Vollstreckung aus dffentlich-rechtlichem Vertrag

Zur Vollstreckung aus einem offentlich-
rechtlichen Vertrag

von Regierungsdirektor Klaus Weber, Regierungsprasidium Chemnitz

Vollstreckungsmafinahmen als Folge belastender Verwaltungsakte sind
weitgehend bekannt. Dagegen sind Vollstreckungen aus einem dffent-
lich-rechtlichen Vertrag auch in der Praxis selten und sollen deshalb hier

ndher erldutert werden.

I. Der 6ffentlich-rechtliche Vertrag ist eine
ausdriicklich als behsrdliche Handlungs-
form im VwVTG (§§ 54 ff., siehe auch §40
II 1 VwGO) vorgesehene Betitigungs-
moglichkeit der Behorde gegeniiber dem
Biirger mit Auflenwirkung.! In §9 des
VwVfG? wird auf diese Handlungsform
der Verwaltung neben dem Verwaltungs-
akt ausdriicklich hingewiesen.

II. Als die bekannteste Handlungsform
der Verwaltung mit Auflenwirkung
gegeniiber dem Biirger kann man aber
den Verwaltungsake nach § 35 S.1
VwVI{G bezeichnen.?

Diese Betitigung der Behérde gegen-
iiber dem Biirger mit Aulenwirkung ist
gekennzeichnet durch die von der Behérde
gegeniiber dem Adressaten einseitig
erklirte »Regelungswirkung« des Verwal-
tungsaktes (siehe spiter unter III 2 bei den
Erorterungen zum sog. Realakt), die
typisch einem Verwaltungsaktinnewohnt.*

1. Grundsitzlich kann man dabei unter-
scheiden zwischen den begiinstigenden
Verwaltungsakten nach §48 I 2 VwVIG
(z. B. Erteilung einer Baugenehmigung,
Fahrerlaubnis oder Gewerbeerlaubnis,
ergeht in der Praxis oft auf entspr. Antrag)
und den sog. belastenden oder befehlen-
den Verwaltungsakten (siche § 28 1
VwVIG), zum Beispiel Entziehung der
Fahrerlaubnis, Gewerbeuntersagung oder
Abriss einer Garage mit sich evtl. anschlie-
- Renden Vollstreckungsmafinahmen.

2. Praktisch bedeutsam sind aus vollstre-
ckungsrechtlicher Sicht nur die belasten-
den Verwaltungsakte’, da sie vollstre-
ckungsfihig sind, wenn sie sogenannte
»Titelfunktion« besitzen. Der Verwal-
tungsakt ist dann also ein Vollstreckungs-
titel® im Sinne der Regelungen der jewei-
ligen Verwaltungsvollstreckungsgesetze.
a) Das ist immer dann der Fall, wenn
der Verwaltungsakt unanfechtbar ist
(z.B. nach Ablauf der Frist zur Erhebung
des Rechtsbehelfs) oder ein gegen den

belastenden Verwaltungsakt eingelegter
Rechtsbehelf nach § 80 II VwGO keine
aufschiebende Wirkung hat.”

b) Im Rahmen der Regelung des §80 I
VwGO wird noch wie folgt unterschieden:

aa) Entfallen der aufschiebenden Wir-
kung kraft Gesetzes in den Fillen des § 80
II 1 Nr. 1-3 VwGO, oder

bb) Entfallen der aufschiebenden Wir-
kung nach §80 II 1 Nr.4 VwGO durch
behordliche Anordnung der sofortigen
Vollzichung des vorausgegangenen Grund-
Verwaltungsaktes. In diesem Falle ver-
schafft sich die Behérde kraft eigener Ent-
scheidung einen Vollstreckungstitel gegen-
iiber dem Adressaten des Verwaltungsaktes.

3. An diesen sogenannten Grundverwal-
tungsakt (welcher den Verwaltungsakten
im  Verwaltungsvollstreckungsverfahren
vorausgeht), konnen sich dann Zwangs-
mafinahmen anschliefen, beginnend mit
der Androhung® eines bestimmten
Zwangsmittels.

Bei der Androhung wird noch unter-
schieden zwischen der unselbstindigen
Androhung (die mit dem Grund-Verwal-
tungsakt in einem Bescheid verbunden
wird’, regelmifig in den Fillen des §80 IT
VwGO) und der sogenannten selbstindi-
gen Androhung’, die oft erst Monate
nach dem Erlass des Grundverwaltungs-
aktes ausgesprochen wird (da erst dann
Unanfechtbarkeit eingetreten ist).

III. Abschliefend sollen als mégliche
Handlungsform der Verwaltung gegen-
iiber dem Biirger noch die sogenannte
Realakte!! (auch »schlicht-hoheitliches
Handeln« der Behorde genannt) ange-
sprochen werden. Sie fithren oft ein
»Schattendasein«, da sie nicht ausdriick-
lich im VwVfG angesprochen werden.

1. Diese Realakte unterscheiden sich im
Wesentlichen ~ vom  Verwaltungsakt
dadurch, dass die Behorde keine »Rege-
lung« im Sinne des Art. 35 8.1 VwVIG
getroffen hat."” Die iibrigen Tatbestands-

merkmale des Verwaltungsaktbegriffes
(Auenwirkung, éffentlich-rechtliche Ti-
tigkeit einer Behorde usw.) liegen regelma-
Rig auch beim Realakt vor.

Das »Problem« der Realakte ist auch
darin begriindet, dass diese (oft auch mit
Aufenwirkung gegeniiber dem Biirger ver-
sehene) Handlungsform der Behorde nicht
im Verwaltungsverfahrensgesetz verankert
ist. Das VwVfG kennt, wie bereits an-
gesprochen, nur den Verwaltungsakt
(§§ 35 ff.) und den 6ffentlich-rechtlichen
Vertrag (§§54f1.), beide Handlungsformen
auch ausdriicklich in §9 VwVfG normiert.

2. Eine »Regelung« im Sinne des Verwal-
tungsaktbegriffes liegt vor, wenn die MaR-
nahme der Behorde darauf gerichtet ist,
eine verbindliche Rechtsfolge zu setzen,
das heifit wenn Rechte des Betroffenen
(Adressat des Verwaltungsaktes) unmittel-
bar begriindet, geiindert, aufgehoben, mit
bindender Wirkung festgestellt oder ver-
neint werden."

Dabei handelt es sich beim Verwaltungs-
akt um eine einseitige, von der Behorde
festgelegte, Regelung gegeniiber dem
Adressaten, im Gegensatz zur zweiseitigen
Regelung, wie sie mittels eines &ffentlich-
rechtlichen Vertrages' zwischen Behérde
und Biirger herbeigefiihrt werden kann."

.3. Somit kann man behérdliche Realakee

definieren als »behordliche (6ffentlich-
rechtliche) Tathandlungen, die unmittel-
bar nur einen tatsichlichen Erfolg herbei-
fiihren, der Bedingung fiir eine rechtliche
Folge sein kann«. Insbesondere sind Real-
akte im Gegensatz zum Verwaltungsakt
nicht final auf die Herbeifiihrung einer
Rechtsfolge gerichter.'®

4. Typische verwaltungsrechtliche Real-
akte sind demnach

— die sogenannte »unmitcelbare Ausfiih-
runge« einer Mafnahme nach Art. 7 111
LStVG (und Art. 9 I PAG) sowie § 6
SPolG V7

— behérdliche Auskiinfte und Informa-
tionen'®,

— Warnungen,

— die Ausstellung eines Ersatzfiihrer-
scheins'?,

— Herstellung und Unterhaltung 6ffent-
licher Straflen,
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~ Streifenfahrten der Vollzugspolizei®®,

— Videoiiberwachung offentlicher Riu-
me?,

— und abschliefend die immer wieder
diskutierte behérdliche Anordnung
zur Beibringung eines MPU-Gutach-
tens im Zusammenhang mit der Vor-
bereitung der behérdlichen Entschei-
dung iiber die Entziehung der Fahrer-
laubnis®® (der belastende Verwaltungs-
ake ist die sich eventuell dann anschlie-
fende Entziehung der Fahrerlaubnis).

5. Diese sogenannten Realakte sind, im
Gegensatz zu

— bestimmten Formen des Verwaltungs-
aktes (so sind z. B. begiinstigende und
feststellende Verwaltungsakte nicht
vollstreckbar)

~ und dem anschlieflend zu besprechen-
den &ffentlich-rechtlichen  Vertrag
(Verwaltungsvertrag) mit Unterwer-
fungsklausel

nicht vollstreckungsfihig. Vollstreckungs-
mafinahmen, die sich als Rechtsgrundlage
auf einen Realakt berufen, sind demnach
nichtig oder zumindest rechtswidrig.

IV. Die offentlich-rechtlichen Vertrige
nach den Art. 54 ff. VwWVFG, deren Voll-
streckungsméoglichkeiten hier erdreert
werden, bezeichnet man nunmehr iiber-
wiegend als sogenannte » Verwaltungsver-
trige«, da es sich um éffentlich-rechtliche
Vertrige handelt, die von Verwaltungsbe-
hérden im Geltungsbereich des VwVIG
abgeschlossen werden.”

Dabei kann man das Verwaltungshan-
deln durch Vertrige und Absprachen als
Konsequenz des modernen Rechtsstaates
und als eine Verwirklichung des Demo-
kratiegedankens betrachten.”® Gleich-
wohl ist die Rechtsform des Verwaltungs-
vertrages nicht typisch fiir beh&rdliches
Handeln.?”> Derartige Vertrige werden
nach wie vor nur sehr zuriickhaltend
abgeschlossen®®, man kann aber grund-
sitzlich von einer zunehmenden Bereit-
schaft der Verwaltung sprechen, den Biir-
ger vertraglich am Gesetzesvollzug zu
beteiligen”, wie auch die nachfolgenden
Beispiele aus der Rechtsprechung zeigen.

1. Beispiele aus der Rechtsprechung fiir
offentlich-rechtliche Vertrige (Verwal-
tungsvertrige):

— Vertrag iiber den Bau von Lirmschutz-
anlagen auf dem Gemeindegebiet®®

— Vertrag nach dem Bayerischen Natur-
schutzprogramm mit dem Ziel, durch
bestimmte Pflegemaffinahmen und
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Bewirtschaftungsmodalititen Lebens-
riume und Lebensgemeinschaften von
Pflanzen und Tieren zu erhalten ...?

— Erschlieungsvertrag der Gemeinde
als Erschliefungstrigerin nach § 124
BauGB (Herstellung von Straflen- und
Entwisserungsanlagen)®

— stidtebaulicher Austauschvertrag im
Sinne von § 56 VwVfG?!

— Bewirtschaftungsvertrag zwischen dem
Freistaat Bayern und einem Biirger
betreffs Wiesenrandstreifen-Programm
nach Art. 14 des Bayerischen Natur-
schutzgesetzes™

— Vertrag zwischen einer Stadt und
einem Unternehmen betreffs das
offentliche Anschlagwesen®

— Ablssungsvereinbarung betreffs Ent-
wisserungs- und Wasserversorgungs-

beitrige nach § 133 III 5 BauGB*

2. Ausdriicklich betont werden muss, dass
auch im Polizei- und Ordnungsrecht (dort
dominierterfahrungsgemif der belastende
Verwaltungsakt gegeniiber dem Storer)
grundsitzlich Regelungen auf vertraglicher
Basis getroffen werden kénnen®, in der
Praxis jedoch selten vorkommen.

Dabei wiirde es sich dann um einen
sogenannten  subordinationsrechtlichen
Vertrag® nach §54 S.2 VwVfG? handeln,
deranstelle des Erlasses eines (den Adressa-
ten bzw. Storer belastenden) Verwaltungs-
aktes mit dem Biirger abgeschlossen wird*®
(Verhiltnis der Uber- und Unterordnung
zwischen Behérde und Biirger).*

3. Mafgeblich fiir die Zuordnung eines
Vertrages zum éffentlichen Recht ist »das
Zusammenwirken der Vertragsparteien,
der Verzicht auf die Vornahme einseitiger
Regelungsakte (Anm.: Handeln der
Behérde in Form eines Verwaltungsakts)
und schliefllich die Begriindung, Ande-
rung oder Aufhebung eines Rechtsver-
hiltnisses auf dem Gebiet des dffentli-
chen Rechts, wobei der Vertragsgegen-
stand maf3geblich ist«.®

4. Die Bindung der Verwaltung an Recht
und Gesetz, also der Grundsatz der
Gesetzmifigkeit der Verwaltung (Art. 20
III GG i. V. mit dem Rechtsstaatsprinzip),
gilt auch fiir verwaltungsrechtliche Ver-
trige und wird nach Maf3gabe der §§ 54~
62 VwVIG konkretisiert.*! Der Vertrags-
inhalt mit den vereinbarten Regelungen
muss demnach im Einklang mit den
gesetzlichen Anforderungen stehen.

5. Dieser verwaltungsrechtliche Vertrag
kommt, wie jeder Vertrag, durch zwei
iibereinstimmende Willenserklirungen

zustande, bestechend aus Antrag und des-
sen Annahme (§62 S.2 VwV{G i. V. mit
§§ 145 fF. BGB).#

6. Aus vollstreckungsrechtlicher Sicht in-
teressant und prakeisch bedeutsam bei
einem Verwaltungsvertrag nach den
§§54ff. VwVIG ist die Vorschrift des §61
VwVIG*, wonach

wjeder Vertragsschlieflende sich der sofor-
tigen Vollstreckung aus einem iffentlich-
rechtlichen Vertrag i. S. des § 54 S. 2 unter-
werfen kann .«

(sog. Unterwerfungsklausel).”

a) Dadurch wird der Verwaltungsvertrag
zum Vollstreckungstitel® (wie die oben
angesprochenen belastenden Verwal-
tungsakte in Form eines Vollstreckungsti-
tels) und die Beh6rde kann ihre Forde-
rungen aus dem Vertrag nach §61 II des

VwVIG vollstrecken.?
Wie bei den bereits angesprochenen
belastenden  Verwaltungsakten  mit

Anordnung der sofortigen Vollzichung
kann sich die Behorde auch hier selbst
cinen Vollstreckungstitel kraft eigener
Entscheidung verschaffen. Wihrend es
sich bei dem Verwaltungsakt (mit evtl.
Anordnung der sofortigen Vollziehung
nach §80 II 1 Nr. 4 VwGO als Vollstre-
ckungstitel) aber um eine einseitig ausge-
sprochene Regelung durch die Behérde
gegeniiber dem Biirger handelt, beruht
der vertragliche Vollstreckungstitel nach
§61 I VwVIG aber auf einer entspr. Eini-
gung zwischen Biirger und Behérde.

b) Diese Vorschrift (Art. 61 II Bay-
VwVIG) lautet zum Beispiel in Bayern
wie folgt:

»Auf ffentlich-rechtliche Vertrige im
Sinn des Absatzes 1 Satz 1 ist der Zweite
Hauptteil des Bayerischen Verwaltungszu-
stellungs- und Vollstreckungsgesetzes ent-
sprechend anzuwenden«, d.h. alle Vor-
schriften iiber das Verwaltungsvollstre-
ckungsverfahren, Art. 18 f. BayVwZVG.

¢) Das bedeutet in der Praxis, dass der-
artige Vollstreckungen aus einem subor-
dinationsrechtlichen ~ Verwaltungsver-
trag® wie Verwaltungsakte vollstrecke
werden konnen.

d) In Sachsen wird z. B. ausdriicklich
noch in § 1 II des Verwaltungsvollstre-
ckungsgesetzes auf die Moglichkeit der
Schaffung eines Vollstreckungstitels durch
Verwaltungsvertrag hingewiesen:

»Die Vorschriften iiber die Vollstreckung
von Verwaltungsakten gelten entsprechend
Siir die Vollstreckung aus sffentlich-rechtli-
chen Vertriigen zugunsten der in Absatz 1
Nr. 1 genannten Behirden, wenn sich der
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Schuldner in dem Vertrag der sofortigen
Vollstreckung unterworfen hat.«

e) Diese freiwillige Erklirung der Voll-
streckbarkeit durch Unterwerfungsklau-
sel muss, wie der Verwaltungsvertrag
selbst, nach § 57 VwVIG schriftlich zwi-
schen den Parteien vereinbart, andern-
falls von dem sich unterwerfenden Ver-
tragspartner (i. d. R. der Biirger) schrift-
lich oder zur Niederschrift erklirt wer-
den.” Denn verwaltungsrechtliche Ver-
trige sind als solche nicht Vollstreckungs-
titel im Sinne der Verwaltungsvollstre-
ckungsgesetze, sondern haben diese
Eigenschaft nur bei entsprechender ver-
traglicher Vereinbarung.

f) Unpraktisch ist es deshalb fiir die Ver-
waltung, einen subordinationsrechtlichen
Vertrag nach §54 S.2 VwV{G mit dem
Biirger abzuschliefen, darin aber keine
Unterwerfungsklausel ~ zugunsten  der
Behorde zu vereinbaren (wenn Vollstre-
ckungen gegen den Biirger in Betracht
kommen sollen). Denn dann (also ohne
Unterwerfungsklausel) kann die Behorde
vollstreckungsrechtlich nur wie bei einem
koordinationsrechtlichen Vertrag (siche
anschlieend unter 6.) vorgehen, dasie kei-
nen Vollstreckungstitel gegeniiber dem
vertragsschlieenden Biirger besitzt.”

7. Dagegen kann sich die Behérde bei
einem sogenannten koordinationsrecht-
lichen Vertrag nach §54 S.1 VwVIG kei-
nen Vollstreckungstitel verschaffen, son-
dern muss ihre Anspriiche gerichtlich
einklagen und kann dann erst im Erfolgs-
fall aus dem verwaltungsgerichtlichen
Urteil heraus vollstrecken.”

Diese koordinationsrechtlichen Ver-
trige sind in der Regel Verwaltungsver-
trige, bei denen hinsichtlich des Vertrags-
gegenstandes keine Vertragspartei der
anderen iibergeordnet ist, zum Beispiel
Vereinbarung mehrerer Gemeinden iiber
die Bildung eines Zweckverbandes oder
eines Planungsverbandes nach § 205
BauGB.*

8. Das sogenannte Bestimmtheitsprinzip
(in §37 I VWVfG im Zusammenhang
mit dem Verwaltungsakt festgelegt™®) als
ein tragender Grundsatz des Verwal-
tungsvollstreckungsrechts™ gilt auch bei
einer im subordinationsrechtlichen Ver-
waltungsvertrag enthaltenen Unterwer-
fungsklausel, insbesondere im Zusam-
menhang mit der Vollstreckung eines
bestimmten Geldbetrages.*

9. Zur Bestimmtheit der Unterwerfungs-
klausel duferte sich der BGH wie folgt:

»Der Anspruch aus der Urkunde muss hin-
reichend gekennzeichnet sein ... Dafiir ist
sicher nicht ausreichend eine Unterwerfung
unter die sofortige Zwangsvollstreckung »in
Hibhe der jeweiligen Einlage des Gliubi-
gers« (Anm.: zivilprozessuale Unterwer-
Sfungserklirung). Auch eine in einem Ver-
gleich dibernommene Verpflichtung, die
Jeweils fillige Miete piinktlich zu zablen, ist
mangels Zahlenangabe, obwohl sich mogli-
cherweise die Hohe der Miete aus dem
schrifilichen Mietvertrag leicht ermitteln
lisst, kein ausreichender Vollstreckungs-
titel. >

10. Rechtsschutz des Biirgers gegen eine
Vollstreckung aus einem sofort voll-
streckbaren Subordinationsvertrag:

a) Gegen eine derartige Vollstreckung
kann sich der Biirger nur vermittels einer
Vollstreckungsgegenklage nach § 167 1
VwGO in Verbindung mit § 767 ZPO
und eines Antrages nach §123 I VwGO
(im Eilverfahren) wehren.

Seine Vollstreckungsunterwerfungser-
klirung gegeniiber der vertragsschlieen-
den Behérde verschlechtert seine Rechts-
position, wenn man die Rechtslage beim
Erlass eines gegen ihn gerichteten Ver-
waltungsaktes mit der Unterwerfungs-
klausel vergleicht. Denn gegen diesen
belastenden  Verwaltungsakt - haben
Widerspruch beziehungsweise Anfech-
tungsklage grundsitzlich aufschiebende
Witkung, und im Verwaltungsrechts-
streit trigt grundsitzlich die Behérde die
Darlegungs- und Beweislast fiir die den
Verwaltungsakt rechtfertigenden Tatsa-
chen.”

b) Insoweit hat die Beh6rde bei Vorlie-
gen ciner Unterwerfungserklirung im
subordinationsrechtlichen Vertrag prak-
tische Vorteile gegeniiber der Rechtsposi-
tion im Falle des Erlasses eines Verwal-
tungsaktes mit vielfiltigen Rechtsschutz-
méglichkeiten des Adressaten bzw. Voll-
streckungsschuldners (der sowohl gegen
den Grund-Verwaltungsakt als auch
gegen Vollstreckungsmaffnahmen vorge-
hen kann, oder gleichzeitig gegen beide
Verwaltungsakt um Rechtsschutz nach-
sucht).

11. Beispiel fiir eine »Unterwerfungs-
klausel« in einem subordinationsrechtli-
chen Vertrag™ '

»§ 8: Die Antragsteller unterwerfen sich
mit dem Zeitpunkt der Filligkeit der Ver-
tragstrafe in Hohe der filligen Vertragstrafe
(86) sowie dem Zeitpunke der Fiilligkeit der
Verwaltungsgebiihr in Héhe der filligen

Verwaltungsgebiihr (§ 7) unter die sofortige
Vollstreckung in ihr Vermogen. Sie hafien
gesamischuldnerisch.«

a) Vertragsgegenstand war die befristete
Erteilung einer zweckentfremdungsrecht-
lichen Leerstandsgenehmigung durch die
Behorde, Mingelbescitigung an dem
Wohngebiude und dessen mingelfreie
Wiederzurverfiigungstellung fiir den allge-
meinen Wohnungsmarkt durch die Ehe-
leute A.

b) Es war in § 6 des Vertrages eine Ver-
tragsstrafe in Héhe von 10.000 DM ver-
einbart worden.

¢) Diese verlange die Behorde von den
Eheleuten A als Vertragspartner, weil bei
einer ortlichen Uberpriifung festgestellt
wurde, dass an dem Gebiude keine In-
standsetzungs- und Modernisierungsar-
beiten durchgefiihrt wurden und dass
sich der bauliche Zustand des Gebiudes
durch eindringende Feuchtigkeit —
nahezu simtliche Fensterscheiben waren
zerstdrt — eher verschlechtert hatte.

d) Das BVerwG sufiert sich dabei zum
Zweck dieser Unterwerfungsklausel:

»Die Unterwerfung unter die sofortige Voll-
streckung diente lediglich der erleichterten
Beitreibung der Vertragsstrafe und der
Genehmigungsgebiibr. «

€) Das BVerwG hatte keine Bedenken
gegen die Rechtmifigkeit der genannten
Unterwerfungsklausel. Das Gericht sah
jedoch das Vertretungsgebot des § 61 1 2
VwVFG® aufseiten der Behorde nicht
beachtet, was zur Unwirksamkeit zur
Unterwerfung unter die sofortige Voll-

“streckung fiihrte.
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