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Dem Andenken an meinen Vater

Josef Blanke
(1922-1996)






Wer Vertrauen hat, ist stark ...“

R. M. Rilke, Weihnachtsbriefe an die Mutter (1919),
3. Aufl. 1998, S. 19.






Vorwort

Erfordernisse der Dynamik und Flexibilitit beeinflussen zunehmend die
Aufgabe staatlicher und tberstaatlicher Einheiten, komplexe Entscheidungs-
strukturen in einer immer stirker vernetzten Welt zu bewiltigen. Auf Ande-
rung und Anpassung des status quo zielend, widerstreiten diese Faktoren
dem Bedirfnis nach Vertrauen, dessen grundsitzliche Bedeutung fiir jede
Staats- und Rechtsordnung trotz des uniiberhérbaren Vorwurfs der ,Bri-
chigkeit” seiner Ausprigung im deutschen Recht unbestritten ist. Rechts-
widrige staatliche Vergiinstigungen geben indes schon herkdmmlich Anlaff
zu der Frage nach einem Anspruch des einzelnen auf Vertrauensschutz. Vor
diesem Hintergrund ist es das Ziel der vorliegenden Studie, die Schutzwiir-
digkeit des Vertrauens des Biirgers in das Handeln der Verwaltung aus ver-
tahrensrechtlicher und fachgesetzlicher Perspektive — auch unter europa-
rechtlichen Gesichtspunkten — zu bestimmen. Angesichts gleitender Uber-
ginge soll der Vertrauensschutz dabei als Rechtsprinzip von einem bloflen
»Gemeinschaftsethos“ abgeschirmt werden.

Die Untersuchung wurde im Wintersemester 1996/97 von der Rechtswis-
senschaftlichen Fakultit der Universitit zu Koln als Habilitationsschrift
angenommen. Angeregt wurde sie von meinem verehrten Lehrer, Herrn Uni-
versititsprofessor Dr. Dres. h.c. Klaus Stern, dem ich wihrend meiner
Assistentenzeit an seinem Institut in den Jahren 1991 bis 1997 vielfiltige Ein-
blicke in die Forschungsmethoden des Staats- und Verwaltungsrechts ver-
danke. Dem verstorbenen Kélner Ordinarius Joachim Burmeister, der durch
zahlreiche Publikationen im Bereich des Vertrauensschutzes hervorgetreten
ist, bleibe ich auch wegen wertvoller Hinweise anlifllich der Erstellung seines
Zweitgutachtens in Dankbarkeit verbunden.

Herrn Professor Dr. Andreas Peilert und Herrn Dr. Thomas Wessely,
LL.M,, danke ich fiir die kritische Lektiire des dritten sowie des vierten Teils
der Studie, Frau Annette Wobler fiir vielfaluge Hilfestellungen bei der re-
daktionellen Uberarbeitung und Herrn Thomas Faas fiir seine Umsicht und
Ausdauer bei der Aktualisierung des Werkes im Jahre 1999.

Zu danken habe ich schliefllich der Deutschen Forschungsgemeinschaft,
die die Publikation der Schrift durch die Gewihrung eines Druckkostenzu-
schusses gefordert hat.

Erfurt, im September 2000 Hermann-Josef Blanke
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Einfihrung

Wohl kaum ein anderes Phinomen der deutschen Rechtslehre hat in der
Vergangenheit derart kontrire Bewertungen erfahren wie der Gedanke des
Vertrauensschutzes. So attestierten thm manche als ,elementare Kategorie
des sozialen Lebens® eine die gesamte Rechtsordnung durchziehende Be-
deutung! und denunzierten ihn andere als ein ,,alle Formtypik und Stringenz
des Rechts ... unterminierendes Prinzip“.? Sein Rang im modernen Staats-
und Verwaltungsrecht kann indessen nach uber funfzigjihriger grundge-
setzlicher Verfafitheit der Bundesrepublik Deutschland nicht mehr ernsthaft
in Zweifel gezogen werden. Seine herausragendste Bedeutung erlangte der
Grundsatz im staats- und volkerrechtlichen Kontext anlafilich des Beitritts
der ehemaligen DDR zur Bundesrepublik Deutschland. Im Zusammen-
klang mit dem Verhaltnismafigkeitsprinzip verpflichtete er hier die Bundes-
republik, ,rechtsstaatlich einwandfreie Schutzpositionen ... nicht aus der
besseren Position bei den Beitrittsverhandlungen heraus zu ignorieren, son-
dern sie zu gewihrleisten und im Sinne der Kontinuitit anerkannter Rechrts-
werte fortzufithren®.?

Damit ist aber zugleich auch die Dimension des Vertrauensschutzprinzips
fir das formelle und materielle Verwaltungsrechtsregime des grundgesetz-
lich konstituierten Staates markiert, die es hier zu analysieren gilt. Denn der
Grundsatz des Vertrauensschutzes ist nicht allein gesetzgebungsspezifisch
geprigt, sondern entfaltet auch Wirkungen bei der Anwendung der Gesetze

! Pieroth, Riickwirkung, S. 120, in Anlehnung an Lubmann, Vertrauen, S. 1: ,Vertrauen ist
ein elementarer Tatbestand des sozialen Lebens®; vgl. auch Ripperger, Okonomik des Ver-
trauens, S. 168: ,Vertrauen ist ... ein elementarer Mechanismus fiir die Produktion von Sozial-
kapital“.

2 Vgl. Gorz, FG BVerfG 11, S. 421/422, der so das ,Mifitrauen gegen das allseitige Vordrin-
gen des Vertrauens® zusammenfafit.

3 Vgl. Widmaier, KritV 1994, 385, mit weit. Nachw. in Fn. 12, hinsichtlich des Problems ei-
ner moglichen Strafverfolgung von Biirgern der chemaligen DDR wegen Spionage gegen die
Bundesrepublik. Vgl. hierzu auch BVerfGE 92, 277 (325 {{.); es beurteilt zwar die Zulassigkeit
einer solchen — grundsitzlich zulissigen — tatbestandlichen Riickankniipfung in Gestalt einer
Strafverfolgung primir am Maflstab des Verhiltnismafligkeitsprinzips, betont in diesem Zu-
sammenhang (aaO., S.331ff. [337]) aber die berechtigte ,Aussichr (der chemaligen DDR-
Spione), vor langjihrigem Freiheitsentzug durch den Schutz des eigenen Staates bewahrt zu
werden“ - Hervorhebung nicht im Original.
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durch Rechtsprechung und Verwaltung.* Auch in der Reichweite des exeku-
tiven Handelns reguliert er den Konflikt zwischen Bestandsinteresse und
Revisionsbedarf. Im Zeichen des liberalen Rechtsstaates stand insoweit zu-
nichst die Aufhebbarkeit rechtswidriger und zugleich begiinstigender Ver-
waltungsmafinahmen im Vordergrund. Indes bildet diese Problematik nur
noch einen — wenn auch den bedeutendsten — Ausschnitt aus der facettenrei-
chen Konfiguration des Vertrauens- und Bestandsschutzes. So hebt V. Gorz
unter Verweis auf die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zutref-
fend hervor, dafl der Vertrauensschutz mehr und mehr aus der Dialektik von
Dynamik und Sicherheitsstreben resultiert und damit eine unausweichliche
Konsequenz der permanenten Aktivitat des Interventions- und Leistungs-
staates, des Steuer- und Wirtschaftsstaates darstellt. Seinen rechtlichen Ur-
sprung findet dieser Aspekt im multifunktionalen Staatsverstindnis des
Art. 20 Abs. 3 GG, der den ,Rechtsbewahrungsstaat® mit der Idee des ,,So-
zialstaates als Verteilerstaat” gewissermaflen ,,vermihlt hat. Der Staat hat
sich damit vom ,bloflen Polizisten“ zum ,Gestalter und Baumeister der
Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung“® mit ebenso umfangreichen Aufga-
ben im Bereich der Gefahrenabwehr wie der Daseinsvorsorge® und der Da-
seinsgestaltung gewandelt. Diese bereits haufig beschriebene Expansion der
Staatstitigkeit ist verbunden mit einem zunehmenden Anpassungsbedarf des
Rechts angesichts seiner Abhingigkeit von 6konomischen, 6kologischen,
technischen, und sozialen Faktoren. In dem Bestreben, die Zukunft nicht nur
reaktiv, sondern aktiv zu bewiltigen, wurde das moderne, auf periodische
Anpassung hin angelegte Planungs- und Lenkungsrecht mehr und mehr aus-
gebaut.

Seine wichtigste Ausprigung hat es im Umweltrecht erfahren, das gleich-
sam zum Paradigma des Anpassungsbedarfs staatlicher Strukturen und
Entscheidungen an die ,,Realitit des hochkomplexen Industriezeitalters®’
geworden ist. Entwicklungsoffenheit, Modernisierung und Umstrukturie-
rung staatlicher Aufgabenerfullung verlangen hier geradezu nach einem
standigen Prozef der ,Umverteilung®, der nicht ohne einen Eingriff in be-
stehende Besitzstande zu verwirklichen ist. Vor allem fiir das Verhiltnis von
Rechtund Technik ist fuglich darauf hingewiesen worden, daf§ es angesichts
des vielzitierten Wettlaufs von technischer Entwicklung und rechtlicher

* Zur gewaltenumspannenden Wirkkraft des Vertrauensschutzprinzips vgl. Maurer, HStR
111, § 60 Rn. 10£f., 65 ff., 100 ff.; Burmeister, Fs. Friauf, S. 765 mit weit. Nachw. in Fn. 19.

5 Vgl. Ossenbiibl, DOV 1972, 26.

¢ Das Prinzip wird hier in einem weiten Sinne als Staatsaufgabe verstanden und geht somit
iiber den von Forsthoff, Rechtsfragen der leistenden Verwaltung, S. 13, 26 f., gemeinten Teilha-
beanspruch des Biirgers bei bestimmten Formen der Leistungsverwaltung hinaus. Vgl. hierzu
Riifner, HStR 111, § 80 Rn. 5; zur Konzeption Forsthoffs vgl. dens., ebd., Rn. 5, 18.

7 Hoffmann-Riem, DVBI. 1996, 225.
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Reaktion nicht mehr gentgt, auf die ,,notorische Verspitung des Rechts® zu
verweisen.® Angesichts der okonomischen und 6kologischen Herausforde-
rungen, mit denen sich Staat und Gesellschaft am Ende des 20. Jahrhunderts
konfrontiert sehen, erscheint es daher erneut geboten, die Gewichtung zwi-
schen Kontinuitit und Innovation, Stabilitit und Flexibilitit, zwischen Be-
stand und Anpassung staatlichen Handelns zu iiberpriifen und, soweit erfor-
derlich, neu auszutarieren. Damit wird aber zugleich die Rolle des Ver-
trauensschutzprinzips als eines ,Schliisselbegriffs staatlichen Ausgleichs“?
bestatigt. Seinen deutlichsten Ausdruck findet er insoweit in der gegenwirti-
gen politischen und juristischen Diskussion uber einen sofortigen Ausstieg
aus der Atomenergie im Wege einer Legalenteignung. Geht es hier um die ge-
setzgebungsspezifische Frage der eigentumsrechtlichen Zulissigkeit einer
durch gesetzliche Stillegungsanordnung bewirkten ,unechten Riickwir-
kung®, so interessieren fiir die Zwecke dieser Studie vor allem solche admini-
strativen Eingriffe in bestehende Anlagen, die unter Gesichtspunkten des
Umweltschutzes erfolgen, jedoch nicht auf eine ,,Uberwindung der Eigen-
tumsordnung im Einzelfall“!® gerichtet sind. Vertrauensschutz verschliefit
sich den Gegendeterminanten von Innovation und Flexibilitit indessen
nicht, da er — wie aufzuzeigen sein wird — einer durch Abwigung zu bestim-
menden Rangzuweisung zuginglich ist.!! Hierzu ist in erster Linie der Ge-
setzgeber berufen, der fiir die Exekutive ein verwaltungsrechtliches ,Rah-
menprogramm® der Kollisionsschlichtung bereitstellen muf3.
Diskontinuititen und Entwicklungsbriiche sind aber nicht nur bei der Re-
gelung des Umgangs mit technischen Gefahrenquellen wie im Umweltrecht
unvermeidbar. Gleichen Bedingungen unterliegen vielmehr auch andere
Rechtsgebiete, die die Gesellschaft auf die Erfordernisse und Bedingungen
hochinnovativer Technologien ausrichten, namentlich das Wissenschafts-
recht einschliefflich des Gentechnikrechts.!? Seinen ,rechtlichen Kulmina-
tionspunkt® erreicht der Konflikt zwischen Bewahrung und Verinderung
sowie Erhaltung und Modernisierung jedoch nach wie vor in jenen Rege-
lungsregimen, die die soziale Dimension der Staatstiugkeit konkretisieren.

8 Wahl/Appel, Privention und Vorsorge, S.31.
9 Maurer, HStR 111, § 60 Rn. 5.

10 Ossenbiibl, A6R Bd. 124 (1999), S. 11f. (27) unter Verweis auf J. Rozek, Die Unterschei-
dung von Eigentumsbindung und Enteignung, S.232.

"' Zu dieser These vgl. Schmidt-Afimann, Entwicklungsperspektiven des Verwaltungs-
rechts, S.410; so bereits zuvor hinsichtlich der Riicknahme von Verwaltungsakten Frozscher,
DVBIL. 1976, 288.

12 Vgl. das Gesetz zur Regelung der Gentechnik v. 24.6.1994, BGBL. 1994-1, S.1416; zu
Problemen des Bestandsschutzes vgl. insoweit Wickel, Bestandsschutz im Umweltrecht,
S.202{f.; Zivier, Rechtsprobleme des Gentechnikgesetzes im Bereich der Gefahrenabwehr bei
legalen Vorhaben, S.38ff., 146 ff.; Hawkes, Der Faktor Mensch im Gentechnikrecht, S.27 ff.,
801f., 162 {f.
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Auf allen diesen Gebieten des materiellen Verwaltungsrechts finden die In-
kunabeln des Vertrauensschutzes, wie sie im Verwaltungsverfahrensgesetz
niedergelegt sind, unter dem Signum des ,,Bestandsschutzes® ihre sachbezo-
gene Ausgestaltung und Modifizierung.

Expansion und Dynamik der Staatstitigkeit haben hier iiberall zu einer
immer stirkeren Abhingigkeit des Individuums gefihrt, dessen Schicksal
von der ,,Konstanz staatlichen Verhaltens“ mafigeblich mitbestimmt wird.!?
Schon vor Uber vierzig Jahren hat O. Bachof ein ,fast auswegloses Ausgelie-
fertsein des Individuums an den allmachtigen Staat“ diagnostiziert.! Zum ei-
nen besteht nicht selten eine existentielle Abhingigkeit des Birgers vom
Fortbestand der staatlich zugestandenen Leistungen und Bewilligungen.
Auch sie kennzeichnet vor allem das Sozialrecht. Zum anderen ist aber — wie
im Umweltrecht — auch eine prospektive Abhingigkeit des Biirgers festzu-
stellen, dessen personliche Zukunftsplanung in hohem Mafle der Vorausseh-
barkeit staatlicher ,Kursinderungen® iiberantwortet wird. Diese individuel-
le Angewiesenheit auf Voraussehbarkeit bildet gleichsam das Pendant der
verstirkten verfassungsrechtlichen Einbindung des Staates zum Schutz sei-
ner Biirger.!> Die ,Dynamik des Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Rechts-
wegestaates“ darf den Schutz des berechtigten Vertrauens in den Bestand fri-
her getroffener Entscheidungen der Staatsgewalt nicht einfach ignorieren
und iiberrollen.'® Der Vertrauensschutzgedanke gibt mithin als Emanation
der Rechtssicherheit stets dem ,Wunsch nach Berechenbarkeit der zuneh-
mend politisch-administrativ beeinfluffiten Schwankungen“!? des gesell-
schaftlichen sowie wirtschaftlichen Lebens Ausdruck und wirke als ,,Gegen-
kraft“ gegen die Imponderabilien staatlicher Um- und Neuorientierungen.
Damit erweist er sich als wichtigste konsentierte Konkretion von Gemein-
wohl und markiert zugleich das Verhiltnis von Vertrauen und Verantwor-
tung. ,Freiheit®, so fithrt das Bundesverfassungsgericht aus, ,erfordert zu-
mal Verlafllichkeit der Rechtsordnung. Denn Freiheit meint vor allem die
Moglichkeit, das eigene Leben nach eigenen Entwiirfen zu gestalten.“!® Der
Rechtsstaat mutet dem Biirger nicht unbegrenzte Risiken der Rechtsinde-
rung zu. Er ist dazu bestellt, Berechenbarkeit als Bedingung der Freiheit zu
gewihrleisten, nicht nur fir den gegenwirtigen Zeitpunkt, sondern auch in
der Zukunftsperspektive.!? Vertrauensschutz befriedigt so letztlich ein Si-
cherheitsbediirfnis des Biirgers und bildet die Basis individueller Gestal-

13 Weber-Diirler, Vertrauensschutz, S. 25.

% So Bachof, Fs. W. Laforet, S. 291, im Rahmen der Erérterung der ,,Rechtssatzeigenschaft
wohlfahrtsfordernder Normen®.

15 R. Schmidt, Verwaltungsmafstibe, S. 105; Ossenbiihl, DOV 1972, 26 {.

16 Gétz, FG BVerfG 11, S. 421.

7' Preufs, JA 1977, 266.

18 BVerfGE 60, 253 (268).
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tungs- und zukunftsgerichteter Entfaltungsfreiheit. Damit tragen staatliche
Vertrauensschutzgewihrleistungen zum Aufbau einer Vertrauenskultur bei,
die die in einem sozialen System erzielbaren , Kooperationsgewinne“ maxi-
miert und diesem zugleich entscheidende Wettbewerbsvorteile gegeniiber
konkurrierenden Systemen sichert.?°

Fiir die rechtliche Ausgestaltung des Vertrauensschutzes ist noch immer
die ,je-desto-Formel“ als mafistablich anzusehen, die O. Bachof auf der
Staatsrechtslehrertagung 1973 entwickelt hat: ,Je stirker der von der 6ffent-
lichen Gewalt ausgehende Zwang ist, je mehr sie deshalb das Verhalten des
einzelnen bindet, je abhingiger der einzelne in seinen eigenen Dispositionen
und Entscheidungen von einer Entscheidung der 6ffentlichen Hand ist, um
so starker ist er darauf angewiesen, auf die Zuverlissigkeit dieser Entschei-
dung vertrauen zu diirfen.“?! Freilich ist dabei zu beriicksichtigen, ob staatli-
che Entscheidungen und Reglementierungen zu einer wirklichen Abbingig-
keit des Individuums gefithrt haben, oder ob der einzelne im Rahmen eines
vorgefundenen Spielraums Chancen genutzt hat,?? die mit entsprechenden
Verlustrisiken verbunden sind. Blofle ,,ins Werk gesetzte Chancen“ konnen
daher nicht denselben Schutz genieflen wie Bestandszusagen oder die auf
Grund solcher Zusagen gemachten Dispositionen.?’ Der Vertrauensschutz
darf in einer marktwirtschaftlich organisierten Gesellschaft nicht zu einer
»Sozialisierung der Verluste® im Verantwortungsbereich des privatautono-
men Individuums fithren.2* Freiheit ist eben nur dort, wo Risiko ist.2> Der
soziale Rechtsstaat ist keine ,,Assekuranzanstalt“.2¢ In der Literatur wird
daher zutreffend zwischen solchen Dispositionen unterschieden, die von der
jeweiligen Vertrauensgrundlage intendiert sind, und jenen, die ohne eine fi-
nale Beziehung nur als Spekulationen ermoglicht werden.?” Die Austarierung
des Verhiltnisses von Rechtssicherheit und Eigenverantwortung gestaltet

19 Vgl. Isensee, Fs. Fr. Klein, S. 613.

2 Vgl. Ripperger, Okonomik des Vertrauens, S.177 ff. aus wirtschaftswissenschaftlicher
Sicht.

2 Bachof, VVDStRL 32 (1974), S.228; befiirwortend auch Schmidt-Afimann, Entwick-
lungsperspektiven des Verwaltungsrechts, S. 410.

22 Stern, Fs. Maunz, S. 392, spricht von ,Chancenausnutzung®.

B Vgl. Kisker, VVDStRL 32 (1974), S. 163, 166, der aber fiir ein ,Ins-Werk-Setzen blofler
Chancen einen Rechtsanspruch auf grofitmégliche Schonung® postuliert; fiir einen seiner In-
tensitit nach abgestuften Vertrauensschutz auch Bachof, 2a0., S.242 1.

2 Vgl. Tomuschat, Diskussionsbeitrag, VVDStRL 32 (1974), S. 263 {,; vgl. in diesem Sinne
bereits lange zuvor Werner, Das Problem des Richterstaates, S. 22f.

5 Lerche, DOV 1961, 489.

% Diirig, |Z 1955, 525.

¥ Oldiges, Plangewihrleistungsrecht, S.79, 219f. mit Fn. 172 (in Anlehnung an Gygi, in:
Planung II, S.113, 137f.); Ossenbiihl, Gutachten B fiir den 50. DJT (1974), S.202; Badura,
Wirtschaftsverfassung, S. 110; H.-/. Papier, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 34 Rn. 182 {f.; Muckel,
Kriterien, S. 101 f.
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sich indessen in all den Fillen problematisch, in denen die Dispositionsfrei-
heit des einzelnen durch eine mittelbare Einbeziehung in das System staatli-
cher Lenkungsmafinahmen beeintrichtigt wird; dies gilt namentlich fir die
staatliche Planung und Subventionierung privater Initiativen. Der Begriff der
Lenkungswirkung erfafit alle Folgen individueller Willensentscheidungen,
die sich dadurch erzielen lassen, daf} Leistungen von einem bestimmten Ver-
halten des Empfingers abhingig gemacht werden. Die fiir diesen Sektor typi-
sche influenzierende Wirkung staatlichen Handelns ist von W.-R. Schenke?®
und H. D. Jarass®® eingehend beschrieben worden.*°

Unbestreitbar liegt eine Bestindigkeit im Auftreten des Staates gegentiber
seinen Burgern auch im Interesse der Staatsautoritat.’! Sie leidet zwangslau-
fig, wenn der Biirger in weiten Bereichen mit einem wechselhaften Verhalten
der Verwaltung rechnen mufi, das ihm kein Sich-Einrichten auf bestimmte
berechtigte Erwartungen infolge des bisherigen behérdlichen Verhaltens ge-
stattet. Erfahrt das Ansehen des Staates Abbruch, wird auch die Bereitschaft
des einzelnen zum Rechtsgehorsam geschwacht. Indessen darf auch hieraus
keine allzu weitreichende, irreversible Bindung des Staates an vorangegange-
ne Entscheidungen gefolgert werden, die ihn zu einer Inflexibilitit verurteilt.
Faktische Verhaltnisse bilden ein auch zeitliches Kontinuum, und minde-
stens eine Erwartung, die sich auf den Bestand einer Situation richtet, wird
durch jegliches Handeln in Mitleidenschaft gezogen.*? Wichtig erscheint es
daher, das rechte Maf} des individuellen Schutzes vor den Konjunkturen des
offentlichen Lebens zu bestimmen, was nur im Einzelfall gelingen kann. Fiir
die hier interessierenden verfahrensrechtlichen und materiellrechtlichen Vor-
gaben des Verwaltungsrechts sowie die auf threr Grundlage getroffenen Ver-
waltungsentscheidungen gilt ebenso wie fiir legislative und judikative Akte,
dafl das Mafl dessen, was an Vertrauen schutzwiirdig und damit inderungs-
fest oder ersatzpflichtig ist, sich aus einer Gesamtbetrachtung der jeweils re-
levanten gesetzlichen Gesichtspunkte ergibt.??

Die auflerordentliche Vielgestaltigkeit des Vertrauensgedankens zeigt
sich darin, daf} er ebenso wie in den unterschiedlichen Teilen der Rechtsord-
nung®* auch innerbalb der verschiedenen Bereiche ein- und derselben Saule
sein Anwendungsgebiet unter jeweils eigenstandigen Voraussetzungen fin-
det und dementsprechend zu ganz unterschiedlichen Rechtsfolgen fihren
kann. Aber auch die Verwurzelung des Grundsatzes des Vertrauensschutzes

28 Schenke, DOV 1983, 321.

29 Jarass, NVwZ 1984, 477; ders., Wirtschaftsverwaltungsrecht, S. 35.

30 Vgl. in diesem Sinne auch Libbe-Wolff, Eingriffsabwehrrechte, S.215.
Mainka, Vertrauensschutz, S. 27.

Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, S. 416.

3 Gotz, FG BVerfG 11, S. 422.

Vgl. insoweit Pieroth, Rickwirkung, S.120.
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auf den diversen Feldern der Staatsgewalt, also den Mafinahmen der Verwal-
tung, den Manifestationen der Rechtsprechung sowie den Akten der Ge-
setzgebung, gebietet einen differenzierenden Ansatz.’> Folgerichtig hat F
Ossenbiihl schon frihzeitig dafiir plidiert, ,die Vorstellung eines allgemei-
nen Vertrauensschutzprinzips ... aufzugeben®.3¢ In dieselbe Richtung weist
die These Ph. Kunigs, der hervorhebt, daf} ,die Auspragungen (des Prinzips
des Vertrauensschutzes) durch den Zusammenhang mit den Anforderungen
an die einzelnen Gewalten ihre spezifische Gestalt erhalten® haben.’” In
welchem Rahmen sich staatliches Handeln dndern darf, ist daher angesichts
ithrer Besonderheiten fiir jede staatliche Gewalt gesondert zu bestimmen.*®
Mithin variiert aber nicht allein das Mafl der Berechenbarkeit staatlichen
Handelns, sondern ebenso die Begriindungspflicht staatlicher Kursinde-
rungen.’’

Da Gesetze einen abstrakt-generellen Charakter haben, also eine breite,
zum Zeitpunkt ihres Erlasses im einzelnen nicht vorhersehbare Wirkung er-
zeugen, bedarf es im Bereich der Gesetzgebung einer ungleich hoheren Flexi-
bilitit bei der Anpassung an veranderte Lagen als bei konkret-individuellen
Akten der Verwaltung.?® Die Verfassung laflt dem Gesetzgeber fiir die not-
wendigen Mafinahmen einen breiten, letztlich vom Demokratiegebot gefor-
derten politischen Gestaltungsspielraum,*! wihrend, um mit B. Pieroth zu
sprechen, ,Vorhersehbarkeit ... im Verwaltungsrecht insofern gegeben 1st, als
der Grundsatz der Gesetzmafigkeit herrscht.“*? Er fiihrt seiner Natur nach
zu einer Verengung des Entscheidungsspielraums der Verwaltung. Wandlun-
gen des administrativen Handlungskonzepts vollziehen sich freilich nicht
nur innerhalb der auf Gesetzesvollzug gerichteten Verwaltung, sondern auch
im Rahmen ihrer nicht-gesetzesdirigierten Aufgaben.”> Die Zahl staatlicher
Genehmigungen, Erlaubnisse und Zuteilungen zu Zwecken der Daseinsvor-
sorge ist insoweit noch immer beachtlich. Mangels spezifischer gesetzlicher
Determinanten ist das Kontinuititsvertrauen hier nur in begrenztem Mafle

3 Schmidt-Afmann, HStR 1, § 24 Rn. 81; dies bestreitet wohl auch Burmeister, Fs. Friauf,
S.768, nicht, selbst wenn er ,trotz der Unterschiede zwischen allgemeingiiltiger Rechtsetzung
(Gesetzgebung) und Rechtsauslegung im Einzelfall (Rechtsprechung und Verwaltung) beide
Bereiche prinzipiell den gleichen Bindungen an das Vertrauensschutzprinzip zu unterwerfen®
sucht. A.A. Weber-Diirler, aaO., S. 791f., 153 ff.; kritisch hierzu Muckel, Kriterien, S. 16 {.

36 Ossenbiihl, VVDStRL 32 (1974), S. 240.

37 Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip, S. 195.

38 Ders., aa0.,S. 416; Leisner, Fs. Berber, S. 276; Pieroth, Riickwirkung, S. 120, 122 f.; Muk-
kel, Kriterien, S. 16 {.; Steiner, Vertrauensschutz als Verfassungsgrundsatz, S. 31 ff.

3 Gétz, aa0., S. 422; Wiirtenberger, Staatsrechtliche Probleme, S.367 Fn. 125.

40 Burmeister, Vertrauensschutz im Prozef§recht, S. 23 ff.

41 Leisner, aa0., S. 293; Schlenker, Soziales Riickschrittsverbot, S. 195 f.

42 Pieroth, Riickwirkung, S. 122; ebenso Leisner, aaO., S. 279/280.

 Vgl. zu dieser Verwaltungskategorie Stern, Staatsrecht I1II/1, §74 II 3b und II 4b
(S. 1355).
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schutzwiirdig. Uberdies endet das Vertrauen in den Fortbestand einer Ver-
waltungsiibung am Zugriffsrecht des Gesetzgebers.** Andererseits kann die
Wirkkraft des administrativen Vertrauensschutzes gegentiber seinem legisla-
tiven Pendant angesichts des unterschiedlichen Adressatenkreises der ver-
trauensbegriindenden Mafinahmen jedoch auch eine Verstirkung erfahren.
Da im Wege der Gesetzgebung keine speziellen Beziehungen zwischen dem
Staat und dem einzelnen Biirger begriindet,* sondern die wesentlichen Rich-
tungsentscheidungen der Staatslenkung getroffen werden, ist das Vertrauen
des Burgers hier weniger konkret. Diesem Umstand kommt namentlich bei
einer Einzelfallregelung durch Verwaltungsakt oder anderweitig individuali-
siertem Verwaltungshandeln Bedeutung zu; wegen der speziellen Beziehung
zwischen Staat und Biirger erscheint in diesen Fillen ein intensivierter Ver-
trauensschutz geradezu geboten.*® Eine solche Ausdehnung seines Schutzge-
halts ist insonderheit vor dem Hintergrund gerechtfertigt, dafl die Wirkun-
gen dieses Verwaltungshandelns auf einzelne Blirger begrenzt und damit
iberschaubar bleiben. Eine punktuelle Inflexibilitit lifit sich insofern leich-
ter verkraften als eine Bindung in einer uniiberschaubaren Zah! von Fillen.*
Wie das durch die Verwaltungspraxis geprigte Institut der administrativen
Selbstbindung verdeutlicht, ist jedoch auch dem Verwaltungsrecht die Idee
einer ,Breitenwirkung® vertrauensschutzrelevanter Beglinstigungen zumin-
dest im Ansatz nicht fremd. Die Verwaltung muf aber auch in diesem Fall das
Vertrauen des einzelnen veranlafit haben.

Doch wiirde eine Argumentation zu kurz greifen, die den Vertrauens-
schutz im Verwaltungsrecht ganz vom Bilde des einseitig hoheitlich han-
delnden Staates her konzipieren und der Verwaltung im Gefolge ihrer zen-
tralen Entscheidungsaufgabe auch das ausschlielliche Veranderungsrisiko
zuweisen will. Damit bliebe der Wandel vom liberalen Rechtsstaat zum de-
mokratischen und sozialen Rechtsstaat abermals unberticksichtigt, der nicht
nur fiir den Inhalt, sondern auch fiir die Form der Staatstatigkeit wesentliche
Verinderungen gebracht hat. Im Zuge einer michtig vordringenden Lei-
stungsverwaltung und Daseinsvorsorge, die das moderne Gemeinwesen als
Wohlfahrts-, Lenkungs-, Ausgleichs- und Verteilungsstaat kennzeichnen,*

# Isensee, Fs. Doehring, S.377.

45 H. Maurer, HStR I11, § 60 Rn. 68, betont, daf} sich das Vertrauen bei Verwaltungsakten -
im Gegensatz zu den abstrakt-generellen Gesetzen — an individuellen und konkreten Umstin-
den orientiert.

4 Ossenbiibl, DOV 1972, 34, definiert ,Vertrauensschutz* ausschlieflich als ,,Individual-
schutz, der eine ,konkret-individuelle Vertrauensanknipfung voraussetzt“. Im Bereich der
Gesetzgebung und der Rechtsprechung kann dann nur der Grundsatz der Rechtssicherheit
Anwendung finden.

47 Ob, Raum- und Stadtplanungsrecht, S. 166.

*® Vgl. Hoffmann-Riem, DVBL. 1994, 1381. Die von ihm apostrophierte Interventionsta-
tigkeit kann als Oberbegriff der im vorliegenden Zusammenhang zuvorderst interessierenden
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haben Verwaltungsvertrige und schuldrechtsihnliche Verhiltnisse eine zu-
nehmende Bedeutung fiir die Rechtsbeziehungen zwischen Verwaltung und
Biirger erlangt. Damit ist eine ,Nihe“ der Beteiligten entstanden, die den
Biirger — vor allem mit dem Ziel seiner Selbstbestimmung — in vielen Berei-
chen zum ,Partner” eines verwaltungsrechtlichen Rechtsverhaltnisses auf-
gewertet hat.*” Das Gehorsamsverhiltnis wird damit durch ein Verfahren
der Zusammenarbeit abgeldst; ° die Erflillung von Verwaltungsaufgaben ist
mithin durch bilaterales Handeln geprigt. Von diesem Befund ,kooperie-
render Partnerschaft” wird herkommlicherweise auf eine besondere Bedeu-
tung des Vertrauensschutzprinzips im Verhiltnis zwischen Verwaltung und
Biirger geschlossen.®' Insoweit ist jedoch eine differenzierende Sichtweise
anzumahnen. Gerade im Bereich des kooperativen Verwaltungshandelns
missen aus der Gleichordnung der Beteiligten Folgerungen fiir die Risiko-
verteilung einer inderungsbediirftigen ,Vereinbarung“ gezogen werden.
Hier ist es geboten, das ,,Prognoserisiko“ durch eine Neugewichtung der
Gegenpositionen von Rechtssicherheit und Vertrauensschutz einerseits und
von Flexibilitat und Innovationsoffenheit andererseits gleichmaflig zu ver-
teilen. Eine Verwaltungsrechtsordnung, die sehr viel stirker als zuvor auf
Kooperation und Kommunikation zwischen Staat und Burger ausgerichtet
ist, gelangt von innen heraus zu einer verinderten Gewichtung zwischen
staatlicher Verhaltensbeeinflussung und privater Vertrauensbetitigung.>?
Gerade fiir den — unter vertrauens- und bestandsschutzrechtlichen Ge-
sichtspunkten paradigmatischen — Bereich des Umweltschutzes und der glo-
balen Umweltprobleme ist jedoch hervorgehoben worden, daff die Tragfa-
higkeit des Konzepts kooperativer Verhiltnisse wegen der durch zahlreiche
Unsicherheiten gepragten Problemlagen zweifelhaft ist. Insoweit gilt es, die
Eigenstindigkeit des Staates und des ihm eigenen Durchsetzungspotentials
gegeniiber den pluralen Formen der Kompromiff- und Konsensbildung
nach wie vor anzuerkennen.”® Zugleich aber geraten Vertrauens- und Be-
standsschutzpositionen insbesondere auf diesem Gebiet zunehmend in den
Sog der Forderung, der Verwaltung einen ,,Experimentierspielraum® zu er-
offnen, sofern es um die Erlangung von Risikowissen geht.>* Offene Situa-
tionen, die nicht unter Rickgriff auf das Erfahrungswissen bewiltigt wer-
den konnen, verlangen, dafl auch das, was unter Verantwortung und Ver-

Lenkungstatigkeit verstanden werden; vgl. zu diesem Verstindnis Liibbe-Wolff, Eingriffsab-
wehrrechte, S. 216.

49 Frotscher, DVBI. 1976, 288.

50 Ossenbiihl, DOV 1972, 26.

1 Vgl. statt vieler dens., aaO.

52 Schmidt-Afimann, Entwicklungsperspektiven, S. 411.

53 Wabl/Appel, Privention und Vorsorge, S.56 f.
4 Ladeur, Risikooffenheit und Zurechnung, S. 126 ff.

v
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trauen verstanden werden soll, sich auf die Bedingungen eines Entschei-
dungsverhaltens unter Ungewif$heit einstellt.”®

Anlaflich der Diskussion um die Reform des Verwaltungsrechts ist im
Lichte dieser Risikooffenheit zugleich eine stirkere Berucksichtigung der
maultilateralen Interessenlage im verwaltungsrechtlichen Entscheidungspro-
zef§ angemahnt worden. Rechtssicherheits- und Vertrauensschutzkonzepte
durfen hiernach nichtallein auf die , Interessensphire des Projekttrigers zen-
triert” sein.>®

Vielmehr muff zugleich ein Vertrauen der am Entscheidungsproze} be-
troffenen Dritten geschiitzt werden, namentlich darauf, daf§ eine sie belasten-
de Entscheidung bei weiteren Belastungen revidierbar ist und revidiert wird,
zumal wenn sie auf unsicherer und entwicklungsoffener Grundlage zustande
gekommen ist. Um ein solches ,Entscheidungsverhalten unter Ungewif3-
heitsbedingungen®>” zu ermoglichen, erscheint in diesen Fallen — de lege fe-
renda— ein ,Interessenausgleich® zwischen Bestandsschutz und nachtriglich
gestiegener Drittbetroffenheit unabweisbar.®® Auch hier wird die Idee des
Vertrauensschutzes Abwigungsoffenheit beweisen miissen; abermals wird so
bereits der blofle Verdacht widerlegt, der Vertrauensschutzgrundsatz sei
Ausdruck eines ,hypertrophen Rechtsschutzdenkens“>? oder gar eines ,ro-
mantisch-konservativen Staatsbildes“°.

Die nachfolgende Untersuchung verfolgt das Ziel, die Regeln des admini-
strativen Vertrauensschutzes an Hand einiger essentieller verfahrens- und
materiellrechtlicher Entscheidungen des Gesetzgebers ,herauszumeifleln®,!
sie zu bewerten und in ein System zu bringen.®? Dabei wird sich zeigen, daf§
sich auch dieses Prinzip der zunehmenden Dynamisierung des Verwaltungs-
rechts und damit der Forderung nach Beschleunigung sowie Effizienzsteige-
rung® nicht entziehen kann. Gehalt und Reichweite des Grundsatzes unter-

55 Schmidi-Afimann, Entwicklungsperspektiven des Verwaltungsrechts, S.411; Hoff-
mann-Riem, ASR 115 (1990), S.446, spricht davon, ,dafl Revisionschancen (nicht) an dem
Aufbau bestandsgeschiitzter Positionen Betroffener scheitern® diirfen.

5 Hoffmann-Riem, DVBI. 1994, 1390.

57 Ders., aaO.

58 Ders., aaO.

59 Forsthoff, Verwaltungsrecht I, S. 283, der mit dieser Begriindung hinsichtlich der Riick-
nahme eines rechtswidrigen Verwaltungsaktes sowie der Bestandskraft rechtswidriger offent-
lich-rechtlicher Vertrige einen Vertrauensschutz contra legem ablehnt.

0 Zu dieser Kennzeichnung des Vertrauens des Birgers ,auf ein Wort des Staates™ vgl.
Bullinger, JZ 1999, 911.

61 Zum Begriff Ossenbiihl, VVDSIRL 32 (1974), S.241.

62 So die Aufgabenstellung Kiskers, VVDStRL 32 (1974), S.160/161, der diese methodische
Forderung jedoch auf die Rechtsprechung beschrinkt — und hier wiederum auf die Recht-
sprechung des BVerwG zur Riicknahme rechtswidriger beguinstigender Verwaltungsakte so-
wie die Rechtsprechung des BVerfG zur unechten Rickwirkung von Gesetzen.

¢ Vgl. hierzu Ronellenfitsch, Novellierung des Verwaltungsverfahrensgesetzes, S. 62.
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Vertrauensschutzes 105ff., 109 ff., 124 ff,
143, 1851., 267,572

- Art. 1 Abs. 1 GG 29

— Art. 1 Abs. 3 GG 62, 76,192

— Art. 2 Abs. 11.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG 29,
601., 120 ff.

~ Art. 2 Abs. 1 GG 28, 53, 68, 991, 120,
145, 482, 516, 524

— Art.3 Abs. 1 GG 28£, 391, 114ff, 145,
482,516

- Art. 5 Abs. 3 GG 114

- Art. 6 Abs. 1 GG 112ff, 144

— Art. 12 Abs. 1 GG 271,105, 111f, 144,
347 ff., 378,419, 422, 424, 426, 524

— Art. 14 Abs. 1 GG 23,261.,,371,531,,
75, 110, 144, 341 ff, 3441, 378, 3811,
412, 41411, 419, 422, 426, 482, 516, 524,
573

— Art. 33 Abs. 5 GG 77, 113 ff,, 144

- Beschrinkungen 69{.

— bestandsschiitzende Funktion 66ff.,
185 {f.

- Dreieckskonstellationen (siche Ver-
trauensschutz)

— Inhalt- und Schrankenbestimmung des
Eigentums 342ff.

- Kollision (siehe dort)

— Leistungsrechte 54ff, 1051, 1451, 345

~ mittelbare faktische Beeintrichtigung
54 1f., 601.

— objektiv-rechtlicher Gehalt 72ff., 146

— Schutzpflichtgedanke 73 ff.

— status activus 63

— status negativus 52, 56, 63 f. (siehe auch
Abwehrrechte)

— status positivus 63, 72 {. (siche auch
Leistungsrechte)

— status socialis 60ff., 146 (siehe auch
Sozialstaatsprinzip)
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— Teilhaberechte 65, 186

— ytriadische® Struktur 139ff, 144, 1851,
574

Grundrechtsschutz

— durch Verfahren 513

— dynamischer 383

Handlungsformen der Verwaltung 46 ff.,
225 ff,, 446
Handlungsfreiheit, allgemeine 27

Immaterielle Rechtsgiiter 190 (siehe auch
Bestandsschutz)

Immissionsschutzrecht 326, 336 ff., 433 ff.,
439, 442

implied powers-Lehre 565

Informations- und Erkundigungspflichten
4921., 496 1., 5151.

Ins-Werk-Setzen (von Chancen / subjek-
tiven offentlichen Rechten / Vertrauen) 5,
38,42ff, 46,57,97,143, 185, 218, 314,
408

Investitionsschutz 314, 341, 346, 402 ff.,
41911

Kalkar-Beschlu} 56, 382, 390f.

Knickebrot-Entscheidung 282, 284 Fn. 764

Kollisionen

gemeinschaftsrechtlich 538 ff.

— direkte - 447f,, 510, 539 ff., 550

— -indirekte - 447,457 f., 541 ff., 550

- verfassungsrechtlich 126 ff.

Kollisionsschlichtung 490, 517, 539, 541 f.,
574

Kollusion 482

Kommissionsentscheidung

Bestandskraft 476 ff., 490, 494, 513 £,

532, 543

Bindungswirkung 468f., 493, 515

Tatbestandswirkung 515, 543

— unmittelbare Wirkung 469

Konkordanz, praktische 103,127, 135 f,
246, 291, 307 (siche auch Abwigungs-
gebot)

Konkretisierungsprimat des Gesetzgebers
(siche Vertrauensschutz)

Kontinuitit

- Erwartungshaltung des Birgers 4 ff., 35,
44,267,276, 279

- Kontinuititsinteresse des Biirgers 4,
270ff, 331,572

— rechtsstaatliches Gebot 36, 40, 48, 821,
243,271 ff.

Kooperationsverhiltnis zwischen EuGH
und BVerfG bzw. nationalen Gerichten
448, 509

Kooperatives Verwaltungsrecht 5,9, 227 f.,
297 (siehe auch Reform des Verwaltungs-
rechts)

Kriimmel-Urteil 380f.

Legalitit

~ formelle - 3211, 361, 4251. 433

— materielle - 3211, 4251.

Legalitidtsgrundsatz 102 ff. (siehe auch
Gesetzmafligkeit der Verwaltung)

Leistungsverwaltung 8, 22, 61, 152, 188 ff.,
197

Leitlinien der Beihilfepolitik 504 ff.

Lippische Hauptgenossenschaft-Entschei-
dung 472

Liith-Urteil 73,122

Maastricht-Entscheidung 448f.

Magermilchpulver-Entscheidung 518

Mafinahmen, nachtrigliche (siehe Anord-
nungen nachtraglicher Art)

Mehrpolige Rechtsverhaltnisse (siehe
Verwaltungsakt: mit Doppelwirkung)

Menschenwiirde 29

Milchquoten-Fall 451

Mindestvertrauensschutz (sieche Wesens-
gehaltgarantie)

Minimalstandard, grundrechtlicher (siehe
Bestandsschutz)

Mitteilungen der Kommission 502 {f. (siehe
auch Warnmitteilungen)

Miilheim-Kirlich-Beschluf§ 345f., 391

Nihe zum Beweis, Prinzip der 266
Naflauskiesungs-Beschlufl 288, 442
Neckarwestheim-Urteil 394 Fn. 484
Nichtigkeit (siehe Vertrag)
Notifizierung von Beihilfen 455 f, 467, 481,
490, 493, 500 ff., 523, 526, 536, 554, 559
Nutzung der Umwelt, Recht auf 442
Nutzungsinderung (siehe aktiver Bestands-
schutz)

Optimierungsgebot 77, 307 (siche auch
Abwigungsgebot)

Offnungstechnik, selbstvollstreckende,
vollstreckungsbediirfrige 435, 440

pacta sunt servanda 237 {., 243, 250, 294
Personenbeforderungsrecht 426 ff., 439
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Personlichkeitsrecht, allgemeines 29, 120 ff.

Plangewihrleistung 278 ff., 296, 324

Planung / Planungsrecht 2, 40, 149, 2787,
289,295 1.

Priponderanz der Gemeinschaftsinteressen/
offentlichen Belange 520, 526f.

Prinzipientreue (siche Selbstbindung)

Prognoserisiko 9 (siehe auch Risiko-
offenheit)

— wasserwirtschaftliches 410, 420

Prognosespielraum des Gesetzgebers 443

Proportionalititsgrundsatz (siche Uber-
mafverbot)

Prozeduralisierung 297 {f. (siehe auch
Reform des Verwaltungsrechts)

Publikation von Verwaltungsvorschriften
(siehe Verwaltungsvorschriften)

Rechtskraft 155, 159, 162

Rechtsschein (bei Zusage) 232 1.

Rechtssicherheit 16f., 191, 26, 30, 36 ff.,
81ff., 97 1£., 108, 140, 146, 157, 184, 207,
230, 232, 250, 287, 302, 344, 356, 367, 472,
4791., 483, 4881.,510, 518, 525, 527, 548,
572

— als Gebot der Rechts- und Formen-
klarheit 82f, 270, 5611., 567

— durch Grundrechte 83f.

Rechtsstaat

- als Grundnorm des Vertrauensschutzes
77

- demokratischer - 8

— Konkretisierung durch Grundrechte
83 1.

- liberaler - 2, 8, 461.

— sozialer - 8, 48, 56

Rechtsstaatsprinzip 16 ff, 191, 23, 30,
36ff, 76 ff, 92f., 102, 275 ff., 286, 541

— als Grundnorm des Vertrauensschutzes
761f., 84 ff., 142

~ Ambivalenz beziiglich Vertrauensschutz
107 1.

— formale Auspriagung 78ff., 96

— Leitstrahlenwirkung 23f., 143

— materielle Auspragung 781f.,, 921.

— Prinzipiencharakter 77 ff.

— Richtlinienfunktion 95 ff., 147

- ,Subjektivierung“ 991.

— Subsidiaritat gegeniiber grundrechtlicher
Herleitung 25, 87f., 107 {., 142, 146, 185,
367ff, 572

Reduktion, prinzipiengeleitete 547

Reform des Verwaltungsrechts 10, 296 ff.

Reformbedarf, gesetzlicher 303 ff., 337,
4851., 566 ff.

Regelvermutung des § 48 Abs. 2 Satz 2
VwVIG 528ff.,5351.

Restrisiko 296 1., 377, 383 1., 386, 390, 434,
437

Revisibilitit von Verwaltungshandeln (siehe
Risikooffenheit)

Risikobeurteilung 384, 389

Risikooffenheit 9f., 297 ff,, 337 1.

Risikoverteilung 9, 46, 48 ff., 339, 346, 376

Risiokoverteilungslehre Salzwedels 3761.,
4191f.

Risikovorsorge 299, 3351, 354, 358, 382 {f.,
386, 394

Riickforderung gemeinschaftswidriger
Beihilfen 458, 465 {f.

Ricknahme von VA 141, 28, 151, 156, 162,
165 ff., 174F,, 188, 192, 194 £f., 199 ff.,
232,284, 287, 290, 293, 311 {f., 320, 328,
364,373,375, 381, 392, 4071{., 413, 46911,
524,535, 543, 559, 570, 572

— eingeschrankter Bestandsschutz 178 ff.

- gemeinschaftswidriger Verwaltungsakte
464 £f., 470

Riicknahmeermessen 469 ff., 480

Riicknahmefrist 472 ff., 559

Riickwirkung von Gesetzen, echte/unechte
17 ff, 24,27, 87,98 ., 142, 273, 281

Sachgerechtigkeit 31f., 40

Sachnormen 457

San Giorgio-Entscheidung 526

Schadensvorsorge (siehe Gefahrens-/
Schadensvorsorge)

Schutzanordnungen (siehe Anordnungen
nachtriglicher Art)

Schutzgehalt des Vertrauensgedankens
36 1f.

- Dispositionsschutz (siehe dort)

— Rechtskontinuitit (siehe Kontinuitit)

~ Systemtreue / -gerechtigkeit (siehe dort)

Schutzgrundsatz des § 5 Abs. 1 Nr. 1
BImSchG 351f.

Schutzpflicht, grundrechtliche 73 f.

Schweinemisterfall 370

Selbstbindung der Verwaltung 47f., 115 ff,
144, 1491, 251 ff.

— administrative -, kraft Verfassung 8, 49,
115,295

— administrative -, verfahrensrechtlich
148 ff., 161

- legislatorische - 39, 378
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- partielle - 275

Selbstverpflichtung der Verwaltung 227

Sicherheitsphilosophie 363 1., 384ff., 388,
399

Solange-II-Beschluff 448, 511

Sorgfaltsmafistab 492ff.,, 5341, 567

Sozialbindung 343, 443 (siche auch
Grundrechte: Inhalts- und Schranken-
bestimmung)

Sozialrecht 337

Sozialstaatsprinzip 22f., 28, 57ff., 63 ff., 73,
76, 108, 142, 146

Spezialitit der Fachgesetze 311ff.

Staatsstrukturprinzipien 73, 77 ff., 92 1.

status quo 74, 269, 289, 314, 323, 346,
4241, 573

Steff-Houlberg-Entscheidung 480, 488

Stillegung 343, 364, 378, 389, 392f.

Storer, latenter 370

Subordinationsverhiltnis 46

Subsidiaritit des § 1 Abs. 1 VwVIG 310ff,
3191, 365, 368, 416

Subsidaritdtsprinzip 564f.

Systemgerechtigkeit / -treue 39f., 143

Tabak-Beschluf} 511

Tatbestandswirkung

- der Kommissionsentscheidung
(siche dort)

- des VA (siche Verwaltungsakt)

Teilentscheidung 301 ff.

Theorie der materiellen Bestandskraft 154,
290

Treu und Glauben 13 ff, 20ff., 24, 26,
30, 37, 93 ff., 142, 146, 228 {f., 292, 422,
525f.

— venire contra factum proprium 21f, 31,
94,277

Tunnelofen-Entscheidung 326, 329

Ubermaflverbot 97,102, 133 ff,, 1401,
1441., 192, 275, 355 1., 364 L., 369, 374,
376,393 1., 4101f., 416, 4201f., 437, 4401.,
523

— als Schranken-Schranke 139{f.

— regulative Funktion 136f.

Umweltrecht 2{., 304 1f,, 316 ff., 337 {f., 339
Fn. 169, 2971, 354 ff., 376 f. 435, 574

Unanfechtbarkeit von VA (siehe Verwal-
tungsakt)

Ungewifiheit (siehe Risikooffenheit)

Unméglichkeit, praktische (siche Effekti-
vititsgebot)

607

Unternehmensfreiheit (siche Grundrechte:
Art. 12 Abs. 1 GG)

Verinderung der Umwelt 370 (siehe auch
Schweinemaisterfall)

Verinderungsrisiko 8, 49, 144

Verbindlichkeit 152f., 573 (siehe auch
Bindungs- und Entscheidungswirkung)

— von Zusagen 230ff.

Verdringungswirkung des Gemeinschafts-
rechts (siehe Gemeinschaftsrecht)

Vereitelungsverbot (siehe Effektivitats-
gebot)

Verfassungsabhingigkeit des Verwaltungs-
rechts 329

Verhiltnismiafligkeit, Grundsatz der 314f,,
3441, 347 (siehe auch Abwagungsgebot)

— im Gemeinschaftsrecht 467, 487, 523, 525

Verkehrsrecht (siehe Personenbeforde-
rungsrecht)

Vermogensausgleich 1781., 291

Vermdgensdisposition 175f.

Verpflichtungsklage 321

Verteilerstaat® 2, 105 ff. (siehe auch
Grundrechte: Leistungsrechte)

Vertrag, offentlich-rechtlicher / Verwal-
tungsvertrag 9, 44, 49, 149, 235 ff,, 261,
280, 284 f., 289, 294, 296, 553 ff.

— Bedeutung der Grundrechte 246 ff.

— koordinationsrechtlicher - 47,247 f., 294

- Nichtigkeit 239ff., 554 {f.

- Rechtswidrigkeit 243ff, 554, 558

— subordinationsrechtlicher - 239f., 2481,
294,557

Vertrauen

— als Indiz fiir Eigentum 38, 362

- Schutzwirdigkeit 1761, 267 ., 2801f.,
290f., 322, 362 1., 400 1., 465, 469, 486,
520ff, 528 ff. (siche auch Vertrauens-
schutz: Ausschlufigriinde)

Vertrauensschutz 8 Fn. 46, 16, 31 ff., 45, 53,
66, 314, 344 {., 423 1.

— ,abstrakter” - 44

— als Abwigungstopos 104, 126 ff., 147,
484

— als Dispositionsschutz 41 ff.,105, 110,
140, 143 f., 1751., 186, 218, 231 {., 247 {f,
2671.,270, 276, 284 f., 295, 314, 362,
4161., 424, 497, 523, 533

- Ausschlufligriinde 107, 202 ff,, 362,
492ff,, 530, 534

— bel rechtmifligem Verwaltungshandeln
344f, 172 .
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— bei rechtswidrigem Verwaltungshandeln
14, 101 ff., 174 ££., 202 ff,, 232 ff.

bei Riicknahme von VA 198 ff. (siche
auch bei rechtswidrigem Verwaltungs-
handeln)

bei rechtswidrigen Vorteilen und
Vorzugsstellungen (siche bei rechts-
widrigem Verwaltungshandeln)
Bestandsschutz (siehe dort)
Bindungswirkung (siehe dort)

bipolarer - 307

durch Grundrechte 831,951, 105 ff,
1091f., 124 ff., 139ff., 286 1. (siche auch
dort)

durch Rechtsstaatlichkeit (siche Rechts-
staatsprinzip)

Einzelfallgerechtigkeit 90 ff. (siehe auch
Gerechtigkeit)

einzelgrundrechtlicher Ansatz 125 ff.
Entscheidungsprimat des Gesetzgebers
(siehe legislativer Entscheidungsprimat,
wgrofler” und ,kleiner Interessenaus-
gleich® und Konkretisierungsprimat des
Gesetzgebers)

Ermessensparameter 50, 147
Ermessensreduzierung 191f.
Ermessensspielraum der Verwaltung 120,
138, 169, 193 f,, 197, 201, 218, 224, 266 ff.,
275,277, 364, 414, 438, 470 (siehe auch
Selbstbindung)
Gleichbehandlungsgebot 281. (siehe
auch Gleichheitssatz sowie Grundrechte:
Art. 3 Abs. 1 GG)

~grofier Interessenausgleich® 96, 104
Fn. 579, 130, 138, 188 ff., 291, 332
Grundelemente der Herleitung 31 ff.
Grundrechte als dogmatische Heimat
231f., 514f, 142 ff.

grundrechtliche Minimalpositionen
gegeniiber Gemeinschaftsgewalt

508 ff.

Handlungsdirektive 138f.

Herleitung 12 ff.

- in der Literatur 19ff.

- in der Rechtsprechung 13 ff.

in Dreieckskonstellationen (siche
Verwaltungsakt: mit Doppelwirkung)
im Gemeinschaftsrecht 445, 478, 483 ff.,
487 ff,, 494 £, 517 1F., 525 ff., 548, 551,
564, 569

im Umweltrecht 2

Ins-Werk-Setzen (siehe dort)

skleiner ( konkretisierender) Interessen-
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ausgleich® 96, 104 Fn. 579, 1301f.,, 192 ff,
198, 210, 291, 322,572

— Konkretisierungsprimat des Gesetzgebers
32f, 50,72, 96, 368, 574

— Korrektiv der Gesetzmifigkeit 102f.
(siehe auch Gesetzmifligkeit der Verwal-
tung)

— legislativer - 3,7, 16 ff., 98 1., 225, 497,
524 (siehe auch Riickwirkung von
Gesetzen)

— legislativer Entscheidungsprimat 103,
129, 145, 187 ff,, 367, 574

— Leistungsverbrauch 175f.

— Normenhierarchie 32f.

~ offener* - 224

— offenes Rechtsprinzip 92 ff.

- Prinzipiencharakter 77ff.

— Schutzgut 33 ff.

— Statusschutz 27f, 98, 140 (siehe auch
status quo)

— Strukturelemente 88 {f.

— tatbestandliche Konturierung 331, 88 ff,
109, 143, 146

— Treu und Glauben 13 ff., 93 ff. (sieche auch
dort)

— Ubermafiverbot (siche dort)

— und Verwaltungsrechtsreform 295 ff.

— Unterprinzip der Rechtsstaatlichkeit 92
(siehe auch Rechtsstaatsprinzip)

— Verdichtung zu rechtsformigem Prinzip 93

- Verfassungsqualitat 30

— Vermdgensschutz 26f., 178 1f., 233 {f,
397 (siehe auch Bestandsschutz, wirt-
schaftlicher)

— Vertrauensschaden 362

— Vorhersehbarkeit staatlichen Handelns
11f., 28 ff. (siche auch Kontinuitit)

— Wertschutz (siehe Bestandsschutz,
wirtschaftlicher)

— Widerruf von VA 206 ff. (siche auch
dort)

~ Zusammenhang mit Verhiltnismafigkeit
und Ubermaflverbot 134 ff.

Vertrauensschutzprinzip (siehe Vertrauens-
schutz: Prinzipiencharakter)

- als Fundament des Individualrechts-
schutzes 259f.

Verursacherprinzip 339, 399

Verwaltungsakt 150ff.

— als Garant von Rechtsstaatlichkeit und
Rechtssicherheit / Stabilisierungswirkung
151f., 168,170, 225, 289

- als Vertrauensgrundlage 225, 263
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- Aufhebung 164
- ex nunc/ex tunc 292f.

— Bestandskraft (siehe dort)

- Bindungs- und Entscheidungswirkung
152ff, 2891, 315

— Feststellungswirkung 154, 316, 378

— Flexibilisierungsfunktion 300f. (siche
auch Flexibilisierung sowie Risiko-
offenheit)

- Gestaltungswirkung 316

— mit Dauerwirkung 200, 206 f., 2191.

— mit Doppelwirkung 132f, 303, 327f.,
345

- Nebenbestimmungen 208 ff.

— Riicknahme (siehe Riicknahme von VA)

— Tatbestandswirkung 153f., 318

— Teilbarkeit 222

— Unanfechtbarkeit 153, 158ff., 165 ff.,
290

— Verbindlichkeit 752 fF, 160, 163, 169,
2891

- vorlaufiger - 3011.

— Widerruf (siche Widerruf von VA)

— Wirksamkeit 758ff, 164ff., 290

Verwaltungsautonomie der Mitgliedstaaten
451, 4591f., 517, 550

Verwaltungshandeln

— drittwirkendes - 327f. (sieche auch
Verwaltungsakt mit Doppelwirkung)

— Flexibilisierung 298 {. (siehe auch dort)

informelles - 48

Kontinuitit (siehe dort)

— kooperatives - 9, 47 (siehe auch koope-
ratives Verwaltungsrecht)

Verwaltungspraxis 251 ff., 289, 295
(siehe auch Verwaltungsvorschriften)

— antizipierte - 256, 267, 271

— und Vertrauensschutz 256 ff.

— Wirkung des Gleichheitssatzes 252 ff.,
263,267, 271, 273 £., 306

Verwaltungsrecht, allgemeines

als Vollzugsrecht 442

— europiisches - 449f., 568

— Europiisierung 449f., 490, 562 ff.

— Kodifizierung 562 ff.

Verwaltungsvorschriften 149, 251 ff, 2831,
294 €.

— Aldille 271 ff.

— Auflenwirkung 2521f., 295

— ,Breitendimension® 265

— ermessenslenkende - 253, 268 f.

— ,erster Fall“ 262, 2701,

— indizieller Charakter 149, 264

— Publikation(sbediirfnis) 257 ff., 265f.,
270

— Veroffentlichung (siehe
Publikation[sbediirfnis])

- vorlaufige - zur BHO 464, 554

Voerde-Urteil 393

Vollzug (siehe Gemeinschaftsrecht)

Vollzugsfoderalismus 451, 502, 563

Voraussehbarkeit 4, 7 (siehe auch
Kontinuitit)

Vorbehalt des Gesetzes 61, 72,273
(siehe auch Gesetzmafigkeit der
Verwaltung)

Vorbescheid 227, 304

Vorrang des Gesetzes 96, 102, 192, 207, 244,
250, 273 (siche auch Gesetzmafligkeit der
Verwaltung )

Vorrang des Primirrechtsschutzes 288

Vorsorgekonzept nach AtG 393 (siehe auch
Risikovorsorge, Gefahrenverdacht)

Vorsorgekonzept nach BImSchG 351 ff,
360, 366 (siehe auch Risikovorsorge,
Gefahrenverdacht)

Warnmitteilungen 502 ff.

Wasserrecht 305, 366, 377, 401 ff., 434 f.,
437,442

- Gestattungen (sieche Genehmigungen)

— Prinzipien 403

Wegfall der Bereicherung 463, 465, 535

Wertordnung, objektive 73

Wesensgarantie 138

Wesentlichkeitstheorie 560

Wettbewerbsschutz 5207, 523, 529, 533,
541

Wyhl-Urteil 380

Widerruf von VA 151, 156, 161f., 167 {f.,
171ff, 199, 206 ff., 232, 243, 284, 287,
290, 2921, 311 ff., 3191., 328, 362 ff., 373,
375,377,3811,, 387 ff., 394 ff., 405 {f,,
413 £, 420, 426 1., 435 £f.

— eingeschrinkter Vertrauensschutz 207 {f.,
220ff.

— fakultativer -/ obligatorischer - 387 {f.

— numerus clausus der Widerrufsgriinde
207

— rechtmifliger beglinstigender VA 42,
199f., 206 ff.

— Verfassungsmifligkeit der Widerrufs-
grinde 208

~ Zuwendungsbescheide 213 ff.

Wirksamkeit von VA (siche Verwaltungs-
akte)
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Wirkung

— unmittelbare - des Art. 87 EGV 503,
542f, 556

— unmittelbare - des Art. 88 Abs. 3 Satz 3
EGV 503, 542, 556

— unmittelbare - von Gemeinschaftsrecht
540

Wirtschaftliche Vertretbarkeit 340f, 411,
425

Wissenschaftsrecht 3, 337

Zeitdimension 6, 43 ff., 157, 234, 265 1., 275,
322,371, 384, 399, 435, 440, 484, 486,
572ff.

Zollkodex (-Verordnung) 494 ff., 565

Zusage 14, 44, 149, 225 ff., 254, 259, 261,
280, 285, 287, 289, 293 1., 296

Zusicherung 44, 225 ff.

Zuverlissigkeit (siche Kontinuitit)
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