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Wiss. Assistent Dr. Martin Ibler, Gattingen

Kann der Widerruf eines Verwaltungsakts wider-
rufen werden?

I. Einleitung

.,EndlicI; ist es im Grunde der Widerwille des menschlichen
Geistes gegen doppelte Verneinungen, der zur Unzulissigkeit
cines Widerrufs des Widerrufs fiihre. Denn s wiire nicht einzuse-
hen, warum dann nicht auch der Widerruf des Widerrufs des
Widerrufs méglich sein sollte und so fort bis zur vélligen Verwir-
rung.” So cinprigsam hat Walter Jellinek in seinem 1928 erschie-
nenen Verwaltungsrecht unsere Frage beantwortet, und bis heute
becinflufit er danit den Meinungsstand'. Die Unzulissigkeit, ei-
nen Widerrnf zu widerrufen, wurde zudem mit dessen gestalten-
der Wirkung begriindet. Sei die Gestaltung cingetreten und der
Widcerruf unanfechtbar, gebe es keinen Widerrufsverwaltungsake
mchr, der widerrufen werden kénne?. Lange Zeit hatte man bei
der Aufhebung von Verwaltungsakten nicht deutlich zwischen
Riicknahme und Widerruf differenziert oder um unterschiedliche
Klassifizierungsmerkmale gestritten®. In den Verwaltungsverfah-
rensgesctzen und in spezialgesetzlichen Bestimmungen hat der
Gesetzgeber Riicknahme und Widerruf prizisiert und systemati-
siert'. Heute sind die Antworten darauf, ob und wann die Aufhe-
bung cines Verwaltungsakts wieder aufgehoben werden darf,
entsprechend differenziert.

II. Riicknahme einer Riicknahme oder eines Widerrufs

Ein Beispiel: Die Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte hatte
cinem Angestellten durch ,,Vormerkungsbescheid* eine Ersatzzeit
zur Berechnung seiner Rentenanwartschaften anerkannt. Diesen Be-
scheid nahm sic spiter zuriick, weil er rechiswidrig gewesen sei.
Dann aber erweist sich diese Annahume als falsch. Darf die Riicknah-
me nun ihreeseies zurtickgenommen werden, so daB der urspriingli-
che Verwaltungsakr riickwirkend auflebt®?

Riicknahme und Widerruf sind selbst Verwaltungsakte®. Sind
sic rechtswidrig, ist anerkannt, daf} sie unter den Voraussetzun-
gen des § 48 VwVIG (oder vorrangiger spezialgesetzlicher Riick-
nahmevorschriften, hier §§ 44, 45 SGB™ X) zuriickgenommen
werden konnen’. Es bediirfe auch hier dieses im Sinne der Ge-
setzmiBigkeit bestehenden Korrekturmittels®. Der allseits einge-
riumten Gefahr drohender Verwirrung kénne die Ermessensaus-
iibung bei der neuerlichen Riicknahme Rechnung tragen®. Die
entgegenstechende Begriindung, die auf die Gestaltungswirkung
des authebenden Verwaltungsakes verweist, wird zwar nichr aus-
driicklich entkriftet, ist aber tiberholt:

Dic Riicknahme (gleiches gilt fiir den Widerruf) . gestaltet®,
denn sic beseitigt einen Verwaltungsake und das durch diesen

1) Jellinek, VerwR, 1928, § 11 IV 3a, S. 273, ebenso die 3. Aufl. (1931),
S. 28t 1.; ausdriicklich auf Jellinek bezugnehmend z.B. Maurer, Allg.
VerwR, 7. Aufl. (1990), § 11 Rdar. 20 und Stelkens-Sachs, in: Stelkens-
Bonk-Leonhardt, VwVIG, 3. Aufl. (1990), § 48 Rdnr. 173; allg. zur Unzu-
lissigkeit des Widerrufs eines Widerrufs vgl. Forsthoff, VerwR, I, 10. Aufl.
(1973), § 13 2¢, S. 271; OVG Miinster, OVGE 38, 69 (70£.).

2) Vgl. OVG Mfiinster, OVGE 14, 11 (13) = VerwRspr 13 Nr. 7, 5. 26
27). VGH Mambheim, VerwRspr 13 Nr. 181, S. 616 (617 — Argumenta-
tion gegen Widerruf und gegen Riicknahme einer Authebungsverfiigung);
vgl. auch Wolff-Bachof, VerwR 1, 9. Aufl. (1974), § 531V g 3, S. 459 und
BVena (G, DVBI 1973, 861 (863).

3) Vgl. die Ubersicht bei Achterberg, Allg. VerwR, 2. Aufl, (1986), § 23
Rdnr. 45.

4) 1m folgenden wird das Verwaltungsverfahrensgesetz des Bundes zi-
tiert, die Linder haben entsprechende Regelungen; spezialgesetzliche Be-
stinunungen folgen denselben Prinzipien.

5) Vgl. BSGE 58, 49fT.

6) Unsir., vgl. H. Meyer, in: Meyer-Borgs, VWVIG, 2. Aufl. (1982),
§ 49 Rdur. 7.

7 VGH Mannheim, NVwWZ 1992, 184 (185) = VBIBW 1991, 182; vgl.
auch BFH, BScBI 11 1985, 562 (564) = NVwZ 1986, 792 L; Maurer (0.
Fufin. 1), § 11 Rdur. 20; Klappstein, in: Knack, VWVI(G, 3. Aufl. (1989),
§ 48 Rdur. 5, § 49 Rdur. 4, Kopp, VWVIG, 5. Anfl. (1991), § 48 Rdur. 2;
Ule-Laubinger, VerwaltungsverfahrensR, 3. Aufl.  (1986), S. 462; zur
Rechtslage vor dem Verwaltungsverfahrensgesetz schon Wolff-Bachof (o.
Fufin. 2), §53V h2,$. 467und §531V g 3, S. 459,

8) Stelkens-Sachs (0. FuBin. 1), § 48 Rdar. 173.

9) Stelkens-Sachs (o. Fufin. 1), § 48 Rdnr. 173.
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geschaffene Rechtsverhiltnis, ohne daB} es weitercn Vollzugs be-
darf. Die ilteren Stellungnahmen, die hieraus folgerten, cinc Be-
horde kénne eine Aufhcbung nicht wieder aufheben', fiigten
regelmiBig cinschrinkend hinzu, dic ,.rechtskriftige” (nach heu-
tiger Termiinologic: unanfechtbare) Aufhebung konne nicht auf-
gchoben werden''. Sei cin Verwaltungsakt unanfechtbar besci-
tigt, habe sich die Aufhebung ihrerscits ,,crschépft” und sci eben-
falls gegenstandslos'2. Aus cinem ,rechtlichen Nichts® kénne der
urspriingliche  Verwaltungsakt durch ncuerliche  Aufhicbung
.nicht wiceder ins Leben gerufen werden™'. Diese VorstcHungen
witken unter dem Verwaltungsverfahrensgesetz fort'™ ¥, sind
mit ihin aber unvercinbar. Dic §§ 48, 49 Vw V(G hetonen, daB
ein Verwaltungsakt auch dann aufgchoben werden kann, wenn
er unanfechtbar ist; dics schliefit gestaltende Verwaltungsakte
ein'®. Man mag einwenden, daB immerhin dic Existenz cines
Verwaltungsakts vorausgesetzt werde. Daran kémnte es fehlen,
sobald der Aufhebungsverwaltungsakt ,sich erschépft”. HeiBit
dies — im Sprachgebrauch des § 4311 VwVIG -, er habe sich ,auf
andere Weise erledigt” und sci deshalb unwirksam? Die Gestal-
tung, dic die Aufhcbung herbcifiihrt, wird regelmiBig!” schon
mit Bckanntgabe des authebenden Verwaltungsakts wirksam,
§431 VwVI{G. Das allein crledigt den Aufhcbungsverwaltungs-
akt aber nicht, sonst wirc er nicht cinmal anfechtbar. Erst die
Unanfechtbarkeit ,erschépfe” Riicknahme oder Widerruf'®. Sie
aber steht einer Aufhebung gerade nicht entgegen, §§ 481, 491
VwVIG. Ob es sinnvoll ist, unter den Voraussetzungen dieser
Bestiminungen einen gestaltenden Verwaltungsakt aufzuhcben,
ist dann Ermesseusfrage'.

Das Verwaltungsverfahrensgesetz erlaubt auch, cinen durch
Riicknahme oder Widerruf weggefallenen Verwaltungsakt durch
neuerliche Aufhebung ..ins Leben zuriickzurufen®. Wird ein Ver-
waltungsakt ex tunc zuriickgenommen, gilt die vor seinem Erla
bestchende Rechtslage weiter™. Zwar war der aufgchobene Ver-
waltungsakt eine Zeitlang wirksam, zwischen sciner Bekanntga-
be (§ 43 11 VwVIG) und sciner Aufhebung (§ 4311 VwVIG)*',
doch wird das Gegenteil fingiert®. Entsprechend fingiert™ dic cx
tunc wirkende Riicknahme einer Riicknahme oder cines Wider-
rufs, dic erste Aufhebung habe nie existiert: der urspriingliche
Verwaltungsakt, den sic wirksam bescitigte, ,.lebt riick wirkend
auf*™,

Itn obigen Beispiel rechtfertigt das GesetzmiBigkeitsprinzip,
die Aufhebung des urspriinglichen Vormerkungsbescheids riick-
wirkend zu beseitigen. Wie jedoch ist es, wenn der urspriingliche
Bescheid tatsichlich rechtswidrig war, dariiber hinaus aber auch
scine Riicknahme, etwa, weil sie nach Ablauf der Riicknahme-
frist erfolgte: Darf auch sie zuriickgenominen werden mit der
Konsequenz, daB ein rechtswidriger Verwaltungsakt wiceder auf-
lebt? Die Riicknahmefristen dienen dem gesetzlich ausgestalteten
Vertrauensschutz auf den Bestand eines begiinstigenden Verwal-
tungsakts, auch wenn er rechtswidrig ist. GesctzmiBigkeit und
Vertrauensschutz erlauben auch hier eine zweite Aufhcbung™®.

Auf die Riicknahme cines Widerrufs oder einer Riicknahme
sind die Riicknahmebestimmungen danach anzuwenden.

III. Widerruf eines Widerrufs

Einhellig ausgeschlossen wird heute dagegen noch imimer, den
Widerruf eines Verwaltungsakts nach § 499 Vw VG zu widerru-
fen®. Der Rechtsklarheit wegen seien die Moglichkeiten, die
Aufhebung cines Verwaltungsakts aufzuhcben, so cinzuschrin-
ken, daB der Widerruf cines Widerrufs nicht erlanbt sei. Die ni-
here Begriindung lautet regelmiBig, daB dic Behdrde, wolle sie
einen widerrufenen Verwaltungsakt doch haben, ihn erncut er-
lassen kénne?’.

1. Widerruf eines begiinstigenden Viderrufs

Ein Beispiel: Zwei Stérer verursachen cine polizeiliche Gefahr. Die
Behorde entschlieBt sich ermessensfehlerfrei zum Einschreiten. Ihr
Auswahlermessen zwischen den Storern bt sie rechtmiflig aus, in-
dem sie dem Stérer | aufgibt, die Gefahr zu beseitigen. Der Verwal-
tungsakt wird unanfechtbar. Spiter bittet Starer 1 die Behorde, scine
Inanspruchnahme aus ZweckmiBigkeitsgriinden noch cinmal zu
iberdenken und nicht ihn, sondern den Stérer 2 heranzuzichen. Dic
Behorde widerruft daraufhin dic an Stérer 1 gerichtete Verfiigung
und nimmnt statt dessen, ebenfalls rechtmiBig, Stoérer 2 in Anspruch.
Anschlicfend iiberlegt sie sich noch cinmal, da8 es zweckdienlicher
gewesen wire, beiden Verantwortlichen dic Stérungsbescitigung

Ibler, Kaun der Widerruf eines Verwaltungsakts widernifen werden?

aufzugeben. Darf sie den Stérer 1 erncut heranzichen? ~ Die auch
vom Stérer 1 verursachte Gefahr bestcht nach wic vor, der Tatbe-
stand der polizcilichen Ermichtigung fiir dic Inanspruchnahme des
Stérers |oist weiterhin crfiille. Anders liegt es, wenn §49 VwVfG
anzuwenden ist: Der Widerruf der urspriinglichen Inanspruchnahme-
verfligung begilinstigte Stirer 1. Fiir diesen Aufhcbungsverwaltungs-
akt scinerscits greift kein Widerrufstatbestand des § 4911 Nr. 1-5
VwVIG cin. Ein zweiter Widerruf, der die vrspriingliche Besciti-
gungsanordnung gegen Storer 1 ex nunc in Kraft sctzte, schiede aus.

Hicr 1dBt cs sich nicht rechtfertigen, wegen der These, ein
Widerruf kémne nicht widerrufen werden, § 49 VwVG aufler
acht zu lassen. Die Wirkungen cines Widcerrufs verbieten cinen
zweiten Widerruf nicht. Die Gestaltungswirkung des ersten Wi-
derrufs stcht einem zweiten ebensowenig wie ciner erneuten
Riicknahme entgegen (oben 11). Die ex-nunc-Wirkung cines Wi-
derrufs hindert ebenfalls nicht. Nach § 491, Il VwVG wird ,mit
Wirkung fiir die Zukunft” widerrufen. Die Rechtslage, wie sie
vor dem ersten Widerruf bestand, soll nach dem zweiten ernecut
bestehen: Auch beim Widerruf des Widerrufs lebt der urspriingli-
che Verwaltungsakt auf. Freilich deckt sich diese Fiktion nicht
mit der bei cx tunc wirkender Riicknahme (oder der bei Aufhe-
bung im Rechtsbehelfsverfahren): Dort wird so getan, als habe
der aufgchobene Verwaltungsakt zu keiner Zeit existiert. Hier
dagegen wird akzepticrt, daB der erste Widerruf bis zum zweiten
Widerruf wirksam st (vgl. §§4311, 49111 VwV(G). Die ex-
nunc-Wirkung unterscheidet die Aufthebung durch Widerruf aber
nicht maBgebend von der durch Riicknahme, sondern modifi-
ziert unwescntlich: Sie begrenzt die Fiktion zeitlich; dies ist keine
Eigenart des Widerrufs™, sondern auch bei der Riicknahme mog-
lich (§ 48 11 VwVIG). Erfolgt dic (heute ancrkannte) Ricknah-
me ciner Riicknahme einmal ex nunc, wird die erste Aufhebung
cbenfalls bis zur zweiten akzeptiert.

lin Beispiclsfall trigt dic Begriindung, der Rechtsklarheit we-
gen sci § 49 VwVIG auf den zweiten Widerruf nicht anzuwen-
den, ecbensowenig. Ein Verzicht darauf, § 49 VwVIG anzuwen-

10) PrOVU'GE 11, 393; vgl. auch PrOI'GE 19, 375 (382); 39, 355 (363);
73, 328, (331); Bayl’GH, VerwRspr Bd. 5 Nr. 139, S. 648 (6511.); vgl.
ferner die Nachw. in Fulln. 2; offengelassen von OVG Miinster, OVGE
38, 69 (70().

11) BayI'GH VerwRspr Bd. 5 Nr. 139, S. 648 (652); OF'G Miinster,
OU'GE 14, 11 (13) = VerwRspr Bd. 13 Nr. 7, S. 26 (27); vgl. auch Wolff-
Bachof (0. FuBn.2), §531V g 3, S. 459.

12) 1'GH Mannheim, VerwRspr Bd. 13 Nr. 181, S. 616 (617).

13) O1°G Miinster, OV'GE 14, 11 (13) = VerwRspr Bd. 13 Nr. 7, 5. 26
(27).

14) Vgl. dic Nachweise bei O VG Miinster, OVGE 38, 69 (70t.).

15) Wohl auch in der Ansicht, ein zweiter Widerruf sci nur ausnahms-
weise mdglich, solange dic Geltung des ersten Widerrufs noch nicht ein-
getreten sci, ctwa weil er mit aufschicbender Wirkung angefochten sei.
vgl. H. Meyer (0. Fulln. 6), § 49 Rdnr. 7.

16) Stelkens-Sachs (0. FuBin. 1), § 48 Rdur. 62 und § 49 Rdar. 22, jeweils
mit w. Nachw.

17) Soweit der Widerruf nicht ausnahmsweise aufschiebend befristet
oder bedingt ist.

18) Vgl. die Nachw. in Fulin. 11.

19) Vgl. Stelkens-Sachs (0. FuBn. 1) § 49 Rdnr. 22 m. w. Nachw.

20) Zur vergleichbaren Situation bei der Aufhcbung im Rechtsbehelfs-
verfahren vgl. Kopp, VwGQ, 8. Aufl. (1989), § 113 Rdur. 5.

21) Einige Autoren begrenzen die Wirksamkeit auf die Zeit zwischen
ErlaB des Verwaltungsakts und des Eintritts der aufschiebenden Wirkung
des Rechesbehelfs, vgl. die Nachw. bei Kopp (o. FuBn. 20), § 80 Rdnrn.
15F.

22) Entsprechendes geschiche bei der Aufhebung eines Verwaltungs-
akts im Rechesbehelfsverfabren.

23) Wolff-Bachof (0. FuBin. 2), §53 V h 2, S. 467.

24) Klappstein (0. FuBn. 7), § 48 Rdnr. 5 m. w. Nachw.; a. A. Stelkens,
in: Stelkens-Bonk-Leonhardt, VwVIG, 2. Aufl. (1983), § 48 Rdnr. 51. Ent-
sprechendes geschicht bei der Aufhebung einer Riicknahme oder einces
Widerrufs im Rechtsbeheltsverfahren, vgl. VGH Mannheim, NVwZ
1992, 184 (r. Sp.) m. Nachw. = VBIBW 1991, 182

25) Vgl. BSGE 58, 491T.

26) Vgl. Manrer (0. FuBn. 1), § 11 Rdnr. 20 (a.E.); méglicherweise
a. A. Klappstein (0. FuBin. 7), § 49 Rdnr. 4i. V. mit Rdnr. 5.

27) H. Ipsen, Widcerruf giiltiger Verwaltungsakte, 1932, S. 22; jellinek
(0. Fubn. 1), 3. Auofl., S.282; IVolff-Bachof (0. Fulin. 2), §531V g 3,
S. 459; Afawer (0. FuBin. 1), § 11 Rdnr. 20 (a. E.); vgl. auch Stelkens-Sachs
(0. FuBin. 1), § 48 Rdnr. 173; vgl. ferner Bl’envG, DVBI 1973, 861 (863).

28) Vgl. z. B. § 442 BHO; zum RegE, der fiir § 49 auch die ex-tunc-
Wirkung vorsicht, vgl. Stefkens-Sachs (o. FuBn. 1), § 49 Rdnrn. 72T
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den, widerspriche dem Gesetzeszweck. Soweit die Vorschrift
eine gesetzmifBige Verwaltung sichern will, mag diesem Zweck
zwar auch beim NeuerlaB des urspriinglichen Verwaltungsakts
geniigt werden kdnnen. § 49 11 soll aber auBerdem in genau be-
stimmtem MaB das Interesse am Fortbestand eines rechtmiBigen
begiinstigenden VA, hier des erste Widerrufs, schiitzen. Nur in
den in Absatz2 Satz 1 Nr. 1-5 genannten Fillen und nur inner-
halb der Jahresfrist des Satzes 2 darf widerrufen werden. Es wiire
verfehlt, den Bestandsschutz unabhingig von dieser gesetzlichen
Vorgabe einem behdrdlichen Ermessen beim NeuerlaB zu iiber-
antworten. § 49 11 will den Bestand stirker sichern, als es bei der
Ermessensausiibung méglich ist: Die Widerrufstatbestinde sind
gerichtlich voll iiberpriifbar; bloSe Ermessenskontrolle ist
schwicher (vgl. § 114 VwGO). Die erlaubte Annahme, der ur-
spriingliche Verwaltungsakt lebe durch Widerruf des Widerrufs
erneut auf, wird hier durch § 49 11 VWV{G geboten; ein bloBer
NenerlaB des urspriinglichen Verwaltungsakts wire in diesem
Fall unzulissig.

2. Widerruf eines belastenden Widerrufs

Ein Beispiel: Dic Baubehérde erteilte dem A rechtmiBig eine Bau-
genehmigung, in der sie die Befreiung von einer zwingenden Vor-
schrift bewilligte, z. B. gem. § 86 NdsBauO (Baudispens). Dann wi-
derrief sie die Genehmigung. Spiter widerruft sie den Widerruf. —
Hier gibt es kein schutzwiirdiges Bestandsinteresse des A an dem
belastenden ersten Widerruf. Nach § 49 1 VwVIG liegt der Widerruf
eines belastenden Verwaltungsakts im behordlichen Ermessen. Da
auch die Befreiung im Ermessen steht, stellt § 49 Vw V(G keine wei-
tergehenden RechtmiBigkeitsanforderungen auf, bezweckt auch kei-
nen Vertrauensschutz. Ein Widerruf dieses belastenden Widerrufs ist
hier nicht notwendig. Schwieriger ist die Frage, ob er unzulissig
wire.

Ist ein rechtmiBig begiinstigender Verwaltungsakt durch
rechtmiBigen Widerruf beseitigt, verlangt das GesetzmiBigkeits-
prinzip eine erneute Aufhebung grundsitzlich nicht, schlieBt den
zweiten Widerruf aber auch nicht aus. Dagegen wire es beein-
trichtigt, wenn durch den Widerruf eines Widerrufs eine zu die-
sem Zeitpunkt rechtswidrige Lage geschaffen wiirde. Ein Ver-
waltungsakt, der durch den zweiten Widerruf auflebt, mufB des-
halb allen materiellrechtlichen Anforderungen geniigen, auch de-
nen, die die Ermichtigungsgrundlage fiir den urspriinglichen
Verwaltungsakt aufstellt?®. Insoweit wire der Widerruf eines be-
lastenden Widerrufs entbehrlich, aber nicht unzulissig.

Wie ist es aber im folgenden Fall: Die Behorde erteilte dem A
antragsgemiB eine immissionsschutzrechtliche Genehmigung,
die sie spiter widerrief, weil A eine Auflage nicht fristgerecht
erfiillte (§ 211 Nr. 2 BImSchG). Kommt A der Auflage nun doch
noch nach, darf der belastende Widerruf dann seinerseits unter
den Voraussetzungen des § 4991 VwVEG widerrufen werden mit
der Folge, daB die Genehmigung fiir die Zukunft wieder gilt?
Bedenken bestehen, weil fiir die Neuerteilung der Genehmigung
ein besonderes Verwaltungsverfahren vorgesehen ist (§ 10
BImSchG), wihrend das Verfahren zum Widerruf sich nach § 9
VwV{G richtet®. Umginge hicr ein zweiter Widerruf unzulissi-
gerweise besondere Verfahrensvorschriften? Ein zweiter Wider-
ruf nach § 491 VwVIG ist allerdings nicht gleichbedeutend mit
einer Genehmigung ohne vorgeschriebencs Verwaltungsverfah-
ren. Immerhin hatte die urspriingliche Genehmigung, die der
erste Widerruf aufhob und die ein zweiter Widerruf aufleben lie-
Be, das besondere Verwaltungsverfahren durchlaufen. Liegt etwa
das Verfahren fiir die urspriingliche Genehmigung nur kurz zu-
riick und sind neue Erkenntnisse von einem zweiten besonderen
Verfahren nicht zu erwarten, kann es effektiver Verwaltung wi-
dersprechen, ein solches stets durchzufiihren®’. Ahnlich liegt es,
wenn zwischen Widerruf der Genehmigung und (verspiteter) Er-
fiillung der Auflage nur kurze Zeit verstrich. In vergleichbarer
Lage verlangt § 31 VII2 VwV{G kein erneutes besonderes Ver-
waltungsverfahren, sondern erlaubt, eine von der Behorde ge-
setzte Frist, die bereits abgelaufen ist, riickwirkend zu verlin-
gern. Anders als der Widerruf nach §49 VwVIG wirkt diese
Entscheidung sogar ex tunc. Fiir § 31 VII 2 spielt es keine Rolle,
ob die Behorde nach dem Fristablauf aus der Verfristung bereits
Konsequenzen gezogen hat, wie im obigen Beispiel den Widerruf
der Genehmigung. Der Wortlaut erfa3t auch diesen Fall. Ob die
Behorde erst nach dem Fristablauf iber den Widerruf entschei-
det, oder ob sie dieselbe Folge zugleich mit der Fristsetzung an-
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ordnet (,,Hiermit widerrufe ich die lhnen erteilte Genehmigung
mit Wirkung vom 1. des kommenden Monats, sofern Sie nicht
bis zu diesemn Tag die Auflage ... erfiillen”), macht keinen ent-
scheidenden Unterschied.

Besondere Verfahren dienen nicht immer nur einer umfassen-
den Informationsbeschaffung der Genehmigungsbehérde, son-
dern kénnen zum Schutz bestimmter Rechte Mitwirkungshand-
lungen, z.B. anderer Verwaltungstriger, vorsehen. Hitte im
obigen Baudispensbeispiel die Baugenehmigung rechtmiflig von
einer zwingenden Norm eines Bebauungsplans befreit, wire das
durch §36 11 BauGB geforderte Einvernechmen der Gemeinde
zuvor hergestellt worden. Soll ein Widerruf dieser Genehmigung
widerrufen werden, stiinde § 36 I 1 BauGB nicht entgegen: Das
einmal erteilte Einvernechmen legt vor, solange die Gemeinde
nicht eine Anderung ihrer Auffassung erklirt.

Auch der Widerruf eines belastenden Widerrufs ist also grund-
sitzlich zulissig. Es steht im behordlichen Ermessen, stattdessen
einen beginstigenden Verwaltungsakt erneut zu erlassen. Die
materiellrechtlichen Voraussetzungen fiir den Neuerlal miissen
aber in beiden Fillen ecrfiillt sein. Wenn flir den Neuerlal des
Verwaltungsaktes ein besonderes Verwaltungsverfahren vorge-
schrieben ist, darf die Ermessensentscheidung, um eine effektive
Verwaltung zu gewihrleisten, zugunsten des Widerrufs ausfallen,
sofern die nochmalige Durchfithrung des besonderen Verfahrens
keine neuen Erkenntnisse erwarten liB3t.

IV. Sonderfall: Widerruf eines Widerrufs eines rechtswidri-
gen Verwaltungsakts

Dem Wortlaut des § 49 VwV{G zuwider kann ausnahmsweise
auch ein rechtswidriger Verwaltungsakt widerrufen werden,
nimlich dann, wenn die Aufhebung nicht wegen der Rechtswid-
rigkeit erfolgt™. Denn ein rechtswidriger Verwaltungsakt soll
keinen hoheren Bestandsschutz genieBen als ein rechtmiBiger™.

1. Widerruf eines begiinstigenden Widerrufs?

Gesetzt den Fall, die Behorde verpflichtet ermessensfehlerhaft
den ersten von zwei Stérern zur Gefahrbeseitigung. Spiter er-
scheint es unsicher, ob dem Storer dies gelingen wird, beispiels-
weise weil er erkranke ist. Hier kann die Behérde seine Inan-
sptuchnahme nach § 491 VwVIG widerrufen. d. h. sie darf unter-
stellen, der urspriingliche Verwaltungsakt sei rechtmiBig gewe-
sen. Gegen einen Widerruf dieses Widerrufs, etwa wenn der Sté-
rer gesundet, spricht das GesetzmiBigkeitsprinzip: Der ermes-
sensfehlerhafte Verwaltungsakt, den der zweite Widerruf aufle-
ben lieBe, wire immer noch rechtswidrig. Treten nach dem er-
sten Widerruf aber Umstinde ein, die jetzt eine erstmalige Inan-
spruchnahmeverfiigung rechtfertigen kénnten, darf der erste Wi-
derruf nach § 49 Il VwVfG widerrufen werden. Der durch die
Widerrufstatbestinde des § 4911 vorgesehene Vertrauensschutz
verbietet dann einen bloBen NeucrlaB des urspringlichen Ver-
waltungsakts allein nach den fiir diesen maflgeblichen Bestim-
mungen (vgl. oben III 1).

2. Widerruf eines belastenden Widerrufs?

War z. B. eine Baugenehmigung unter rechtswidriger Befrei-
ung von einer zwingenden Vorschrift erteilt, kann die Behorde
sic widerrufen, wenn ein Widerrutstatbestand des § 49 Il VwVIG
vorliegt. Die Behorde darf unterstellen. der urspriingliche Ver-
waltungsakt sei rechtmiBig gewesen. Ein anschlieBender Neuer-
laB eben dieser Genehmigung nach den fiir dic Befreiung, gelten-
den Vorschriften kime nicht in Betracht. Der GesetzmiBigkeits-
grundsatz spricht auch dagegen, durch nochmaligen Widerruf dic
rechtswidrige Baugenehmigung ins Leben zuriickzurufen. 1m-
mcerhin licBe sich vorstellen, daf3 dies zwecks (nachtriglichen)
Vertrauensschutzes ausnahmsweise zulissig wire. Das Gesetz-

29) Kopp, (0. FuBin. 7), § 49 Rdnr. 3i. V. mit § 48 Rdnr. 3 und BayVBI
1980, 97 (104£).

30) Srelkens-Sachs (0. Fuin. 1), §48 Rdnr. |; vgl. auch Hansmann, in:
Landmann-Rohmer, UmweltR (Stand 1. 10. 1991), §21 BImSchG
Rdnr. 27.

31) Vgl. auch § 8 I der 9. BImSchV v. 18.2. 1977, BGBI I, 274.

32) Z.B. BVerwG, NVwZ 1987, 498 (499); OVG Miinster, NVwZ
1986, 583; Kopp (0. Fuin. 7), § 49 Rdnr. 7; krit. OVG Miinsrer, NVwWZ
1988, 942 (943); Obermayer, VwV1G, 2. Aufl. (1990). § 49 Rdnr. 7.

33) Klappstein (0. Fuln. 7), § 49 Rdnr. 2.3 und § 48 Rdnr. 2.3.
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miBigkeitsprinzip hatte hier nicht zwingend geboten, den rechts-
widrigen Dispens zu bescitigen. Dic Behorde hatte ihr Widerruf-
sermessen zu Lasten des Bestandsschutzes ausgelibt. Vercinzelt
mag cs gercchtfertigt scin, der Beharde durch zweiten Widerruf
eine dem Adressaten giinstigere Ennessensentscheidung zu erlau-
ben, etwa wenn Zweck miBigkeitsgesichtspunkte, dic fiir den cr-
sten Widerruf bestimmend waren, sich spiter als unmaBgceblich
darstellen. Allerdings mufl die Behorde dann beachten, daB cinc
rechtswidrige Baugenehmigung auflebt: Um cin Ermcessensdefi-
zit zu vermeiden, muf} sie die urspriingliche Genehmigung auf
ihre RechtmiBigkeit priifen und darf diesc nicht, anders als beim
ersten Widerruf, unterstellen.

Wurde eine rechtswidrige immissionsschutzrechtliche Geneh-
migung widerrufen (§ 211 BImSchG) und treten danach Tatsa-
chen ein, die eine Genechmigung erméglichen kdnnten, ist cin
zweiter Widerruf unzulissig. Er wiirde das besondere Verwal-
tungsverfahren uingehen, das § 10 BImSchG fiir cinen Neucrlafl
vorschreibt; anders als oben beim Widerruf des Widerrufs cines
rechtmifligen Verwaltungsakts hatte es hicr nic ein Verfahren
gegeben, das in eine rechtmiBige Genehmigung miindete.

V. Widerruf einer Riicknahme?

Vereinzelt findet sich die Annahme, §49 VwV{G schlieBc
nicht aus, auch dic rechtmiBige Riicknahme cines Verwaltungs-
akts zu widerrufen™. Hicr gelten weitgehend die Uberlegungen
zum Sondecrfall des Widerrufs cines Widerrufs cines rechtswidri-
gen Verwaltungsakts (oben 1V) entsprechend.

Hatte die Bchorde ermessensfehlerhaft den ersten von zwa
Storern in Anspruch genommen und wegen dieser Rechtswidrig-
keit den Verwaltungsakt spiter zurlickgenommen, verbicten cs
GesetzmiBigkeit und Vertrauensschutz, durch Widerruf der (be-
giinstigenden) Riicknahme den rechtswidrigen belastenden Ver-
waltungsakt erneut ins Leben zu rufen. Zulissig ist cin neucr
Widerruf dagegen, wenn sich nach der Riicknahme dic Sachlage
inderte und nunmehr auch die Inanspruchnahme des crsten Sto-
rers ermessensfehlerfrei wire. Dicser darf herangezogen werden,
allerdings nur unter den Voraussctzungen des § 4911 Vw VG,
Ein NeuerlaBl der polizcilichen Verfiigung ohne Riicksicht auf
den gesetzlich angcordneten Vertrauensschutz ist also nicht er-
laubt: Hat die Behorde einmal einen begiinstigenden Verwal-
tungsakt, hier die Riicknahme, erlassen, ist sclbst bei Anderung
der Sachlage Bestandsschutz zu gewihren, § 4911 Nr. 3 VwV(G.

Wird ein rechtswidriger Baudispens rechtniBig zuriickge-
nommen, spricht der Gesetzmifligkeitsgrundsatz cbenfalls dage-
gen, durch neuerlichen Widerruf die rechtswidrige Baugenchmi-
gung erneut ins Leben zu rufen. Nur ausnahmsweise ist dics
zwecks (nachtriglichen) Vertrauensschutzes zulissig: Das Ge-
setzmiBigkeitsprinzip hatte hicr nicht zwingend geboten, den
rechtswidrigen Dispens zu beseitigen. Dic Bchdrde hatte ihr
Riicknahmeermessen zu Lasten des Bestandsinteresses am Dis-
pens ausgeiibt. Vereinzclt mag sie aus ZwcckmiBigkcitsgesichts-
punkten ihre Ermessensentscheidung durch neucrlichen Widerruf
zugunsten eines gesetzmiBigen Bestandsschutzes indern diirfen.

Wurde cine immissionsschutzrechtliche Genehmigung wegen
Rechtswidrigkeit zuriickgenommen und treten danach Tatsachen
¢in, die eine Genehmigung erméglichen, darf durch Widerruf der
Riicknahme das besondere Verwaltungsverfahren des § 10
BImSchG nicht umgangen werden (vgl. oben 1V).

VI. Ergebnisse

Der Widcrruf eines rechtmifligen Verwaltungsakts kann nach
§ 49 VwVIG widerrufen werden. Der urspriingliche Verwal-
tungsakt lebt dadurch ex nunc auf. Begiinstigtc der erstc Wider-
ruf, so muB zum Schutz des Interesscs am Fortbestand dicscs
Widerrufs § 4911 VwV{G angewendet werden. Dieser Vertrau-
ensschutz darf nicht durch bloien NeuerlaB dcs urspriinglichen
Verwaltungsakts gefihrdet werden. Belastete der erste Widerruf,
steht dessen Widerruf im behdrdlichen Ermessen. Hier verbictet
kein Bestandsinteresse, den urspriinglichen Verwaltungsakt nach
den fiir diescn mafgeblichen Vorschriften neu zu erlassen. Die
Ermessensvorschrift § 4991 VwVIG kann aber crlauben, aus
Griinden der Effektivitit der Verwaltung auf cin gegebenenfalls
vorgeschriebenes besonderes Verfahren zum NcuerlaB zu ver-
zichten.

Mitteilungen

Wird ausnahmsweise cin rechtwidriger Verwaltungsakt nach
§ 49 VwVIG widerrufen, stcht einem ncuerlichen Widerruf re-
gelmiflig die GesetzmiBigkeit der Verwaltung entgegen. Glei-
ches gilt fiir den Widerruf ciner Riicknahme. Sollten im Einzelfall
dic Voraussetzungen des § 4911 Nr. 3 VwV(G vorlicgen, kann
cin ncucrlicher Widerruf ausnahmsweise zulissig sein, wenn da-
durch nicht besondere Verfahrensvorschriften umgangen wer-
den, dic beiin Neuerlal des urspriinglichen Verwaltungsakts ein-
zuhalten gewesen wiren. Die Riicknahme ciner Riicknahme oder
cincs Widerrufs ist unter den Voraussctzungen des § 48 VwVIG
erlaubt.

34) Stelkens (0. FuBin. 24), § 48 Rdnr. 51a; anders Stelkens-Sachs (o.
Fuflu. 1), § 48 Rdnr. 173; die Miglichkeit des Widerrufs ciner Riicknahme
ausdriicklich ablchnend $Wolff-Bachof (o. Fufin. 2), § 531V g 3. S. 459.



