beschl. v. 17.2.2009 —- 2 BvR 1372, 1745/07, NJW 2009, S. 1405
(1407), auch zum Folgenden.

Urteilsbildung in der Fahreignungsbegutachtung — Beurteilungs-
kriterien, 4. Auflage — Cut-off-Werte bei chemisch-toxikologischen

Untersuchungen

Von Prof. Dr. Frank Mufhoff', Miinchen

In Kiirze

Nicht zuletzt aus Griinden der Gleichbehandlung
wurden mit der 4. Auflage der BEURTEILUNGSKRITE-
RIEN fiir chemisch-toxikologische Untersuchungen auf
Alkoholkonsummarker und andere berauschende Mittel
Cut-off-Werte festgelegt und damit Konzentrationen, ab
denen ein positiver Befund herauszugeben ist. Bei Nach-
weisen unterhalb dieser Werte ist ein negativer Befund
zu erstellen. Cut-off-Werte liegen i.d.R. deutlich iiber
den Nachweisgrenzen und fiir ihre Festlegung sind nur
bedingt analytische, sondern eher drogenpolitische und
auch okonomische Griinde mafigebend. Die Werte und

zugrunde gelegte Gedanken zur Festlegung werden dar-
gestellt. Zudem wird auf mogliche Fallstricke bei der
Interpretation von Haaranalysen hingewiesen.

1. Die Beurteilungskriterien

Die Uberpriifung der Fahreignung ergibt sich aus den
Normierungen in der Fahrerlaubnisverordnung (FeV), hier
aus § 13 (Alkoholproblematik) und § 14 (Betdubungsmittel

I Forensisch Toxikologisches Centrum GmbH, Dessauerstr. 13-15, 80992
Miinchen.
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