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Kapitel 1

Einleitung

Wiéhrend in der Vergangenheit dem Biirger die Allgemeinverfiigung kaum
oder nur in bestimmten Bereichen prasent war, wurde diese Handlungsform
mit der Corona-Pandemie auf die Tagesordnung katapultiert. Vor der Pande-
mie kannte der Nichtjurist die Allgemeinverfiigung moglicherweise aus dem
Bereich von Versammlungsverboten/-einschrinkungen,! Schwimmverboten in
Seen oder Wasserentnahmeverboten bei Niedrigwasser.? Auch als Halter von
Tieren kann man von Allgemeinverfiigungen betroffen werden, so etwa bei
Ausgangssperren fiir Katzen® oder Anordnungen von Schutzzonen zur Eindédm-
mung der Schweinepest.* In Zeiten der Corona-Pandemie ergingen hingegen
teilweise innerhalb weniger Tage Allgemeinverfiigungen, die Regeln fiir viele
Bereiche aufstellten und denen eine flachenhafte Wirkung zukam, sodass de
facto jeder betroffen wurde.

Daher nahm es die Tagesschau im April 2020 zum Anlass, den Begriff der
Allgemeinverfiigung fiir die Biirger in einer Liste der ,,wichtigsten Corona-Be-
griffe darzustellen.’ Auch aus den téglichen Berichten der Zeitungen war der
Begriff der Allgemeinverfiigung nicht mehr wegzudenken.® Gleichzeitig er-
reichte die Gerichte eine Flut von Eilverfahren, die deutlich divergierend

! Bspw. in Bezug auf die Coronaspaziergénger Kornmeier, Verbot von Demos vor Poli-
tiker-Hausern rechtens?, in: Tagesschau, Artikel v. 21.02.2022.

2 WDR, Trotz Regen: Rheinpegel sinkt teilweise schon wieder, Artikel v. 19.08.2022;
Tagesschau, Keine Wasserentnahme im Kreis Gieflen, Artikel v. 02.08.2023.

3 Tagesschau, Ausgangssperre fiir Katzen in Walldorf endet frither, Artikel v. 08.08.2023.

4 Tagesschau, Oberspreewald-Lausitz weitet Schweinepest-Schutzgebiete aus, Artikel v.
04.08.2023.

3> Tagesschau, Die wichtigsten Corona-Begriffe, Artikel v. 08.04.2020. Dort wird die All-
gemeinverfiigung wie folgt definiert: ,,Sie ist ein Verwaltungsakt, der sich nicht nur auf ei-
nen Einzelfall beschrinkt, sondern fiir eine bestimmte Gruppe oder alle Biirger gleicherma-
Ben gilt. Er ist der Fachbegriff fiir die von Behdrden bundesweit erlassenen weitreichenden
Ausgangs-, Kontakt- und Geschéftsbeschrinkungen zur Eindimmung der Pandemie.“ Mit
vorausschauendem Blick auf die Arbeit lassen sich diesbeziiglich schon gravierende Abwei-
chungen zur Definition und Dogmatik der Allgemeinverfiigung ausmachen. Die Allgemein-
verfiigung ist nimlich eine Handlungsform der Behorde zur Regelung eines Einzelfalls und
keinesfalls pauschal fiir bundesweite Beschrankungen zuléssig.

¢ Vgl. etwa nur Iskandar, Frankfurt verbietet Hamsterkédufe, in: Frankfurter Allgemeine
v. 23.03.2020; Schug, Verwaltungsgericht kippt Ausgangssperre, in: Frankfurter Allgemeine
v. 16.04.2021.
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entschieden wurden und so zu weitreichenden Diskussionen bzgl. der Grenzen
der Allgemeinverfiigung auch in der juristischen Literatur gefiihrt haben. Die
Allgemeinverfiigung erlebt seither eine Renaissance,” denn mit dem Ende der
Corona-Pandemie ist die Bedeutung der Allgemeinverfiigung keineswegs zu-
riickgegangen. Vielmehr zeigen Maflnahmen gegen sog. Klimakleber oder Mit-
fiihrverbote von gefdhrlichen Gegenstdnden und Glasflaschen, dass die Allge-
meinverfiigung als Handlungsform fiir eine effektive Gefahrenabwehr uner-
lasslich ist.

Obwohl die Allgemeinverfiigung in § 35 S. 2 VwV{G legaldefiniert ist, ran-
ken sich um diese Handlungsform eine Vielzahl — wenn auch nicht immer
sofort erkennbare — Schwierigkeiten und Probleme, die bereits aus der histori-
schen Entwicklung resultieren (— Kapitel 2, B.) und wéhrend der Pandemie
ein ,,Maximum an Verwirrung hervorgerufen haben.® Es bedarf daher einer
ndheren Betrachtung der Definitionsmerkmale nach § 35 S. 2 VwV{G (— Ka-
pitel 2, C.), welche an den Einzelfallbegriff des § 35 S. 1 VwV{G ankniipfen
und diesen modifizieren. Die Regelung eines Einzelfalls bildet die Grenze des
Anwendungsbereichs der Allgemeinverfiigung, welche anhand gefahrenab-
wehrrechtlicher Beispiele im — Kapitel 3 aufzugreifen ist.

Die Allgemeinverfiigung reiht sich in ein bestehendes System von Hand-
lungsformen ein, welchem die Handlungsformenlehre Rechnung trigt (— Ka-
pitel 2, A.). Jeder Handlungsform kommt ein gewisser Einsatzbereich zu und
es wird eine unterschiedliche Zielrichtung verfolgt. Es besteht eine gro3e Her-
ausforderung darin, die einzelnen Handlungsformen voneinander abzugrenzen.
Insbesondere bei der Differenzierung zwischen Allgemeinverfiigung und
Rechtsverordnung findet sich ein bis zur Entstehungszeit zuriickgehender
Streit, wonach im Grenzbereich ein flieBender Ubergang anzunehmen ist. Auch
wenn diese Arbeit nicht das Ziel verfolgt, eine abschlieBende, im Einzelnen
vollig trennscharfe Abgrenzung herbeizufiihren, soll der Grenzbereich zur abs-
trakt-generellen Rechtsverordnung (— Kapitel 2, D.) sowie zum klassischen
Verwaltungsakt (— Kapitel 2, C., I.) und der Sammelverfiigung (— Kapitel 2,
C., IIL.) ndher betrachtet werden. Dariiber hinaus sollen Abgrenzungskriterien
aufgezeigt werden, die im Rahmen einer Ermessensentscheidung zu beriick-
sichtigen sind. Einen besonderen Fall von Allgemeinverfiigungen im Grenzbe-
reich der Anwendbarkeit dieser Handlungsform stellen die in der Literatur im-
mer populidrer werdenden Allgemeinverfiigungen sui generis dar. Deren
Rechtsnatur gilt es zu ermitteln und sodann ihre Daseinsberechtigung kritisch
zu wiirdigen (— Kapitel 2, D., IV.). Bei der Ermessensentscheidung zur Wahl

7 Siegel, NVwZ 2020, 577.

8 So der dsterreichische Bundeskanzler Sebastian Kurz, der gegen juristische Spitzfindig-
keiten pladiert, abrufbar unter: https://www.diepresse.com/5796917/kurz-weist-juristische-
spitzfindigkeiten-zurueck <23.9.2025>.
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der Handlungsform, welche auf einer vorgelagerten Ebene zu treffen ist, kon-
nen handlungsleitende MaBstébe herangezogen werden (— Kapitel 2, A., V.).
Der MaBstabslehre, welche die Handlungsformenlehre flankiert, kommt in Kri-
senzeiten besondere Bedeutung zu und wird daher im Kontext der infektions-
schutzrechtlichen Allgemeinverfiigungen umfassend aufgegriffen (— Kapi-
tel 3, E., V.).

Die Abgrenzung der Handlungsformen hat nicht nur eine systematische Be-
deutung, sondern aus den einzelnen Handlungsformen folgen auch unter-
schiedliche Verfahrensvorgaben. Daher gilt es, die verwaltungsverfahrens-
rechtlichen Besonderheiten und Ausnahmevorschriften in Bezug auf die All-
gemeinverfiigung darzustellen. Diese betreffen das Anhdérungs- und Begriin-
dungserfordernis sowie die Bekanntgabe von Allgemeinverfiigungen (— Ka-
pitel 2, E., I. — III.). Da die Allgemeinverfiigung dem Grunde nach ebenfalls
ein Verwaltungsakt ist, sind Konstellationen wie begiinstigende Allgemeinver-
fligungen (— Kapitel 2, E., IV.) oder die Zusicherung einer solchen (— Kapi-
tel 2, E., V.) nicht von vornherein ausgeschlossen. Bei der Anwendung der all-
gemeinen Regelungen der §§ 9 ff. VWVIG, die auf konkret-individuelle Ver-
waltungsakte zugeschnitten sind, miissen einige Besonderheiten beachtet wer-
den.

Das Gefahrenabwehrrecht eignet sich in besonderem MaBe als Einsatzgebiet
personenbezogener Allgemeinverfiigungen. Dieses soll daher als Referenzge-
biet fiir Erwdgungen zur Begrenzung von Allgemeinverfiigungen herangezo-
gen werden. Dabei soll insbesondere den Fragen nachgegangen werden, ob be-
stimmte Tatbestandsvoraussetzungen — wie der Gefahrenbegriff (— Kapitel 3,
A., 1) — die Handlungsformwahl der Behorde beeinflussen. Es erlangen daher
folgende Fragen Bedeutung:

1. Besteht fiir den Einsatz der Allgemeinverfiigung ein Handlungsformver-
bot, welches im Rahmen einer vorgelagerten Ermessensentscheidung zu be-
achten ist?

2. Folgen aus den Tatbestandsvoraussetzungen beim Handeln mittels Allge-
meinverfiigung besondere Hiirden bzw. was ist bei der Ausgestaltung der All-
gemeinverfiigung zu beachten, um dem ,,Einzelfall* als Grenze der Allgemein-
verfiigung gerecht zu werden?

3. Inwiefern haben handlungsleitende Malistibe Einfluss auf die Wahl der
Handlungsform, wenn mehrere Handlungsformen in Betracht kommen?

4. Welchen Einfluss haben handlungsleitende MaB3stibe auf den Einzelfall
als Grenze der Allgemeinverfiigung?

Da die Allgemeinverfiigung eine Regelung an einen nach allgemeinen
Merkmalen lediglich bestimmbaren Personenkreis (§ 35 S. 2 Var. 1 VwV{G)
trifft, kommt es zu erhdhten Schwierigkeiten bei der Frage nach der Verant-
wortlichkeit der Adressaten (— Kapitel 3, A., II.). Zu diesem Zweck werden
als zu analysierende Beispiele das Verbot zum Mitfiihren gefahrlicher Gegen-
stinde sowie Glasflaschen auf Grundlage der polizeilichen Generalklausel
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(— Kapitel 3, B.), das polizeilichen Aufenthaltsverbot (— Kapitel 3, C.) sowie
versammlungsrechtliche (— Kapitel 3, D.) und infektionsschutzrechtliche
(— Kapitel 5, E.) Allgemeinverfiigungen herangezogen.

An die Handlungsform sind teils auch unterschiedliche Rechtsschutzverfah-
ren gekniipft. Zu denken ist etwa an die Anfechtungsklage bei belastenden All-
gemeinverfiigungen nach § 42 Abs. 1 Alt. 1 VwGO. Im Hinblick darauf ist vor
allem die Frage nach dem Umfang der gerichtlichen Authebung von Allge-
meinverfiigungen in den Fokus der Rechtsprechung und Literatur geraten
(vgl. § 113 Abs. 1 S. 1 VwGO). Wie zu zeigen sein wird, werden fiir die ver-
schiedenen Positionen Argumente herangezogen, die auf der Abgrenzung der
soeben genannten Handlungsformen basieren. Da die Entscheidung zum Um-
fang der gerichtlichen Aufhebung einer Allgemeinverfiigung weitreichende
Konsequenzen hat, ist im Verlauf der Arbeit die umfassende Darstellung des
Streitstandes unerldsslich (— Kapitel 4, A., II1.). Der Streit ist sodann aber
durch ein verwaltungsrechtliches Korrektiv zu losen, ndmlich einer auf § 48
Abs. 1 S. 1 VwVI{G zuriickgehende Reaktionspflicht der Behorde in bestimm-
ten Fallkonstellationen (— Kapitel 4, B.). Ebenso darf in diesem Zusammen-
hang auch der Eilrechtsschutz nicht vernachldssigt werden, dem nicht nur in
Krisenzeiten herausragendes Gewicht zukommt (— Kapitel 4, C.). Aber auch
allgemeine Fragen, wie die Anwendbarkeit der Adressatentheorie im Zusam-
menhang mit Allgemeinverfiigungen gilt es aufzuzeigen (— Kapitel 4, A., 11.).

Die Arbeit schlieB3t sodann im Kapitel 5 mit einer Zusammenfassung und
Schlussbetrachtung.

Schon zu Beginn der Arbeit ist erkennbar, dass die Corona-Pandemie ein
Sprungbrett geschaffen hat, um bereits lange Zeit bestehende dogmatische
Probleme und Aspekte — wie den Endiviensalatfall — wiederaufzugreifen und
gleichzeitig neue Gesichtspunkte — wie den Gedanken der Resilienz — heran-
zuziehen und so altbekannten Problemen neue Konturen zu verschaffen.
Gleichzeitig zeigt diese Arbeit aber auch, dass die Handlungsform der Allge-
meinverfiigung nach wie vor nicht nur ihre Daseinsberechtigung hat, sondern
unerlésslich, aber mit ebenso vielen Schwierigkeiten behaftet ist.



Kapitel 2

Die Allgemeinverfiigung im System
des Verwaltungsrechts

Das Verwaltungsrecht stellt sich als systematisch durchgebildetes Recht dar.!
Nach Canaris zeichnet sich ein System durch die Merkmale der Einheit und
der Ordnung aus.? MaBgeblich ist mithin ,,die Schaffung einer innerlich wer-
tungsmiaBig folgerichtigen Grundstruktur von Rechtssidtzen und -instituten
[Ordnung], die sich auf gewisse Leitideen zuriickfiihren lassen [Einheit]*.?

Ein wichtiges Element des verwaltungsrechtlichen Systems ist die Hand-
lungsformenlehre, welche das Handeln der Verwaltung systematisiert und da-
her grundlegend zum Verstéindnis von einzelnen behordlichen Handlungen
bzw. Handlungsformen beitrdgt. Im Rahmen dieser Arbeit soll die Bedeutung
der Handlungsformenlehre dariiber hinaus im Hinblick auf aktuelle Gescheh-
nisse herausgestellt werden. Dabei ist die Allgemeinverfiigung als eine der
Handlungsformen der Verwaltung in das Zentrum der Betrachtung zu setzen,
wobei auch eine vergleichende Betrachtung mit anderen Handlungsformen er-
folgt.

Damit man die Allgemeinverfiigung und das sich um sie wiederum rankende
System besser durchdringen kann, ist die Betrachtung der historischen Ent-
wicklung sowie der Kodifikation der Allgemeinverfiigung als selbststindige
Handlungsform unerlédsslich. Auch wenn die Allgemeinverfiigung heute unter
anderem in § 35 S. 2 VwVI{G kodifiziert ist, bestehen im Hinblick auf ihre De-
finitionsmerkmale noch immer viele Unsicherheiten, welche sodann dargelegt
werden. Dass sich um die Allgemeinverfiigung ein weitestgehend durchdachtes
System herausgebildet hat, verdeutlichen die besonderen gesetzlichen Rege-
lungen fiir die Allgemeinverfiigung. Von besonderem Interesse ist, welche Ab-
weichung der Gesetzgeber mit Hilfe dieser Regelungen zu den Grundstruktu-
ren geschaffen hat und welche Wechselwirkungen die Abweichungen inner-
halb des Systems auslosen.

U Schmidt-Afimann, VBIBW 1988, 381. Peine, Das Recht als System, S. 13 f. betrachtet
hingegen kritisch, dass das Systemverstdndnis frither selbstverstiandlich war, jedoch heute
einer genaueren Auseinandersetzung bedarf.

2 Canaris, Systemdenken und Systembegriff, S. 12. S.a. Hilbert, Systemdenken, S. 3 ff.
Kritisch dazu, Peine, Das Recht als System, S. 20 ff.

3 Kahl, in: ders./Ludwigs, HVWR I, § 12 Rn. 17.
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A. Grundordnung nach der Handlungsformenlehre

Der Verwaltung stehen eine Vielzahl an Handlungsmoglichkeiten zur Verfii-
gung, die weitestgehend von der Handlungsformenlehre erfasst werden. Der
Handlungsformenlehre kommen verschiedene Funktionen zu (— S. 11 ff.).
Letztlich sollen im Rahmen dieser Arbeit allgemeine Grenzen fiir das verwal-
tungsrechtliche Handeln aus der Handlungsformenlehre geschlussfolgert wer-
den. Etwaige Grenzen haben ndmlich auch Einfluss auf die ndher zu betrach-
tende Handlungsform der Allgemeinverfiigung.

Bei der Betrachtung darf die Bedeutung anderer Elemente, wie der sog.
Malstabslehre, nicht verkannt werden. Thr liegen gewisse Leitideen zugrunde,
welche sich nicht nur, aber auch iiber die Handlungsformenlehre spannen und
somit dem Verwaltungsrecht insgesamt eine Einheit vermitteln. Die MaBstabs-
lehre ist sowohl bei der Wahl der Handlungsform als auch bei der Konturierung
der Grenzen der Allgemeinverfiigung zu beachten.

L. Renaissance der Handlungsformenlehre*

Der Mensch strebt nach einer gewissen Ordnung und daher ist es auch nicht
erstaunlich, dass das Bediirfnis nach klaren Strukturen fiir das staatliche Han-
deln Gegenstand vieler rechtswissenschaftlicher Untersuchungen geworden
ist.> Vor allem im Verwaltungsrecht, wo lange Zeit eine Kodifikation des Ver-
waltungshandels fehlte, fiel es zunichst schwer, eine stringente Ordnung oder
ein klares System auszumachen. So kam der Rechtswissenschaft die Aufgabe
zu, unter Zugrundelegung der Dogmatik Handlungs- bzw. Rechtsformen® zu
entwickeln, die daher auch als Strukturelemente bezeichnet werden.” Dariiber
hinaus werden nicht nur die in der Praxis entstehenden Handlungsformen von
der Rechtswissenschaft erfasst, sondern ebenfalls bewertet, weiterentwickelt
und méglicherweise auch abgelehnt.®

Generell ist unter einer Handlungsform eine Kategorisierung des der Ver-
waltung zurechenbaren Tuns oder Unterlassens zu verstehen, wobei das Ver-
waltungshandeln nach seiner Form differenziert wird.” Mithin sind aus dem

4 Diese Wendung iibernommen aus Barczak, JZ 2022, 981.

3> Von der Hydte, Jahrbuch fiir christliche Sozialwissenschaften 3 (1962), 153 (161 f.).
Ahnlich auch Hilbert, Systemdenken, S. 1, wonach Rechtswissenschaftler ein emotionales
Verhéltnis zum System haben.

¢ Zur Unterscheidung der Begrifflichkeiten — S. 9 ff.

7 Goldmann, Internationale 6ffentliche Gewalt, S. 440. Vgl. Hilbert, Systemdenken, S. 6.

8 Kahl, in: ders./Ludwigs, HVWR V, § 140 Rn. 13; Pauly, in: Becker-Schwarze, Wandel
der Handlungsformen, S. 25.

 Kahl, in: ders./Ludwigs, HVwWR V, § 140 Rn. 3. Kritisch zum Formenbegriff Reimer,
Theorie der Handlungsformen, S. 36 ff.
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konkreten Handlungsinhalt bestimmte strukturelle Merkmale zu entnehmen.!°
Obwohl diesem Begriffsverstindnis eine typologische Betrachtungsweise zu-
grunde liegt, werden bei der Abgrenzung von Handlungsformen inhaltsbezo-
gene Kriterien herangezogen.!!

1895 hat Otto Mayer in seinem Werk ,,Deutsches Verwaltungsrecht™ den
Begriff des Verwaltungsakts gepriigt'? und damit den Grundstein der Hand-
lungsformenlehre gelegt, welche noch heute zur weitgehenden Systematisie-
rung verwaltungsrechtlichen Handelns beitréigt.!> So wird der Verwaltungsakt
trotz Kritik!* ,,als nachahmenswertes Beispiel fiir die Ordnungskraft des syste-
matischen Rechtsdenkens*!® angesehen und bei der Fortentwicklung der Hand-
lungsformen immer wieder als zentraler Baustein zu einer vergleichenden Be-
trachtung mit bestehenden Handlungsformen herangezogen.!® Bereits in den
Werken von Friedrich Franz von Mayer und Georg Meyer fand die Handlungs-
formenlehre ersten Anklang.!” Jedoch handelt es sich bei der Handlungsfor-
menlehre lediglich um ein wissenschaftliches System, sodass sich daraus kein
positiv-rechtlicher Geltungsanspruch ableiten ldsst. Vielmehr hédngt dieses
Systems von der Relevanz, Bedeutung und Notwendigkeit in der Praxis und
Rechtswissenschaft ab.'® Die Handlungsformenlehre riickte im Laufe der Zeit
in juristischen Auseinandersetzungen immer weiter in den Hintergrund, sodass
die Literatur von einer ,,Krise der Formen-Lehre* ausgegangen ist.!

Wihrend eingangs von der Renaissance der Allgemeinverfiigung gespro-
chen wurde, geht Barczak noch weiter und spricht davon, dass im ,,Kontext der

10Vgl. Reimer, Theorie der Handlungsformen, S. 92 ff.

1 Kahl, in: ders./Ludwigs, HVWR V, § 140 Rn. 3. S. etwa — S. 78 ff.

12 Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht I, S. 79, 84 f.

13 Hoffmann-Riem/Bdcker, in: VoBkuhle/Eifert/Mollers, GVwWR 11, § 32 Rn. 1; Schmidt-
De Caluwe, Der Verwaltungsakt in der Lehre Otto Mayers, S. 20. Uberblick zur historischen
Entwicklung — S. 20 ff. sowie zusammenfassend, Goldmann, Internationale 6ffentliche Ge-
walt, S. 405 ff.

14 So etwa Krause, Rechtsformen des Verwaltungshandelns, S. 111, der die Fixiertheit
auf den Verwaltungsakt als Hinderungsgrund fiir die Entwicklung eines umfassenden Hand-
lungssystems sieht.

15 Schmidt-Afimann, Ordnungsidee, Kap. 6 Rn. 103.

16" Hoffmann-Riem, in: ders./Schmidt-ABmann/VoBikuhle, GVWR II, § 33 Rn. 30 f;
Bauer, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle, GVWR 11, § 35 Rn. 7, 22; Windof-
fer, in: Kahl/Ludwigs, HVWR V, § 142 Rn. 24; Ehlers, Liber amicorum Erichsen, S. 1;
Erichsen/Knoke, NVwZ 1983, 185; Meyer, in: ders./Borgs-Maciejewski, VWVTG, § 35
Rn. 2; Knauff, in: Schoch/Schneider, VWV{G, Vorb. § 35 Rn. 1; Meyer, FG 50 Jahre
BVerwG, S. 551; Kempen, Die Formenwahlfreiheit der Verwaltung, S. 19.

17 Mayer, Grundsitze des Verwaltungs-Rechts, S. 114 ff.; Meyer, Lehrbuch des Deut-
schen Verwaltungsrechts I, S. 26 ff.

18 Ellerbrok, DVBI. 2021, 1204 (1205); Kahl, in: ders./Ludwigs, HVWR V, § 140 Rn. 3
sowie Burmeister, VVDStRL 52 (1993), 190 (207, 210), die die Handlungsformen als prak-
tische Zweckschopfungen ansehen.

19 Barczak, JZ 2022, 981.
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Pandemie [...] die Handlungsformen der Verwaltung zuriick in den Fokus ge-
riickt [sind]. Die Folge ist eine Renaissance der Handlungsformenlehre*.2’ Als
Grund fiir bestehende Diskussionen, insbesondere zur Allgemeinverfiigung,
sieht er die Wahl dieser Handlungsform ohne Stringenz und ganz nach Belie-
ben der Verwaltungsbehoérde, wenn nicht sogar durch Zufilligkeit.?! In Anbe-
tracht dieser erschreckenden Feststellung erscheint die Wiederbesinnung auf
die Grundsitze der Handlungsformenlehre nicht nur notwendig, sondern sogar
zwingend geboten. Sie wird ndmlich auch als ,,Herzstiick des allgemeinen Ver-
waltungsrechts* angesehen.??

Zwar finden sich in der Literatur Bestrebungen, das Verwaltungsrecht an
Krisenzeiten?’ — zu denken ist nicht nur an die Corona-Pandemie, sondern etwa
auch an die Fliichtlingskrise?* von 2015/16, Finanz- und Wirtschaftskrisen,?
die Verteilungsgerechtigkeit in Bezug auf Gas infolge des Ukrainekriegs®® oder
den Klimawandel — anzupassen. Es wird von einem ,,Verwaltungsrecht im Kri-
senmodus“?’, ,,Ausnahmeverwaltungsrecht“?8, . Pandemieverwaltungsrecht“?’
oder ,,Verwaltungsrecht der vulnerablen Gesellschaft*“*® gesprochen. Doch
wird dabei verkannt, dass das rechtsstaatliche Denken sowie das verwaltungs-
rechtliche System vom Regel-Ausnahmeverhéltnis geprégt ist und daher auch
in Krisenzeiten zunédchst von dem Grundfall bzw. Normalzustand auszugehen
und sich dieser genaustens vor Augen zu fiihren ist, bevor besondere Ausnah-
men erwogen werden.3! Der Riickgriff auf bestehende und etablierte Hand-
lungsformen hat dabei den Vorteil einer schnellen Reaktionsmdglichkeit. Die
Wahl der Handlungsform muss also ,,normalitdtsbezogen® sein, denn die Riick-

20 Barczak, JZ 2022, 981; Hildebrandt, in: Frevel/Heinicke, Managing Corona, S. 23.

2! Barczak, JZ 2022, 981 (982). S.a. Barczak, in: Hill/Mehde, Herausforderungen fiir das
Verwaltungsrecht, 177 (180).

22 Kahl, in: ders./Ludwigs, HVWR V, § 140 Rn. 1.

23 Vgl. die kritische Betrachtung des Wortes ,,Krise* Lepsius, Die Verw 55 (2022), 309
(315 £, 318).

24 So auch Barczak, in: Bitburger Gespriche 2022, 1 (3), der des Weiteren den Terroris-
mus und Naturkatastrophen nennt.

25 Lepsius, Die Verw 55 (2022), 309 (320 f.).

26 Vgl. Fontana, VerfBlog v. 16.10.2022.

27 Siegel, NVwZ 2020, 577 ff.; s.a. Lepsius, Die Verw 55 (2022), 309 ff.

28 Von der Terminologie abweichend, Kaiser, Ausnahmeverfassungsrecht, S. 66; a.A.
Augsberg, in: Vollkuhle/Eifert/Mollers, GVWR I, § 8 Rn. 69. S.a. Leitmeier, DOV 2020, 645
(646); Barczak, in: Bitburger Gesprache 2022, 1 (3); Dreier, in: Bitburger Gespréache 2022,
S. 23 ff.

29 Goldhammer, Z6R 77 (2022), 93 (100).

30 Rixen, VVDStRL 80 (2021), 37 ff.; ders., Die Verw 55 (2022), 345 (346).

31 Leitmeier, DOV 2020, 645 (645 f.); Lepsius, Die Verw 55 (2022), 309 (330 ft.); Bo-
ckenforde, NJW 1978, 1881 (1888). Zur Abkehr von dieser Regelungsstruktur im Versamm-
lungsrecht, vgl. Sinder, NVwZ 2021, 103 (105).
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besinnung auf den Normalzustand iiberdauert Krisenzeiten.*? Jedoch ist zu be-
achten, dass besondere Mallnahmen, die in Krisenzeiten vorherrschen, durch-
aus zur neuen Normalitit werden kénnen.>?

In einer Zeit der Ungewissheit und vielleicht auch Unsicherheit, wie etwa
der Corona-Krise, helfen die sich aus der Handlungsformenlehre ergebenden
Strukturen und die Ordnung bei Entscheidungen. Sie dienen daher nicht nur
der Kontrolle, sondern ,,die Relationalitét der Kriterien [kann] Erkenntnisdefi-
zite auffangen“.>* In Krisenzeiten kommt es zwar vermehrt zu Entscheidungs-
konflikten in vielen Bereichen, jedoch bestehen diese auch im Normalzustand,
liegen aber in der Regel nicht in einer derartigen Vielzahl und ohne so groflen
Zeitdruck vor.*> Somit sind in Krisenzeiten vorrangig bereits etablierte Hand-
lungsformen zu ergreifen. Zwar werden typischerweise wéhrend Krisenzeiten
bestehende Grundordnungen hinterfragt, jedoch ist die Grundordnung der
Handlungsformenlehre im verwaltungsrechtlichen System fest verankert.

1I. Abgrenzung der Begrifflichkeiten Rechts- und Handlungsform

Neben dem Begriff der Handlungsform findet sich auch vielfach der Begriff
der Rechtsform. Haufig werden die Begriffe Handlungs- und Rechtsform als
Synonyme verwendet, wiahrend zum Teil in der Literatur auch zwischen diesen
differenziert wird.*® Geprigt wurden die Begriffe unter anderem von Hoff
mann-Riem, wonach von einer Rechtsform zu sprechen ist, ,,soweit ein be-
stimmter Typ des Verwaltungshandelns rechtlich néher ausgestaltet worden ist
[...]% mithin ,,Gussformen* von Recht vorliegen.’” Kennzeichnend ist, dass
Rechtsformen selbst auch Recht sind.*® Beispielsweise enthalten Rechtsverord-
nungen abstrakt-generell und damit fiir jeden verbindliche Regelungen. Aber
auch der Verwaltungsakt mit seinem konkret-individuellen Regelungsgehalt
begriindet, &dndert oder hebt ein Rechtsverhéltnis auf und fiihrt damit eine

32 Barczak, JZ 2022, 981; ders., in: Bitburger Gespriache 2022, 1; ders., in: Hill/Mehde,
Herausforderungen fiir das Verwaltungsrecht, 177 (178); Kersten/Rixen, Der Verfassungs-
staat, S. 16. S.a. Rixen, RuP 2020, 109 (110).

33 Barczak, in: Bitburger Gespriache 2022, 1 (10); ders., Der nervose Staat, S. 609.

34 Heinig u.a., JZ 2020, 861 (866).

35 Rixen, Die Verw 55 (2022), 345 (353).

36 So auch Pauly, in: Becker-Schwarze, Wandel der Handlungsformen, 25 (32); Hoff-
mann-Riem/Bdcker, in: VoBkuhle/Eifert/Mollers, GVwWR 11, § 32 Rn.9; Burmeister,
VVDStRL 52 (1993), 190 (206 ff.); Knauff, in: Schoch/Schneider, VWV{G, § 35 Rn. 3;
Schmidt-Afmann, Ordnungsidee, Kap. 6 Rn. 34. Vgl. den Uberblick der verschiedenen Be-
griffsverstindnisse bei Reimer, Theorie der Handlungsformen, S. 38 f.

37 Hoffmann-Riem/Bdcker, in: VoBkuhle/Eifert/Méllers, GVwR 1II, § 32 Rn. 9 f. Dies
bildlich mit einem Kleid vergleichend, Burmeister, VVDStRL 52 (1993), 190 (207 £.).

38 Pauly, in: Becker-Schwarze, Wandel der Handlungsformen, 25 (32). Zumindest ange-
deutet bei Guckelberger, in: Kahl/Mager, Verwaltungshandeln, 155 (157).
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Rechtsfolge herbei.*® Handlungsformen hingegen sind ,,typische [durchaus
auch rechtlich geprégte] Erscheinungsformen einer Handlungspraxis der Ver-
waltung [...], die [noch] nicht zu einer Rechtsform kondensiert sind oder die
sich nicht auf die Wahl einer bestimmten [in bestimmter Weise rechtlich aus-
gestalteten] Rechtsform begrenzen.*’ Als Beispiel sind die hoheitliche War-
nung sowie Plidne zu nennen.*' Hiufig wird der Begriff der Handlungsform als
Oberbegriff, der die Rechtsformen und das sonstige Verwaltungshandeln um-
fasst, angesehen.*?

Die heute anerkannten Rechtsformen sind: der Verwaltungsakt, der 6ffent-
lich-rechtliche Vertrag, die innerdienstliche Weisung, die Rechtsverordnung
und die Satzung sowie nach wohl h.M. auch die Verwaltungsvorschrift.** Aus
der Stellung der Allgemeinverfiigung als Modifikation des Verwaltungsakts
ergibt sich, dass auch sie eine anerkannte Rechtsform ist.** Diese muss daher
ebenfalls den Anforderungen der Rechtsformenlehre gerecht werden. Da im
Rahmen dieser Arbeit die Differenzierung zwischen diesen Begrifflichkeiten
keinen ausschlaggebenden Mehrwert zeitigt, sollen die Begriffe der Hand-
lungs- und Rechtsform als Synonyme gebraucht werden.

1I1. Anforderungen an die Handlungsformenlehre

In der Literatur werden fiinf zentrale Anforderungen an die Handlungsformen-
lehre gestellt: Ein System bzw. eine Grundordnung erfordert eine stringente
Struktur, da es nur so fiir AuBenstehende verstdndlich und nachvollziehbar ist.
Daher miissen die Handlungsformen eine gewisse Eindeutigkeit besitzen und
sich damit bereits begrifflich abgrenzen lassen.** Fiir das Kriterium der Uber-
sichtlichkeit sorgt eine begrenzte Anzahl an Handlungsformen, wobei fiir die
Sicherstellung der Funktionen ein gewisses Abstraktionsniveau notwendig

39 Schmidt-Afimann, Ordnungsidee, Kap. 6 Rn. 102; Meyer, FG 50 Jahre BVerwG, S. 551.

40 Hoffmann-Riem, in: ders./Schmidt-ABmann/VoBkuhle, GVWR II, § 33 Rn. 14. Weiter-
gehend hingegen, Pauly, in: Becker-Schwarze, Wandel der Handlungsformen, 25 (34), der
den Begriff der Handlungsform als Oberbegriff fiir die Rechtsformen und das sonstige Ver-
waltungshandeln ansieht.

41 Spitzlei, Verwaltungshandeln, S. 16; Hoffmann-Riem/Bdcker, in: VoBkuhle/Eifert/Mol-
lers, GVWR 11, § 32 Rn. 12; Kdck, in: VoBkuhle/Eifert/Mollers, GVWR 11, § 36 Rn. 33 f.;
Schuppert, Verwaltungswissenschaft, S. 141 f.

42 Pauly, in: Becker-Schwarze, Wandel der Handlungsformen, 25 (34); Schuppert, Ver-
waltungswissenschaft, S. 142.

4 Hoffmann-Riem, in: ders./Schmidt-ABmann/VoBikuhle, GVWR II, § 33 Rn. 11; Eller-
brok, DVBI. 2021, 1204 (1206). Ausfiihrungen zur Einordnung der Verwaltungsvorschrift
als Handlungsform, Most/, in: Ehlers/Piinder, Allg. VerwR, § 20 Rn. 32 ff.

44 Zum Begriff der Modifikation — S. 28.

45 Ellerbrok, DVBI. 2021, 1204 (1205). Zur Darstellung der ,,begrifflichen Abgrenzung*
von Verwaltungsakt und anderen Handlungsformen, Bumke, in: Vofkuhle/Eifert/Mollers,
GVwR 11, § 34 Rn. 22.
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