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Der verwal tungsrechtliche Vertrag

Der Ver wal t ungsakt I st seit dem Ende des | et zten
Jahrhunderts die mt Abstand w chtigste Handl ungsform der
Ver wal t ung. Er er mogl i cht der Verwal tung einseitiges
Handel n; di e grundsat zl i ch unabhangi g von sei ner
Recht mali gkei t ei ntretende Best andskr af t sor gt far
Recht ssicherheit. Diese Vorteile macht sich nicht nur in
Deut schl and di e Verwal tung zunutze. Der Verwaltungsakt, der
aus Frankrei ch stammt hat unt er der Bezei chnung
"Ent schei dung"” auch Eingang in das Handl ungsfornmenrepertoire
der EG gefunden (Art. 249 |V EG).

I m Unterschied dazu galt der verwaltungsrechtliche Vertrag
bis in die 60er Jahre des letzten Jahrhunderts als suspekt,
wenn nicht als unzul d&ssig. Oto WMyer, der Entdecker des
Verwal tungsakts in Deutschland, hielt Vertrége zw schen dem
Staat und dem Biurger nicht far nmdglich, weil der Vertrag die
G ei chordnung der Recht ssubj ekt e vor ausset ze, das
offentliche Recht aber durch die Uberordnung des Staates
bestimt sei. Weiterhin erschien der verwaltungsrechtliche
Vertrag unter dem Gesichtspunkt der Gesetzesbindung der
Verwal tung als problematisch. Mn befirchtete, dass die
Verwal tung sich bei vertraglichen LOsungen Uber den Vorrang
des Gesetzes hinwegsetzen und fur den BlUrger kauflich werde,
z.B. wenn die Steuerfestsetzung nicht nmehr einseitig durch
St euer bescheid erfolge, sondern zw schen Birger und Staat
ausgehandel t werde.

Di e geschilderten Bedenken sind durch das Vwf G ausger aunt
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worden. In den 88 54 bis 62 finden sich Regelungen Uber den
verwal tungsrechtlichen Vertrag, die diese Handlungsform
neben dem Verwal tungsakt zul assen, die aber zugleich
Vor kehrungen dagegen treffen, dass sich mt dieser Zul assung
ni cht di e Bedenken verw rklichen, di e gegen den
verwal tungsrechtlichen Vertrag bestehen. Die einschlagigen
Regel ungen des VW G sind all erdings rudi nentar und bedlrfen
in vielfaltiger Hi nsicht der Erganzung. Nach 8 62 VWwWIfG
gelten fidr verwal tungsrechtliche Vertrage subsidiar die far
Verwal t ungsakte geltenden Vorschriften des VwWf G und ferner
erganzend und entsprechend die Vorschriften des BGB (Uuber
Vertrage.

Di e Regel ungen uber Ver wal t ungsakt e si nd auf
verwal tungsrechtliche Vertrage ubertragbar, soweit sie ihren
Grund nicht in der Einseitigkeit des Verwal tungsakts finden

Letzteres ist z.B. bei dem Anho6rungserfordernis der Fall.
Bei einem Vertrag die Anhtérung eines Vertragspartners zu
fordern, gibt keinen Sinn, weil dieser ohnehin beteiligt
ist. Ergiebiger ist die Verweisung auf das BGB. So findet
mn im VWFfG nichts zu Leistungsstorungen bei verwal-
tungsrechtlichen Vertragen, al so zZu Fal | en der
Unnmigl i chkeit, des Verzugs oder der Schlechterfiullung. Diese
Licke ist durch erganzende und entsprechende Anwendung der
Vorschriften oder Grundsatze  des BGB zu schlielen.
"Ergédnzend und entsprechend"” bedeutet, dass die Vorschriften
des BGB nicht schematisch in das offentliche Recht
transferiert werden didrfen, sondern dessen Gegebenheiten
angepasst werden nissen.

1. Der Begriff des verwal tungsrechtlichen Vertrages
a) Al Il genei ner Vertragsbegriff als Oberbegriff

Nach der Legaldefinition in 8 54 S 1 VwWfG ist ein
of fentlich-rechtlicher Vertrag dadurch charakterisiert, dass
durch ihn ein Rechtsverhaltnis auf dem Gebi et des
of fentlichen Rechts vertraglich begrindet, geéndert oder
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auf gehoben wird. In der Definition des Begriffs "offentlich-
rechtlicher Vertrag" kommt das Wort "Vertrag" vor. Dies ist
kei ne  Tautol ogi e, das CGeset z knupf t dam t an den
Vertragsbegriff des BGB an. Vertrag ist die Einigung zweier
Partei en Uber die Herbeiflihrung eines rechtlichen Erfolgs,
der durch die Abgabe einander entsprechender, auf diesen
Erfolg gerichteter WI I enserkl aungen (Angebot und Annahne)
zustande kommt . Nichts anderes gilt im Verwal tungsrecht. Die
88 145 ff. BGB gelten fur offentlich-rechtliche Vertrage
gemall 8§ 62 VW G ergadnzend und ent sprechend.

b) Die differentia specifica

Die Cebietsklausel ("auf dem Gebiet des offentlichen
Rechts”) macht deutlich, dass der verwaltungsrechtliche
Vertrag sich von anderen, ebenfalls unter diesen all geneinen
Vertragsbegriff fallenden Vertrdgen nach dem Vertragsgegen-
st and unt er schei det . Um den Begri ff des ver wal -
tungsrechtlichen Vertrages zu bestimen, ist unter dem
genei nsanen Dach des all gemeinen Vertragsbegriffs, der auch
privatrechtliche oder vdlkerrechtliche Vertréage unfasst,
ei ne Abgrenzung erforderlich. Kriterium ist das Gebiet,
mthin der Vertragsgegenst and. | nsbesondere i st ei ne

Einteilung in privatrechtliche und verwaltungsrechtliche
Vertrage erforderlich, um das Rechtsreginme zu besti nmen, das
auf einen konkreten Vertrag anwendbar ist. FOr privat-
rechtliche Vertréage gelten nur die einschlagi gen Regel ungen
des Privatrechts, fur verwal tungsrechtliche Vertrage gelten,
vorbehaltlich vorrangiger Spezialnormen, die 88 54 ff.
VWG und nur subsidiar die Regelungen des Privatrechts.
Di e Abgrenzung zw schen privat- und verwaltungsrechtlichen
Vertragen ist etwa erforderlich zur Bestimmung des richtigen
Haf t ungsregi mes (88 823 ff. BGB oder Amtshaftung), weiters
zur Best i mmung des Recht swegs far di e Aust r agung
gerichtlicher Streitigkeiten und der Vol | st reckungs-
mbgl i chkei ten.
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| nnerhal b der Gruppe der offentlich-rechtlichen Vertrage i st
noch eine weitere Abgrenzung erforderlich, die sich zum Tei

ebenfalls nach dem Vertragsgegenstand, zum Teil nach den
Vertragsparteien richtet. Die 88 54 ff. VWWwWfG sind zwar
betitelt m t "of fentlich-rechtlicher Vertrag". Di ese

Term nol ogie ist aber ungenau. Die genannten Vorschriften
gelten nur far die verwaltungsrechtlichen Vertréage. Diese
Beschr ankung des Anwendungsbereichs der 88 54 ff. VWG
| &sst sich mt den 88 1 IV und 9 VWIf G rechtfertigen, denen
zufolge das VwWfG insgesant nur fiur die Wihrnehnmung von
Auf gaben of fentlicher Verwal t ung und far
Verwal t ungsverfahren gilt. I nnerhalb des Kreises der
of fentlich-rchtlichen Vertrage nissen di e ver wal -
tungsrechtlichen Vertrage al so von den ver f assungs-
rechtlichen, den vodl kerrechtlichen und den Staatskir-
chenvertréagen abgegrenzt werden.

aa) Abgrenzung zu den privatrechtlichen Vertragen

Di e Abgr enzung ZwWi schen verwal tungsrechtlichen und
privatrechtlichen Vertragen ergibt sich nicht aus der Person
der Vertragsparteien. Die Beteiligung einer Behorde | &asst
ni cht zuverl assig auf einen verwaltungsrechtlichen Vertrag
schlieBen, weil die Behdorde sowohl oOffentlich-rechtlich als
auch privatrechtlich handeln kann. 2Zwei Verwaltungstrager
kdnnen untereinander auch einen privatrechtlichen Vertrag
schlieBen, so wenn ein Bundesland dem Bund ein G undstiick

verkauft. Im ungekehrten Extrenfall koénnen zwei Private
unt er ei nander ei nen verwal tungsrechtlichen Vertrag
schl i el3en, SO wenn di e of fentlich-rechtliche

St raRenr ei ni gungspflicht vertraglich Ubernomen wird.

Di e Abgrenzung zw schen verwal tungs- und privatrechtlichen
Vertragen richtet sich auch nicht nach dem WIllen der
Parteien. Ein Whlrecht besteht grundsatzliich nicht. Die
Abgrenzung ist, wie auch die Forrmulierung in 8 54 S. 1 VWIfG
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zei gt, nach objektiven Kriterien vorzunehnen.

Sind demmach die Person und der WIlle der Vertragsparteien
keine tauglichen Kriterien, um offentlich-rechtliche und
privatrechtliche Vertrédge zu unterscheiden, so bleibt nur
der Inhalt, der Gegenstand des Vertrags. Ein Vertrag wrd
als offentlich-rechtlich qualifiziert, wenn er sich auf
einen oOffentlich-rechtlich zu Dbeurteilenden Sachverhalt
bezi eht. Das wi ederumist der Fall, wenn

--> der Vertrag dem Vollzug offentlich-rechtlicher Nornmen
di ent,

--> der Vertrag die Verpflichtung zur Vornahnme eines
Hohei t saakts, insbesondere zum Erl ass ei nes Verwal tungsaakts
enthal t,

--> der Vertrag sich auf eine oOffentlich-rechtliche
Berechtigung oder Verpflichtung (des Birgers) bezieht, und
zwar unabhangi g davon, ob di ese I nhal t oder
Geschaftsgrundl age des Vertrags ist (so Maurer, VerwR, § 14
Rn. 11).

MaRgebend sind der Zweck und der Gesantcharakter des
Vertrags. Dieser nmuss als Einheit gesehen werden, die nicht
in einen offentlich-rechtlichen und einen privatrechtlichen
Teil aufgespalten werden kann. Ist ein nicht unwesentlicher
Teil eines Vertrages offentlich-rechtlich, so unterféallt
damt der gesante Vertrag dem offentlichen Recht. Das i st
wichtig im Hinblick auf Vertragsregelungen, die gegeniber
der Unterscheidung von offentlichem und privatem Recht
neutral sind, wie z.B. Zahlungsverpflichtungen.

Von dem Problem der wunterschiedlichen Zuordnung einzel ner
Bestandteil e eines Vertrages ist der Fall zu unterscheiden

dass ein zivilrechtlicher und ein offentlich-rechtlicher
Vertrag, etwa ein G undstickskaufvertrag und ein Erschlie-
Bungsvertrag, Zzu einer Einheit verbunden werden; di e
Ver bi ndung &ndert dann nichts an der unterschiedlichen
rechtlichen Qualifikation der beiden Vertrage.



bb) Abgrenzung zu anderen o6ffentlich-rechtlichen Vertragen

Der verwal tungsrechtliche Vertrag i st weiter zu
unt er schei den von sonsti gen of fentlich-rechtlichen
Vertragen. Soweit dies vol kerrechtliche Vertrage sind, |iegt

der Unterschied darin, dass verwaltungsrechtliche Vertrage
der deutschen Rechtsordnung unterliegen, volkerrechtliche
Vertrage aber nicht. Soweit es um verfassungsrechtliche
Vertrage geht, etwa Staatsvertrage zw schen dem Bund und den
Landern, zwi schen den L&ndern untereinander oder zw schen
Staat und Kirche, liegt der Unterschied darin, dass
verwal tungsrechtliche Vertrage nicht-verfassungsrechtlicher
Art sind.

Von manchen verfassungsrechtlichen Vertragen, namich von
den Nor mati vvertragen, unt er schei det di e ver wal -
tungsrechtlichen Vertrage noch ein weiteres Kriterium
Verwal tungsrechtliche Vertréage dienen ebenso w e Verwal-
tungsakte der Regelung von Einzelfallen. Nur so kann ihre
G eichstellung in 8 9 VWfG gerechtfertigt werden. Man
ent ni mmt di es in 8 54 S 1 VwWfG dem Merknal
"Recht sverhal tnis".

c) Di e Abgr enzung von Ver wal t ungsakt und
verwal tungsrechtlichem Vertrag

Mt dem Verwal tungsakt hat der verwal tungsrechtliche Vertrag
Fol gendes geneinsam er dient der Regelung eines Einzelfalls
auf dem GCebiet des offentlichen Rechts mt unmttel barer
Recht swi rkung nach auf3en; an ihm ist weiter in aller Rege

ei ne Behorde beteiligt; fdr ihn gelten sodann di e Regel n des
VWi G lber das Verwal tungsverfahren (8 9 VwWfG. Der
malRgebl i che Unterschied liegt in dem Zustandekommen der
Regel ung: Der Verwal tungsakt wrd einseitig durch die
Behorde erlassen, der verwaltungsrechtliche Vertrag wrd
ei nvernehmich zw schen den Parteien geschlossen. Dieser
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Unterschied hat erhebliche Ausw rkungen fur die Bindungs-
wi rkung, di e Recht malRi gkeit sanf orderungen, die Fehl erfol gen,
die Vollstreckbarkeit wusw. So scheidet eine einseitige
Auf hebung  durch Ricknahme und W derruf bei ver wal -
tungsrechtlichen Vertragen aus.

Der genannte Hauptunterschied relativiert sich etwas bei den
zusti mmungsbedirftigen, insbesondere den antragsbedirftigen
Verwal t ungsakten. Der Unterschied wird weiter relativiert im
Verhaltnis zw schen ei nem beglinsti genden Verwal tungsakt mt
bel ast enden Nebenbesti nmungen und ei nem gegenseitigen
Vertrag. WIIl die Behtrde eine Gaststattenerlaubnis nur
erteilen, wenn der I nhaber der Gastwi rtschaft
Larnmschut zvor kehrungen einbaut, hat sie die Mglichkeit,
statt eines mt entsprechender Auflage oder Bedingung

ver sehenen Verwal tungsakts einen Vertrag zu schliel3en, in
dem sie die Erlaubnis erteilt oder sich dazu verpflichtet
und der Bur ger sich zZu Larmschut zvor kehr ungen
verpflichtet.Es bl eibt aber dabei: Wahrend beim Vertrag die
Zustimmung des BlUrgers Existenzvoraussetzung ist, ist sie
bei m zusti mmungsbedurfti gen Ver wal t ungsakt nur
Recht maRRi gkei ts-, z. Tl. auch Recht swi r ksankei t svor -

ausset zung.

2. Bei spiele fur verwal tungsrechtliche Vertréage

lch will nun einige Beispiele fiur verwaltungsrechtliche
Vertrage geben. Die nachfolgende Liste weder vollstandig
noch systematisch geordnet. Auswahl kriterium i st di e

prakti sche Wchtigkeit wund Haufigkeit der entsprechenden
Vertragstypen.

Stel |l pl at zabl 6severtrag: Das Bauordnungsrecht der neisten
Bundesl &nder, nicht aber des Stadtstaates Berlin, sieht vor,
dass bauliche Anlagen nur errichtet werden durfen, wenn
gentigend Stell platze fur Pkw nachgewi esen werden. Ist dies
in einer Innenstadtlage nicht nbglich, kann von diesem
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Erfordernis befreit werden. Eine solche Befreiung, die im
Er messen der Behorde steht, wird in der Regel nur gegen
Zahl ung eines Geldbetrages gewahrt, der von der Behorde
zweckgebunden fur den Bau von Parkhausern oder die sonstige
Bereitstellung offentlichen Parkraums zu verwenden ist.
Di eser Austausch von Leistungen lasst sich vertraglich
regeln, indem die Behtrde sich zur Erteilung des Dispenses
und der Burger sich zur Zahlung eines Gel dbetrages
verpflichten. Der Stell platzabl 6severtrag ist ein Unterfal
der groBeren Gruppe sog. Baudi spensvertrage, bei denen die
Behorde von ansonsten zw ngenden baurechtlichen Vorschriften
gegen ei ne entsprechende Lei stung des Birgers dispensiert.

Fol gekostenvertrage: Die Auswei sung von Baul and hat fur die
Genei nden  zunei st Fol gekost en. Die Geneinde wrd zu
Erschl i eBungsmalBnahmen  veranl asst, deren Kost en ni cht
vol | standi g uUber Beitrage w eder eingetrieben werden kdnnen.
Dies gilt insbesondere fur |Infrastruktureinrichtungen, die
bei der Auswei sung groRerer Neubaugebi ete geschaffen werden
missen, so Schulen fur hinzuzi ehende Kinder. Unmgekehrt i st
di e Geneinde zur Auswei sung von Bauland nicht verpflichtet
und hat von Gesetzes wegen niemand einen Anspruch auf die
Aufstellung von Bauleitplanen (8 2 111 BauGB). In dieser
Situation schliefRen Geneinden und Bauinteressenten, zuneist
Wbhnungsbaugesel | schaften, Fol gekostenvertrage, in denen die
Geneinde sich zur Ausweisung von Bauland vertraglich
verpflichtet und di e Wbohnungsbaugesel | schaft al s
Cegenl ei stung einen Teil der an sich von der Geneinde zu
t ragenden Fol gekosten uberni m .

Erschli eBungsvertrag: Die ErschliefRung von Baugrundsticken

also ihre Einbindung in das offentliche Verkehrs- und
Ver sorgungsnetz, ist grundsatzlich Aufgabe der Geneinden.
Die Geneinden konnen diese Aufgabe jedoch durch einen
Vertrag, den 8§ 123 | BauGB ausdricklich als offentlich-
rechtlich qualifiziert, auf Dritte Ubertragen. Sol che
Vertrage nennt man ErschlielBungsvertrage.



An den Beispielen wrd deutlich, dass das offentliche
Baurecht ein Hauptanwendungsfeld des verwaltungsrechtlichen
Vertrages ist. Der stadtebauliche Vertrag hat darumin § 11
BauGB eine allgeneine Regelung gefunden. Das soll nicht
hei Ben, dass in ander en Gebi et en des Besonder en
Verwal tungsrechts der Vertrag als Handlungsform nicht
vor kame. Wohl aber kann nman sagen, dass einige Materien des
Besonderen Verwal tungsrechts, w e das Steuerrecht oder das
Beant enr echt, far die Verwendung verwaltungsrechtlicher
Vertrage wenig Spielraum |assen, und dass andere Materien,
w e insbesondere das Baurecht, vertragsfreundlich sind. Die
"Vertragsfeindlichkeit” des Steuerrechts wrd auch daran

deutli ch, dass di e AO al s berei chsspezifisches
Paral | el gesetz zum VwWWwWG keinen Abschnitt dber Vertrage
ent hal t und dass in der FGO keine Regel ung des

Prozessvergleichs zu finden ist.

3. Die Arten verwal tungsrechtlicher Vertrage

Die 88 54 bis 56 VWWfG unterscheiden in zwei Begriffspaaren
vier Arten von verwaltungsrechtlichen Vertréagen. Der Sinn
di eser Unterscheidung liegt in einer Differenzierung der far
verwal tungsrechtliche Vertrage @ltenden Regeln. So gelten
z.B. die N chtigkeitsgriunde des 8 59 Il VWfG nur fur eine
bestimte Art verwaltungsrechtlicher Vertréage, namich far
Vertrage im Sinne von 8§ 54 S 2 VwWfG Die beiden
Begri ffspaare | aut en: koor di nati onsrechtlicher und
subor di nati onsrechtlicher Vertrag, Aust ausch- und
Ver gl ei chsvertrag.

a) Koor di nati ons- / subordinationsrechtlicher Vertrag

Was ei n subordinationsrechtlicher Vertrag ist, steht in § 54
S. 2 VWIG dessen Fornulierung allerdings mssgluickt ist.
Ent st ehungsgeschi chte, Zweck und systemati scher Zusanmenhang
bel egen, dass man die Vorschrift we folgt unformnulieren
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Muss: "Ei ne Behor de dar f in ei nem Uber -/
Unt er or dnungsver hal tni s verwal tungsrechtliche Vertrage
abschlieRen; solche Vertréage darf sie insbesondere anstelle
von Verwal tungsakten abschlielBen, die sie sonst erlassen

wirde.” Die Vorschrift entscheidet den Streit Uber die
Zul assi gkei t verwal tungsrechtlicher Vertrage im Uber-/
Unt er ordnungsverhaltnis in einem positiven Sinne und

bestatigt damt die Aussage des S. 1 fiur diesen Bereich,
wonach ein verwal tungsrechtlicher Vertrag imrer geschlossen
werden darf, es sei denn, Recht svorschriften stehen
ent gegen. Eine ausdrickliche Ermachtigung zum Abschluss
verwal tungsrechtlicher Vertrage I st darum ni cht
erforderlich; es genugt, dass die Vertragsform nicht
verboten ist.

Der koordinationsrechtliche Vertrag ist im VWfG nicht
ausdr tucklich erwahnt . Er unt er schei det sich vom
subordi nati onsrechtlichen Vertrag durch die grundsatzliche
A ei chordnung der Vertragspartner. Ein Beispiel fir einen
koordi nationsrechtlichen Vertrag ist der Vertrag zw schen
zwei GCenei nden Uber den genauen Verl auf der Genei ndegrenze.
Auch koordinationsrechtliche Vertrage sind nach § 54 S. 1
VWi G zul dssig, soweit Rechtsvorschriften nicht entgegen-
st ehen.

Der Sinn der Unterscheidung zw schen koordinations- und
subordi nationsrechtlichen Vertragen liegt darin, deutlich zu
machen, dass bei subordi nationsrechtlichen Vertragen
besondere Schut zvorkehrungen getroffen werden missen, um zu
ver hi ndern, dass di e Behorde ihr Ubergew cht m ssbraucht, um
dem Biurger ihm unginstige Vertragskonditionen aufzuzw ngen

Sol che Schut zvor kehrungen sind bei koordinationsrechtlichen
Vertragen wegen der G eichordnung der Vertragsparteien nicht
erforderlich. 1Infolgedessen gibt es einige Regelungen des
of fentlichen Vertragsrechts, di e nur far
subordi nationsrechtliche Vertrage gelten und die dem Zweck
di enen, den Birger zu schiutzen. Dies sind die 88 55, 56, 59
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Il und 61 VWi G

b) Aust ausch- und Vergl ei chsvertrag

Di e 88§ 55 und 56 VW G stellen besondere
Recht maRRi gkei t sanf orderungen fur zwei haufig vorkomrende
Er schei nungsfornmen subordi nati onsrechtlicher Vertréage auf.
Man wirde die 88 55 und 56 VwWWfG m ssverstehen, wenn nman
meinte, durch sie solle ein nunerus clausus zul assiger
Vertragstypen geschaffen werden. Der Geset zgeber hat
viel mnehr aus dem grofRen Kreis subordinationsrechtlicher
Vertrage zwei Vertragstypen herausgegriffen, wei | er
insoweit einen Regelungsbedarf gesehen hat. 8§ 55 WG
regelt den subordi nationsrechtlichen Vergleichsvertrag, 8 56
VWi G den subordi nati onsrechtlichen Aust auschvertrag

Koor di nati onsrechtliche Vergleichs- und Austauschvertrage
gi bt es auch, nur sind diese wegen der Verweisung auf § 54
S. 2 nicht Thema der 88 55 und 56 VwWfG

Fur di e RechtmalRi gkeit des Vergleichsvertrags schreibt 8§ 55
VW G vor: (1) Es nuss eine Ungew ssheit bezuglich
t at sachli cher Urst ande  oder rechtlicher Gesi cht spunkt e
bestehen. (2) Diese Ungew ssheit darf trotz verstandiger
Wir di gung des Sachverhalts nicht auszurdaunen sein. Anders
formuliert: Die Ungew ssheit darf nicht oder nicht ohne
er hebli chen Aufwand beseitigt werden koénnen. (3) Beide
Vertragspartner missen Zugestandni sse nmachen, d.h. beide
verl assen ihre urspriungliche Position und bewegen sich auf-
ei nander zu. Beispiel: Enteignungsbehdérde wund Eigentuner
streiten daruber, w e hoch die Entschadigung fur das zu
ent ei gnende Grundstick zu sein hat. Diese Frage |asst sich
wegen eines Altlastenverdachts nicht mt wrtschaftlich
vertretbarem Aufwand klé&aren. In dieser Situation und als
Alternative zu kostenaufwendigen Rechtsstreitigkeiten mt
ungewi ssem Ausgang schlielen Behdorde und Ei gentimer einen
Vertrag, in dem di e Behor de ei ne besti mt e
Ent schadi gungssunme zusagt, die zw schen dem Verkehrswert
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des Grundsticks mt Altlast und dem Verkehrswert ohne
Altlast liegt, und der Eigentiner auf weitere Forderungen
verzichtet. Man spricht hier von einem Abfindungsvergleich

Der Vergleichsvertrag nach 8 55 VWWfG ist das offentlich-
rechtliche Pendant zu dem Vergl eichsvertrag nach § 779 BGB

Ei ne besonders haufi ge Anwendungsf orm i st der
Prozessvergl eich nach 8 106 WwGO, der eine Doppel natur hat.
Er ist einmal Prozesshandl ung, die den Prozess zum Abschl uss
bringt, und er i st sodann ein materiell-rechtliches
Recht sgeschaft, namich ein Vergleichsvertrag i m Sinne von 8§
55 VwWf G.

Aust auschvertréage im Sinne von 8 56 VwWVfG sind gegenseitig
verpflichtende Vertrage, in denen der Burger fiur eine
Lei stung der Behtrde, in der Regel eine Antshandlung, eine
Cegenl ei stung verspricht, in der Regel die Zahlung von Geld.
Auch fiar Austauschvertrage gelten besondere Kautelen, die
dem Schutz des Biurgers und daridber hinaus der Verhinderung
von "Kl ingel " dienen. Die Gegenleistung des Biurgers nuss (1)
far einen bestimten Zweck vereinbart sein, (2) der
Erfdl lung offentlicher Aufgaben dienen, (3) der Hbhe nach
angenmessen sein und (4) in sachlichem Zusamrenhang mt der
vertraglichen Leistung der Behodrde stehen; die |etztgenannte
Bedi ngung nennt nman Koppel ungsverbot [Beispiel aus der
Recht sprechung: BVerwG NvwZ 2000, 1285]. Wenn ein Anspruch
auf die behordliche Leistung besteht, ist die Gegenleistung
nach 8 56 Il VWfG nur zul assig, wenn sie, wirde statt des
verwal tungsrechtlichen Vertrages ein Ver wal t ungsakt
erl assen, Inhalt einer Nebenbestinmng sein kdnnte. Das i st
nach 8 36 I Vwf G nur der Fall, wenn die Gegenleistung durch
Recht svorschrift zugelassen ist oder sicherstellen soll,
dass die gesetzlichen Voraussetzungen des Verwaltungsakts
erfallt werden. An dieser Stelle wird die Nahe zw schen
beginsti genden Ver wal t ungsakt en m t bel ast enden
Nebenbesti mmungen und Austauschvertragen deutlich. 8§ 56 I
korreliert 8 36 | und 8 56 I S. 2, 2. Alt. korreliert 8§ 36
L1 VWi G
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Bei spiel fidr einen Austauschvertrag ist der schon erwihnte
Stel |l pl at zabl 6severtrag. Auf di e Baugenehm gung besteht zwar
ein Anspruch. Die GCegenleistung soll jedoch dazu dienen,
ei ne der Anspruchsvoraussetzungen zu erfidallen, namich die
bauordnungsrechtliche Stellplatzpflicht abzul 6sen (88 56 |1,
36 I VWwWfG. Ferner sind alle Voraussetzungen von 8 56 |
VWi G erfullt, wenn fol gende Voraussetzungen vorliegen: (1)
Di e Abl 6sesume ist zweckgebunden. (2) Die Errichtung des
Par khauses dient der Erfullung offentlicher Aufgaben. (3)
Der Betrag ist angenessen, wenn er sich prozentual an den
Gesant kosten des Parkhauses oder an dem orientiert, was der
Bauherr durch die Befreiung von der Stellplatzpflicht
ei nspart. (4) Ei n sachl i cher Zusamrenhang zZu der
Baugenehm gung i st aufgrund der Stellplatzpflicht des
Bauor dnungsrecht s gegeben.

4. Di e rechtlichen Vor ausset zungen des
Verwal t ungsvertrages

Fur den verwal tungsrechtlichen Vertrag stellt sich, ebenso
w e bei m Ver wal t ungsakt , di e Frage nach sei ner
Recht maRRi gkeit. Die Frage ist offentlich-rechtlicher Natur
Im Zivilrecht ware die Frage, ob ein Metvertrag recht mal3i g
i st, si nnl os, wei | dort keine Vertragspartei derart
unfassend wi e ei ne Behérde an Gesetz und Recht gebunden i st.
Man kann dort allenfalls fragen, ob ein Vertrag gegen ein
gesetzliches Verbot im Sinne von § 134 BGB verstoBt. Im
Zivilrecht hat der Verstoll gegen ein gesetzliches Verbot die
Ni chtigkeit des Vertrags zur Folge. Bei verwal t ungs-
rechtlichen Vertrédgen sind dagegen die Frage ihrer
Recht maRRi gkeit und die Frage ihrer Wrksankeit zu un-
terscheiden; w e beim Verwal tungsakt wi rd zw schen Fehlern
und Fehl erf ol gen unt er schi eden. Er st di e
Fehl erf ol ger egel ungen besti mren, welche Ausw rkungen eine
Ver f ehl ung der Recht maRRi gkeitsanforderungen hat; dies folgt
ni cht bereits aus di esen Anforderungen sel bst.
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Das Prifungsschema besteht aus drei Punkten:

1) Zul assi gkeit der Vertragsform

2) Formel | e Recht mali gkei t

3) Mat eri el |l e Recht maRRi gkeit

Die Punkte 2) und 3) entsprechen dem Prifungsschema beim
Verwal t ungsakt. Punkt 1) weicht von dem Prifungsschema bei
Verwal t ungsakten ab. Das findet seine Rechtfertigung darin,
dass der Ver wal t ungsakt nach we vor die regul are
Handl ungsform der Verwaltung i st. Il hm entspricht beim
Verwal t ungsakt die Verwal tungsakt-Befugnis. Die Frage nach
ei ner gesetzlichen Ermachtigung kann wungekehrt nur beim
Ver wal t ungsakt gestellt werden; eine Ermachtigung ist
erforderlich bei ei nseitigem bel ast endem staatlichen
Handel n; der Vertrag dagegen beruht auf Konsens, was eine
Er machti gung ent behrlich macht.

a) Di e Zul &ssigkeit der Vertragsform

Gemall 8 54 S. 1 VWG kann ein Rechtsverhdltnis auf dem
Gebiet des offentlichen Rechts durch Vertrag geregelt
wer den, sowei t Recht svorschriften nicht entgegenstehen.
Genmeint sind Rechtsvorschriften, die die Verwendung der
Handl ungsform "Vertrag" ohne Ricksicht auf dessen Inhalt
unt ersagen. Dies konnen ausdrickliche Verbote sein, aber
auch Nornen, die inplizit die Verwendung der Handlungsform
"Vertrag" ausschlieRen, indem sie die Verwendung einer

anderen Handl ungsform vor allem des Verwaltungsaakts,
vorschrei ben. Beispiel fir ein ausdrickliches Verbot ist §
53 Il SGB - X "Ein offentlich-rechtlicher Vertrag uber
Sozi al | ei stungen kann nur geschl ossen werden, soweit die
Er bri ngung der Leistungen im Ernmessen des Leistungstragers

steht.” Beispiele fiur inplizite Verbote der Handlungsform
des Vertrages sind 8§ 155 | AO denzufolge Steuern durch
" St euer beschei d" festgesetzt werden, oder 8 5 11 BRRG

wonach eine beantenrechtliche Ernennung durch Aushéandi gung
der Ernennungsurkunde erfolgt. Ist in dieser Wise die
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Handl ungsform "Verwal tungsakt” vorgeschrieben, ist indes
ni cht ausgeschl ossen, dass eine Verpflichtung zur Vornahne
di eses Verwal tungsaakts durch Vertrag begrindet wird.

b) Formel | e Recht mali gkei t

Die Regeln dber Zustandigkeit, Verfahren und Form bei
Verwal tungsakten sind genmal 8§ 62 S. 1 VWwWiG auf
verwal tungsrechtliche Vertrage anzuwenden, soweit sie auf
di ese sinnvoll Uubertragen werden konnen. Das trifft z.B. zu
far 8 20 1 Nr. 1 VWIf G Ebenso, wie niemand fir eine Behorde
in eigener Sache Verwal tungsakte erlassen darf, darf niemand
in eigener Sache fur eine Behdorde verwaltungsrechtliche
Vertrage abschlieRen. Anders liegen die Dinge bei § 28
VW G  Das Anhorungserfordernis gilt nur fdr bel astende

Verwal tungsakte. Dort gibt es Sinn, weil Verwaltungsakte
einseitige Regelungen sind. Bei verwal tungsrechtlichen
Vertragen ware eine Anhorung dagegen unabhdngig vom
Vertragsi nhal t uberfl Gssi g, wei | der Blr ger al s

Vertragspartner an dessen Zustandekomen ohnehin mtw rken
nuss.

Zusatzlich zu den allgeneinen Regeln des VWG enthalten
dessen 88 54 ff. zwei Regel n, welche die fornelle
Recht maRRi gkei t spezi el | verwal tungsrecht!licher Vertrage
betreffen. Dies sind

--> das Schriftformerfordernis (8 57 VWf Q)

--> das Erfordernis einer Zustimung durch Dritte und
Behdrden (8 58 VwWif Q).

aa) Schriftform

Ein verwaltungsrechtlicher Vertrag st schriftlich zu
schlieBen; 8 57 VWG Was "Schriftform hei3t, ergibt sich
iber 8 62 S. 2 VWG aus 8§ 126 Il BGB. Der Vertrag nuss in
ei ner Ur kunde ni eder gel egt [zum Grundsat z der

Ur kundenei nheit zuletzt BVerwGE 96, 326] und von beiden
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Parteien unterschrieben worden sein. Genlgt ein Vertrag
di esem Erfordernis nicht, so ist er gemalR 8 59 | VWG
i.V.m § 125 BGB nichtig.

8§ 57 VWG gilt nicht, soweit "durch Rechtsvorschrift eine
andere Form vorgeschrieben ist”". Mt diesem "soweit"-Satz
si nd nur Ver schéar f ungen des Schriftformerforderni sses
geneint. So bedarf ein verwal tungsrechtlicher Vertrag, durch
den die Verpflichtung zur Ubertragung des Eigentuns an ei nem
G undst uck begrundet wird, nach 8 62 S. 2 VWfGi.V.m § 313
BGB der notariellen Beurkundung.

Streitig i st, ob und in wel cher Wi se das
Schriftformerfordernis, statt es zu verscharfen, abgen | dert
oder aufgehoben werden kann. Diese Frage ist deswegen von
Bel ang, weil nur so der verwaltungsrechtliche Vertrag als
Handl ungsform fir di e Nutzung o6ffentlicher Einrichtungen und
Anstal ten zur Verfigung stande. Erforderlich ist hier eine
formel |l -gesetzliche Regelung, die den 8 57 VWWfG gemal3 § 1
VWf G als subsidiar zuricktreten 1asst. Eine konmunale
Sat zung genugt nicht.

bb) Zustimmung Dritter oder von Behtérden (8 58 Vwif G

Ei n verwal tungsrechtlicher Vertrag, der in die Rechte eines
Dritten eingreift, wrd erst wrksam wenn der Dritte
schriftlich zustimmm. deiches gilt, wenn durch den Vertrag
die Verpflichtung zur Vornahme einer Am shandl ung begrindet
wird, die ihrerseits in Rechte eines Dritten eingreift. So
zu beidem 8 58 | VWi G Ein Vertrag, in welchem di e Behotrde
sich zur Erteilung einer Baugenehm gung verpflichtet, die in
Rechte des Nachbarn eingreift, ist also nur wrksam wenn
der Nachbar schriftlich zustimt. Vertréage zulasten Dritter
soll es nicht geben. Vertrag und Verwaltungsakt unter-
scheiden sich in diesem Punkt erheblich. Ei n Verwaltungsakt,
der in Rechte eines Dritten eingreift, ist, anders als der
Vertrag, grundsatzlich w rksam aber anfechtbar. Umgekehrt
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andert bei einem Verwaltungsakt, anders als bei einem
Vertrag, die Zustimmung des Dritten zu einem Eingriff in
sei ne Rechte grundsatzlich nichts an der Rechtsw drigkeit.

Geiches gilt fir die Mtwirkung anderer Behdrden an

Vertragen, di e anstelle von m twi rkungsbedurftigen
Verwal tungsakten erlassen werden. Auch  hier i st di e
Mtw rkung gemall 8 58 |1 VwWfG Wrksankeitsvoraussetzung,

wahrend i hr Fehlen bei einem Verwal tungsakt gemall 8 44 I11
Nr. 4 VWfG in keinem Fall zur Nichtigkeit fidhrt und gemal3 §
45 1 Nr. 5 VwWIf G nachtraglich geheilt werden kann. Bis zur
Erteilung der Zustimmung des Dritten oder der anderen
Behorde ist ein schon geschlossener Vertrag schwebend
unwi rksam Erfol gt die Zustinmung nach Vertragsschluss, wrd
der Vertrag gemal3 den 88 62 S. 2 VWIfG 184 BGB ex tunc
wirksam Wrd die Zustinmung versagt, ist der Vertrag
endgul tig unwi rksam

c) Di e materielle Recht maRi gkei t des
verwal tungsrechtlichen Vertrages

Fur verwal tungsrechtliche Vertrége gelten der Vorrang und
der Vorbehalt des Gesetzes nur dem Grunde nach in gleicher
Weise we fiur Verwaltungsakte. Wsentliche Unterschiede
ZwWi schen Ver wal t ungsakt und subordi nationsrechtlichem
Vertrag resultieren dar aus, dass der Bur ger al s
Vertragspartner der Behtérde dem Inhalt der Regelung zu-
stimmt.

Al lerdings darf ein verwaltungsrechtlicher Vertrag nicht
gegen geltendes Recht verstofRRen (Vorrang des Gesetzes). Das
Ei nver st andni s ei nes privaten Vertragspartners bei m
subordi nati onsrechtlichen Vertrag schaltet den Vorbehalt
aus, den Vorrang des GCesetzes aber nur im Hinblick auf
di sponi bl es Recht. Soweit die Verwaltung von Gesetzes wegen
zu einem bestimten Verhalten zwi ngend verpflichtet ist, hat
sie zum Abschluss verwaltungsrechtlicher Vertrage wenig
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Spielraum Der Vertrag misste sich darauf beschranken,
nachzuvol | zi ehen, was das Gesetz vorgibt. Das eigentliche
Anwendungsfeld verwaltungsrechtlicher Vertrage ist darum
dort zu suchen, wo die Behdrde nach dem Gesetzesrecht
Er messen hat oder gar nicht durch CGesetze determiniert ist.
Di e Behdorde hat jedoch auch dann einen Spielraum wenn dem
Vertrag an sich ent gegenst ehende Regel ungen des
Geset zesrechts ausschlielR3lich den Blrger schitzen sollen und
der Burger auf diesen Schutz w rksam verzichten kann und
verzichtet hat. Inwieweit dies der Fall ist, ist eine Frage
der einzelnen Norm

Ver bote des Vertrags als Handl ungsform z.B. dienen in aller
Regel nicht nur den Interessen noglicher Vertragspartner, so
dass die Einwilligung dersel ben das gesetzliche Hindernis
nicht ausrdunt. deiches gilt fur die Anforderungen an
Ver gl ei chs- und Austauschvertrage in den 88 55 und 56 Vwf G

Di e Ausfihrungen Uuber die materielle Rechtnmil3igkeit von
verwal tungsrechtlichen, und zwar von
subordi nati onsrechtlichen Vertragen |assen sich we folgt
zusamenfassen: Vorrang und Vorbehalt des Gesetz gelten
grundsat zlich auch fuar verwal tungsrechtliche Vertraéage.
Al l erdings werden die sich daraus ergebenden Anforderungen
in dem MalRe reduziert, we der Burger auf ihren Schutz
wi rksam ver zi cht en kann.

Sind die Vertragsparteien eines verwaltungsrechtlichen
Vertrages nur Behorden, also bei einem koordinationsrechtli -
chen Vertrag, missen Vorbehalt wund Vorrang des Gesetzes
strikt beachtet werden, weil Behorden, anders als der
Bur ger, di e Bef ugni s zum Ver zi cht vorbehal tlich
geset zl i cher Ermachti gung, nicht haben.

Zusatzlich zu den all genmei nen Anforderungen, w e sie aus dem
Vorrang und dem Vorbehalt des Gesetzes folgen, gelten fur
subordi nati onsrechtliche Vergleichs- und Austauschvertrage
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noch di e Anforderungen der 88 55 und 56 VWi G

Das Gesant t abl eau der rechtlichen Anf or der ungen an
verwal tungsrechtliche Vertrage ist damt im Sinne eines
Pr if ungsschemas vol | standig. Es stellt sich als nachstes die
Frage, welche Rechtsfolgen eintreten, falls ein verwal-
tungsrechtlicher Vertrag einzelnen dieser Anforderungen
ni cht entspricht. Dies ist die Frage nach den Fehl erfol gen,
die in 8 59 VWf G geregelt ist und die die nach we vor
schwi eri gste, unstrittenste Frage aus dem Recht der
verwal tungsrechtlichen Vertréage ist.




