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Einleitung 

1. Thematische Einführung 

Außergerichtliche Vorverfahren sind allgemein bekannt als Institution des 
Verwaltungsrechts. Solche Vorverfahren sind z.B. vorgesehen in § §  68 ff. 
VwGO. 1 Die Nützlichkeit der verwaltungsrechtlichen Vorverfahren wird kaum 
in Abrede gestellt.2 Ihr Sinn und Zweck wird in folgenden drei Funktionen 
gesehen : 3 

Eine wichtige4 Aufgabe des Widerspruchsverfahrens ist die Entlastung der 

Gerichte. Man spricht von der Sieb- oder Filterfunktion des Vorverfahrens. 
Das Widerspruchsverfahren hat weiterhin eine Rechtsschutzfunktion 5 • Der 
betroffene Bürger kann behördliche Entscheidungen überprüfen lassen, ohne 
sich an die Gerichte wenden und das damit verbundene Prozeßrisiko über
nehmen zu müssen. 6 

Schließlich dient das verwaltungsrechtliche Vorverfahren den Interessen der 
Verwaltung. Es ermöglicht eine Selbstkontrolle der Verwaltung7 und erspart 
ihr auf diese Weise vermeidbare Prozesse. 

1 sowie in § §  78 ff. SGG, 44 FGO i.V. mit § §  347 ff. AO 1977 .  
2 s .  dazu z .B .  Ule, VerwArch 1 97 1 ,  S. 1 1 4, 1 20 ;  von Mutius, Widerspruchsverfahren, 

S .  1 1 6 ,  Fußn. 28 mwN .. In jüngerer Zeit hat Presting, DÖV 1 976, S. 269, die Zweck
mäßigkeit des Widerspruchsverfahrens bezweifelt. 

3 Vgl. die Begründung der Bundesreg. zu § §  68 ff. VwGO, BI-Drucks. III/5 5 ,  Anlage 
S. 3 8 ;  von Mutius, a.a.O. ,  S. 1 1 4 ff. mwN . ;  Heyne, Vorverfahren, S. 3 mwN. ;  Knack/ 
Busch, VwVfG, vor § 79, Rdnr. 2 ; Stich, JuS 1 964, S. 38 1 , 390; Ule, Verwaltungsprozeß
recht, § 23 .  

4 Nach h .M.  ist dies die primäre Aufgabe: Eyermann / Fröhler, VwGO, § 72 ,  Rdnr. l ;  
Redeker / von Oertzen, VwGO, § 68,  Rdnr. 2 ;  von Mutius, a.a.O. ,  mwN . ;  Ule, VerwArch 
197 1 ,  S. 1 1 4, 1 20, 1 22 f. ; a.M . :  Knack / Busch, a.a.0., der keinem der einzelnen Ziele 
einen Vorrang einräumt; ähnlich BGH, Urt. v. 1 0. 1 2. 1 9 7 1 ,  NJW 1 97t, S. 635 f. 

' So die h.M . ,  s. dazu Fußn. 3 und 4. Presting, DÖV 1 976, S. 269, bestreitet diesen 
Zweck. 

• Es ist jedoch nicht immer kostenfrei, vgl. z .B. § 80 VwVfG oder Art 16 I S .  1 
BayAGVwGO v. 28 . 1 1 . 1 960 (GVBI. S. 266) und die übrigen Verwaltungskostengesetze 
der Länder (Überblick bei Knack / Busch, VwVfG, § 80, Rdnr. 2 .2 ;  zur Abgrenzung der 
Geltungsbereiche von § 80 VwVfG und der Landesgesetze s. Knack / Busch, a.a.O. , 
Rdnr. 5 ) .  

7 Theis, Diss. , S. 5 2 ;  Weides, JuS 1 964, S .  275 ; Freitag, VerwArch 1 965 ,  325 ; Köste
ring, Widerspruchsverfahren, S. 1 5 ;  Sahlmüller, DVBl 1 973 ,  S. 54 1 ,  543,  sehen darin den 
Hauptzweck. Nach Presting, a.a.O. ,  ist dies der alleinige Zweck, a.A. : Ute, Verwaltungs
gerichtsbarkeit, § §  69- 7 3  VwGO, Anm. V. 
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Betrachtet man diese Vorzüge des verwaltungsrechtlichen Vorverfahrens, so 
stellt sich die Frage nach außergerichtlichen Vorverfahren in Streitigkeiten der 
Zivilgerichtsbarkeit . Gibt es sie? Sind sie rechtlich zulässig? Sind sie zu befür
worten? 

II. Die praktische Bedeutung der Untersuchung 

Eine Untersuchung der außergerichtlichen Vorverfahren in Streitigkeiten der 
Zivilgerichtsbarkeit hat schon deshalb praktische Bedeutung, weil es von diesen 
Vorverfahren im geltenden Recht mehr gibt, als man zunächst vermutet, und 
eine gewisse Tendenz, weitere Vorverfahren einzurichten, nicht zu verkennen 
ist . 

Dabei sind außergerichtliche Vorverfahren auf dem Gebiet der Zivilgerichts
barkeit keine neue Erscheinung. Monich schrieb bereits im Jahre 1 897 eine 
längere Abhandlung über „nicht gerichtliche Vorverfahren". 8 

Obwohl die Zahl der Vorverfahren nicht unerheblich ist, hat das Institut des zivilrecht
lichen Vorverfahrens bisher nur wenig Beachtung gefunden: Es gibt fast nur Schrifttum zu 
den einzelnen Vorverfahren, kaum aber Darstellungen, welche die einzelnen Verfahren im 
Zusammenhang betrachten, und schon gar nicht solche, die sich mit den Problemen be
schäftigen, die sich allgemein bei Vorverfahren der Zivilgerichtsbarkeit ergeben. Es fehlen 
Darstellungen der schon vorhandenen Vorverfahren, welche über eine Aufzählung der 
wichtigsten Vorschriften, in denen Vorverfahren geregelt sind, hinausgehen.9  Deshalb ist 
es nicht verwunderlich, daß das Schrifttum zu den einzelnen Vorverfahren die Literatur 
und die Erkenntnisse, welche andere Vorverfahren betreffen, nur in Ausnahmefällen be
rücksichtigt. Dabei ist unbestritten, daß sich die einzelnen Vorverfahren vergleichen lassen 
und manches Problem, das sich bei den einzelnen Vorverfahren stellt, gelöst werden kann, 
indem man Regelungen anderer Vorverfahren heranzieht 1 0 • Probleme gibt es beim Vorver
fahren der Zivilgerichtsbarkeit genug. Das Schrifttum betont immer wieder, daß die ein
zelnen Vorverfahrensregelungen sehr lückenhaft sind und die Rechtswissenschaft mit zahl
reichen Fragen konfrontieren 11 • 

Die vorliegende Arbeit soll dazu beitragen, die hier aufgezeigten Lücken zu schließen. 
Es soll versucht werden, auf eine Reihe von Problemen, die sich allgemein für die Vorver
fahren der Zivilgerichtsbarkeit stellen, Antworten zu finden. Dabei sollen Literatur und 
Rechtssprechung zu einzelnen Vorverfahren für die anderen Vorverfahren nutzbar ge
macht werden. Der Verfasser hofft, der Praxis auf diese Weise bei der Durchführung der 
einzelnen Verfahren tiehilflich sein zu können. 

8 ZZP 23 ( 1 897) ,  S .  407 ff. Monich verwendet den Begriff „nicht gerichtliche Vor
verfahren" z .B. auf S. 420. 

9 Derartige Aufzählungen finden sich bei Stein / Jonas / Pohle, ZPO, vor § 1 , Bern II 
B; Dütz, Rechtsstaatlicher Gerichtsschutz, § 26 ;  etwas umfangreicher ist nur der Aufsatz 
von Rothweiler und Sauer, NJW 1978 ,  S .  797 ff. , über einige Vorverfahren der Zivil
gerichtsbarkeit. 

'
0 Sieg, VersR 1 967 ,  S .  324, 325 ; vgl. auch Volmer, BB 1 968, S .  25 3 , 25 5 .  

1 1 s. z .B . :  Leipold, Festschrift für Schnorr von Carolsfeld, S. 273 ,  274 ; die Stellung
nahme der Bundesreg. in: BI-Drucks. Vl/ 2225 ,  S. 43 .  



III .  Die rechtspolitische Bedeutung der Untersuchung 3 1  

III. Die rechtspolitische Bedeutung der Untersuchung 

Untersuchungen über außergerichtliche Vorverfahren der Zivilgerichtsbar
keit kommt darüber hinaus eine grundsätzliche , rechtspolitische Bedeutung zu . 

1 .  Beitrag zur Lösung der im Privatrecht bestehenden Rechtsschutzprobleme 

Der Rechtsschutz in privatrechtlichen Streitigkeiten ist mit einer Reihe von 
Problemen behaftet ,  welche auch die jüngste Novelle zum Verfahrensrecht, die 
Vereinfachungsnovelle 12 , nicht vollständig zu beseitigen vermochte : Die Ge
richte sind überlastet 1 3 . Die Dauer des Gerichtsverfahrens wird vielfach als zu 
lang empfunden. Das Prozeßkostenrisiko schreckt viele davon ab , ihre An
sprüche durchzusetzen. Hinzu kommt eine teilweise erhebliche allgemeine 
Scheu der Bürger, gerichtlichen Rechtsschutz in Anspruch zu nehmen , das gilt 
z .B. für den Arbeitnehmer in Hinblick auf Klagen gegen den Arbeitgeber sowie 
für den Verbraucher, soweit es sich um Streitigkeiten von geringerem Streitwert 
handelt . 

Es fragt sich, ob und inwieweit das außergerichtliche Vorverfahren geeignet 
ist , diesen Problemen abzuhelfen. Diese Frage liegt besonders nahe , wenn man 
sich der oben genannten 14 , allgemein anerkannten Vorzüge des verwaltungs
rechtlichen Vorverfahrens erinnert. Dieser Frage will diese Untersuchung nach
gehen . Sie ist deshalb auch ein Beitrag zur Lösung der im Privatrecht bestehen
den Rechtsschutzprobleme . 

2. Beitrag zum Problem der Vereinheitlichung der Verfahrungsordnungen 

In der allgemeinen und in der besonderen Verwaltungsgerichtsbarkeit sind 
außergerichtliche Vorverfahren weitgehend die Regel . 1 5  Ute ermittelte , daß ein 
Vorverfahren 88 ,4 % aller Streitigkeiten der Verwaltungsgerichtsbarkeit und 
sogar 9 1 ,3 % aller Prozesse der Finanzgerichtsbarkeit vorausgeht. 16  

Das wirft die Frage auf, ob man das Vorverfahren im Interesse einer Verein
heitlichung der Verfahrensordnungen 1 7  auch in der Zivilgerichtsbarkeit zur 
Regel machen sollte . 

Die vorliegende Arbeit untersucht , ob Vorverfahren in der Zivilgerichtsbar
keit sinnvoll sind und inwieweit es empfehlenswert erscheint, weitere Vorver-

1 2 Gesetz vom 3. 1 2 . 1 976,  BGB!. I S. 328 1 .  
1 3 Vgl. dazu beisp ielsweise die Ausführungen der Bundesreg. in: BR-Drucks. 55 1 /74 ,  

S. 32 .  Näheres hierzu und zu den folgenden Problemen im 1 3. Abschnitt unter B.  
14 unter 1 . 
1 5 s. dazu oben unter 1 . 
1 6 Rechtstatsachen zur Dauer des Verwaltungs-(Finanz-)Prozesses, S. 1 1 6. 
1 7 Vgl. dazu Ule, in: Ule (Hg.), Entwurf eines Verwaltungsgerichtsgesetzes, S .  VII I ;  

Weyreuther, Revisionszulassung, S .  1 0  f. ; Baring, Gutachten für  den  44 .  Deutschen Ju
ritentag, S .  77 ff. 




