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Der Antrag im Verwaltungsverfahren

Von Privatdozent Dr. Christoph Gusy, Fernuniversitit Gesamthochschule Hagen

Willenserklarungen treten im Offentlichen Recht in einer
wesentlich groBeren Vielfalt von Erscheinungsformen auf als
im Zivilrecht. Moglicherweise liegt hierin der Grund, daf die
Dogmatik trotz mancher friiherer Ansitze' alles andere als

1 Kiichenhoff, Festschrift fiir Laforet, 1953, S. 317; ders., BayVBL. 1958,
325; ders., Festschrift fisr Laufke, 1972, S. 272; Krause, VerwA 1970,
297; ders., JuS 1972, 425; Middel, Offentlich-rechtliche Willenserklarun-
gen von Privatpersonen, 1971; Hablitzel, BayVBI. 1974, 392.

geklirt erscheint. Der EraB der Verwaltungsverfahrensge-
setze hat die Beschéftigung mit der Materie durchaus ange-
regt, dabei das Meinungsspektrum allerdings mehr pluralisiert
als harmonisiert und so zur Klirung der Zweifelsfragen wenig
beigetragen. Die einzelnen diesbeziiglichen Bestimmungen
wirken wenig abgestimmt, der Verweis auf das BGB in § 62
VwV{G isoliert und eher selbst klirungsbediirftig. Dies gilt filr
die Voraussetzungen wie die Wirkungen dffentlich-rechtlicher
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Willenserkidrungen. Systemfremd erscheint nach wie vor ins-
besondere der Antrag auf ErlaB eines Verwaltungsaktes. Gilt
dieser als Prototyp der einseitigen Willenserklirung des Staa-
tes, die nach ihrem Zustandekommen und ihrem Inhalt gerade
vom Verhalten ihres Adressaten unabhiingig sein soll, so ste-
hen dem gesetzliche Regelungen entgegen, welche die Wirk-
samkeit eines Verwaltungsaktes oder seinen Inhalt durch
einen Antrag erst begrinden oder doch wesentlich préigen.
Dementsprechend gehdrt die Abgrenzung des § 44 VwVIG
und des § 45 Nr. 1 VwVfG zu den problematischsten Materien
der Verwaltungsaktsdogmatik. Hier paBt das zweiseitige Ver-
tragsmodell wesentlich besser als das einseitige Konzept des
Verwaltungsaktes®. Konsensuales Handeln ist eben zweiseitig
und nicht einseitig. Die Forderung nach Aufspaltung beider
Erkldrungen fithrt zu Folgeproblemen bei der Wirksamkeit,
RechtmiBigkeit und Aufhebbarkeit von Erklirungen. Solche
systematischen Vorfragen erschweren, begriinden aber keines-
wegs allein die dogmatischen Komplikationen der Rechtswis-
scnschaft bei der Ausarbeitung einer konsistenten Dogmatik.

I, Der Antrag als Willenserklirung des ffentlichen Rechts

Dal Antrige offentlich-rechtliche Willenserkldrungen darstel-
len, ist heute unbestritten’. Damit werden allerdings mehr
Probleme eréffnet als geldst: Zwischen Antrag, Vertragsange-
bot und -annahme, Verwaltungsakt, Mahnung und Kiindigung
gibt es mehr strukturelle Unterschiede als Gemeinsamkeiten.

1. Der Antrag

Antrag im Sinne der Verwaltungsverfahrensgesetze ist eine
Willenserkléarung, welche an die verwaltungsverfahrenent-
scheidende Behdrde gerichtet ist. Eine solche Willenserkid-
rung kann also nicht von jener Behorde selbst stammen, sie
rihrt vielmehr notwendig von einem Dritten her. Dieser
Dritte kann ein Biirger oder eine andere Behorde sein. Kein
Antrag in diesem Sinne ist also insbesondere das Angebot auf
AbschluB eines offentlich-rechtlichen Vertrages, welches die
Behérde einem Dritten macht. Ebensowenig zihit hierzu die
Aufforderung einer Behérde an einen Biirger, seinerseits Wil-
lenserkldrungen abzugeben, etwa Antrége zu stellen.

Der Antrag muB vom Dritten an die entscheidungsbefugte
Stelle gerichtet sein. Diese Stelle ist regelméBig eine Behorde;
nicht-staatliche Stellen kommen nur insoweit in Betracht, als
sie als Beliehene Aufgaben der offentlichen Verwaltung wahr-
nehmen. Antriige an Gerichte konnen nur insoweit einbezo-
gen werden, als die Verwaltungsverfahrensgesetze anwendbar
sind (s. § 2 Abs. 3Nr. 1 VwViG). Nicht hierher zihlen auch

Petitionen an gesetzgebende Korperschaften.

Die Willenserklirung muB auf ein Tun oder Unterlassen
gerichtet sein. Dadurch unterscheidet sich der Antrag von
einer bloBen Anzeige, die lediglich auf einen Informations-
transfer gerichtet ist. Anzeigen bringen Sachverhalte zur
Kenntnis, an welche sich gesetzliche Handlungspflichten oder
-befugnisse der Behorden kniipfen (vgl. etwa § 5 BSHG fiir
die Sozialhilfe, § 14 Abs. 1 Satz 1 GewO). Dies gilt auch
dann, wenn eine solche Anzeige als Antrag bezeichnet wird*.
Das beantragte Tun oder Unterlassen kann nach den Verwal-
tungsverfahrensgesetzen nur ein solches sein, welches Gegen-
stand eines Verwaltungsverfahrens sein kann. Dies sind der

2 Gusy, DVBI. 1983, 1226 {.

3 Erichsen/Martens, Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl. 1983. S, 337:
Obermayer, VwVIG, 1983, vor § 9 RdNr. 134,

4 Hierzu zihlt etwa der .Antrag” an eine Polizeibehdrde. gegen einen
storenden Dritten vorzugehen. Dazu ist die Polizei aufgrund der ein-
schlagigen Gesetze ohnehin berechtigt und verpflichtet. Eines Antrages
bedarf es insoweit nicht, wohl aber der Kenntnis cines Sachverhaltes. der
als Stérung oder Gefahr erscheint; ebenso Meyer/Borgs, VwVIG,
2. Aufl. 1982, § 13RdNr. 4.

ErlaB eines Verwaltungsaktes oder der Abschluf eines offent-
lich-rechtlichen Vertrages (§ 9 VWVG). Nur auf solche Maf-
nahmen kdnnen daher Antriige nach dem Verwaltungsverfah-
rensrecht gerichtet werden. Ausgeklammert werden damit ins-
besondere VollstreckungsmaBnahmen und ein Verwaltungs-
handeln, das lediglich auf die Vornahme von Realhandlungen
gerichtet ist. Auch das zivilrechtliche Verwaltungshandeln
unterfillt nicht dem Verwaltungsverfahrensrecht. Ob fir
-Antrdge” auf solche sonstigen VerwaltungsmaBnahmen die
Grundsitze der  Verwaltungsverfahrensgesetze  analog
anwendbar sind, kann hier offenbleiben. Strukturelle Gemein-
samkeiten werden sich allerdings nahezu zwangstiufig heraus-
stellen.

Antrag im Verwaltungsverfahren ist somit cine Willenser-
klérung eines Dritten an cine Behorde, die auf Einleitung
eines Yerwaltungsverfahrens gerichtet ist.

2. Wirksambkeit eines Antrages

Die Wirksamkeit eines Antrages thematisiert dic Vorausset-
zungen, unter denen im Einzelfall ein Antrag . gestelit™ ist.
Wirksam ist ein Antrag, wenn der Antragsteller gegeniiber der
Behorde erkennbar einen Willen zum Ausdruck bringt, der
auf Einleitung eines Verwaltungsverfahrens gerichtet ist. Nicht
erforderlich ist, daB dabei das Wort ,,Antrag" benutzt wird. Es
geniigt, daB ein als , Antrag” zu deutender Wille zum Aus-
druck kommt. Dieser Wille kann schriftlich, mindlich oder
durch schlissiges Verhalten geduflert werden. Der Wille
braucht auch noch nicht in allen Details konkretisiert zu sein,
muB aber die Zielrichtung des Vorbringens aus seinem Wort-
laut, seiner Begriindung oder den Umstinden in konkretisier-
barer Weise erkennen lassen.

Kein Wirksamkeitserfordernis des Antrags ist eine
bestimmte Form. Sie ist fiir das allgemeine Verwaltungsver-
fahren ungeregelt geblieben und lediglich in § 64 VwVIG fiir
das foérmliche Verfahren . schriftlich oder zur Niederschrift*
angeordnet. In Sondergesetzen findet sich durchaus eine Viel-
zahl von Formvorschriften (s. etwa § 10 BImSchG). Daraus
folgt allerdings keineswegs, dal Antrige, die solchen Form-
vorschriften nicht geniigen, vollig unbeachtet bleiben®. Sie
begrinden zumindest elementare verfahrensrechtliche Pflich-
ten, etwa diejenige zur Entgegennahme der Erklirung. zum
Hinweis auf die Formbediirftigkeit und die Aushandigung
etwa erforderlicher Formulare (8§24 Abs. 3, 25 Satz |
VwVIG), einen eventuellen Hinweis auf die eigene Unzustan-
digkeit (§ 24 Abs. 3 VwVIG) oder gar der Weiterleitung an
die zustindige Behorde (§ 16 Abs. 2 SGB I). Kniipft eine
Vielzah! verfahrensrechtlicher Pflichten bereits an formlos
gestellte Antrige an, so kénnen diese nicht vollig unwirksam
sein. Formvorschriften sind jedenfalls im Verwaltungsverfah-
ren keine Wirksamkeits-, sondern Zuléssigkeitsbedingungen®.

Der Antrag ist erst wirksam gestelit, wenn er der Behdrde
zugegangen ist. Miindliche Antrage mufl der Beamte gehort
haben; schriftliche miissen in den Herrschaftsbereich der
Behorde gelangt sein. Vor dem Zugang erlangt der Antrag
keine Geltung. Der Zugang muff mit dem Willen des Antrag-
stellers erfolgen. Umgekehrt sind alle Behdrden verpflichtet,
den Zugang zu ermoglichen (§ 24 Abs. 3 VwVIG). Sie miissen
wihrend der Offnungszeiten mindlich bzw. telefonisch
ansprechbar sein, wahrend der Dienstzeiten schriftliche oder
telegraphische Mitteilungen entgegennchmen’.

5 So zu Recht Obermayer, a.a.0. (FuBn. 3}, vor § 9 RdNr. 54.

6 Nicht ganz eindeutig Obermayer, a.a.0. (FuBn. 3). § 64 RdNr. 37 woer
ausfithrt: ,Ein Antrag ist ordnungsgema8 gestelit und damit (!} zuldssig”.

7 Hierzu zihlt etwa die Pflicht, Postficher regelmaBig zu leeren sowie den
internen Postverkehr kontinuierlich zu organisieren; zum Nachtbrief-
kasten s. Obermayer, a.a.0. (Fuin. 3), § 24 RdNr. 66.
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Ein Antrag ist unwirksam, wenn er zwar gestellt worden ist,
aber vor seinem Zugang oder gleichzeitig mit diesem widerru-
fen worden ist (§ 130 Abs. 1 Satz 2 BGB) oder gesetzlich fiir
wunbeachtlich* erklart worden ist (etwa: §§ 7 Abs. 2, 3, 7,
Abs. 1, 14 Abs. 1 AsylVIG; s. aber auch § 10 AsylViG)®.
Nachtréglich verliert er seine Wirksamkeit, wenn er wirksam
zuriickgenommen oder angefochten worden ist’.

3. Zuldssigkeit eines Antrages

Zulassigkeit des Antrages bezeichnet die Voraussetzungen,
welche vorliegen miissen, damit sachlich entschieden werden
darf. Hierzu geniigt die Wirksamkeit allein nicht; es gibt
durchaus wirksame Antrige, die als unzuldssig zu verwerfen
sind; umgekehrt ist allerdings Wirksamkeit Voraussetzung der
Zulassigkeitspriifung. Wirksame Antrdge konnen demnach
zuldssig oder unzulassig sein; zuldssige Antrage sind hingegen
stets wirksam.

Zulassigkeit des Antrages setzt voraus, dalB er iberhaupt ein
Verwaltungsverfahrensrechtsverhéltnis im Sinne des §9
VwVI{G begriinden kann. Dies ist nicht der Fall, wenn etwa
der Antrag auf eine Mafinahme nach Mafigabe des Zivilrechts
gerichtet ist. In diesem Fall kann er lediglich nach MaBgabe
des Biirgerlichen Rechts, nicht hingegen nach den Verwal-
tungsverfahrensgesetzen behandelt werden. Unzuléssig ist der
Antrag auch, wenn er sich auf ein Handeln richtet, das nur vor
den Gerichten geltend gemacht werden kann, etwa die Kassa-
tion eines Widerspruchsbescheids oder die Entscheidung einer
zivilrechtlichen Streitigkeit.

Weitere Zuldssigkeitsvoraussetzung ist die Zustindigkeit
der Behorde, an welche der Antrag gerichtet ist, fiir die bean-
tragte MaBnahme. Unzustéindigkeit kann ortlich (§3
VwVIG), sachlich oder instanziell vorliegen. Diese Merkmale
stellen auf die Zustindigkeitsdifferenzierung der Behorden
untereinander ab, wihrend das zuvor genannte die Organe der
Verwaltung gegeniiber sonstigen privaten oder staatlichen
Einrichtungen, etwa der Justiz, ausgrenzt.

Der Antrag muB von einem beteiligungsfihigen (§ 11
VwVIG) und handlungsfahigen (§ 12 VWVIG) Rechtstriger
gestellt werden. Wird er von einem Dritten gestelit, so ist wirk-
same Bevollmachtigung (§ 14 VwVIG) erforderlich. Er muB
fristgerecht eingereicht sein, sofern eine gesetzliche oder
behordliche Fristsetzung einschligig ist. Das Verwaltungsver-
fahrensgesetz kennt eine solche allerdings nicht. Antréige sind
grundsétzlich formfrei, im formlichen Verfahren sind sie in
Schriftform' oder zur Niederschrift (§ 64 VWVG) zu stellen.
Zur Unzuldssigkeit des Antrages fithrt auch seine Unvollstin-
digkeit, sofern vorgeschriebene Angaben nicht gemacht oder
vorgeschriebene Anlagen nicht beigefiigt werden.

SchlieBlich muB der Antragsteller antragsbefugt sein. Dies
setzt voraus, daf} er ein eigenes Recht geltend macht, also
einen Sachverhalt vortragt, nach dem ihm moglicherweise ein
eigenes Recht zusteht'!. Daran sind allerdings keine hohen
Anforderungen zu stellen. Weder ist der Antragsteller ver-
pflichtet, sich auf eine Rechtsnorm zu berufen, noch muf er
seinen Antrag begriinden. Vielmehr geniigt, daB aus seinen

8 Weitergehend Obermayer, a.a.0. (FuBin. 3), vor § 9 RdNr. 55; wie aller-
dings ein Antrag ,sich als Beleidigung erweist*, wenn er die Merkmale
o. 1erfiillt, ist nicht recht ersichtlich; zum ,,offensichtlich unbegriindeten
Antrag"s. § 24 Abs. 3 VWVIG.

9 Siehe zu Widerruf und Anfechtung BVerwG, DOV 1965, 174; BVerwGE
30, 185; Antrage sind jedenfalls insoweit anfechtbar, als sie materielle
Wirkungen aufweisen. Als Verfahrenshandlungen sind sie demgegen-
iiber nicht anfechtbar, sondern lediglich zuriicknehmbar.

10 Zur Schriftform vgl. Meyer/Borgs, a.a.0. (FuBn. 4), § 14 RdNm. 12 ff.

11 Siche zu dieser Antragsbefugnis im VerwaltungsprozeB Neumeyer, Die
Klagebefugnis im Verwaltungsrecht, 1979.

Darlegungen ein Sachverhalt erkennbar wird, aus dem ihm ein
Recht auf das begehrte Verwaltungshandeln zustehen kann.
Dies ist insbesondere nicht der Fall, wenn der — nicht bevoll-
miichtigte — Antragsteller Anliegen Dritter vortrigt oder aber
die maBgeblichen Rechtsnormen ausschlieBlich im offentli-
chen Interesse erlassen sind, also keine subjektiven offentli-
chen Rechte"? gerade des Antragstellers begriinden.

Unzulassig ist ein Antrag auch, wenn iiber das Begehren
bereits unanfechtbar entschieden ist. In diesem Fall kommt
nur ein Wiederaufgreifen des Verwaltungsverfahrens nach
§ 51 VwVIG in Betracht. Dariiber hinaus wird die Unzulassig-
keit schon durch den Umstand begriindet, daB derselbe
Gegenstand bei einer zustdndigen Behdrde, insbesondere der
angegangenen Stelle selbst, bereits beantragt ist. Da iiber eine
Sache nur einmal entschieden werden kann, bleibt fir den
zweiten Antrag kein Raum mehr. Identitéit des Gegenstandes
liegt vor, wenn der frihere Antrag sich auf dasselbe Verwal-
tungsverfahren richtet und sich auf dieselben tatséchlichen und
rechtlichen Umsténde stiitzt.

Ist der Antrag unzulasgig, so darf die Behorde keine Sach-
priifung beziiglich des geltend gemachten Anspruchs vorneh-
men. Bedeutung erlangt dieses Verbot insbesondere bei einer
ablehnenden Entscheidung. Ist der Antrag als unzulassig abge-
wiesen, so ist damit das materielle Rechtsverhéltnis nicht pré-
kludiert; insoweit kann ein neuer, zuléssiger Antrag gestellt
werden, der ein identisches Ziel verfolgt. Da insoweit noch
keine Sachpriifung vorgenommen worden ist, ist auch noch
keine Sachentscheidung ergangen; der frithere Antrag steht
somit dem spéteren nicht entgegen.

4. Wirkungen eines Antrages

Antriige im Verwaltungsverfahren haben stets verfahrens-
rechtliche Wirkungen. Dariiber hinaus konnen sie auch mate-
riell-rechtliche Konsequenzen zeitigen. Insoweit kommt ihnen

bisweilen Doppelcharakter zu">.

Die verfahrensrechtlichen Wirkungen bezichen sich auf das
behérdliche Vorgehen vom Antragseingang bis zur Entschei-
dung, insbesondere die Frage, ob die Behorde iiber die Sache
iberhaupt entscheiden darf. Damit ist die Summe aller Maf-
nahmen zur Entscheidungsvorbereitung und die Form der Ent-
scheidung angesprochen, wie sie in den Verwaltungsverfah-
rensgesetzen wie in den dazu ergangenen Spezialgesetzen
geregelt ist. Gesetzlich angeordnete Antragspflichten haben
grundsitzlich verfahrensrechtliche Wirkungen. Diese verfah-
rensrechtlichen Wirkungen werden im folgenden (II) behan-
delt.

Die materiell-rechtlichen Wirkungen beziehen sich auf den
Entscheidungsgegenstand, also die Wirksamkeit und den
Inhalt der behordlichen Entscheidung iber den geltend
gemachten Anspruch. Derartige Wirkungen sind in den Ver-
waltungsverfahrensgesetzen nicht angeordnet, sondern aus-
schlieBlich dem jeweiligen Sonderrecht zu entnehmen. Sie ste-
hen vollig selbstéandig neben den verfahrensrechtlichen Wir-
kungen und sollen hier nach jenen behandelt werden (III).

Zuletzt sollen die Rechtsfolgen fehlender Antrage erlautert
werden (IV).
II. Verfahrensrechtliche Wirkungen eines Antrages

1. Das Verwaltungsverfahrensrechtsverhdltnis
Sobald ein Antrag bei der Behorde eingegangen ist, hat diese

12 Zur Kontroverse um das subjektive dffentliche Recht Erichsen/Martens,
a.a.0. (FuBn. 3),S. 148 ff. m.w.N.

13 Erichsen/Martens, a.a.Q. (FuBn. 3), S. 336; Hablitzel, a.2.0. (FuBn. 1),
S. 395.
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ein Verwaltungsverfahren einzuleiten (§ 22 Satz 2 VwVIG).
Ein Ermessen steht ihr dabei nicht zu; dieses ist in § 22 Satz 1
VwWVIG lediglich fiir das Handeln von Amts wegen vorgese-
hen. Selbst wenn in einem Spezialgesetz ein Ermessen vorge-
sehen sein sollte, so miiBte die Behérde dort priifen, in wel-
cher Weise sie von jhrem Ermessen Gebrauch macht. Diese
Priifung ist selbst bereits Teil eines Verwaltungsverfahrens. Da
die Behorde zur Ausitbung von Ermessen verpflichtet ist (§ 40
VwVEG)", wiire auch in einem solchen Fali ein Verwaltungs-
verfahren obligatorisch. Demnach i6st jeder Antrag zwingend
ein Verwaltungsverfahren aus.

Zugleich begriindet der Antrag die Stellung von Antragstel-
ler und Antragsgegner als Beteiligten an dem Verwaltungsver-
fahren (§ 13 Abs. 1 Nr. 1 VwVIG). Antragsteller ist der-
Jenige, dem die als Antrag zu qualifizierende Willenserklirung
zuzurechnen ist, unabhéngig davon, ob er sie selbst oder durch
einen Vertreter abgegeben hat”. Antragsgegner ist derjenige,
der nach dem Antrag von behordlichen MaBnahmen betroffen
sein wiirde'®, sofern ein solcher iberhaupt vorhanden ist. Zwi-
schen Antragsteller ~ und ggf. Antragsgegner ~ sowie demjeni-
gen, an welchen der Antrag gerichtet ist, entsteht mit dem
Antrag das Verwaltungsverfahrensrechtsverhiltnis. Sie sind
dabei notwendige Triger von besonderen Rechten und Pflich-
ten. Welche dies sind, ergibt sich aus den einschligigen Spe-
zialgesetzen, soweit solche anwendbar sind, und - subsidiir -
den Verwaltungsverfahrensgesetzen.

Im Verwaltungsverfahrensrechtsverhéltnis ist die Behorde
verpflichtet, Zuldssigkeit und Begriindetheit des Antrages zu
priffen. Dementsprechend kann jenes Rechtsverhaltnis nicht
die Zuldssigkeit des Antrages voraussetzen. Vielmehr kniipft
es bereits an den wirksamen Antrag an. Der wirksame Antrag
bestimmt zugleich den Gegenstand des Verwaltungsverfah-
rens. An ihn ist die Behdrde gebunden. Weitere Gegenstéiinde
diirfen nur einbezogen werden, soweit sie fiir die Verwirkli-
chung des Beantragten erforderlich sind. Mit einem wirksa-
men Antrag entsteht das Verwaltungsverfahrensrechtsverhilt-
nis: Die Behorde ist verpflichtet, ein Verwaltungsverfahren
einzuleiten; der Antragsteller ist notwendig daran beteiligt.

2. Beratungs- und Mitwirkungspflichien

a) In diesem Rechtsverhiltnis entsteht fir Beteiligte und
Behérden eine Fiille von Beratungs- und Mitwirkungspflich-
ten. Erste Verpflichtung der Behorde ist diejenige zur Anre-
gung der Abgabe von Erklirungen, der Stellung von Antrégen
oder der Berichtigung von Erkldrungen oder Antrigen. Diese
Pflicht entsteht nicht erst mit dem Eingang des Antrages, son-
dern bereits zu dem Zeitpunkt, zu welchem in der Person des
Dritten ein Wille erkennbar wird, dessen Verwirklichung und
Durchsetzung einen Antrag voraussetzen wiirde. Elementarste
Verpflichtung ist der Hinweis darauf, daB ein vom Btiirger'
erkennbar beabsichtigtes Verhalten genchmigungspflichtig sei
und einen dementsprechenden Antrag voraussetze; ferner dgr
Hinweis auf weitere Genehmigungserfordernisse, soweit
ersichtlich nicht alle erforderlichen Antriige gestellt worden
sind. Zu diesem Zeitpunkt braucht ein VerwaltungsyerfahAren
noch gar nicht eingeleitet zu sein'’; die Anregungspflicht wirkt
insoweit vor. Ein entsprechender Wille ist insbcsopdere
erkennbar, wenn der Biirger einen unklaren oder unwirksa-
men Antrag abgegeben hat oder ein Antrag sonst fehler'haft
war. Dasselbe gilt aber auch dann, wenn der Biirger einen

eindeutig unzulssigen Antrag gestellt hat, sofern dies seinem
erkennbaren Willen nicht entspricht™. Insoweit sind Anre-
gungs- und Beratungspflicht nicht trennscharf zu unterschei-
den. Das Merkmal der ,,Offensichtlichkeit™ st nicht weit aus-
zulegen; vielmehr verlangt es lediglich die . Erkennbarkeit* fiir
die Behorde. Sie braucht zwar keinen nicht geduberten Willen
des Biirgers zu erforschen; wohl aber muB sie das Vorbringen
oder den aus den Umstéinden erkennbaren Willen des Burgers
auslegen und in die verfahrensrechtlich zutreffende Form
bringen'.

Eine Ausnahme von dieser Verpflichtung, die als ..Soll-Vor-
schrift ausgestaltet ist, besteht nur dann, wenn ein besonde-
rer, in der Person des Biirgers liegender Grund die Pflicht
ausnahmsweise ausschlieBt. Dies ist insbesondere der Fall,
wenn er bereits zu erkennen gegeben hat, daf er einen Antrag
nicht stellen wolle, oder aber selbst oder mittels eines Vertre-
ters iber die erforderliche Sachkunde verfiigt, um sein Vor-
bringen in die zutreffende Form zu bringen®. Dieser Ausnah-
metatbestand ist nicht weit auszulegen; insbesondere bedeutet
die Herzuziehung eines Rechtsanwaltes nicht notwendig
Kenntnis aller Details spezieller Materien des Verwaltungs-
rechts. Unzuléssig ist eine Regelung in Verwaltungsvorschrif-
ten, wonach ein Biirger iiber seine Rechte nur aufzukliren sei,
wenn er ausdriicklich darauf hinweist,

b) Ist der Antrag gestellt, so entstehen die Beratungspflich-
ten der Behorde (§ 25 Satz 2 VWV{G). Hierzu zihlen insbe-
sondere:

~ Die Pflicht zur Annahme von Antrigen (§24 Abs. 3
VwV{G) im Rahmen der eigenen Zustindigkeit der
Behorde. Ist die Behorde unzustindig, so hat sie den
Antragsteller darauf hinzuweisen. Eine Pflicht zur Weiter-
leitung des Antrages an die zustindige Behorde besteht
grundsatzlich nicht, sofern sie nicht sondergesetzlich ange-
ordnet ist (etwa: § 16 Abs. 2 SGB I). Die Behorde ist aller-
dings berechtigt, den Antrag — unter Benachrichtigung des
Biirgers — weiterzuleiten.

- Die Pflicht zur Beriicksichtigung des Antrages: Ein Antrag
ist nicht lediglich entgegenzunehmen, sondern zu bearbei-
ten. Die Pflicht zur Einleitung eines Verwaltungsverfahrens
schlieBt diejenige zur Bearbeitung von Antrégen ein.

- Die Pflicht zur sachdienlichen Auslegung des Antrages: Kei-
neswegs gehen insoweit miBverstandliche und unvolistin-
dige Ausdriicke zu Lasten des Biirgers. Sind seine Ausfiih-
rungen fehlerhaft, stellt die Anregungspflicht ihre Berichti-
gung sicher; sind sie miBverstandlich, so ist der Antrag sach-

dienlich auszulegen'.

— Die Pflicht zur Beratung dber den Umfang der Rechte des
Biirgers: Hat der Antragsteiler weniger beantragt, als ihm
zustehen konnte, so ist er darauf hinzuweisen, daB er mehr

beantragen kann.

- Die Pflicht zur Herstellung der Formgerechtigkeit des
Antrages: Ist ein formlos gesteliter Antrag formbediirftig,
so ist dies mitzuteilen. Erforderliche Antragsformulare sind
ohne besonderen Antrag auszuhéndigen. Fehit diesen For-
mularen - wie es nicht selten der Fali ist - fir den Biirger -
und nicht fiir den Sachbearbeiter - die erforderliche Uber-
sichtlichkeit oder Klarheit, so hat die Behorde bei der Aus-

fiillung behilflich zu sein,

14 Obermayer, 2.2.0. (FuBn. 3), § 40 RdNr. 100,
15 Stelkens/BonkiLeonhardt, VwVIG, 2. Aufl. 1983, § 13 RdNr. 7.

16 Meyer/Borgs, a.a.0. (FuBa. 4), § 13 RdNr. 5; Kopp, YwVIG, 3. Aufl.
1983, § 13 RdNr. 11; Knack, VWVIG, 1982, § 12 Nr. 3.1; Obermayer,

a.a.0. (FuBn. 3), § 13 RdNr. 12.
17 Obermayer, a.2.0. (FuBn. 3), § 25 RdNr. 11.

18 Dies meinen wohl Meyer/Borgs, a.a.0. (FuBn. 4), § 25 R_dNr. 10, wena
sie darauf abstellen, daB jemand einen offensichtlich aussichislosen oder

unzweckmaBigen Antrag stellt”,
19 Obermayer, a.a.0. (FuBn. 3), § 25 RdNr. 19.
20 Obermayer, a.2.0. (FuBn. 3}, § 25 RdNr. 23.
21 BVerwGE 16, 198203 ff.
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~ Die Pflicht zum Hinweis auf Mitwirkungspflichten (§ 26
Abs. 2 VwVIG). Sind erforderliche Anlagen nicht vorhan-
den oder unvollstandig, so ist dem Antragsteller dies mitzu-
teilen, damit er sie ggf. nachreichen oder sich tiber deren
Erbringbarkeit duBlern kann.

~ Die Pflicht zur Anforderung von zusatzlichen Angaben, Tat-
sachen oder Beweismitteln, mit welchen der Antragsteller
sein Vorbringen substantiieren, erganzen, erldutern oder —
soweit erforderlich — beweisen kann.

i

Die Pflicht zum Hinweis auf das Recht des Antragstellers,
sich eines Beistandes oder Bevollméchtigten zu bedienen
(§ 14 VwVIG). Dies gilt insbesondere, wenn die Sache
besonders schwierig oder umfangreich ist oder der Birger
zu ihrer Wahrnehmung selbst nicht hinreichend imstande
erscheint.

~ Die Pflicht zum Hinweis auf die Nachteiligkeit des Antrags-
zeitpunktes, wenn das Vorbringen aus Griinden des Zeitab-
laufs nicht mehr oder noch nicht beriicksichtigt werden
kann. Dies gilt etwa, wenn zu vergebende Mittel erschopft
sind. Zugleich ist auf die Moglichkeit zur - voraussichtli-
chen — Wiederholung zu einem spiteren Zeitpunkt hinzu-
weisen, wobei ein voraussehbarer Zeitpunkt mit anzugeben
ist.

¢) Durch den Eingang eines Antrages werden verfahrens-
rechtliche Fristen gewahrt oder in Lauf gesetzt. Gewahrt wer-
den Fristen, welche durch Rechtsvorschrift oder behordliche
MaBnahmen fiir eine Antragstellung gesetzt worden sind. Fri-
sten kdnnen lediglich aus Griinden der Rechtssicherheit und
aufgrund gesetzlicher Erméchtigung gesetzt werden, eine all-
gemeine Erméchtigung hierzu kennt das Verwaltungsverfah-
rensrecht nicht. Nur in derart vorgesehenen Fillen tritt mit
Fristablauf ein Rechtsverlust ein, sofern die Frist nicht verlin-
gert worden ist (§ 31 Abs. 7 VwV(G). BloBe Ordnungsfristen
dienen umgekehrt lediglich den Interessen der Biirger, denen
wihrend eines bestimmten Zeitraumes nicht die Verspitung
einer Handlung entgegengehalten werden kann.. Die Uber-
schreitung einer derartigen Frist ist als solche nicht schidlich;
Erklarungen oder Antrige sind auch nachtriglich jedenfalls so
lange noch zuldssig, bis die Entscheidung iiber den Antrags-
gegenstand gefallen ist. Eine Antragsfrist wird gewahrt, wenn
ein wirksamer - nicht notwendig zulissiger™ — Antrag inner-
halb der gesetzten Frist bei der Behgrde eingegangen ist,

Der Antrag kann auch verfahrensrechtliche Fristen in Gang
setzen. Das gilt insbesondere, wenn fiir seine Bearbeitung ein
bestimmter Zeitraum vorgeschrieben ist. Das Uberschreiten
eines solchen Zeitraumes kann zur Folge haben, daf das Bean-
tragte als genehmigt gilt. Dariiber hinaus setzt der Eingang des
Antrages die prozessuale Frist nach § 75 VWGO in Lauf: Hat
die Behdrde binnen drei Monaten den Antrag nicht beschie-
den, so kann ohne vorheriges Widerspruchsverfahren Ver-
pflichtungsklage erhoben werden.

Eine zwingende Reihenfolge fiir die Bearbeitung von Antri-
gen sehen die Verwaltungsverfahrensgesetze nicht vor. Das
Prioritétsprinzip gilt hier zwingend nur, soweit es sonderge-
setzlich vorgeschrieben ist. Im iibrigen richtet sich die Abfolge
nach ZweckmaBigkeitsgesichtspunkten, sofern nicht die
Grenze des Willkiir- oder Schikaneverbotes iiberschritten
wird.

d) Ob eine Behorde vor Ablehnung eines Antrages den
Biirger nach § 28 VwVIG anhdren muB, ist umstritten®.

22 Siehe zum Antrag in einer fremden Sprache insbesondere § 23 Abs. 2—4
VwVIG.

23 Ablehnend BVerwG, BayVBI. 1983, 406 = DVBL. 1983, 272; Stelkens/
Bonk/Leonhards, a.a.0. (FuBn. 15), § 28 RdNr. 9; bejahend Meyer/

Gegenstand der Auseinandersetzung ist die Frage, ob eine
derartige Ablehnung in Rechte eines Beteiligten ..eingreift .
Im antragsinitiierten Verwaltungsverfahren relativieren sich
die unterschiedlichen Standpunkte allerdings weitgehend.

Rechtfertigen die vom Antragsteller vorgebrachten Tat-
sachen sein Begehren nicht, so hat die Behdrde ihn gemaf § 25
VwVIG aufzufordern, sein Vorbringen zu ergdnzen; dabei hat
sie die erginzungsbediirftigen Punkte darzulegen™. Diese
Aufforderung ist von der Anhdrung inhaltlich nicht zu unter-
scheiden. Sofern die ~ ggf. erginzten — Angaben das Begehren
des Antragstellers gleichfalls nicht rechtfertigen, so kann die
Behorde aufgrund seiner eigenen Angaben die beantragte
Handlung ablehnen. Da sie insoweit von den geltend gemach-
ten Tatsachen nicht zum Nachteil des Betroffenen abweicht,
wire eine Anhorung nach § 28 Abs. 2 Nr. 3 VwV{G ohnehin
entbehrlich. Sofern die Behorde die Angaben des Antrages fiir
ausreichend hilt, aber aus anderen Quellen Informationen
tiber mégliche Versagungsgriinde hat, so hat sie gleichfalls den
Antragsteller nach § 25 Satz 2 VwV{G aufzufordern, Angaben
zu machen, welche die sonstigen Informationen entkréften™.
Auch insoweit fallen Anregungs- und Beratungspflicht der
Behorde einerseits und Anhérung des Betroffenen anderer-
seits faktisch zusammen

3. Der Bescheid

Das Verwaltungsverfahren endet mit einem Bescheid (§ 9
VwVIG). Dieser hat inhaltlich auszuweisen, welche Entschei-
dung die Behorde beziiglich der beantragten MaBnahme
getroffen hat. Das Ausbleiben einer Entscheidung begriindet
nach Fristablauf das Recht zur Erhebung einer Verpflichtungs-
klage nach § 75 VwGO.

Einen selbstindigen Anspruch auf eine Sachentscheidung
kennen die Verwaltungsverfahrensgesetze allerdings nicht.
Aus formellem Recht folgt insoweit kein eigensténdiges, sub-
jektives offentliches Recht auf Durchfiihrung eines Verwal-
tungsverfahrens. Ist ein Antrag unwirksam oder unzulassig, so
braucht und darf die Behorde keine Priifung seiner Begriindet-
heit vorzunehmen. Ein derartiger Anspruch ergibt sich auch
nicht aus § 75 VwGO. Dieser fithrt nimlich bei Untatigkeit
der Behorde nicht zu einer automatischen Verurteilung zum
Handeln; vielmehr entscheidet das Verwaltungsgericht in der
Sache. Untétigkeit begrindet somit lediglich einen Kompe-
tenzitbergang von der Verwaltung auf das Gericht; dement-
sprechend priifen die Gerichte auch keinen Handlungsan-
spruch gegen die Exekutive, sondern den geltend gemachten
Anspruch in der Hauptsache selbst. Eine Verurteilung der
Behorde zum Handeln kommt lediglich in Betracht, wenn dem
Kliger der in der Hauptsache geltend gemachte Anspruch for-
mell und materiell zusteht. Auch der Anspruch auf fehierfreie
Ermessensausiibung® fiihrt insoweit nicht weiter: Zwar gebie-

Borgs, a.a.0. (FuBn. 4), § 13 RdNr. 9; Kopp, a.a.O. (FuBin. 16). § 13
RdNr. 10; Gotz, NJW 1976, 1427, Ule/Laubinger, VerwViR, 2. Aufl.
1979, § 24 1; Obermayer, a.a.O. (FuBn. 3), § 28 RdNr. 12.

24 Eine solche Anh6rungspflicht folgt aus § 28 Abs. 1i.V.m, § 28 Abs. 2
Nr. 3 VwVIG. Wenn dieser von einem Verwaltungsakt auf Antrag aus-
geht, so sind ausschlieBlich belastende Verfiigungen niemals solche, die
auf Antrag ergehen. Gerade einseitig belastende Mafinahmen sind eben
unabhéngig von dem Einverstandnis des Betroffenen zu erlassen und
miissen auch ohne oder gegen seinen Willen durchsetzbar sein (s. o. I1I).
Sind somit Verwaltungsakte auf Antrag regelmaBig mindestens auch
begiinstigend und macht insoweit § 28 Abs. 2 Nr. 3 VwVIG eine Aus-
nahme von der AnhSrungspflicht, so geht das Gesetz demnach grund-
siitzlich davon aus, daB eine solche Pflicht besteht. Dieser Aspekt erfor-
dert es dringend, in den Begriff des ,eingreifenden* Verwaltungsaktes
auch die Versagung einer Beglinstigung einzubeziehen.

25 Siche oben 11 2b.

26 Zum Anspruch auf fehlerfreie  Ermessensausiibung Randelzhofer,
BayVBI. 1975, 573, 607, Hoffmann-Becking, JuS 1973, 615; Erichsen,
VerwA 1980, 289.
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tet §40 VwVIG fehlerfreie Ermessensausiibung; dies
geschieht allerdings in 6ffentlichem Interesse. Ein subjektives
Recht auf ermessensfehlerfreie Entscheidung kann allerdings
nur entstehen, wenn dem Biirger beziiglich des Verfahrens-
gegenstandes iiberhaupt ein subjektives offentliches Recht
zusteht. Dies ist jedoch gerade aus dem formellen Verfahrens-
recht nicht der Fall.

Vielmehr kann'sich ein solcher Anspruch lediglich aus mate-
riellem Recht ergeben. Jedes materielle subjektive ffentliche
Recht impliziert zugleich den Anspruch gegen den Staat auf
Durchfiihrung der zur Rechtsverwirklichung notwendigen
Verwaltungsverfahren einschlieBlich der Sachentscheidung
uber das jeweilige Recht. Dementsprechend kann im einzel-
nen Verwaltungsverfahren ein Anspruch auf Sachentschei-
dung lediglich entstehen, soweit die Behorde tiberhaupt eine
Sachpriifung vornehmen darf. Dies ist jedoch lediglich bei
wirksamen und zuldssigen Antrigen der Fall. Der Bescheid
hat somit nach dem geltenden Recht folgenden notwendigen
Inhalt:

- Bei unwirksamen Antrigen ist dem Biirger - nach Aus-
schopfung der Mittel des § 25 VwVIG - die Unwirksamkeit
formlos mitzuteilen. Der Inhalt besteht im wesentlichen
darin, daf der vorliegende , Antrag“ nicht bearbeitet wer-
den kdnne.

- Bei unzuldssigem Antrag ist — gleichfalls nach Ausnutzung
des § 25 VwVIG - die Unzulissigkeit dem Biirger formlos
mitzuteilen. Dariiber hinaus ist der Grund der Unzuléssig-
keit kurz darzustellen vnd mitzoteilen, daB aus diesem
Grunde eine sachliche Bearbeitung und Bescheidung des
Begehrens nicht méglich gewesen sei.

~ Bei zuldssigem Antrag hat eine Sachentscheidung zu erge-
hen, die inhaltlich zu dem Begehren Stellung nimmt und in
einer Stattgabe, der teilweisen Stattgabe oder der Ableh-
nung besteht. Eine andere Moglichkeit der Bescheidung
besteht nicht, da die Behdrde an den urspriinglichen verfah-
renseinieitenden Antrag gebunden ist”. Die Genehmigung
von etwas anderem als dem Beantragten stellt keine
Bescheidung des — ausgelegten — Antrags dar; das Verwal-
tungsverfahren wird dadurch nicht abgeschlossen.

ITI. Materiell-rechtliche Wirkungen eines Antrages

Materiell-rechtliche - Wirkungen kann ein Antrag im dffentli-
chen Recht nur entfalten, wenn eine Norm eine Wiﬂenserklé-
rung des Biirgers fiir eine materielle Zuldssigkeits- odgr Wll.'k-
samkeitsbedingung einer staatlichen MaBnahme erklart. Dies
ist evident beim o6ffentlich-rechtlichen Vertrag, gilt dariber
hinaus aber auch fiir den ,mitwirkungsbedirftigen Verwa!-
tungsakt“?, Dessen Dogmatik ist schon deshalb unklar, weil
das geltende Recht hierfiir keine allgemeinen Rege.ln bel:elt-
hilt. Auch ist die Rechtsfigur ein Widerspruch in sich: Liegt
fiir Zulissigkeit und Wirksamkeit des Verwaltungsaktes der
Akzent gerade auf der Einseitigkeit der MaBnahme, wodqrch
er sich vom Vertrag unterscheiden soll, so gilt dies gerade n¥cht
fir mitwirkungsbediirftige Verwaltungsakte, die e‘bexzw9 nicht
einseitige, sondern mehrseitige Rechtshandlungen sind”™. Was
sich der Sache wie dem Inhalt nach als Vertrag darstellt, ergeht
hier ,einseitig® auf Grund von Rechtsformvorschdﬁen oder
-vorstellungen, welche die dogmatischen Schwierigkeiten erst

27 Siehe oben IT 1. ]

28 Formulierung nach Forsthoff, VerwR 1, 10. Aufl. 1973, S. ?13: ausfithr-
lich dazu Hablitzel, a.a.0. (FuBu. 1); die jingere Praxis (BVerwG,
DVBL. 1969, 665) spricht bisweilen vom ., Verwaitungsakt auf Unterwer-
fung®.

29 Vgl. demgegenitber BVerwGE 25, 72/78 ff.; aber auch Gusy, DVBL

1983, 1226 f.

mitbegriinden®. Deren Vermeidung wire widerspruchsfrei
moglich, wenn die MaBnahmen nicht ein-, sondern zweiseitig
konzipiert wiirden und die dementsprechende Rechtsform
angewendet wiirde®’,

Die Voraussetzungen, unter welchen einem Antrag mate-
riell-rechtliche Wirkungen zukommen, sind im positiven Recht
nicht explizit geregelt. Grundsitzlich kiinnen Antrige entwe-
der (1) ausschlieBlich verfahrensrechtliche oder (2) ausschlie-
lich materiell-rechtliche oder (3) sowohl verfahrensrechtliche
als auch materiell-rechtliche Wirkungen aufweisen. Antrags-
erfordernisse konnen entweder gesetzlich geregelt oder aber
vom Gesetz vorausgesetzt, aber nicht explizit angeordnet sein.
Gesetzlich vorgeschriebene Antragserfordernisse haben regel-
miBig verfahrensrechtliche Bedeutung; sie fithren insoweit
den Rechtssatzvorbehalt des § 22 Satz 2 VwVIG aus. Das gilt
insbesondere dann, wenn das jeweilige Antragserfordernis in
Vorschriften iiber Genehmigungs- oder sonstige Verwaltungs-
verfahren aufgenommen ist. Umgekehrt haben ungeschrie-
bene Antragserfordernisse regelmiBig materielle Bedeutung,
wenn die MaBnahme der Verwaltung zwar verfahrensrechtlich
antragsfrei eingeleitet werden konnte, die Entscheidung aber
nicht ohne oder gegen den Willen des Betroffenen ergehen
darf. Prototyp dieser Rechtsform ist die Mitwirkung des
Betroffenen bei der Beamtenernennung®. Ob eine MaB-
nahme ohne den Willen des Betroffenen wirksam werden
kann, ist durch Auslegung der jeweils maBgeblichen Rechts-
norm zu ermitteln. Die so umschriebenen Voraussetzungen
materieller Wirkung treten nur in wenigen Fillen ein. Inshe-
sondere gilt dies bei der Begriindung eines nicht erzwingbaren
Sonderstatus, etwa der Einbiirgerung (§ 8 RUStAG) oder der
Entlassung aus der Staatsangehorigkeit (§ 18 RuStAG), der
Begriindung des Soldatenverhiltnisses (§§ 37 ff. SG) und des
Richterverhaltnisses (§§ 8 ff. DRIG). In diesem Sinne sind
verfahrensrechtliche Antrige die Regel, materiell-rechtliche
hingegen die Ausnahme. Probleme bereiten demgegeniiber
die gesetzesfreien Verwaltungsrechtsverhaltnisse auf Antrag,
welche insbesondere im Subventionsrecht haufig sind. Jeden-
falls dann, wenn Bewilligungen fiir den Betroffenen nicht nur
Rechte, sondern auch (Neben-)Pflichten begriinden, hat hier
der Antrag des Biirgers auch materiell-rechtliche Wirkungen,
da im fibrigen keine Rechtsgrundlage fiir derartige Pflichten

erkennbar ware™.

Antrige sind materiell-rechtliche Wirksamkeitsbedingung
fir Rechtsverhaltnisse zwischen Birger und Staat. Ohne
Antrag kommt das Rechtsverhaltnis nicht zustande. Insoweit
kommt jenem konstitutive Wirkung zu. Soll dem Biirger das
jeweilige Rechtsverhaltnis nicht aufgedringt werden, so
kommt es nur zustande, wenn und weil der Birger zugestimmt
hat. In diesem Sinne ist der Antrag Entstehungsbedingung
eines rechtlichen Status oder von Anspriichen des Biirgers
gegen den Staat. Derartige Wirkungen konnen lediglich zglés-
sigen Antrigen zukommen, da sie allein materiell-rechtliche
Wirkungen erlangen. Die biofle Wirksamkeit reicht hierfir
nicht aus,

Zugleich fixiert der Antrag den frithesten Zeitpunkt, zu wel-
chem das Rechtsverhiltnis begriindet werden kann. Dies ist
regelmaBig erst mit Eingang bei der Behdrde Qer Fall; ein
spaterer Beginn des Rechtsverhaltnisses ist zuldssig, sofern der

30 Siche etwa zur Beamtenernennung Battis, BBG, 1980, § 6 Nr. 3.

31 Gusy, a.a.0. (FuBn. 29).

32 BVerwGE 34, 168/171 = BayVBi. 1970, 255; Erich.ven/Martem,’a.a.O.
(FuBn. 3), S. 338; Battis, 2.2.0. (FuBn. 30); weitere Beispicle bei Wolff/
Bachof, Verwaltungsrecht 1,9. Aufl. 1974, S. 408.

33 Zu den hieraus Probl um den Gesetzesvorbehalt
Erichsen, VerwA 1970, 174; Renck, JuS 1971, 77; Gusy, DVB!. 11983.

12271.
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Antrag nicht angefochten worden ist. Demgegeniiber ist ein
friherer Zeitpunkt nur zulassig, wenn er im Antrag ausdriick-
lich genannt worden ist, ihm also ,riickwirkende Kraft"
zukommt. Riickwirkung ist allerdings bisweilen durch Rechts-
vorschriften ausgeschlossen (§ 5 Abs. 4 BRRG).

Zugleich fixiert der Antrag die Prioritit von Anspriichen.
Zentrale Bedeutung erlangt dieser Umstand bei der staatli-
chen Vergabe knapper Ressourcen. Stehen nur in begrenztem
Umfang Leistungen, etwa Subventionen, zur Verfiigung, so
sind sie unter Beriicksichtigung der Prioritdt der Antrige zu
verteilen. Dem steht nicht entgegen, dal dieses Kriterium nur
eines von mehreren méglichen und zuldssigen ist (s. etwa § 13
Abs. 5 Satz 2 PBefG). Dadurch kann spite Antragstellung
zum vollstindigen Rechtsverlust fiihren, wenn etwa die zu ver-
gebenden Subventionen bereits ausgeschopft sind oder das zur
Verfiigung stehende Kontingent verteilt ist. MaBgeblich fiir
die Prioritat ist der Eingang des wirksamen Antrags, sofern
seine Zulissigkeit jedenfalls zu einem spéteren Zeitpunkt her-
gestellt wird. In einem solchen Fall ist nicht erst auf das Datum
der Zuléssigkeit abzustellen. Der Grund hierfir liegt darin,
daf die Zulassigkeit des Antrags oftmals von einer Vielzahl
von Umstdnden abhédngt, die vom Willen des Antragstellers
unabhangig sind und so zu einer Zufallsreihenfolge fiihren
wiirden®. Zudem ergeht regelmaBig keine gesonderte Zulis-
sigkeitsentscheidung, vielmehr wird diese bei der Antragsprii-
fung als Voraussetzung einer Sachentscheidung mitgetroffen.
Eine , Reihenfolge” der Zulassigkeit gibt es in solchen Fillen
lediglich, wenn schon bei Bearbeitung auf die Reihenfolge des
Einganges der ,,wirksamen“ Antrige abgestellt wird.

Der Antrag bindet aber nicht nur den Zeitpunkt, wann das
Rechtsverhiltnis zwischen Staat und Biirger wirksam wird,
sondern auch den Gegenstand, auf welchen sich das Rechts-
verhiltnis zu beziehen hat. Wird dem Birger weniger bewil-
ligt, als er beantragt hat, so liegt darin eine teilweise Ableh-
nung seines Antrages. Wird ihm mehr oder anderes bewilligt,
hat er den tberschieBenden Teil nicht beantragt. In diesem
Falle richten sich die Rechtsfolgen nach den allgemeinen Fol-
gen fehlender Antridge. Der Antrag bestimmt somit formell
den Gegenstand des Verwaltungsverfahrens®, materiell
bestimmt er Inhalt und Gegenstand des zu begriindenden
Rechtsverhiltnisses. Insoweit ist die Verwaltung an den — aus-
gelegten — Antrag gebunden. Die Bewilligung von mehr als
dem Beantragten ist ebenso fehlerhaft wie die Bewilligung von
etwas anderem. Insoweit gilt auch im Verwaltungsrecht der
Grundsatz ne ultra petita®. Der korrekte Weg besteht im Falle
moglicher Diskrepanzen von Antrag und behérdlicher Zustim-
mung darin, daB die Verwaltung den Antragsteller im Wege
der Anregung oder Beratung nach § 25 VwV{G dariiber infor-
miert, daB er etwas anderes beantragen kénne oder zweck-
miBigerweise solle. Ob dies geschieht, hingt dann vom Willen
des Birgers ab. Er disponiert insoweit iiber das Verwaltungs-
verfahren und tiber den Antragsgegenstand.

Tritt nach Eingang des Antrags eine Anderung der objekti-
ven Rechtslage ein, welche sich auf seine Zulissigkeit oder
Begriindetheit auswirkt, so ist der Biirger zur Anfechtung sei-
ner Erklarung berechtigt. In einem solchen Falle hat er sich
iiber den moglichen Inhalt seiner Willenserklarung geirrt, da
er ihr den Gehalt beigemessen hat, den sie bei der Abgabe
hatte, nicht hingegen denjenigen, welchen sie durch die
Rechtsiinderung bei der Bearbeitung erlangt. Auch soweit

34 Hierzu zahlt etwa die Beibringung von Fihrungszeugnissen, welche nicht
vom Antragstelier, sondern vom Bundeszentralregister cingereicht wer-
den.

35 Siche oben II 1.
36 Zu diesem Grundsatz im VerwaltungsprozeBrecht § 88 VwGO.

durch die nachtragliche Rechtsinderung kein Inhaltswandel
der Erklirung, wohl aber eine Anderung der maBgeblichen
Umstinde beziiglich des Antrags oder des angestrebten
Rechtsverhiltnisses eintritt, gebietet das Rickwirkungsverbot,
daB der Biirger nicht an seinem alten Antrag festgehalten
wird. Sofern in derartigen Fillen zugunsten des Antragstellers
kein Bestandsschutz eintritt, wandelt sich das Riickwirkungs-
verbot in ein nachtrigliches Anfechtungsrecht”.

IV. Rechtsfolgen fehlender Antrige

Die Rechtsfolgen fehlender Antrdge sind unmittelbar ver-
kniipft mit den Wirkungen, welche jenen Willenserkliarungen
zukommen. ,Fehlende“ Antrige sind solche, die keine
Sachentscheidung zulassen; dazu zihlen auch unwirksame
oder unzuldssige Antrage.

Die Folgen des Fehlens verfahrensrechtsrechtlich wirksamer
Antrége richten sich grundsitzlich nach §§ 44 ff. VwVfG. Die
behordliche MaBnahme ist unter Versto gegen Verfahrens-
vorschriften zustande gekommen und daher formell rechtswid-
rig. Ein ausdriicklicher Nichtigkeitsgrund nach § 44 Abs. 2
VwVIG greift in derartigen Féllen nicht ein. Daher kann die
MaBnahme nur nach § 44 Abs. 1 VwWV{G nichtig und daher
unwirksam (§ 43 Abs. 3 VwV{G) oder aber lediglich rechts-
widrig und damit wirksam sein. Da Nichtigkeit nach § 44
Abs. 1 VwV{G nur eine ausnahmsweise Folge der Rechtswid-
rigkeit ist, geht auch bei fehlenden Antrigen das Gesetz prin-
zipiell von der Wirksamkeit von Verwaltungsakten auch bei
fehlendem Antrag aus. Dies gilt umso mehr, als der fehlende
verfahrensrechtliche Antrag aus dem ergangenen Verwal-
tungsakt kaum je erkennbar ist und somit ein besonders
schwerwiegender, offenkundiger Fehler kaum je in Betracht
kommt. Ein solcher Fehler kann lediglich vorliegen, wenn die
behordliche MaBnahme inhaltlich auf den Antrag oder seine
Anlagen, insbesondere Plane, Zeichnungen oder Erlduterun-
gen, Bezug nimmt, ein Antrag einschlieBlich der genannten
Unterlagen aber gar nicht vorlag (s. etwa nach §10
BImSchG)*, so daB der Verwaltungsakt inhaltlich nicht kon-
kretisiert ist. Lediglich in derart extremen Fillen ist der Ver-
waltungsakt nichtig. In allen anderen Fillen eines fehlenden
Antrages ist er lediglich rechtswidrig. Davon geht auch § 43
Abs. 1 Nr. 1 VWVIG aus. Er ist aber anfechtbar; der Aufhe-
bung steht § 46 VWVEG nicht entgegen, da ohne Antrag regel-
miéBig iberhaupt keine Sachentscheidung hitte ergehen kon-
nen. Der RechisverstoB ist allerdings nach § 45 Abs. 1 Nr. 1
VwVIG heilbar, sofern der erforderliche Antrag nachtraglich
gestellt wird. In diesem Falle erlangt der erlassene Verwal-
tungsakt seine RechtmiBigkeit ex tunc. Geheilt wird aber
lediglich das Fehlen des Antrags, nicht hingegen eine mogliche
Verfristung oder Verspétung. Insbesondere schafft die nach-
tragliche Antragstellung keine ,riickwirkende* Prioritit
gegeniiber Konkurrenten®. Der Antrag kann ausdriicklich
oder konkludent nachgehoit werden; mit seinem Eingang bei
der Behorde entfillt die Aufhebbarkeit der MaBnahme; die
Fristbegrenzung nach § 45 Abs. 2 VwVIG gilt insoweit nicht.

Ist der Antrag materiell-rechtliche Wirksamkeitsbedingung
eines Rechtsverhiltnisses, so fithrt sein Fehlen zur Unwirk-
samkeit der behordlichen MaBnahme. Dies ist unabhéngig von
der ,Schwere“ des Fehlers. Die ohne Antrag getroffene

37 Die Behérde hat im Rahmen ihrer Beratungspflicht nach § 25 Satz 2
VWwVIG den Biirger iiber solche nachtriglichen Rechtséinderungen ein-
schlieBlich der fiir ihn daraus entstehenden Auswirkungen aufzuklaren.

38 Obermayer, a.a.Q. (Fuin. 3), § 45RdNr. 8.

39 Stelkens/Bonk/Leonhardt, a.a.O. (FuBn. 15), § 45 RdNr. 6; Kopp,
2.a.0. (FuBn. 16), § 45 RdNr. 17; Knack, a.a.0. (FuBn. 16), § 45
Nr. 3.1. © s
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behordliche Mafinahme ist in einem solchen Fall verfahrens-
fehlerfrei, aber unwirksam*. Dieser Umstand zeigt in beson-
derer Weise, daB mit dem mitwirkungsbediirftigen Verwal-
tungsakt das Modell der ,.einseitigen” Regelung verlassen ist
zugunsten eines konsensualen Rechtsverhaltnisses, wie es das
Vertragsmodell vorsieht. DaB die Wirksamkeit einer , einseiti-
gen“ MaBnahme von Erkldrungen der anderen Seite abhangen
soll, ist mit der Definition des Verwaltungsakts zu § 35 Satz 1
VwVIG nicht zu vereinbaren*!. Da es materiell allein auf die

40 So fir die Beamtenernennung BVerwGE 34, 168/171 = BayVBI. 1970,
255, Erichsen/Martens, a.a.Q. (FuBn. 3), S. 338, Battis, BBG, 1980, § 6
Nr. 3.

41 Wenn § 35 Satz 1 VwVfG den Verwaltungsakt als MaBnahme bezeich-
net, die eine Behérde ,trifft", so kann diese MaB3nahme nur als einseitige
gedeutet werden. Dies gilt um so mehr, wenn exemplarisch als MaGnah-
men ,Entscheidungen” oder ,Verfiigungen™ genannt werden. Erst recht
liegt dieser Schiuf nahe, wenn die Manahme ,,zur Regelung" ergehen
soll, also die Regetung selbst trifft. Denn die Regelung durch die MaB-

Zustimmung des Biirgers zu der getroffenen Regelung
ankommt, kann der Antrag auch nachgeholt werden. Der
Zeitpunkt seiner Wirksamkeit bestimmt sich dann nach den
allgemeinen Regeln®.

Anderes gilt, wenn dem Antrag ausnahmsweise verfahrens-
rechtliche und materiell-rechtliche Wirkung zukommt. In
einem solchen Fall fithrt sein Fehlen zur formellen Rechtswid-
ngkeit wie auch zur Unwirksamkeit der getroffencn Regelung.
In diesen Fillen ist die Nachholbarkeit differenziert nach der
jeweiligen Bedeutung zu unterscheiden, welche nach § 45
VwVIG fiir die formelle wie andererseits fir die materielle
Antragsdimension gilt.

nahme soll ja gerade eine Entscheidung  der Behdrde™ sein, nicht hinge-
gen eines Dritten. Xonsensual wird dagegen der nach § 54 Satz 2 VwVIG
ausdriicklich ats Aguivalent zum Verwaltungsakt genanmie dffentiich-
rechtliche Vertrag begriindet.

42 Siche oben 11 2b.



