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BUNDESVERWALTUNGSGERICHT
IM NAMEN DES VOLKES

URTEIL
BVerwG 10 C 8.15
VGH 9 A 2289/12

Verkindet
am 11. Mai 2016

als Urkundsbeamtin der Geschaftsstelle

In der Verwaltungsstreitsache



hat der 10. Senat des Bundesverwaltungsgerichts

auf die mindliche Verhandlung vom 11. Mai 2016

durch

den Prasidenten des Bundesverwaltungsgerichts Prof. Dr. Dr. h.c. Rennert,
den Richter am Bundesverwaltungsgericht Dr. Haul3ler,

die Richterin am Bundesverwaltungsgericht Hoock,

die Richterin am Bundesverwaltungsgericht Dr. Rublack und

den Richter am Bundesverwaltungsgericht Dr. Seegmdller

fur Recht erkannt:

Die Urteile des Verwaltungsgerichts Kassel vom 12. April
2012 und des Hessischen Verwaltungsgerichtshofs vom
13. Mai 2014 werden geandert. Der Bescheid des Amtes
fur StralRen- und Verkehrswesen K. vom 14. September
2010 wird aufgehoben, soweit damit Zinsen fur die Zeit vor
dem 1. Januar 2007 festgesetzt werden.

Der Beklagte tragt die Kosten des Verfahrens.

Grinde:

Die Klagerin wendet sich gegen einen Bescheid, mit dem sie zur Zahlung von

Zinsen fur eine Uberzahlte Zuwendung verpflichtet wird.

Der Beklagte gewahrte der Klagerin im August 1989 eine Zuwendung von bis
zu 1 143 000 DM aus Mitteln der Finanzhilfen des Bundes fur Investitionen zur
Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden als Anteilfinanzierung
unter Zugrundelegung der vorlaufigen Verwaltungsvorschriften zu § 44 LHO
vom 14. Juni 1987 (VV-LHO). Die Forderbedingungen verpflichteten die

Klagerin, die Verwendung der Zuwendung innerhalb eines Jahres nach Erfil-
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lung des Zuwendungszwecks nachzuweisen (Nr. 6.1 Anlage 3 zur VV-LHO),
und die Bewilligungsbehotrde, den Nachweis der Verwendung von der Zuwen-
dungsempfangerin zu verlangen (Nr. 10.1 VV-LHO). Die Klagerin rief die ge-
samte Zuwendung bis 13. Dezember 1996 ab. Am 1. Juni 1997 stellte sie die
geférderte BaumaRRnahme fertig. Im Dezember 2007 Ubersandte sie dem Be-
klagten einen Verwendungsnachweis. Nach Prufung der von der Klagerin bei-
gebrachten Unterlagen verminderte der Beklagte mit Bescheid vom 1. Dezem-
ber 2008 die der Klagerin bewilligte Zuwendung um 89 745 € auf 494 662 €.

Mit weiterem Bescheid vom 14. September 2010 verpflichtete der Beklagte die
Klagerin zur Zahlung von Zinsen in Hohe von 60 517 € fur den Zeitraum

13. Dezember 1996 bis 9. Marz 2008. Zur Begrindung fuhrte er aus, nach

8 49a Abs. 4 HYWVIG konnten Zinsen verlangt werden, wenn eine Leistung in
Anspruch genommen werde, obwohl andere Mittel anteilig oder vorrangig ein-
zusetzen seien. Aul3ergewohnliche Umstande, die eine Nichterhebung von Zin-
sen rechtfertigen kdnnten, seien nicht erkennbar. Insbesondere kénne die Kla-
gerin sich nicht auf fehlendes Verschulden berufen. Sie habe bei Abruf der Mit-
tel nicht beriicksichtigt, dass der in der Férderungsberechnung angesetzte
Finanzierungsanteil Dritter nicht bezuschusst werde. Ausschlie3lich zu ihren
Lasten gehe auch der Umstand, dass die Akten ohne Abrechnung und Aufstel-
lung eines Verwendungsnachweises archiviert worden seien. Eine Verpflichtung
des Zuwendungsgebers, den Verwendungsnachweis anzufordern, bestehe

nicht.

Das Verwaltungsgericht hat die Klage abgewiesen. Der Verwaltungsgerichtshof
hat die von der Klagerin zuletzt auf den Zeitraum 13. Dezember 1996 bis

31. Dezember 2006 beschrankte Berufung zuriickgewiesen. Als Rechtsgrund-
lage fur die festgesetzte Zinsforderung sei § 49a Abs. 3 des Hessischen Ver-
waltungsverfahrensgesetzes - HYWVIG - in der Fassung des Gesetzes zur An-
derung verwaltungsverfahrens- und kostenrechtlicher Vorschriften vom 1. De-
zember 1994 (HEGVBI. | S. 677) analog heranzuziehen. Eine unmittelbare An-
wendung der Vorschrift komme nicht in Betracht. Der urspriingliche Zuwen-
dungsbescheid habe seine Wirkung nicht in Folge des Eintritts einer auflésen-

den Bedingung verloren, sondern weil die Hohe der Zuwendung verbindlich erst
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in dem Schlussbescheid im Dezember 2008 geregelt worden sei. Auf eine sol-

che Fallkonstellation sei § 49a Abs. 3 HVWV{G entsprechend anwendbar.

Die Ermessensausibung des Beklagten sei gemessen an § 49a Abs. 3 Satz 2
HVwVIG rechtlich nicht zu beanstanden. Es schade nicht, dass der Beklagte
angenommen habe, eine Ermessensentscheidung im Rahmen des § 49a

Abs. 4 HVwWVIG treffen zu missen. Beide Ermessenserméachtigungen dienten
dem Ziel einer sparsamen und wirtschaftlichen Haushaltsfiihrung. Es bedirfe
jeweils au3ergewdhnlicher Umstande, um die Nichterhebung von Zinsen zu
rechtfertigen. Solche lagen nicht vor. Der Beklagte habe zu Recht angenom-
men, dass die Klagerin die die Zinsanspriiche auslésende Uberzahlung alleine
verschuldet habe. Das folge zwar nicht aus dem Umstand, dass die Klagerin
fiktive Finanzierungsbeitrage Dritter nicht zu ihren Lasten berticksichtigt habe.
Es folge aber daraus, dass die Klagerin eine Verringerung der forderfahigen
Ausgaben an den insgesamt gestiegenen Gesamtkosten nicht in ihre Berech-
nungen eingestellt und deshalb die gesamte Fordersumme abgerufen habe.
Diese Ursache fur die Uberzahlung falle nicht in den Verantwortungsbereich
des Beklagten, der den Zuwendungshdéchstbetrag fir die Klagerin zutreffend
errechnet habe. Zudem sei die Klagerin ihrer aus den Foérderbedingungen fol-
genden Verpflichtung, den Verwendungsnachweis binnen eines Jahres nach
Abschluss der Arbeiten einzureichen, nicht nachgekommen. Der Geltendma-
chung von Erstattungszinsen stehe schlief3lich nicht entgegen, dass der Beklag-
te bei der ihm gemal Ziff. 9.1 und 10.1 VV-LHO obliegenden Kontrolle der
zweckentsprechenden Mittelverwendung Uber Jahre hinweg versagt habe.
Denn nach den Forderbedingungen sei die Klagerin vorrangig in der Pflicht ge-
wesen. Sie konne sich nicht unter Hinweis auf die fehlende Kontrolle den Zins-

vorteil dauerhaft sichern.

Mit der Revision macht die Klagerin im Wesentlichen geltend, die Zinsanspru-

che des Beklagten fur Zeitrdume vor dem 1. Januar 2007 seien verjahrt.
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Sie beantragt,

das Urteil des Verwaltungsgerichts Kassel vom 12. April
2012 und das Urteil des Hessischen Verwaltungsgerichts-
hofs vom 13. Mai 2014 zu &ndern und den Bescheid des
Amtes fur Stral3en- und Verkehrswesen K. vom

14. September 2010 aufzuheben, soweit damit Zinsen fur
die Zeit vor dem 1. Januar 2007 festgesetzt wurden.

Der Beklagte beantragt,
die Revision zurlickzuweisen.

Er verteidigt das Urteil.

Die Revision der Klagerin ist mit der Rechtsfolge der Aufhebung des streitge-
genstandlichen Bescheids begriindet. Das angegriffene Urteil beruht auf einer
unrichtigen Anwendung von § 114 Satz 1 VwGO. Der Senat kann in der Sache
selbst entscheiden, da der Sachverhalt geklart ist (§ 144 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1
VwGO). Der Bescheid des Beklagten vom 14. September 2010 ist rechtswidrig
und verletzt die Klagerin in ihren Rechten.

1. Der Verwaltungsgerichtshof ist zu Recht davon ausgegangen, dass eine
Verpflichtung der Klagerin zur Verzinsung der Erstattungsforderung alleine aus
einer entsprechenden Anwendung des § 49a Abs. 3 HVwWVI{G folgen kann. Der
Senat ist an die nicht mit Verfahrensriigen angegriffene Auslegung des Verwal-
tungsgerichtshofs gebunden, der Bescheid des Beklagten vom 10. August 1989
sei ein in verschiedener Hinsicht vorlaufiger Bescheid, der insoweit durch den
endgultigen Bescheid vom 1. Dezember 2008 ersetzt worden sei (8 137 Abs. 2
VwGO). Dies zugrunde gelegt ist, wie der Verwaltungsgerichtshof zutreffend
erkannt hat, 8 49a Abs. 4 HVYwWV{G nicht anwendbar. In Rede stehen namlich
nicht lediglich Zwischenzinsen, sondern Erstattungszinsen (vgl. BVerwG, Urtell
vom 30. Januar 2013 - 8 C 2.12 - Buchholz 316 § 49a VwV{G Nr. 12 Rn. 15 ff.).
Diese regelt § 49a Abs. 3 HVWVIG, der seinem Wortlaut nach allerdings nur bei

Rucknahme, Widerruf und Eintritt einer auflosenden Bedingung einschlagig ist.
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Die Vorschrift ist aber auf Falle, in denen ein vorlaufiger Bescheid durch einen
endgultigen Bescheid ersetzt wird und dadurch der Behaltensgrund fir eine
Geldleistung entfallt, entsprechend anwendbar. Denn fur eine Privilegierung
einer Erstattungsforderung, die durch Erlass eines endgiiltigen Bescheides ent-
steht, gegenuber Erstattungsforderungen, die durch Ricknahme, Widerruf oder
Eintritt einer auflésenden Bedingung begriindet werden, ist ein sachlicher
Grund nicht erkennbar (vgl. BVerwG, Urteil vom 19. November 2009 - 3 C

7.09 - Buchholz 316 § 49a VwV{G Nr. 8 Rn. 24 ff.).

Die entsprechende Anwendung des 8§ 49a Abs. 3 HVwWVfG durch den Verwal-
tungsgerichtshof ist revisionsgerichtlicher Prifung zugéanglich. Nach 8§ 137

Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 VwGO kann die Revision auch darauf gestitzt werden, dass
das angefochtene Urteil auf der Verletzung einer Vorschrift des Verwaltungsver-
fahrensgesetzes eines Landes beruht, die ihrem Wortlaut nach mit dem Verwal-
tungsverfahrensgesetz des Bundes Ubereinstimmt. Die Vorschrift soll die Ein-
heitlichkeit der Anwendung des Verwaltungsverfahrensrechts in Bund und Lan-
dern sichern (BVerwG, Beschluss vom 30. November 1994 - 4 B 243.94 -
Buchholz 310 § 80 VwWGO Nr. 59). Dieser Vereinheitlichungszweck gebietet es,
sie nicht nur in Fallkonstellationen anzuwenden, in denen um die richtige An-
wendung des in Bund und Land einheitlich positiv geregelten Verwaltungsver-
fahrensrechts gestritten wird, sondern auch in Konstellationen, in denen es um
die rechtlich zutreffende SchlieRung einer im Bundes- wie im Landesverwal-
tungsverfahrensgesetz gleichermal3en bestehenden Licke geht (vgl. BVerwG,
Urteil vom 30. Januar 2013 - 8 C 2.12 - Buchholz 316 § 49a VwV{G Nr. 12

Rn. 19). Um einen solchen Fall handelt es sich hier. Die Verzinsung einer Er-
stattungsforderung, die durch die Ersetzung eines vorlaufigen Bescheides
durch einen endgiltigen Bescheid ausgelost wird, ist weder im Bundes- noch im
hessischen Landesrecht geregelt. Die bestehende Regelungsliicke ist, wie der
Vergleich mit den in § 49a VwWV{G und § 49a HVwWVfG ausdricklich geregelten
Sachverhalten zeigt, auch dem Bereich des Verwaltungsverfahrensrechts zuzu-
rechnen. Sowohl in den von 8§ 49a VwV{G und § 49a HVwWVIG erfassten Fallen
als auch im vorliegenden nicht geregelten Fall geht es um die Bewaltigung der
Folgen des Wegfalls des Rechtsgrunds fur eine Geldleistung. Die Bewaltigung
dieser Folgen hat der Gesetzgeber mit § 49a VwV{G und 8§ 49a HVwWV{G dem
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Verwaltungsverfahrensrecht zugeordnet. Die damit aufgeworfenen Fragen sind

daher in gleicher Weise revisibel.

2. Die Ausfuhrungen des Verwaltungsgerichtshofs zur Ermessenskontrolle sind
mit § 114 Satz 1 VwGO nicht vereinbar. Die Vorschrift legt den gerichtlichen
Prifungsumfang bei Ermessensentscheidungen fest. Das Gericht hat danach
nur zu prifen, ob die Verwaltung den ihr eingerdumten Ermessensspielraum
ausgeschopft hat, ob sie die gesetzlichen Grenzen der Ermessensbetatigung
Uberschritten hat und ob sie die nach dem Zweck der Ermessensermachtigung
fur die Entscheidung relevanten Gesichtspunkte bei ihrer Entscheidung bertck-
sichtigt hat (vgl. Rennert, in: Eyermann, VwGO, 14. Aufl. 2014, § 114 Rn. 10).
Es darf die getroffene Entscheidung nur anhand derjenigen Erwagungen tber-
prufen, die die Behorde tatsachlich angestellt hat, wozu auch in Einklang mit

§ 114 Satz 2 VwGO nachgeschobene Erwagungen zahlen (vgl. BVerwG, Urteil
vom 20. Juni 2013 - 8 C 46.12 - BVerwGE 147, 81 Rn. 34). Tragen diese Erwa-
gungen nicht, so ist die Entscheidung rechtswidrig und muss aufgehoben wer-
den. Das Gericht ist nicht befugt, die behordliche Entscheidung aus Grinden,
die fur die Verwaltung nicht oder nicht allein ausschlaggebend waren, im Er-
gebnis aufrecht zu erhalten (BVerwG, Urteil vom 17. Mérz 1981 -1 C

6.77 - Buchholz 402.24 § 10 AusIG Nr. 80 S. 5f.; Rennert, a.a.0., Rn. 22 ff.).

a) Der Verwaltungsgerichtshofs hat zutreffend erkannt, dass die Ermessensent-
scheidung nicht schon deswegen rechtswidrig ist, weil der Beklagte von § 49a
Abs. 4 HVwWVIG und nicht von § 49a Abs. 3 HVwWVIG ausgegangen ist. Das folgt
aus 8 47 Abs. 3 VWVI{G, der lediglich die Umdeutung einer gebundenen in eine
Ermessensentscheidung verbietet, nicht aber die Umdeutung einer Ermessens-
entscheidung in eine andere Ermessensentscheidung (vgl. Kopp/Ramsauer,
VWVIG, 16. Aufl. 2015, § 47 Rn. 30). Lasst der Gesetzgeber das Auswechseln
der Ermessensermachtigung bei einer Umdeutung eines Verwaltungsakts zu,

muss dies erst recht fur den Fall des bloRen Begriindungswechsels gelten.

b) Nicht zu beanstanden ist auch die Annahme des Verwaltungsgerichtshofs,
der Zweck des § 49a Abs. 3 Satz 2 HVwWV{G werde wesentlich durch die

Grundsatze der sparsamen und wirtschaftlichen Haushaltsfiihrung gepréagt, die
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nur ausnahmsweise bei Vorliegen entsprechend gewichtiger Gesichtspunkte
mit dem Ergebnis eines Absehens von der Zinserhebung tberwunden werden
konnen. Die Vorschrift des 8§ 49a Abs. 3 HVwWV{G soll ebenso wie die Vorschrift
des 8 49a Abs. 3 VwV{G verhindern, dass unverbrauchte Zuwendungen anstel-
le ihrer zeitnahen Verwendung oder Zurlckfihrung an den Zuwendungsgeber
vom Zuwendungsempfanger zinsbringend zu seinen Gunsten verwendet wer-
den (vgl. LT-Drs. 13/5844 S. 7 f.; BT-Drs. 13/1534 S. 6 f.). Ein Absehen von der
Erhebung von Zinsen nach 8§ 49a Abs. 3 Satz 2 HVwWVfG kann daher nur dann
in Betracht kommen, wenn die vom Gesetzgeber regelmallig angenommene
Moglichkeit des Zuwendungsnehmers, sich fiir die Dauer der Uberzahlung ei-
nen Zinsvorteil auf Kosten des Zuwendungsgebers zu verschaffen, ausnahms-

weise nicht kompensiert werden muss.

c) Der Verwaltungsgerichtshof hat jedoch unter Verstol3 gegen § 114 Satz 1
VwGO angenommen, der Beklagte habe sein Ermessen in einer dem Zweck
des 8 49a Abs. 3 Satz 2 HVwWV{G entsprechenden Weise ausgeubt. Er hat in
seine Ermessensprifung Erwagungen eingestellt, die der Beklagte in seinem
Bescheid selbst nicht benannt und im Laufe des Prozesses auch nicht zul&ssi-

gerweise gemal § 114 Satz 2 VwGO nachgeschoben hat.

aa) Der Beklagte hat in der Begriindung seines Bescheides ausgefihrt, die
Klagerin habe die Uberzahlung zu vertreten, weil sie bei Abruf der ihr gewahr-
ten Zuwendung den von Dritten zu tragenden Finanzierungsbeitrag nicht be-
rucksichtigt habe. Der Verwaltungsgerichtshof hat die Verantwortung der Klage-
rin fir das Entstehen der Uberzahlung dagegen aus dem Umstand abgeleitet,
dass der Anteil der forderfahigen Ausgaben an den Gesamtkosten wahrend der
Bauphase erheblich gesunken sei, sodass die zuwendungsfahigen Baukosten
am Ende trotz einer Gesamtkostensteigerung niedriger gewesen seien als im
ursprunglichen Zuwendungsbescheid veranschlagt. Mit diesen Erwagungen
fuhrt der Verwaltungsgerichtshof Gesichtspunkte in die Ermessensprifung ein,
die der Beklagte nicht zur Begrindung seiner Ermessensentscheidung heran-
gezogen hat. Er tberschreitet damit den ihm durch § 114 Satz 1 VwGO vorge-
gebenen, auf die von der Behorde benannten Ermessensgesichtspunkte be-

schrankten Prufungsrahmen. Der von der Behoérde genannte Gesichtspunkt ist
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auch nicht allein deswegen mit dem vom Verwaltungsgerichtshof benannten
identisch, weil aus beiden die Verantwortlichkeit der Klagerin fur die Uberzah-

lung abgeleitet wird.

bb) Der Beklagte hat in der Begriindung seines Bescheides weiter ausgefihrt,
lediglich die Klagerin, nicht aber der Beklagte sei verantwortlich fur die rechtzei-
tige Einreichung des Verwendungsnachweises gewesen. Demgegenuber ist der
Verwaltungsgerichtshof, unter Hinweis auf Ziff. 9.1 und 10.1 VV-LHO (StAnz
1987, 1475, 1478) von einer Verpflichtung des Beklagten ausgegangen, den
Verwendungsnachweis aktiv einzufordern. Er hat diese Pflicht dann aber hinter
die Verpflichtungen der Klagerin fur eine rechtmalfiige Abwicklung des Zuwen-
dungsverhaltnisses zurticktreten lassen. Mit diesen Erwagungen, die nicht Ge-
genstand der behdrdlichen Ermessenprifung waren und vom Beklagten auch
nicht zulassigerweise nach 8§ 114 Satz 2 VwGO in das Verfahren eingefuhrt
wurden, durfte der Verwaltungsgerichtshof sein Ergebnis, die behérdliche Er-

messensausibung sei nicht zu beanstanden, ebenfalls nicht rechtfertigen.

3. Der Senat kann in der Sache selbst entscheiden, da der Sachverhalt geklart
ist (8 144 Abs. 3 Satz 1 Nr. 1 VwGO). Die zu Uberprufenden Ermessenserwa-
gungen ergeben sich aus der Begriindung des Bescheides des Beklagten vom
14. September 2010 und hinsichtlich eventueller Erganzungen im Sinne des

8 114 Satz 2 VwWGO aus dem Vortrag des Beklagten im gerichtlichen Verfahren.

Der Bescheid des Beklagten vom 14. September 2010 ist rechtswidrig und ver-
letzt die Klagerin in ihren Rechten (8 113 Abs. 1 Satz 1 VwGO). Der Beklagte
hat seine Ermessensausibung auf einen rechtlich unzutreffenden Gesichts-
punkt gestutzt. Er ist in seinem Bescheid davon ausgegangen, dass ihn keiner-
lei Verpflichtung getroffen habe, den Verwendungsnachweis anzumahnen. Die-
se Annahme widerspricht dem klaren Wortlaut der von ihm in das Forderver-

haltnis einbezogenen Foérderbedingungen (vgl. Nr. 10.1 VV-LHO).

Der Beklagte hat zudem in seine Ermessensentscheidung nicht einbezogen, in
welchem Umfang die Dauer der Uberzahlung - und damit auch die Dauer der

der Klagerin auferlegten Verzinsungspflicht - von ihm selbst mitverursacht wor-



22

-10 -

den ist. Das hatte nach dem oben beschriebenen Zweck des § 49a Abs. 3

Satz 2 HVwWV{G aber nahe gelegen. Hierbei ist namlich in Rechnung zu stellen,
dass der Beklagte das Zuwendungsverhaltnis selbst durch einen in verschiede-
ner Hinsicht nur vorlaufigen Bescheid geregelt hatte, der seiner Natur nach auf
eine endglltige Regelung durch einen Schlussbescheid ausgelegt war. Vor Er-
lass dieses Schlussbescheides konnte der Beklagte das Zuwendungsverfahren
selbst nicht als abgeschlossen betrachten, sondern musste das Zuwendungs-
verhaltnis auch seinerseits dauernd unter Beobachtung halten. Dem geben die
erwahnten Bestimmungen in Nr. 10.1 VV-LHO Ausdruck. Dann aber liegt das
Risiko eines verspateten Abschlusses des Zuwendungsverfahrens nicht einsei-
tig bei der Zuwendungsempfangerin. Diesem Umstand musste der Beklagte bei
seiner Ermessensentscheidung, ob und in welcher Hohe Erstattungszinsen zu

erheben seien, Rechnung tragen.

Die Kostenentscheidung folgt aus 8§ 155 Abs. 1 Satz 3 VwGO.

Prof. Dr. Dr. h.c. Rennert Dr. HauRiler Hoock

Dr. Rublack Dr. Seegmudiller



-11 -

Beschluss

Der Wert des Streitgegenstandes wird fir das Revisionsverfahren auf 54 129 €

festgesetzt.

Prof. Dr. Dr. h.c. Rennert Dr. HaulRdler Hoock

Dr. Rublack Dr. Seegmdller



