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1. Kapitel

Untersuchungsanliegen

A. Einführung

Handelsgesetzbuch1, Heilmittelwerbegesetz2, Erholungsurlaubsverord-
nung3, Tierschutz-Schlachtverordnung4, Bebauungsplan5, Satzung einer 
Pflegekasse6, Verbot einer Versammlung7, Planfeststellungsbeschluss zur 
Anlegung eines Flughafens8, Erschließungsvertrag9, Sanierungsvertrag10, 
Luftreinhalteplan11, Allgemeine Betriebserlaubnis für Fahrzeugtypen12, An-
reizregulierung zur Bestimmung von Netzzugangsentgelten der Betreiber von 
Energieversorgungsnetzen13, Technische Anleitung zum Schutz gegen 

1  Gesetz vom 10.5.1897, RGBl. S. 219, zuletzt geändert durch Art. 3 des Gesetzes 
vom 12.12.2019, BGBl. I S. 2637.

2  Gesetz i. d. F. der Bekanntmachung vom 19.10.1994, BGBl. I S. 3068, zuletzt 
geändert durch Art. 5 des Gesetzes vom 9.12.2019, BGBl. I S. 2562.

3  Rechtsverordnung i. d. F. der Bekanntmachung vom 11.11.2004, BGBl. I S. 2831, 
zuletzt geändert durch Art. 2 des Gesetzes vom 3.12.2015, BGBl. I S. 2163.

4  Vom 20.12.2012, BGBl. I S. 2982.
5  §§ 8 ff. BauGB, Gesetz i. d. F. der Bekanntmachung vom 3.11.2017, BGBl. I 

S. 3634.
6  § 47 SGB XI, Gesetz vom 26.5.1994, BGBl. I S. 1014, zuletzt geändert durch 

Art. 4 des Gesetzes vom 9.12.2019, BGBl. I S. 2562.
7  §§ 5 und 15 Versammlungsgesetz, Gesetz i. d. F. der Bekanntmachung vom 

15.11.1978, BGBl. I S. 1789, zuletzt geändert durch Art. 2 des Gesetzes vom 
8.12.2008, BGBl. I S. 2366.

8  § 8 Abs. 1 S. 1 LuftVG, Gesetz i. d. F. der Bekanntmachung vom 10.5.2007, 
BGBl. I S. 698, zuletzt geändert durch Art. 11 des Gesetzes vom 30.11.2019, BGBl. I 
S. 1942.

9  § 11 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 BauGB.
10  § 13 Abs. 4 BBodSchG, Gesetz vom 17.3.1998, BGBl. I S. 502, zuletzt geändert 

durch Art. 3 Abs. 3 der Rechtsverordnung vom 27.9.2017, BGBl. I S. 3465.
11  § 47 BImSchG, Gesetz i. d. F. der Bekanntmachung vom 17.5.2013, BGBl. I 

S. 1274, zuletzt geändert durch Art. 1 des Gesetzes vom 8.4.2019, BGBl. I S. 432.
12  § 20 StVZO, Rechtsverordnung vom 26.4.2012, BGBl. I S. 679, zuletzt geän-

dert durch Art. 1 der Rechtsverordnung vom 26.11.2019, BGBl. I S. 2015.
13  § 21a EnWG, Gesetz vom 7.7.2005, BGBl. I S. 1970, berichtigt S. 3621, zuletzt 

geändert durch Art. 1 des Gesetzes vom 5.12.2019, BGBl. I S. 2002.
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Lärm14, „Herrenreiterfall“15, „Katzenkönigfall“16 – staatliche Entscheidungen 
machen Vorgaben für vielfältige Situationen in unterschiedlichen Formen.

Alle angeführten Entscheidungen legen jedoch für ganz verschiedene Fälle 
fest, „was gilt“17. Sie sind darauf gerichtet, eine verbindliche Rechtsfolge zu 
setzen. Gemeinsam ist ihnen somit, dass sie die Rechtslage auf einem be-
stimmten Gebiet verbindlich gestalten. Jede dieser Entscheidungen trifft also 
eine Regelung18. Wie die beispielhafte Aufzählung zu Beginn schon zeigt, 
können nicht nur Stellen der Verwaltung, sondern auch solche der Gesetz
gebung und der Rechtsprechung Entscheidungen fällen, durch die eine Rege-
lung ergeht. Versucht man, alle staatlichen Entscheidungen, die eine Rege-
lung19 enthalten, unter einem Begriff zusammenzufassen,20 dann stellt man 
fest, dass es insoweit keine allgemein anerkannte Terminologie gibt.21 Die 
Arbeit verwendet für solche Entscheidungen den Begriff „Rechtsquelle“.

14  Vom 26.8.1998, GMBl. S. 503, geändert durch Verwaltungsvorschrift vom 
1.6.2017, BAnz AT 8.6.2017 B5.

15  BGHZ 26, 349 ff.
16  BGHSt 35, 347 ff.
17  Mayer, VwR I, S. 93 umschreibt das für den Verwaltungsakt mit den Worten 

„was […] Rechtens sein soll“.
18  Dazu, dass das Merkmal einer Regelung die Herbeiführung einer Rechtsfolge 

umschreibt, indem Rechte begründet, geändert, aufgehoben oder verbindlich festge-
stellt werden, z. B. BVerwGE 36, 192 (194); 55, 280 (285); 77, 268 (271); 80, 355 
(364); 140, 245 (251); Windoffer, in: Mann/Sennekamp/Uechtritz, NK-VwVfG, § 35 
Rn. 61 – jeweils in Bezug auf § 35 S. 1 VwVfG. Dazu, dass das Merkmal bei sämt
lichen „normativen Handlungsformen der Verwaltung“ die Setzung verbindlicher 
Rechtsfolgen umschreibt, Möstl, in: Ehlers/Pünder, Allg VwR, § 19 Rn. 4.

19  Achterberg, DÖV 1973, 289 (292) verwendet die Regel bzw. Regelung „als 
genus proximum [ ] für Hoheitsakte“.

20  In Betracht kommen insbesondere die Begriffe der Rechtsnorm, des Rechtssat-
zes, des Rechtsakts und der Rechtsquelle. Die Begriffe werden aber jeweils nicht 
einheitlich verwendet. Zu den Begriffen vgl. nur P.  Kirchhof, FG BVerfG II, 50 
(53 ff.) sowie den Überblick bei Ossenbühl, in: Erichsen/Ehlers, Allg VwR12, § 5 
Rn. 1 ff. jew. m. Nachw. Lepsius, JuS 2018, 950 (951) bezeichnet z. B. alle vom Staat 
erlassenen Regelungen als „Norm“.

21  Für Entscheidungen mit einer Regelung, die von einer Stelle der Verwaltung 
getroffen werden, findet man den Begriff „Rechtsformen des Verwaltungshandelns“. 
Mit diesem Begriff werden teilweise Tätigkeiten von Stellen der Verwaltung zusam-
mengefasst, die einen Regelungscharakter aufweisen, so z. B. Pauly, in: Becker-
Schwarze u. a., Wandel der Handlungsformen, 25 (34); ders., DVBl. 1991, 521; Rem-
mert, in: Ehlers/Pünder, Allg VwR, § 17 Rn. 1 f. mit deutlicher Abgrenzung zu ande-
ren Begriffsverständnissen in Fn. 11; U. Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwVfG, 
§ 35 Rn. 3 mit Fn. 9. Allerdings wird der Begriff „Rechtsformen des Verwaltungshan-
delns“ teilweise auch als Umschreibung für solche Handlungen der Verwaltung he
rangezogen, die bereits in typisierter Weise gesetzlich näher ausgestaltet sind, so z. B. 
von Hoffmann-Riem, in: ders./Schmidt-Aßmann/Voßkuhle, GVwR II, § 33 Rn. 11; 
Schmidt-Aßmann, Ordnungsidee, 6. Kap. Rn. 34; ders., Dogmatik, S. 67; Krupp, 
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Eine Rechtsquelle im hier verwendeten Sinn22 setzt sich aus zwei Merk-
malen zusammen: erstens ist sie einer staatlichen Stelle zuzurechnen und 
zweitens gestaltet sie die Rechtslage verbindlich. Sie enthält also eine Rege-
lung. Erfasst sind demnach sowohl abstrakt-generelle Regelungen als auch 
Regelungen eines Einzelfalls. Ferner sind nicht nur einseitige, sondern auch 
zweiseitige Entscheidungen inbegriffen. Außer Betracht bleiben im Folgen-
den Rechtsquellen, die durch eine Stelle der Rechtsprechung erlassen worden 
sind. Die Arbeit lässt also die gerichtliche Kontrolle außen vor. Untersucht 
werden somit ausschließlich Rechtsquellen, die einer Stelle der Verwaltung 
oder der Gesetzgebung zuzurechnen sind. Spricht die Arbeit von „staatlichen 
Stellen“, sind daher grundsätzlich nur Stellen der Verwaltung und der Ge-
setzgebung gemeint. Unberücksichtigt bleiben ferner Rechtsquellen, die pri-
mär dazu dienen, staatliche Entscheidungs- und Handlungsabläufe zu orga
nisieren bzw. zu konkretisieren.23 Die Arbeit befasst sich somit nicht mit 
Rechtsquellen, die ihrer Funktion nach regelmäßig nur innerhalb einer staat-
lichen Stelle oder innerhalb von Verwaltungsinstanzen Bindungswirkungen 
entfalten. Vielmehr geht sie allein auf solche Rechtsquellen ein, die grund-
sätzlich auf die Herbeiführung einer Rechtsfolge nach außen, also gegenüber 
einem anderen Rechtsträger als dem, der sie erlässt, gerichtet sind.

Diese trotz der vorgenommenen Einschränkungen weite Fassung des 
Rechtsquellenbegriffs ist aus mehreren Gründen angezeigt: Wie sich etwa24 
anhand der Allgemeinverfügung nach § 35 S. 2 VwVfG25 zeigt, kann nicht 

Rechtsnatur, S. 23; der Sache nach, aber ohne klare Begriffsklärung Ziekow, VwVfG, 
§ 35 Rn. 3. Es gibt also auch keine allgemein anerkannte Terminologie, die Verwal-
tungshandeln mit Regelungscharakter zusammenfasst.

22  Zu weiteren Begriffsverständnissen vgl. nur Ossenbühl, in: Erichsen/Ehlers, 
Allg VwR12, § 5 Rn. 2 ff.; P. Kirchhof, FG BVerfG II, 50 (53 f.) jew. m. Nachw.

23  Das sind typischerweise Verwaltungsvorschriften und Geschäftsordnungen. Zu 
Verwaltungsvorschriften z. B. Sauerland, Verwaltungsvorschrift, S. 38 ff.; Ossenbühl, 
in: Isensee/Kirchhof, HStR V, § 104 Rn. 4 f., 18 ff.; Schröder, in: Hill, Verwaltungs-
vorschriften, 1 (4); Seiler, Parlamentsvorbehalt, S. 202 ff. Zu Geschäftsordnungen 
Bollmann, Selbstorganisationsrecht, S. 27; am Beispiel der Geschäftsordnung des 
Deutschen Bundestages BVerfGE 80, 188 (218 f.); 130, 318 (348 f.); Klein, in: Maunz/
Dürig, GG, Art. 40 Rn. 5 ff.; Schwerin, Geschäftsordnungsgeber, S. 22 ff.

24  Weitere Beispiele: Stelkens, VVDStRL Bd. 71 (2012), 369 (382) bezieht sich auf 
die „nicht endende Diskussion über die Abgrenzung zwischen Rechtsverordnung und 
Allgemeinverfügung im Gefahrenabwehrrecht“. Hill/Martini, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-Aßmann/Voßkuhle, GVwR II, § 34 Rn. 3 mit Fn. 17 führen den Planungsbe-
reich als Beispiel an. Nach Ehlers, in: ders./Pünder, Allg VwR, § 2 Rn. 58 gibt es 
auch „Satzungen, die sich inhaltlich nur schwer in das Norm-Einzelakt-Schema ein-
ordnen lassen“. Vgl. auch Morlok, Folgen, S. 108 ff.

25  Gesetz i. d. F. der Bekanntmachung vom 23.1.2003, BGBl. I S. 102, zuletzt geän-
dert durch Art. 5 Abs. 25 des Gesetzes vom 21.6.2019, BGBl. I S. 846. Die Gesetzes-
bezeichnung VwVfG steht im Folgenden für das Verwaltungsverfahrensgesetz des 


