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Thema: Die Lehre vom Verwal t ungsakt

Der Begriff des Verwal tungsakts

§ 35 S 1 VWIG enthalt eine Legaldefinition des
Verwal tungsakts. Diese Definition gilt nicht nur im Rahnen
des VwWf G sondern in gleicher Wise auch fiur andere
Berei che des Allgeneinen Verwaltungsrechts, in denen der
Begriff des Verwal tungsakts eine Rolle spielt, vor allemim
Ver wal t ungsprozessr echt und i m Ver wal t ungs-
vol | streckungsrecht. 8 35 S. 1 VWwWfG kommt damt eine
Schl tssel funktion fur das Verstéandnis des Verwal tungsrechts
insgesant zu. Die Norm definiert die mt Abstand w chtigste
Handl ungsform der Verwal tung. Alle MalBnahnmen der Verwaltung,
die sich unter den Begriff des Verwal tungsaktes subsum eren
| assen, wunterfallen infolgedessen dem Reginme des Verwal-
tungsverfahrensrechts (8 9 VWf G und den besonderen Regeln
des Ver wal t ungsprozess- und des Ver wal t ungs-
vol | st reckungsrechts Uber Verwaltungsakte (88 42 WwGO, 6
VWG . Die bunte Fiulle von Verwal tungsentschei dungen, die
das Besondere Verwal tungsrecht kennt, wird so uUber den einen
Begriff des Verwaltungsaktes mnmt wesentlichen Regeln des
Al | genei nen Ver wal t ungsrechts ver knupft. Der Ver wal -
tungsakt begriff ist ein Standardi sierungsbegriff, der einen
bunten Kranz unterschiedlicher Verwaltungsentschei dungen w e
Bauer | aubni s, Gewerbeverbot, Abiturzeugnis, Stipendi enbew |-
i gung, Einberufung zum Wehrdi enst, Ei nblrgerung, usw. unter
abstrakten Merkmal en zusammenfasst und geneinsanen Regeln
unterwirft. Hierzu: Fritz Ossenbihl, Di e Handl ungsfornmen der
Verwal tung, JuS 1979, S. 681 ff. Friher hatte der Begriff
des Verwal tungsaktes sogar eine rechtsschutzer 6f f nende
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Funktion, weil nur gegen MBnahnmen der Verwaltung, die
Verwal t ungsakt waren, geklagt werden konnte. Diese Funktion
ist mt Art. 19 Abs. 4 GG und §8 40 Abs. 1 WwGO nicht nehr zu
verei nbaren. Heute hangt nicht nmehr das Ob dberhaupt von
Recht sschutz vom Vorliegen eines Verwaltungsaktes ab, wohl
aber das We (Anfechtungs- oder Verpflichtungskl age).

Di e Standardi sierungsfunktion des Verwaltungsaktsbegriffs
kormt in 8 35 S. 1 VWIfG in der Sammel bezeichnung "jede
Ver f igung, Entscheidung oder andere hoheitliche MaRnahne"
zum Ausdruck. Diese Formulierung ist erkennbar weit gefasst

("jede"). Aus dem weiten Kreis dessen, was alles als
"MaBnahne" angesehen werden kann, gilt es in einem zweiten
Schritt dasj enige herauszufiltern, was die einzel nen

Definitionsnmerkmal e des Verwal tungsaktbegriffes erfullt, die
in dem Relativsatz enthalten sind, der beginnt mt "die

.". Dieser zweite Schritt ist erheblich gehaltvoller als
der erste. Weist eine MaRBnahnme der Verwaltung die in § 35 S.
1 VWG abschlielend genannten Merkmale auf, so ist sie
Ver wal t ungsakt m t der Fol ge, dass alle Nornmen des
Al | genei nen Verwal tungsrechts dber Verwaltungsakte auf sie
Anwendung fi nden.

§ 35 S 1 VwWfG hat die logische Struktur eines
Definitionssatzes. Zu dem zu Definierenden wird zundchst ein
Cber begriff, ein genus proxi mum angegeben, und dann wrd
ei ne abschl i eRende Liste spezifizi erender Mer kmal e
auf gemacht, die das Besondere, die differentia specifica,
des zu Definierenden im Rahnen des Oberbegriffes bestimt.
Oberbegriff ist die Formulierung "jede Verfigung ... oder
andere hoheitliche MRBnahme", die differentia specifica
enthalt der Nebensatz "die eine Behtrde ..."

Bei der Fornulierung des genus proxinmmist der Gesetzgeber
in zwei Hinsichten nicht sehr geschickt zu Werke gegangen.
Die Wrte "Verfigung" usw. haben keine sel bststandige juri-
stische Funktion. Ob es sich imEinzelfall um eine Verfigung
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oder eine Entscheidung oder noch etwas anderes, etwa eine
Bew I i gung, ein Verbot, ei nen Di spens, handel t, i st
gl eichgiultig, wenn es nur eine MaBnahme ist. Es ware deshalb
fal sch, bei einer Subsuntion unter 8 35 S. 1 VwWIf G kl &ren zu
wol I en, ob eine Verfligung oder eine Entschei dung oder eine
andere MalBnahnme vorliegt. MalRgebend und ggfs. zu problemati -
sieren ist allein der Begriff der MaRnahne.

Ebenfal | s uberfl tssig i st das dem MaBnahmenbegri ff
bei gef igte Adj ektiv "hoheitlich". Der Gesetzgeber wi ederholt
sich hier. Das Merkmal "hoheitlich" deckt sich inhaltlich

namich mt dem Merkml "auf dem Gebiet des offentlichen
Rechts" (str.). Eine Subsuntion unter das Merkml "ho-
heitlich" kann man sich ersparen, weil das, was dazu zu
sagen war e, nur ei nmal gesagt wer den muss und
pr uf ungssystemati sch geschi ckter bei der sogenannt en

Gebi et skl ausel oder im Zusammenhang nmt dem Behotrdenbegriff
gepruft wrd.

Stellt man diese "Verbesserungen® des 8 35 S. 1 WG in
Rechnung, so ergeben sich sechs Kriterien, an denen sich
ent schei det, ob ein Verwal tungsakt vorliegt: 1. MaRBnahne, 2.
Behorde, 3. auf dem Cebiet des offentlichen Rechts, 4.
Regelung, 5. Einzelfall, 6. unmttel bare Rechtsw rkung nach
auBen. Sieht man davon ab, dass der MBnahnmencharakter
zuerst gepriuft werden nuss, ist die Reihenfolge, in der die
funf anderen Punkte geprift werden, nicht vorgegeben. Es ist
miglich und sinnvoll, bei der Subsuntion gleich auf den
Punkt zu gehen, der problematisch ist. Wenn unprobl ematisch
ein Verwal tungsakt vorliegt, etwa bei einer Baugenehm gung,

dar f di es im Urteilsstil festgestellt wer den. Ei ne
Subsuntion unter die Merknmale des Verwaltungsaktbegriffs
war e dann ent behrlich. Viele Kl ausur en, auch
Exanmenskl ausuren, |eiden daran, dass zuviel Zeit auf die
Feststellung der Verwal tungsaktsqualitat einer MaBnahne
ver wendet wird, die dann bei der Bear bei t ung der

ei gentlichen Problenme fehlt.



1. MalRnahme

MaRnahme ist jedes zweckgerichtete Verhalten, wel ches
Menschen oder juristischen Per sonen bzw. deren
Unt er gl i ederungen zurechenbar ist. Aus 8 37 Il 1 VwWIf G kann
man ersehen (systematische Auslegung), we weit dieser
Begriff gefasst ist. MBnahnme ist demnach jedes Verhalten

wel ches schriftlich oder mindl i ch, aber auch durch
Koér per bewegung, Zeichen und andere Mttel, wund sei es
konkl udent, etwas zum Ausdruck bringen soll. Auch eine
Ver wal t ungsent schei dung, die von ei ner EDV-Anl age oder einer
anderen technischen Anlage stammt, z.B. der von einem
Computer gefertigte Abgabenbescheid oder das Signal einer
Ver kehrsanpel , ist MRnahne. Die 88 37 IV und 39 Il Nr. 3

VWV G bringen das deutlich zum Ausdruck

Di e Ausgrenzungsw rkung des MRBnahmenbegriffes ist gering.
Es fallt schwer, etwas zu finden, was nicht MalBnhahme in

di esem Sinne ist. Ein Beispiel sind Em ssionen der
of fentlichen Hand, etwa der Larm eines Disenjagers; schon
mangel s MaRRnahmenqual it at i st er al s schlichtes

Ver wal t ungshandel n zu qualifi zieren.

Trotz seiner geringen Ausgrenzungsw rkung halte ich es fur
sinnvoll, eine Subsunmion mt dem Merkml "MaBnahme" zu
begi nnen. Dies zwi ngt namich dazu, zu Anfang klar zu sagen,
was aus dem zu beurteilenden Sachverhalt als "MRnahme"
gepruft wird. Eine solche Festlegung ist insbesondere dann
sinnvoll, wenn ein Sachverhalt nmehrere MaBnahmen enthéalt,
die bei der rechtlichen Wirdi gung ausei nander gehal ten werden
missen. So besteht z.B. eine gebUhrenpflichtige baurechtlic-

he  Abri RBverflgung, die von der Behorde  far sof ort
vol | zi ehbar erkl art wrd, regel maidi g aus dre
Ver wal t ungsakt en: 1. dem Gebot, eine bauliche Anl age

abzurei Ben, 2. dem Ausspruch der sofortigen Voll zi ehbarkeit
di eses Gebot es und 3. der dem Cebot bei gef Gigt en



Gebuhr enent schei dung.

2. Behor de

Ur heber der MaBBnahnme, die 8 35 S. 1 VWIfG neint, nuss eine
Behorde sein. Behorde ist gemdalB 8 1 IV VWG jede Stelle,
di e Aufgaben der offentlichen Verwaltung wahrnimt. Dieser
Behordenbegriff soll noch einmal erlautert werden, und zwar
in zwei Schritten, beginnend mt dem Wrt "Stelle" und dann
wei t ergehend zu dem Merkmal der Wahrnehnmung von Auf gaben der
of fentlichen Verwal tung.

"Stelle”™ imSinne von 8 1 IV VWIG ist zunadchst abzugrenzen
von dem Trager der offentlichen Verwaltung. "Trager" ist die
juristische Person, fur die Aufgaben der o6ffentlichen
Verwal tung wahrgenomren werden, also der Bund, die Lander
oder sel bst st andi ge Kor per schaft en, Anst al t en oder
Stiftungen des offentlichen Rechts. Solche juristischen
Personen sind keine Stellen und auch keine Behotrden, sie
haben vielnmehr Stellen und Behdrden. Stellen und Beho6rden
sind also Organe, durch die juristische Personen des
of fentlichen Recht handel n.

| nsoweit "Stellen" und "Behtrden" Organe sind, nuss man sie
weiterhin von dem Begriff des Organwalters abgrenzen.
Organwal ter sind die natirlichen Personen, die fur den Staat
handel n. Dies kann man zwar auch fir ein Organ sagen. Wr
haben es hier mt einer zweigliedrigen Zurechnungskette zu
tun: Das Handeln des Organwalters wird dem Organ und Uuber
di eses dem Trager des Organs, also einer juristischen Person
des offentlichen Rechts zugerechnet. Das Organ, und gl ei ches
gilt far "Stellen"™ und "Beho6rden", weil diese Organe sind,
i st eine udberindividuelle und damt vom Wechsel der fur es
handel nden nat irli chen Per son unabhangi ge
Organi sationsei nheit innerhalb einer juristischen Person.

Ei ne nach derjenigen von Stelle und Trager und derjenigen
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von Stelle wund Bedienstetem dritte Unterscheidung ist

erforderlich zZwWi schen den "Stellen” und ander en
Organi sationsei nheiten innerhalb der Staatsperson, et wa
Dezernaten oder Referaten. Die "Stelle", und damt auch die
"Behorde", ist organisatorisch versel bststéandigt. Ihr sind

durch Rechtssatze des Organisationsrechts Aufgaben zur
sel bst st andi gen Wahrnehnung Uubertragen, was sich far den
Burger darin &uBert, dass "Stellen" nach auflen hin unter
ei genem Nanmen auftreten, also z.B. der Polizeiprasident, das
Fi nanzant .

Fasst man zusamen, so sind "Stellen" (dberindividuelle
Organi sationsei nheiten von Tragern offentlicher Gewalt,

denen Auf gaben zur sel bst st andi gen Wahr nehrmung im
AuBenverhal tnis Ubertragen sind. Behdrde kann danach auch
eine Privatperson sein, wenn sie mt der Whrnehmung von
Auf gaben der offentlichen Verwal tung beliehen ist.

Di ese Zusammenhdnge ntgen | hnen als konpliziert erscheinen,
und Sie werden sich fragen, weviel Platz Sie im Rahnmen
ei nes CGutachtens auf die Subsuntion unter den Beho6rdenbe-
griff verwenden sollen. Die Antwort |autet: Meistens genlgt
ein Satz, weil die Dinge unproblematisch sind. Der Eindruck
der Konpliziertheit entsteht durch das hohe Abstrak-
tionsniveau, das Begriffe wie "Stelle", "Behorde", "Organ",
"Organwal ter” und "Tréager" haben missen, um fir die gesante
St aat sorgani sation Giltigkeit beanspruchen zu kénnen.

Zu dem Beho6rdenmerkmal in 8 35 S. 1 VwWIf G sind abschlielRend
noch drei Punkte zu erwihnen.

1) Aus diesem Merkmal folgt, dass der Verwaltungsakt

einseitig erlassen wird. Urheber ist eben nur die Beho¢rde,

also nur eine Stelle, und nicht, wie beim Vertrag, zwei,

oder beim Gesantakt nehrere Beteiligte. Der Verwaltungsakt

ist eine einseitige Regelung. Das schlie3t nicht aus, dass
ein Verwal tungsakt nur auf Antrag ergehen darf (8 22 S. 2
VWi G) . Einseitig heil3t nur, dass der Adressat des
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Verwal t ungsaktes auf dessen inhaltliche Gestaltung keinen
rechtlichen Einfluss hat. Andere Autoren machen die Einsei-
tigkeit an dem Merknal "hoheitlich" fest, das dann,
abwei chend von dem was ich hier vertreten habe, nicht
Uberflissig ist, sondern gegeniber dem Merkml "auf dem
Gebi et des offentlichen Rechts" einen Eigengehalt hat.

2) Kein Verwaltungsakt ist die der Verwaltung nicht
zur echenbar e Handl ung ei nes Unbefugten (Stichwort: Hauptnmann
von Kopenick). Wegen des fehl enden Zurechnungszusanmenhanges
liegt ein Behtrdenhandeln hier nicht vor. Vielnehr handelt
es sich um strafbare AntsanmalBung. Ei ne Ausnahnme von di esem
Grundsatz ist 8 11 Il EheG Danach gilt als Standesbeanter,
wer , ohne St andesbeant er zu sein, das Ant ei nes
St andesbeanten o6ffentlich ausibt wund eine Ehe in das
Fam | i enbuch eingetragen hat. Wchtiger ist die allgeneine
Regelung in 8 14 BBG (entsprechend in den Beantengesetzen
der Lénder), dass, wenn eine Beantenernennung nichtig oder
zurickgenomren worden i st, die bis zum Verbot der
Ant st ati gkei t bzw. zur Zust el | ung der Riucknahme
vor genomrenen Ant shandl ungen in gleicher Wise gultig sind,
Wi e wenn sie ein Beanter ausgefihrt hatte.

3) Behdérde im Sinne des VwWfG kodnnen auch Organe der
Legi sl ative oder der Judi kative sein, sofern sie dem Bilrger
gegentber Verwal tungsauf gaben wahrnehnmen, sofern etwa die
Par| anents- oder die Justizverwaltung Uber die Einstellung
von Personal entscheidet.

3. Auf dem Gebi et des offentlichen Rechts

Die einer Behorde zurechenbare Mlnahne nuss drittens auf
dem Gebiet des offentlichen Rechts erfolgen. Eine Behérde
kann nicht nur in den Handlungsformen des offentlichen
Rechts, sondern auch privatrechtlich handeln. So ist die
Kindi gung eines M etvertrages durch eine Behdérde zwar ein
ei nseitiger Rechtsakt, aber gleichwohl kein Verwaltungsakt,
wei |l die Kindi gung auf dem Gebiet des Privatrechts erfol gt.
Di e Cebietsklausel grenzt das privatrechtliche Handeln von
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Behorden, z.B. die Vergabe offentlicher Auftrége, insgesant
aus dem Anwendungsbereich des Verwaltungsaktbegriffs aus.
Di e Abgrenzung von offentlichem Recht und Privatrecht, die
hier fur den Verwal tungsaktbegriff bedeutsam wird, richtet
sich nach der Subjekts-, der Subordinations- und der
| nt eressent heori e.

Ein Genzfall ist der sogenannte privatrechtsgestaltende
Verwal tungsakt. Hier hat der Erlass eines Verwal tungsakt zur
Fol ge, dass privatrechtliche Rechtsbeziehungen gestaltet
werden. So werden Massenentl assungen, also privatrechtliche
Kundi gungser kl &rungen, nach 8 18 KindSchG nur w rksam wenn
das Arbeitsant ihnen durch Verwaltungsakt zustimt. Der
Verwal t ungsakt ergeht hier auf dem Gebiet des o6ffentlichen
Rechts, namich auf dem Gebi et der Arbeitsverwaltung. Er hat
aber rechtliche Auswirkungen im Privatrechtsverkehr. Ein
ander es Bei spi el far ei nen privatrechtsgestaltenden
Ver wal t ungsakt i st di e Ausiibung des genei ndl i chen
Vor kauf srechts nach den 88 24 ff. BauGB. Die Ausibung des
Vor kauf srechts ist ein Verwaltungsakt, die Folge ist aber
das Zustandekonmen eines privatrechtlichen Kaufvertrages
zwi schen Geneinde und Verkaufer. Wegen der besonderen Nahe
zZu privatrechtlichen Handl ungsf or men wird di e
Verwal t ungsakt qual it & der Austbung des Vorkaufsrechts in 8§
28 Abs. 2 Satz 1 BauGB kl ar gestellt.

4. Regel ung

Das m t Abst and wi chtigste Mer kmal aus der
Verwal tungsaktdefinition ist das Merkmal "Regelung”. Eine
MalBnahnme einer Behdorde auf dem Gebiet des offentlichen
Rechts hat dann Regelungscharakter, wenn sie nach ihrem
Er kl arungsgehalt darauf gerichtet ist, eine Rechtsfolge zu
setzen. Das Merkmal "Regelung” stimmt in vielem mt dem
Begriff der WI Il enserkl arung Uberein, den Sie vom Zivilrecht
her kennen. In beiden F&allen handelt es sich um Handl ungen

die auf die Setzung einer Rechtsfolge gerichtet sind, die
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deswegen eintritt, weil diese Rechtsfolge gewollt ist. Der
| nhalt des Verwal tungsaktes richtet sich nach dem was die
Behorde tatsachlich will, nicht nach dem was die Behdrde
von Rechts wegen wollen soll. Diese Rechtsfolge kann darin
best ehen, dass Rechte oder Pflichten begrindet, geéandert,
auf gehoben oder verbindlich festgestellt werden.

Fal | : A beantragt bei der zust andi gen Behérde die
Feststellung, dass er deutscher Staatsangehotriger sei
Daraufhin erhdlt er einen Bescheid mt dem Inhalt, aufgrund
der einschl agi gen gesetzlichen Regelungen sei er deutscher
St aat sangehoriger. Spater stellt sich heraus, dass die
Behor de bei i hrer Ent schei dung von einem fal schen
Sachver halt ausgegangen i st und A nach MalRgabe des geltenden
Rechts nicht die Voraussetzungen fiur den Erwerb der
deut schen Staatsangehérigkeit erfullt. 1st A gleichwohl
deut scher Staatsangehoriger? (BVerwGE 41, 277 ff.)

Da nach Gesetzesrecht A nicht deutscher Staatsangehoriger
ist, kann die Rechtslage nur anders sein, wenn der Bescheid
konstitutive Wrkung hat und unabhdngig vom Gesetzesrecht
die Gundlage fur die deutsche Staatsangehorigkeit ist.
Hi ergegen konnte man ei nwenden, der Bescheid w ederhol e nur
di e Gesetzeslage und weise darauf hin, was sich aus ihr im
Fall des A ergibt. Ware dies so, hatten wir es nicht mt
ei nem Verwal tungsakt zu tun. Es fehlte an der Regel ung, weil
der Verwal tungsakt keine Rechtsfol ge begrindet, sondern nur

auf anderweit, im Gesetz begrindete Rechtsfol gen hinweist.
Handel t es sich dagegen um ei nen feststell enden
Verwal tungsakt, so wll die Behtérde zwar auch nicht vom

Cesetz abwei chen, aber doch die Rechtsfolgen, die sich aus
dem Gesetz ergeben, im Einzelfall verbindlich feststellen.
Di ese Feststellung steht dann selbststédndig neben dem
Ceset z. Die Rechtsfolge "deutsche Staatsangehorigkeit™
ergi bt sich dann nicht nur aus dem Gesetz, sondern auch aus
dem Bescheid. Darin besteht dessen Regelung. Sofern den
Cesetzen entgegen der  Ansicht der Beteiligten nicht
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ent nommen werden kann, dass A deutscher Staatsangehorigkeit
i st, bl ei bt al s Recht sgrund far dessen deut sche
St aat sangehori gkei t I mmer noch der feststel |l ende
Verwal t ungsakt dbrig. Was die Behdorde im Einzelfall gewollt
hat: einen bloRBen H nweis auf die Gesetzeslage ohne eigene
Recht sver bi ndl i chkei t oder ei nen feststell enden
Ver wal t ungsakt, der der Ei nschéat zung der Recht sl age
gew ssermaf3en ei nen doppelten juristischen Boden verschafft,
ist durch Auslegung zu ermtteln. Vgl. hierzu Hoffmann-
Becki ng, DOV 1972, 196 ff.

Sof ern die Behorde subjektiv eine verbindliche Feststellung
gewol It hat, é&ndert auch ihr Irrtum Uber die objektive
Gesetzeslage an deren Verbindlichkeit nichts. Behor den
kdnnen Verwal tungsakte im Unterschied zu privatrechtlichen
W I | enser kl arungen nicht anfechten. Dies ist im VwWfG nicht
vor gesehen. Verwal tungsakte kodnnen nur durch Ricknahnme und
Wderruf korrigiert werden (88 48 ff. VwWfG@, wobei dem im
vorl i egenden Fal | nmbgl i cher wei se Art. 16 I 1 GG
ent gegenst eht .

Das Merkmal der Regelung ist wchtig, weil es Aufschluss
Uber den Inhalt des Verwaltungsaktes gibt und weil es in
mehreren Ri chtungen Ausgrenzungsw rkung entfaltet.

Kei ne Regel ungen und deshal b kei ne Verwal tungsakte sind:

a) Tat sachliche Verwal tungshandl ungen (Real akte): Dazu
gehtéren tatsachliche Verrichtungen w e das Ldschen eines
Brandes durch die Feuerwehr und, vor al l em sol che
Er kl arungen ei ner Behtrde, die nicht auf die Setzung einer
Recht sfol ge gerichtet si nd, so Hi nwei se, Bel ehrungen,
Auskinfte, Untersuchungsberichte, dienstliche Beurteilungen
eines Beanten. Solche Realakte sind zwar MBnahnmen, sie
ver bl ei ben aber im Bereich schlichten Verwaltungshandel ns.
Von der Auskunft ist im Wege der Auslegung die Zusicherung
abzugrenzen, die eine Regel ung i st, wei | sie die
Sel bstverpflichtung der Verwaltung zu einem spateren Tun
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oder Unterlassen begrindet. Die Erklarung des Vorgesetzten
gegenlber einem Beanten, er koénne fest damt rechnen, dass
er spatestens zum 1.7. des nachsten Jahres befdrdert werde,
i st entweder Zusicherung oder Auskunft, je nachdem ob der
Vorgesetzte damt fiur seine Behdorde eine Verpflichtung
ei ngehen wollte oder ob er nur auf die tatsachliche
Si tuati on, etwa im Blick auf ei ne Regel bef 6rderung,
hi nwei sen will. Das Problem Auskunft und Zusage vonei nander
abzugrenzen, wrd in der Praxis dadurch entscharft, dass
ei ne Zusi cherung, also die Zusage, einen bestimmten Verwal -
tungsakt spater zu erlassen oder zu unterlassen, zu ihrer
Recht swi rksankeit der schriftlichen Form bedarf (8§ 38 Abs. 1
Satz 1 VWV Q).

b) Vorbereitungs- und Teil akte, wenn und weil sie noch keine
abschl i elende Regelung enthalten, sondern im Verfahren von
deren Erlass ergehen. Nur die verfahrensabschlielRende
Regel ung ist dann Verwal tungsakt (vgl. &8 9 VWWfG. So ist
di e Ladung zu einer nundlichen Priufung kein Verwal tungsakt,
sondern nur die Priufungsentscheidung. G eiches gilt fur die
Bewertung einer Klassenarbeit oder die Einzelnote eines
Abschl usszeugni sses, wei | bei de Vor ber ei t ungs- oder
Tei | regel ungen im Hi nbl i ck auf di e schul i sche
Ver set zungsent schei dung sind, die ihrerseits eine Regelung
im Sinne des Verwaltungsaktbegriffes ist. Wenn allerdings
die Einzelnote im Abitur oder in einem sonstigen Abschl uss-
zeugnis fur sich betrachtet rechtserheblich ist, etwa fuar
die Zulassung zum Studium dann stellt auch sie eine
sel bst st andi ge Regel ung dar, die entweder als Verwaltungsakt

oder als Teil eines Verwaltungsaktes angefochten werden
kann. Vgl. hierzu BVerwG DOV 1983, 819.

c) W I | enser kl arungen auf der Ebene vertraglicher
d ei chordnung, denen wegen di eser d ei chordnung der

Anor dnungscharakter fehlt, z.B. eine Aufrechnungserkl arung
oder di e Ausibung ei nes Zurickbehal tungsrechts.

d) W eder hol ende Ver f iigungen (j edenfalls in ei nem
materiellen Sinne): Lehnt eine Behdrde einen Antrag mt
Rechtsm ttel bel ehrung ab, wird derselbe Antrag nach Abl auf
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der Rechtsmttelfrist erneut gestellt und teilt die Behorde
dem Antragsteller nun mt, sie halte an ihrer Ablehnung
fest, so ist zwar die urspringliche Ablehnung, nicht aber
die Mtteilung ein Verwaltungsakt. Dies ist wchtig, denn
ware die Mtteilung ein Verwal tungsakt, so wire gegen sie
Recht sschut z mdgl i ch, obwohl di e Rechtsm ttel frist
abgel aufen ist. Zwar hat die Behdorde die Mglichkeit, die
Rechtsmittelfrist erneut zu erdffnen, indem sie sich erneut
in der Sache mt dem Antrag beschaftigt und eine neue

Regel ung, einen sog. Zweitbescheid, erléasst, der dann
Verwal tungsakt ist. Was die Behtrde wll, w ederhol ende
Ver figung oder Zweit beschei d, ist durch Auslegung zu

ermtteln. ImZweifel ist davon auszugehen, dass die Behorde
nicht die fidr sie unglnstigere Variante (= Zweitbescheid)
wahl t .

In dem Merkmal "Regelung” komm die Besonderheit des
Ver wal t ungsakt es zum Ausdr uck, wei | di eser
Recht sf ol genausspruch fur den Adressaten ohne oder gegen
dessen WIIlen ver bi ndlich i st. Di e Regel ung i st

grundsat zl i ch auch dann wirksam wenn sie rechtswidrig ist.
Grundsatzlich 1ist auch der rechtswidrige Verwaltungsakt
w rksam und nur anfechtbar, nicht aber nichtig. Fur die
Anfechtung gelten Fristen. Erfolgt innerhalb dieser Fristen
kei ne Anfechtung - Wderspruch oder Klage -, so wrd der
Ver wal t ungsakt unanfechtbar. Unabhangig von der Frage, ob
sein Inhalt rechtmalBig oder rechtswidrig ist, erlangt er
dann Bestandskraft. Die Bestandskraft ist eine wchtige
Ei genschaft von Verwal tungsakten, die fur klare Verhaltnisse
sorgt, weil nach Ablauf von in der Regel klar definierten
Fristen die Regelung, die in dem Verwal tungsakt getroffen
wor den ist, auller Streit steht.

5. Ei nzel fall

Das Merkmal des Einzelfalles dient der Abgrenzung des
Verwal tungsaktes zur Rechtsnorm die definiert ist als
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abstrakt-generelle Regel ung. Ver wal t ungsakt e si nd
dengegentuber konkret-individuell e Regel ungen. Konkret hei3t:
far einen bestimmen Fall, individuell heif3&t: fdr einen im

Zei t punkt des Erlasses des Verwal tungsaktes besti mten oder
zum ndest besti mrbaren Adressatenkreis, typischerweise, aber
ni cht notwendig fir eine einzelne Person.

So ist die Auflésung einer Versamm ung eine konkret-

i ndi viduell e Regelung, weil der Adressatenkreis dieser
Anordnung im Zeitpunkt ihres Erlasses bestimmar ist. Die
Grenze zwi schen individuell wund generell ist also nicht

nunmerisch festlegbar, sondern danach zu ziehen, ob der
Adressatenkreis im Zeitpunkt des Erlasses der Regelung
geschl ossen und besti mbar oder ob er of f en und
erwei terungsfahig ist.

| m Ei nzel nen kann das Merkmal individuell wie folgt ausdif-
ferenziert werden. Eine individuelle Regelung ist zunachst
di e Entschei dung, dass der Rechtskandidat X am 13. Mai 2003
das 1. Juristische Staatsexanmen bestanden hat. |Individuel

i st wei t er die von der Pol i zei an drei besti mte
Schaul ustige gerichtete Aufforderung, eine Unfallstelle zu
verlassen. Man spricht bei dieser Bundelung von drei an
jeweils eine Person gerichteten Aufforderungen von einer
Sammel verf igung. Individuell ist schlieBlich die zu Anfang
al s Beispiel genannte Versamm ungsaufl dsung. Im Unterschied
zur Sammel verfiugung wei 3 die Polizei hier nicht, weviele
Adressaten i hre Verfligung hat und wer dies im Einzel nen ist;
gl ei chwohl i st far ei nen  objektiven Betrachter der
Adressatenkreis bestimt. Anders wire dies nur, wenn nach
Auf |l 6sung der Versamm ung weitere Personen zum Kreis der
Ver sanm ungst ei | nehmer hi nzukanen; dann hatten wir es mt
ei ner generellen Regelung zu tun, weil der Adressatenkreis
i m Zeitpunkt ihres Erlasses nicht bestimmt, sondern nur nach
generell en Merkmal en besti mrbar i st.

Beide Falle - der abgeschlossene, aber nicht Uberschaubare



14

und der noch offene Adressatenkreis - werden von 8 35 S. 2
VWi G al s Al | genmei nver f lgung bezei chnet . Di e
Al | genei nverfligung ist unabhangi g davon, ob sie individuel
oder generell ist, deshalb ein Verwal tungsakt, weil sie in
j edem Fall eine konkrete Regelung enthalt, also nur einen
bestimten Fall regelt. Eine generelle Regelung ist, umdies
zusamenzuf assen, eine Regelung die fiar eine Vielzahl von
Personen gilt, die im Zeitpunkt ihres Erlasses nicht
besti mrbar i st.

Di e andere Abgrenzung zw schen den Adjektiven abstrakt und
konkret kann man sich an der Endiviensal at-Entschei dung des
BVerwG klarmachen (E 12, 87). In einigen Landkreisen von
Baden-Wirttenberg kam es in den 50er Jahren zu zahlreichen
Typhuser kr ankungen, die auf den Verzehr von Endiviensal at
zurickgef ihrt wurden. Das Innenm nisterium des Landes

verbot daraufhin mt sofortiger Wrkung bis auf weiteres den
Ver kauf von Endiviensalat durch G of3- und Kleinhé&ndler in
all en von Typhus bet r of f enen Landkr ei sen. Vom
Adressatenkreis her handelt es sich um eine generelle
Regel ung, weil im Zeitpunkt ihres Erlasses nicht abzusehen
ist, welche Personen wihrend der Geltungsdauer des Verbots
in dem fraglichen Gebiet Endiviensalat verkaufen wollen.
Fraglich ist nur, ob es sich um eine konkrete oder um eine
abstrakte Regelung handelt. Ware Ersteres der Fall, héatten
wir es mt einem Verwaltungsakt zu tun, wire Letzteres der
Fall, handelte es sich um eine Rechtsverordnung. Die
Ent schei dung zwi schen di esen beiden Alternativen hangt davon
ab, wel che Bezugsgro6Re man wahlt. Stellt man mt dem BVerwG
auf den konkreten Anlass Typhusseuche ab, so handelt es sich
um eine konkrete Regelung. Stellt wman dagegen auf die
Vi el zahl nmbgl i cher Verkaufsféalle ab, ist die Regelung
abstrakt. We hier zu entscheiden ist, ist streitig. Dem
Gesetz kann keine eindeutige Antwort entnommen werden. Die
wohl herrschende Meinung stellt auf den Regel ungsanl ass ab.
Damt ist das Ergebnis Verwal tungsakt vorgezeichnet, obwohl
die Regelung, wenn nicht abstrakt, so doch zun ndest
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generell ist. Dass konkret-generelle Regelungen namich als
Verwal t ungsakte und nicht als Rechtsnornmen anzusehen sind,

folgt aus &8 35 S. 2 1. und 3. Alt. VwWfG Danach kann
Adressat eines Verwaltungsaktes sogar die Allgeneinheit

sein, wenn Regel ungsgegenstand nur ein konkreter Fall 1ist.

Ei n anschaul i ches Beispiel aus der Rechtsprechung, bei dem
di ese Fragen vertieft behandel t wer den, i st ei ne
Ent schei dung des VGH Mannhei m zu ei ner Regel ung des Surfens
auf dem Bodensee: VBI BW 1987, 377.

W r haben bis jetzt gesehen, dass sowohl konkr et -
i ndi vi duel |l e w e auch konkr et -generelle Regel ungen
Ver wal t ungsakt e und nur abstrakt-generelle Regel ungen
Recht snormen sind. Offen ist noch der Fall der abstrakt-
i ndi vi duel | en Regel ung. Als Beispiel wird hier die Kihlturm
Ent schei dung des OVG Minster (E 16, 289) genannt, in der die
Anordnung an einen Kuihlturnmbetreiber, jeweils bei datteis
die umiegenden Strallen zu streuen, als Verwaltungsakt
bezei chnet worden ist. Diese Anordnung ist individuell, weil
sie sich an nur einen Adressaten richtet. Sie ist generell,
weil sie eine unbestimmte Vielzahl von Fallen betrifft.
Kritisch zu dieser Fallgruppe Maurer, 8 9 Rn. 20 (bloRe
Ar abeske t heoreti schen Durchdeklinierens).

6. Unm ttel bare Rechtswi rkung nach aul3en

Das letzte Begriffsmerkmal des Verwaltungsaktes ist die
"unm ttel bare Rechtswi rkung nach auflen”. Dieses dient dem
Zweck, den Verwal tungsakt gegenidber Einzel wei sungen im
| nnenbereich des Staates abzugrenzen. I hm 1iegt di e
Unt er schei dung von |Innenrecht und Auflenrecht zugrunde. Um
den Unterschied deutlich zu machen, arbeitet man zum Teil
auch mt den Begriffen "intrapersonal™ und "interpersonal".
| ntrapersonal hei 3t innerhalb der Rechtsperson, der die
Behorde angehért, die einen Rechtsakt erlasst; ein solcher
Recht sakt ist kein Verwaltungsakt. Interpersonal heil3t im
Verhadltnis zw schen zwei Personen; auf der einen Seite der
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Trager offentlicher Gewalt, dem die handelnde Behorde
angehort, auf der anderen Seite naturliche oder juristische
Personen. Nur interpersonal e Regelungen haben AuBBenw rkung
im Sinne der Verwaltungsaktsdefinition. |Interpersonal st
al l erdings auch eine Regelung, die das Verhdltnis zw schen
sel bststandigen Tragern offentlicher Gewalt, etwa das
Verhdl tnis zwi schen Staat und CGeneinde, betrifft.

Recht sakte konnen nur in bestimmter Hinsicht AuBBenw rkung
haben, So sind MaBBnahmen der Kommunal aufsicht im Verhaltnis
zZu den beauf si chti gt en Komrunen Ver wal t ungsakt e, i m
Verhal tnis zu Burgern dagegen nicht.

Di e Aullenwi rkung nmuss weiterhin unmttel bar sein. Das setzt
voraus, dass sie sich nicht als Folge aus einer Regelung im
| nnenrecht skreis ergi bt, sondern dass die Aullenw rkung, d.h.
di e Begrindung einer Rechtsfolge im AuBenverhaltnis, Inhalt
der Regelung ist. Keine Aullenwirkung hat deshalb die
Anwei sung der vorgesetzten an die nachgeordnete Behorde,
ei nen Ausl ander abzuschi eben. Die Anweisung begrundet fuar
den Ausl ander namlich keine Rechtsfolgen, mbgen ihre
fakti schen Folgen far ihn  noch so erheblich sein.
Recht sfol gen entstehen fir den Ausléander erst aus der
Abschi ebungsanordnung der nachgeordneten Behorde. Nur diese
ist fur i1ihn Verwaltungsakt. Ein anderes Beispiel ist die
Ent schei dung uber di e Abwi ckl ung ei ner
Verwal tungsei nri chtung aus der Sicht von deren Personal.
Zwar bew rkt diese Entscheidung, dass das Personal in die
sog. Warteschleife uUberfihrt wird, doch ist dies nicht die
unmttel bare Wrkung der Entscheidung, sondern nur eine
gesetzliche Folgew rkung (Art. 13 EinVertr.); BVerwGE 90,
220 [222].

Ahnlich verhalt es sich bei Verwaltungsakten, die erst nach
Erteilung der Zustimmung durch eine andere Behodrde oder
ei nen anderen Verwal tungstréager erlassen werden durfen.
Di ese Zust i mmung i st grundsat zlich wegen f ehl ender
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AulRenwi r kung kei n Ver wal t ungsakt . So dar f di e
Baugenehm gungsbehtérde gemall 8§ 36 I 1 BauGB eine
Baugenehm gung nur im Einvernehnen mt der Genei nde
erteilen, in der das Bauvorhaben ausgefihrt werden soll.
Di eses Einvernehmen ist aus der Sicht des Bauherrn kein
Verwal tungsakt. Verwal tungsakt ist fur ihn allein die
Erteilung oder die Ablehnung der Baugenehm gung durch die
Baugenehm gungsbehor de. Das Ver hal tni s ZwWi schen

Baugenehm gungsbehtérde und Genei nde gehdrt aus der Sicht des
Bauherrn zum I nnenberei ch der Verwaltung.

Probl emati sch wird die Abgrenzung zw schen Verwaltungsakt
und i nner behoérdl i cher Ei nzel wei sung bei Recht sakt en
gegenlber Beanten. Hyer komm es darauf an, in welcher
Ei genschaft der Rechtsakt den Beanten betrifft, ob als
Anmt swal ter oder als selbststandige Person. Sofern der

Vorgesetzte den Beanten anweist, die Akten in einer
besti mt en Rei henfolge zu bearbeiten, ist dieser nur als -
aust auschbarer - Antswalter betroffen. Es handelt sich um

ei ne Einzel weisung, nicht um einen Verwal tungsakt. Soweit
der Beante dagegen bef 6rdert oder an eine andere

Dienststelle versetzt wrd, ist er in seinem personlichen
Status und eben nicht al s austauschbarer Ant swal t er
bet r of f en; sol che Recht sakt e si nd i hm gegenlber

Verwal tungsakte. We die Grenzlinie zwi schen der Antswalter-
und der persoénlichen Sphare bei Beanten genau zu bestinmmen

ist, ist eine sehr unstrittene Frage des Beantenrechts, auf
die hier nur hingewi esen werden kann. Die grobe Richtung
gi bt di e Unt er schei dung ZwWi schen Gr und- und
Betriebsverhéaltnis an. Soweit das Grundverhdaltnis, der
berufliche Status des Beanten, betroffen sei, handele es
si ch um Ver wal t ungsakt e, sowei t dagegen das
Betriebsverhdltnis in Rede stehe, um innerdienstliche
Wei sungen.

Di e Probl emati k des Beant enrecht s | &sst sich

veral | genmei nern. Friher war man der Auffassung, es gebe
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besondere Gewal tverhdltnisse, die durch eine Eingliederung
in die Staatsgewalt gepragt seien. Folglich kénne es in
di esen besonderen Gewal tverhaltnissen keine Regelungen mt

Recht swi rkungen nach auflen und - das war die weitere
Konsequenz - Kkeinen Rechtsschutz geben; denn Rechtsschutz
sei nach der WGEO  AulRenr echtsschut z. Al's besondere
Gewal t ver hal t ni sse si nd angesehen wor den: das
Beant enverhal tnis und sonstige o6ffentlich-rechtliche Dienst-
und Tr euever hal t ni sse, das Schul - und das
Hochschul ver hal t ni s, das St r af gef angenenver hal t ni s. I n

besonderen Gewal tverhéltni ssen wirden auch die G undrechte
nicht gelten. Dieser noch aus dem Kaiserreich ubernommenen
Sichtweise ist das Bundesverfassungsgericht schon frih
ent gegengetreten (BVer f GE 33, 1). Nach al | erdi ngs
unstrittener Ansicht gehdért die Figur des besonderen
Gewal t ver hal t ni sses der Vergangenheit an. Sie wirkt aber in
ei nigen Rechtsnormen, so in dem Kriterium der AulRenw rkung
bei Verwal tungsakten, fort.

7. Wi schenbi | anz

Die einzelnen Merkmale des 8 35 S. 1 VW(f G sind damt be-
sprochen. Wegen der grofRen Bedeutung dieses Stoffes werde
ich ihn anhand von Fallbeispielen repetieren, bei denen es

jeweils um die Frage geht, ob eine MalBnahnme ein
Verwal t ungsakt ist. AnschlielBend wird die Allgeneinverfigung
als in 8 35 S 2 VWG geregelte Sonderfall des

Verwal t ungsakt es behandelt. Danach werde ich einzelne Arten
von Verwal tungsakten, und zwar aus dem Anwendungsbereich
sowohl von 8§ 35 S. 1 als auch von 8 35 S. 2 VWIfG
vorstellen. Dass auch in diesem Teil W ederhol ungen sowohl
von dem was ich zu 8 35 S. 1 VwWf G gesagt habe, als auch
von dem was ich zu 8 35 S. 2 W IG sagen werde,
unvernmeidlich sind, ist mr bewusst. Diese sind wegen der
W chtigkeit des Stoffes sogar beabsichtigt.

Die Definition des Verwaltungsaktes unfasst sechs Punkte:
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Verwal t ungsakt ist jede MaBnahme (1), die von einer Behorde
(2) auf dem Gebiet des o6ffentlichen Rechts (3) zur Regel ung
(4) eines Einzelfalls (5) mt unmttel barer Rechtsw rkung
nach aufRen (6) getroffen wird. Diese Definition |eidet an
zwei Schwachen: ein Merkmal komt doppelt vor und eines
komrt nicht ausdricklich vor. Doppelt kommt das Merkmal des
O fentlich-rechtlichen vor. Dieses kann man prifen bei der
Gebi et skl ausel ("auf dem Gebiet des offentlichen Rechts"),

aber auch gleich zu Beginn bei dem Merkmal "hoheitliche
MalRnahme" . Ni cht ausdricklich erwdhnt wird, dass ein
Verwal t ungsakt eine einseitig getroffene MBnahme ist, Iim

Unterschied etwa zu einem Vertrag, der auf einander
ent sprechenden W/ | enserkl arungen zweiter Parteien beruht.
Di eses Definitionskriterium wird zugeor dnet : der
"hoheitlichen MalBnahnme", wobei Hoheitlichkeit im Sinne von
Ei nseitigkeit gedeutet wird, und dem Merkmal "von einer Be-
horde", das verstanden wird im Sinne von "nur von einer Be-
hor de". Diese Unstimm gkeit fuhren dazu, dass einige
Autoren, etwa Maurer, die Zahl wund den Inhalt einzel ner
Merkmal e etwas anders bestinmen, ohne damt in der Sache
etwas zu andern (siehe insgesant Maurer, 8 91 [/ 11).

Die Wchtigkeit der Verwaltungsaktsdefinition kommt auch
darin zum Ausdruck, dass sie nicht nur in § 35 VwWIfG
sondern wortgleich auch in 8 118 AO und in 8 31 SGB X, also
Sonder verwal t ungsver f ahrensgeset zen, zu finden ist.



