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Einleitung 

Nebenbestimmungsfeindliche Verwaltungsakte sind ein etablierter Begriff 
verwaltungsrechtlicher Dogmatik. Sie haben ihren angestammten Sitz in den 
Lehrbüchern des Allgemeinen Verwaltungsrechts und Kommentierungen 
namentlich zu § 36 VwVfG. In tradierten Lehrsätzen werden dort verschiede-
ne Verwaltungsakte genannt, die Nebenbestimmungen nicht zugänglich sein 
sollen. Dazu zählen vornehmlich gestaltende und feststellende Verwaltungs-
akte, insbesondere statusändernde und privatrechtsgestaltende, sowie Wid-
mungen, Satzungsgenehmigungen, Prüfungsentscheidungen oder Vorbe-
scheide.1 Daneben weisen auch einzelne Gerichtsentscheidungen bestimmte 
Verwaltungsakte in concreto als nebenbestimmungsfeindlich aus. Die Recht-
sprechung rekurriert dabei regelmäßig auf die Statusakte der Beamtenernen-
nung, Einbürgerung und ärztlichen Approbation,2 vereinzelt auch auf weitere 
rechtsgestaltende Verwaltungsakte3.  

                                                           
1 Vgl. die Nachweise bei Henneke, in: Knack/Henneke, VwVfG, § 36 Rn. 29; Ram-

sauer, in: Kopp/Ramsauer, VwVfG, § 36 Rn. 27; Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, § 12 Rn. 19; Meyer, in: ders./Borgs, VwVfG, § 36 Rn. 24; Peine, Allge-        
meines Verwaltungsrecht, Rn. 508; Ritgen, in: Bauer/Heckmann/Ruge/Schallbruch/Schulz, 
VwVfG, § 36 Rn. 24; Ruffert, in: Ehlers/Pünder, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 23 
Rn. 13; U. Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwVfG, § 36 Rn. 9; Störmer, in: Fehling/
Kastner/Störmer, § 36 VwVfG Rn. 65; Stuhlfauth, in: Obermayer/Funke-Kaiser, VwVfG, 
§ 36 Rn. 42; Weiß, in: Mann/Sennekamp/Uechtritz, VwVfG, § 36 Rn. 13; Wolff, in: ders./
Decker, VwGO/VwVfG, § 36 VwVfG Rn. 13; Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht, 
Bd. 2, § 47 Rn. 17; Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I, 12. Aufl. 2007, § 47 
Rn. 23. 

2 Vgl. PrOVG, Endurt. v. 23. Juni 1886 – Rep. I. A. 5/86, PrOVGE 13, 408 (417); 
BVerwG, Urt. v. 29. Juni 1967 – VIII C 109.67, BVerwGE 27, 263 (266); BVerwG, Urt. v. 
27. Feb. 1992 – 2 C 28.91, NVwZ 1993, 372 (373); BVerwG, Urt. v. 16. Sept. 1997 – 3 C 
12.95, BVerwGE 105, 214 (222); BVerwG, Urt. v. 9. Dez. 1998 – 3 C 4.98, BVerwGE 
108, 100 (104); BVerwG, Urt. v. 6. Juli 1989 – 2 C 52.87, BVerwGE 82, 196 (198); 
BVerwG, Beschl. v. 17. Juni 2010 – 2 C 86.08, BVerwGE 137, 138 Rn. 16; BVerwG, Urt. 
v. 23. Apr. 2015 – 2 C 35.13, BVerwGE 152, 68 Rn. 10.  

3 BGH, Urt. v. 9. Jan. 1981 – 5 ZR 58/79, BGHZ 79, 201 (206), zur Teilungsgenehmi-
gung; BGH, Urt. v. 15. Juni 1960 – V ZR 191/58, BGHZ 32, 375 (383); Hess. VGH, Urt. 
v. 11. Feb. 1983 – IV OE 57/81, ESVGH 33, 185 (189), jeweils zum gemeindlichen Vor-
kaufsrecht; OVG Koblenz, Urt. v. 15. Juni 1994 – 6 C 10841/94, NVwZ 1995, 1227, zur 
Rechtssatzgenehmigung; VG München, Urt. v. 8. Aug. 2000 – M 2 K 00.964, juris Rn. 20, 



2 Einleitung  

Nachhaltig gewirkt hinsichtlich der Kategorisierung nebenbestimmungs-
feindlicher Verwaltungsakte hat insbesondere Karl Kormann in seiner grund-
legenden Arbeit aus dem Jahr 1910. Die von ihm gebildeten Fallgruppen sog. 
actus legitimi des Öffentlichen Rechts standen für besonders sensible 
Verwaltungsaktstypen, die im Interesse der Rechtssicherheit und -klarheit 
nicht mit Nebenbestimmungen, insbesondere nicht mit Bedingungen, verse-
hen werden durften.4 Bedürfnisse der Rechtssicherheit und -klarheit bildeten 
in der Folge die maßgeblichen Bezugspunkte in der Diskussion um nebenbe-
stimmungsfeindliche Verwaltungsakte.5 Dies gilt auch für die grundlegenden 
Arbeiten zu Nebenbestimmungen nach Erlass der Verwaltungsverfahrensge-
setze des Bundes und der Länder.6 Neuere Beiträge stehen ebenfalls in der 
Tradition des klassischen, an Fallgruppen orientierten Ansatzes.7 

A. Anlass der Arbeit 
A. Anlass der Arbeit 

Anlass für eine wissenschaftliche Untersuchung nebenbestimmungsfeindli-
cher Verwaltungsakte besteht zumindest in dreierlei Hinsicht: Einmal hin-
sichtlich des nach wie vor unsicheren dogmatischen Gehalts des Begriffs der 
Nebenbestimmungsfeindlichkeit (1). Dies umso mehr, als neuere Entwick-
lungen in der zivilrechtlichen Gestaltungsrechtsdogmatik eine Überprüfung 
                                                           
zur Widmung; vgl. ferner VGH Bad.-Württ., Urt. v. 13. März 2001 – 11 S 2374/99, 
ESVGH 51, 161 (165 f.); OVG MV, Beschl. v. 6. Feb. 2008 – 3 M 200/07, juris Rn. 6, 
jeweils allgemein zu rechtsgestaltenden Verwaltungsakten. 

4 K. Kormann, System der rechtsgeschäftlichen Staatsakte, S. 149 ff. 
5 Vgl. Bürckner, Der privatrechtsgestaltende Staatsakt, S. 70 ff.; Dersch, VerwArch 33 

(1928), 99 (145 ff.); Dolde, BauR 1974, 382 ff.; Franßen, Über bedingungsfeindliche 
Verwaltungsakte, S. 111 ff.; Hönig, Die Zulässigkeit von Nebenbestimmungen bei Verwal-
tungsakten, S. 175 ff.; Jung, Die Nebenbestimmungen der Verwaltungsakte, S. 62 ff.; Karl, 
Der Rechtsschutz gegenüber rechtswidrigen Nebenbestimmungen begünstigender Verwal-
tungsakte, S. 64 f.; Kieckebusch, VerwArch 57 (1966), 17 (28 ff.); Rosenbach, DÖV 1977, 
426 ff.; Seydel, Nebenbestimmungen bei Verwaltungsakten, S. 44 ff.; Sulser, Bedingung 
und Auflage, S. 64 ff.; Wellas, Der Widerrufsvorbehalt von Verwaltungsakten, S. 100 ff. 

6 Elster, Begünstigende Verwaltungsakte mit Bedingungen, Einschränkungen und Auf-
lagen, S. 167 ff.; Schachel, Nebenbestimmungen zu Verwaltungsakten, S. 128 ff. 

7 V. Brenner, Der privatrechtsgestaltende Verwaltungsakt im Regulierungsrecht, 
S. 239 ff.; Dietlein/Thiel, DV 38 (2005), 211 ff.; Häfele, Nebenbestimmungen im Eigen-
verwaltungsrecht der Europäischen Union, S. 107 f.; Masuch, ZAR 2001, 263 ff.; Meuser/
Platter, PharmR 2005, 395 (399 ff.); J. Kormann, GewArch 1996, 393 (399 ff.); Sauer-
land, DÖV 2016, 465 (466 ff.); Schmitz-Valckenberg, Entwidmung und bahnfremde Nut-
zung von Bahnanlagen, S. 165 ff.; Schulze-Werner, GewArch 2004, 9 (11 ff.); Sedemund, 
FS Meilicke, 2010, S. 669 ff.; Vogeler, Ethik-Kommissionen, S. 473 ff.; Wachsmuth, 
ThürVBl. 2004, 181 (183 f.); Wolnicki, NVwZ 1994, 872 ff. Zum Diskussionsstand im 
Überblick 1. Kap., C.III., S. 56 ff.; zu den Fallgruppen im Einzelnen 2. Kap., A., S. 61 ff., 
B., S. 101 ff. 
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ihrer Rezeptionstauglichkeit für das Recht der öffentlich-rechtlichen Neben-
bestimmungen nahelegen, soweit es zivilrechtsdogmatisch beeinflusst ist (2). 
Und schließlich drängt sich der Eindruck auf, die überkommenen Fallgruppen 
nebenbestimmungsfeindlicher Verwaltungsakte bildeten „Schattenflecke“ 
einer – auch und gerade im Hinblick auf die verfassungsrechtliche Funktion 
der Verwaltung als gesetzesvollziehender Gewalt – noch nicht vollständig 
ausgeleuchteten Lehre (3). 

(1) Aus den exemplarisch genannten Fallgruppen und überkommenen Be-
gründungsansätzen formt sich ein Bild, das zahlreiche Unschärfen auf-
weist. Zwar reichen die Begründungsansätze vielfach über die konkret 
betrachteten Beispiele hinaus, und es zeigen sich Tendenzen zur über-
greifenden Dogmenbildung. Daraus gerinnt aber keine anwendungstaug-
liche Klassifizierung oder Typologie8. Sinnfälligen Ausdruck finden die 
Brüche der Dogmatik nebenbestimmungsfeindlicher Verwaltungsakte in 
dem nach wie vor ungeklärten Anwendungsbereich eines angeblichen 
Grundsatzes der Nebenbestimmungsfeindlichkeit einzelner Verwaltungs-
aktstypen.9 Zu diesen Unsicherheiten über den Anwendungsbereich sog. 
nebenbestimmungsfeindlicher Verwaltungsakte gesellen sich Schwierig-
keiten bei der Beurteilung der Rechtsfolgen: Kann eine Nebenbestim-
mungsfeindlichkeit – entweder im konkreten Einzelfall oder abstrahie-
rend für eine bestimmte Fallgruppe – belegt werden, besteht Klarheit re-
gelmäßig nur über das Unzulässigkeitsurteil als solches. Die weiteren 
Folgen über das (bloße) Unzulässigkeitsverdikt hinaus werden hingegen 
regelmäßig nicht behandelt. Angesichts des unsicheren Anwendungsbe-
reichs und der unklaren Rechtsfolgen fällt aber die Nebenbestimmungs-
feindlichkeit in ihrer überlieferten Form als tauglicher Rechtsbegriff für 
eine zeitgemäße verwaltungsrechtliche Handlungsformenlehre aus.10 

(2) Die Entwicklung der Lehre nebenbestimmungsfeindlicher Verwaltungs-
akte ist in hohem Maße von einer Übernahme zivilrechtlicher Dogmatik 
gekennzeichnet.11 Die bisherigen Stellungnahmen zur Rezeptionsfähig-
keit reichen indes über bloße Ansätze einer Begründung nicht hinaus. 

                                                           
8 Zu diesen Begriffskategorien Isensee, Die typisierende Verwaltung, S. 69 ff.; siehe 

auch Larenz, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, S. 464 ff.; J. Schröder, Recht als 
Wissenschaft, S. 410 ff.  

9 Vgl. die Einschätzung von Wolff, in: ders./Decker, VwGO/VwVfG, § 36 VwVfG 
Rn. 13, wonach es keine subsumtionsfähige Abgrenzungsformel gebe. Dieser Befund 
deutet auf Beschreibungslücken hin. 

10 Zum hier zugrunde gelegten Verständnis von Rechtsbegriffen Baer, in: Schmidt-
Aßmann/Hoffmann-Riem, Methoden der Verwaltungsrechtswissenschaft, S. 223 (225 f.); 
näher unten 1. Kap., C.I.3., S. 41 ff. 

11 Ganz dezidiert in jüngerer Zeit BSG, Urt. v. 19. Dez. 2012 – B 12 KR 29/10 R, 
BSGE 112, 277 Rn. 42, 47 ff.; ferner Wolnicki, NVwZ, 1994, 872 ff.; kritisch demgegen-
über jüngst M. Schröder jun., Genehmigungsverwaltungsrecht, S. 48 f. 



4 Einleitung  

Neuere, kritische Untersuchungen zur zivilrechtlichen Gestaltungsrechts-
dogmatik, insbesondere zu den Dogmen der Bedingungs-, Befristungs- 
und Widerrufsfeindlichkeit der Gestaltungsrechtsausübung,12 sind in der 
Verwaltungsrechtslehre noch überhaupt nicht aufgegriffen worden; aus-
gehend vom Stand einer im Hinblick auf die zivilrechtlichen Begrün-
dungsanleihen ohnehin wenig reflektierten öffentlich-rechtlichen Neben-
bestimmungsdogmatik stellt dies freilich nur den jüngsten Anstoß für ei-
ne (verwaltungsrechts-)wissenschaftliche Aufarbeitung dar.  

(3) Die Fallgruppen nebenbestimmungsfeindlicher Verwaltungsakte stehen 
schließlich in einem eigentümlichen Gegensatz zum im Übrigen weithin 
anerkannten Flexibilisierungspotenzial des Nebenbestimmungsinstru-
mentariums.13 So kann die Verwaltung mit Nebenbestimmungen grund-
sätzlich eine Kopplung des Verwaltungsakts an die gesetzlichen Erlass-
voraussetzungen herstellen (vgl. § 36 Abs. 1 Var. 2 VwVfG) oder ihre 
Ermessenserwägungen absichern (vgl. § 36 Abs. 2 VwVfG). Daher er-
scheint das tradierte Verständnis nebenbestimmungsfeindlicher Verwal-
tungsakte, das ganze Typen von Verwaltungsakten per se vom Baukasten 
des Nebenbestimmungsrechts ausschließt, bereits grundsätzlich im Hin-
blick auf die verfassungsrechtliche Rolle der Verwaltung als gesetzes-
vollziehender Gewalt überprüfungsbedürftig. Dieser Eindruck wird da-
durch noch verstärkt, dass sich der Zuschnitt der Fallgruppen über die 
Jahrzehnte nur im Detail verändert hat, obwohl die Rechtsordnung zwi-
schenzeitlich mehrfachen Systemwechseln – bis zur Etablierung des 
Grundgesetzes – unterlag, das Allgemeine Verwaltungsrecht in den Ver-
waltungsverfahrensgesetzen des Bundes und der Länder (teil-)kodifiziert 
wurde und die Verwaltungsrechtswissenschaft Metamorphosen wech-
selnder Forschungsparadigmen durchlief und durchläuft.14 Die letzten 
fallgruppenübergreifenden, grundlegenden Arbeiten zu nebenbestim-
mungsfeindlichen Verwaltungsakten liegen indes bereits mehrere Jahr-
zehnte zurück.15 Eine grundlegende, alle Fallgruppen einschließende 
Unterschung erscheint nicht zuletzt deshalb angezeigt. 

                                                           
12 Siehe hierzu insbesondere Hattenhauer, Einseitige private Rechtsgestaltung, 

S. 283 ff.; ders., JZ 1999, 412 ff.; ders., ZEuP 2003, 404 ff. 
13 Dazu Hoffmann-Riem, in: ders./Schmidt-Aßmann/Voßkuhle, GVwR, Bd. II, § 33 

Rn. 88; Schoch, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Aßmann, Flexibilität und Innovationsoffen-
heit des Verwaltungshandelns, S. 199 (234 f.). 

14 Das Schlagwort der „Neuen Verwaltungsrechtswissenschaft“ umschreibt den Wandel 
„[...] von einer anwendungsbezogenen Interpretationswissenschaft hin zu einer rechtset-
zungsorientierten Handlungs- und Entscheidungswissenschaft [...]“, so pointiert Voßkuhle, 
in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Aßmann/Voßkuhle, GVwR, Bd. I, § 1 Rn. 15. 

15 Neben den in Fn. 6 Genannten insbesondere auch Hönig, Die Zulässigkeit von Ne-
benbestimmungen bei Verwaltungsakten. 
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Vor diesem Ausgangsbefund macht sich die Arbeit daran, anhand der histo-
risch gewachsenen Fallgruppen und des damit in Bezug genommenen Nor-
menbestands den Begriff der Nebenbestimmungsfeindlichkeit aufzuschlüs-
seln. Inhalt sowie Grund und Folgen einer Nebenbestimmungsfeindlichkeit 
sollen unter enger Anbindung an das Fachrecht und mit Blick auf die Funkti-
on der Verwaltung als gesetzesvollziehender Gewalt unter dem Grundgesetz 
und den Anforderungen an das Verwaltungshandeln in der Gesellschaft des 
21. Jahrhunderts (neu) bestimmt werden. Sollte dabei der Akttyp als Ord-
nungskriterium ausfallen – und das liegt aufgrund der vorbeschriebenen Un-
sicherheiten bei der Fallgruppenbildung nahe –, stellt sich die Frage nach 
neuen Ordnungskriterien. Die Dissertation versteht sich mithin als Beitrag zu 
einer zeitgemäßen verwaltungsrechtlichen Handlungsformenlehre.16 

C. Methode der Arbeit 
C. Methode der Arbeit 

Aus der Rückbindung an praktische Rechtsfälle und änderungsunterworfene 
Normbestände folgt eine stetige Vergewisserungs- und Anpassungsbedürftig-
keit der Dogmatik, will sie die an sie gerichteten Erwartungen – Strukturie-
rung des Rechtsstoffs, Erkennbarmachen der dahinterstehenden Wertungen, 
Entlastung der Rechtsfindung, Sicherung einer gleichförmigen Entschei-
dungspraxis17 – einlösen.18 Die Arbeit trägt dieser funktionsnotwendigen 
Flexibilität mit einer Methodenentscheidung zugunsten eines systematischen 

                                                           
16 Zur unvermindert aktuellen Bedeutung der Handlungsformenlehre Glaser, Die Ent-

wicklung des Europäischen Verwaltungsrechts aus der Perspektive der Handlungsformen-
lehre, S. 53 ff.; Hoffmann-Riem, in: ders./Schmidt-Aßmann/Voßkuhle, GVwR, Bd. II, § 33 
Rn. 44 f.; Schmidt-Aßmann, DVBl. 1989, 533 ff. Mittelbar bedient die dogmatische Aus-
bildung nationalrechtlicher Handlungsformenlehre auch unionsrechtliche Bedürfnisse. 
Denn die unionsrechtlichen Handlungsformen leben von mitgliedstaatlichen Einflüssen (zu 
dieser „Schrittmacherfunktion“ der Verwaltungsrechtsvergleichung Glaser, Die Entwick-
lung des Europäischen Verwaltungsrechts aus der Perspektive der Handlungsformenlehre, 
S. 63 ff.). Für einen Ansatz zur Transplantation der Dogmatik nebenbestimmungsfeindli-
cher Verwaltungsakte ins Europäische Verwaltungsrecht siehe jüngst Häfele, Nebenbe-
stimmungen im Eigenverwaltungsrecht der Europäischen Union, S. 107 f. 

17 Brohm, VVDStRL 30 (1972), 245 (246 ff.); Bumke, Rechtsdogmatik, S. 45 ff.; Hoff-
mann-Riem, Innovation und Recht, S. 132 f.; Lieder, Die rechtsgeschäftliche Sukzession, 
S. 7; Roellecke, JZ 2011, 645 (647); Scherzberg, in: Trute/Groß/Röhl/Möllers, Allgemeines 
Verwaltungsrecht, S. 837 (849 ff.); Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, 
S. 5; Waldhoff, in: Kirchhof/Magen/Schneider, Was weiß Dogmatik?, S. 17 (27 f.). 

18 Lieder, Die rechtsgeschäftliche Sukzession, S. 8 f.; Waldhoff, in: Kirchhof/Magen/
Schneider, Was weiß Dogmatik?, S. 17 (28); vgl. auch Voßkuhle, in: Kirchhof/Magen/
Schneider, Was weiß Dogmatik?, S. 111 (112): auf Evolution angelegt.  
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und, soweit für das Verständnis des geltenden Rechts erforderlich, dogmen-
geschichtlichen und intradisziplinären Ansatzes Rechnung (dazu II.), den sie 
als Beitrag zur Handlungsformenlehre im Rahmen einer um Aspekte der 
Rechtsverhältnislehre ergänzten rechtsaktbezogenen Betrachtungsweise ent-
wickelt (dazu I.). 

I. Wechselseitige Ergänzung von rechtsakt- und rechtsverhältnisbezogener 
Dogmatik 

Rechtsverhältnislehre und traditionelle Handlungs- und Rechtsformenlehre 
eröffnen einen sich gegenseitig ergänzenden instrumentellen Zugriff auf die 
rechtliche Strukturierung des Verwaltungshandelns.19 Dabei knüpft die 
Rechtsverhältnislehre nicht am Ergebnis, d.h. der Entscheidung an, sondern 
an den (Rechts-)Beziehungen der Akteure zueinander.20 Von einer Steue-
rungsperspektive aus betrachtet, legt die Rechtsverhältnislehre den Rahmen 
und die Verständigungsweise fest, während die Formenlehre für Transparenz 
und Stabilität der Ergebnisse steht.21  

Der Titel der Arbeit – „Nebenbestimmungsfeindliche Verwaltungsakte“ – 
nimmt ihren im Ausgangspunkt rechtsaktbezogenen Ansatz vorweg. Wie 
eingangs gesehen, richtet sich die in Rechtslehre und -praxis vorherrschende 
Fallgruppenbildung an bestimmten Verwaltungsaktstypen aus. Daher er-
scheint schon aus historischer Perspektive22 – und um die Untersuchungsge-
genstände in ihrem überkommenen Begründungszusammenhang vollständig 
zu erfassen – ein rechtsaktbezogener Ansatz adäquat. Ferner impliziert die im 
Einzelfall aufzuweisende Nebenbestimmungsfeindlichkeit ein Unzulässig-
keitsurteil. Dieser Entscheidungsmodus wiederum ist charakteristisch für die 

                                                           
19 Henneke, in: Knack/Henneke, VwVfG, vor § 35 Rn. 39; Kahl, in: Hoffmann-Riem/

Schmidt-Aßmann/Voßkuhle, GVwR, Bd. III, § 47 Rn. 32; Schmidt-Aßmann, Das allgemei-
ne Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 6 Rn. 41; eingehend Gröschner, DV 30 
(1997), 302 (319 ff.). 

20 Schmidt-Aßmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 6 Rn. 40. 
21 Schmidt-Aßmann, FS Püttner, 2006, S. 3 (4). Beide Aspekte bilden die Grundlage für 

eine rechtsetzungsorientierte Handlungs- und Entscheidungswissenschaft in der Prägung 
der Neuen Verwaltungsrechtswissenschaft (so auch Appel, VVDStRL 67 [2008], 226 
[252 ff.]; Eifert, in: Kirchhof/Magen/Schneider, Was weiß Dogmatik?, S. 79 [92 f.]; ders., 
VVDStRL 67 [2008], 286 [314 ff.]; Kahl, DV 42 [2009], 463 [489 ff.]; Schaefer, Die 
Umgestaltung des Verwaltungsrechts, S. 41; Scherzberg, in: Trute/Groß/Röhl/Möllers, 
Allgemeines Verwaltungsrecht, S. 837 [868]). 

22 Die traditionelle Methodik ist vom Rechtsakt her konzipiert und gedacht, vgl. Appel, 
VVDStRL 67 (2008), 226 (252); zur Konzentration der traditionellen Verwaltungsrechts-
lehre auf die Handlungsform des Verwaltungsakts Brohm, VVDStRL 30 (1972), 245 
(253 ff.); Eifert, VVDStRL 67 (2008), 288 (289 f.). Zu den typischen Fragestellungen 
eines verhaltensbezogenen Ansatzes vgl. Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogma-
tik, S. 14 f. 
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auf die Unterscheidung zwischen rechtmäßig und rechtswidrig binärcodierte 
rechtsaktbezogene Dogmatik.23  

In der Einbeziehung von Aspekten der Rechtsverhältnislehre behandelt die 
Arbeit allerdings auch Gegenstände eines verhaltensbezogenen Ansatzes.24 
Der gedankliche Ausgangspunkt ist, dass die für nebenbestimmungsfeindli-
che Verwaltungsakte vielbeschworenen Bedürfnisse der Rechtssicherheit 
nicht abstrakt für Verwaltungsaktstypen, sondern nur in Bezug auf das jewei-
lige Rechtsverhältnis bestimmt werden können. Gerade insoweit aber sind die 
Forschungspotenziale für die diskutierten Fallgruppen nur im Ansatz ausge-
schöpft.25 

II. Systematischer, intradisziplinärer und dogmengeschichtlicher Ansatz 

Für die Revision und, soweit erforderlich, Reformulierung einer Dogmatik 
nebenbestimmungsfeindlicher Verwaltungsakte verfolgt die Arbeit insbeson-
dere einen systematischen,26 intradisziplinären und dogmengeschichtlichen 
Ansatz.  

Systematisch ist die Arbeit einerseits, weil sie aus dem inneren Sinngefüge 
verwaltungsrechtlicher Dogmatik Folgerungen für die Lösung rechtlicher 
Problemstellungen zu ziehen sucht (Systemnutzung),27 andererseits, weil sie 
für das Recht der Nebenbestimmungen zu Verwaltungsakten nach begriffli-
cher und inhaltlicher Ordnung strebt (Systembildung)28. Angesichts einer 
auch und gerade in jüngerer Zeit verstärkt geführten rechtswissenschaftlichen 
Diskussion29 bedarf zunächst das zugrunde gelegte Systemverständnis nähe-
rer Erläuertung. Etabliert ist die Unterscheidung zwischen äußeren und inne-
ren Systemen.30 Bei äußeren Systemen handelt es sich um die ordnende Zu-
                                                           

23 Vgl. Appel, VVDStRL 67 (2008), 226 (252); Bumke, Relative Rechtswidrigkeit, 
S. 257; Grigoleit, FS Battis, 2014, S. 27 (28); Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche 
Dogmatik, S. 14. 

24 Vgl. Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, S. 66. 
25 Ansätze etwa bei Elster, Begünstigende Verwaltungsakte mit Bedingungen, Ein-

schränkungen und Auflagen, S. 176 f., zu Potestativbedingungen. 
26 Zur Hilfsfunktion der Systembildung gegenüber der Dogmatik Kahl, DV, Beiheft 10 

(2010), 39 (44 f.). 
27 Vgl. Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, S. 5. 
28 Vgl. Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, S. 5; ders., FS Püttner, 

2006, S. 3 (15); Schmidt-Preuß, FS Maurer, 2001, S. 777 (778). 
29 Monographisch aus jüngerer Zeit Dieterich, Systemgerechtigkeit und Kohärenz, 

S. 85 ff.; Höpfner, Die systemkonforme Auslegung, S. 3 ff.; Hilbert, Systemdenken in 
Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft, S. 132 ff. und passim; Holzner, 
Konsens im Allgemeinen Verwaltungsrecht und in der Demokratietheorie, S. 21 ff.; S.A.E. 
Martens, Methodenlehre des Unionsrechts, S. 407 ff. 

30 Grundlegend P. Heck, Begriffsbildung und Interessenjurisprudenz, S. 139 ff.; ferner 
Larenz, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, S. 437 ff., 474 ff.; Larenz/Canaris, Me-
thodenlehre der Rechtswissenschaft, S. 263 ff., 302 ff.; aus der neueren Literatur Dieterich, 
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sammenfassung (unter Umständen auch) verstreuter Regelungen.31 Äußere 
Systeme wollen mithin den (gesamten) Rechtsstoff erfassen, ihn darstellen 
und gliedern.32 Inneren Systemen ist demgegenüber inhaltliche bzw. sachli-
che Strukturierungsarbeit zu eigen.33 Sie begnügen sich nicht mit einer klassi-
fizierenden Darstellung des Rechtsstoffs, sondern suchen die inneren Zu-
sammenhänge der Systemelemente zu verdeutlichen.34 Innerer Systembildung 
geht es folglich um die Relationen zwischen den Systemelementen, wobei 
Wirkungsweise der das System konstituierenden Prinzipien und Zusammen-
spiel der Systemelemente in der Rechtslehre durchaus unterschiedlich kon-
struiert werden.35 Die neuere rechtswissenschaftliche Forschung prononciert 
insoweit die Eigenarten formaler und materialer Systemverständnisse.36 For-
mal angelegte Systeme orientieren sich an den strukturellen Beziehungen der 
Systemelemente; beispielhaft wäre der Gedanke des Stufenbaus der Rechts-
ordnung zu nennen.37 Materiale Systeme dagegen sind auf innere Wider-
spruchsfreiheit angelegt;38 sie formen eine material verknüpfte Einheit39.  

                                                           
Systemgerechtigkeit und Kohärenz, S. 103 ff.; Drüen, FS Spindler, 2011, S. 29 (33); Höpf-
ner, Die systemkonforme Auslegung, S. 73 ff., 86 ff.; S.A.E. Martens, Methodenlehre des 
Unionsrechts, S. 407 f. 

31 Hilbert, Systemdenken in Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft, 
S. 59; Kahl/Hilbert, RW 2012, 453 (458). 

32 Dieterich, Systemgerechtigkeit und Kohärenz, S. 103 m.w.N.; Höpfner, Die system-
konforme Auslegung, S. 73; Larenz, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, S. 437 f., 
481 f.  

33 Kahl/Hilbert, RW 2012, 453 (458). 
34 Hilbert, Systemdenken in Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft, 

S. 60. Herkömmlich werden mit inneren Systemen auch materiale Einheitsvorstellungen 
verknüpft, siehe Drüen, FS Spindler, 2011, S. 29 (33); Hilbert, Systemdenken in Verwal-
tungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft, S. 77. 

35 Drüen, FS Spindler, 2011, S. 29 (33 f.). 
36 Hilbert, Systemdenken in Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft, 

S. 79 f.; ferner Drüen, FS Spindler, 2011, S. 29 (32 f.); Rauber, ZaöRV 2015, 259 (261 f.); 
Rückert, in: Hilgendorf/Schulze-Fielitz, Selbstreflexionen der Rechtswissenschaft, S. 13 
(46, 48 f.); Sodan, JZ 1999, 864 (866 ff.).  

37 Hilbert, Systemdenken in Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft, 
S. 79; Rauber, ZaöRV 2015, 259 (261); Sodan, JZ 1999, 864 (848). 

38 Hilbert, Systemdenken in Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft, 
S. 79; Rauber, ZaöRV 2015, 259 (262); Sodan, JZ 1999, 864 (868). 

39 Kahl, DV, Beiheft 10 (2010), 39 (51). Als Ausdruck materialen Systemdenkens kann 
die harmonisierende Auslegung des privaten und öffentlichen Nachbarrechts, dort des 
Merkmals der Wesentlichkeit in § 906 BGB und der schädlichen Umwelteinwirkungen 
i.S.d. § 3 Abs. 1 BImSchG, gelten (vgl. BGH, Urt. v. 23. März 1990 – V ZR 58/89, BGHZ 
111, 63 [65 f.]; Bumke, Relative Rechtswidrigkeit, S. 62 f.). 
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Das Recht als materiales System zu begreifen,40 sieht sich allerdings zu-
nehmend Angriffen ausgesetzt, und dies nicht nur von ausgewiesenen Sys-
temkritikern,41 sondern auch aus dem Lager derjenigen, die von einem Sys-
temcharakter des Rechts, indes einem nicht-materialen ausgehen42. Die Mög-
lichkeit eines materialen rechtlichen Systems kann für die Zwecke dieser 
Arbeit indes dahinstehen,43 zumal seine Abbildung ohnehin an Grenzen stie-
ße. Denn das materiale System des Rechts könnte – zumal, wenn sich die 
Fallgruppen nebenbestimmungsfeindlicher Verwaltungsakte über weite Be-
reiche des Besonderen Verwaltungsrechts erstrecken – allenfalls auf einer 
höheren Abstraktionsebene leitender Prinzipien44 aufgedeckt werden,45 für 
deren rechtssatzmäßige Konkretisierung eine wissenschaftliche Arbeit aber 
keine Autorität beanspruchen kann46. An dieser Stelle setzt nun die Aufgabe 
wissenschaftlicher Systembildung ein. Materiale rechtswissenschaftliche 
Systeme bedienen rechtsmethodologische Bedürfnisse und unterstützen an-
wendungsbezogene Rechtsarbeit.47 Systembildung hin zu innerer Einheit wird 
zum rechtswissenschaftlichen Projekt.48 Die Kritik, materiale Systembildung 
als wissenschaftliches Ziel nivelliere kompetenzwidrig die Entscheidungs-

                                                           
40 So etwa Bachof, VVDStRL 30 (1972), 193 (224); Canaris, Systemdenken und Sys-

tembegriff in der Jurisprudenz, S. 45 f.; Jochum, Verwaltungsverfahrens- und Verwal-
tungsprozeßrecht, S. 16 f.  

41 Insbesondere Lepsius, in: Jestaedt/Lepsius, Rechtswissenschaftstheorie, S. 1 (36 f.); 
ders., in: Kirchhof/Magen/Schneider, Was weiß Dogmatik?, S. 39 (55 f.). 

42 Z.B. Hilbert, Systemdenken in Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissen-
schaft, S. 109 ff.; auch Kahl, DV, Beiheft 10 (2010), 39 (51 f.); vgl. auch Grigoleit, FS 
Battis, 2014, S. 27 (30). 

43 Vgl. insoweit auch Drüen, FS Spindler, 2011, S. 29 (32 f.); Hilbert, Systemdenken in 
Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft, S. 115; Kahl, DV, Beiheft 10 
(2010), 39 (52); anders Jochum, Verwaltungsverfahrens- und Verwaltungsprozeßrecht, 
S. 16; Rauber, ZaöRV 2015, 259 (296). 

44 Siehe Larenz, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, S. 479 f.; Larenz/Canaris, Me-
thodenlehre der Rechtswissenschaft, S. 307 ff. 

45 Vgl. zur beträchtlichen Abstraktionshöhe teleologischer Rechtssysteme Peine, Das 
Recht als System, S. 123 f. Man stieße damit im vorliegenden Zusammenhang auf das 
letztlich immer gleich lautende Begründungsmuster, Nebenbestimmungen müssten im 
Interesse der Rechtssicherheit ausgeschlossen sein.  

46 Vgl. Säcker, in: ders./Rixecker/Oetker/Limperg, MüKo-BGB, Bd. 1, Einleitung 
Rn. 101 f. 

47 Hilbert, Systemdenken in Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft, 
S. 107; Holzner, Konsens im Allgemeinen Verwaltungsrecht und in der Demokratietheorie, 
S. 22 ff.; Schmidt-Aßmann, FS Püttner, 2006, S. 3 (7). 

48 Vgl. Hilbert, Systemdenken in Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft, 
S. 107; ferner Drüen, FS Spindler, 2011, S. 29 (33); Holzner, Konsens im Allgemeinen 
Verwaltungsrecht und in der Demokratietheorie, S. 33 f.; Schmidt-Aßmann, FS Püttner, 
2006, S. 3 (15). 
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spielräume unterschiedlicher Rechtserzeuger49 oder versteinere kontextuelle 
Aussagen zu generell-abstrakten mit der Folge unvermeidlicher Beschrei-
bungsverluste durch Dekontextualisierung,50 verfängt demgegenüber nicht. 
Sie verfängt nicht, wenn und weil sich systematische Rechtswissenschaft 
gerade durch die „fortlaufende kritische Reflexion der dogmatischen Bestän-
de“ und die „Rückbindung der dogmatischen Figuren an ihre Quellen“51 ver-
steht und praktisch bewährt. Treibende Kraft rechtswissenschaftlicher Sys-
tembildung ist dabei die „generalisierend[e] Tendenz der Gerechtigkeit“52 
und das hierarchisierende wie auf Widerspruchsauflösung zielende Streben 
des Rechts zur Sicherung seiner Wirksamkeit.53 Nur einen, wenngleich be-
sonders sinnfälligen und symbolträchtigen Ausdruck findet diese Dynamik im 
Topos der Einheit der Rechtsordnung.54 Wer nun aus den genannten Gründen 
ein nicht-materiales Systemverständnis vertritt, bricht auch die Einheit der 
Rechtsordnung auf einen bloß formalen Gehalt herunter. Einheitlich ist die 
Rechtsordnung dann nur in dem Sinne, dass sie eine Kompetenzordnung 
schafft, d.h. die Akteure der Rechtserzeugung etabliert und ihnen Entschei-
dungsspielräume zuweist.55 Überzeugen kann ein solches auf formal-
integrierende Aspekte reduziertes Verständnis nicht. Wenn auch materiale 
Einheitsvorstellungen das Recht nicht mit verfassungsunmittelbarer Wirkung 
durchformen,56 so sind sie doch jedenfalls als Auslegungstopoi verfassungs-
rechtlich legitimiert.57 Die Einheit der Rechtsordnung ist daher um materiale 
Gehalte zu ergänzen. Systematische Rechtswissenschaft verarbeitet die 
Fragmentierung des Rechtserzeugungsprozesses, indem sie drohender Rechts-

                                                           
49 Lepsius, in: Kirchhof/Magen/Schneider, Was weiß Dogmatik?, S. 39 (56). 
50 Lepsius, in: Kirchhof/Magen/Schneider, Was weiß Dogmatik?, S. 39 (56 f.). Zum 

„Modus operandi der Dogmatik“ Jestaedt, JZ 2014, 1 (6). 
51 Eifert, in: Kirchhof/Magen/Schneider, Was weiß Dogmatik?, S. 79 (91); vgl. auch 
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