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Wichtige neue Entscheidung

Verwaltungsprozessrecht: Zum Fortsetzungsfeststellungsinteresse im Verwaltungs-
prozess bei zivilrechtlichem (Teil-)Anerkenntnis

Art. 3 Abs. 1 GG, § 132 Abs. 2 Nr. 1, § 133 Abs. 3 Satz 3 VwWGO

Allgemeinverfiigung ,Veranstaltungsverbote und Betriebsuntersagungen anlasslich
der Corona-Pandemie” vom 16.03.2020

Untersagung der Offnung von Ladengeschéaften

Fortsetzungsfeststellungsklage

Fortsetzungsfeststellungsinteresse

Aktenfuhrungspflicht

Aktenvorlage

Bundesverwaltungsgericht, Beschluss vom 23.02.2026, Az. BVerwG 3 B 5.25

Orientierungssatz der LAB:

Wurde bei Erlass einer Allgemeinverfugung eine Akte dazu nicht gefuhrt oder wird im
Verwaltungsprozess eine Akte nicht vorgelegt, kann daraus nicht von vornherein auf

ein willkUrliches Handeln geschlossen werden.

Hinweis:

Der Klager, ein Juwelier, der in seinem Ladengeschaft auch Edelmetalle ankauft,
wandte sich zunachst mit Anfechtungsklage und zuletzt mit Fortsetzungsfeststel-
lungsklage gegen die Allgemeinverfugung ,Veranstaltungsverbote und Betriebsunter-
sagungen anlasslich der Corona-Pandemie” vom 16.03.2020. Bei dieser

Hinweis: Diese Entscheidung wird gleichzeitig auf unserer Internetseite sowie LinkedIn eingestellt.
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Allgemeinverfugung handelte es sich um einen der ersten Rechtsakte zur Bewalti-
gung der Corona-Krise, die in Bayern — noch vor den insgesamt 17 Bayerischen In-
fektionsschutzmalinahmenverordnungen — erlassen wurden. Die Allgemeinverfigung
war von 18.03.2020 bis 30.03.2020 in Kraft.

Das Verwaltungsgericht Munchen hatte erstinstanzlich die Fortsetzungsfeststellungs-
klage mit Urteil vom 16.11.2022, Az. M 26b K 20.1221, juris, als unbegriindet abge-
lehnt, der Bayerische Verwaltungsgerichtshof (BayVGH) die Berufung gegen dieses
Urteil mit Beschluss vom 04.01.2024, Az. 20 ZB 23.199, nicht veroffentlicht, zugelas-
sen. Wahrend des Berufungsverfahrens fuhrte der Klager zugleich vor dem Land-
gericht Minchen | eine Schadensersatzklage wegen der Allgemeinverfugung, die
auch ihm die Offnung seines Ladengeschéfts wahrend ihrer Geltung untersagt hatte.
Das Landgericht verurteilte den auch im Verwaltungsprozess beklagten Freistaat
Bayern mit Teilanerkenntnis- und Endurteil vom 18.09.2024 unanfechtbar zu einer
Geldzahlung in bestimmter Hohe und wies die Klage im Ubrigen, insbesondere so-
weit sie daruberhinausgehende Feststellungsantrage umfasste, ab. Im Verwaltungs-
prozess bestatigte der Beklagte sein Anerkenntnis dessen, dass die durch die Allge-
meinverfiigung vom 16.03.2020 untersagte Offnung des Ladengeschéfts des Klagers
rechtswidrig gewesen sei, erkannte aber nicht an, dass die Allgemeinverfugung ins-

gesamt rechtswidrig gewesen ware.

Die Berufung des Klagers gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts vom 16.11.2022
wurde vom BayVGH mit Beschluss vom 22.11.2024, Az. 20 B 24.15, juris, als unzu-
lassig geworden zurickgewiesen. Den Erlass eines (Teil-)Anerkenntnisurteils zog der
BayVGH nicht in Erwagung: Gegenstand der Klage sei die Feststellung der Rechts-
widrigkeit der Allgemeinverfugung als solcher, eine Beschrankung dieser Feststel-

lung auf einzelne Geschafte wie das des Klagers komme nicht in Betracht.

Uber die gegen die Berufungsentscheidung erhobene Nichtzulassungsbeschwerde
entschied das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) mit dem vorliegenden Beschluss
vom 23.02.2026. Der Klager hatte mit der Nichtzulassungsbeschwerde eine Reihe
von Fragen im Kontext des (ihm vom BayVGH abgesprochenen) Fortsetzungsfest-

stellungsinteresses aufgeworfen, denen er grundsatzliche Bedeutung im Sinne des



§ 132 Abs. 2 Nr. 1 VwGO beimald. Das BVerwG beantwortet diese Fragen bundig
u.a. wie folgt:

Es sei nicht ersichtlich, warum ein Anerkenntnis seitens des Beklagten, dass
die angegriffene Allgemeinverfligung gegenuber dem Klager rechtswidrig war
und er ihm den entstandenen Schaden zu ersetzen hat, bei einer Gewichtung
des Grundrechtseingriffs im Rahmen des fur eine Fortsetzungsfeststellungs-
klage erforderlichen Feststellungsinteresses nicht sollte berlcksichtigt werden

konnen.

Inwiefern die (vom Klager im Lauf des verwaltungsgerichtlichen Verfahrens
besonders hervorgehobene) unterbliebene Fuhrung oder Vorlage von Akten
stets ein berechtigtes Interesse an der Feststellung der Rechtswidrigkeit einer
Allgemeinverfugung nach deren Erledigung begrunden sollte, sei weder dar-
gelegt noch ersichtlich.

Wenn bei einem Verwaltungshandeln objektive Willkur (Art. 3 Abs. 1 GG)
naheliegt, muss dessen nachtragliche gerichtliche Kontrolle moglich sein. Ob
Willkir vorliege oder naheliege, hange in tatsachlicher Hinsicht vom festge-
stellten oder geltend gemachten Lebenssachverhalt ab; ob davon ausgehend
das Handeln als willkirlich zu bewerten sei, sei eine Rechtsfrage. Welche An-
knupfungstatsachen vorliegen missen, um ein objektiv willkurliches Handeln
geltend machen zu kdnnen, hange von den Umstanden des Einzelfalls ab.
Das gelte auch fur die Frage, ob eine nicht geflihrte oder nicht vorgelegte Akte
hierflr ausreiche. Es sei aber jedenfalls dann nicht so, wenn eine Allgemein-
verfugung eine Begrundung hat und Umstande vorliegen wie hier die Infekti-
onslage bei ihrem Erlass und das zeitgleiche Ergreifen von Infektionsschutz-
malinahmen in anderen Bundeslandern, die das Verwaltungshandeln nach-

vollziehbar machen.



Grundsatzliche Bedeutung i.S.d. § 132 Abs. 2 Nr. 1 VwGO wird diesen und anderen
von der Nichtzulassungsbeschwerde gestellten Fragen nicht beigelegt. Die Frage, ob
in einem Verwaltungsprozess ggf. ein Anerkenntnisurteil nach § 173 Satz 1 VwGO
i.V.m. § 307 ZPO zu ergehen hat, bleibt offen.

Kaiser
Oberlandesanwaltin



Bundesverwaltungsgericht

BESCHLUSS

BVerwG 3 B 5.25
20 B 24.15

In der Verwaltungsstreitsache

ECLI:DE:BVerwG:2026:230226B3B5.25.0




hat der 3. Senat des Bundesverwaltungsgerichts

am 23. Februar 2026

durch die Vorsitzende Richterin am Bundesverwaltungsgericht Dr. Philipp und
die Richterinnen am Bundesverwaltungsgericht Dr. Kuhlmann und Hellmann

beschlossen:

Die Beschwerde des Kligers gegen die Nichtzulassung der
Revision in dem Beschluss des Bayerischen Verwaltungs-
gerichtshofs vom 22. November 2024 wird zuriickgewie-
sen.

Der Klager tragt die Kosten des Beschwerdeverfahrens.

Der Wert des Streitgegenstandes wird fiir das Beschwerde-
verfahren auf 2 960 € festgesetzt.

Griunde:

Der Klager begehrt festzustellen, dass die Allgemeinverfiigung "Veranstaltungs-
verbote und Betriebsuntersagungen anlisslich der Corona-Pandemie" vom

16. Mirz 2020 (BayMBI. 2020 Nr. 143) i. d. F. der Anderungsverfiigung vom

17. Mérz 2020 (BayMBI. 2020 Nr. 148) im Hinblick auf die in Nr. 5 (Anderungs-
fassung) angeordnete Untersagung der Offnung von Ladengeschiften des Ein-
zelhandels rechtswidrig war. Das Verwaltungsgericht hat die Klage mit Urteil
vom 16. November 2022 als unbegriindet abgewiesen. Im Berufungsverfahren
hat der Beklagte anerkannt, "dass die Untersagung der Offnung des Ladenge-
schifts des Klagers durch Nr. 5 der Allgemeinverfiigung vom 16.03.2020 (...)
rechtswidrig gewesen" sei. Vor dem Landgericht Miinchen I hat er den dort gel-
tend gemachten Anspruch des Klagers auf Schadensersatz fiir die Untersagung
anerkannt; das Landgericht hat ihn durch Teil-Anerkenntnis- und Endurteil
vom 18. September 2024 (15 O 18781/23) zur Zahlung von 2 960 € zuziiglich
Zinsen verurteilt. Der Verwaltungsgerichtshof hat die Berufung des Klagers ge-

gen das Urteil des Verwaltungsgerichts nach Anhoérung der Beteiligten durch

Seite 2 von 6



Beschluss nach § 130a VwGO zuriickgewiesen. Das nach Erledigung der ange-
griffenen Allgemeinverfiigung erforderliche besondere Feststellungsinteresse sei

entfallen und die Klage damit unzulassig geworden.

Die Revision gegen seine Entscheidung hat der Verwaltungsgerichtshof nicht
zugelassen. Dagegen richtet sich die Beschwerde, mit der der Klager die Zulas-
sung der Revision nach § 132 Abs. 2 Nr. 1 VwGO wegen grundsatzlicher Bedeu-

tung der Rechtssache begehrt.

II

Die Beschwerde ist nicht begriindet. Die Revision ist nicht gemal3 § 132 Abs. 2
Nr. 1 VWGO zuzulassen. Die Rechtssache hat nicht die mit der Beschwerde gel-

tend gemachte grundsétzliche Bedeutung.

Grundsatzliche Bedeutung im Sinne von § 132 Abs. 2 Nr. 1 VwGO kommt einer
Rechtssache zu, wenn sie eine falliibergreifende, bisher hochstrichterlich nicht
beantwortete Frage des revisiblen Rechts (§ 137 Abs. 1 VwGO) aufwirft, die im
Interesse der Einheitlichkeit der Rechtsprechung oder einer Weiterentwicklung
des Rechts revisionsgerichtlicher Klarung bedarf und die fiir die Entscheidung
des Revisionsgerichts erheblich sein wird. Das ist in einer den Anforderungen
des § 133 Abs. 3 Satz 3 VwGO geniigenden Weise darzulegen (stRspr, vgl.
BVerwG, Beschluss vom 21. September 2023 - 3 B 44.22 - DVBI 2024, 300

Rn. 40 m. w. N.).

Aus den vom Klager als klarungsbediirftig bezeichneten Fragen und ihrer Erlau-

terung ergibt sich eine grundsitzliche Bedeutung in diesem Sinne nicht.

1. Die Frage 1, ob die angegriffene BetriebsschlieBung im Rahmen der Priifung
der Zulassigkeit der vorliegenden Fortsetzungsfeststellungsklage einen qualifi-
zierten Grundrechtseingriff darstellt, ist auf die Umstinde des vorliegenden
Einzelfalls bezogen und damit einer falliibergreifenden Klarung nicht zugiang-

lich. Soweit der Klager in der Erlauterung allgemein fragt, unter welchen Vo-
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raussetzungen ein Eingriff in die Berufsfreiheit einen qualifizierten Grund-
rechtseingriff darstellt, ist nicht dargelegt, inwiefern diese Frage falliibergrei-
fend zu beantworten sein sollte. Nach der Rechtsprechung des Bundesverwal-
tungsgerichts kann ein solcher Eingriff — abgesehen von hier nicht einschlagi-
gen Fallgruppen — nur im Rahmen einer Wiirdigung des Einzelfalls festgestellt
werden (vgl. BVerwG, Urteil vom 24. April 2024 - 6 C 2.22 - BVerwGE 182, 214
Rn. 33 f.). Dass ein Eingriff in die Berufsfreiheit durch ein — wie hier — fast
zweiwochiges Verbot, ein Einzelhandelsgeschift zu 6ffnen, jedenfalls ein Ge-
wicht haben kann, das die nachtragliche Klarung der RechtméaBigkeit der ent-
sprechenden Verordnungsregelung im Normenkontrollverfahren rechtfertigt,
ist im Ubrigen in der Rechtsprechung des Senats geklirt (vgl. BVerwG, Urteile
vom 18. April 2024 - 3 CN 7.22 - juris Rn. 9, vom 4. Juli 2024 - 3 CN 15.22 -
juris Rn. 7 und vom 25. Juli 2024 - 3 CN 3.22 - BVerwGE 183, 119 Rn. 11). Fiir

ein Offnungsverbot durch Allgemeinverfiigung kann nichts Anderes gelten.

2. Mit der Frage 2 mochte der Klager geklart wissen, ob ein fiir die Zuldssigkeit
einer Fortsetzungsfeststellungsklage erforderlicher qualifizierter Grundrechts-
eingriff dadurch zu einem einfachen Grundrechtseingriff herabgestuft werden
kann, dass der Beklagte eine zivilrechtliche Klage auf Ersatz des durch den Ein-
griff entstandenen Schadens teilweise anerkennt. Die Frage ist unter der Bedin-
gung gestellt, dass Frage 1 bejaht wird. Die Bedingung ist nicht eingetreten;
Frage 1 bedarf — wie dargelegt — im Beschwerdeverfahren nicht der Beantwor-
tung. Im Ubrigen ist nicht ersichtlich, warum ein Anerkenntnis seitens des Be-
klagten, dass die angegriffene Allgemeinverfiigung gegeniiber dem Kliager
rechtswidrig war und er ihm den entstandenen Schaden zu ersetzen hat, — un-
beschadet der Frage, ob im Verwaltungsstreitverfahren gemaB § 173 Satz 1
VwGO i. V. m. § 307 ZPO ein Anerkenntnisurteil zu ergehen hat (vgl. VGH UA
Rn. 13) — bei der Gewichtung des Grundrechtseingriffs im Rahmen des fiir eine
Fortsetzungsfeststellungsklage erforderlichen Feststellungsinteresses nicht

sollte berticksichtigt werden diirfen.

3. Mit Frage 3 mochte der Klager geklart wissen, ob ein besonderes Feststel-
lungsinteresse besteht, wenn die Behorde keine Akte gefiihrt, dem Klager keine
Akteneinsicht gewahrt oder die Akte dem Gericht trotz Aufforderung nicht vor-
gelegt hat.
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Die Frage bedarf nicht der Klarung in einem Revisionsverfahren. Inwiefern die
Nichtfiihrung von Akten oder deren Nichtvorlage nicht nur fiir die Beweiswiir-
digung von Bedeutung sein (vgl. VG UA S. 30 f.), sondern unabhingig von den
Umstianden des Falls und den in der Rechtsprechung anerkannten Fallgruppen
(vgl. BVerwG, Urteil vom 24. April 2024 - 6 C 2.22 - BVerwGE 182, 214 Rn. 16)
stets ein berechtigtes Interesse an der Feststellung der Rechtswidrigkeit einer
Allgemeinverfiigung nach deren Erledigung begriinden sollte, ist weder darge-

legt noch ersichtlich.

4. Mit Frage 4 und ihren Unterfragen begehrt der Klager die Klarung, ob ein
VerstoB gegen das Willkiirverbot nur rechtlich oder auch tatsichlich festgestellt
werden kann, insbesondere dadurch, dass die Behorde keine Akte gefiihrt, dem
Klager keine Akteneinsicht gewahrt oder die Akte dem Gericht trotz Aufforde-
rung nicht vorgelegt hat, oder durch den Beweis, dass das staatliche Handeln

tatsichlich auf sachfremden Uberlegungen beruhte.

Die Fragen bediirfen nicht der Klarung in einem Revisionsverfahren oder kon-
nen nicht falliibergreifend beantwortet werden. Wenn der Betroffene ein am
MabBstab einfachen Rechts so eklatant fehlerhaftes Vorgehen eines Hoheitstra-
gers geltend machen kann, dass objektive Willkiir (Art. 3 Abs. 1 GG) naheliegt,
muss eine nachtragliche gerichtliche Kontrolle eines bereits beendeten Eingriffs
moglich sein; das ist in der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts ge-
klart (vgl. BVerwG, Urteil vom 24. April 2024 - 6 C 2.22 - BVerwGE 182, 214
Rn. 33). Ob Willkiir vor- oder naheliegt, hangt in tatsachlicher Hinsicht vom
festgestellten oder geltend gemachten Lebenssachverhalt ab; ob ausgehend von
diesem Lebenssachverhalt das Handeln der Behorde als willkiirlich zu bewerten
ist, ist eine Rechtsfrage. Das bedarf nicht der Klarung in einem Revisionsverfah-
ren. Der Verwaltungsgerichtshof hat nichts Anderes angenommen. Er hat keine
hinreichenden Anhaltspunkte fiir ein willkiirliches Handeln des Beklagten bei
Erlass der angegriffenen Allgemeinverfiigung gesehen. Zur selben Zeit hatten
auch in anderen Bundesliandern identische oder zumindest vergleichbare
SchlieBungen von Ladengeschéften des Einzelhandels gegolten. Der Vortrag des
Klagers, die angegriffene GeschaftsschlieBung beruhe allein auf sachfremden
Motiven des Ministerprasidenten, sei nicht nachvollziehbar (VGH UA Rn. 12).

Welche Ankniipfungstatsachen vorliegen miissen, um ein objektiv willkiirliches
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Vorgehen eines Hoheitstragers geltend machen zu konnen, hangt von den Um-
stinden des Einzelfalls ab. Das gilt auch fiir die Frage, ob das Nichtfiihren einer
die Vorbereitung und den Erlass einer Allgemeinverfiigung dokumentierenden
Akte oder deren Nichtvorlage hierfiir ausreicht. Das ist jedenfalls dann nicht der
Fall, wenn die Allgemeinverfiigung eine Begriindung hat und Umstande vorlie-
gen — wie hier die Infektionslage bei Erlass der Allgemeinverfiigung und das
zeitgleiche Ergreifen von InfektionsschutzmaBnahmen in anderen Bundeslan-
dern —, die das Handeln der Behorde nachvollziehbar machen. Andere Ankniip-
fungstatsachen fiir ein willkiirliches Handeln des Beklagten zeigt der Klager mit
der Beschwerde nicht auf und dementsprechend auch nicht, dass die Tatsachen

bewiesen oder unter Beweis gestellt wurden.

5. Mit Frage 5 und ihren Unterfragen mochte der Klager geklart wissen, ob das
Gericht fiir die Zulassigkeit der Feststellungsklage die vom Klager behaupteten
Tatsachen, die einen VerstoB gegen das Willkiirverbot begriinden und damit
auch fiir die Begriindetheit der Klage relevant sind, als wahr unterstellen muss,
insbesondere ob dies geboten ist, wenn die Behorde keine Akte gefiihrt, dem
Klager keine Akteneinsicht gewahrt oder die Akte dem Gericht trotz Aufforde-

rung nicht vorgelegt hat.

Die Frage wire in einem Revisionsverfahren nicht entscheidungserheblich. Der
Klager zeigt nicht auf, welche Ankniipfungstatsachen fiir ein willkiirliches Han-
deln des Beklagten bei Erlass der Allgemeinverfiigung der Verwaltungsgerichts-
hof als wahr hitte unterstellen sollen.

Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 2 VWGO. Die Festsetzung des

Streitwerts beruht auf § 47 Abs. 1 und 31i. V. m. § 52 Abs. 1 GKG.

Dr. Philipp Dr. Kuhlmann Hellmann
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