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In 1991 Ukraine became independent, and in 1996 the fundamental law
of the state - the Constitution of Ukraine - was adopted. These were the most
important steps in the transformation of Ukraine from a totalitarian sta-
te to a constitutional state. From a country where there were no guarantees
of people’s rights and freedoms to a country where the protection of people’s
rights and freedoms is a priority task of the state. These were also the first
steps in the process of transformation and renewal of the science of admini-
strative law. Thus, from a science that exclusively studied the relations of sub-
ordination of persons/citizens to the state authorities in a totalitarian state,
it became a science that develops in a constitutional state and studies the re-
lations between the state and the individual, i.e. the relations based on the
strict observance of the principle of the supremacy of the law.

Und was gab es davor? Wie hat sich das Verwaltungsrecht in der Ukraine vor der Un-
abhingigkeitserklarung, d.h. wiahrend der Sowjetzeit, entwickelt? Hat sie sich seither
verdndert? Und wie hat das ukrainische Verwaltungsrecht das Verwaltungsdogma bei
der Definition seines Wesens tiberwunden und sich zu einem Rechtsgebiet entwickelt,
das als genetisch mit der Praxis des Schutzes der Menschenrechte mit rechtlichen Mit-
teln verbunden verstanden wird? Antworten auf all diese Fragen lassen sich durch eine
Analyse der historischen Entwicklung des Verwaltungsrechts in der Ukraine wihrend
der Zeit der Sowjetunion und der unabhéngigen Ukraine finden.

I. EINFUHRUNG

Seit dem 23.6.2022 hat die Ukraine den Status eines Beitrittskandidaten zur Europa-
ischen Union (EU). Die Vorbereitung auf den Beitritt erfordert die Vollendung einer
umfassenden Umgestaltung aller gesellschaftlichen Bereiche, die Erfiillung einer ziem-
lich langen Liste von Aufgaben und Bedingungen, um Vollmitglied der EU zu werden,
und die endgiiltige Anpassung der nationalen Gesetzgebung an die EU-Gesetzgebung.
Die EU ist eine Union von Rechtsstaaten, die auf den Grundsitzen der Freiheit, der De-
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mokratie, der Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten sowie des Vorrangs des
Gesetzes beruht.

Die Ukraine ist ein junger Staat mit einer tausendjahrigen Geschichte. Das Land hat
aufgrund seiner historischen Entwicklung spiter als die meisten européischen Lander
den Weg zum Autfbau eines Rechtsstaats eingeschlagen. So konnte die Ukraine ihre Ab-
sicht, einen Rechtsstaat aufzubauen, erst 1996 in Art. 1 der Verfassung der Ukraine recht-
lich verankern, wahrend in Deutschland (einem der Griindungsstaaten der EU) der
Grundsatz des Rechtsstaats bereits 1949 offiziell im Grundgesetz verankert wurde. Es
sind also weniger als 30 Jahre vergangen, seit die Ukraine zu einem Rechtsstaat erklért
wurde. Warum dies geschah, welchen Weg das Land eingeschlagen hat und welche Fort-
schritte es hierbei erzielt hat, lisst sich am Beispiel der Anderungen im Verwaltungs-
recht zeigen, in einem Rechtsgebiet, das fiir die Umsetzung des Prinzips des Vorrangs
des Gesetzes in der Gesellschaft verantwortlich ist, welches wiederum die Grundlage ei-
nes Rechtsstaats bildet.

Ziel dieses Beitrags ist es daher, das Verwaltungsrecht, das zu Zeiten der Sowjetunion
(1917-1991) bestand, sowie das Verwaltungsrecht der unabhéngigen Ukraine (von 1991
bis heute) und seine grundlegenden Kategorien, nimlich Gegenstand, Grundsitze und
System, zu analysieren, die das Wesen und den Zweck des untersuchten Rechtsgebiets
deutlich widerspiegeln. Mit anderen Worten soll der Weg von einem totalitdren zu einem
Rechtsstaat, den die Ukraine in den letzten 100 Jahren zuriickgelegt hat, durch das Pris-
ma der Entwicklung des Verwaltungsrechts untersucht werden. Die Analyse des sowjeti-
schen Verwaltungsrechts spiegelt die Meinung der Wissenschaftler und Politiker aus die-
ser Zeit wider. Die Autorin dieses Beitrags ist sich bewusst, dass das, was zur damaligen
Zeit geschrieben wurde, zum Teil absurd klingt. Der Riickblick auf das sowjetische Ver-
waltungsrecht ist dennoch wichtig, da er einen Einblick in die Entwicklung des ukraini-
schen Verwaltungsrechts gibt.

II. PERIODE DES SOWJETISCHEN VERWALTUNGSRECHTS AUF
DEM GEBIET DER UKRAINE

1. Wesen des sowjetischen Verwaltungsrechts

Am 25. Oktober (7. November) 1917 wurde die biirgerliche Provisorische Regierung ge-
stiirzt und die Staatsmacht ging in die Hinde der Sowjets iiber. An diesem Tag verkiindete
Lenin auf einer Sitzung des Petrograder Sowjets: ,,Die Bedeutung dieser Umwilzung be-
steht darin, dass es eine Sowjetmacht geben wird, unser eigenes hoheitliches Organ, und
die unterdriickten Massen werden ohne jegliche Beteiligung der Bourgeoisie selbstan-
dig die Macht bilden. Der alte Staatsapparat wird radikal zerstort und es wird ein neuer,
durch sowjetische Organisationen reprisentierter Verwaltungsapparat geschaffen. Die
Monarchie wurde mit all ihren Gesetzen, Regeln und wissenschaftlichen Entwicklun-

! B.I. Jlenin, ITompHoOe cobpatme counHemii, T. 22, ¢. 4 (V.I. Lenin, Vollstindige Sammlung der Werke,

Bd.22,S.4).

198



YULIIA TSURKALENKO

gen durch ein vollig neues Land ersetzt — die Sowjetunion. Das bestehende Rechtssystem
wurde vollstindig zerstort und alle Gesetze abgeschaftt. Die Vertreter der Sowjetmacht
begannen unter dem Vorzeichen einer neuen Staatsideologie alle Bereiche des gesell-
schaftlichen Lebens neu zu regeln.

Wie nicht anders zu erwarten, begann sich die Verwaltungsrechtswissenschaft nach
1917 in einer grundlegend neuen Form zu entwickeln. Sie war nicht vergleichbar mit
dem europdischen Verwaltungsrecht der damaligen Zeit. Die sowjetischen verwaltungs-
rechtlichen Beziehungen unterschieden sich grundlegend von den verwaltungsrechtli-
chen Beziehungen, die in anderen Formen des Staatslebens existierten. Dieser Unter-
schied bestand darin, dass in den sowjetischen verwaltungsrechtlichen Beziehungen das
Individuum dem Kollektiv (dem Staat) untergeordnet war, was den Organisationsprinzi-
pien des Polizeistaats der vorrevolutiondren Zeit sehr dhnlich war. Das sowjetische Ver-
waltungsrecht galt als Recht der Ubergangsperiode vom Kapitalismus zum Sozialismus,
welches das gegenseitige Verhaltnis zwischen Individuum und Staat auf der Grundlage
einer eigenartigen revolutiondren, proletarischen und kommunistischen Gesetzlichkeit
bestimmte, die weder die Gleichheit der Rechte aller Biirgerinnen und Biirger noch die
Gleichheit der Rechte des Individuums und des Kollektivs anerkannte?.

In den Anfangsjahren des sowjetischen Staates beschiftigten sich Wissenschaftler mit
dem Verwaltungsrecht, deren Ansichten und Positionen noch in der vorrevolutioni-
ren Zeit gepragt wurden. Unter dem Druck der sowjetischen Ideologen waren sie ge-
zwungen, ihre wissenschaftlichen Ansichten an die Anforderungen des neuen Staates
anzupassen. Es gelang ihnen jedoch nicht, ein grundlegendes Konzept des sowjetischen
Verwaltungsrechts in einer Form zu entwickeln, die der offiziellen Macht gerecht wur-
de. 1922 wurde das erste Lehrbuch zum Verwaltungsrecht von A I Elistratov veroffent-
licht. Sein Inhalt gab jedoch keinen Aufschluss iiber die Tatigkeit des damaligen Staats-
apparats. AL Elistratov ging in seinen Arbeiten von der Besonderheit des sowjetischen
Verwaltungsrechts aus, bei dem es sich um eine rechtliche Substanz handele, die paral-
lel zum realen Verwaltungsrecht existiere, das notwendiges Element eines jeden Rechts-
staats sei’.

In den Jahren 1922-1929 veroffentlichten V. Kobalevskyj und A.E. Evtichiev eine Rei-
he von wissenschaftlichen Arbeiten. 1925-1929 wurden ihre Lehrbiicher zum sowjeti-
schen Verwaltungsrecht in Charkiv verdffentlicht. Informationen tiber die Entwicklung
der Verwaltungsrechtswissenschaft wurden auch in mehreren Zeitschriften wie ,Verwal-

tungsblatt®, ,Revolution des Rechts“ und anderen veroffentlicht’. Anfang der 1930er Jah-
re horte die Verwaltungsrechtswissenschaft (d.h. die Untersuchung verwaltungsrecht-

2 A.®. EpruxmeB, OCHOBBI COBETCKOTO aJIMMHMCTPATMBHOIO IipaBa. XapbkoB. IOpupamueckoe

uspatenbcteo HKIO YCCP, 1925, c. 195 (A.E Evtichiev, Grundlagen des sowjetischen Verwaltungs-
rechts, Char’kov, Juristischer Verlag NKJU der Ukrainischen SSR, 1925, S. 195).

A Enucrparos, AgmunncrparyusHoe mpaBo PCOCP. Jlennnrpan: Toc. u3n-so, 1925, c. 6 (A.L Elistra-
tov, Verwaltungsrecht der RSFSR, Leningrad: Staatsverlag, 1925, S. 6).

Siehe u.a. B. KobaneBckmit, Odepkn COBETCKOrO aIMMHUCTPATMBHOrO IpaBa. [0CymapcTBeHHOE
nspanne Ykpanusl, 1924 (V. Kobalevskyj, Skizzen zum sowjetischen Verwaltungsrecht. Staatsverlag der
Ukraine, 1924).
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licher Probleme) auf zu existieren. Auch das Studium des Fachs ,Verwaltungsrecht an
den Hochschulen wurde komplett eingestellt. Dies ldsst sich damit erklaren, dass die
Verwaltung unter den damaligen Bedingungen durch organisatorischen Einfluss ohne
die Anwendung rechtlicher Formen und Methoden erfolgte.

Die Herausbildung eines sowjetischen Verwaltungsrechts, das dem Zustand und den
Bediirfnissen der Kommunistischen Partei voll und ganz entsprechen sollte, fand erst in
den frithen 1940er Jahren statt’, als es Verwaltungsrechtswissenschaftler einer neuen Ge-
neration gab. Sie teilten weder die Ansichten der vorrevolutiondren Rechtswissenschaft-
ler noch die der ausldndischen Juristen, da sie von der neuen sowjetischen Ideologie ,.er-
tullt” waren.

Sehr aussagekriftig ist in diesem Zusammenhang ein Beitrag von A.Ja. Vy$yns'kyi
auf der Ersten Sitzung zu Fragen der Wissenschaft des Sowjetischen Staates und Rechts
(1938), dessen Schliisselsatz lautete: ,,Eine ganze Reihe von Personen, die es wagten, sich
als sowjetische Juristen zu bezeichnen, verzerrten und verhdhnten einer nach dem an-
deren die Wissenschaft des sowjetischen Rechts und versuchten, sowohl unsere Wissen-
schaft als auch unser Recht zu diskreditieren. Zuvor wurde darauf hingewiesen, dass
sich die sowjetische Verwaltungsrechtswissenschaft in der ersten Phase der Entwicklung
des sozialistischen Staates in einem besonders scharfen Kampf gegen vielfiltige biirger-
liche Einfliisse entwickelt hat. Die Verwaltungsrechtswissenschaftler, die in den sowjeti-
schen juristischen Fachzeitschriften und Bildungseinrichtungen publiziert wurden, wiir-
den auf sowjetische Grundlagen tibertragen, was die Verwaltungsrechtswissenschaftler
der biirgerlichen Linder geschaffen haben, und sich dem sowjetischen sozialistischen
Verwaltungsrecht mit den Standards von biirgerlichen Juristen anndhern. Bis 1930 sei
das sowjetische Verwaltungsrecht nach Lehrbiichern unterrichtet worden, die noch von
biirgerlichen Juristen (A.F. Evtichiev, V. Kobalevskyj, A.I. Elistratov) verfasst worden wa-
ren, die sowohl die Natur, den Inhalt und die Ziele, Aufgaben und Methoden der sowje-
tischen offentlichen Verwaltung als auch das Wesen des Verwaltungsrechts verzerrt dar-
gestellt hitten. Der Sowjetstaat sei mit den biirgerlichen Staaten identifiziert und das
Verwaltungsrecht auf das gewohnliche Polizeirecht reduziert worden. Ein Sowjetbiirger
bzw. eine Sowjetbiirgerin und der Sowjetstaat seien als antagonistische Subjekte gegen-
tibergestellt worden. Das sowjetische Verwaltungsrecht sei entweder als ein System von
Zwangsbefugnissen der Behorden oder als ein Mittel betrachtet worden, das die freie T4-
tigkeit der einzelnen Biirger und Biirgerinnen einschrankt. Die politische Verwaltung sei
der wirtschaftlichen Tatigkeit gegeniibergestellt und die sowjetischen Verwaltungsorga-
ne den Subjekten des Privatrechts angendhert worden.

Nach Ansicht von A.Ja. Vy$yns'kyi haben die biirgerlichen Juristen das sowjetische

Verwaltungsrecht grob verzerrt, indem sie die wichtigste Aufgabe des sowjetischen
Rechts, nimlich den Schutz der Interessen der Biirger und Biirgerinnen, verleugneten.

H. Bynskuh, KoHUeNIMs CTaHOBTEHMS ¥ PasBUTHMA aAMUHICTPATHBHOrO IpaBa B Poccum:
Momnorpadusa Tam6os: Vsa-so TI'TY, 2002, c. 44 (N. Bunjakin, Das Konzept der Entstehung und Ent-
wicklung des Verwaltungsrechts in Russland: Monographie Tambov, Verlag der Staatlichen Technischen
Universitat Tambov, 2002, S. 44).
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Sie bekraftigten falschlicherweise, dass in der UdSSR die Interessen des Einzelnen in den
Hintergrund getreten seien, die Rechte des Einzelnen eine rein untergeordnete Stellung
einndhmen und die Tétigkeit der Verwaltung zum Schutz der 6ffentlichen Ordnung und
Sicherheit sich im Wesentlichen darauf beschranke, die natiirliche Freiheit des Einzel-
nen im Interesse des Schutzes der bestehenden Ordnung durch Mafinahmen des Ver-
waltungszwangs einzuschrankene.

Die sowjetischen Wissenschaftler der so genannten ,neuen Generation“ definierten
das sowjetische Verwaltungsrecht selbst auf unterschiedliche Weise. 1945 wurde das so-
wijetische Verwaltungsrecht in den Lehrbiichern fiir juristische Fachschulen als ein Ge-
biet des sozialistischen Rechts dargestellt, das die Vollzugs- und Verfiigungstatigkeit der
staatlichen Behorden regelt und die Rechte und Pflichten der Biirger und Biirgerinnen
in diesem Bereich sowie die Organisation, die Befugnisse und die Verantwortlichkeit der
Behorden der staatlichen Verwaltung festlegt’. A.E. Lunev schrieb 1960, dass es sich da-
bei um ein Gebiet des einheitlichen sowjetischen sozialistischen Rechts handele, das die
gesellschaftlichen Beziehungen regele, die bei der Durchfiihrung der staatlichen Verwal-
tung durch den sowjetischen Staat entstehen®. Ju.M. Kozlov stellte fest, dass das Wichtig-
ste des sowjetischen Verwaltungsrechts sei, die gesellschaftlichen Beziehungen zu regeln,
die bei der Titigkeit der Organe der sowjetischen staatlichen Verwaltung entstehen. Das
sowjetische Verwaltungsrecht sei die Gesamtheit an Rechtsnormen, die in erster Linie
samtliche Tatigkeiten der Organe der staatlichen Verwaltung regeln, die darauf gerichtet
sind, die sozialistischen gesellschaftlichen Beziehungen zu festigen und einen schrittwei-
sen Ubergang zum Kommunismus vorzubereiten®. Bei der sowjetischen staatlichen Ver-
waltung handelte es sich ihrerseits um die Tatigkeit der Vollzugs- und Verfiigungsorgane
des Staates, die unter der Fithrung der Kommunistischen Partei auf der Grundlage und
in Erfullung der Gesetze erfolgte und fiir die sie verantwortlich und gegeniiber den Ver-
tretungsorganen des Staates sowie den entsprechenden hoéheren Staatsorganen, denen
sie untergeordnet waren, rechenschaftspflichtig waren. Als theoretische Grundlage des
sowjetischen sozialistischen Systems der staatlichen Verwaltung galt die marxistisch-le-
ninistische Doktrin der Diktatur des Proletariats, deren wichtigste leitende und fithren-
de Kraft die Kommunistische Partei war®.

Al Bymmuacpkuit, OCHOBHI 3aBHaHHA HayKM DafiAHCBKOTO COIa/iCTMYHOTO IIpaBa, [[ONOBiAb Ha
Iepuuiit Hapazi 3 muTaHb Hayku PajisTHCHKOI epkaBy Ta mpasa, 1938, . 47. (A.]. Vysins'kyi, Die grund-
legenden Aufgaben der Wissenschaft des sowjetischen sozialistischen Rechts, Bericht auf der Ersten Sit-
zung zu Fragen der Wissenschaft des Sowjetischen Staates und Rechts, 1938, S. 47).

C.C. CrynenuxuH, PafsHCbKe afiMUHUCTPATHBHOE MPaBoO, y4eOHUK mA opuandecknx mkoa, CCCP
Mocksa, 1945, c. 6 (S.S. Studenikin, Sowjetisches Verwaltungsrecht, Lehrbuch fiir juristische Schulen,
UdSSR Moskau, 1945, S. 6).

A.E. Jlynes, CoBeTcKOe aiMIHICTPATUBHOE IIPaBo, yuebHOe nocobue, MockBsa, 1960, c. 3 (A.E. Luney,
Sowjetisches Verwaltungsrecht, Lehrbuch, Moskau, 1960, S. 3).

F0.M. Kosnos, CoBeTcKoe afjMMHUCTPATUBHOE TIPaBo (0611ast 9acTb), MOCKOBCKMUIT TOCYAapCTBEHHBII
yuusepcuteT uM. M.B. JlomoHocoBa, Mocksa, 1962, 301 c. (Ju.M. Kozlov, Sowjetisches Verwaltungs-
recht [Allgemeiner Teil], Moskauer Staatliche Universitat M.V. Lomonosov, Moskau, 1962, 301 S.).

B.B. BrracoB, OCHOBBI COBETCKOTO TOCYAAPCTBEHHOIO yIIpaB/ieHus, yueOHoe nocobue, Mocksa, 1960,
c. 3 (V.V. Vlasov, Grundlagen der sowjetischen staatlichen Verwaltung, Lehrbuch, Moskau, 1960, S. 3).
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Das sowjetische Verwaltungsrecht entwickelte sich damit ausschliefllich im Rahmen
der kommunistischen Ideologie, die zu einer soliden Grundlage fiir die Entwicklung der
Diktatur des Proletariats im Sowjetstaat wurde, in dem sich hinter der rechtlichen Fassa-
de der Demokratie der Werktitigen eine Diktatur des Parteimechanismus verbarg, des-
sen treibende Kraft der Fithrer war, der praktisch die alleinige Macht hatte". Unter diesen
Bedingungen wurde das sowjetische Verwaltungsrecht zu einem eigenartigen rechtli-
chen Instrument, das zur Aufrechterhaltung eines totalitdren Regimes eingesetzt wurde.

Das heift, entgegen den Behauptungen sowjetischer Wissenschaftler und Politiker re-
gelte das sowjetische Verwaltungsrecht ebenso wie das vorrevolutionire Polizeirecht die
Machtverhaltnisse, die im Rahmen der T4tigkeit der Subjekte der staatlichen Verwaltung
entstanden. Darunter verstand man in der UdSSR die vollziehende und verfiigende T4-
tigkeit der Staatsorgane, die im Rahmen ihrer Zustdndigkeit auf der Grundlage und in
Ubereinstimmung mit den Gesetzen zur direkten praktischen Umsetzung der Aufgabe
des kommunistischen Aufbaus unter der Fithrung der Kommunistischen Partei der So-
wjetunion erfolgte2. Vor diesem Hintergrund wurde unter dem Verwaltungsrecht die
Gesamtheit der Rechtsnormen verstanden, die vom Staat aufgestellt oder sanktioniert
wurden und die die gesellschaftlichen Beziehungen im Bereich der hoheitlichen (vollzie-
henden und verfiigenden) Tatigkeit der Organe der staatlichen Verwaltung und in den
durch Gesetz vorgesehenen Fillen auch der gesellschaftlichen Organisationen regeln, in-
dem sie die Rechte und Pflichten sowie die Verantwortlichkeit der Beteiligten dieser Be-
ziehungen festlegen®. Einen zentralen Platz im sowjetischen Verwaltungsrecht nahm die
Theorie der Grundsétze der sowjetischen Staatsverwaltung ein, was durch ihre Wichtig-
keit beim sozialistischen Aufbau bedingt war.

2. Grundsitze des sowjetischen Verwaltungsrechts

Grundsitze sind grundlegende theoretische Ideen, die die objektive Gesetzlichkeit der
Entwicklung der Gesellschaft und des Staates widerspiegeln. Die Grundsitze der staat-
lichen Verwaltung bestimmen die richtige Richtung der Verwaltungstatigkeit. In der
sowjetischen Verwaltungsrechtswissenschaft gab es in der Regel sechs so genannte
grundlegende rechtspolitische Grundsitze der staatlichen Verwaltung, die auch als le-
ninistische Prinzipien bezeichnet wurden. Bis in die 1970er Jahre schrieben sowjetische
Wissenschaftler nur {iber diese Grundsatze. Hierzu gehorten die Grundsitze der fithren-
den und lenkenden Rolle der Kommunistischen Partei in der sowjetischen staatlichen
Verwaltung, der Beteiligung der arbeitenden Massen und der gesellschaftlichen Organi-
sationen an der staatlichen Verwaltung, der Gleichheit der Nationalititen, des demokra-

H.C. Tumamres, Ilonutideckoe n agvmuancrparusHoe ycrpoiicto CCCP, Iapmxk, 1931, c. 78 (N.S.
Timasev, Politische und administrative Struktur der UdSSR, Paris, 1931, S. 78).

C.C. Cryznenuxns, CoBecTKOe a]MIHICTPATBHOE IIPaBO, y4eOHOe mocobue, Mocksa, 1958, c. 6 (S.S.
Studenikin, Sowjetisches Verwaltungsrecht, Lehrbuch, Moskau, 1958, S. 6).

I.M. ITaxomoB, PajisiHChKe afiMiHICTpaTHBHe IIPABO, 3arajbHa YacTnHa, JIbBiB, 1962, c. 26 (.M. Pacho-
mov, Sowjetisches Verwaltungsrecht, Allgemeiner Teil, Lviv, 1962, S. 26).
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tischen Zentralismus, der sozialistischen Gesetzlichkeit und der sozialistischen Planung
und Buchfiihrung.

Der Grundsatz der fiihrenden und lenkenden Rolle der Kommunistischen Partei in der
sowjetischen staatlichen Verwaltung war eines der grundlegenden so genannten leninisti-
schen Prinzipien, die der staatlichen Verwaltung zugrunde gelegt wurden. Die sowjeti-
schen Wissenschaftler gingen davon aus, dass die genannten Grundsitze organisch mit-
einander verbunden, in der sowjetischen Gesetzgebung verankert und in allen Bereichen
der staatlichen Verwaltung wirksam waren'. In einem Lehrbuch zum Verwaltungsrecht
von 1967 heif3t es: ,Die Kommunistische Partei mit ihrer Kenntnis der Gesetze der Ent-
wicklung der Gesellschaft und ihrer grenzenlosen Autoritit im Volk gewdhrleistet die
richtige Leitung aller Arbeiten zum Aufbau des Kommunismus und verleiht ihnen ei-
nen planmafiigen und wissenschaftlich fundierten Charakters. Die Stellung der Kom-
munistischen Partei als fithrende Kraft aller gesellschaftlichen und staatlichen Organisa-
tionen der Werktitigen wurde in Art. 6 der Verfassung der UdSSR von 1977'¢ gesetzlich
verankert. Die fiihrende und lenkende Rolle der Partei in der staatlichen Verwaltung
zeigte sich in mehrfacher Hinsicht. Fiir besonders wichtig wurde es gehalten, dass die
Partei wissenschaftlich fundierte Aufgaben aufstellte, die Hauptrichtungen der Tétigkeit
des Staatsapparats festlegte und die innere und duflere politische Linie des sowjetischen
Staates formulierte. Die praktische Umsetzung der Parteipolitik stand im Vordergrund
der vollziehenden und verfiigenden Tatigkeit der Organe der staatlichen Verwaltung.
Eine andere Form der Parteifithrung war die Auswahl, die Verteilung und die ideologi-
sche und politische Schulung des Personals der staatlichen Verwaltung.

Ein weiterer wichtiger Grundsatz des Verwaltungsrechts war das Prinzip der Beteili-
gung der Massen der Werktditigen und der gesellschaftlichen Organisationen an der staat-
lichen Verwaltung. Sie wurde entsprechend den normativen Rechtsakten und wissen-
schaftlichen Werken der damaligen Zeit in folgenden Formen umgesetzt:

o durch selbstbetitigende Massenorganisationen (Hilfskommissionen in verschie-
denen Verwaltungsbereichen, Ausschiisse und Rite, die bei den Exekutivkomi-
tees der ortlichen Rite, ihren Abteilungen und Verwaltungen sowie bei Unterneh-
men und Einrichtungen eingerichtet wurden). Ihre Hauptaufgabe bestand darin,
die Vollzugs- und Verfiigungsorgane bei der Durchfiithrung verschiedener Maf3-
nahmen im Bereich des wirtschaftlichen und soziokulturellen Aufbaus sowie des
Schutzes der 6ffentlichen Ordnung in jeder Hinsicht zu unterstiitzen;

o durch die aktive Beteiligung der Massen der Werktitigen an der Erdrterung von
Entwiirfen fiir Gesetze und Regierungsakte. Von den Autoren eines Lehrbuchs
zum Verwaltungsrecht wurde u.a. folgendes Beispiel angefiihrt: ,Der Entwurf der
Verordnung des Ministerrats der UdSSR ,Uber Mafinahmen zur Bekimpfung der
Ausgaben fiir Brot und andere Lebensmittel aus dem Staatsfonds fiir die Viehfiit-

1 Ju.M. Kozlov, a.a.0. (Fn. 10), S. 22.

AE. Jlynes, AgpMuHuCTpaTHBHOE NpaBo, Vsgarenbctso IOpupnyeckas nureparypa, Mocksa, 1967,
c. 54 (A.E. Lunev, Verwaltungsrecht, Verlag fiir Juristische Literatur, Moskau, 1967, S. 54).

16 Verfassung der UdSSR vom 7.10.1977, Vedomosti Verchovnogo Soveta SSSR 1977, Nr. 41, Pos. 617.
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terung’ wurde nach vorheriger Veréftentlichung in den Zeitungen und nach aus-
fithrlicher Erorterung auf zahlreichen Versammlungen der Werktitigen und in
der Presse angenommen®;

o durch die regelméflige Einberufung von Versammlungen der Arbeiter und Arbei-
terinnen aus verschiedenen Bereichen der Wirtschaft und der Kultur durch die
Partei- und Staatsorgane zur Erorterung der wichtigsten Fragen des staatlichen
Lebens;

o durch die Tatigkeit der stindigen und provisorischen Komitees und Kommis-
sionen, die bei den staatlichen Verwaltungsorganen gebildet wurden. So wur-
den beispielsweise die Komitees fiir Lenin-Preise (in den Bereichen Wissenschaft
und Technik sowie in den Bereichen Literatur und Kunst) beim Ministerrat der
UdSSR und das Komitee fiir staatliche Preise der Litauischen SSR beim Minister-
rat der Litauischen SSR gebildet. Eine der Formen der Beteiligung der Gesell-
schaft an der Verwaltung der Industrie und des Bauwesens waren auch die tech-
nischen Wirtschaftsrite bei den Obersten Réten fiir Volkswirtschaft. Sie setzten
sich aus Wissenschaftlern, Facharbeitern aus verschiedenen Bereichen der Volks-
wirtschaft, Innovatoren, Arbeitsbesten, Erfindern, Rationalisatoren, Leitern von
Partei- und Sowjetorganen, Gewerkschaftsvertretern und Komsomol-Organisa-
tionen zusammen.

o durch die Aktivititen verschiedener gesellschaftlicher Massenorganisationen, dar-
unter von Gewerkschaftsverbanden, Komsomol- und genossenschaftlichen Orga-
nisationen sowie Freiwilligenvereinen. Dies duflerte sich sowohl dadurch, dass die
genannten Organisationen die Organe der staatlichen Verwaltung bei der Erfiil-
lung ihrer Aufgaben unterstiitzten, die Mitglieder gesellschaftlicher Organisatio-
nen in die Aktivititen des Staatsapparats einbezogen wurden und gesellschaftli-
che Organisationen die Aufgaben der staatlichen Organe direkt organisatorisch
wahrnahmen;

o durch die Tatigkeit der Gewerkschaften, die eine wichtige Rolle spielten. Dazu
schrieb V.I. Lenin, dass die sowjetischen Gewerkschaften eine Bildungseinrich-
tung, Verwaltungs- und Wirtschaftsschule sowie eine Schule des Kommunismus
seien. Die Gewerkschaften organisierten beispielsweise die gesellschaftliche Kon-
trolle der Massen tiber die Erfiilllung von Wohnungsbauplinen, die Verteilung des
Wohnungsbestands usw.".

Als dritter Grundsatz betrachtete man den Grundsatz der Gleichheit der Nationa-
litiiten. Der Kern dieses Prinzips bestand gemaf} den sowjetischen wissenschaftlichen
Werken darin, dass jede Nation, nationale Gruppe und Nationalitat, die in der UdSSR
lebte, die Moglichkeit hatte, ihre eigene Schriftsprache zu haben. Die Sprachen aller Vol-
ker sollten gleichberechtigt sein. Es gab keine einheitliche Staatssprache, jeder Biirger
hatte theoretisch die Moglichkeit, seine Muttersprache zu sprechen, sich in ihr zu du-

17 A.E. Lunev, a.a.0. (Fn. 9), S. 12-18.

204



YULIIA TSURKALENKO

Bern und sich in ihr an die staatlichen Behorden zu wenden®. Dieser Grundsatz war in
Art. 123 der Verfassung der UdSSR von 1977 verankert: ,,Die Gleichheit der Biirger der
UdSSR unabhéngig von ihrer Nationalitdt und Rasse in allen Bereichen des wirtschaft-
lichen, staatlichen, kulturellen und gesellschaftspolitischen Lebens ist ein unumstof3li-
ches Gesetz. Jede unmittelbare oder mittelbare Einschrankung von Rechten oder umge-
kehrt jede unmittelbare oder mittelbare Begiinstigung von Biirgern und Biirgerinnen je
nach ihrer rassischen und nationalen Zugehorigkeit sowie jede Verkiindigung von ras-
sischer oder nationaler Ausschlief3lichkeit oder von Hass und Verachtung ist strafbar®.
Die Grundlagen der Nationalitdtenpolitik der Sowjetmacht wurden am 16. November
1917 in der ,,Erkldrung der Rechte der Volker Russlands® niedergelegt und verdffentlicht.
In dem von V.A. Vlasov 1960 herausgegebenen Lehrbuch zum Verwaltungsrecht wur-
de festgestellt, dass das grofie russlandische Volk die fithrende Kraft bei der Entwicklung
des sowjetischen Foderalismus war. Wahrend des Aufbaus der sozialistischen Republi-
ken war es die RSFSR, die sie vielseitig unterstiitzte und zur raschen politischen, wirt-
schaftlichen und kulturellen Entwicklung beitrug®. Dariiber hinaus stellte derselbe Au-
tor fest, dass als Ergebnis des vollstindigen und endgiiltigen Siegs des Sozialismus in der
UdSSR sowie der Stiarkung der Freundschaft und der briiderlichen Beziehungen zwi-
schen den Volkern das Prinzip des proletarischen Internationalismus eine neue Qualitét
des sozialistischen Internationalismus erhielt. Auf dem XXI. Parteitag der KPdSU wurde
davon gesprochen, dass das Wesen der nationalen Politik darin bestehe, die Wirtschaft
und Kultur aller sozialistischen Nationen auf der Grundlage freundschaftlicher Zusam-
menarbeit und gegenseitiger Hilfe allseitig zu entwickeln und die notwendigen Bedin-
gungen fiir eine weitestmogliche Anniherung zwischen ihnen zu schaffen.

Der Grundsatz des demokratischen Zentralismus galt als eines der wichtigsten Prinzipi-
en der sowjetischen Staatsverwaltung. Er bedeutete, dass die Planung und Lenkung der
grundlegenden Fragen in den zentralen Organen konzentriert wurde, was mit der Ent-
wicklung der ortlichen Initiative und der schopferischen Selbstdndigkeit der arbeiten-
den Massen verbunden wurde. Die Zentralisierung war fiir die Umsetzung der Ziele und
Aufgaben der sowjetischen Staatsverwaltung notwendig. Die Notwendigkeit der Zentra-
lisierung wurde damit begriindet, dass die UdSSR sich in einem kapitalistischen Umfeld
befand. Dies habe es erforderlich gemacht, alle Kréfte des Landes zu vereinen, was nur
durch eine Zentralisierung moglich gewesen sei. Es sei erforderlich gewesen, alle Res-
sourcen des Landes zu nutzen, um eine neue Gesellschaft unter einem nationalen zen-
tralisierten Plan aufzubauen. S.S. Studenikin schrieb 1945 auf der Grundlage der Wer-
ke Lenins, dass die Bolschewiken die gemeinsamen Klasseninteressen iiber die nationale
Isolierung stellten und fiir den Zentralismus in Verbindung mit weitestgehender Demo-
kratie standen®.

B.A. Brmacos, C.C. Crynenuxns, CoBeTCKoe afMUHUCTPATHBHOE TIPABO, YUYCOHNK /IS OPUAMIECKUX
MHCTUTYTOB 1 (baKynpTeToB, Mocksa, 1959, c. 49 (V.A. Vlasov, S.S. Studenikin, Sowjetischen Verwal-
tungsrecht, Lehrbuch fiir juristische Institute und Fakultiten, Moskau, 1959, S. 49).

19 V.A. Vlasov, a.a.0. (Fn. 11), S. 21.
0 S.S. Studenikin, a.a.O. (Fn. 8), S. 18.
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Der demokratische Zentralismus in der sowjetischen staatlichen Verwaltung zeichne-
te sich durch folgende Merkmale aus:

die Struktur der Verwaltungsorgane beruhte auf der Unterordnung der Organe
unter die Ubergeordneten;

die Richtlinien und Beschliisse der {ibergeordneten Organe waren fiir die un-
tergeordneten Organe und deren Amtspersonen verbindlich;

die verbindlich geplanten Aufgaben der einzelnen Einrichtungen oder Un-
ternehmen waren Teil des Gesamtplans des Organs, in dem sie zusammenge-
schlossen waren und dessen System sie angehorten;

die hoheren Organe iibten die Kontrolle iiber die T4tigkeit der untergeordne-
ten Organe aus und uberpriiften die Vollziehung ihrer Anordnungen (Recht
zur internen Kontrolle);

die Tétigkeit des Zentralapparats erméglichte eine breite Beteiligung der Mas-
sen der Werktitigen am Prozess der Verwaltung und der Umsetzung der Akti-
vitdten der Verwaltungsorgane;

neben der Einzelleitung, die die endgiiltige Entscheidung in Verwaltungsan-
gelegenheiten traf, erlaubte die Abteilungsleitung in einer Reihe von Branchen
und Einrichtungen eine Vorbesprechung der geplanten Mafinahmen im Rah-
men breit angelegter Mitgliederversammlungen usw.

die wichtigsten Fragen in der Verwaltung der Ministerien wurden zur Ver-
handlung an die Kollegien der Ministerien iibertragen;

wihrend die Amtspersonen der Einrichtungen und Unternehmen in der Re-
gel von ihren Vorgesetzten ernannt wurden, wurde die Kontrolle tiber ihre Ta-
tigkeit und die Ernennung ihrer Leitungsorgane und Amtspersonen von den
Staatsorganen ausgeiibt, die von den Werktitigen auf der Grundlage eines
moglichst breiten Wahlrechts gewihlt wurden (die Minister wurden von den
obersten Sowjets bestitigt, die Exekutivkomitees wurden auf den Sitzungen der
Deputierten der Werktitigen gewahlt);

in einer Reihe von Branchen gab es eine doppelte Unterordnung, die sicher-
stellte, dass die ortlichen Gegebenheiten und Besonderheiten so weit wie mog-
lich beachtet und die Tatigkeit der Verwaltungsorgane von den gewahlten ortli-
chen Organen der Rite der Deputierten der Werktitigen kontrolliert wurden?'.

Neben dem demokratischen Zentralismus legte Lenin in seinen Werken auch grofSen
Wert auf die sozialistische Gesetzlichkeit. Er betrachtete sie als eine Methode zum Auf-
bau und zur Starkung der sozialistischen Staatlichkeit, als ein Mittel zur Gewéhrleistung
der Arbeitskultur des Verwaltungsapparats sowie als einen Weg der Erziehung zur Ge-
wohnheit eines disziplinierten Verhaltens. Lenin betonte, wie wichtig es sei, die Geset-

21

V.. Eptuxues, B.A. Bnacos, Apmunucrpatusroe mpaBo CCCP, yueOHMK I IOpMAMYECKMX

MHCTUTYTOB ¥ (axynpretoB, MockBa, 1946, c. 17 (LI Evtichiev, V.A. Vlasov, Verwaltungsrecht der
UdSSR, Lehrbuch fiir juristische Institute und Fakultiten, Moskau, 1946, S. 17).
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ze und Vorschriften der sowjetischen Behorden strikt einzuhalten und dafiir zu sorgen,
dass sie von allen befolgt werden. Er forderte ein einheitliches Verstdndnis und eine ein-
heitliche Anwendung der Gesetze sowie die Schaffung einer einheitlichen Gesetzlich-
keit fiir die gesamte Foderation der Sowjetrepubliken, ungeachtet aller 6rtlichen Unter-
schiedlichkeit.

Der Grundsatz der sozialistischen Gesetzlichkeit bedeutete die bedingungslose und
prazise Ausfithrung von Gesetzen und anderer darauf beruhender Rechtsakte durch alle
Organe der staatlichen Verwaltung, ihre Amtspersonen, gesellschaftliche Organisatio-
nen sowie Biirger und Biirgerinnen. Er war in der Verfassung der UdSSR, in den Verfas-
sungen der Unionsrepubliken und der autonomen Republiken sowie in den Rechtsakten
verankert, welche die Zustandigkeit und das Verfahren der staatlichen Verwaltungsor-
gane festlegten®. Kennzeichnend fiir das sozialistische System der staatlichen Verwal-
tung war eine Reihe von rechtlichen Organisationsformen (Methoden), die die strikte
Ausfithrung der Gesetze sicherstellten sollten. Dazu gehorten die systematische Kontrol-
le und die Aufsicht iiber die Kontrolle, die staatsanwaltschaftliche Aufsicht, die Tétig-
keit der Gerichte, die Praxis der staatlichen und dienstlichen Streitschlichtung sowie das
Recht auf Beschwerde gegen rechtswidrige Handlungen von Einrichtungen und Amts-
personen*.

Das letzte von den sowjetischen Wissenschaftlern hervorgehobene Prinzip der staat-
lichen Verwaltung war der Grundsatz der sozialistischen Planung und Buchfiihrung.
Art. 11 der Verfassung der UdSSR von 1977 besagte, dass das Wirtschaftsleben der
UdSSR durch den staatlichen Volkswirtschaftsplan im Interesse der Vermehrung des ge-
sellschaftlichen Reichtums, der stetigen Anhebung des materiellen und kulturellen Ni-
veaus der Werktitigen, der Starkung der Unabhingigkeit der UdSSR und der Steigerung
ihrer Verteidigungsfahigkeit bestimmt und gelenkt wird. Die Plangebundenheit als Prin-
zip der staatlichen Verwaltung ergab sich aus der Planmifligkeit der sozialistischen Ver-
waltung und vor allem aus der Verwaltung der Wirtschaft, die als materielle Grundlage
fiir die Vermehrung des gesellschaftlichen Reichtums und die umfassende Befriedigung
der wachsenden materiellen und geistigen Bediirfnisse der Menschen galt. Eine planma-
lige Staatsorganisation, die die Unterordnung des Menschen unter einen einheitlichen
Willen gewihrleistete und ihre Aktivitaten auf die Erreichung eines gemeinsamen Ziels
ausrichtete, war eine notwendige Voraussetzung fiir die wissenschaftliche Organisation
der gesamten staatlichen Verwaltung.

Seit den 1970er Jahren haben sowjetische Wissenschaftler zusitzlich zu den dargestell-
ten grundlegenden Prinzipien mehrere weitere Grundsitze der staatlichen Verwaltung
herausgearbeitet. In einem Lehrbuch iiber die staatliche Verwaltung und das Verwal-

2 B.J. Jlennw, IlonHoe cobpanue counHenmit, T. 39, ¢. 151 (V.I. Lenin, Vollstindige Sammlung der Werke,

Bd. 39, S. 151).
2 A.E. Lunev, a.a.0. (Fn. 16), S. 66.

x A.€. Jlynbos, 3abesnedeHHs] 3aKOHHOCTI B PaJsIHCBKOMY [€P>KaBHOMY YIIpaBIiHHI, BupaBHuurBo

opyndHa miteparypa, Mocksa, 1963 (A.Je. Lunov, Gewihrleistung der Gesetzlichkeit in der sowjeti-
schen Staatsverwaltung, Verlag fiir Juristische Literatur, Moskau, 1963).
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tungsrecht von 1978 wurden beispielsweise auch so genannte ,Organisationsprinzipi-
en” angefithrt. Zu diesen Prinzipien gehoren die Grundsitze des Aufbaus eines Verwal-
tungsapparats (sektoral, territorial und produktionsbezogen, linear, funktional, doppelte
Unterordnung) und die Grundsitze seiner Funktionsweise (Kollegialitat, Einzelleitung,
Arbeitsteilung unter den Fithrungskriften, Verantwortlichkeit)>. Dies erkldrt sich unter
anderem damit, dass das sowjetische Verwaltungsrecht einen relativ grofien Bereich der
gesellschaftlichen Beziehungen regelte, die im Bereich der staatlichen Verwaltung be-
standen. Der sowjetische Staat wollte angesichts dieser Grundsatze nicht nur die gesell-
schaftlichen Beziehungen normativ regeln, sondern die Gesellschaft auch lenken und
erziehen. Das Verwaltungsrecht war eine Art Instrument, das die notwendige Rechts-
grundlage fiir eine straff organisierte staatliche Verwaltung bot.

3. Gegenstand und System des sowjetischen Verwaltungsrechts

Bei der Formulierung der Hauptaufgaben der Sowjetmacht im Bereich der Verwaltung
betonte V.I. Lenin, dass es notwendig sei, ,die tiefsten wirtschaftlichen Grundlagen des
Lebens von Abermillionen von Menschen neu zu organisieren . Dementsprechend wie-
sen die Wissenschaftler bei der sowjetischen staatlichen Verwaltung auf ihren organisa-
torischen Inhalt hin. Organisieren bedeute, ein tiberschaubares System zu schaffen und
sein Funktionieren zu gewiéhrleisten. Gegenstand des sowjetischen Verwaltungsrechts
waren also die Beziehungen, die im Zuge der Umsetzung der sowjetischen Staatsverwal-
tung entstanden sind. Das Wesen der staatlichen Verwaltung bestand in der téglichen
Erfillung der Aufgaben des sozialistischen Sowjetstaats unter der Fithrung der Kommu-
nistischen Partei. Das heifit, es ging um die praktische Ausfithrung der Gesetze und un-
tergesetzlichen Vorschriften in der organisatorischen Arbeit zur Verwaltung der Volks-
wirtschaft und des sozialen und kulturellen Aufbaus. Bei der staatlichen Verwaltung
handelte es sich um die Vollzugs- und Verfligungstatigkeiten der staatlichen Organe”.

In der sowjetischen juristischen Literatur wurde der Umfang der Verwaltung unter-
schiedlich definiert. Es gab zwei grundlegende Standpunkte. Einige Wissenschaftler
setzten sie mit dem System der Organe der staatlichen Verwaltung gleich und betrach-
teten sie als Vollzugs- und Verfligungstatigkeit nur dieser Organe®. Andere vertraten
die Auffassung, dass alle staatlichen Organe Vollzugs- und Verfiigungstatigkeiten aus-
iiben, wenn auch in unterschiedlichem MafSe und mit unterschiedlicher Qualitit®. Die
Vertreter dieser Ansicht betonten, dass, wenn man dabei die staatliche Verwaltung als

» TocymapcTBenHOe ympaBleHMe ¥ aMUHUCTPATUBHOE NpaBo, pefl. Kommerus, I0.M. Kosnos, b.M.

JTasapes, A.E. Jlynes, M.J. [luckotun, nsgarensctso Opunnyeckas mureparypa, Mocksa 1978, c. 55
(Ju.M. Kozlov, B.M. Lazarev, A.E. Lunev, M. Piskotin (Hrsg.), Staatliche Verwaltung und Verwaltungs-
recht, Verlag fiir Juristische Literatur, Moskau, 1978, S. 55).

% V.I. Lenin, a.a.0. (Fn. 23), S. 173.

27 A.E. Lunev, a.a.0. (Fn. 16), S. 43.

23 Ju.M. Kozlov, a.a.0. (Fn. 10), S. 13.

» V.A. Vlasov, S.S. Studenikin, a.a.O. (Fn. 19), S. 7.
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Vollzugs- und Verfiigungstatigkeit saimtlicher Staatsorgane betrachte, es notwendig sei,
zu beriicksichtigen, dass ihr Hauptsubjekt die Organe der staatlichen Verwaltung sind*.

Ungeachtet dessen, dass das sowjetische Verwaltungsrecht ein ziemlich breites Spek-
trum gesellschaftlicher Beziehungen regelte, gab es dennoch bestimmte Grenzen der Re-
gulierung. Dabei handelte es sich vor allem um den Bereich der Tatigkeit der staatli-
chen Verwaltung als auch der Verwaltungstatigkeit anderer Subjekte. In diesem Bereich
konnten jedoch auch gesellschaftliche Beziehungen entstehen, die keinen Lenkungscha-
rakter hatten (z.B. im Zusammenhang mit dem Abschluss zivilrechtlicher Vereinbarun-
gen durch die Verwaltungsorgane oder der Durchsetzung von Arbeitsrechten der Biirger
und Biirgerinnen). Diese Art von Beziehungen konnten nicht Gegenstand des Verwal-
tungsrechts sein. Sie wurden durch andere Bereiche des sowjetischen Rechts (Zivilrecht,
Arbeitsrecht usw.) geregelt. Das bedeutet, dass das sowjetische Verwaltungsrecht nur
jene gesellschaftlichen Beziehungen regelte, die bei der Durchfithrung der Vollzugs- und
Verfiigungstatigkeiten entstanden, und es sich bei einer der Parteien um ein Subjekt der
Verwaltung handelte®.

Die Besonderheit der sowjetischen verwaltungsrechtlichen Beziehungen bestand nach
herrschender Lehre darin, dass sie im Bereich der staatlichen und gesellschaftlichen Ver-
waltung entstehen. Weder die staatsrechtlichen, noch die zivilrechtlichen, strafrechtli-
chen und anderen sowjetischen Rechtsverhéltnisse hatten dieses Merkmal, das durch die
Besonderheiten des sowjetischen Staates und der gesellschaftlichen Verwaltung als Form
der staatlichen und gesellschaftlichen Tétigkeit bestimmt wurde. Durch dieses Merkmal
wurden samtliche Normen des Verwaltungsrechts zu einem eigenstédndigen Gebiet des
sowjetischen Rechts zusammengefasst®.

Das sowjetische Verwaltungsrecht regelte folglich vielfaltige Beziehungen mit Len-
kungscharakter, die sich zu homogenen Komplexen zusammenfassen lassen. Auf die-
ser Grundlage wurde das System dieses Gebiets des sowjetischen Rechts aufgebaut, so-
dass die verwaltungsrechtlichen Normen, die homogene gesellschaftliche Beziehungen
regelten, in selbstindige Rechtsinstitute unterschieden werden konnten (z.B. das Insti-
tut des Staatsdiensts oder der Verwaltungsverantwortlichkeit). Die Institute des sowje-
tischen Verwaltungsrechts regelten die Beziehungen, die allen Richtungen der Verwal-
tungstatigkeit gemeinsam waren. Zugleich wurden die Normen des Verwaltungsrechts
im Rahmen ihrer regulatorischen Wirkung fiir bestimmte Zweige (z.B. Volkswirtschaft),
Branchen (z.B. Handel, Kultur, innere Angelegenheiten) und Bereiche (z.B. Planung) der
staatlichen Verwaltung gruppiert®.

30 A.E. Lunev, a.a.0. (Fn. 16), S. 23.

3 M.IO. Kosnmos, CoBeTckoe afIMMHICTPAaTMBHOE IpaBo, M3faTenbcTBO IOpmpmdeckas mmreparypa.

Mocksa, 1973, c. 57-58 (Ju.M. Kozlov, Sowjetischen Verwaltungsrecht, Verlag fiir Juristische Literatur,
Moskau, 1973, S. 57-58).

LI Ierpos, CoBeTCKOE afMIHICTPATUBHO-IIPABOBbIE OTHOLICHIS, M3ATeNbCTBO JIEHMHIPALICKOTO
yHuBepcuteTa, 1972, c. 30 (G.I. Petrov, Sowjetische verwaltungsrechtliche Beziehungen, Verlag der Le-
ningrader Universitit, Leningrad, 1972, S. 30).

3 Ju.M. Kozlov, a.a.O. (Fn. 32), S. 57-58.

32

209



DAS VERWALTUNGSRECHT DER UDSSR UND DAS MODERNE VERWALTUNGSRECHT DER UKRAINE

Dementsprechend setzte sich das System des Verwaltungsrechts wie folgt zusammen:

a) Allgemeiner Teil: Er vereinigte die Institute des Verwaltungsrechts, die dem gesam-
ten System der sowjetischen staatlichen Verwaltung gemeinsam waren. Dazu gehorten
das Verfahren der Organisation und der Zustdndigkeit der Organe der staatlichen Ver-
waltung, die Verwirklichung des Staatsdiensts in der UdSSR, der Inhalt und das Ver-
fahren fiir den Erlass von Verwaltungsakten, die Methoden der Durchfithrung der so-
wjetischen staatlichen Verwaltung und die Mittel zur Gewéhrleistung der sozialistischen
Gesetzlichkeit in der sowjetischen staatlichen Verwaltung.

b) Besonderer Teil: Hierzu gehorten die Normen, auf deren Grundlage die gesellschaft-
lichen Beziehungen in konkreten Gebieten, Bereichen und Branchen der staatlichen
Verwaltung geregelt wurden, darunter die Verwaltung der Volkswirtschaft in einzelnen
Branchen (Industrie, Bauwesen, Landwirtschaft, Beschaffung, Handel, Verkehr, Kom-
munikation, Wohnungs- und Kommunalwesen, Siedlungsbau, Finanzverwaltung und
Kreditwesen), der Volksbildung, im Bereich von Kultur und Wissenschaft, des Gesund-
heitswesens und der Sozialversorgung sowie im Bereich der administrativen politischen
Tatigkeit des Sowjetstaats (Verteidigung, Gewdhrleistung der staatlichen Sicherheit und
Schutz der offentlichen Ordnung, auslindische Angelegenheiten, auf3enwirtschaftliche
und kulturelle Beziehungen der UdSSR, sowjetische Justiz).

Der allgemeine und der besondere Teil des Verwaltungsrechts bildeten eine Einheit.
Die Normen des allgemeinen Teils konnten auf alle Institute des besonderen Teils ange-
wendet werden®.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass das Konzept des sowjetischen Verwaltungs-
rechts die Ideologie der UdSSR widerspiegelte, eines totalitidren Staates, in dem es kei-
nerlei Garantien fiir individuelle Rechte und Freiheiten gab. Die Kommunistische Partei
verfligte tiber eine allumfassende Kontrolle tiber saimtliche Bereiche der Gesellschaft und
regelte jeden einzelnen Aspekt davon. Die sowjetische Rechtslehre lehnte den Vorrang
des Gesetzes (Naturrecht) und, angesichts des Grundpostulats der marxistischen Leh-
re, auch den Klassenansatz vollstandig ab. Sie stiitzte sich ausschliefllich auf das positive
Recht. Bei dem Verwaltungsrecht handelte es sich um die Gesamtheit der verwaltungs-
rechtlichen Normen im Bereich der staatlichen Verwaltung, die die Fithrung des Staates
durch das Volk im Detail regelte, um den Kommunismus aufzubauen.

III. NORMATIVE VERANKERUNG DER GRUNDLAGEN
DES RECHTSSTAATS UND DES VORRANGS DES GESETZES
ALS GRUNDLAGE FUR DIE TRANSFORMATION IM
VERWALTUNGSRECHT DER UKRAINE

Der Hauptunterschied zwischen dem sowjetischen und dem westeuropiischen Verwal-
tungsrecht bestand in der Einstellung zur Regelung der Beziehungen zwischen Staat und
Individuum. Im sowjetischen Staat herrschte der Geist des Kollektivismus vor, fiir den

3 A.E. Lunev, a.a.0. (Fn. 9), S. 32.
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der Einzelne nur ein ,kleines Radchen im grofien Staatsgetriebe® war, dessen Rechte
iber die dargestellten Grundsitze gesichert und garantiert waren®. In Westeuropa war
dagegen die individuelle Freiheit der wichtigste Grundsatz. Robert von Mohl beschrieb
1840 das Konzept des ,Rechtsstaats® als einen Staat der Vernunft im Interesse der Biir-
ger. In Deutschland wurde beispielsweise 1949 das Prinzip des Rechtsstaats offiziell im
Grundgesetz der BRD verankert. In der Ukraine wurde die Absicht zum Aufbau eines
Rechtsstaats aufgrund ihrer historischen Entwicklung erst 1996 endgiiltig bestitigt. In
Art. 1 der Verfassung der Ukraine heif3t es, dass die Ukraine ein souverdner und unab-
héngiger demokratischer Rechts- und Sozialstaat ist.

Die untersuchten historischen Besonderheiten haben faktisch zu einer grundlegend
anderen Entwicklung des Bereichs des Verwaltungsrechts gefiihrt, die ihn von den euro-
péischen Standards getrennt hatte. Mit der Unabhingigkeit der Ukraine am 24. August
1991 begannen politische, rechtliche und wirtschaftliche Reformen, deren Ziel der Uber-
gang vom totalitiren Sowjetregime zu einem demokratischen und Rechtsstaat war. Mit
der Verabschiedung der Deklaration iiber die staatliche Souveranitat und der Proklama-
tion der Unabhidngigkeitsakte schlug die Ukraine dauerhaft den Weg zum Aufbau eines
Rechtsstaats ein.

Bei einem Rechtsstaat handelt es sich um einen Staat, in dem die Gewihrleistung der
Rechte und Freiheiten des Menschen im Vordergrund steht, eine echte Gewaltenteilung
zwischen Legislative, Exekutive und Judikative besteht, das Prinzip des Vorrangs des Ge-
setzes gilt, es keine Willkiir der 6ffentlichen Verwaltung (der Organe der staatlichen Ver-
waltung) gibt, der Einzelne und der Staat sich gegenseitig verantwortlich sind und die
Gesellschaft durch ein angemessenes Mafy an Rechtskultur gekennzeichnet ist. In der
Ukraine liegen zwischen der normativen Verankerung des Rechtsstaatsprinzips und sei-
ner tatsichlichen Umsetzung Hunderte von Rechtsvorschriften, eine effektiv funktionie-
rende Justiz, politische Stabilitdt usw. Nach D. Skovrons'kyj erfordert der Aufbau eines
Rechtsstaats Zeit, eine umfassende Transformation und die Organisation von Verwal-
tungsstrukturen, die von politischen Kdmpfen unabhingig sind und deren Titigkeit auf
die Gewihrleistung und den Schutz der Interessen der Zivilgesellschaft ausgerichtet ist*.

Nicht umsonst stellen ukrainische Wissenschaftler fest, dass mit der Verabschiedung
der Verfassung der Ukraine nur die erste Phase der Schaffung der Grundlagen fiir einen
Rechtsstaat stattgefunden hat. Der verfassungsrechtlich verankerte Grundsatz des Vor-
rangs des Gesetzes als Ausdruck der Prioritdt der natiirlichen Rechte des Menschen im
Staat stellt zwar bereits eine Beschridnkung fiir simtliche Staatsgewalten dar, um mogli-

B.IL. Tumomiyk, AnMiHicTpaTuBHA HpoLeAypa Ta afMiHICTpaTMBHI MOCTyrn. 3apyObKHMIT HOCBif i
nponoauyii At Ykpainu, BugaBunireo Paxr, Kuis, 2003, c. 24-30 (V.P. Tymoscuk, Verwaltungsver-
fahren und Verwaltungsdienstleistungen. Auslandserfahrungen und Vorschlége fiir die Ukraine, Verlag
Fakt, Kyiv, 2003, S. 24-30).

1. CkoBpOHCbKIi1, B3aeMOBIINB Ta B3a€MO3B 30K I'POMA/IAHCHKOTO CYCIIi/IbCTBA 1 IepyKaBy AK €MHOI
nimicHocti. 2017, c. 185-192 (190) (D. Skovrons’kyj, Zusammenarbeit und gegenseitige Beziehungen der
Zivilgesellschaft und des Staates als einheitliches Ganzes, 2017, S. 190), zugénglich unter: https://science.
Ipnu.ua/uk/law/vsi-vypusky/vypusk-1-nomer-861-13-2017/vzayemovplyv-ta-vzayemozvyazok-groma-
dyanskogo-suspilstva (zuletzt abgerufen am 31.10.2022).
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che Eingriffe in die menschlichen Werte einzuschranken. Im Bewusstsein der Amtsper-
sonen wird sich diese Beschriankung dagegen erst allméhlich widerspiegeln”.

Von besonderer Bedeutung fiir die Schaffung eines Rechtsstaats ist der Grundsatz des
Vorrangs des Gesetzes, ohne dem es unmdoglich ist, die Rechte und Freiheiten des Ein-
zelnen sowie die von der Staatsgewalt gewdhrten Garantien wahrzunehmen®. Dieser
Grundsatz ist in Art. 8 Abs. 1 der Verfassung der Ukraine verankert. Der Verfassung der
Ukraine kommt die hochste Rechtskraft zu, d.h. sie steht an oberster Stelle in der Nor-
menhierarchie. Gesetze und andere normative Rechtsakte werden auf der Grundlage der
Verfassung der Ukraine erlassen und miissen mit dieser tibereinstimmen. Dariiber hin-
aus ist dieser Grundsatz in Art. 8 Abs. 1 des Verwaltungsgerichtsgesetzbuchs der Ukrai-
ne® verankert. Danach hat sich das Gericht bei seiner Entscheidung vom Grundsatz des
Vorrangs des Gesetzes leiten zu lassen, dementsprechend die Rechte und Freiheiten je-
der Person als hochste Werte anerkannt werden und den Inhalt und die Richtung der T4-
tigkeit des Staates bestimmen.

Dieser Grundsatz hat auch auf internationaler Ebene seine normative Verankerung ge-
funden, u.a. in der Prdambel der Satzung des Europarats. Die Mitgliedstaaten des Euro-
parats bekennen sich danach zu den geistigen und moralischen Werten, die das gemein-
same Erbe ihrer Volker und natiirliche Quelle der personlichen und politischen Freiheit
sowie des Grundsatzes des Vorrangs des Gesetzes sind, auf denen jede echte Demokratie
beruht.® Dariiber hinaus befindet sich dieser Grundsatz in der Prdambel der Konvention
zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten.

Auch das Verfassungsgericht der Ukraine hat sich mit diesem Grundsatz auseinander-
gesetzt. In seiner Entscheidung Nr. 15-rp/2004 vom 2.11.2004 stellte es aufgrund einer
Verfassungsvorlage des Obersten Gerichts der Ukraine beziiglich der Vereinbarkeit der
Bestimmungen von Art. 69 des Strafgesetzbuchs der Ukraine® mit der Verfassung der
Ukraine im Hinblick auf die Verhangung einer milderen Strafe durch das Gericht fest,
dass der Vorrang des Gesetzes die Herrschaft des Rechts in der Gesellschaft bedeute. Der
Vorrang des Gesetzes verlange vom Staat, dass er ihn bei der rechtssetzenden und rechts-
schiitzenden Titigkeit verwirklicht, insbesondere in den Gesetzen, die von ihrem Inhalt
vor allem von den Ideen der sozialen Gerechtigkeit sowie der Freiheit und Gleichheit

7 T.O. Yenynbuenko, [IpaBoBa fiep)kaBa fK rapaHT JOTPUMAHHA OCHOBHMX JIEMOKPATUYHMX IPUHIUITIB
Ta 1pas moAuHN y cycninbcersi. Bicauk HTYY «KIII» Iomitonorisa. Corionoris. ITpaso. 2012. Ne 2(14),
c. 4 (T.O. Cepul€enko, Der Rechtsstaat als Garant fiir die Einhaltung grundlegender demokratischer
Prinzipien und der Menschenrechte in der Gesellschaft, Bulletin der NTUU ,,KPI“ Politikwissenschaft,

Soziologie und Recht 2012, Nr. 2(14), S. 4).

O.B. Cxpunniok, ColjianibHa, TpaBoBa Jiep)kaa B YKpaiHi: mpo6memu Teopii i mpakTuku. Monorpadis.
Incturyt pepxasu i mpasa im. Kopenpkoro HAH Ykpainn. Knis. 2000 (Jo 10-piuus HezamexHOCTi
Vkpainn), ¢. 140 (O.V. Skrypnjuk, Sozial- und Rechtsstaat in der Ukraine: theoretische und praktische
Probleme, Monographie, Institut fiir Staat und Recht V.M. Koretskyj der Nationalen Akademie der Wis-
senschaften der Ukraine, Kyiv, 2000 [Zum 10. Jahrestag der Unabhangigkeit der Ukraine], S. 140).

39 Gesetz der Ukraine Nr. 2747-1V vom 6.7.2005, VVRU 2005, Nr. 35-36, 37, Pos. 446.

0 Satzung des Europarates, London, 5. Mai 1949. Zum Beitritt siche zusitzlich das Gesetz der Ukraine
Nr. 398/95-VR vom 31.10.1995, zugénglich unter: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/994_001.

4 Gesetz der Ukraine Nr. 2341-I11 vom 5.4.2001, VVRU 2001, Nr. 25-26, Pos. 131.
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usw. durchdrungen sein sollten. Eine der Erscheinungsformen des Vorrangs des Geset-
zes besteht darin, dass sich das Recht nicht nur auf die Gesetzgebung als eine seiner For-
men beschrinkt, sondern auch andere soziale Regulatoren umfasst, insbesondere mora-
lische Normen, Traditionen und Brauche®.

Die normative Verankerung des Grundsatzes des Vorrangs des Gesetzes ist eine Be-
kraftigung des Vorrangs des Naturrechts vor dem positiven Recht, d.h. die Bestirkung
des Vorrangs der Menschenrechte vor allen anderen Werten des Staates. Dies wieder-
um bedeutet, dass die Normen der Verfassung nicht die grundlegende Rechtsquelle
sind, sondern unmittelbar die Menschenrechte. Dabei ist darauf hinzuweisen, dass der
Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes recht komplex ist und Elemente wie die rechtliche
Bestimmtheit, den Zugang zu einer gerechten Justiz, die Einhaltung der Menschenrech-
te, das Verbot der Diskriminierung und die Gleichheit aller vor dem Gesetz umfasst®.
Die Nichteinhaltung auch nur eines dieser Elemente bedeutet generell einen Verstof§ ge-
gen den Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes.

Seit der Anerkennung der Ukraine als Rechtsstaat, in dem der Grundsatz des Vorrangs
des Gesetzes eine wichtige Rolle spielt, ist die Theorie des positiven Rechts der Theorie
des Naturrechts gewichen. Genauer gesagt wurde nach der Verabschiedung der Verfas-
sung die Theorie des positiven Rechts, auf der die gesamte wissenschaftliche Forschung
wihrend der Sowjetunion beruhte, durch die naturrechtliche Theorie der Menschen-
rechte ersetzt, die den Vorrang bestimmter Bereiche der individuellen Freiheit, die in
Form gesetzlich geschiitzter Rechte geschaffen worden sind, gegeniiber dem Schutz kol-
lektiver oder offentlicher Interessen postuliert®. Die beschriebene Transformation be-
treffend das Verstdndnis der Rolle und der Bedeutung des Menschen und seiner Rechte
in der Organisation des staatlichen Lebens und deren Wechselwirkung mit den Behor-
den konnte nicht ohne Auswirkungen auf das Verwaltungsrecht bleiben, das in vielen
Teilen fiir die praktische Ausfithrung (Umsetzung) des Grundsatzes des Vorrangs des
Gesetzes verantwortlich ist*.

© Pimennsa Koncruryniitnoro Cyny Ykpainu y crmpaBi 3a KOHCTUTYLiiiHMM TIOflaHHAM BepxoBHOTO

Cyny Yxpainu mozo BignosigHocti Konctutynii Ykpainm (KOHCTUTYIHITHOCTI) MONMOXeHb CTATTi 69
KpuminanpHoro kogexcy Ykpainu (cipaBa Impo ImpM3HadeHHs CYfOM OiIbII M'AKOTO IIOKapaHH:d) Bif
2.11.2004 p. Ne 15-pn/2004 (Entscheidung des Verfassungsgerichts der Ukraine Nr. 15-rp/2004 vom
2.11.2004 in der Rechtssache tiber die Verfassungsvorlage des Obersten Gerichts der Ukraine beziiglich
der Einhaltung der Verfassung der Ukraine [Verfassungsméfligkeit] der Bestimmungen des Artikels 69
Strafgesetzbuch der Ukraine [Rechtssache betreffend die Verhangung einer milderen Strafe durch das
Gericht]), zugénglich unter: http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/v015p710-04.

“3 Different approaches to the definition of Rule of Law, zuginglich unter: http://www.revision-notes.co.uk.

“ C. Illeuyk, CymoBmit 3axucT mpaB mofuHN. IIpakTuka €BpONeNCHKOro Cymy 3 IpaB JIIOAUHU Y

KOHTEKCTi 3axifHol mpaBoBoi Tpapmuii. Bup. 2-re, BupaBuunrso «Pedepar», Kuis, 2007, c. 21 (S.
Sevéuk, Gerichtlicher Schutz der Menschenrechte, Praxis des Europaischen Gerichtshofs fiir Menschen-
rechte im Kontext der westlichen Rechtstradition, 2. Auflage, Verlag ,,Referat®, Kyiv, 2007, S. 21).

P.C. Menbuuk, Konueniis moMHOLeHTPU3MY Y CyJacHili JOKTPUHI afminicTpaTuBHOro mpasa. IIpaso
Ykpainn, 2015, Ne 10, ¢. 157-165 (158) (R.S. Mel'nyk, Die Konzeption der Zentriertheit auf den Men-
schen in der modernen Verwaltungsrechtslehre, Recht der Ukraine 2015, Nr. 10, S. 157-165 [158]).
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Wihrend der normativen Verankerung der Grundlagen des Rechtsstaats in der Ukrai-
ne und des Grundsatzes des Vorrangs des Gesetzes entstand eine neue Doktrin des Ver-
waltungsrechts, deren Ziel es ist, viele der fritheren sowjetischen Stereotypen iiber dieses
grundlegende Gebiet des nationalen Rechts umfassend zu iiberdenken. Damit wurde das
Verwaltungsrecht in seinen Grundziigen tberarbeitet. Es entstand ein neues Verstand-
nis der gegenseitigen Beziehungen zwischen dem Menschen und den Vertretern der 6f-
fentlichen Hand, und der Inhalt ihrer Tétigkeit wurde tiberarbeitet. All dies trug zu ei-
nem Uberdenken der grundlegenden Kategorien des Verwaltungsrechts bei, was ohne
eine grundlegende und entschiedene Ablehnung der ,,Spuren® der sowjetischen Wissen-
schaft, die die Erinnerung an die totalitiren Formen der gesellschaftlichen Kontrolle in
sich tragen, nicht zu erreichen war. Derartige Umgestaltungen erforderten Zeit und er-
hebliche Anstrengungen und mussten in der Ukraine in mehreren Etappen umgesetzt
werden.

IV. ETAPPEN DER ENTWICKLUNG DES VERWALTUNGSRECHTS
DER UKRAINE

Mit dem Entstehen einer demokratischen Gesellschaft in der Ukraine fand ein konzep-
tionelles Umdenken iiber das Wesen der Exekutive, ihren Platz und ihre Rolle bei der
Schaffung eines demokratischen Rechts- und Sozialstaats statt. In der Verfassung wur-
de der Ubergang zu einer neuen Ideologie des ,,Dienstes des Staates am Menschen” ge-
setzlich verankert. In der Wissenschaft griff man diese Idee auf und begann, die Not-
wendigkeit einer Riickkehr zu den ,klassischen Grundsitzen des Verwaltungsrechts® zu
begriinden. Die Vertreter dieser Ansicht wurden zu Begriindern einer auf den Menschen
ausgerichteten Theorie des Staatsaufbaus, der zufolge der Staat den Interessen der Biir-
ger ,dienen® sollte, d.h. im Namen und zum Wohle des Individuums zu handeln hat,
indem er den Vorrang ihrer Rechte, Freiheiten und Interessen im offentlichen Raum
umfassend gewihrleistet. Sie warfen allgemein drangende Fragen beziiglich des Ver-
waltungsrechts auf, darunter der Exekutive, des Systems ihrer Organe und des 6ffentli-
chen Diensts, des Wesens, der Stellung und der Rolle der staatlichen Verwaltung sowie
der staatlichen Kontrolle, und betonten, wie wichtig es ist, die fundamentalen Grund-
sitze der Theorie des Verwaltungsrechts zu tiberdenken. Mit ihren theoretischen Ausar-
beitungen der Grundsitze des Verwaltungsrechts begann die Entwicklung des Verwal-
tungsrechts in der unabhéngigen Ukraine.

Nach der herrschenden Meinung in der ukrainischen Wissenschaft ldsst sich diese
Entwicklung in drei Hauptetappen einteilen und dauert bis heute an.

1 B.5. ABepbsHOB, OOGHOBIEHME YKPaMHCKON a[MUHNICTPATMBHO-IIPAaBOBOII JOKTPUHBI Ha OCHOBE

IIPMHIMIIA BePXOBEHCTBA NpaBa, Yacommc KuiBcbkoro yHiBepcutery mpasa, 2008, Ne 3, c. 9-14 (V.B.
Aver’janov, Aktualisierung der ukrainischen verwaltungsrechtlichen Lehre auf der Grundlage des
Grundsatzes des Vorrangs des Rechts, Zeitschrift der Kyiver Rechtsuniversitit, 2008, Nr. 3, S. 9-14).
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1. Erste Etappe von 1991 bis 1998

Bei der ersten Etappe von 1991 bis 1998 handelt es sich um die so genannte Entstehungs-
phase des modernen Verwaltungsrechts. Sie ist gekennzeichnet durch die Schaffung der
Voraussetzungen fiir die Durchfiihrung einer Verwaltungsreform in der Ukraine.

In den ersten fiinf Jahren nach der Deklaration der Unabhingigkeit der Ukraine ver-
lief die Entwicklung des Verwaltungsrechts eher langsam. Es gab wissenschaftliche Aus-
arbeitungen zur Frage eines konzeptionellen Uberdenkens der verwaltungsrechtlichen
Probleme der Exekutive. Dabei wurden bereits neue Ansitze zum Wesen der Exekutive,
ihrem Platz und ihrer Rolle bei der Schaffung eines demokratischen Rechts- und Sozial-
staats beriicksichtigt. Der Gegenstand des Verwaltungsrechts wurde jedoch nach wie vor
durch die gesellschaftlichen Beziehungen bestimmt, die bei der Durchfithrung der staat-
lichen Verwaltung entstehen®.

Die Gesetzgebung wurde in dieser Zeit nur langsam aktualisiert. Neben der Regelung
der Titigkeit der Rechtsschutzbehorden (u.a. Staatsanwaltschaft, Polizei, Sicherheits-
dienst) ist unter den neuen verwaltungsrechtlichen Vorschriften mit gesamtstaatlicher
Bedeutung nur das 1993 verabschiedete Gesetz der Ukraine ,,Uber den Staatsdiensts
zu nennen. Zudem wurden die ersten Schritte zum Aufbau von Verwaltungsgerichten in
der Ukraine unternommen. 1992 wurde in der Konzeption zur Reform des Gerichtswe-
sens in der Ukraine® die Schaffung von Verwaltungsgerichten vorgesehen. Art. 55 und
124 der Verfassung der Ukraine von 1996 sehen eine gerichtliche Kontrolle in Form der
Verwaltungsgerichtsbarkeit als grundlegendes Element der Gerichtsbarkeit vor.

Die Verfassung gab den Anstof8 zu positiven Verdnderungen in der Entwicklung des
nationalen Verwaltungsrechts. Dazu trugen vor allem zwei entscheidende Faktoren bei:
erstens die Einsetzung einer Staatlichen Kommission fiir die Durchfithrung einer Ver-
waltungsreform in der Ukraine durch den Présidenten der Ukraine im Jahr 1997 und
vor allem die Beauftragung dieser Kommission mit der Ausarbeitung einer Konzepti-
on fiir die Verwaltungsreform; zweitens ein Beschluss des Ministerkabinetts der Ukraine
aus demselben Jahr zur Einsetzung einer Arbeitsgruppe, die mit der Ausarbeitung einer
Konzeption fiir eine Reform des Verwaltungsrechts der Ukraine und der Ausarbeitung
eines Entwurfs fiir ein Verwaltungsgesetzbuch der Ukraine beauftragt wurde.

Unmittelbarer Beginn fiir die Durchfithrung der Verwaltungsreform in der Ukraine
war der Erlass des Prisidenten der Ukraine Nr. 1089 vom 2.10.1997 ,.Uber die Staatli-
che Kommission fiir die Durchfithrung einer Verwaltungsreform in der Ukraine*". Die

v J1.B. Koanb, AgminicTpaTuBHe npaBo Ykpainu: Kypc nexuiit (3aranpua yactuna). Kuis, BuaBHUIITBO
«OcHoBI», 1994, c. 6 (L.V. Koval, Verwaltungsrecht der Ukraine: Vorlesungskurs [Allgemeiner Teil],
Kyiv, Verlag ,,Osnovy*, 1994, S. 6).

8 Gesetz der Ukraine Nr. 3723-XII vom 16.12.1993, VVRU 1993, Nr. 52, Pos. 490.

» Bestitigt durch Beschluss der Verchovna Rada der Ukraine vom 28.4.1992, Holos Ukrainy vom
12.8.1992.

% Zuginglich unter: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1089/97#Text.
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Konzeption der Verwaltungsreform wurde durch den Erlass des Préasidenten der Ukrai-
ne Nr. 810 vom 22.7.1998" bestitigt.

2. Zweite Etappe von 1998 bis 2000

Mit dem Erlass vom 22.7.1998 begann die nichste Etappe der Entwicklung des Verwal-
tungsrechts in der Ukraine, die Etappe der verwaltungsrechtlichen Reformen in der Ukrai-
ne von 1998 bis 2010.

Eine Entscheidung tiber die Entwicklung einer Konzeption zur Reform des Verwal-
tungsrechts wird von der Regierung in der Regel dann getroffen, wenn der Staat sich of-
fiziell die Aufgabe stellt, die Reform eines kompletten fundamentalen Gebiets des na-
tionalen Rechts konzeptionell zu unterstiitzen, das fiir die praktische Umsetzung der
Grundsitze des Prinzips des Rechtsstaats im Leben der Gesellschaft verantwortlich ist.
Im Einklang mit dieser Aufgabe wurde 1998 der Entwurf einer Konzeption fiir eine Ver-
waltungsreform ausgearbeitet, der 2000 dem Parlament vorgelegt und 2001 vom Aus-
schuss fiir Fragen zur Rechtspolitik der Verchovna Rada der Ukraine gepriift wurde.

Um das Ziel der Verwaltungsreform zu erreichen, wurden folgende Aufgaben festge-
legt:
o Schaffung einer effektiven Organisation der Exekutive sowohl auf zentraler als
auch auf ortlicher Verwaltungsebene;

o Schaffung eines modernen Systems der 6rtlichen Selbstverwaltung;

o  Einfithrung einer neuen Ideologie fir das Funktionieren der Exekutive und der
ortlichen Selbstverwaltung als eine Titigkeit zur Gewahrleistung der Verwirkli-
chung der Rechte und Freiheiten der Biirger sowie der Bereitstellung staatlicher
und gesellschaftlicher Dienstleistungen;

o Aufbau eines modernen Systems fiir die Ausbildung und Umschulung von Fiih-
rungskraften;

Verbesserung der territorialen Verwaltungsstruktur.

Bei der Umsetzung der Konzeption wurden zwei wichtige theoretische Schlussfolge-
rungen in der Verwaltungsrechtswissenschaft gezogen, um den Begriff des Gegenstands
des Verwaltungsrechts zu aktualisieren. Erstens darf sich das Verwaltungsrecht nicht als
monozentrisches Rechtsgebiet entwickeln, weil es kein einheitliches systembildendes
normatives Zentrum hat. Zweitens handelt es sich bei dem Verwaltungsrecht um ein
polystrukturelles Recht®. Folglich geht der Begriff des Verwaltungsrechts tiber die staat-
liche Verwaltung hinaus. In der Wissenschaft wurde die neue Struktur theoretisch be-

51

Zuginglich unter: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/810/98#Text.

52 B.b. ABepbAHOB, AnMiHicTpaTiBHe NMpaBo YKpaiHM: JOKTPUHAMbHI aciekTn pedopmysanuA, I[IpaBo

Vipainn, 1998, Ne 8, c. 8-13 (V.B. Aver’janov, Verwaltungsrecht der Ukraine: Doktrinire Aspekte der Re-
formierung, Recht der Ukraine, 1998, Nr. 8, S. 8-13).

B.K. Konmakos, AgMiHicTpaTuBHe npaBo YKpainu: migpydnuk, Bugasannrso «fOpinkom Inrep», Kuis,
1999 (V.K. Kolpakov, Verwaltungsrecht der Ukraine: Lehrbuch, Verlag ,,Jurinkom Inter®, Kyiv, 1999).

53

216



YULIIA TSURKALENKO

griindet. Das Verwaltungsrecht stellt demnach einen Teilbereich der offentlich-rechtli-
chen Regelungen dar, der das Funktionieren der 6ffentlichen Verwaltung gewahrleistet.

In dem genannten Zeitraum fand auch eine wichtige Justizreform statt. Die Konzepti-
on der Verwaltungsreform begriindete die Rolle der Verwaltungsgerichtsbarkeit als eine
Form der gerichtlichen Kontrolle der Tatigkeit der Organe der Exekutive. Durch eine
kleine Gerichtsreform 2001 und das Gesetz ,,Uber das Gerichtswesen der Ukraine von
2002* wurde auf legislativer Ebene ein System von Verwaltungsgerichten unter der Lei-
tung des Obersten Verwaltungsgerichts der Ukraine geschaffen. 2005 hat die Verchov-
na Rada der Ukraine das Verwaltungsgerichtsgesetzbuch verabschiedet. Damit wurde
die Verwaltungsgerichtsbarkeit als vollig neue Institution in der Ukraine, die auf dem
Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes beruht, geschaffen.

Auf der zweiten Etappe der Entwicklung des Verwaltungsrechts in der Ukraine um-
fasst der Gegenstand dieses Rechtsgebiets also nicht nur die Beziehungen der staatlichen
Verwaltung, sondern auch andere Verwaltungsbeziehungen, die in ihrer Gesamtheit die
Beziehungen der offentlichen Verwaltung bilden. Neben den Verwaltungsbeziehungen
gehoren dazu auch Beziehungen, die durch die Ausiibung der Gerichtsbarkeit in Form
der Verwaltungsgerichtsbarkeit entstehen, Beziehungen betreffend die administrative
Verantwortlichkeit sowie Beziehungen, die aufgrund der Initiative von Subjekten entste-
hen, die tiber keine hoheitlichen Befugnisse verfiigen, wenn sie sich an die Organe der
offentlichen Verwaltung wenden.

3. Dritte Etappe ab 2010

2010 begann eine grofd angelegte Reform des Systems der Behorden der Exekutive, die
Reform der staatlichen Verwaltung und damit die dritte Etappe der Entwicklung des
Verwaltungsrechts auf dem Territorium der unabhingigen Ukraine. Ausgangspunkt wa-
ren die Erlasse des Prisidenten der Ukraine Nr. 1085/2010 vom 9.12.2010 ,,Uber die Op-
timierung des Systems der zentralen Behorden der Exekutive™* und Nr. 370/2011 vom
6.4.2011 ,,Fragen der Optimierung des Systems der zentralen Behorden der Exekutive®s
und dauert bis heute an. Seit 2010 wurden viele staatliche Behérden reformiert.

Die Reform der staatlichen Verwaltung war eine wichtige Voraussetzung fiir den eu-
ropdischen Integrationskurs der Ukraine. Im gleichen Zeitraum wurde auch das System
der Rechtsschutzbehorden der Ukraine reformiert. 2015 wurde beispielsweise ein neu-
es Gesetz der Ukraine ,,Uber die Nationale Polizei“” verabschiedet, mit dem der Grund-
stein fiir die Umwandlung der ,,Miliz* in die ,,Polizei“ als europdische, der Gesellschaft
dienende Behorde gelegt wurde. Auch die Gerichte und die Organe der Staatsanwalt-
schaft wurden reformiert. Es wurden neue Rechtsschutzbehorden gebildet, u.a. das Na-
tionale Antikorruptionsbiiro der Ukraine (2015), die Nationale Agentur fiir Fragen zur

> Gesetz der Ukraine Nr. 3018-III vom 7.2.2002, VVRU 2002, Nr. 41-42, 43, 44-45, Pos. 529.
» Zuganglich unter: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1085/2010#Text.
56

Zuginglich unter: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/370/2011#Text.
37 Gesetz der Ukraine Nr. 580-VIII vom 2.7.2015, VVRU 2015, Nr. 40-41, Pos. 379.
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Korruptionspravention (2015), die Agentur fiir die Riickgewinnung und Verwaltung von
Vermogenswerten (2016), das Staatliche Ermittlungsbiiro (2018) und das Biiro fiir die
wirtschaftliche Sicherheit der Ukraine (2021). Diese Verdnderungen wurden durch die
politische Krise 2013 und 2014 und die Revolution der Wiirde (,,Euromaidan®) ausge-
16st. Diese national-patriotischen Proteste in der Ukraine richteten sich in erster Linie
gegen Korruption sowie die Willkiir der Rechtsschutzbehérden und Spezialeinheiten
und unterstiitzten den européischen Vektor der Auflenpolitik in der Ukraine. Im Ergeb-
nis haben die Verchovna Rada der Ukraine und das Européische Parlament gleichzeitig
am 16. September 2014 das Assoziierungsabkommen zwischen der Ukraine und der Eu-
ropaischen Union ratifiziert. Kurz nach Beginn des russischen Angriffskriegs gegen die
Ukraine am 28. Februar 2022 unterzeichnete der Préisident der Ukraine den Antrag der
Ukraine auf Beitritt zur Europaischen Union.

Dariiber hinaus hat die Européische Union seit 2014 Reformen auf fachlicher, techni-
scher und finanzieller Ebene unterstiitzt. Im Dezember 2016 wurde beispielsweise ein
Finanzabkommen zwischen der Regierung der Ukraine und der Europdischen Kommis-
sion unterzeichnet, das eine Unterstiitzung der Ukraine bei der Umsetzung der Stra-
tegie zur Reform der staatlichen Verwaltung in den Jahren 2016 bis 2020 im Rahmen
des EU-Programms ,,Unterstiitzung der umfassenden Reform der 6ffentlichen Verwal-
tung in der Ukraine® vorsah. Gleichzeitig hat die Regierung der Ukraine eine Strate-
gie zur Reform der staatlichen Verwaltung bis 2020 sowie einen Aktionsplan fiir deren
Umsetzung ausgearbeitet und bestitigt, die den europiischen Standards fiir gute Regie-
rungsfithrung entsprechen. Diesen Dokumenten zufolge haben Entscheidungen der Re-
gierung der Ukraine verstdandlich, ausgewogen, untereinander koordiniert, ganzheitlich
und umfassend, verhéltnismafig, realistisch und konsequent zu sein. Die Reform betrifft
auch die zentralen Behoérden der Exekutive sowie das Zusammenwirken zwischen ih-
nen und dem Ministerkabinett der Ukraine, um ein rationelles und transparentes System
der Unterordnung und Rechenschaftspflicht zu schaffen, die Duplierung von Aufgaben
verschiedener Behorden zu beseitigen sowie die Bereitstellung von Verwaltungsdienst-
leistungen zu verbessern. Im Einklang mit den Grundsétzen der Européischen Union
sollten ein allgemeines Verwaltungsverfahren eingefiihrt, die Qualitit der Verwaltungs-
dienstleistungen verbessert und der Anteil der in elektronischer Form zuganglichen Ver-
waltungsdienstleistungen erhoht sowie der Verwaltungsaufwand fiir Unternehmen und
Biirger verringert werden.

All diese politischen Ereignisse und die aktive Implementierung der Rechtsvorschrif-
ten der Europdischen Union in die Gesetzgebung der Ukraine hatten einen qualitativen
Einfluss auf die Entwicklung des Verwaltungsrechts. In der wissenschaftlichen Entwick-
lung hat die Kategorie ,6ffentliche Verwaltung® (man triftt auch auf den Begriff ,,6ffent-
liche Administration®) den Platz eingenommen, der im sowjetischen Verwaltungsrecht
zur Kategorie ,,staatliche Verwaltung® gehorte. Das wissenschaftliche Verstindnis sowie
die Weiterentwicklung der Theorie der 6ffentlichen Verwaltung sind zu einer der grund-
legenden Richtungen der doktrindren Erneuerung des modernen Verwaltungsrechts der
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Ukraine geworden, die eine wichtige Grundlage fiir dessen Umwandlung in ein moder-
nes Rechtsgebiet européischen Inhalts darstellts.

Dies wiederum spiegelt den Wandel in der Zweckbestimmung des Verwaltungsrechts
wider, das zunehmend nur noch auf der Grundlage der so genannten ,,menschenzen-
trierten Ideologie® gestaltet wird, die eigentlich eine Ersetzung des Begrifts ,Verwaltung®
durch den Begrift ,Management® erfordert. Das Verwaltungsrecht gilt gemessen an der
Zahl der Rechtsnormen als der umfangreichste Teil des 6ffentlichen Rechts, dessen Nor-
men eine Vielzahl unterschiedlicher gesellschaftlicher Beziehungen regeln, die im Be-
reich der offentlichen Verwaltung entstehen, sich verandern und beendet werden®. In
Anbetracht der obigen Ausfithrungen ist es nur natiirlich, dass sich in dieser Zeit der
Entwicklung des Verwaltungsrechts auch die Sichtweise auf seinen Gegenstand veran-
dert hat. So wird betont, dass die von den sowjetischen Wissenschaftlern vorgeschlagene
Konzeption des Gegenstands und der Methode der rechtlichen Regelung als Kriterium
tiir die Abgrenzung von Rechtsgebieten kiinstlich und unbrauchbar sei. Um diese Aufga-
be zu 16sen, sollten Wissenschaftler und Praktiker die von européischen Autoren entwik-
kelten und in der Rechtsanwendungspraxis erprobten Theorien nutzen, wie z.B. die Sub-
ordinationstheorie, die Sonderrechtstheorie und die Zweistufentheorie®.

Im Lehrbuch ,Verwaltungsrecht der Ukraine. Kompletter Kurs® (2021) wird festge-
stellt, dass Gegenstand des modernen Verwaltungsrechts der Ukraine die gesellschaft-
lichen Beziehungen sind, die zwischen den Subjekten der offentlichen Verwaltung und
dem Individuum entstehen und wie folgt skizziert werden:

o Beziehungen, die sich im Zusammenhang mit der Gewihrleistung der Rech-
te und Freiheiten sowie der gesetzlichen Interessen von Privatpersonen bei der
Erbringung von Verwaltungsdienstleistungen durch die 6ffentliche Verwaltung
ergeben;

o Verwaltungstitigkeit der offentlichen Verwaltung bei der Durchfithrung von
Vollzugs- und Verfiigungstitigkeiten: Im Rahmen der Vollzugstatigkeit ge-
wihrleistet die 6ffentliche Verwaltung die 6ffentliche Einhaltung der Gesetze
auf dem Territorium des gesamten Staates. Die Verfiigungstitigkeit besteht im

8 Kypc agminicTparusroro npasa Ykpainu: migpyunuk. 3a pesi. O.B. KysbMenko. 3-Te BUaHHs, [JOIIOB.
Bupasunurso «lOpinkom InTtep», Kuis 2018, c. 39 (O.V. Kuzmenko (Hrsg.), Verwaltungsrechtskurs der
Ukraine: Lehrbuch, 3. Auflage, Verlag ,,Jurinkom Inter®, Kyiv, 2018, S. 39).

5 I.C. Ipunenxo, P.C. MenbHux u fp., 3arajabHe afMiHiCTpaTMBHe IIpaBoO, MifpyyHuK, KuiBchbkmit
HalioHanbHUI yHiBepcuteT imeHi Tapaca IlleBuenka, BupaBunnrso «lOpinkom Iurep», Knis, 2015,
c. 57 (LS. Hricenko, R.S. Meln'nyk u.a., Allgemeines Verwaltungsrecht, Lehrbuch, Kyiver Nationale Uni-
versitit Taras Sevéenko, Verlag ,,Jurinkom Inter, Kyiv, 2015, S. 57).

60 P.C. Menbuuk, HoBuit nornap Ha «BiuHy» npobmemy: mpeaMeT afMinicTparuBHoro npasa. [InraHHA

apMiHicTparuBHoro npasa. Ku. 2 / Binm. sa Bun. H.B. ITucapenko. Bugaunurso «O6epir», Xapkis,
2018, c. 33-53 (R.S. Melnyk, Ein neuer Blick auf das ,ewige“ Problem: Der Gegenstand des Verwal-
tungsrechts, in: N.B. Pysarenko (Hrsg.), Fragen des Verwaltungsrechts, Buch 2, Verlag ,,Oberih, Charkiv,
2018, S. 33-53).

219



DAS VERWALTUNGSRECHT DER UDSSR UND DAS MODERNE VERWALTUNGSRECHT DER UKRAINE

Erlass von untergesetzlichen Rechtsvorschriften durch die Subjekte der 6ffent-
lichen Verwaltung auf der Grundlage und in Umsetzung der Gesetze®'.

V. MODERNES VERWALTUNGSRECHT DER UKRAINE

1. Wesen und Grundsitze des modernen Verwaltungsrechts der Ukraine

Die Transformationsprozesse, wie sie in den letzten drei Jahrzehnten in der ukrainischen
Gesellschaft stattgefunden haben, haben zu einer aktiven und konsequenten Entwick-
lung des Verwaltungsrechts der Ukraine gefiihrt. Sie hatten zum Ziel, die notwendigen
Voraussetzungen dafiir zu schaffen, dass der Einzelne im Bereich der o6ffentlichen Ver-
waltung alle ihm zustehenden Rechte, Freiheiten und gesetzlichen Interessen wahrneh-
men kann. Infolgedessen unterscheidet sich seine moderne Form grundlegend vom Ver-
waltungsrecht der Sowjetunion.

Was ist das moderne ukrainische Verwaltungsrecht? In der Fachliteratur existiert eine
Vielzahl von Definitionen des Verwaltungsrechts. Beispielsweise wird das Verwaltungs-
recht als ein Rechtsgebiet verstanden, mit dessen Hilfe 6ffentlich-rechtliche Beziehun-
gen gestaltet, geschiitzt und durchgesetzt werden, die das Funktionieren der 6ffentli-
chen Verwaltung organisieren und gewahrleisten®. Nach anderer Ansicht handelt es sich
um die Gesamtheit der verwaltungsrechtlichen Normen, die die Regulierung der gesell-
schaftlichen Beziehungen in verschiedenen Bereichen der 6ffentlichen, d.h. staatlichen
und selbstverwaltenden Verwaltung sicherstellen, wobei der Schwerpunkt auf der Ge-
wihrleistung der Einhaltung und des Schutzes der Rechte und Freiheiten der Biirger
liegt®. I. Pachomov vertrat die Auffassung, dass es sich bei dem modernen Verwaltungs-
recht um die Gesamtheit der Rechtsnormen handele, die von der Idee und den Vor-
stellungen von Freiheit, Gerechtigkeit und einem wissenschaftlich fundierten Programm
fiir die soziodkonomische Entwicklung der Gesellschaft bestimmt werden, die vom Staat
festgelegt oder sanktioniert werden und die Beziehungen im Bereich der organisatori-
schen und hoheitlichen Titigkeit der Strukturen der Exekutive regeln®. Allerdings deckt
keine der Definitionen den Inhalt dieser Kategorie vollstindig ab. Dies ldsst sich nur
durch die Komplexitit des Verwaltungsrechts erkldren. Vor diesem Hintergrund wird in

ot ApMiHicTpaTuBHe HpPaBO YKpaiHM, MOBHMII KypC, HipyYHMK, BUJAHHA 4eTBepTe, 3a peflaKIlieio

B. Tanynbka, O. IIpaBotoposoi, BugaBauurso «Omaillmocy», 2021, c. 28 (V. Halun'ka, O. Pravotorova
(Hrsg.), Verwaltungsrecht der Ukraine, vollstindiger Kurs, Lehrbuch, vierte Auflage, Verlag ,,OldiPlus‘,
2021, S. 28).

Kypc apminictparusHOro mpasa Ykpainmu, migpyunuk, HaiionanbHa axafemis BHYTPIlIHIX cCIpas.
Bupasunirso «tOpinkom IuTtep», Knis, 2017, c. 63 (Verwaltungsrechtskurs der Ukraine, Lehrbuch, Na-
tionale Akademie fiir Innere Angelegenheiten, Verlag ,,Jurinkom Inter*, Kyiv, 2017, S. 63).

62

o ApminicTpatyBHe TpaBo YKpaiHm: AkajeMiuHmit Kypc, mifipyyHuk, HarjiomanpHa akajiemis Hayk

Vkpainu iHcTUTyT HepkaBu i npasa iM. B.M. Kopenpxoro, Kuis, 2007, c. 107 (Verwaltungsrecht der
Ukraine: Akademischer Kurs, Lehrbuch, Institut fiir Staat und Recht V.M. Koretskyj der Nationalen
Akademie der Wissenschaften der Ukraine, Kyiv, 2007, S. 107).

I. ITaxomos, IIpobnemy po3BUTKY iHCTUTYTIB afMiHICTpaTMBHOrO mpaBa YKpaiHM Ta HIIAXM iX
BupimenHs, IIpaBo Ykpainn, 2007, Ne 10, c. 4 (I. Pachomov, Entwicklungsprobleme der Institute des
Verwaltungsrechts der Ukraine und Wege zu ihrer Losung, Recht der Ukraine, 2007, Nr. 10, S. 4).
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der Wissenschaft fiir dessen Auslegung auch die Zuordnung von Gruppen gesellschaftli-
cher Beziehungen vorgenommen, die in den Geltungsbereich dieses Rechtsgebiets fallen.

Das moderne ukrainische Verwaltungsrecht ist ein Rechtsgebiet, das eng mit den Insti-
tuten der offentlichen Gewalt, dem offentlichen Interesse und der 6ffentlichen Admini-
stration verbunden ist. Das heifit, das Verwaltungsrecht existiert innerhalb der genann-
ten Kategorien und regelt folgende gesellschaftliche Beziehungen: im Zusammenhang
mit der Gewidhrleistung der Rechte und Freiheiten des Menschen und der Biirger durch
die offentliche Hand, vor allem die 6ffentliche Verwaltung; im Bereich der 6ffentlichen
Verwaltung der Objekte des staatlichen und kommunalen Eigentums; im Rahmen der
internen organisatorischen Tétigkeit der 6ffentlichen Behorden; im Bereich der Zusam-
menarbeit zwischen den offentlichen Behérden und den Institutionen der Zivilgesell-
schaft.

Die Rechtsnatur des modernen ukrainischen Verwaltungsrechts, sein Zweck und sei-
ne Rolle im Rechtssystem kommen in seinen Grundsitzen sehr anschaulich zum Aus-
druck. Die Einfithrung eines ,,menschenzentrierten® Ansatzes des Verstandnisses zen-
traler staatsrechtlicher Phinomene hat die Uberpriifung des Inhalts und der wichtigsten
Anforderungen der von der sowjetischen Wissenschaft formulierten Grundsitze des
Verwaltungsrechts, die die Grundsitze der sowjetischen staatlichen Lenkung durch so-
ziale Prozesse, Organisationen und Menschen als untergeordnete Subjekte bestimmten,
beeinflusst und notwendig gemacht.

Hinzuweisen ist darauf, dass das sowjetische Verwaltungsrecht keine eigenen Grund-
sitze entwickelt hatte, sodass sie in der Theorie durch die Grundsitze der offentlichen
Verwaltung ersetzt wurden. Daher findet sich auch in der ukrainischen Fachliteratur ge-
legentlich die Ansicht, dass die Grundsitze des modernen Verwaltungsrechts durch die
Grundsitze der staatlichen Verwaltung (Grundsatz der Verantwortlichkeit der Exekuti-
vorgane [Amtspersonen] fiir die anvertrauten Angelegenheiten gegeniiber dem Indivi-
duum und dem Staat, des Vorrangs des Gesetzes, der Gesetzlichkeit, der Beteiligung der
Biirger und ihrer Vereinigungen an der Verwaltung, der Gleichheit der Biirger in der Ge-
sellschaft und der Transparenz)® ersetzt werden. Dieser Ansatz ist jedoch nicht weit ver-
breitet.

In der modernen Verwaltungsrechtswissenschaft gibt es verschiedene Ansétze zur Be-
stimmung der Grundsitze des Verwaltungsrechts. Einer der ersten, der sie klassifiziert
hat, war beispielsweise H.J. Tka¢. Er unterscheidet zwischen den allgemeinen und den
besonderen Grundsitzen. Zu den allgemeinen Grundsitzen gehoren das Gesetzlich-
keitsprinzip, das Prinzip des Vorrangs der Rechte und Freiheiten des Menschen und des
Biirgers, das Prinzip der Gleichheit der Biirger vor dem Gesetz, das Demokratieprinzip,
das Prinzip der Rechtsschopfung und der Rechtsanwendung, das Prinzip der gegensei-

o B.b. ABep’sHOB, PedhopmyBaHHA OpraHiB BMKOHABYOI BIaJi: KIOYOBI HAIPAMKY. BikoHaBua Braza i

Tep>KaBHMIT KOHTPOJb, IHCTUTYT lep>kaBu i mpaBa im. B.M. Kopenbkoro HAH Ykpainn, Kuis, 1999, c. 9
(V.B. Aver’janov, Reform der Organe der Exekutive: Schliisselrichtungen, exekutive Gewalt und staatli-
che Kontrolle, Institut fiir Staat und Recht V.M. Koretskyj der Nationalen Akademie der Wissenschaften
der Ukraine, Kyiv, 1999, S.9).
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tigen Verantwortlichkeit von Staat und Individuum sowie das Prinzip von Humanismus
und Gerechtigkeit in den gegenseitigen Beziehungen zwischen Staat und Individuum.
Die besonderen Grundsitze umfassen das Prinzip des Staatsdiensts, das Prinzip der ad-
ministrativen Verantwortlichkeit und die Prinzipien des Verwaltungsprozesses®.

Der derzeit populdrste und relevanteste Ansatz besteht darin, bestimmte Grundprin-
zipien (Vorrang des Gesetzes, gute Regierungsfithrung und gute Verwaltung) und eine
Reihe anderer Grundsitze hervorzuheben, die die Anforderungen an die Tétigkeit der
Organe der 6ffentlichen Verwaltung, insbesondere in den Bereichen mit Auflenwirkung,
festlegen. Damit wird der auslindischen Klassifikation der europdischen Verwaltungs-
rechtsgrundsitze Rechnung getragen.

Bei dem Grundsatz des Vorrangs des Gesetzes handelt es sich um ein Grundprinzip der
ukrainischen Rechtsordnung und des Systems der Grundsitze des Verwaltungsrechts.
Seine Bestandteile sind die Grundsitze der Gesetzlichkeit, der rechtlichen Bestimmtheit,
der Vorbeugung von Machtmissbrauch, der Gleichheit vor dem Gesetz und der Nicht-
diskriminierung sowie des Zugangs zur Justiz. Bei dem Grundsatz handelt es sich um ein
modernes Gebot des Aufbaus eines Rechtsstaats.

Der Grundsatz der guten Regierungsfiihrung setzt Maf3stabe, die die Beamten dazu an-
regen sollen, die Rechte, Freiheiten und Interessen des Individuums und das 6ffentliche
Interesse des Staates sicherzustellen. Die Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs
fiir Menschenrechte legt wichtige Grundsitze fest, die von allen Mitgliedstaaten umge-
setzt werden miissen, insbesondere das Prinzip der Gesetzlichkeit der Verwaltung, die
Prinzipien der Verhaltnismafligkeit, der rechtlichen Bestimmtheit, des gesetzlichen Ver-
trauensschutzes, des Diskriminierungsverbots und des Anspruchs auf rechtliches Gehor
im Rahmen eines Verwaltungsverfahrens. Im System der Grundsitze der guten Regie-
rungsfithrung spielen auch die fiinf Prinzipien des wirksamen Regierens eine wichtige
Rolle, die im ,WeifSbuch® européischen Regierens hervorgehoben werden. Hierzu geho-
ren Offentlichkeit, Mitwirkung, Verantwortlichkeit, Effizienz und Abgestimmtheit.

Zu den Grundsitzen der guten Regierungsfithrung gehoren damit der Grundsatz der
Beteiligung an der Entscheidungsfindung und der angemessenen Reaktion, die Grund-
sitze der Offentlichkeit und Transparenz im Verwaltungsrecht, der Grundsatz der Red-
lichkeit und des ethischen Verhaltens im Verwaltungsrecht, der Grundsatz der Effizi-
enz im Verwaltungsrecht, die Grundsitze der Zustidndigkeit und der Leistungsfahigkeit
im Verwaltungsrecht, die Grundsatze der Achtung der Menschenrechte und der kultu-
rellen Vielfalt, der Grundsatz des sozialen Zusammenhalts, der Grundsatz der Rechen-
schaftspflicht im Verwaltungsrecht, der Grundsatz der Nachhaltigkeit und der langfristi-
gen Orientierung, der Grundsatz der Innovation und der Offenheit fiir Verdnderungen,
der Grundsatz der Achtung der Privatsphire und die Grundsatze bzw. Anforderungen
an die Weitergabe von Informationen. Sie alle legen grundlegende Standards fest, die die
Beamten dazu ermutigen sollen, Korruption auf ein Minimum zu reduzieren und die

66 IMpyHuMnm apmiHicTpaTMBHOTO TpaBa, AkajeMiuHmii Kypc B 2 T., mif penakuieio B.b. Apep’aHoB

(ronoBa pepxor.), BupaBHULTBO «OpumdaHa gymMkar, 2007, c. 47 (V.B. Aver’janov (Hrsg.), Grundlagen
des Verwaltungsrechts, Akademischer Kurs in 2 Bd., Verlag ,,Jurydy¢na dumka‘, 2007, S. 47).
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Rechte und Freiheiten von Minderheiten sowie besonders schutzbediirftigen Bevolke-
rungsgruppen bei der Erbringung von Verwaltungsdienstleistungen und der Ausiibung
von Vollzugs- und Verfiigungstatigkeiten zu beriicksichtigen.

2. System des modernen Verwaltungsrechts der Ukraine

Das Verwaltungsrecht setzt sich wie jedes andere Rechtsgebiet aus Rechtsnormen,
Rechtsinstituten und Teilrechtsgebieten zusammen. Zugleich ist diese Aufteilung sehr
bedingt. Dies ist darauf zuriickzufiithren, dass die Rechtswissenschaft noch keine ein-
deutigen Kriterien fiir die Unterscheidung zwischen Rechtsinstitut, Teilrechtsgebiet und
Rechtsgebiet festgelegt hat. Als Kriterium wird in der Regel die Kategorie ,Umfang der
rechtlichen Regelung® herangezogen. Das heifst, wenn eine Gesamtheit von Normen ei-
nen kleinen Kreis homogener gesellschaftlicher Beziehungen regelt, dann bildet eine
solche Gesamtheit ein Rechtsinstitut. Wenn diese Gesamtheit grofSer ist, ist von einem
Teilrechtsgebiet zu sprechen. Es liegt jedoch auf der Hand, dass es sich bei dem oben ge-
nannten Kriterium (Umfang der rechtlichen Regelung) nur um einen relativ bestimmten
Begriff handelt, der keine Antwort auf die Hauptfrage gibt, welche quantitative Dimensi-
on eine Gesamtheit von Rechtsnormen haben muss, um beispielsweise als Teilrechtsge-
biet bezeichnet werden zu konnen. Dies gilt in gleicher Weise fiir das Rechtsinstitut als
auch fiir das Rechtsgebiet. Die wichtigsten Elemente des Verwaltungsrechtssystems sind
damit folglich:

« die verwaltungsrechtliche Norm, bei der es sich um eine geschriebene oder un-
geschriebene Verhaltensregel handelt, von der sich die Subjekte der Verwal-
tungsrechtsverhdltnisse leiten lassen;

o das Rechtsinstitut des Verwaltungsrechts, bei dem es sich um die Gesamt-
heit von Verwaltungsrechtlichen Normen handelt, die homogene oder dhnli-
che Gruppen von gesellschaftlichen Beziehungen regeln (z.B. das Institut der
disziplinarischen Verantwortlichkeit von Staatsbeamten oder das Institut der
Zwangsvollstreckung von Verwaltungsakten);

o das Teilrechtsgebiet des Verwaltungsrechts, bei dem es sich um eine Gesamt-
heit von Rechtsinstituten und Normen des Verwaltungsrechts handelt, die
durch einen gemeinsamen Zweck der rechtlichen Regelung verbunden sind,
z.B. ist das Dienstrecht ein Teilrechtsgebiet des Besonderen Verwaltungsrechts,
das die Rechtsstellung der Staatsbeamten und das Verfahren fiir deren Gewéhr-
leistung festlegte.

Aus den obigen Ausfithrungen ergibt sich, dass das System des Verwaltungsrechts eine
innere Einheit des Gebiets des Verwaltungsrechts der Ukraine ist, die die konsequente
Anordnung und Wechselwirkung der Strukturelemente (Teile), Institute und Teilrechts-

7 PC. Menpank, B.M. DbBeBsenko, 3aranbpHe afMiHiCTpaTMBHe IIpaBO: HaBYA/JbHMII IOCIOHUK,
Bupasanurso «Baite», Kuis 2014, c. 61 (R.S. Mel'nyk, V.M. Bevzenko, Allgemeines Verwaltungsrecht:
Studienfiihrer, Verlag ,Vaite®, Kyiv, 2014, S. 61).
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gebiete des Verwaltungsrechts widerspiegelt, die aus bestimmten Gesamtheiten von ho-
mogenen verwaltungsrechtlichen Vorschriften bestehenc.

In der modernen ukrainischen Verwaltungswissenschaft besteht eine wissenschaft-
liche Auseinandersetzung betreffend das Erscheinungsbild des Verwaltungsrechtssy-
stems. Hierzu werden drei grundlegende Ansichten vertreten:

1) Das System des Verwaltungsrechts besteht aus einem allgemeinen und einem
besonderen Teil. Dieses Verstandnis des Verwaltungsrechtssystems stammt aus der Epo-
che des sowjetischen Rechts, als das Ordnungswidrigkeitengesetzbuch eine der grundle-
genden Rechtsquellen des Verwaltungsrechts war, das in einen ,allgemeinen® und einen
»besonderen” Teil unterteilt ist.

2) Das Verwaltungsrecht wird in das ,Allgemeine Verwaltungsrecht“ und das
»Besondere Verwaltungsrecht® unterteilt. Die Einteilung in allgemeines und besonde-
res Verwaltungsrecht wurde von R.S. Mel'nyk auf der Grundlage der Errungenschaf-
ten des klassischen und modernen deutschen und 6sterreichischen Verwaltungsrechts
in die ukrainische Verwaltungsrechtswissenschaft eingefithrt®. Das allgemeine Verwal-
tungsrecht umfasst die Grundsitze des Verwaltungsrechts, die Subjekte der offentli-
chen Verwaltung, die Instrumente der 6ffentlichen Verwaltung, das 6ffentliche Eigen-
tum, das Verwaltungsverfahren, die Verwaltungsdienstleistungen und den Schutz des
Individuums im Bereich der 6ffentlichen Verwaltung. Das besondere Verwaltungsrecht
ist ein komplexes Gebilde, in dem die Teilrechtsgebiete des Verwaltungsrechts vereint
sind. Die Besonderheit dieser Teilrechtsgebiete besteht darin, dass sie vom Allgemeinen
Verwaltungsrecht abhingig sind. Jedes von ihnen regelt das Verfahren fiir die Durch-
fithrung der offentlichen Verwaltung eines bestimmten Teilgebiets (Bereichs) der offent-
lichen Verwaltung. Das Verzeichnis der Teilgebiete, die den Inhalt des besonderen Ver-
waltungsrechts bilden, ist offen.

3) Das Verwaltungsrecht wird unterteilt in das ,, Allgemeine Verwaltungsrecht®,
das ,Besondere Verwaltungsrecht” und das ,,Spezielle Verwaltungsrecht® Die Vertreter
dieser Ansicht weisen darauf hin, dass das spezielle Verwaltungsrecht die Besonderhei-
ten der offentlichen Verwaltung in bestimmten Gebieten (Sphéren) des gesellschaftli-
chen Lebens umfasst, die keine Merkmale eines Teilrechtsgebiets des Verwaltungsrechts
aufweisen. Dabei handelt es sich um die 6ffentliche Verwaltung in den Bereichen Kul-
tur, Wirtschaft, Bildung, Verteidigung, Sozialversorgung, Okologie, Justiz, Gesundheits-
schutz, rechtsschiitzende Titigkeit, Sport, Finanzen usw., die ihrerseits in verschiedene
Bereiche unterteilt sind. Als Beispiel wird der Bildungssektor genannt, der in die Berei-
che der offentlichen Verwaltung der Vorschul-, Primér-, Sekundir-, Fach-, Berufs- und
Hochschulbildung unterteilt ist.

o8 V. Galunko, O. Pravotorova (Hrsg.), a.a.0. (Fn. 62), S. 30.

o P.C. Menbuuk, CucteMa afiMiHiCTpaTMBHOrO MpaBa YKpaiHu: uC. ... [i-pa lopuj. Hayk: 12.00.07. Xapkis,

2010, 416 c. (R.S. Melnyk, System des Verwaltungsrechts der Ukraine: Diss. Doktor der Rechtswissen-
schaften: 12.00.07, Charkiv, 2010, S. 416).
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Die Entwicklung des Verwaltungsrechts in der Ukraine und seine kontinuierliche
Transformation ist auf die Dynamik der gesellschaftlichen Beziehungen zuriickzufithren
und erfordert die gleiche kontinuierliche Untersuchung dieses Systems. Das System des
Verwaltungsrechts kann, wie jedes andere soziale System, nicht als untersucht betrach-
tet werden, wenn aufgrund der Unerschopflichkeit der Materie und ihrer strukturellen
Heterogenitit sowie der Vielfalt ihrer Formen und Typen jede Studie unsystematisch im
Sinne einer unvollstandigen Beschreibung des Objekts und seiner Eigenschaften, Beson-
derheiten der Struktur und Aufgaben ist”.

VI. FaziT

Das Verwaltungsrecht hat in den letzten 30 Jahren der Unabhangigkeit der Ukraine radi-
kale Veranderungen erfahren. Aus einem Teilrechtsgebiet, das in einem totalitdren Land
existierte und alle Bereiche der Verwaltung der Gesellschaft durch den Staat klar nor-
miert hatte, ist ein Rechtsgebiet geworden, welches die Beziehungen zwischen dem Staat
und den Vertretern der Gesellschaft regelt. Grundprinzip des Verwaltungsrechts ist der
Vorrang des Gesetzes und nicht wie in der sowjetischen Staatsverwaltung das Prinzip
der fithrenden und lenkenden Rolle der Kommunistischen Partei. Das Verwaltungsrecht
regelt die Tatigkeiten der 6ffentlichen Verwaltung und nicht die der Organe der staat-
lichen Verwaltung. Es stellt damit ein Spiegelbild der Transformationsprozesse in der
Ukraine als europdischen Rechtsstaat dar.
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