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DER VERWALTUNGSVERTRAG IM SERBISCHEN RECHT

Der vorliegende Beitrag befasst sich mit dem Verwaltungsvertrag als neuem Rechtsinstitut
des serbischen Verwaltungsrechts. Eingefiihrt wurde er 2016 durch das neue Gesetz iiber
das allgemeine Verwaltungsverfahren (AVVG). Als neue Handlungsform des offentlichen
Rechts, wurde er in den Artikeln 22 bis 26 gesetzlich benannt, definiert und néher, jedoch
nicht vollstindig ausgestaltet.

Methodisch wurden durch die Analyse der relevanten Regelungen (,, Der Verwaltungsvertrag
und seine Zuldssigkeit*, ,, Vertragsinderung wegen gednderter Umstdnde*, , Kiindigung
des Vertrags“ und ,, Einspruch der Partei wegen Nichterfiillung vertraglicher Pflichten®)
die unterschiedlichen Lehrmeinungen zur umstrittenen Rechtsnatur des Verwaltungsvertrags
dargelegt und aufihre Richtigkeit hin gepriift.

Zusammenfassend wurde festgestellt, dass es sich bei dem Verwaltungsvertrag im
serbischen Recht um eine besonderes Rechtsinstrument handelt, das nicht einfach mit dem
Verwaltungsakt, sowie mit einem zivilrechtlichen Vertrag gleichgesetzt werden kann. Es
geht hier um ein Institut des Verwaltungsrechts, mit einem einerseits speziellen, jedoch nicht
ganzheitlichen Rechtsregime und einer ambivalenten Rechtsnatur. Diese Uneindeutigkeit
entstammt der Tatsache, dass es sich beim Verwaltungsvertrag nach serbischem Recht um
eine Ubereinkunft von zwei rechtlich ungleichen Willen handelt, die einerseits zur Schaffung
gegenseitiger Verpflichtungen iibereinkommen, andererseits auch dffentlich-rechtlich
relevante Effekte als Folge haben. Dabei bekommt die dffentliche (staatliche) Seite, das
., Organ*®, zur Erreichung seiner Ziele die Moglichkeit einer dominanten Einflussnahme
auf den Inhalt des Vertrags. Das offentliche-rechtliche Verhdiltnis spiegelt sich hier wieder,
denn der private Vertragspartner ist in seiner Vertragsfreiheit begrenzt, vor allem beziiglich
der Vertragsinderung und Kiindigung des Vertrags. Knapp formuliert geht es darum,
dass es sich bei diesem neuen Rechtsinstrument der Form nach um einen Vertrag handelt;
sein Inhalt jedoch verwaltungsrechtlichen Charakter hat. Es ist bereits absehbar, dass die
Regelungsliicken, die das AVVG aufweist, mit den damit einhergehenden Fragestellungen und
das Fehlen einer angekiindigten Sondergesetzgebung, eine aktivere Rolle der Rechtsprechung
und der Rechtswissenschaft werden nétig erscheinen lassen, damit der Verwaltungsvertrag
auch in der serbischen Verwaltungspraxis endlich Fuf3 fasst.

Schliisselworter: Verwaltungsvertrag, Verwaltungsrecht, Serbien, Gesetz {iber das

allgemeine Verwaltungsverfahren, Legaldefinition, oOffentliches Interesse, Rechtsnatur,
Anderung, Kiindigung.
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1. Einleitung

»Wahre Vertrige des Staates auf dem Gebiete des
oOffentlichen Rechts sind {iberhaupt nicht denkbar* (Mayer,
1888: 42). Dieser vielzitierte Satz stammt von Otfo Mayer,
dem  einfluBreichen  Begrinder des  modernen
Verwaltungsrechts. Es ist ndmlich seiner ablehnenden
Haltung zu verdanken, dass die Entwicklung des
Verwaltungsvertrags zu einem Handlungsinstrument
des Verwaltungsrechts lange Zeit kritisch betrachtet
und zuriickgewiesen wurde. Mayer vertrat die Ansicht,
dass Vertrage auf dem Gebiet des oOffentlichen Rechts
nicht moglich seien, weil der Vertrag Gleichordnung der
Rechtssubjekte voraussetze, deren libereinstimmender Wille
einen bestimmten Rechtserfolg triagt; das 6ffentliche Recht
aber durch die Uberordnung des Staates bestimmt sei. Ohne
dies werten zu wollen, ldsst sich feststellen, dass dies die
Genese der verwaltungsrechtlichen Dogmatik entscheidend
mitgeprégt hat (Dewitz, 2004).

Mit der Zeit wurde aus der strikten Ablehnung eine
Duldung; aus der Duldung eine weitgehende Akzeptanz, aus
der sich dann auch eine wissenschaftliche und praktische
Beschiftigung mit dem oOffentlich-rechtlichen Vertrag
herauskristallisierte. Der formale Wendepunkt schien 1977,
mit dem Inkrafttreten des Verwaltungsverfahrensgesetzes
(VwVIG) gekommen zu sein. Das VwV{G sah nidmlich
den offentlich-rechtlichen Vertrag als eine grundsitzlich
zugelassene Vertragsform vor (Reicherzer, 2004, 112-115;
Piittner, 1982: 122-126; Gurlit, 2000; Friauf, 1963: 257—
313; Pudelka, 2017: 211-217).

2. Ausgangslage in Serbien

40 Jahre nach der Einfilhrung in Deutschland,
reglementiert nun auch das serbische Gesetz iiber
das allgemeine Verwaltungsverfahren (Allgemeines
Verwaltungsverfahrensgesetz, im Folgenden AVVG; auf
Serbisch 3axon o onuumem ynpasnom nocmynky) (,,Ci. riac-
UK PC”, 6p. 18/2016 1 95/2018 — ayTeHTHYHO TyMaueme).
zum ersten Mal den Verwaltungsvertrag (ynpasnu yeosop).
Das Gesetz wurde im Mirz 2016 verabschiedet; trat aber erst
tiber ein Jahr spéter in Kraft, am 1. Juni 2017. Diese doch
relativ lange Legisvakanz zeugt davon, dass es als nétig
empfunden wurde, mehr Zeit zuzubilligen, um sich mit den
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Neuerungen und Anderungen, die dieser Akt mit sich brachte, vertraut zu machen.
Denn obwohl das Gesetz kiirzer gefasst ist als sein Vorgénger, bringt es doch das
einige wesentliche Neuerungen mit sich. Die Einfiihrung des Verwaltungsvertrags,
als neuer Handlungsform des offentlichen Rechts, ist dabei eine der pragendsten.
Obwohl auch schon vorher Interesse fiir dieses Thema bekundet wurde, wurde dieses
Institut erst durch die Verordnungen des AVVG zum ersten Mal im serbischen Recht
gesetzlich benannt, definiert und ndher ausgestaltet.

Die Meinung der Verwaltungs- und Staatsrechtler war diesbeziiglich auch
Anfang der 90-er Jahre liberwiegend positiv. So gab es beispielsweise schon 1993,
nach dem Ende der sozialistischen Systems und der damit einhergehenden Abkehr
von Selbstverwaltung, der sozialistischen Wirtschaft und der Etablierung von
marktwirtschaftlichen Mechanismen, eine Sondertagung der groften juristischen
Vereinigung des Landes (damals noch Jugoslawien) zum Thema Verwaltungsvertrag
und den Moglichkeiten seiner Einfilhrung in nationales Recht (Vodineli¢, 1993:
2113-2128; Popovi¢, 1996: 525-537).

Die Stimmen, die dort vernommen wurden, sprachen sich groBtenteils fiir eine
Einfiihrung des Verwaltungsvertrags aus. So wurde bei der Tagung festgestellt,
dass es notig sei, die Verwaltung in ein komplexes Regulierungssystem
einzubinden und dabei gleichzeitig ihre Effizienz nicht zu gefahrden (Kavran). Der
Verwaltungsvertrag stelle ein passendes Instrument hierfiir dar, allerdings miisse
vorher das Rechtssystem rekonstruiert und die Voraussetzungen fiir einen Rechtsstat
geschaffen werden (Kavran, 1993: 2103-2112). Den Weg fiir die Einfiihrung des
Verwaltungsvertrags konnten die Gerichte frei machen; alternativ dazu wére auch eine
Gesetzesanderung denkbar (Lili¢) (Lili¢, 1993: 2141-2152). Der Verwaltungsvertrag
solle von den Verwaltungsakten, aber auch von den zivilrechtlichen Vertrigen
unterschieden werden, obwohl er selbst oft die Form eines Adhésionsvertrags hat.
Der Verwaltungsvertrag ist ein Vertrag, jedoch ein besonderer, 6ffentlich-rechtlicher.
Seiner inneren Struktur entsprechend ist er ein Vertrag wie jeder andere; aber seiner
Funktionalitdt nach ist er ein 6ffentlich-rechtliches Instrument (Dimitrijevié, 1993:
2237-2252).

Wie es in der Begriindung des AVVG heifit, sei der Verwaltungsvertrag eine
neue Kategorie von Verwaltungsaktivititen im Verwaltungsrecht Serbiens. Er
solle der Konformitdt und Effizienz der Gestaltung von bestimmten o6ffentlich-
rechtlichen Verhiltnissen dienen (Obrazlozenje ZOUP, 2016: 76). Im Gesetz sind
nur bestimmte Fragen, die sich auf alle Verwaltungsvertrage beziehen (Abschluss,
Vertragsparteien, Anderung wegen geinderter Umstiinde, Vertragsbeendigung),
geregelt. Eine detaillliertere Regelung wurde der Sondergesetzgebung iiberlassen.
Das heifit, dass fiir bestimmte Arten von Verwaltungsvertrdgen die entsprechenden
Gesetze gelten werden. Das, was im Hinblick auf die Verwaltungsvertrige nicht
vom AVVG, und nicht von einem Sondergesetz geregelt wird, werde durch die
entsprechenden schuldrechtlichen Regeln abgedeckt werden, heifit es weiter in
der Gesetzesbegriindung (ObrazloZenje ZOUP, 2016: 76). Diese Vielschichtigkeit
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der relevanten Vorschriften, wiederrum, wird Auswirkungen auf die praktische
Einfithrung des neuen Instituts des Verwaltungsrechts haben, bzw. hat sie schon.

3. Relevante Regelungen zum Verwaltungsvertrag

Der Verwaltungsvertrag wird im zweiten Abschnitt ,,Verwaltungshandeln®
(ynpasno nocmynare) des AVVG, in finf Artikeln geregelt. Daneben konnen die
Behorden, dem Abschnitt entsprechend, einen Verwaltungsakt (Art. 16—17) und
einen Garantieakt (Art. 18-21) erlassen, Verwaltungshandlungen vornehmen (Art.
27-30), sowie offentliche Dienstleistungen erbringen (Art. 31-32).

In den Artikeln 22 bis 26 geht es konkret um: den Verwaltunsgvertrag und seine
Zulassigkeit (Art. 22), die Vertragsdnderung wegen gednderter Umstiande (Art. 23),
die Kiindigung des Vertrages (Art. 24), den Einspruch der Partei wegen Nichterfiillung
der vertraglichen Verpflichtungen (Art. 25), sowie die Anwendung dieses Gesetzes
und des Gesetzes, das Schuldverhiltnisse regelt (Art. 26). Summarisch lésst sich
festhalten, dass der besagte Unterabschnitt iiber den Verwaltungsvertrag die
folgenden drei Punkte normiert:

1) Begriffsbestimmung;

2) Vertragsanpassung und;

3) Kiindigung des Vertrags.

Bei ndherer Betrachtung der einzelnen Artikel soll es jedoch auch um weitere
Fragen gehen, die sich im Hintergrund der Regelungen stellen:

1. Gibt es eine Ungleichheit der Vertragsparteien?

2. Falls es eine Ungleichheit der Vertragsparteien gibt, wie manifestiert sie sich?

3. Wie ldsst sich die Rechtsnatur des Verwaltungsvertrags beschreiben?

3.1. Begriffsbestimmung

Die Bestimmung des Verwaltungsvertrags allgemein konnte als eine rechtlich
fundierte Ubereinkunft eines offentlich-rechtlichen und eines privat-rechtlichen
Willens iiber einen offentlichen Zweck, sowie das Rechtsverhiltnis das zwischen
ihnen entsteht, mit weiteren, 6ffentlich-rechtlichen Auswirkungen lauten (Z. Tomic¢,
Komentar Zakona o op$tem upravnom postupku, 2019: 250).

Eine prizisere Umschreibung ldsst sich im AVVG finden. Zunichst einmal ist
das Vorhandensein einer Definition im Gesetzestext an sich begriilenswert, da
es Orientierung fiir die Rechtsanwendung bietet. Dies ist insbesondere in diesem
Fall bedeutend, da es sich um die Einfiihrung eines neuen, bis dato unbekannten
Rechtsinstituts handelt. Diese Legaldefinition ist dann auch der Ansatzpunkt fiir die
weitere Betrachtung und Charakterisierung des Verwaltungsvertrags. Sie ist in Art.
22 AVVG zu finden:

Der Verwaltungsvertrag und seine Zuliissigkeit

Art. 22

1. ,,Der Verwaltungsvertrag ist ein zweiseitig verpflichtender, schriftlicher Akt,
welcher, wenn dies durch ein Sondergesetz bestimmt ist, das Organ und die Partei
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abschlieBen und der ein Rechtsverhiltnis in der Verwaltungssache begriindet, dndert
oder beendet.

2. ,,Der Inhalt der Verwaltungsvertrags darf nicht dem offentlichen Interesse
oder dem Rechtsinteresse Dritter entgegenstehen.

Kumulativ miissen folgende Voraussetzungen erfiillt sein, damit es sich um
einen Verwaltungsvertrag im Sinne des AVVG handelt: es ist ein Akt, der schriftlich
und zweiseitig verpflichtend ist; Vertragsparteien sind das Organ und die Partei;
durch den Verwaltunsgvertrag wird in der Verwaltungssache ein Rechtsverhaltnis
begriindet, gedndert oder beendet und der Inhalt des Verwaltungsvertrags darf nicht
dem offentlichen Interesse oder dem Rechtsinteresse Dritter entgegenstehen.

Die Form des Vertrags ist schriftlich; ihre Rechtswirkung demnach konstituierend.
In den Spezialgesetzen wiirde es dem Gesetzgeber freistehen, andere Formen fiir
bestimmte Typen von Verwaltungsvertrdgen vorzuschreiben.

Beziiglich der Vertragspartner gibt es Verwaltungsvertrage: 1) zwischen
offentlich-rechtlichen Organen und der Partei; und 2) zwischen zwei oder mehreren
offentlich-rechtlichen Organen, wobei ein gegenseitiges Verhéltnis von dffentlichen
Belangen, ein gemeinsames Interesse in der Offentlichen Doméne reguliert wird
(z.B. gemeinsame, koordinierte Mafinahmen und Aktionen zur Bekdmpfung von
Korruption, ressortiibergreifend von Innenministerium und Finanzministerium;
Zusammenarbeit im Bereich der Fortbildung; oder die Kooperation zweier lokaler
Selbstverwaltungen beim Bau einer Strae, die die zwei Gemeinden verbinden
soll, usw). Im serbischen Recht gibt es nur den Abschluss des Verwaltungsvertrags
zwischen den erstgenannten Akteuren (Z. Tomié, Ops$te upravno pravo, 2019:
231, 232).

Durch die einfache Bezeichnung als ,,Akt™ hat es der Gesetzgeber allerdings
verpasst, die Natur des Vertrags explizit zu identifizieren (M. Karaniki¢ Miri¢ &
T. Jevremovi¢ Petrovié, 2020: 20). Gerade zu dieser Frage gibt es bisher keine
klare Antwort. Die Stellung der Parteien, was insbesondere bei den Artikeln 23 bis
25 AVVG ersichtlich wird, sowie der Charakter des Vertragsgegenstands sind dabei
kritisch zu betrachten.

Es gibt ndmlich unterschiedliche Meinungen dazu, ob der Vertragsgegenstand
ein Offentlich-rechtlicher ist. Damit werden bereits bei der Begriffsbestimmung
Differenzen erkennbar, die sich auf die Reichweite des Vertrags, somit auch
auf die Stellung der Vertragsparteien beziehen und letztlich die Rechtsnatur der
Verwaltungsvertrags reflektieren.

Einerseits gibt es die Auffassung, dass die offentliche Ordnung die Causa des
Vertrags; das erstrebenswerte Ziel sei. Der Verwaltungsvertrag geht iiber die inter
partes (Giiltigkeit nur zwischen den Parteien) Wirkung hinaus; er gelte erga omnes
(hat allgemeine Giiltigkeit), wie in einem ,,6ffentlich-rechtlichen Spiegel* (Z. Tomic,
2017: 255). Ihre Funktion begriinde sich nicht im Verhaltnis zwischen den Parteien;
es sei nur ein Mittel, um ein bestimmtes Offentliches Interesse im konkreten Fall
zu erreichen, bzw. es zu schiitzen (D. Kavran, 1993: 2103-2112). Die 6ffentliche

http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-31-2020 91



3APYBIKHE AIMIHICTPATUBHE ITPABO TA ITPOLIEC

Ordnung, als die Symbiose unterschiedlicher 6ffentlicher Interessen, gelte fiir alle
Vertrdge, ohne Ausnahme. Aber fiir den zivilrechtlichen Vertrag sei sie die Grenze
der Vertragsfreiheit; das, was ihn umrahmt und begrenzt. Fiir den Verwaltungsvertrag
hingegen wire dies das Ziel, das es zu erreichen gilt. Daraus entspringe die originér
aus dem franzdsischen System stammende, tiefgehende rechtliche Ungleichstellung
der Vertragsparteien. Diese Ungleichstellung besteht sowohl vor, als auch nach
dem Vertragsschlul. Lediglich beim Abschlul des Vertrags und der dortigen
Willensiibereinkunft gibt es Gleichheit. Es ist also eine Unterscheidung erkennbar
zwischen verwaltungsrechtlicher Vertragsfreiheit und der rechtlichen Ungleichheit
in einem so zustande gekommenen Verhéltnis (D. Kavran, 1993: 2103-2112).

Als mogliche Beispiele fiir Verwaltungsvertrage werden genannt Vertrage tiber
die Schaffung offentlicher Dienste; Vertrdge iiber offentliche Arbeiten; Vertrdge
iiber offentlich-private Partnerschaften (Public Private Partnerships); Vertrige iiber
offentliche Vergaben; Vertrdge iiber einen professionellen Militardienst, usw.

Die andere Auffassung bemerkt richtigerweise, dass in der Definition der
Verwaltungssache (Art. 2 AVVG) das offentliche Interesse keine Erwahnung findet.
In Art. 2 Abs. 1 AVVG wird die Verwaltungssache als eine einzelne Situation
beschrieben, in welcher das Organ, unmittelbar Gesetze, andere Vorschriften
und Allgemeinakte anwendend, rechtlich oder faktisch die Stellung der Partei
beeinflusst indem es Verwaltungsakte und Garantieakte erldsst, Verwaltungsvertriage
abschlieB3t, Verwaltungshandlungen vornimmt und 6ffentliche Dienste leistet. Aus
der Legaldefinition des Verwaltunsgvertrags kann herausgelesen werden, dass es
nicht notig ist, dass der Vertragsabschluss, bzw. die Erfiillung der Verpflichtungen
daraus notwendigerweise auf die Erfiillung, bzw. den Schutz eines offentlichen
oder allgemeinen Interesses, Zwecks oder Ziels ausgerichtet ist. Denn nur das
konnte die rechtlichen Vorgaben rechtfertigen, auf Grund derer die drastisch
bessere vertragliche Stellung des Trigers der Hoheitsrechte im Vergleich zum
ohnehin schwicher gestellten Vertragspartner basiert (Karaniki¢ Miri¢, 2017:
190). Der Gesetzgeber hat zwar im Absatz 2 des Artikels 22 AVVG vorgesehen,
dass der Inhalt des Verwaltungsvertrags nicht dem 6ffentlichen Interesse oder dem
Rechtsinteresse Dritter entgegenstehen darf. Dass der Inhalt eines Vertrags nicht
dem offentlichen Interesse entgegensteht bedeutet allerdings nicht, dass der Vertrag
abgeschloBBen wurde, um das offentliche Interesse zu erfiillen, bzw. zu schiitzen
(Karaniki¢ Miri¢, 2017: 190). Kurz gesagt — etwas nicht entgegenzustehen bedeutet
nicht, es verwirklichen zu wollen.

Wiahrend die erstgenannte Meinung das Offentliche Interesse als (implizites)
Ziel des Verwaltungsvertrags sicht, zeugt die zweitgenannte Meinung von einer
restriktiven Interpretation der relevanten Vorschriften.

Sehr wichtig ist ebenfalls der Verweis auf die Sondergesetzgebung in Absatz 1.
Obwohl es auch hier unterschiedliche Auslegungen gibt, und selbst in der Begriindung
des AVVG steht, dass offentliche Auftrige (im Rahmen des Vergabeverfahrens) und
der Konzessionsvertrag als Verwaltungsvertrage angesehen werden konnten, ist die
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Kopplung an ein besonderes Gesetz ein Zeichen dafiir, dass die Moglichkeit eines
Vertragsabschlusses nicht in allen Verwaltungsbereichen gegeben ist.

Verwaltungsvertrige sollen stufenweise eingefiihrt werden, nach Inkrafttreten des
AVVG. Dem Gebot der Rechtssicherheit entsprechend gelten sie nur fiir zukiinftige
Vertrage, die per Spezialgesetz als solche definiert sind.

Daraus erwachsen drei unterschiedliche Niveaus der Rechtsanwendung:

1) unmittelbare Anwendung des AVVG, das in diesem Sinne, die direkte
Rechtsquelle darstellt zu den Fragen der Definition, Vertragsanpassung und
Kiindigung des Vertrags;

2) entsprechende Anwendung des AVVG, die sich auf andere, aufler den
genannten, Punkten in Verbindung mit dem Verwaltungsvertrag bezieht;

3) explizit subsididre Anwendung von zivil-, bzw. vertragsrechtlichen
Bestimmungen (Gesetz iiber schuldrechtliche Verhéltnisse; 3axou o obaueayuonum
oonocuma) (Sl. list SFRJ, br. 29/78, 39/85, 45/89 — odluka USJ i 57/89, Sl. list SRJ,
br. 31/93, SI. list SCG, br. 1/2003 — Ustavna povelja i SI. glasnik RS, br. 18/2020).

3.2. Vertragsanpassung

Die Vertragsanpassung, bzw. die Vertragsdnderung wegen geidnderter Umstidnde
aus Artikel 23 AVVG ist eine weitere Vorschrift, in der eine Ungleichheit der
Vertragsparteien zu verzeichnen ist. Der genannte Artikel lautet wie folgt:

Vertragsiinderung wegen gedinderter Umstiinde

Art. 23

1. Falls die Vertragserfiillung fiir eine Vertragspartei erheblich erschwert wurde
wegen Umstdnden, die nach Verwaltungsvertragsabschluss eingetreten sind und
die im Moment des Vertragsabschlusses nicht vorhersehbar waren, dann kann sie
von der anderen Seite verlangen, dass der Vertrag gedndert und den eingetretenen
Umsténden angepasst wird.

2. Das Organ lehnt per Beschluss den Antrag der Partei ab, wenn die
Voraussetzungen fiir eine Vertragsdnderung nicht erfiillt sind oder wenn die
Vertragsdnderung Schaden fiir das Offentliche Interesse verursachen wiirde, der
grofer wire, als der Schaden, den die Partei erleiden wiirde.

Hier geht es um die clausula rebus sic stantibus; also um die Abrede in einem
Vertrag, dass er oder bestimmte Konditionen nur so lange gelten sollen, bis sich
die zugrunde liegenden Verhéltnisse nicht tiefgreifend dndern. Entsprechend Absatz
1 konnen hier beide Seiten (erhebliche Erschwerung ,fiir eine Vertragspartei®)
eine entsprechende Vertragsanpassung verlangen, falls die Vertragserfiillung
erheblich erschwert wurde wegen Umstdnden, die nach dem Abschluss des
Verwaltungsvertrags eingetreten sind und die im Moment des Vertragsabschlusses
nicht vorhersehbar waren. Allerdings — hier greift ein weiteres Momentum gegen
den Gleichheitsgrundsatz der Vertragsparteien, entscheidet das Verwaltungsorgan
(Absatz 2) iiber den Antrag des anderen Vertragspartners. Dieser kann (per
Verwaltungsakt — per Beschluss) abgelehnt werden, wenn beispielsweise im Moment
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des Vertragsabschlusses die Umstdnde vorhersehbar waren oder wenn die gednderten
Umsténde fiir die private Partei die Vertragserfiillung zwar erschweren wiirden, aber
nicht drastisch oder nicht signifikant schwerer machen wiirden (M. Karaniki¢ Miri¢
& T. Jevremovi¢ Petrovi¢, 2020: 31).

Im Gegensatzdazu, wenn das 6ffentliche Organ einen Antrag zur Vertragsanpassung
wegen gednderter Umstidnde stellen wiirde und der private Vertragspartner dies
ablehnen wiirde, dann kann das Organ das Vertragsverhiltnis (per Verwaltungsakt —
per Beschluss) beenden.

Mit anderen Worten, eine Vertragsanderung wegen gednderter Umsténde ist nur
dann moglich, wenn sich beide Seiten, die 6ffentliche und die private, darauf einigen.
Diese Vereinbarung sollte dann ebenfalls als Verwaltungsvertrag betrachtet werden
(M. Karaniki¢ Miri¢ & T. Jevremovi¢ Petrovi¢, 2020: 31).

3.3. Kiindigung des Vertrags

Die angesprochene Ungleichbehandlung der Vertragsparteien kulminiert im
folgenden Artikel 24 AVVG, wo es um die Kiindigung des Verwaltungsvertrags geht.

Kiindigung des Vertrags

Art. 24

1. Das Organ kann den Verwaltungsvertrag kiindigen:

1) wenn die Zustimmung der Partei fehlt, um den Vertrag wegen geédnderter
Umstidnde anzupassen;

2) wenn die Partei ihne vertraglichen Verpflichtungen nicht erfiillt;

3) wenn dies notig ist, um eine schwere und unmittelbare Gefahr fiir Leib und
Leben der Menschen und fiir die 6ffentliche Sicherheit, den 6ffentlichen Frieden
und die offentliche Ordnung oder um eine Stérung des Wirtschaftsgeschehens
abzuwenden, wobei dies nicht durch andere, weniger in erworbene Rechte
einschneidende Mittel erfolgreich erreicht werden kann.

2. Das Organ kiindigt den Verwaltungsvertrag per Beschluss, in welchem die
Griinde dafiir explizit angefiihrt und klar begriindet werden.

Aus dieser Vorschrift wird ersichtlich, dass der privaten Partei das Recht
abgesprochen wird, den Verwaltungsvertrag -einseitig aufzukiindigen. Diese
Moglichkeit hat nur die staatliche Seite und kann es in drei explizit benannten Féllen
nutzen (fehlende Zustimmung der anderen Partei, Nichterfiillung, Abwendung einer
Gefahr oder einer Stérung).

Bei den in Absatz 1, Punkt 3 angefiihrten Griinden, handelt es sich um besondere
Kiindigungsgriinde, die trotz Vertragserfiillung der anderen Seite herangezogen
werden konnen. Wiahrend die erstgenannten Griinde selten auftreten, nachvollziehbar
sind und es sich um Giiter handelt, die rechtlich bereits vollumfanglich geschiitzt sind,
ist die ,,Abwendung der Stérung des Wirtschaftsgeschehens® zu breit gefasst, als
Kiindigungsgrund nicht vollends legitimiert und deswegen eine potenzielle Quelle
rechtlicher Unsicherheiten in der Zukunft (M. Karaniki¢ Miri¢ & T. Jevremovi¢
Petrovic¢, 2020: 32, 33).
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Die Regelung bekréftigt das Recht der staatlichen Stelle, den Vertrag aufgrund
von Nichterfiillung der privaten Vertragspartei zu kiindigen. Sie bestimmt auch,
dass das Organ den Vertrag per Beschluss (Verwaltungsakt) kiindigen kann, und das
dieser mit einer klaren und expliziten Begriindung versehen sein mulf3.

Falls das Organ den Vertrag nicht erfiillt, kann die Privatpartei den Vertrag
nicht kiindigen, sondern lediglich die Mdglichkeit aus Art. 25 AVVG in Anspruch
nehmen:

Einspruch der Partei wegen Nichterfiillung vertraglicher Pflichten

Art. 25

Falls das Organ die vertraglichen Verpflichtungen nicht erfiillt, kann die Partei
den Vertrag nicht kiindigen, aber sie kann Einspruch einlegen.

Damit ist ein subsididres Rechtsmittel eingefiihrt worden fiir diese Situation, in
der es keine andere Form des Rechtsschutzes fiir die Vertragspartei gibt. Sie kann
den Einspruch innerhalb von sechs Monaten nach Verletzung der vertraglichen
Pflichten seitens der staatlichen Stelle erheben. Uber ihn entscheidet wiederum das
Organ (die andere Vertragspartei) in der Form eines Verwaltungsaktes innerhalb von
30 Tagen nach Einreichungsdatum. Eine Beschwerde gegen diese Entscheidung
kann im Verwaltungsverfahren eingereicht werden, sowie in der nichsten Instanz
eine Verwaltungsklage vor dem Verwaltungsgericht.

Der AVVG enthilt keine Vorschriften zu den Rechtsfolgen der Kiindigung
wegen Nichterfiillung, so dass die allgemeinen zivilrechtlichen Bestimmungen
ihre Anwendung finden (M. Karaniki¢ Miri¢ & T. Jevremovi¢ Petrovié,
2020: 30).

4. Fazit und Ausblick

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass der Charakterisierung des
Verwaltunsgvertrags im serbischen Recht als einer besonderen rechtlichen
Erscheinung, die nicht gleichsetzbar mit dem Verwaltungsakt, sowie mit dem
zivilrechtlichen Vertrag (Z. Tomi¢, OpSte upravno pravo 12. izdanje, 2019: 232)
ist, zugestimmt werden kann. Es ist ein besonderes Rechtsinstitut, mit einem
mehr oder weniger speziellen Rechtsregime und einer ambivalenten Rechtsnatur;
die Ubereinkunft zweier rechtlich ungleicher Willen iiber die Schaffung von
gegenseitigen Verpflichtungen, aber auch 6ffentlichen Wirkungen. Zur Erreichung
bestimmter 6ffentlicher Ziele bekommt eine (die 6ffentliche) Seite hier ndmlich die
Moglichkeit der dominanten Einflussnahme auf den Kern des Vertrags.

In kurzen Thesen zusammengefasst ldsst sich folgendes sagen:

1. Die Ungleichheit der Vertragsparteien zugunsten des ,,Organs® ist erheblich,
was von einem Offentlich-rechtlichen Verhéltnis zeugt. Der private Vertragspartner
ist in seiner Vertragsfreiheit klar eingeschriankt (insbesondere beziiglich der
Vertragsdanderung und — kiindigung). Es geht also um ein verwaltungsrechtliches
Verhiltnis, welches per Vertrag zustande kam.
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2. Seiner inneren Struktur nach, ist es ein Vertrag wie jeder andere. Seiner
funktionellen Seite nach, ist es ein 6ffentlich-rechtliches Instrument. Die Form ist
ein Vertrag; der Inhalt ist verwaltungsrechtlich.

3. Der Systematisierung und den Mafistdben des deutschen Rechts entsprechend,
wiirde es sich bei der serbischen Regelung um einen subordinationsrechtlichen
Verwaltungsvertrag handeln.

4. Argumente, wonach es iiber die Ungleichheit hinaus um Dominanz der
staatlichen Seite geht, konnen nicht von der Hand gewiesen werden. Das entspricht
dem vormals genannten Kritikpunkt Mayers. Andererseits ist es die natiirliche
Konsequenz des {iberragenden 6ffentlichen Interesses, dass es zu erzielen gilt.

Fiir den Verwaltungsvertrag spricht, dass er ein modernes Handlungsinstrument
des Verwaltungsrechts ist. Er ist modern; flexibel; effizient; demokratisch; bietet eine
direktere, somit bessere Interessensvertretung; offentliche Interessen werden unter
weniger Einsatz von staatlichem Zwang erfiillt.

Zu den negativen Seiten gehoren die immanenten Missbrauchsmoglichkeiten
(Stichwort ,,Ausverkauf der Hoheitsrechte”, Korruption); das Bemiihen um
einen Schutz vor unangemessenen Forderungen der 6ffentlichen Hand, sowie die
Notwendigkeit (bereits bei der Frage nach seiner Rechtsnatur aufgeworfen), die
Einheit der Rechtsordnung zu wahren und Grundsitze aus anderen Rechtsgebieten
nicht zu verletzen, insbesondere die des Vertragsrechts (Zivilrechts).

Um einen Ausblick auf die weitere Entwicklung des Verwaltungsvertrags im
serbischen Recht geben zu konnen, die bisher eher stagnierend verlaufen ist (keine
Sondergesetzgebung, kaum Rechtsprechung), mull der fragmentarische Charakter
der Regelungen des AVVG unterstrichen werden (Karaniki¢c Miri¢, 2017: 190).
Obwohl es sich beim allgemeinen Verwaltungsverfahrensgesetz um ein Systemgesetz
handelt, sind damit bei weitem nicht alle Fragen zum Verwaltungsvertrag
beantwortet. Im Gesetzestext selber wird auf die zu erlassende Sondergesetzgebung
hingewiesen, die bisher jedoch ausgeblieben ist. Es fehlt an einer vollkommenen
Systematisierung und Typisierung der Verwaltungsvertrage und im weiteren Sinne
an mehr Rechtssicherheit. Durch ihre natiirliche Ausrichtung und Begrenzung
auf bestimmte Sachgebiete werden voraussichtlich auch die Sondergesetze keine
weiteren, allgemeinen Orientierungshilfen geben (konnen). Man kann sich also
der Feststellung anschlielen, dass die knappen Regelungen des AVVG zwar einen
generellen, aber unvollstdndigen Rechtsrahmen fiir Verwaltungsvertrige aufgestellt
haben (M. Karaniki¢ Miri¢ & T. Jevremovi¢ Petrovi¢, 2020: 4). Dies kann jedoch
auch als Chance gesehen werden, dass sich nicht nur der Gesetzgeber, sondern auch
die Rechtsprechung und die Rechtswissenschaft dieser Aufgabe (rechts)fortbildend
widmen.
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The paper deals with the new legal institute of administrative contract in Serbian Administrative
Law. It was introduced in 2016 in the Law on General Administrative Procedure (LGAP),
establishing rules on its definition, modification and termination, objection due to non-performance
and subsidiary application of law on obligations. The prevailing opinions from the Serbian legal
theory are shown through the analysis of the relevant articles of the LGAP with regard to the
administrative contract — its definition, modification and termination of administrative. It is to
be underlined that the problematic issues concern the differing legal positions of the public body
and the private entity as contracting parties, as well as the consequence of this — a disputed legal
nature of the administrative contract.

1t is concluded that the administrative contract in Serbian Law has a particular legal regulation,
that it cannot be equated to a pure administrative act, nor a civil contract. Its normative regime
is characterized by an ambivalent legal nature, where two legally unequal wills come to an
agreement on the establishment of a mutual commitment (obligation), but with effects for the
public as well. Here, the public side of the contract has a stronger standing and can to a greater
extent influence the content of the contract. Baring in mind the positive (flexibility, efficiency,
direct fulfillment of contractual aims with less governmental compulsion) and the negative effects
(possible corruption, “selling out” of sovereign rights, endangerment of the uniformity of the legal
system) of this instrument, it can be anticipated that the fragmented character of the regulations
of the LGAP on the administrative contract will induce judicial practice and legal theory to give
answers that the legislator omitted to provide.

Key words: administrative contract, Administrative Law, Serbia, Law on General Administrative
Procedure, legal definition, public interest, legal nature, modification, termination.
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Y cmammi ii0oembcs npo Hosutll npasosuti incmumym aoOMiHICMPamueHoO20 002060py & cepo-
cokoMy aoMminicmpamusHomy npasi. Bin Oye eéedenuii y 2016 poyi do 3axomy npo 3azanvHuil
aominicmpamugnuti cyo (3IAID), ecmanosno4u npasuna wooo 1Ho2o GUSHAYEHHs, 3MIHU ma
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NPUNUHEHHS, 3aNePeYeHHs Y 36 A3KY 3 HeGUKOHAHHAM ma CybcudiapHoz2o 3acmocy8anHs 30006 'si-
3a1bH020 3aKkoHo0ascmea. Ilepesasicaioui Oymxu cepbcvkoi npasosoi meopii nokazawi uepes ana-
23 8ionogionux cmameti LGAP w000 adminicmpamugrnozo 002060py — 020 6USHAYEHHS, 3MIHU
ma npununenHs aominicmpamuno2o. Cnio niokpeciumu, wo npooieMHi RUMAHHSA CIMOCYIOMbCs
PI3HOI npagoeoi’ nosuyii 0eprcasHo2o opeany ma npueamuoi ocoou K 00208IipHUX CMOPIH, d
MaKodiC HACIIOOK Yb020 — CHIPHOT NPABOBOT NPUPOOU AOMIHICIPAMUBHOZO 002060D)Y.

3pobneno 6uUcHOB0K, WO AOMIHICMPAMUSHUL 00208Ip Y CepOCLKOMY 3AKOHO0ABCMEl MA€E 0CO6-
Ju8e npagose pezynio8ants, wo 1020 He MOJCHA NPUPIGHIOBamuY Hi 00 YUCMo AOMiHICMpamue-
HO20 AKMY, Hi 00 YUEITLHO-NPABOE020 002060pY. 020 HOPMAMUEHULE PEXCUM XAPAKMEPUIYEMbCA
amoOiBaANeHMHOW OPUOULHOK NPUPOOOIO, KOAU O8I IOPUOUYHO HePI6HI 80/ NPUX0Oimb 00 3200U
npo 6CMAHOBNIEHHS 83AEMHO20 30008 'A3aHHA (30008 'A3aHH:), ane 3 HACTIOKAMU MAKOXC OISl 2PO-
Mmaocvrocmi. Tym nyoniuHa cmopona 002080py MA€ CULbHIULY RO3UYIIO | MOdice OLIbULO MIPOHO
enaueamu Ha 3micm 0o2oeopy. bepyuu 0o ysazu nosumueni (cHyukicms, epekmusHicms, npsame
BUKOHAHHS 00208IPHUX YiNell 3 MEHUWUM QEePHCAGHUM NPUMYCOM) MA He2AMUBHI HACIOKU (MOdiC-
JUBA KOPYNYISL, «PO3NPOOAdicy CY6EpeHHUX npas, 3azpo3a YHigikoeanocmi npagoeoi cucmemu)
Yb020 IHCMPYMEHNY, MOJCHA nepeddadumu, wo dpazmenmapnuii xapaxmep nonodicerv 311V npo
AOMIHICMpamusHull 00208ip CNOHYKAE CYO08Y NPAKMUKY ma meopito npasa oamu 8ionosioi, saKi
3aKOHO0ABeYb He HAOas.

KurouoBi cjioBa: ajMiHICTpaTHBHUI JOTOBip, aaMmiHicTpatiBHe mpaBo, Cep0is, 3aKOH Mpo
3arajbHy aAMiHICTPAaTUBHY NpPOLEAYpY, NpPaBOBE BU3HAYEHHS, MyONMiuHMI iHTepec, IpaBoOBa
IpUpPOAA, 3MiHA, TPHITUHEHHSI.
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