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Begriff und Rechtsquellen von Verwal tungsverfahren

Thema der Vorlesung waren bis jetzt die Organisation und die
Handl ungsformen der Verwal tung, die Handl ungsformen in vier
Gruppen gegliedert: exekutive Rechtsetzung, Regelung von
Ei nzel fall en, schlicht-hoheitliches Handel n,
privatrechtliches Handeln. Di esen Handl ungsfornen sind
j eweil s Regel ungen Uber das Verfahren ihres Zustandekonmmens
zugeordnet. Das Verwal tungsrecht unterscheidet sich hier vom
Zivilrecht. Dort ist das Zustandekonmen von Rechtsgeschéaften
ni cht an die Beachtung bestimter Ver f ahrensschritte

geknupft. Es herr scht Pri vat aut onom e, und es gibt
allenfalls Regelungen, die, we das Verbot arglistiger
Tauschungen, diese Freiheit von aullen begrenzen. I m
Verwal t ungsrecht ist dagegen das Zustandekomren offentlich-
rechtlicher Recht sakt e formalisiert. Bestimt e

Ver fahrensschritte sind gesetzlich fixiert und damt einer
freien Gestaltung durch die Beteiligten entzogen.

Der Zusamrenhang ZwWi schen of fentlich-rechtlichen
Handl ungsf ormen und dem Verfahren i hres Zustandekonmens wi rd
in 8 9 VWWIG deutlich. Danach ist Verwaltungsverfahren die
nach aullen w rkende Tatigkeit der Behtrden, die auf den
Erl ass eines Verwaltungsaktes oder den Abschluss eines
verwal tungsrechtlichen Vertrages gerichtet ist; es schlielt
deren Erlass bzw. Abschluss ein. Diese Norm beschrankt den
Anwendungsbereich des VwWfG auf die beiden wchtigsten
Handl ungsfornmen der Verwaltung: néamich Verwal tungsakt und
verwal tungsrechtlichen Vertrag.

Neben Verwal t ungsakt und verwal tungsrechtlichem Vertrag gi bt
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es weitere Handl ungsf or nen, z. B. schlichtes
Ver wal t ungshandel n, we die Warnung vor gef @hrlichen
Lebensm ttel n, oder privatrechtliche Rechtsgeschafte. Soweit
dies rechtsstaatlich geboten ist, werden die Vorschriften
des VWG auf die von ihm nicht erfassten Handl ungsfornen
anal og angewandt. 8 9 VWWfG ist nicht so zu verstehen, dass
die Regelungen des VwWfG uber das Verwaltungsverfahren
exklusiv far Verwal tungsakte und verwal tungsrechtliche
Vertrage gelten. So ist z.B. dem Hersteller von Lebensmt-
teln rechtliches Gehdr zu gewdhren, bevor offentlich vor
sei nen Produkten wegen migli cher Gesundheitsgefahren gewarnt
wird, es sei denn, dass Gefahr im Verzuge ist; sowohl dieser
Grundsatz wi e auch di e Ausnahnme ergeben sich aus 8 28 | / |1
1 Vwi G, der anal og anzuwenden i st.

Wahrend einerseits das VwWf G zum Teil auf schlichtes Verwal -
tungshandel n anal og angewandt wi rd, unterfallen andererseits
ni cht alle Verwal tungsakte oder verwal tungsrechtlichen
Vertrage seinem Anwendungsbereich. Auf die Abgrenzung
zwi schen Bundes- und Landesverwaltung in 8 1 BVWIf G und auf
die Ausnahneregelungen in 8§ 2 WVWWWfG habe ich schon
hi ngewi esen. Zur W ederholung nmbchte ich an einem Fall
verdeutlichen, wie leicht man auf die falsche Fahrte geraten
kann, wenn man di e Regel ungen uUber den Anwendungsberei ch der
VWIF Ge Uber si eht:

X bew r bt si ch um ei ne Beant enstel |l e in der

Bundesverwal tung. Die Einstellungsbehdérde hegt Zweifel an
der Verfassungstreue des Bewerbers. X wird deshalb zu einem
personlichen Gesprach m t zwei M tarbeitern der

Per sonal verwal tung gel aden. X komm dieser Einladung nach,

erscheint aber in Begleitung eines Rechtsanwalts. Kann X
beanspruchen, dass das Gesprach im Beisein dieses Rechtsan-

walts stattfindet?

Ein solcher Anspruch kénnte sich aus 8 14 IV 1 VWIiG
ergeben. Das setzt voraus, dass das persoénliche Gesprach
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ei ne "Verhandl ung” oder "Beratung" im Rahnmen eines Verwal -
tungsverfahrens ist, dass der Rechtsanwalt ein "Beistand"
ist und dass gegen den Rechtsanwalt kein Versagungsgrund
nach den Abs. 5 und 6 von 8 14 besteht. Alle diese Fragen
sind positiv zu beantworten. Wr haben es mt einer
"Beratung” im Rahnmen eines Verwaltungsverfahrens zu tun,
denn die Einstellung von Bundesbeanten stellt offentlich-
rechtliche Verwal tungstatigkeit von Bundesbehérden dar (8 1
| Nr. 1), und die Entschei dung Uber di e Ernennung bzw. deren
Abl ehnung ist ein Verwaltungsakt im Sinne von 8 9 VWIfG
"Beistand” im Sinne von 8 14 IV ist jede naturliche Person,

di e ei nen Beteiligten in dem Ver wal t ungsver f ahren
unterstutzt, ohne vertretungsbefugt zu sein. Dies trifft auf
den Rechtsanwalt zu, wie auch 8 3 | BRAO zu entnehnen ist.

Ei n Ausschl ussgrund kann gegenliber einem Rechtsanwalt nach §
14 VI 2 VWG nicht geltend gemacht werden, weil der
Rechtsanwalt die Befugnis zur geschaftsmalli gen Besorgung
frender Recht sangel egenhei ten i m Si nne des
Recht sber at ungsgesetzes hat. Als Zw schenergebnis ist also
festzuhal ten, dass X einen Anspruch darauf zu haben scheint,
das personliche Gesprach nur im Beisein des Rechtsanwalts zu
f ihr en.

Nach 8 2 IIl Nr. 2 gilt &8 14 VWIfG jedoch nicht fur die
Tatigkeit der Behdrden Dbei Lei stungs-, Ei gnungs- und
ahnlichen Priafungen. Priafung ist nach h.L. nicht nur die in
einem formichen Verfahren abzulegende wund als solche
ausdr tcklich bezeichnete Priufung, z.B. das Abitur oder das
St aat sexanmen, sondern jede staatliche Tatigkeit, die der
Feststellung von Eignung und Leistung dient. Dies ist bei

ei nem Vor st el | ungsgespr éch, in dem es um di e
Ver f assungstreue ei nes Beant enbewerbers geht, der Fall, weil
die Verfassungstreue ein Bestandteil der von Art. 33 Il GG
geforderten "Eignung" ist. Ein Anspruch auf Beisein eines

Recht sanwalts bei dem Vorstellungsgesprach besteht darum
nicht. So BVerwGE 62, 169; str.
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1. Die Arten des Verwal tungsverfahrens

| nnerhal b der vom VWfG geregelten Verwaltungsverfahren
unt er schei det man zwei Gruppen: ni cht-foérmiche und
form i che Verwal tungsverfahren.

1. Das nicht-formiche Verwal tungsverfahren

Gemall 8 10 VWG gilt der Gundsatz der Nicht-Formichkeit
des Verfahrens. Die Nicht-Formichkeit &uBert sich darin,
dass vorbehaltlich spezial gesetzlicher Regelungen fiur ein
sol ches Verfahren nur die "All genei nen Vorschriften lUber das
Verwal t ungsverfahren"” gelten, die den 11. Teil des VWG
bilden (88 9 - 34), ferner die ungeschriebenen
Ver f ahrensprinzi pien, die aus dem Rechtsstaatsprinzip und
den Grundrechten als Verfahrensgarantien abgeleitet werden.
Das Verfahren soll im Ubrigen einfach und zweckmiRig
dur chgef Ghrt wer den. Di eser Grundsat z stellt kei nen
Frei brief dar. Er enthebt die Behtrde insbesondere nicht der
Pflicht, den entschei dungserheblichen Sachverhalt von Ants
wegen zu ermtteln (8 24 | VWIfG: Untersuchungsgrundsatz.
Der Grundsatz der Nicht-Formichkeit bew rkt eine Entlastung
des Verwal tungsverfahrens, die rechtsstaatlich vertretbar

ist, weil bei belastenden Verwaltungsakten auf Antrag des
Betrof fenen eine Uberprifung der gefundenen Entscheidung in
ei nem wei t eren Ver wal t ungsver f ahr en, dem

W der spruchsverfahren, und in einem gerichtlichen Verfahren
mt idealiter drei Instanzen stattfindet.

2. Die formichen Verwal tungsverfahren (88 63 ff., 72 ff.
VW G)

Ausnahnmen vom G undsatz der Nicht-Formichkeit sieht das
Cesetz insbesondere dann vor, wenn das Verwal tungsverfahren
irreversible, gerichtlich zum Teil nicht ridckgéangig zu
machende Fakten setzen oder wenn es zu besonders sensiblen
Grundrechtseingriffen fihren kann. Die Formichkeit wrd
dabei in zwei St uf en gesteigert. Di e bei den
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St ei gerungsstufen der Formichkeit, die die Aufnahnme von

Momenten des gerichtlichen Verfahrens in das Verwal-
tungsverfahren bewirken, sind das formiche Verwaltungs-
verfahren (88 63 - 71 VwWfG und das Planfeststel-

| ungsverfahren (88 72 - 78 VWWf G . Einzelne Elenente dieser
Formal i sierung sind: die Schriftlichkeit der mal3igebenden

Ver f ahr enshandl ungen, besondere  Vorschriften uber di e
Anhdr ung der Beteiligten und von Zeugen und
Sachver st &ndi gen, das Erfordernis ei ner nmindl i chen
Ver handl ung, di e Schriftlichkeit und

Zustel lungspflichtigkeit der Entschei dung.

Auf Einzel heiten kann ich hier nicht eingehen. Hervorheben
nmichte ich drei Punkte:

--> Sowohl bei Verwaltungsakten, die in einem formichen
Verwal t ungsverfahren erlassen worden sind, als auch bei
Pl anf est st el | ungsbeschl tssen bedarf es vor Erhebung der
verwal tungsgerichtlichen Klage keines Vorverfahrens (88 70,
74 1 2 VWIF Q).

--> Der Pl anf est st el | ungsbeschl uss hat
Konzentrati onsw rkung; er ersetzt alle nach sonstigen
Geset zen erforderlichen Genehm gungen (Baugenehm gung,
wasserrechtliche Bew I | i gung, Zust i mmung der

Nat ur schut zbehorde usw.); diese Genehm gungsverfahren werden
in dem einen Planfeststellungsverfahren gebindelt (8§ 75 |
VW G) .

--> Zur Beschl eunigung von Genehm gungsverfahren hat der
Gesetzgeber in den 88 7la - 7l1e VwWfG Vorschriften
geschaffen, die einer Uberbirokratisierung entgegen wrken
sol | en.

Di e Fr age, wann statt des ni cht-foérmichen
Verwal tungsverfahrens ein formiches Verwaltungsverfahren
nach den 88 63 ff. oder ein Planfeststellungsverfahren nach
den 88 72 ff. stattzufinden hat, wrd durch Nornen des
Besonderen Verwal tungsrechts beantwortet. Verfahren nach
MalRgabe der 88 63 ff. oder 72 ff. VwWfG finden nur statt,
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wenn diese Normen im Besonderen Verwaltungsrecht ausdruck-
lich far anwendbar erklart worden sind. So gibt es in Berlin
ei ne Verordnung, die bestimt, welche Verwaltungsakte eines
form ichen Verwal tungsverfahrens bedidrfen (Fornvf VO vom 14.
Mai 1980 (GvBI. S. 991)(Rechtsgrundlage 8 4 lit. a) des
Gesetzes Uber das Verfahren der Berliner Verwaltung).
Pl anf est st el | ungsverfahren sind z.B. vorgesehen fir den Bau
von Bundesfernstraflen (8 17 BFStrG und von Landesstralen (8§
20 LStrQ.

3. Recht sbehel f sverf ahren

Ei n Sonder f al | des Ver wal t ungsver f ahrens I st das
W der spruchsverfahren, fiar das gemall § 79, 2. HS VWI G die
Vorschriften dieses GCesetzes entsprechend gelten, soweit
nicht die VwGO und die zu ihrer Ausfiuhrung ergangenen
Gesetze der Bundesl @&nder vorrangi ge Regel ungen bei nhalten.
In dieser Vorschrift dokunmentiert sich die Doppel natur des
W der spruchsver f ahr ens: Di eses I st teils Ver wal -
tungsver f ahren, teils gerichtliches Vorverfahren. Ei ne
vol | st andi ge Regel ung des W derspruchsverfahrens in der VwGO
ware ni cht miglich gewesen, weil dem Bundesgesetzgeber daf ur
die GCesetzgebungskompetenz fehlt. Die WwW30 enthalt nur
sol che Aussagen zum Vorverfahren, die von der Konpetenz aus
Art. 74 1 Nr. 1 VWwa&O fur "das gerichtliche Verfahren"
gedeckt werden; BVerwGE 61, 360.

4. Massenver f ahr en

Di e Massenverfahren sind kein besonderer Verfahrenstyp. Es
handel t si ch um nicht-formiche oder formiche, um
Pl anfeststel l ungs- oder Wderspruchsverfahren mt einer
grofRen Zahl von Beteiligten. Ein Beispiel war das Verfahren
zur Genehm gung des Kernkraftwerks Brokdorf, in dem Uber
75000 Personen Ei nwendungen erhoben haben. Die Vorschriften
uber "Massenverfahren” dienen dem Zweck, technischen und
rechtlichen Schw eri gkeiten entgegenzuwi rken, die aus diesem
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Massenandrang entstehen. Zu di esem Zweck gi bt das Vwf G der
Verwal tung zwei Handhaben:

a) In foérmichen und in Planfeststellungsverfahren kdénnen
bei Beteiligung von nehr als 300 Personen die Ladung zum
nmindl i chen Term n, sonstige Bekanntmachungen sowie die
Entschei dung oOffentlich bekanntgemacht werden, was z.B.
durch die Publikation der entsprechenden Rechtsakte in einer
ortlichen Tageszeitung geschehen kann. Die ansonsten
erforderlichen i ndi vi duel | en Bekannt machungen und
Zust el  ungen werden dadurch ersetzt.

b) In allen Verwal tungsverfahren, in denen mehr als
funfzig gl ei chfdrm ge Ei nwendungen er hoben werden, kann nach
MalRgabe der 88 17 - 18 VW G ein geneinsamer Vertreter
bestel It wer den, der die Interessen der Vertretenen

wahr zunehnmen hat, dabei alle Verfahrenshandl ungen w rksam
vornehmen kann und vor allem an Wi sungen nicht gebunden

ist. Durch die Vertretung soll eine Biundelung sachlich
gl ei cher Ei nwendungen erreicht werden. Eine Alternative far
den Fall, dass eine Koordination gleichfdrm ger Ei nwendungen
ni cht nmoglich ist, i egt dari n, di ese  Ei nwendungen

unber dcksichtigt zu | assen.

5. Gestufte Verwal tungsverfahren

Von einem gestuften Verwal tungsverfahren spricht man, wenn
ein Verfahren in nmehrere thematisch aufeinander bezogene
Teil schritte zerlegt wird. So erfolgtedie Genehm gung der
Errichtung und des Betriebs eines Kernkraftwerks regel ma3i g
nicht in einem Verfahren, an dessen Ende eine Genehm gung
steht, sondern in nehreren Teilverfahren, an deren Ende
jeweils Teil genehm gungen stehen. Eine solche Aufteilung i st
bei GroRRprojekten zur Entflechtung der dort zu behandel nden
konmpli zi erten Fragen sinnvol |

I11. Die Beteiligten im Verwal tungsverfahren



Far alle Ver wal t ungsver f ahren genei nsam gelten di e
Regel ungen Uber die Beteiligten in den 88 11 bis 13 VWG
Die Beteiligten sind neben der Behdorde die Akteure des
Verwal tungsverfahrens. Die Frage, wer beteiligt sein kann
und wer beteiligt ist, gehdort darum zu den Fragen, die bei
der Beschaftigung mt einem Verwal tungsverfahren als eine
der ersten gekl &t werden nuss.

Das VWWf G regelt diese Fragen in drei Schritten. (1) § 11
i st zu entnehnen, wer beteiligungsfahig ist. Di e
Beteil i gungsféahigkeit wird in 8 11 Nr. 1 und 2 VWIG an die
Recht sf ahi gkeit nach Zivilrecht angeknipft. (2) § 12 VWIG
regelt, wer von den nach 8§ 11 Beteiligungsfahigen
handl ungsfahig ist. Das Verhaltnis zw schen Beteiligungs-
und Handl ungsf ahi gkeit entspricht dabei dem Verhaltnis
zwi schen Rechts- und Geschaftsfahigkeit nach BGB. (3) § 13
VWi G sagt schliel3lich, wer, unabhangig von der Frage ihrer
Beteiligungs- und Handlungsfahigkeit, in einem konkreten
Verwal tungsverfahren beteiligt ist. Zu unterscheiden sind
zwei Gruppen von Beteiligten. Kraft Gesetzes sind nach 8§ 13
Il Nr. 1 - 3 beteiligt: Antragsteller und Antragsgegner, der
(potenzielle) Adr essat ei nes Verwal tungsaktes und der
(potenzielle) Vertragspartner der Behorde (erste G uppe).
Die zweite Guppe von Beteiligten sind die Beigeladenen.
Di ese Gruppe setzt sich aus denjenigen zusammen, die von der
Behorde durch Verwal tungsakt zu dem Verfahren gemal3 8§ 13 |
Nr. 4 und Il hinzugezogen worden sind, weil ihre rechtlichen
| nteressen durch den Ausgang des Verfahrens beridhrt werden
kdnnen, so etwa die rechtlichen Interessen des Nachbarn in
ei nem Baugenehm gungsver f ahr en.

Die Behorde 1ist nach der Konzeption des VwWfG nicht
Beteiligte in einem Verwaltungsverfahren, sondern Herrin
di eses Verfahrens. Die Behtrde ist insbesondere nicht
"“Antragsgegner” im Sinne von 8§ 13 | N. 1 VwWfG Beispiel
fur einen Antragsgegner: Der Storer, gegen den die Polizei
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auf Antrag eines Burgers vorgehen soll.

| V. Der Ablauf des Verwal tungsverfahrens

Di e wesent | i chen Aussagen uber den Begi nn ei nes
Verwal tungsverfahrens und dessen Gestaltung durch die
Behorde als "Herrin des Verfahrens" enthalten die 88 22 und
24 VWG Die rechtlichen Aussagen dieser beiden Nornen
werden in zwei Cegensatzpaaren verdeutlicht, die Uber das
VWIF G hinaus fur alle Verfahrensarten des staatlichen Rechts
von Bedeutung sind. Dies sind die Gegensatze zw schen dem
O fizial- und dem Dispositionsprinzip sowie zw schen dem
Unt er suchungs- und dem Bei bri ngungsgrundsat z.

1. Der Gegensat z zw schen O fizial- und
Di sposi tionsprinzip

Der Gegensatz zwi schen Offizial- wund Dispositionsprinzip
betrifft die Frage, ob ein Verwaltungsverfahren eingeleitet
und fortgesetzt werden soll.

Di spositionsprinzip bedeutet, dass die Entscheidung uUber die
Ei nl eitung und die Fortfiuhrung eines Verwaltungsverfahrens
allein beim Burger liegt. Innerhalb des § 22 VWf G sind dem
Di spositionsprinzip die 2. Alternative von Nr. 1 und die Nr.
2 zuzuordnen, also die Falle, dass die Behtrde auf Antrag
tatig werden nmuss und dass die Behdorde ohne Antrag nicht
tatig werden darf. Hier hat es der Birger in der Hand, durch
di e Stel lung ei nes Ant r ags di e Ei nl ei tung ei nes
Verwal t ungsver fahrens zu erzw ngen oder zu ernmdglichen sow e
durch das Ni cht-Stellen ei nes Ant r ags ein
Ver wal t ungsver f ahren zu ver hi ndern; der Bur ger kann
weiterhin durch die Ricknahne eines Antrags die Behorde
zwi ngen, ein ero6ffnetes Verwal tungsverfahren einzustellen.

Offizial prinzip bedeutet dengegentuber, dass es nicht in der
Hand des Bilrgers, sondern in der Hand der Behérde liegt zu
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ent schei den, ob ein Verwal tungsverfahren durchgefihrt wrd.
Das Offizialprinzip ist in zwei Unterprinzipien aufzuglie-
dern: Das Legalitats- und das Opportunitatsprinzip. Unter
der Celtung des Legalitatsprinzips nuss die Behdrde von
Gesetzes wegen ein Verwaltungsverfahren erdoffnen, wenn
besti mt e gesetzliche Voraussetzungen vorliegen. Ebenso w e
unter dem Di spositionsprinzip ist sie in ihrer Entscheidung
nicht frei; die Bindung wird ihr aber nicht vom Birger,
sondern vom Cesetz auferlegt. Dem Legalitéatsprinzip ist der
Tat bestand des 8 22 S. 2 Nr. 1 VWf G zuzuordnen (Di e Behorde
muss aufgrund von Rechtsvorschriften von Anmts wegen tatig
werden.). Opportunitatsprinzip bedeutet, dass die Behorde
nach eigenem pflichtgemallem Ernmessen uber die Einleitung
ei nes Verwal tungsverfahrens entscheidet. Diesen Fall erhebt
§ 22 S. 1 VWI G zur gesetzlichen Regel.

M t ei ni ger Ver ei nfachung kann man sagen, dass in
Ver wal t ungsver f ahren, di e auf den Erl ass ei nes
beglnsti genden Ver wal t ungsakt es abzi el en, das

Di spositionsprinzip gilt, wahrend Verwal tungsverfahren, die
auf den Erlass eines belastenden Verwal tungsaktes zielen,
vom Offizial prinzip beherrscht werden. So steht der Erlass
von Polizeiverfigungen gemall 8 17 | Berl ASOG im pflichtge-
malRen Ernmessen der Polizei, wahrend Uber die Leistung von
Ausbi | dungsf 6rder ung gemal 8§ 46 I BAf 6G  nur auf
schriftlichen Antrag entschi eden wird.

2. Der Gegensat z zwi schen Unt er suchungs- und
Bei bri ngungsgrundsat z

Der Gegensat z ZwWi schen Unt er suchungs- und
Bei bri ngungsgrundsatz betrifft die Frage, wie der fiur die
Entscheidung, die in dem Verwaltungsverfahren getroffen
werden soll, erhebliche Sachverhalt zu ermtteln ist.
Unt er suchungsgrundsat z bedeutet, dass die verfahrensleitende
Behorde Art und Unfang der Ermttlungen bestimmt, ohne an
das Vorbringen wund die Beweisantrédge der Beteiligten
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gebunden zu sein. Die Behorde bedient sich vielnmhr der
Bewei smttel, die sie nach pflichtgemaBem Ernessen zur
Ermttlung des Sachverhalts fiar erforderlich halt. Dabei i st
di e Behor de verpflichtet, alle far den Ei nzel fall
bedeut samen, auch die fiur die Beteiligten ginstigen Unstande
zu bericksichtigen. M t anderen \Worten: Die Behorde
ermttelt den Sachverhalt von Anmts wegen. 8 24 | VWG
ordnet an, dass der Untersuchungsgrundsatz fur das Verwal -
tungsverfahren die kaum von Ausnahnen durchbrochene Regel
i Sst.

Das Gegennodell, der Beibringungsgrundsatz, kann von mr
darum auch nicht am Verwal tungsverfahren verdeutlicht
wer den, sondern an dem Verfahren, in dessen Recht er am
reinsten verw rklicht i st: das ist der Zivilprozess.
Bei bri ngungsgrundsat z bedeut et dass es Sache der
Beteiligten, im Zivilprozess also der Parteien, ist, den

Sachverhalt zu ermtteln und dass das Gericht an das
Vor bringen und an die Beweisantrage der Parteien grund-
satzlich gebunden ist. Der Beibringungsgrundsatz weist den
Parteien also eine aktivere Rolle zu; wenn ein Sachverhalt
von beiden Parteien udbereinsti mend geschildert wrd, ist
das Gericht an diese Version auch dann gebunden, wenn
feststeht und dem Gericht bekannt ist, dass sie mt der
Real itat nicht Ubereinstimmt.

Al l erdings sind auch unter dem Untersuchungsgrundsatz die
Beteiligten nicht zur Passivitat verurteilt. Nach 8§ 26 |1 1,
2 VWIFG sollen die Beteiligten bei der Ermttlung des
Sachverhalts mtw rken wund ihnen bekannte Tatsachen und
Bewei sm ttel angeben. Di ese Regelung begrindet kei ne
M tw rkungspflicht, sondern nur ei ne
M tw rkungsobl i egenheit. Wrd sie verletzt, so kann sie
ni cht zwangswei se durchgesetzt werden. Die einzige Sanktion
best eht darin, dass di e Behor de i m Rahmen der
Bewei swirdi gung ein Verhalten, das gegen 8 26 |1 VWG
verst 6Rt, zulasten des Beteiligten bericksichtigt. Das
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michte ich an einem Beispiel illustrieren. X bewirbt sich um
die Einstellung als Sportlehrer im Schul dienst des Landes
Berlin. Im Rahnen des Einstellungsverfahrens fordert die
zust &ndi ge Behorde in rechtlich zul assiger Wise den X auf,
sich einem AIDS-Test zu unterziehen. X kommt  dieser
Auf forderung nicht nach. Diese W.igerung fuhrt dazu, dass
Zwei fel an der gesundheitlichen Eignung des X fur eine
Tatigkeit als Sportlehrer nicht ausgeraunt werden. Zwar i st
di e Einstellungsbehdrde nicht berechtigt, zu unterstellen, X
|l eide an AIDS. Whl aber darf sie bei ihrer Entscheidung
davon ausgehen, dass di e gesundheitliche Ei gnung von X nicht
abschl i ef3end festgestel |t wer den kénne. Da di e
gesundhei tliche Ei gnung unabdi ngbare Voraussetzung fur eine
Ei nstellung ist und deshal b abschlielBend festgestellt werden
muss, wrd die Unaufklarbarkeit der Frage, ob X an AIDS
erkrankt ist, zur Ablehnung von dessen Einstellungsantrag
f ihr en.

Das Wort "sollen” in 8 26 Il 1 VwWfG bedeutet also nicht
"grundsat zlich missen, in atypischen Fallen kdnnen" und auch
ni cht "Ordnungsvorschrift”™ (hierzu H nweis auf den schon
behandelten § 60 Il 2 VwWfG; es bedeutet "Obliegenheit”.
Echte Rechtspflichten, die gegen den WIllen des Beteiligten

zwangswei se dur chgeset zt wer den, nmissen in ei ner
Recht svorschrift besonders vorgesehen sein; so 8 26 Il 3
VWIFG 8 26 11 selbst ist keine Gundlage fir solche
Pflichten. Beispiel fir eine besondere Rechtsvorschrift ist
§ 65 I 1 VWG der im formichen Verwaltungsverfahren
Zeugen zur Aussage und Sachverstandige zur Erstattung von
Gutachten verpflichtet. 8 2a Il 1 BerlVvwwWfG stellt klar,

dass auch die Pflicht zur Abgabe personenbezogener Daten
oder von Betriebs- und Geschaftsgehei missen gesondert
begr indet werden nuss.

3. Di e Verfahrensrechte der Beteiligten

Das Verwal tungsverfahren ist vom Untersuchungs- oder, was
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synonym ist, vom Amtsermttlungsgrundsatz gepragt. Di e
Herrschaft Uber das Verfahren |iegt bei der Behorde. Den
Burger haben wir bis jetzt als jemanden kennengel ernt, der
m t M tw rkungsobl i egenheiten oder M tw rkungspflichten
bel astet wird. Damt ist das Bild aber nicht konplett. Das
VWG verleiht dem Birger gegen die verfahrensleitende
Behor de auch Ver f ahrensrecht e, di e sei ne Stellung
verbessern. Dies sind vor allem

--> das Recht auf Anhorung (8 28 VwWIf Q)

--> das Recht auf Akteneinsicht (8 29 VwWf G

--> das Recht auf Geheimhaltung (8 30 VWi G

--> das Beratungs- und Auskunftsrecht (8 25 VWf Q)

--> das Recht auf Vertretung (8 14 VWIfG).

a) Das Recht auf Gehor

Nach 8 28 | VwfG nuss, bevor ein Verwal tungsakt erlassen
wird, der in Rechte eines Beteiligten eingreift, diesem
Beteiligten Cel egenheit gegeben werden, sich zu den fiur die
Ent schei dung erheblichen Tatsachen zu aufern. Der Anspruch

auf rechtliches Gehor wird von der h. L. al s
ver fassungsrechtlich geboten angesehen, obwohl Art. 103 | GG
rechtliches Gehor nur in gerichtlichen, ni cht in
behoérdl i chen Ver f ahren ver |l angt. Wegen des

verfassungsrechtlichen Hi ntergrundes erscheinen Teilen der
Literatur zwei tatbestandliche Eingrenzungen in 8 28 I VWIfG
al s zu eng: di e Ei ngrenzung auf ei ngrei fende
Verwal tungsakte wund damt der Ausschluss der Ablehnung
(aber: bei Abl ehnung wird dem Erfordernis rechtlichen Gehors
durch das Antragserfordernis bereits Rechnung getragen)
sowe die Eingrenzung auf die entscheidungserheblichen
Tat sachen und damt der Ausschluss von Rechtsfragen.

Fir die rechtliche Beurteilung von Verwal tungsakten komm §
28 | VwWfG aus zwei G inden eine entgegen dem ersten
Anschei n geringe Bedeutung zu. 8§ 28 Il / 11l VwfG begrunden
in der Abstufung einer Kann- und einer Miss-Vorschrift
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Ausnahnen; 88 45 und 46 VwWfG beinhalten Heilungs- und
Unbeacht | i chkeitsvorschriften fir den Fall einer Verletzung.

b) Das Recht auf Akteneinsicht

8§ 29 | VWi G begrindet einen Anspruch auf Einsicht in die
Ver f ahrensakten, soweit deren Kenntnis fiur die Beteiligten
zur Geltendmachung oder Verteidigung ihrer rechtlichen
I nteressen erforderlich ist. Der Anspruch auf Gestattung der
Akt enei nsi cht best eht ni cht, sowei t durch sie di e
ordnungsgemalRle Erfiallung der Aufgaben der Behdrde oder
schut zwiir di ge  Gehei mhal t ungsi nteressen des Staates oder
Dritter beeintrachtigt werden (&8 29 11). Der Anspruch
besteht bis zum Abschluss des Verwaltungsverfahrens. Wann
ein Verwal tungsverfahren abgeschlossen ist, ist im Gesetz
ni cht geregelt und darum streitig. Die einen sagen, dass das
Verfahren mt der Bekannt gabe der Entschei dung ende. Besteht
die Entscheidung im Erlass eines Verwaltungsaktes, so hat
das zur Folge, dass 8 29 VwWfG als Anspruchsgrundl age
auszuschei den hat, wenn der Adressat Akteneinsicht begehrt,
um die Er f ol gsaussi chten ei nes Rechtsmttels besser
beurteil en zu kénnen. Ni mmt man dagegen an, das
Verwal t ungsver fahren dauere bis zum Eintritt der Unanfecht-
barkeit eines Verwal tungsverfahrens oder bis zur Einleitung
eines Rechtsmttelverfahrens an, so ist 8 29 VwWfG in der
geschilderten Situation als Anspruchsnorm einschlagig. Der
sich hier andeutende Streit wrd dadurch entscharft, dass
di ejenigen, die 8 29 VWfG nicht fur einschlagig halten, dem
Burger einen Anspruch auf fehlerfreie Ernessensentschei dung
der Behorde Uber ein Akteneinsichtsgesuch zubilligen und das
Ermessen im Lichte wvon Art. 19 IV GG (effektiver
Recht sschutz) fidr auf Null reduziert ansehen; dazu BVerwGE
68, 300. - GemalR 8 29 Il 1 VWIiG erfolgt die Akteneinsicht
bei der Behorde. Ein Anspruch darauf, die Akten bei der
Behorde auszul eihen und mt nach Hause zu nehnen, besteht
ni cht. Einen Anspruch auf Aktenidberlassung hat in anal oger
Anwendung von § 100 Il 3 WVwGO nur der Dbevoll machtigte
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Recht sanwal t .

c) Das Recht auf Gehei mhal tung

Nach 8 30 VwWf G haben die Beteiligten einen Anspruch darauf,
dass ihre Geheimisse von der Behdorde nicht wunbefugt
of fenbart werden. Diese Norm ist das Pendant dazu, dass das
Verwal tungsrecht die Beteiligten verpflichtet bzw. ihnen zur
Obl i egenheit macht, der Behorde geheimhal tungsbedirftige
Tat sachen zu of fenbaren. Seitdem das BVerf G i m Dezenber 1983
das Grundrecht auf informationelle Sel bstbesti nmung erfunden
hat, ist sie praktisch uberfl tssig.

d) Ber at ungs- und Auskunftsrecht

Nach 8 25 VwVf G soll die Behdorde di e Abgabe von Erkl &rungen,
die Stellung von Antragen oder die Berichtigung von Antréagen
oder Erkl & ungen anregen, wenn diese offensichtlich nur
versehentlich oder aus Unkennt ni s unt er bl i eben oder
unrichtig abgegeben oder gestellt worden sind. Witerhin
erteilt die Behdorde den Beteiligten, soweit erforderlich,

Auskunf t uber i hre Recht e und Pflichten i m
Ver wal t ungsver f ahr en. Uber den Unfang der behordlichen
Pflichtigkeit kann, we die Fornulierungen "soll" und

"soweit erforderlich" deutlich machen, nur im Einzelfall
Kl arheit erzielt werden.

e) Recht auf Vertretung

Gemall 8 14 | VWG kann sich der Beteiligte durch einen
Bevol | michti gten vertreten |assen; gemall 8 14 IV VWI G darf
er zu Verhandl ungen und Besprechungen mt einem Beistand
erschei nen. Der Bevoll nachtigte vertritt den Beteiligten in
ei nem rechtlichen Sinne. Der Beistand unterstdtzt ihn beim
nmindl i chen Vortrag. Auch di eses Ver f ahr ensr echt i st
verfassungsrechtlich unterfangen. So hat das BVerfG aus Art.
21 GGi.V.m dem Rechtsstaatsprinzip das Recht eines Zeugen
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abgel eitet, sich bei der Ver nehmung dur ch ei nen
Recht sbei stand unterstutzen zu | assen (E 38, 105).

V. Di e Beendi gung des Verwal tungsverfahrens

Wahrend die Einleitung des Verwaltungsverfahrens in § 22
VWIFfG normert ist, fehlt eine entsprechende Regelung fur
di e Beendi gung des Verfahrens. Auf den daraus resultierenden
Mei nungsstreit habe ich bei der Darstellung zu §8 29 VWG
schon hi ngew esen. Di e ei nen mei nen, ein
Verwal tungsverfahren gemaR 8 9 VWG ende mt dem Erlass
ei nes Verwal tungsakts oder dem Abschluss eines verwal-
tungsrechtlichen Vertrags. Die Gegenposition nmeint, im Fal

des Verwal tungsakts ende das Verwal tungsverfahren erst mt
dem Eintritt von dessen Unanfechtbarkeit oder mt der

Er 6f f nung ei nes Rechtsm ttel verfahrens. Auch be
verwal tungsrechtlichen Vertradgen sei das Verfahren nicht
beendet, solange die fir die Wrksankeit des Vertrags

erforderlichen M tw rkungshandl ungen nach 8§ 58 VWfG
ausst ehen.

VI. Rechtsnachfolge in offentlich-rechtliche Rechte und
Pflichten

Ni cht mehr zum Verwal tungsverfahrensrecht gehtért die Frage
nach der Rechtsnachfolge in o6ffentlich-rechtliche Rechte und
Pflichten. Sie steht aber in einem engen Zusamenhang damt.
Das Problem liegt darin, ob andere Personen als die, die
Beteiligte in einem Verwal tungsverfahren waren und denen
gegenlber ei ne Ent schei dung er gangen i st, aus der
Ent scheidung im Wege der Rechtsnachfolge Rechte ableiten
kdnnen oder ob sie im Wge der Rechtsnachfolge in die
Pflichten einricken, die durch eine solche Entscheidung
begr indet worden si nd.

Die Problemati k der Rechtsnachfolge in verwal tungsrechtliche
Rechte und Pflichten des Bilrgers ist ziemich unstritten,
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weil es keine allgenmeinen verwaltungsrechtlichen Regeln
dar Giber gi bt, sondern nur punktuell e Aussagen im besonderen
Verwal tungsrecht. Ich wll das Problem zundchst mt zwei
Bei spi el sfallen verdeutlichen. (1) X wrd durch Verfigung
der Bauaufsichtsbehtérde aufgegeben, ein von ihm illegal
errichtetes Gebaude abzurei ssen. Nachdem Rechtsmittel gegen
die Abrissverfigung keinen Erfolg hatten, dr oht di e
Verwal tung dem untatigen X mt ei nem zwangswei sen Abriss des
CGebaudes durch einen von ihr beauftragten Unternehmer. Um
dem zuvorzukommen, verd&dufert X das Grundstick mt dem
abzurei ssenden Gebaude an seine Nichte. GIlt die AbriRverfi-
gung nun auch fdr die N chte? (2) X betreibt eine
ordnungsgemall genehm gte Gaststatte. Als X stirbt, wll
seine Nichte die Gaststatte Ubernehmen. Miss sie sich den
Gaststattenbetrieb erneut genehm gen |assen oder gilt die
dem X erteilte Genehm gung auch fur sie? Die Beantwortung
di eser beiden Fragen nmacht die herrschende Lehre, da in

bei den Fal | en kei ne spezi al geset zl i chen Regel ungen
ei ngrei fen, davon abhangig, ob die offentlich-rechtliche
Posi ti on, die zur Recht snachf ol ge ansteht, héchst per -
sonli chen Char akt er hat oder ni cht. Let zteres sei
i nsbesondere bei Recht spositi onen der Fal |, die ein
di ngliches GCepréage hatten, weil sie sach-, vor allem

grundst icksbezogen seien. Geht man hiervon aus, so ist die
Gaststattenerl aubnis nicht vererbbar. Sie hat zwar insoweit
ein dingliches Geprage, als Fragen des Larnmschutzes
unabhangig von der Person des (Gaststatteninhabers zu
beurteilen sind. Allerdings zahlt 8 4 I N. 1 GastG zu den
Ver sagungsgr inden auch di e personliche Unzuverl assi gkeit des
Betri ebsi nhabers. Diese Frage kann nur individuell geklart
werden. |hre Beantwortung ist hdchstpersonlich. Die Nichte
riackt darum nicht in die gaststattenrechtliche Position des
X ein, sondern nmuss eine neue Genehm gung beantragen. Anders
im 1. Fall. He kommt es fiur die Rechtnmilligkeit der
Abri ssver figung in kei ner Wei se auf personliche
Ei genschaften oder Verhaltnisse des Eigentiners an. Die
Abri ssverfigung hat insoweit ein dingliches Gepréage und
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wi rkt darum auch gegentber dem Recht snachf ol ger

Di e Ausf Ghrungen uber di e Recht snachf ol ge in
verwal tungsrechtliche Rechte und Pflichten kann man so
zusamenf assen: Vor behal tlich spezieller rechtlicher
Regel ungen liefert das Gegensat zpaar "di nglich" -

"hochst personlich” das entschei dende Kriterium



