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Vorwort

Gegenstand der Untersuchung ist eine Frage, mit der die Verwaltungs-
behorden in ihrer téglichen Praxis befaft sind. Die vielgestaltige Proble-
matik dieses Bereiches wurde bisher jedoch nicht erkannt und durch-
drungen. Den Anstof3 zur Beschédftigung mit dieser Thematik gab eine
Gesetzgebung, die die gleiche Interessenlage je nach Sachgebiet in unter-
schiedlichster Weise oder auch gar nicht regelt.

Die Arbeit hat im Jahre 1977 dem Fachbereich Rechtswissenschaft der
Universitdt Wiirzburg als Dissertation vorgelegen.

Herrn Prof. Dr. Broermann danke ich fiir die Aufnahme in die Schrif-
tenreihe des Verlages Duncker & Humblot.

Bayreuth, im Mai 1978
Hans-Christian Arbeiter
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Einfiihrung

Die Stellung des Biirgers wird durch eine Vielzahl hoheitlich aufer-
legter Pflichten geprigt, die sich entweder unmittelbar aus dem Gesetz
ergeben (gesetzliche Pflichten) oder erst aus einem auf das Gesetz ge-
griindeten verpflichtenden Verwaltungsakt. Soweit Pflichten freiwillig
erfiillt werden, besteht kein AnlaB zu weiterer staatlicher Tatigkeit. Da
freiwillige Pflichterfiillung aber nicht als selbstverstidndlich angenom-
men werden kann, ist es fiir die Realisierung des mit der Verpflichtung
verfolgten Zweckes von ausschlaggebender Bedeutung, ob die Erfiillung
der Pflicht gegen den Willen des Betroffenen erzwungen werden kann.
Denn erst die Erfiillung gleicht das durch die rechtliche Verpflichtung
entstandene Spannungsverhéltnis wieder aus. Die Befolgung ist die
aposteriorische Bedingung zur Geltung der verpflichtenden Anordnung.
Zu ihrer Erzwingung erméchtigen die Verwaltungsvollstreckungsgesetze.
Diese setzen fiir ihre Anwendung ausschlieBlich einen verpflichtenden
Verwaltungsakt voraus. Bei den gesetzlichen Pflichten bieten sie — das
war der Anlafl zu dieser Untersuchung — nach ihrem Wortlaut keine
Handhabe.

Damit stellen sich zwei Fragen:

1. Unterscheidet sich die gesetzliche Pflicht wesensmifBig von der Be-
fugnisnorm zur Verpflichtung? Warum gibt es liberhaupt die Kon-
struktionsform der gesetzlichen Pflicht?

2. Wie werden die gesetzlichen Pflichten durchgesetzt?

Der zunéchst genannte Problemkreis ist Untersuchungsgegenstand des
ersten Teils der Arbeit. Die Pflichtnorm und die Befugnisnorm zur Ver-
pflichtung sollen wegen ihrer &hnlichen Zielsetzung einander gegen-
tibergestellt werden. Dabei wird es Ziel und Schranke der Untersuchung
sein, Fragen zu stellen. Fiir eine erschdpfende Beantwortung fehlen,
wie sich zeigen wird, bisher noch die Grundlagen. Aufgabe des zweiten
Teiles ist es, die Verbindung von gesetzlicher Pflicht und ihrer not-
wendigen Komponente, der umfassend abgesicherten Erfiillung, herzu-
stellen. Diese Frage soll erschépfend gelost werden.



1. Gesetzliche Pflichten

1.1 Charakteristik
1.1.1 AuBeres Erkennungsmerkmal

Normen, die den Biirger verpflichten, sind dadurch gekennzeichnet,
daB sie sich in ihrer sprachlichen Formulierung unmittelbar an den Biir-
ger wenden. Pflichten des Biirgers lassen sich auch in anderer Weise
und zwar durch Einzelfallentscheidung der Verwaltung auf der Grund-
lage einer Befugnisnorm begriinden. Diese ist jedoch an die Verwaltung
gerichtet. Die Adressierung ist also grundsétzlich das Abgrenzungskrite-
rium zwischen unmittelbar verpflichtenden Normen und den Erméichti-
gungsnormen an die Verwaltung. Ist sowohl die Verwaltung als auch
der Biirger Adressat, enthilt die Norm eine gesetzliche Pflicht und eine
Ermichtigung, auf die regelméBig nur andere MafBnahmen als Ver-
pilichtungen gestiitzt werden kénnen.

1.1.2 Pflichtenbegriindende Normen

Eine Vielzahl der hierher gehorigen Normen enthélt schon nach ihrem
Wortlaut an den Biirger gerichtete Gebote und Verbote (Beispiele: § 20
GaststittenG, § 14 GewO). Andere Bestimmungen zeichnen sich nicht
offensichtlich als Pflichtnormen aus. So enthalten gesetzliche Erlaubnisse
(Beispiele: § 7 GaststittenG, § 4 HandwO, § 3 Abs. 1 Satz 2 LadschlG)
ein Verbot des entgegengesetzten Verhaltens. Auch Normen, die ein be-
stimmtes Verhalten von einer behordlichen Gestattung abhéngig ma-
chen, wenden sich zuséitzlich zur Erméachtigung der Verwaltung zu rechts-
gestaltendem Handeln an den Biirger. Dabei bleibt es spiaterer Priifung
vorbehalten, ob ein Gebot zum Erwerb der Gestattung, worauf der Aus-
druck ,,Genehmigungsbediirftigkeit® (§ 4 Abs. 1 BImSchG) hindeuten
konnte, oder ein Verbot der Ausiibung ohne Genehmigung ausgespro-
chen wird. Zuweilen scheint sich der Gesetzgeber selbst nicht dariiber
im klaren zu sein, ob er den Biirger verpflichtet oder dies der Verwal-
tung iiberldBt. So tragen die §§ 13 VerkehrssicherstellungsG, 15 BLG
und 73 ViehseuchenG die amtliche Uberschrift , Verwahrungs-“ bzw.
»Auskunftspflichten®, obwohl sie die Befugnis an die Verwaltung zur
Begriindung solcher Pflichten enthalten!.

1 Thomd, Auskunftsrecht, S. 32, beklagt das Fehlen einer einheitlichen Linie
und das Bestehen starker Abweichungen bei der Regelung der Auskunfts-
pflichten in den einzelnen Gesetzen.
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Eine scheinbare Ausnahme bildet eine andere Gruppe von Normen,
die trotz ihrer Adressierung an den Biirger diesen nicht selbst verpflich-
tet. Wenn § 48 StVO dem Biirger gebietet, auf behordliche Aufforde-
rung zum Verkehrsunterricht zu erscheinen, so kann man hierin nicht
eine ,latente“ (aufschiebend bedingte) gesetzliche Pflicht sehen?. Denn
die Rechtslage ist hier nicht anders als bei jeder zwingenden Befugnis-
norm. So kénnte § 35 GewO in der Weise formuliert werden, dafl der
unzuverldssige Gewerbetreibende die Fortfithrung seines Gewerbes auf
Aufforderung der Behérde zu unterlassen habe. Die Pflicht wird erst
durch Verwaltungsakt begriindet. Die Bildung einer besonderen Kate-
gorie ,latente Pflicht® ist nicht veranlaBt, da fiir sie keine andersartige
rechtliche Beurteilung gilts. § 48 StVO ist eine verkiirzt formulierte Be-
fugnis an die Verwaltung?, ausnahmsweise nur mittelbar an sie adres-
sierts.

Schon auBlerhalb der Pflichten steht die Empfehlung, wie sie in § 1
der Autobahn-Richtgeschwindigkeits-Verordnung enthalten ist. Hier
fehlt es an der Verbindlichkeit. Demnach sind Biirgerpflichten in den
Gebots-, Verbots- und Gestattungsnormen, sowie indirekt in den ge-
setzlichen Erlaubnissen enthalten.

1.1.3 Pflichtarten

Gegenstand der Untersuchung sind nur die 6ffentlich-rechtlichen
Pflichten. Sie sind daran erkennbar, daf sie — begriindet durch Nor-
men des 6ffentlichen Rechts — einem Hoheitstriger gegeniiber be-
stehen, ,berechtigt® ist die Allgemeinheits. Ist einmal ein Dritter be-
rechtigt (z. B. § 8 Abs. 3 Satz 2 WHG), so wird die korrespondierende
Pflicht dem Privatrecht zugeordnet. Eine Ausnahme kann dann beste-
hen, wenn die Erfiillung der Pflicht einem Dritten gegeniiber zugleich
im oOffentlichen Interesse liegt. Eine solche doppelte Zielsetzung muB
jeweils im Einzelfall ermittelt werden (Beispiel: § 6 EnergG).

Nach Art der geforderten Téatigkeit lassen sich unterscheiden: Pflichten
zum Handeln (Gebote) und Pflichten zum Unterlassen (Verbote). Diese
Zweiteilung ist ausreichend. Denn eine Pflicht, beh6rdliche MafBnahmen
zu dulden, hat das Verbot zum Inhalt, sich ihnen zu widersetzen’. Eine
aktive Mitwirkung wird nicht verlangt. Anders ist es, wenn das Ge-
setz aufgibt, bestimmte MaBnahmen zu ,gestatten“s, Damit ist der Be-

2 So BGH NJW 1966, 1872; BayObLG BayVBI 1969, 328.

3 Jagusch, StraBenverkehrsrecht, § 48 Anm. 5.

4 Piinder, Verwaltungszwang, S. 279 f.

5 Vgl. auch Herzog, Gesetzgeber, VVDStRL 24 (1966), 183 (184).
8 Bachof in: Wolff / Bachof, Verwaltungsrecht I, § 421 a.

7 Schmitt-Lermann, BayVwZVG, Art. 18 Erl. 4; Kriisselmann, Rechts-
schutz, S. 7f.

8 Beispiele: § 36 Abs. 2 Satz 3 BSeuchenG, § 1 Abs. 3 SchfG.

2 Arbeiter



