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AUF DER SUCHE NACH DEM SUBJEKTIVEN OFFENTLICHEN RECHT:
ZU DEN VORAUSSETZUNGEN DER BETEILIGUNG
AM VERWALTUNGSVERFAHREN

Zweck. Der Aufsatz widmet sich der Rechtsfigur des subjektiven offentlichen Rechts
im Kontext des Rechtsschutzes in Verwaltungsangelegenheiten.

Methoden. Ausgehendvon der historischen Entwicklung der Verwaltungsgerichtsbarkeit
in Osterreich und Deutschland im 19. Jahrhundert wird die Funktion des subjektiven
offentlichen Rechts néher erértert: Gewdhrt der Gesetzgeber den Biirgern subjektive
offentliche Rechte (und damit klagbare Anspriiche gegeniiber der Verwaltung), kann
der einzelne Biirger seine individuellen Interessen mithilfe eines Abwehrrechts gegen
den Staat vor Gerichten geltend machen kann. Dies bewirkt gleichzeitig eine externe
Rechtskontrolle der Verwaltung (im Vergleich zu einer blofi verwaltungsinternen
Kontrolle im Wege des Dienst- und Disziplinarrechts) und fordert damit die
Rechtsstaatlichkeit des Verwaltungshandelns, die im dffentlichen Interesse steht.
Ergebnisse. Durch die Verfolgung seines subjektiven dffentlichen Rechts tréigt der im
Eigeninteresse handelnde Biirger indirekt dazu bei, dass die Gesetze korrekt vollzogen
werden. Er handelt gewissermafien als Gehilfe des dffentlichen Interesses. Die Einrdumung
eines subjektiven offentlichen Rechts beschrinkt auch den Personenkreis, der gegen einen
Verwaltungsakt vorgehen kann, da ansonsten jedermann einen Verwaltungsakt anfechten
konnte. Hat der Gesetzgeber nicht ausdriicklich im Gesetz festgelegt, welchen Personen in
welcher Hinsicht ein subjektives offentliches Recht zukommt, kann die Ermittlung subjektiver
offentlicher Rechte im Einzelfall schwierig sein: Kniipft das Gesetz eine Bewilligung
an das Vorliegen bestimmter Voraussetzungen, hat der Adressat eines Verwaltungsaktes
zwangsldufig das Recht, eine Bewilligung zu erlangen, wenn die gesetzlich geforderten
Voraussetzungen erfiillt sind. Komplexer gestaltet sich die Frage bei Personen, die nicht
Adressat eines Verwaltungsaktes, aber von dessen Auswirkungen betroffen sind. Hier ist
im Wege der Interpretation zu ermitteln, ob die Gesetzesvorschrifien, deren Verletzung der
Biirger geltend macht, nicht nur zur Wahrung offentlicher Interessen sondern zumindest
auch im Interesse einzelner Personen erlassen wurden. Nur dann besteht auch ein
subjektives dffentliches Recht des einzelnen auf Einhaltung dieser Vorschrifi.
Schlussfolgerungen. Auslegungsschwierigkeiten kann der Gesetzgeber durch
klare Regelungen iiber die Gewdhrung subjektiver offentlicher Rechte vermeiden.
In besonders wichtigen Verwaltungsmaterien (beispielsweise Genehmigung von
Infrastrukturprojekten), in denen die Einrdumung subjektiver offentlicher Rechte
nicht ausreicht, um eine gerichtliche Kontrolle der Verwaltungsakte sicherzustellen,
kann einem grofieren Personenkreis Parteistellung gewdhrt werden.

Schliisselworter: Subjektives 6ffentliches Recht, 6ffentliches Interesse, individuelles
Interesse, Verwaltungsgerichtsbarkeit, Rechtsschutz, Parteistellung, rechtliches
Interesse, Legalitétsprinzip, Verwaltungsakt, Schutznormtheorie.

http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-27-2019 5
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Dr. Peter Chvosta,
Richter des
osterreichischen

Bundesverwaltungsgerichts
peter.chvosta@bww.gv.at

1. Einleitung

Das subjektive offentliche Recht: Es ist ritselhaft, wie
eine Sphinx — es erscheint vollig unerwartet und ist dann
wieder Ziel einer erfolglosen Suche. Es ist schwer zu fassen
und steht nicht immer von vornherein fest, ist ambivalent
und keine konstante Grofle. Dennoch ist das subjektive
Recht von herausragender Bedeutung fiir das oOffentliche
Recht!. Wie auch der Verwaltungsakt (als Form einer
Entscheidung der Verwaltung) ist das subjektive offentliche
Recht ein Zweckkonstrukt mit strategischer Funktion® Ohne
das subjektive Recht wire ein Rechtsschutz im 6ffentlichen
Recht schon vom Ansatz her nicht in jener Form mdglich, in
der er sich beispielsweise in Deutschland und in Osterreich
entwickelt hat. Das subjektive 6ffentliche Recht des Einzelnen
ist unerlésslich, wenn es um die gerichtliche Uberpriifung
von Verwaltungsakten geht.

2. Historische Entwicklung

Dabei ist das subjektive dffentliche Recht eine relativ junge
,»Schopfung™ der Rechtswissenschaft. Im Europa des frithen
19. Jahrhunderts war der Begriff des ,,subjektiven Rechts*
dem offentlichen Recht ginzlich fremd. Derartiges gab es
zwar im Zivilrecht, wo der Einzelne seine eigenen Interessen
im Wege eines rechtlichen Anspruches gegeniiber einem
konkreten Gegner, ndmlich einem anderen Privaten, seit jeher
klagsweise geltend machen konnte®. Im 6ffentlichen Recht, in
dem sich der Staat seine Ordnung gibt®, existierte ein solcher
gleichrangiger Gegner des Einzelnen nicht: Der einzelne
Mensch ist im Europa des 19. Jahrhunderts staatsrechtlich nicht

'Olechowski, T. (1999). The introduction of administrative
jurisdiction in Austria. Wien: Manz, 1999, pp. 143 [Olechowski
T. Die Einfithrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Osterreich.
Wien : Manz, 1999. 274 S.].

*Adamovich, L., Funk, B.-C., Holzinger, G., Frank, S.L.
(2009). Austrian constitutional law IV. Wien: Verlag Osterreich,
pp. 133 [Adamovich L., Funk B.-C., Holzinger G., Frank
S.L. Osterreichisches Staatsrecht IV. Wien : Verlag Osterreich,
2009. 514 S.].

3Poschl, M. (2006). Subjective rights and administrative
law. 16th Austrian Lawyers’ Day I/2 — Public Law. Wien: Manz,
pp. 6 [Poschl M. Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht.
16. Osterreichischer Juristentag 1/2 — Offentliches Recht. Wien :
Manz, 2006. S. 6-43].

4Jellinek, G. (1905). Subjective rights system. 2nd ed.
Tubingen: Mohr Siebeck, pp. 9 [Jellinek G. System der subjektiven
offentlichen Rechte. 2. Auflage. Tiibingen : Mohr Siebeck, 1905.
366 S.].
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als Individuum, sondern als Teil des Kollektivs, als Teil des Staates aufgefasst worden,
in dem er lebte®. Dass der Einzelne einen rechtlichen Anspruch gegeniiber dem Staat als
Gegner einklagen konnte, war undenkbar®. Das offentliche Interesse, das der Gegenstand
des Verwaltungsrechts ist, war eine Angelegenheit des Staates, des Monarchen und seiner
Verwaltung, nicht aber des Einzelnen’.

In der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts setzte sich die Einsicht durch, dass sich
im Offentlichen Recht der Staat — ebenso wie der Biirger — an die Gesetze halten miisse:
Niemand steht iiber dem Gesetz, d.h. dass auch die Verwaltung an jene Gesetze, die sie
vollzieht, gebunden ist. Ansonsten wére das Gesetz jenes Papier nicht wert, auf dem es
geschrieben steht. Wie konnte aber die Einhaltung der Gesetze durch die Verwaltung
gewihrleistet werden? In diesem Zusammenhang leistete schon seinerzeit die Dienstaufsicht
innerhalb der Verwaltung samt disziplinarrechtlichem Instrumentarium einen gewissen
Beitrag. Hinzu kam die Strafrechtspflege, da der Staatsanwalt ein Verwaltungsorgan unter
bestimmten Umstidnden wegen Amtsmissbrauchs oder der Erflillung anderer Strafdelikte
anklagen konnte, die durch ein rechtswidriges Handeln erfillt sind. Diese Form der ,,internen
Kontrolle* des Gesetzesvollzugs wurde schon im 19. Jahrhundert als nicht ausreichend
erachtet, weil natiirlich nicht jede rechtswidrige Vorgangsweise bereits einen Straftatbestand
erfiillt und auch nicht jede Handlung eines Verwaltungsorgans von seiner Dienstbehorde
iiberwacht werden kann. Somit war es rechtsdogmatisch nur ein kleiner Schritt, neben
dem dffentlichen Interesse auf Einhaltung der Gesetze auch ein individuelles Interesse
des Einzelnen darauf, dass die Verwaltung gesetzmiBig handelt, anzunehmen (geradezu
epochal fiir die rechtswissenschaftliche Entwicklung waren in diesem Zusammenhang
Uberlegungen C.F. Gerbers, der den Staat als Organismus betrachtete, dessen Funktionen
durch ,,Glieder des Staates™ mit der entsprechenden Kompetenz ausgeiibt werden, woraus
die ,,Rechte des Monarchen®, ,,die Rechte der Beamten® — und ,,die Rechte der Untertanen®
resultieren, wobei diese Rechte aus der staatsrechtlichen Stellung abgeleitet werden und
deshalb ,,6ffentliche Rechte* seien)®. Dies setzte jedoch voraus, dass der Staat im Bereich
des offentlichen Rechts auch dem Biirger einzelne Rechte einrdumt.

3. Funktion des subjektiven 6ffentlichen Rechts

Als die — unbestrittenermalflen — historisch ersten subjektive 6ffentliche Rechte galten
die Menschenrechte, wie sie im Gefolge der Franzosischen Revolution entstanden sind’.

SPoschl, M. (2006). Subjective rights and administrative law. [6th Austrian Lawyers’ Day
1/2 — Public Law. Wien: Manz, pp. 7 [Poschl M. Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht.
16. Osterreichischer Juristentag I/2 — Olffentliches Recht. Wien : Manz, 2006. S. 6—43].

¢ Grabenwarter, C. (2006). Subjective rights and administrative law. 16th Austrian Lawyers’ Day
I/1 — Public Law. Wien: Manz, pp. 7 [Grabenwarter C. Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht.
16. Osterreichischer Juristentag /1 — Offentliches Recht. Wien : Manz, 2006. S. 3—-167].

"Masing, J. (1997). Mobilizing citizens for law enforcement. Berlin: Duncker & Humblot,
1997, pp. 65 f [Masing J. Die Mobilisierung des Biirgers fiir die Durchsetzung des Rechts. Berlin :
Duncker & Humblot, 1997. 288 S.].

8 Gerber, C.F. (1852). About public rights. Tubingen: Laupp, pp. 22 ff, 48 [Gerber C.F. Uber
oOffentliche Rechte. Tiibingen : Laupp, 1852. 107 S.].

?Jellinek, G. (1905). Subjective rights system. 2nd ed. Tubingen: Mohr Siebeck, pp. 2 f
[Jellinek G. System der subjektiven offentlichen Rechte. 2. Auflage. Tiibingen : Mohr Siebeck,
1905. 366 S.].
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Damit garantierte der Staat dem Einzelnen sogenannte ,,Abwehrrechte gegen den Staat®,
wodurch der Biirger — wie im Zivilrecht — einen konkreten Gegner hatte, an den er seine
Forderungen richten konnte'.

Mit der Bindung der Verwaltung an die Gesetze (Legalititsprinzip) rdumte
der Staat dem Einzelnen gegeniiber beispielsweise ein, dass er — sofern er die
gesetzlichen Voraussetzungen erfiillt — zum Bau des Hauses berechtigt ist. Gibt der
Staat dem Einzelnen auch die Moglichkeit, dieses Recht auf Baubewilligung geltend
zu machen und sich gegen eine gesetzwidrige Verweigerung durch die Verwaltung
mit einem Rechtsmittel zur Wehr zu setzen, gesteht er dem Biirger ein subjektives
offentliches Recht zu.

Das subjektive dffentliche Recht ist somit — wie zu Beginn bereits angedeutet — eine
Konstruktion mit strategischer Bedeutung: Der Einzelne, der von einer rechtswidrigen
Handlung eines Verwaltungsorgans betroffen ist und dagegen seine eigenen individuellen
Interessen durch die Geltendmachung seines subjektiven 6ffentlichen Rechts verfolgt,
trdgt dazu bei, dass die Verwaltung die Gesetze korrekt vollzieht. Mit der Gewidhrung
subjektiver oOffentlicher Rechte an einzelne Biirger wird das Instrumentarium
an Einrichtungen, die eine gesetzméflige Verwaltung sicherstellen sollen, mafigeblich
erweitert. Im weitesten Sinne stellt es gewissermaflen eine partielle Privatisierung
staatsinterner Kontrollmechanismen dar.

Der Einzelne wird somit als ,,Gehilfe oder ,,Helfer des oOffentlichen Interesses
titig: Wenn sich ein Nachbar im Verwaltungsverfahren gegen die Bewilligung einer
Fabrik mit dem Hinweis wendet, dass die Fabrik durch giftige Schadstoffemissionen
seine Gesundheit beeintrichtigt und sein Grundstiick verschmutzt, dann hat der Nachbar
im Falle des Erfolgs seiner Einwendung (etwa durch Vorschreibung einer Auflage
des Einbaus einer Filteranlage durch die Verwaltungsbehorde) nicht nur als Biirger
eine korrekte Vollziehung der Gesetze gefordert, sondern auch einen Beitrag zum
Umweltschutz geleistet'.

4. Triger des subjektiven offentlichen Rechts

Mit dem subjektiven offentlichen Recht kann allerdings immer nur ein bestimmter
Kreis an Personen ausgestattet sein, der mehr oder weniger direkt von einer
Verwaltungshandlung betroffen ist (d.h. in einem Naheverhéltnis zur Verwaltungssache
steht)'?. Den Grad dieser Betroffenheit, der erfiillt sein muss, damit ein subjektives
offentliches Recht vorliegt, bestimmt der Gesetzgeber.

10Pgschl, M. (2006). Subjective rights and administrative law. 16th Austrian Lawyers’ Day
1/2 — Public Law. Wien: Manz, pp. 6 [Poschl M. Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht.
16. Osterreichischer Juristentag 1/2 — Offentliches Recht. Wien : Manz, 2006. S. 6-43].

1Pgschl, M. (2006). Subjective rights and administrative law. 16th Austrian Lawyers’ Day
1/2 — Public Law. Wien: Manz, pp. 27 [Poschl M. Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht.
16. OsterrelchlscherJurlstentag]/Z Offentliches Recht. Wien : Manz, 2006. S. 6-43].

12Wiirde das Gesetz die subjektiven 6ffentlichen Rechte nicht auf bestimmte Personen mit einer
individuellen Betroffenheit gegeniiber der Verwaltungssache beschrinken, wire es jedermann
erlaubt, ein Rechtsmittel gegen jedwede Verwaltungshandlung zu erheben (zur sogenannten
Popularbeschwerde oder Popularklage siehe unten unter F.).
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Ein subjektives dffentliches Recht ist die dem Einzelnen verliechene Rechtsmacht, vom
Staat zur Verfolgung seiner Interessen ein bestimmtes Verhalten verlangen zu konnen'.
Wesentlich ist dabei der Umstand, dass ein Recht auch bei einer Rechtsschutzinstanz
bzw. einem Gericht geltend gemacht werden kann. Ein subjektives offentliches Recht
existiert nur dann, wenn das Gesetz einen Anspruch einrdumt und dem Berechtigten auch
,verfahrensrechtliche Mittel an die Hand** gibt, diesen Anspruch zu verfolgen'. Dies
setzt im Allgemeinen die Parteistellung im Verwaltungsverfahren voraus. Das subjektive
oOffentliche Recht ist somit der notwendige ,,Schliissel”, der den Weg zur (verwaltungs-)
gerichtlichen Kontrolle von Akten der Verwaltung durch den Biirger er6ffnet'.

4.1. Adressat eines Verwaltungsaktes

Wenn es (Verwaltungs-)Gerichte gibt, die fiir Rechtsmittel von Biirgern gegen
Verwaltungsakte zustindig sind, stellt sich nur noch die Frage, ob im Gesetz ein
subjektives oOffentliches Recht eingerdfumt wurde. Diese Frage ist dann relativ einfach
zu beantworten, wenn — wie im Beispiel der Baubewilligung — jemand einen Antrag auf
Erteilung einer Bewilligung, die an gesetzliche Voraussetzungen gekniipft ist, stellen
kann: Beschriankt der Staat die Freiheit des Einzelnen, indem er den Bau eines Hauses
von einer Bewilligung abhéngig macht, wird der Einzelne auch ein Recht auf Erteilung
dieser Bewilligung haben, wenn die gesetzlichen Voraussetzungen zur Erteilung der
Bewilligung erfiillt sind —und er muss auch in der Lage sein, diesen materiell-rechtlichen
Anspruch rechtlich durchzusetzen'®.

Entzieht wiederum die Verwaltungsbehérde dem Finzelnen z.B. eine
Gastgewerbekonzession, die ihm zuvor verliechen worden war, hat der Betroffene
zwangsldufig das Recht, dass ihm nur bei Vorliegen der gesetzlichen Voraussetzungen
die Konzession entzogen wird. In einem solchen Fall kann der Betroffene gegen
einen Verwaltungsakt, mit dem ihm seine Gastgewerbekonzession entzogen wird, ein
Rechtsmittel ergreifen und die Verletzung seines subjektiven offentlichen Rechts, dass
ihm die Konzession nicht gesetzwidriger Weise entzogen wird, geltend machen. Ahnliches
gilt, wenn einer Person durch einen Verwaltungsakt eine Verpflichtung auferlegt wird, wie
z.B. eine Abgabenleistung oder das Dulden eines Eingriffs in seine Rechte (z.B. kann der
Eigentiimer eines Grundstiicks verpflichtet werden, die Beniitzung seines Grundstiicks zur
Durchfiihrung der Gewésseraufsicht oder zur Vermeidung einer Gefdhrdung des Gewdssers
zu gestatten'’). In allen diesen Féllen hat der Einzelne das subjektive 6ffentliche Recht,
dass ihm die Verpflichtung nur in gesetzméBiger Weise auferlegt wird.

13 Antoniolli, W., Koja. F. (1986). General administrative law. Wien: Manz, pp. 266
[Antoniolli W., Koja F. Allgemeines Verwaltungsrecht. Wien : Manz, 1986. 874 S.].

14 Siehe Verwaltungsgerichtshof vom 18.10.1994 Ne 94/04/0016.

1S Grabenwarter, C. (2006). Subjective rights and administrative law. 16th Austrian
Lawyers’ Day 1/I — Public Law. Wien: Manz, pp. 17 [Grabenwarter C. Subjektive Rechte und
Verwaltungsrecht. 16. Osterreichischer Juristentag 1/1 — Offentliches Recht. Wien : Manz, 2006.
S. 3-167].

16 Verwaltungsgerichtshof vom 30.08.1994 Ne 90/10/0129.

Hengstschlédger, J., Leeb, L. (2014). General Administrative Procedure Act. Wien: Manz,
§ 8 [Hengstschldger J., Leeb L. Allgemeinen Verwaltungsverfahrengesetz. Wien : Manz, 2014.
1134 S.].

17Siehe § 72 Wasserrechtsgesetz.

http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-27-2019 9



3ATAJIBHE AJIMIHICTPATUBHE ITPABO

4.2. Mehrparteienverfahren

Schwierig gestaltet sich die Suche nach dem subjektiven offentlichen Recht dann,
wenn es nicht um den Adressaten des Verwaltungsaktes geht, sondern um jemand
anderen, der durch die Erlassung des Verwaltungsaktes in seiner Sphére betroffen
sein kann: Z.B. ist nicht nur derjenige, der eine Baubewilligung beantragt, von einem
Verwaltungsakt, der die Erteilung der Baubewilligung enthilt, betroffen, sondern
auch der Nachbar, dessen Grundstiick an jenes grenzt, auf dem in der Folge das Haus
gebaut wird.

In zahlreichen Osterreichischen Gesetzen finden sich mittlerweile klare Regelungen,
in denen ausdriicklich festgehalten wird, wer Partei des Verfahrens ist. Beispielsweise
erhilt nach den baugesetzlichen Vorschriften in Osterreich nicht nur derjenige
Parteistellung, der eine Baubewilligung beantragt, sondern auch alle Eigentlimer der
Grundstiicke, die unmittelbar an den Bauplatz angrenzen oder die ,,von den Fronten
des Baues weniger als 15 Meter entfernt sind*“!®. In manchen gesetzlichen Vorschriften
wird explizit dargelegt, dass bestimmten Personen keine Parteistellung bzw. kein
subjektives 6ffentliches Recht zukommt'.

Komplizierter wird die Suche nach dem subjektiven oOffentlichen Recht, wenn
der Gesetzgeber sich zu dieser Frage nicht ausdriicklich bzw. nicht klar geduf3ert hat:
Werden subjektive offentliche Rechte gesetzlich weder ausdriicklich eingerdumt, noch
ausgeschlossen, miissen die Verwaltungsbehorden und (Verwaltungs-)Gerichte iiber
diese Frage mithilfe der juristischen Interpretationsmethoden entscheiden: Im Laufe
der Jahre und Jahrzehnte wurde von den Gerichten und der Wissenschaft in Osterreich
und Deutschland die sogenannte Schutznormtheorie entwickelt: Demnach besteht ein
subjektives offentliches Recht dann, wenn eine Gesetzesvorschrift, die eine Rechtspflicht
der Verwaltung enthélt, nicht allein zur Wahrung dffentlicher Interessen, sondern
zumindest auch im Interesse bestimmter (einzelner) Personen erlassen wurde®.

Wie schwierig sich die Abgrenzung zwischen einer blolen Rechtspflicht der Behorde
und der Einrdumung eines subjektiven Rechts gestaltet, zeigt das Erkenntnis des
Verwaltungsgerichtshofes vom 14.10.1976, in dem es um die Erteilung einer behordlichen
Auskunft ging?': Obwohl das Bundesministeriengesetz lediglich der organisatorischen
Aufteilung der ministeriellen Aufgaben zwischen den verschiedenen Ministerien diente
und sich die konkrete Regelung im vorliegenden Fall auf den Hinweis beschrinkte,
dass die Bundesministerien ,,im Rahmen ihres Wirkungsbereiches* Auskiinfte zu

187Z.B. § 26 Abs. 2 des Tiroler Baugesetzes, § 23 Abs. 2 des Kérntner Baugesetzes oder
§ 21 Abs. 1 des Burgenléndischen Baugesetzes.

Zum Beispiel wird Bewerbern flir Arbeitsplidtze oder Funktionen im 6ffentlichen
Dienst ausdriicklich keine Parteistellung und kein Rechtsanspruch zugestanden
(vgl. § 15 Ausschreibungsgesetz).

2 Siehe Verwaltungsgerichtshof vom 26.02.2003 Ne 2000/03/0328.

Raschauer, B. (2013). General administrative law. 4th ed. Wien: Verlag Osterreich,
pp. 409 [Raschauer B. Allgemeines Verwaltungsrecht. 4. Auflage. Wien : Verlag Osterreich, 2013.
533 8.].

Kahl, A., Weber, K. (2013). General administrative law. 4th ed. Wien: Facultas [Kahl A.,
Weber K. Allgemeines Verwaltungsrecht. 4. Auflage. Wien : Facultas, 2013. 351 S.].

* Siehe Sammlung verwaltungsgerichtlicher Entscheidungen Ne 9151 A/1976.
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erteilen haben??, ging der Verwaltungsgerichtshof davon aus, dass hier ein Anspruch auf
Erfiillung dieser Verpflichtung eingerdumt wurde: Es sei erkennbar, dass ,,die Pflicht zur
Auskunfterteilung auch und gerade im Interesse derjenigen festgelegt wurde, die die
Auskiinfte begehren. Hat eine Person ein Interesse an der Erfiillung einer Pflicht, ein
Interesse, das fiir die gesetzliche Festlegung der verpflichtenden Norm maB3gebend war®,
so bestehe in einem Rechtsstaat eine Vermutung fiir die Befugnis zur Rechtsverfolgung.
Demnach sei liber den Anspruch auf Auskunft mittels Verwaltungsaktes abzusprechen,
wenn die Auskunft nicht gewéhrt wird.

In einer anderen Entscheidung® ging es um die Bewilligung der Errichtung eines
Giiterweges® zugunsten eines land- und forstwirtschaftlichen Betriebs nach dem
Giiterwegegesetz: Ein Nachbar, dessen Grundstiick an jenes grenzte, auf dem der
Giiterweg errichtet werden sollte, hatte Bedenken vorgebracht, weil der Giiterweg auf
einem steilen Rutschhang errichtet werden sollte und eine Nachrutschung zu befiirchten
wire, die eine konkrete und schwer wiegende Gefahrdung flir das Haus des Nachbars
bewirken wiirde. Dessen ungeachtet bewilligte die Behorde die Errichtung des Giliterwegs
und vertrat die Ansicht, dass das Gesetz dem Nachbar kein subjektives offentliches
Recht einrdume und ihm daher keine Parteistellung im Verwaltungsverfahren zukomme.
Der Verwaltungsgerichtshof verwies darauf, dass die Verwaltungsbehorde nach dem
Giiterwegegesetz die Errichtung von Giiterwegen nur dann bewilligen diirfe, wenn
(neben anderen Voraussetzungen) ,,weder Menschen noch Sachen gefdhrdet werden®
und die ,,Rechte fremder Personen nicht verletzt werden“?. Diesen ,,fremden Personen*
erwachse daher aus dieser Vorschrift das Recht, dass bei Verletzung ihrer Rechte keine
Bewilligung fiir die Errichtung eines Giiterweges erteilt werden darf; dieses Recht
vermittle ithnen Parteistellung im Verfahren zur Bewilligung eines Giiterwegs. Im
Allgemeinen geht der Verwaltungsgerichtshof im Zweifel davon aus, dass bei Vorliegen
einer objektiven Rechtswidrigkeit auch ein Eingriff in subjektive Rechte des Betroffenen
gegeben ist?,

Zieht man das Baurecht als Beispiel heran, zeigt sich, dass die Frage, ob die
gesetzlichen Voraussetzungen zur Erteilung einer Baubewilligung nicht nur zur
Wahrung o6ffentlicher Interessen sondern auch im Interesse einzelner Personen erlassen
wurde, ein sehr differenziertes Bild ergeben: So ist etwa die Voraussetzung, dass das
Landschaftsbild oder die Einhaltung der Flichenwidmung zu beriicksichtigen ist,
erkennbar im Offentlichen Interesse gelegen, wogegen die Vorschriften iiber den
Mindestabstand des Hauses zum Nachbargebdude oder die maximale Hohe des Hauses
durchaus im Interesse des Nachbarn liegen. Demnach hat der Nachbar ein subjektives

22 Der Wortlaut des § 3 Z 5 des Bundesministeriengesetzes 1973, BGBI. Ne 389, lautete: ,,Die
Bundesministerien haben im Rahmen ihres Wirkungsbereiches <...> Auskiinfte zu erteilen,
soweit eine Verpflichtung zur Amtsverschwiegenheit dem nicht entgegensteht™.

» Sammlung verwaltungsgerichtlicher Entscheidungen Ne 16759 A/2005.

2 Giiterwege dienen der Bewirtschaftung land-oder forstwirtschaftlicher Grundstiicke und
sind keine offentlichen Straflen. Sie sind meist nicht breiter als 3 Meter.

Siche § 3 Absatz 1 Ziffer 2 und § 5 Absatz 2 des niederosterreichischen Giiter- und
Seilwegelandesgesetzes.

% Sammlung verwaltungsgerichtlicher Entscheidungen Ne 13985 A/1994.
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Offentliches Recht darauf, dass der gesetzliche Mindestabstand des Hauses von
zumindest zwei Metern eingehalten wird oder dass das Haus die gesetzlich festgelegte
Maximalhohe nicht iibersteigt, er kann jedoch nicht geltend machen, dass das geplante
Haus dem Landschaftsbild widerspricht. Mittlerweile sind die Biirger auch nicht mehr
auf die (schwerlich vorhersehbaren) Auslegungsergebnisse der Verwaltungsgerichte
angewiesen, sondern hat der Gesetzgeber ausdriicklich im Gesetz vorgesehen, welche
subjektiven Offentlichen Rechte dem Nachbarn zukommen?’.

Ahnliches gilt etwa bei der Bewilligung einer Fabrik, wo der Nachbar ausschlieBlich
geltend machen darf, durch allfillige Geruchs- oder sonstige Emissionen in seiner
Gesundheit gefidhrdet oder zumindest beldstigt zu sein; er hat jedoch kein subjektives
Offentliches Recht darauf, dass die Fabrik dem aktuellen Stand der Technik entspricht
oder der Wert seines eigenen Grundstiicks durch den Bau der Fabrik nicht gemindert
wird. Wird etwa die Genehmigung eines Bergwerks beantragt, kann der Nachbar als
subjektives oOffentliches Recht geltend machen, dass das geplante Bergwerk nicht
bewilligt wird, wenn eine Gefahrdung seines Lebens oder seiner Gesundheit zu erwarten
ist. Hingegen hat er kein subjektives 6ffentliches Recht, darauf, dass der in der Nédhe des
Bergwerks gelegene See nicht verschmutzt wird, wenn sich der See nicht auf seinem
Grundstiick, sondern im Eigentum der Gemeinde befindet.

5. Pflicht des Gesetzgebers zur Einrdumung subjektiver offentlicher Rechte?

Wie sich gezeigt hat, liegt es in der Hand des Gesetzgebers, subjektive offentliche
Rechte und (damit verbunden) die Parteistellung des Einzelnen einzurdumen (oder dies
nicht zu tun). Der Gesetzgeber ist dabei aber auch nicht vollig frei: Die dsterreichische
Verfassung (bzw. das im Gleichheitsgrundsatz enthaltene Sachlichkeitsgebot) setzt
dem Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers gewisse Grenzen. Nach Ansicht des
osterreichischen Verfassungsgerichtshofes ergibt sich aus dem Sachlichkeitsgebot,
dass der Gesetzgeber iiberall dort Parteistellung einzurdumen hat, wo individuelle
Rechtspositionen gravierend berithrt werden®. Unterldsst der Gesetzgeber dies, ist die
Regelung unsachlich und verfassungswidrig.

6. Ausblick

So schwierig im Einzelfall die Beurteilung ist, ob mit der gesetzlichen Verpflichtung
zu einem behdrdlichen Handeln auch dem einzelnen Biirger ein subjektives offentliches
Recht auf die Einhaltung dieser Verpflichtung eingerdumt wurde, so wichtig ist das
subjektive offentliche Recht fiir die Existenz einer verwaltungsgerichtlichen Kontrolle.
Es ist aber nicht nur der Schliissel zum Rechtsschutzsystem in Verwaltungssachen, es
tragt durch diese Form der ,,externen® Kontrolle auch zur korrekten Vollziehung der
Gesetze bei.

In den letzten Jahrzehnten ist der Osterreichische Gesetzgeber noch einen
Schritt weiter gegangen, indem er in verschiedenen Gesetzen — neben den einzelnen
betroffenen Biirgern — in einer Verwaltungssache noch zusitzlich Institutionen oder
Personengruppen, die an sich keine Triager subjektiver offentlicher Rechte sind,

2" Beispielsweise darf der Nachbar gemil § 134a Wiener Baugesetz lediglich die Verletzung
von Rechtsvorschriften geltend machen, soweit sie die Gebdudehdhe oder den Schutz vor
Immissionen betreffen.

2 Verfassungsgerichtshof vom 01.03.2019 Ne G 380/2018.
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die Parteistellung zuerkannt hat: So verfiigt beispielsweise die Kontrollbehdrde
zur Uberwachung der Einhaltung von Arbeitnehmerschutzvorschriften iiber die
Parteistellung in allen Verwaltungsverfahren, die den Arbeitnehmerschutz beriihren;
und sie kann gegen allféllige Verwaltungsakte einer (anderen) Verwaltungsbehorde bei
Verletzung von Arbeitnehmerschutzvorschriften Beschwerde an ein Verwaltungsgericht
erheben®”. Auch Umweltorganisationen mit zumindest 100 Mitgliedern sind berechtigt,
an einem Umweltvertraglichkeitspriifungsverfahren als Legalpartei teilzunehmen, wenn
es um die Genehmigung grof3erer Bauprojekte geht, wie etwa eine Autobahn oder ein
Wasserkraftwerk.

Diese gesetzlichen Konstruktionen sind vor dem Hintergrund zu sehen, dass
in manchen Bereichen selbst das Bestehen subjektiver offentlicher Rechte nicht
ausreicht, um eine Kontrolle der Vollzichung zu erreichen, gleichzeitig aber in diesen
Bereichen eine Kontrolle besonders wiinschenswert ist, wie bei der Umsetzung
grofer Infrastrukturprojekte mit erheblichen Auswirkungen auf die Umwelt und die
Bevolkerung.

Ziel ist in allen diesen Féllen stets das Gleiche, namlich dass der Weg zum Gericht
zwecks Kontrolle der Gesetzesvollziehung in Verwaltungssachen nicht eingeschréinkt
sondern vielmehr begiinstigt werden soll. Nur die Kontrolle garantiert eine moglichst
hohe Qualitdt des Gesetzesvollzugs, d.h. eine moglichst korrekte und einheitliche
Anwendung der Gesetze. Die damit verbundene Rechtssicherheit und Vorhersehbarkeit
des Verwaltungshandelns schafft ein gilinstiges Investitionsklima, eine wichtige
Voraussetzung fiir das Wirtschaftswachstum und einen elementaren Beitrag fiir die
Zufriedenheit der Biirger des Staates.

IN SEARCH OF THE SUBJECTIVE PUBLIC LAW:
CONDITIONS FOR PARTICIPATION
IN THE ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Dr. Peter Chvosta,
Judge of the Federal Administrative Court, Austria

peter.chvosta@bvw.gv.at

Purpose. The article is devoted to the legal figure of subjective public right in the context of legal
protection in administrative matters.

Methods. Based on the historical development of administrative jurisdiction in Austria and
Germany in the 19th century, the function of the subjective public right is discussed in more
detail: When the legislator grants citizens subjective public rights (and thus enforceable claims
against the administration), the citizen can assert his or her individual interests before the courts
by means of a right of defence against the state. At the same time, this results in an external
legal control of the administration (compared to a mere internal administrative control by way of

2 Gerichtlicher Uberpriifungsgegenstand ist in diesem Fall ausschlieBlich die Frage, ob der
Bescheid den Arbeitnehmerschutzbestimmungen widerspricht. Zur Geltendmachung anderer
rechtlicher Fehler ist diese Kontrollbehdrde nicht berechtigt.
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disciplinary measures) and thus promotes the rule of law of administrative action, which is in the
public interest.

Results. By pursuing his subjective public right, the citizen acting in his own interest indirectly
contributes to the correct enforcement of the law. In a sense, he acts as an assistant to the public
interest. The granting of a subjective public right also limits the group of persons who can take
action against an administrative act, since otherwise anyone could challenge an administrative
act. If the legislator has not expressly stipulated in the law which persons are entitled to a subjective
public right in which respect, the determination of subjective public rights can be difficult in
individual cases: When the law provides for a permit subject to certain conditions, the addressee
of an administrative act is necessarily entitled to obtain a permit if the conditions required by
law are met. The question is more complex in the case of persons who are not the addressee of an
administrative act but who are affected by its effects. In this case, it must be determined by way
of interpretation whether the legal provisions whose violation the citizen claims to have violated
were passed not only to protect public interests but also, at least, in the interests of individual
persons. Only then is there also a subjective public right of the individual to compliance with this
provision.

Conclusions. The legislator can avoid difficulties of interpretation by means of clear rules
on the granting of subjective public rights. In particularly important administrative matters
(e.g. approval of infrastructure projects), where the granting of subjective public rights is not
sufficient to ensure judicial control of administrative acts, a larger group of persons can be
granted party status.

Key words: subjective public law, public interest, individual interest, administrative jurisdiction,
legal protection, party status, legal interest, rule of law, administrative act, protection norm theory.
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SAND IM GETRIEBE DER VERWALTUNGSFUNKTION:
DER FEHLERHAFTE/RECHTSWIDRIGE VERWALTUNGSAKT
UND DESSEN KONTROLLE

Der Artikel befasst sich mit der Existenz und den rechtlichen Auswirkungen rechtswidriger
Verwaltungsakte nach griechischem Verwaltungsrecht. Nach dem Grundsatz der Rechtmdfigkeit
sollten die Funktionsweise der dffentlichen Verwaltung und insbesondere das Treffen von
Verwaltungsentscheidungen vollstindig durch Gesetz geregelt werden. Dennoch kommt es héufig
vor, dass Entscheidungen getroffen werden, die teilweise oder vollstindig gegen gesetzliche
Bestimmungen verstofsen. Trotz dieser Tatsache und aufgrund des bestehenden Grundsatzes
der Vollziehung und ggf. Durchsetzung von Verwaltungsentscheidungen unabhdngig von ihrem
rechtlichen Status (Vermutung der Rechtmdfigkeit der erlassenen Verwaltungsentscheidungen)
fiihren selbst rechtswidrige Entscheidungen zu entsprechenden Rechtsfolgen und miissen
beseitigt oder ausgesetzt werden, um erneut Legalitiit herzustellen. In diesem Artikel werden
verschiedene Arten und Kategorien problematischer Entscheidungen vorgestellt. Probleme
werden nach der Theorie des Verwaltungsrechts in Griechenland vorgestellt. Dariiber hinaus
werden die Rechtsmittel vorgestellt, welche die Wiederherstellung der Rechtmdfigkeit
bezwecken, sowie andere Rechtsmittel und Verfahrensfunktionen in Betracht gezogen, die
entweder von den Behdrden selbst oder von den Biirgern angewendet werden konnen, die durch
die problematische Entscheidung sich in ihren Rechten verletzt fiihlen.

Obwohl die Situation auf gesetzlicher Ebene zufiiedenstellend zu sein scheint, hat die
derzeitige vielfiltige Krise des Landes dazu gefiihrt, dass (ziemlich oft gewissenhafi)
ungewdhnlich viele falsche und rechtswidrige Entscheidungen getroffen wurden, deren
Beseitigung Zeit und Ressourcen erfordert. Die beteiligten Biirger miissen kdmpfen, um
ihren rechtmdfSigen Status aufrechtzuerhalten oder sogar nur sozial und wirtschaftlich
zu tiberleben. Die Vielzahl solcher Entscheidungen der Verwaltungs- und Staatsbehdrden
erreicht eine Schwelle, die nicht nur fiir die beteiligten Parteien, sondern mittelfristig auch
fiir die demokratische Gesamtstruktur der Exekutive und Verwaltung des Landes als riskant
und gefihrlich angesehen werden kann.

Schliisselworter: demokratische und freiheitliche Staaten, Rechtsstaatlichkeitsprinzip,
GesetzmaBigkeitsprinzip, Griechisches Verwaltungsrecht, Verwaltungsentscheidungen,
Durchsetzbare Verwaltungsentscheidungen, Vermutung der Rechtméfigkeit, Vermutung der
Echtheit und Originalitdt, Vermutung der Wahrheit, Verfahren zur Anfechtung und Authebung
von Verwaltungsentscheidungen, Nichtige oder nicht bestehende Verwaltungsentscheidungen,
Rechtswidrige Verwaltungsentscheidungen, Aufhebung einer Entscheidung, Gerichtliche
Kontrolle der RechtméBigkeit von Verwaltungsentscheidungen.
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1. Einfiihrung

Im Rahmen des modernen, demokratischen und
liberalen Rechtsstaates wird die Verwaltung und deren
Funktion nicht nur im negativen Sinne vom Gesetzt in
ithrem Wirkungsbereich begrenzt sondern sie bewegt
sich im positiven Sinne ausschlieBlich im Rahmen der
Gesetzlichkeit und wird von dieser gestiitzt. Das Prinzip,
welches diese Bindung der Verwaltung und ihrer Organe
an das Gesetz plastisch zum Ausdruck bringt, ist das sog.
Gesetzlichkeits- oder Legalitdtsprinzip'. Durch dieses wird
eine Verbindung zwischen der Legislative und der Exekutive
hergestellt, woraus sich die Verpflichtung der Verwaltung
hervorgeht, sich an die Maxime von den diese betreffenden
Rechtsvorschriften zu orientieren und diese zu achten.
Somit muss das Tatigwerden der Verwaltungsorgane sich
an die Vorschriften der Gesetze orientieren, welche durch die
rechtmdBig gewihlte Volksvertretung, die die entsprechende
Volkssouverénitit reprisentiert, erlassen wurden. Auf dieser
Weise werden die Grundprinzipien der Demokratie aber auch
der soziale Friede garantiert und das Vertrauen der Biirger
an den Staat und dessen Funktion gestarkt.

Dieses, also das Legalitétsprinzip und dessen liickenlose
Anwendung, sollte die (mehr oder weniger) ideale Regel
sein, welche allerdings erfahrungsgemi3 Ausnahmen
ausgesetzt ist: genau diese Ausnahmen, also das Wirken der
Verwaltung am Rande oder auB3erhalb des durch das Gesetz
vorgesehenen Rahmens oder noch mehr im Gegensatz
zu diesem, also Ausnahmen, die plastisch als Sand im
Getriebe einer demokratisch legitimierten und entsprechend
funktionierenden Verwaltung beschrieben werden konnen,
sollen den Gegenstand der weiteren Ausfiihrungen darstellen.

2. Zum Begriff ,,Verwaltungsakt

Zur tagtiglichen Erfiillung deren Mission werden die
Verwaltungsorgane vielfiltig aktiv, durch z.B. Erlassen von
Entscheidungen, Befehlen, Bestitigungen, Anweisungen,
Gutachten, Bekanntmachungen usw. All diese Maflnahmen
stellen Erscheinungsformen der staatlichen, oOffentlichen
Macht dar und sind im Prinzip unter dem allgemeinen Begriff

'Gerontas, A. (2014). Summary of General Administrative
Law. Athens, Thessaloniki, pp. 77 [['épovtag A. Emtopn I'evikod
Arownticov Awkaiov. ABnva, @sccarovikn, 2014. 464 o.].

Tachos, A. (2008). Greek Administrative Law. 9th ed. Athens,
pp- 67 [Téyoc A. EXAnviko drowkntikd dikoto. 9n €xd. A6Mva, 2008.
1116 6.].
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des Verwaltungsaktes® zu subsumieren. Andererseits bewirkte die Systematisierung der
Materie des Verwaltungsrechtes bei uns in Griechenland — was, soweit ich informiert
bin, auch in Frankreich und Deutschland der Fall sein sollte — eine Limitierung
dieser allgemeinen Begriffsbestimmung auf die sog. vollstreckbaren Verwaltungsakte
(technischer Begriff des Verwaltungsaktes), ndmlich auf diejenige Akte der Verwaltung,
welche direkte Rechtsfolgen fiir die Biirger zeitigen. Genau diese Akten unterscheiden
sich von anderen Erldssen und Aktivititen der Verwaltung, vor allem von jenen internen
Natur, da sie im Prinzip Gegenstand von weitreichenden Kontrollen, inklusiver von
richterlichen, werden konnen, da sie die Rechtslage der Biirger und deren Rechte
antasten. Im Griechischen Verwaltungsrecht gehoren, in starker Anlehnung an das
Franzosische und zum Teilgegensatz zum Deutschen Recht, diesem engeren Begriff
des (vollstreckbaren) Verwaltungsaktes nicht nur Individual- sondern auch normativ-
regulative Akte an. In diesem Rahmen und trotz des Fehlens einer gesetzlich bestimmten
Definition des Begriffes, soll im Weiteren auf der Basis von wissenschaftlichen
Erkenntnissen aber auch von mittelbaren Rechtsvorschriften und Gerichtsentscheidungen
der Begriff des (Individual-)Verwaltungsaktes wie folgt bestimmt werden: es ist ein
souverdner Akt einer Verwaltungsbehorde, welcher einen bestimmten Fall nach den
bestehenden Verwaltungsrechtsvorschrifien regelt, Rechtsfolgen fiir den betroffenen
Biirger beinhaltet und direkte Rechtswirkung besitzt .

Des Weiteren und mit Blick auf ein besseres Verstidndnis der gesamten Problematik
iiber die rechtswidrigen Verwaltungsakte, sollen kurz die Hauptmerkmale dieser
(Individual-)Akte dargestellt werden, wobei die Erwdhnung der Minimalvoraussetzungen
deren Rechtsgiiltigkeit und -wirksamkeit besonders hervorgehoben werden sollen.

Eine wichtige Voraussetzung dafiir ist an erster Stelle die Ausstellung des Aktes durch
das dafiir zustindige, rechtmdfig errichtete Verwaltungsorgan. Die volle Einhaltung der
fiir den Erlass im Gesetz vorgesehenen Prozedur ist des Weiteren conditio sine qua non
fiir die Rechtsgiiltigkeit des Aktes; formell wird in fast allen Féllen vorgesehen, dass
diese eine schriftliche Prozedur ist und, dass das erstellte Verwaltungsdokument datiert
ist, die ausstellende Behorde erwdhnt wird, dieses rechtlich begriindet und rechtméBig
unterschrieben ist. Spezielle prozedurale Vorschriften je nach Fall (z.B. Anhérung des
Betroffenen vor Ausstellung des Aktes) sollen genauso peinlich eingehalten werden.

Esliegtinder ,,rechtlichen Substanz* des Verwaltungsaktes, dass dieser, soweit formell
einwandfrei ausgestellt wurde, eo ipso mit dem sog. Legalititsindiz gewappnet und in der
Regel vollstreckbar ist, wobei bei vielen Rechtsgelehrten die besagte Vollstreckbarkeit
nicht lediglich als ,,Merkmal* sondern als ,.tatsdchliche Substanz* des Aktes eingestuft
wird*. Die besagte Legalititsvermutung, im Rahmen deren die primédre Legalitdt und

2 Dagtoglou, P.D. (2015). General Administrative Law. 7th ed. Athens, Thessaloniki,
pp- 228 [T1. Aaytdyrov, I'evicd Atokntikd Aikato. 7n €kd. AOMva, Oescarovikn, 2015. 906 6.].

3 Dagtoglou, P.D. (2015). General Administrative Law. 7th ed. Athens, Thessaloniki,
pp. 228 [I1. AaytoyAov, T'evikd Atownrikd Aikaro. 7n €kd. ABnva, Osocaiovikn, 2015. 906 o.].

4 Siehe: Gerontas, A. (2014). Summary of General Administrative Law. Athens, Thessaloniki,
pp- 119 [Tépovtoc A. Emttopn| I'evikovd Atokntikod Awkaiov. ABnva, ®eccorovikn, 2014. 464 6.]
und die dort préasentierte Diskussion zur Frage, ob die Vollstreckbarkeit ein lediglich emmanentes/
externes oder schon ein immanentes/internes, ja quasi natiirliches Merkmal des Verwaltungsaktes
ist. Auf jeden Fall handelt es sich dabei um ein ,,wesentliches Merkmal*“ des individuellen
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das direkte Eintreten der vorgesehenen Rechtsfolgen aller Akte angenommen werden,
stellt ein Grundprinzip des Verwaltungsrechts dar, dessen Legitimation weniger mit der
Staatsautoritét per se als mit dem Grundsatz der Rechtssicherheit, welcher das reibungslose
und stabile Funktionieren der Verwaltung unterstiitzt und das begriindete Vertrauen der
Biirger an die RechtsmiBigkeit dieser Funktion, die in einem demokratischen Staat
unabdingbar ist, garantieren soll, zusammenhéangt®.

Der kritische Zeitpunkt fiir die Beurteilung der RechtmiBigkeit von Verwaltungsakten
ist der Konkrete Zeitpunkt deren Erstellung, was u.a. bedeuten soll, dass spitere
Anderungen deren gesetzlichen Grundlage ihre Legalitit nicht beeinflusst, es sei denn
dieses wird im entsprechenden Gesetz expressis verbis vorgesehen und die Verfassung
diesen riickwirkenden Eingriff zuldsst®.

Von der allgemeineren Vermutung der Legalitdt lassen sich zwei weiteren
Vermutungen ableiten, nédmlich die Echtheits-/Originalitdtsvermutung, welche das
rechtmifige Bestehen und Funktionieren der erstellenden Behorde indiziert; und die
Wahrheitsvermutung, nach welcher die in einem Verwaltungsakt enthaltenen Tatsachen
primér als wahr zu gelten haben. Beide Vermutungen sind widerlegbar, da alle
Staatsdokumente wegen Félschung anfechtbar sind’. Aber auch die zugrundeliegende
Legalitdtsvermutung ist widerlegbar, unter der Voraussetzung, dass der entsprechende
Verwaltungsakt innerhalb der dafiir im Gesetz vorgesehenen Frist angefochten wird.
Nach Ablauf der jeweils dafiir geltenden Frist kann der Akt nicht mehr geriigt werden und
die Vermutung wird unwiderlegbar und somit fiir die Verwaltung und die Biirger absolut
verbindlich. Umgekehrt bewirkt die erfolgreiche Anfechtung eines Verwaltungsaktes
dessen Authebung/Annullierung und sogar ex tunc.

Die allgemeinen Prinzipien hinsichtlich des Tatigwerdens der Verwaltung als auch
die starken Vermutungen zugunsten ausgestellten Verwaltungsakte bezeugen, dass das
tatsdchliche Ergehen von fehlerhaften/rechtswidrigen Akten eine Abweichung von
der normalen Funktion der Amtsstellen darstellen (sollen), welche der eingehenden
rechtlichen Annéherung bedarf. Im griech. Verwaltungsrecht, welches grofitenteils von
der entsprechenden Franzdsischen Theorie sich leiten und beeinflussen ldsst (oder besser:
bisher gelassen hat, wiahrend inzwischen eine Steigerung des Einflusses der Deutschen
Lehre zu beobachten ist), erfolgt die Untersuchung der Fehlerhaftigkeit eines Aktes im
Rahmen des Anfechtungs- und Annullierungsverfahrens vor dem Staatsrat (Conseil
d‘Etat)® auf der Grundlage prozessualer Kriterien. Nichtsdestotrotz wird inzwischen
anerkannt, dass die ,,Pathologie eines Aktes, trotz deren unmittelbaren Verbindung mit

Verwaltungsaktes.

5 Gerontas, A. (2014). Summary of General Administrative Law. Athens, Thessaloniki,
pp- 79 [I'épovtag A. Emroun 'evikod Atowkntikov Awkaiov. ABnva, @socarovikn, 2014. 464 o.].

Dagtoglou, P.D. (2015). General Administrative Law. 7th ed. Athens, Thessaloniki, pp. 140 ff
[TI. Aaytdylov, I'evikd Aok tikd Alkano. 7m €kd. AOMva, ®eccarovikn, 2015. 906 c.].

¢ Tachos, A. (2008). Greek Administrative Law. 9th ed. Athens, pp. 582 f [Tdyog A. EAAnviko
drowntikd dikato. I €kd. Adnva, 2008. 1116 o.].

7 Art. 438, 455 griech. ZPO; Art. 171 Abs. 1 griech. Verw.Proz.O; Art. 12 Abs. 1 des Gesetzes
344/1976.

8Das Oberste Gericht des Landes in Verwaltungsangelegenheiten, etwa dem BVerwG
entsprechend.
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der prozessualen Moglichkeit dessen Anfechtung und des entsprechenden Schutzes des
Betroffenen durch die Gerichte, doch kein ausschlielliches prozessuales Problem ist,
sondern grundsétzliche Fragen aufwirft, die, angesichts deren fundamentalen Charakters,
auch die materielle Seite des Verwaltungsrechtes stark miteinbeziehen’.

3. Die fehlerhaften Verwaltungsakte

Nach  griech.  Verwaltungsrecht unterscheiden sich die fehlerhaften/
rechtswidrigen Verwaltungsakte wie folgt: a) von Anfang an nichtige; b) genuin nichtige;
c) authebbare Akte. Diese eher theoretische Unterscheidung wird in der Rechtsprechung,
auch diejenige des Staatsrats, nicht bis zur letzten Konsequenz gezogen, ab und zu
werden sogar die erwidhnten Begriffe undifferenziert und somit irrefithrend benutzt'®.

3.1. Als von Anfang an nichtiger oder auch nicht-existenter Verwaltungsakt wird
derjenige Akt gehalten, welcher durch eine juristische oder natiirliche Person erlassen
ist, welche iiberhaupt kein 6ffentliches Amt innehat, wie z.B. von einem Privatier oder
von einer juristischen Person des Privatrechtes. Es handelt sich um einen Fall der
AmtsanmafBung, da die erstellende Person kein Organ der Verwaltung ist und somit
konnen ihre entsprechenden ,,Akte” keinen Ausdruck der souverdnen Ausiibung
staatlicher Macht darstellen. Umgekehrt liegt ein solcher Akt nicht vor, wenn die
ausstellende Stelle zwar nicht vollig rechtméBig entstanden ist oder rechtsmangelhaft
funktioniert, jedoch weiterhin die Eigenschaft des Verwaltungsorgans aufweist.
Hier soll der Schein hoher als das Sein bewertet werden, da ein solcher Akt im
Rechtsverkehr bei den Biirgern doch den Eindruck der RechtmiBigkeit erweckt.
Bezieht sich allerdings in einem solchen Fall die Fehlerhaftigkeit auf die Frage der
Uberschreitung der sachlichen Zustindigkeit (z.B. Steuerfestsetzung durch einen
Polizisten, EheschlieBung im Finanzamt!), dann gilt der erlassene Akt als von
Anfang an nichtig trotz der Tatsache, dass der Aussteller Triger der Staatsgewalt
1.S.d. Verwaltungsrechtes war. SchlieBlich sind hierher ,,Akte” zu subsumieren, deren
Ausstellung prozedural noch nicht vollendet wurde. Hinsichtlich der Rechtsfolgen
ist auf folgende Besonderheit der Rechtsprechung hinzuweisen: obwohl die besagten
Akte juristisch als nichtexistierend eingestuft werden und somit vollig unwirksam sind,
ohne dass dieses durch ein Gericht festgestellt oder auch ausgesprochen wird, konnen
sie mittels Gerichtsurteile fiir nichtig erkldrt werden, wenn sie trotz ihrer rechtlichen
Nichtexistenz von der Verwaltung doch vollstreckt wurden und dadurch eine Anderung
in der realen Welt erfolgte. Die Riickgdngigmachung dieser in der AuBlenwelt erfolgten
Anderung kann lediglich durch ein Gericht angeordnet werden.

3.2. Noch komplizierter gestaltet sich die Unterscheidung zwischen einem
nichtigen und einem lediglich aufhebbaren Verwaltungsakt, da in beiden Féllen deren
Fehlerhaftigkeit auf d&hnlicher Weise festgestellt wird. Der nichtige Akt wurde zwar von
einem Verwaltungsorgan erstellt aber unter Verletzung der relevanten Rechtsvorschriften,
wobei die besagte Fehlerhaftigkeit sich auf formell-prozessuale oder auch materielle
Normen beziehen kann. Nichtig ist weiterhin der Akt, der irrtimlich (Tduschung des

° Dagtoglou, P.D. (2015). General Administrative Law. 7th ed. Athens, Thessaloniki,
pp- 295 [I1. Aaytoyiov, T'evikd Atowntikd Aikaro. 7n €kd. ABnva, Osocarovikn, 2015. 906 o.].

0 Dagtoglou, P.D. (2015). General Administrative Law. 7th ed. Athens, Thessaloniki,
pp- 295 [I1. Aaytdyrov, I'evicd Arokntikd Aikato. 7n €kd. ABnva, Oeccarovikn, 2015. 906 c.].
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Amtstragers) oder durch Androhung/Gewalt entstanden ist''. Der nichtige Verwaltungsakt
istjuristisch betrachtet per se nicht wirksam, fiir andere Verwaltungsorgane und die Biirger
nicht bindend und kann jederzeit vor den Verwaltungsgremien und den entsprechenden
Gerichten angefochten werden. Die die Nichtigkeit aussprechende Entscheidung dieser
Stellen besitzt keinen rechtsgestaltenden sondern einen lediglich rechtserkennenden
Charakter. Die schon existierende Nichtigkeit des Aktes wird lediglich festgestellt
und dieser wird ex tunc fiir nichtig erklédrt'?. Im Gegensatz dazu aufhebbar ist der
Verwaltungsakt, der eine Fehlerhaftigkeit aufweist und deshalb aufgehoben werden
kann. In diesem Fall bleibt der besagte Akt bis zu deren Aufhebung vollig giiltig und
ist von der Legalititsvermutung abgedeckt'. Und sollte der Akt innerhalb der dafiir
vorgeschenen Frist (im Allgemeinen, also wenn keine besondere Vorschrift diese Frage
anders regelt, betrdgt diese Frist 60 Tage) nicht angefochten werden, dann erlangt er
volle Giiltigkeit. Einen Fall solcher Verwaltungsakte stellen diejenigen Akte dar, welche
sich auf ein Irrtum der diese ausstellenden Verwaltungsstelle beruhen. Dieser Irrtum
kann sowohl faktischer (Tatbestandsirrtum, error facti) wie auch rechtlicher Natur
sein (Rechtsirrtum, error juris). Der Rechtsirrtum kann beispielweise die fehlerhafte
Auslegung und Anwendung der dem Akt zugrundeliegenden materiellen Vorschrift sein,
wahrend der error facti sich auf Tatsachen der Aulenwelt bezieht (z.B. Identitédt des
betroffenen Biirgers, Nichtvorliegen eines entscheidenden Faktors usw.). Aufhebbar ist
dariiber hinaus der Akt, der sich auf eine Vorschrift stiitzt, welche nicht mehr giiltig
ist'. Bei den nichtigen oder auch den lediglich aufhebbaren Verwaltungsakten kann
es naturgeméll dazu kommen, dass nur ein Teil dieser fehlerhaft ist, was zu einer
Teilrechtswidrigkeit der Akte fiihren sollte. In so einem Fall kdnnen andere Teile des
fehlerhaften Aktes, die in keiner Abhéngigkeit zu dem zu beanstandenden Teil stehen,
weiterhin ohne Probleme gelten. Es ist dann die Rede von den ,teilbaren* Akten, die
dann nur zum Teil flir nichtig erklart oder aufgehoben werden konnen.

4. Wiederherstellung der RechtsmiBigkeit/Legalitit

Von der Notwendigkeit des vollig legalen und gesetzesméfligen Funktionierens der
Verwaltung kann in einem demokratischen und liberalen Rechtsstaat in keinem Fall
abgesehen, Abstriche davon konnen nicht toleriert werden. Da jedoch faktisch in der Natur

" Im Falle von Gewalt wiére jedoch zwischen vis absoluta und vis compulsiva zu unterscheiden;
da bei der ersten Form jede Ermessensfreiheit des Verwaltungsorgans aufgehoben sein sollte, ist
in der Theorie die sich festigende Tendenz wahrzunehmen, solche Akte als von Anfang an nichtig
einzustufen. Bei der zweiten Form bleibt den Behorden doch ein gewisser Ermessensspielraum
frei (nach dem rémischen Grundsatz: tamen coactus, voluit), sodass der dadurch ausgestellte Akt
erst durch eine Gerichtsentscheidung aufgehoben werden muss.

Siehe dazu statt vieler: Gerontas, A. (2014). Summary of General Administrative Law. Athens,
Thessaloniki, pp. 181 [T'épovtag A. Emtoun T'evikod Atoikntikod Awkaiov. AOnva, ®eccarovikn,
2014.464 ¢.].

12 Gerontas, A. (2014). Summary of General Administrative Law. Athens, Thessaloniki,
pp. 181 f [[épovtag A. Emropn I'evikod Atowntikod Awcaiov. ABnva, @scoarovikn, 2014.
464 ¢.].

13 Tachos, A. (2008). Greek Administrative Law. 9th ed. Athens, pp. 583 [Téyog A. EAAnviko
drowkntikd dikato. I €kd. Adnva, 2008. 1116 o.].

4 Dagtoglou, P.D. (2015). General Administrative Law. 7th ed. Athens, Thessaloniki,
pp- 153 [T1. Aaytdyrov, I'evicd Arokntikd Aikato. 7n €kd. ABMva, Oeccarovikn, 2015. 906 c.].
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der Sache liegen sollte, dass die tagtigliche Funktion der Verwaltung doch fehlerhafte
Akte produzieren kann, muss explicit ein rechtlicher Modus bestehen, im Rahmen dessen
der fehlerhafte Akt beseitigt und die RechtmiBigkeit wiederhergestellt werden konnen.
Selbstverstandlich stellen sich in Bereich der Kontrolle von illegalen Akten der Verwaltung
weitrechende Fragen hinsichtlich der demokratischen Struktur der Verwaltungsorgane,
deren relativ straffen Hierarchie und der Pflicht der Untergesetzten zum ,,Gehorsam®
gegeniiber der Anweisungen deren Vorgesetzten'”. Gegenstand dieser kurzer Abhandlung
soll jedoch die Behandlung der mangelhaften/ rechtswidrigen Akte per se bleiben.

Ein fehlerhafter Akt kann 1. Von der Verwaltung selbst zuriickgenommen werden;
2. Vom Gericht annulliert oder aufgehoben werden; und schlieSlich 3. Vom Gericht
bestdtigt werden.

Die Riicknahme eines Aktes ist selbst ein chronologisch spaterer Verwaltungsakt, welche
die Wirkung des erst ausgestellten Aktes flir die Zukunft oder auch retrospektiv aufhebt.
Die Erstellung eines solchen Aktes folgt unterschiedliche Vorschriften je nachdem, ob die
Riicknahme einen rechtskonformen oder doch einen illegalen Akt betrifft. Im zweiten Falle
und wenn der Akt nachteilig fiir den betroffenen Biirger ist (z.B. Erhebung einer Geldbufe,
Entlassung eines Staatsbeamten usw.) hat die Verwaltung stets die Moglichkeit und
sogar, nach einer in der Theorie stets sich stirkende Meinung, die Verpflichtung'®, diesen
zuriickzunehmen ohne jegliche zeitliche oder anderweitige Begrenzung. Dieses ergibt sich
direkt aus dem Legalitdtsprinzip, welches die Grundlage jedes Handelns der Verwaltung
darstellt. Im Gegensatz dazu ist die Lage beim Vorliegen eines zwar fehlerhaften aber fiir
den Betroffenen jedoch giinstigen Verwaltungsaktes, da diesem durch den Akt verschiedene
Rechte eingerdumt werden, nicht so deutlich. Hier konkurriert der schon erwéhnte
Fundamentalgrundsatz der Legalitit mit dem genauso starken Prinzip der Rechtssicherheit
und des berechtigten Vertrauens des ,,verwalteten™ Biirgers an die Rechtschaffenheit
des Verwaltungswirkens. Das Thema wird normativ bis heute durch die Vorschrift des
Notgesetzes'’261/1968 abgedeckt, wo lapidar vorgesehen wird, dass giinstige Individualakte,
die gesetzeswidrig erstellt wurden, innerhalb angemessener Zeit zuriickzunehmen sind,
wobei die hier angesprochene Angemessenheit fiinf Jahre von der Erstellung des Aktes
nicht {ibersteigen kann. Die besagte Vorschrift, die aus der Zeit der Obristen/Militarjunta
1967-1974 stammit, ist nach der Wiederherstellung demokratischer Verhéltnisse im Land

'3 Nur im Falle der ,,offensichtlichen Verfassungswidrigkeit™ des in Frage kommenden Aktes
ist es den in der Hierarchie niedriger gesetzten Stellen erlaubt, ihre diesbeziiglichen Bedenken
vorzutragen und die Ausstellung des ihrer Meinung nach verfassungswidrigen Aktes abzulehnen.
Sollte der Vorgesetzte auch nach dem diesbeziiglichen Hinweis auf die Ausstellung des Aktes
bestehen, dann hat der Untergeordnete die Pflicht entsprechend zu handeln unter Vermerk seiner
Bedenken. Dieses bewirkt keine Fehlerhaftigkeit des ausgestellten Aktes, solange der Mangel nicht
gerichtlich festgestellt wird. Es eriibrigt sich an dieser Stelle die moglichen disziplinarrechtlichen
Konstellationen auch ansatzweise zu besprechen.

1 Dagtoglou, P.D. (2015). General Administrative Law. 7th ed. Athens, Thessaloniki,
pp. 311 [TI. Aaytdyrov, T'evikd AtotknTikd Aikaio. 7m €kd. AOfva, Becoalovikn, 2015. 906 c.].

7In der verfassungsrechtlichen Theorie des Landes gelten als solche (Not-Gesetze)
Rechtsvorschriften, die formell den normalen Gesetzen ebenbiirtig sind jedoch nicht im Rahmen
einer parlamentarischen Prozedur verabschiedet sondern in Zeiten der Aufthebung der Demokratie
und des damit zusammenhdngenden Parlamentarismus (Diktaturen, Militdrputschen, fremde
Okkupation) erlassen wurden.
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im Juli 1974 scharfer und berechtigter Kritik ob ihrer VerfassungsméaBigkeit ausgesetzt
worden', ohne jedoch bisher eine entsprechende Anderung zu erfahren. Thr wurde/wird
vorgeworfen, dass das grundlegende Prinzip des berechtigten Vertrauens des Biirgers in
die RechtméBigkeit der Funktion der Verwaltungsorgane lediglich zeitlich konzipiert, und
dessen Anfechtung faktisch ad infinitum (die 5 jdhrige Frist wird als ein viel zu langer
Zeitraum der Anhénglichkeit/Riicknahmefahigkeit des Aktes betrachtet) verldngert.
Materialrechtlich wird des Weiteren damit argumentiert, dass in einem demokratischen
Rechtsstaat der Schutz des berechtigten Biirgervertrauens schiitzenswerter zu sein scheint
als das Riicknahmerecht der Verwaltung, ein Argument, welches auch in der entsprechenden
Theorie in Frankreich oder in Deutschland auf allen Ebenen stiarker Gehor erlangt und
akzeptiert wird". Um es kurz und nach der inzwischen sich im Durchsetzen befindenden
Rechtsprechung des Staatsrates darzustellen?’: die Verwaltung soll den fehlerhaften aber
jedoch fiir den Betroffenen giinstigen Verwaltungsakt innerhalb eines angemessenen
Zeitraumes zuriicknehmen. Dieser Zeitrahmen ldsst sich je nach konkretem Fall variierend
bestimmen, soll aber im Prinzip wesentlich weniger als fiinf Jahre ab Erstellung des Aktes
betragen. Abweichungen davon sind nur auf der Grundlage des Prinzips des starken
offentlichen Interesses erlaubt oder, wenn die Fehlerhaftigkeit des Aktes auf rechtswidriges,
verschuldetes Verhalten des begiinstigten Betroffenen zurlickzufiihren ist. Die Riicknahme
des rechtswidrigen aber fiir den Biirger giinstigen Verwaltungsaktes stellt keine genuine
Sanktion/ungiinstige Rechtsfolge sondern eine Wiederherstellung der verletzten Legalitét
dar; nichtsdestotrotz wird die Position in der Theorie vertreten, dass auch in diesem Fall das
Handeln der Verwaltung vom VerhéltnismaBigkeitsprinzip begrenzt wird?!.

Zustindig fir die Riicknahme des fehlerhaften Aktes ist im Prinzip das
Verwaltungsorgan, welches diesen ausgestellt hat oder, im Falle von inzwischen

18 Siehe im allgemeinen: Dagtoglou, P.D. (2015). General Administrative Law. 7th ed. Athens,
Thessaloniki, pp. 315 f[I1. Aaytoyiov, ['evikd Aointikd Aikato. 7 €kd. AOMva, Oecoalovikn,
2015. 906 o.]; Lazaratos, P. (2009). On the constitutionality of the single article a.n. 261/1968
(On the occasion of the CoE 1501/2008). Studies and observations in jurisprudence. Athens,
pp.- 579 ff. URL: http:/kostasbeys.gr/articles.php?s=4&mid=1479&mnu=3&id=25414
[Aalapdrog I1. TIepi g cuvtaypatikdTTog Tov dpbpov pdvov a.v. 261/1968 (Me agpopur| tv
¥tE 1501/2008). Melétes kar mapanpiioeis oty vouoloyia. Adiva, 2009. X. 579-583. URL:
http://kostasbeys.gr/articles.php?s=4&mid=1479&mnu=3&id=25414].

1 Lazaratos, P. (2009). On the constitutionality of the single article a.n. 261/1968 (On
the occasion of the CoE 1501/2008). Studies and observations in jurisprudence. Athens, pp. 583.
URL: http://kostasbeys.gr/articles.php?s=4&mid=1479&mnu=3&id=25414 [ Aalopdrog I1. Tepi
™G GLVTAYUATIKOTNTAS TOV ApBpov povov o.v. 261/1968 (Me agopun v ZtE 1501/2008).
Meléreg ka1 mopatnproels oty vouoloyio. ABiva, 2009. . 579-583. URL: http://kostasbeys.gr/
articles.php?s=4&mid=1479&mnu=3&id=25414].

2 Gerontas, A. (2014). Summary of General Administrative Law. Athens, Thessaloniki,
pp. 173 [Tépovtag A. Emtoun Tevikod Atowkntikod Atkaiov. ABnva, @eccalovikn, 2014. 464 6.].
Des Weiteren die Entscheidungen des Staatsrates 2923/2006; 1567 und 3269/2010; 2414/2011 und
3/2013.

21 Lazaratos, P. (1998). The application of the general principles of revocation of illegal
administrative acts by jurisprudence. Studies and observations in jurisprudence. Athens,
pp- 534. URL: http://kostasbeys.gr/articles.php?s=6&mid=&mnu=0&id=18948 [Aalapdtog
I1. H gpoppoyn Tov yeviKov apydv Tepi avakAGEMG TopavOU®mY SOIKNTIKOV TPaéewv amd v
vopoloyia. Meléteg kar mopotnpnoeis oty vopoioyio. ABiva, 1998. . 531-534. URL: http://
kostasbeys.gt/articles.php?s=6&mid=&mnu=0&id=18948].
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stattgefundenen gesetzlichen Anderungen der materiellen Zustindigkeit, welches
fiir das Erstellen solcher Akte im Zeitpunkt der Riicknahme tatsdchlich zustidndig
ist?2. Es ist offensichtlich, dass in Rahmen dieses kurzen Beitrages die Frage nach
den moglichen Entschddigungsanspriichen des anfianglich Begiinstigten und jetzt
durch die Riicknahme einen Schaden erleidenden Biirgers — und die entsprechenden
Entschadigungsverpflichtung der Verwaltung-, wie diese in den Artikeln 105 und 106 des
Einfithrungsgesetzes zum griech. BGB vorgesehen sind, auch ansatzweise nicht erortert
werden konnen.

Die richterliche Kontrolle der RechtsmiBigkeit von Verwaltungsakten ist laut
Verfassung den ordentlichen Gerichten der separaten Verwaltungsgerichtsbarkeit
iberlassen (Art. 94 der griech. Verfassung). Im Rahmen der Legalitétskontrolleprozedur
auf der Grundlage einer Aufhebungs-/Nichtigkeitserkldrungsklage kann die Sache sogar
den Staatsrat erreichen®. Die Moglichkeit der Erhebung der besagten Klage seitens des
Betroffenen wird in der Verfassung selbst vorgesehen?, die relevanten Einzelheiten sind
im ausfithrenden Erlass des Prasidenten (Erlass 18/1989) geregelt. Die Voraussetzungen
fiir die Erhebung der Klage, wie in dieser Norm ausfiihrlich vorgesehen, betreffen
u.a. die rechtliche Natur des Aktes, das rechtliche Interesse des betroffenen Biirgers,
die eventuelle Ausschopfung anderer Rechtbehelfe und -mittel, die unterschiedliche
Vorgehensweise bei Beanstandung lediglich der Zustindigkeit der Behorde, die den
Akt erstellt hat (z.B. Zustidndigkeitsiiberschreitung) oder bei Erhebung von Bedenken
des materiellen Verwaltungsrechtes usw. Wird im Rahmen der Authebungsprozedur
die Klage auch teilweise gerichtlich anerkannt und durch entsprechende Entscheidung
bestitigt, ist die Verwaltung verpflichtet umgehend das Gerichtsurteil in die Praxis
umzusetzen und den beanstandenden Akt oder Teil von diesem entsprechend fiir nichtig
zu erkldren®. Trotz der Tatsache, dass die umgehende Vollstreckung des Urteils durch die
Verfassung selbst bestimmt wird, stofit das Verfassungspostulat oft bei der Verwaltung auf
tauben Ohren, mit dem Resultat, dass ein grof3er Teil der Verwaltungsgerichte im Lande
mit sog. Vollstreckungssachen und -fille tagtidglich beschiftigt ist, wobei auch nach
solchen negativen Urteilen das Folgeleisten seitens der Verwaltungsorgane nicht vollig
garantiert ist, was neulich angesichts der Krise bei Urteilen, die (angeblich) notwendige
SparmaBnahmen der Regierung riickgdngig machen oder fiir verfassungswidrig erkléren,
sehr oft vorkommt.

SchlieBlich ist es durchaus mdglich, dass ein anfinglich fehlerhafter Verwaltungsakt
spater bestétigt also sanktioniert wird und dessen Fehlerhaftigkeit aufgehoben wird.
Dieses kann mittels normativen Anderung oder durch einen neuen Akt oder ein
Gerichtsurteil geschehen, welche den rechtswidrigen Akt ausdriicklich flir rechtméaBig
und vollkréftig erkldren, was in der Regel riickwirkend wirkt?.

22 Art. 21 Abs. 1 griech. VerwProzO in Verbindung mit dem Gesetz 2690/1999.

2 Tachos, A. (2008). Greek Administrative Law. 9th ed. Athens, pp. 783 T [Tdyog A. EAAnviko
drowkntikd dikato. I €kd. Adnva, 2008. 1116 o.].

24 Art. 95, Abs. 1 griech. Verfassung.

2 Art. 95, Abs. 5 griech. Verfassung.

% Tachos, A. (2008). Greek Administrative Law. 9th ed. Athens, pp. 584 [Tdyog A. EAAnvicd
drowntikd dikato. I €kd. Adnva, 2008. 1116 o.].
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5. Aktuelle Probleme anstatt eines Epilogs

Zusammenfassend, fiir die Theorie stellt der fehlerhafte, ja rechtswidrige
Verwaltungsakt eine Abweichung vom Grundsatz des Legalitétsprinzips dar, die
aufgehoben werden muss, sodass der besagte Grundsatz aufjeden Fall zu Durchsetzung
kommt. In der Praxis und bis es tatsdchlich die Legalitdt wiederhergestellt wird, kann
dem von einem solchen Akt Betroffenen ein enormer Schaden errichtet werden, ja er
kann in die Ruine getrieben werden. Dieses tritt vor allem ganz deutlich im Bereich
der Besteuerung zum Vorschein. Diese Staatsaktivitét hat in den letzten 5 bis 6 Jahren
angesichts der verheerenden, vielseitigen und -schichtigen Krise, die im Lande
herrscht, enorme Bedeutung auch fiir die blanke Aufrechterhaltung von elementaren
staatlichen Strukturen erlangt, mit der Folge, dass von diesem Hintergrund die mit der
Steuereintreibung beauftragten Behdrden oft ihre Pflichten dem Staate gegeniiber in
einer vehementen, ja martialischen Art und Weise erfiillen und den entsprechenden
Staatsanspruch gnadenlos gegen die leidenden Biirger durchsetzen. Die sich stindig
summierenden und akkumulierenden steuerlichen Sondermaf3inahmen werden oft von
den Biirgern gerichtlich angegriffen, wobei es an Urteile, auch solche des Staatsrates,
nicht fehlt, die manche von diesen (z.B. die iberméBige ,,horizontale* Kiirzung von
Pensionenund Renten) MaBnahmen fiir verfassungswidrigerklédrten. Diese Maflnahmen
wurden oft auf einer Weise konzipiert, die rigoros auch gegen Sozialschwachen und
Minderverdienenden vorging und faktisch deren Marginalisierung bewirkte. Das
grofle Fragezeichen hier ist nicht nur, ob solche politischen Entscheidungen und
somit die diese tragende Individualbescheide gesetzeskonform, sondern auch und vor
allem, ob sie von materiellen Gesichtspunkten aus gerecht sind, sodass diese eine
entsprechende gerichtliche Kontrolle erfolgreich bestehen konnen. Des Weiteren soll
die Tatsache nicht iibersehen werden, dass ein Rechtsstreit zwischen dem Betroffenen
und der Verwaltung fiir den Biirger nicht kostenlos ist und {ibermifig andauert,
sodass seine Position sich nicht wesentlich verbessert. Hier stellt sich dann die
,hamletische“ Frage (to be or not to be) mit besonderer Vehemenz, ndmlich bis zum
welchen Punkt darf — wenn iiberhaupt — die Berufung auf vollig aullerordentliche,
ja selbst die Existenz des Staatswesens in Frage stellende steuerliche Umstidnde und
wirtschaftliche Notwendigkeiten Abstriche von der Legalitidt oder deren Beugung
im Sinne des bekannten Grundsatzes ,,salus patriae suprema lex est™ rechtfertigen?
Konnte es inzwischen in Griechenland schon dazu gekommen sein, dass die
Abweichung vom Legalitétsprinzip, im Titel dieses Beitrages als ,,Sand im Getriebe
der Verwaltung* beschrieben, die der demokratische Gesetzgeber frither so deutlich
bemiiht war zu begegnen und auf vielféltiger Weise zu korrigieren, zum Normalfall
geworden ist? Und kann dieses iiberhaupt akzeptiert und legitimiert werden?
Wo wiirde die entsprechende Grenze liegen? Die Beantwortung dieser Frage ist m.E.
mitbestimmend fiir die Zukunft des Landes, da ich personlich fest davon iiberzeugt
bin, dass auch im Rahmen eines besonders gewagten dialektischen Diskurses die
Gerechtigkeit doch nicht am Ende einer Kausalkette von Ungerechtigkeiten zu
finden sein kann sondern erst sich durch die bewusste und unbeirrbare Befolgung der
Legalitit gewinnen l&sst.
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The article discusses the issue of the existence and legal repercussions of illegal administrative
acts according to Greek Administrative Law. Following the principle of legality, the operation of
the public administration and especially the issuing of administrative decisions should be fully
governed by the relevant legal provisions; nevertheless, it rather often happens that decisions are
taken, which are partially or completely in violation of legal provisions. Despite that fact, and due
to the existing principle of enforcement of administrative decisions independently of their legal
status (presumption of legality of the administrative decisions issued), even illegal decisions are
producing legal results and have to be removed or suspended in order to re-establish legality. In
the article the various types and categories of problematic decisions are presented. This issue is
presented according to the theory of Administrative Law in Greece. In addition, the legal remedies
foreseen for restitution of legality, other remedies and procedural functions are considered, which
can be employed either by the institutions themselves or by the citizens negatively affected in their
rights by the problematic decision.

Even though the situation at legislative level seems to be satisfactory, the current manifold
crisis of the country has led to the (pretty often conscientious) production of uncommonly many
incorrect and illegal decisions, the suspension of which requires time and resources, whereas in
the meantime the citizens involved have to struggle to maintain their rightful status or even to
merely socially and economically survive. The quantity of such decisions of the administrative
and State-institutions is reaching a threshold which can be considered risky and dangerous, not
only for the parties involved but in the medium-term also for the overall democratic structure of
the country s executive and administration.

Key words: democratic and liberal states governed by the rule of law, principle of legality, Greek
administrative law, administrative decisions, enforceable administrative decisions, presumption
of legality, presumption of authenticity and originality, presumption of truth, procedure for
challenging and annulling administrative decisions, void or non-existent administrative decisions,
voidable administrative decisions, setting aside of a decision, judicial control of the legality of
administrative decisions.
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FICTITIOUS ADMINISTRATIVE ACTS:
PROSPECTS OF REGULATION IN THE COUNTRIES OF CENTRAL ASIA

The Central Asian countries — Kazakhstan (twice: in 2000, 2015-2016), Kyrgyzstan (twice:
in 2004, 2015), Tajikistan (in 2007), and Uzbekistan (twice: in 2007, 2015-2016) — are
trying to implement laws on administrative procedure into their national legal systems.
Laws on administrative procedure are a tool of western philosophy, an institute of European
administrative law of the European understanding of open government and effective
administrative regulation, approaches to which the countries of the region have begun to
develop relatively recently. Instead of a formal pursuing the adoption of laws on administrative
procedure, it is more important to find answers to the countries’ readiness to accept laws
on administrative procedure into their existing social, political and economic realities,
including the peculiarities of the legal systems. The research notes a lack of two key concepts
of the laws on administrative procedure — the concept of administrative procedures as such
and the concept of administrative acts. It is analyzed the possibility of implementation of one
of the variants of the administrative decision adopted as the result of a fictitious approval
(Genehmigungsfiktion). Today, in Central Asia a truncated model of fictitious approval is in
operation — the principle “silence gives consent” — within the sphere of licensing procedures
of entrepreneurship: “if the public authority does not submit within the established deadlines
a motivated refusal or authorization document, such a document is considered to be issued
(i. e. the procedure is deemed to be completed)”. The article provides its comparative legal
analysis of the application of fictitious approval in the countries of Central Asia.

The author arrives at a number of conclusions:

— administrative “silence” can be used by the legislator as a fictitious administrative act
(tacit consent);

— administrative “silence” is a form of an administrative act, but only on the basis
of legislative clauses;

— objective limitations of the use of administrative “silence” are shown;

— different types of inactivity are classified for its effective objection, the position
of the term in the system of such definitions as “administrative silence”, “delay in the adoption
of an administrative act”.

Key words: administrative procedures, administrative act, administrative “silence”, fictitious
approval, Central Asia.
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1. Introduction

Countries of the Central Asia — Kazakhstan (twice: in
2000 and 2015-2016"), Kyrgyzstan (twice: in 2004, 20152),
Tajikistan (in 2007), and Uzbekistan (twice: in 20073,
2015-2016*) were among the first in the post-Soviet space
which attempted to assimilate statutory provisions on
administrative procedures. A lot of people wonder why the laws
didn’t become valid after a long period, why they didn’t lead
to changes in law enforcement of administrative authorities,
in government management of the economy, why it didn’t
affect the confidence in the public institutions. Why didn’t
the changes take place at the level of legal consciousness,
why didn’t standpoints and control options of civil society
modify? Whether new attempts of the legislator will be

!Parliament of the Republic of Kazakhstan (2015). Draft Law
of the Republic of Kazakhstan “On Administrative Procedures”
dated December 30, 2015; updated on May 18, 2016. URL:
http://www.adilet.gov.kz/ru/articles/zakon-respubliki-kazahstan-
ob-administrativnyh-procedurah [O6 aJMUHUCTPATUBHBIX
npouenypax : mpoekT 3akona Pecrry6muku Kazaxcran ot 30 nexabpst
2015 r; oonosieno 18 mast 2016 r. URL: http://www.adilet.gov.
kz/ru/articles/zakon-respubliki-kazahstan-ob-administrativnyh-
procedurah].

*Parliament of the Kyrgyz Republic (2015). Law of the Kyrgyz
Republic “On the Fundamentals of Administrative Activity
and Administrative Procedures” dated July 31, 2015 Ne 210. Erkyn-
Too, no. 78(2549) [O6 ocHOBax aIMHUHUCTPATUBHOMN JEATEILHOCTH
U aJMUHUCTPATUBHBIX mporuenypax : 3akoH KeIpreickoit
Pecniyomuku ot 31 wmions 2015 r. Ne 210. Oprun-Too. 2015.
Ne 78(2549)].

3Parliament of the Republic of Uzbekistan (2007). Law
of the Republic of Uzbekistan “On Administrative Procedures”
dated June 21, 2007 [O6 aqMHUHUCTPATUBHBIX MPOIEIAypax : 3aKOH
Pecnyonmuku Y30ekucran ot 21 wuronst 2007 r.]. The Draft Law
was developed with the assistance of GIZ & JICA and included
all fundamental provisions of the institute of administrative
procedures. The Law was not approved by the Senate of the Oliy
Majlis of the Republic of Uzbekistan.

4On January 23, 2015, the “Programm of Action of the Cabinet
of Ministers of the Republic of Uzbekistan for the near and long
term” was presented. It provided for measures to further liberalize
the conditions for doing business, to completely eradicate the facts
of unlawful interference of state bodies in private business, as well
as to remove all obstacles and unreasonable restrictions.

See: Cabinet of Ministers of the Republic of Uzbekistan (2015).
Programm of Action of the Cabinet of Ministers of the Republic
of Uzbekistan for the near and long term. URL: http://gov.uz./ru/
press/politics/29049 [[Tporpamma aelicTBuii KabrHeTa MUHHUCTPOB
PecnyOnuku  Y30ekucTaH Ha OMKAHIIYI0 M JOJTOCPOYHYIO
nepcnextuBy. URL: http://gov.uz./ru/press/politics/29049].
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successful or they suffer the fate of the previous versions of the laws on administrative
procedures (hereinafter — “LLAP”). There are no clear and system answers at the level
of analytical research as well as in the official line of the legislator or executive authority,
which are responsible for the current hard-hitting state of affairs in the relations “official —
citizen”. On the one hand, there has been non-critical, formal pursuing of the adoption
LAP and, on the other hand, one should look for a more appropriate answer in
the analysis of available social, political and economic realities, including the special
aspects of the national law enforcement. The legislator hasn’t conducted social research
in any of the abovementioned countries — doctrine is silent about it. There is no analysis
of the institute of administrative procedures through the prism of four dimensions. This
refers to the following aspects:

1) human rights and justice (human rights advocacy and LAP role);

2) the concept “good governance” (the assurance of proper administration, change
of the composition of government machinery and LAP potential);

1) economic freedom (problems of activities of administrative regulators, LAP
potential);

4) legal compatibility, priorities and adaptation (LAP position, system assimilation
of framework LAP and its correlation with the legislation on public services, licensing
procedures, civil service, e-governance etc.).

The analysis is important because LAP ideas are introduced in the government
machinery for the first time and, at the same time, LAP is an instrument of the western
world view, an institute of European administrative legislation and law, part of European
understanding of open government and effective government regulation, approaches to
which are actively elaborated by countries of the Commonwealth of Independent States
(hereinafter — CIS). This is also an answer to the question on administrative procedures
we need: concrete or declared ones. Now, there is no doubt that counties of the region
have not bargained on the socio-legal concept of administrative procedures, including
the fact that theory of administrative procedures develops ineffectively and slowly against
the background of legislative changes. This is an obvious and one of the most serious
challenges of the current preparation and upcoming implementation of LAP. Thus, there
is scientific crudity of its two key provisions in evidence — the principles of administrative
procedures and administrative act. Moreover, the modern concept of an administrative
act, which has formed in the west doctrine of administrative law, significantly differs
from the concept of individual legal act, which we have used both in the Soviet era
of administrative law and the epoch of the contemporary history of CIS countries.
The difference is based on the principles of interrelation of the government machinery
and a citizen as a weaker party of legal relations. For a long time, the governments of CIS
countries have been declaring the transition from an old system of public administration
in which a citizen is a petitioner waiting for a decision of the administration to advanced
democratic one where the building of new decent and fair relations “administration —
citizen” is fully and generally formulated as good governance & best regulation & better
decision. However, sometimes it is left out of account the fact that LAP belongs to
the legislative decisions requiring a special approach, including elaborated preparatory
period and performance of a legal experiment. German researchers believe that
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the effectiveness of new laws on general administrative law is in the way how they will
be is institutionally provided. This requires a primary in-depth analysis of that problems
and context, legal culture and vital activities in which new LAP standards and sequent
legal traditions are going to be introduced. Under that sort of system approach, there is
apotential for the changes which, for example, in the context of conditions of Central Asia,
will gradually propel “the relations of a citizen and the state to the next level”. In 2013,
the developed jurisdictions approved once again that citizen’s right to good governance
is a fundamental right® and stated a direct interrelation between the fundamental human
rights and administrative procedures. In essence, the LAP concept is integral to good
governance where public power shows respect to a citizen and is ready to be accountable
and open for non-governmental monitoring.

This article analyses one of the variants of an administrative act adopted as a result
of a fictitious approval (Genehmigungsfiktion)®. Administrative “silence” is an obligatory
part of the legal infrastructure of the government machinery created by LAP. SIGMA
experts often emphasize: when an individual enters into legal relations with public
administration, he faces many challenges as well as complexity, continuity and legal
uncertainty of administrative procedures. This needs introducing some principles
in terms of simplification of administrative procedures, inter alia, through a tacit
consent — authorization by a competent agency after the termination of term designated
for the adoption of an administrative act’. Italian professor Vera Parisio, the prominent
researcher of the principle of administrative “silence”, precisely notes that the objective
of tacit consent is to avoid human suffering due to the ineffectiveness of public
administration®. From this standpoint, the legislator and doctrine of administrative law
of CIS countries have to give a relevant scientific assessment and elaborate an effective
model for a practical application of administrative “silence”, which objectively has not
been a subject matter of analysis’ and, respectively, an element of law enforcement
mechanism in the executive branch.

SEuropean Parliament (2013). European Parliament resolution of 15 January 2013 with
recommendations to the Commission on a Law of Administrative Procedure of the European
Union (2012/2024(INL)). URL: https://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?reference=P7-
TA-2013-0004&type=TA&language=EN&redirect#top.

®This is the name of a kind of administrative act in the LAP of Germany (section 42a
Verwaltungsverfahrensgesetz (VwV{G)). See: German Parliament (1976). Administrative
Procedure Act (VwVfG). URL: http://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/VwV{G.pdf
[Verwaltungsverfahrensgesetz  (VwV{fG). URL: http://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/
VwV{G.pdf].

7Good Administration through a Better System of Administrative Procedures. SIGMA —the new
Law on Administrative Procedures for Kosovo. October, 2012, pp. 21. URL: http://sigmaweb.org/
publications/Comments_LawAdminProceduresKosovo JN_Oct2012_Eng%20%20.pdf.

8 Parisio, V. (2013). The Italian Administrative Procedure Act and Public Authorities’ Silence.
Hamline Law Review, vol. 36, iss. 1, pp. 20. URL: https://digitalcommons.hamline.edu/cgi/
viewcontent.cgi?article=1005&context=hlr.

?Kilyaskhanov, 1.Sh. (2005). The institute of justifiable defense in administrative law:
conceptual frameworks and problems of legal content. Administrative law and process, no. 1,
pp. 2-8 [Kumsicxano M.II. MHCTUTYT HEOOXOAMMOW 3allUThl B aJMHHHCTPATHBHOM IIpaBe:

KOHIIENITyaIbHbIE OCHOBBI M MPOOJIEMBI MPABOBOTO HAMOIHEHUS. AJMiHicmpamuene npago
i npoyec. 2005. Ne 1. C. 2-8].
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2. Legal assessment of administrative “silence” from the perspective of European
principle “good governance”

For the first time, the term of administrative “silence” emerged not in the EU
legislation on administrative procedures but due to the EU Directive on the regulation
of requests of EU citizens to obtain a permit for the public services provided in the EU
countries (the Services Directive)'?. However, in the very framework of working
upon the rules of the Services Directive, it was concluded that the principle of tacit
authorization by the competent authorities also should be included in the concept
of the law on common administrative procedures. The principle contributes to
the administrative simplification and the key point that it is the general principle
of good governance.

The EU countries consider administrative “silence” as an instrument for the development
of the administrative culture of the government machinery. In the well-known paper “The
Right to Open Public Administrations in Europe: Emerging Legal Standards”, West European
analytics emphasized that many European legal orders in West and East Europe had and still
have the problems of transparency and access to information, as the fundamental principle
of public activities. Hence, the act of omission (silence) or delay in processing requests for
access to public information often takes place!.

The above provision gained momentum and consolidation in
Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member states on judicial review
of administrative acts adopted on 15 December 2004. Paragraph la states that
“administrative acts” mean the instances of refusal to act or omission to do so
in cases where the administrative authority is under an obligation to implement
a procedure following a request. Paragraph 15 of the Explanatory Memorandum to
the Recommendation provides the following comment: the scope of administrative
act also covers the situations of refusal or omission of administrative administration
in cases where there is an obligation of administrative authority to act. The
Recommendation considers that the concept of administrative act embraces the cases
where the administration doesn’t respond to an enquiry of an applicant or directly or
indirectly refuses to adopt a relevant decision or action. The court shall be authorized
to act in both situations. Then, paragraph 16 marks: “The interests of a citizen can’t
be violated by administration keeping silence under no circumstances. Upon expiry
of the term specified by law, the silence shall make the court accessible. In such

0European Parliament (2006). Directive 2006/123/EC of the European Parliament
and of the Council of 12 December 2006 on services in the internal market. URL: https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32006L0123.

European Parliament (2013). European Parliament resolution of 15 January 2013 with
recommendations to the Commission on a Law of Administrative Procedure of the European
Union (2012/2024(INL)). URL: https://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?reference=P7-
TA-2013-0004&type=TA&language=EN&redirect#top.

TOECD (2010). The Right to Open Public Administrations in Europe: Emerging
Legal Standards. SIGMA Papers, no. 46, pp. 13. URL: https://www.oecd-ilibrary.org/
docserver/5Skm4g0zfqt27-en.pdf?expires=1588771648&id=id&accname=guest&checksum=
902975228513E654C411013299853E82.
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cases, an administrative authority shall substantiate the reasons for application
rejection upon request of the applicant or by court order”!?.

In the European Parliament resolution of 15 January 2013 with recommendations
to the Commission on a Law of Administrative Procedure, the Recommendation 4
(rules regulating administrative decisions) has an individual paragraph 4.2 which
consolidates the following provision: “a notice on requests for individual decisions
shall involve the time-limit for the adoption of the decision concerning the issue under
consideration. The consequences of any failure to adopt the decision within that time-
limit (administrative silence) shall be indicated”".

Therefore, there is a sound international-legal substantiation of consideration
of an administrative “silence” for a more system-based regulation of the institute
of an administrative act at the level of national laws and thus, strengthening of positions
of applicants in the case of appealing against all types of measures adopted by
the administration.

In EU acquis administrative “silence means a fictitious administrative act or its kind,
which is considered to be adopted within a time-limit specified by the law for a decision
upon the request of an individual'. The general rule lies in the fact that administrative
procedure shall be completed by the adoption of a particular administrative decision
(favorable or unfavorable). Another option would mean not only the wrench of a legal
role of public administration but also the violation of the most important principle
of administrative procedures — the principle of regular expectations. Moreover, the LAP
of many EU countries involves contiguous concepts, which should be taking into account
and distinguish from the perspective of serving the interests of an applicant, e. g. delay
in the adoption of an administrative act, omission of an administrative authority led
to an absolute violation of proceedings for the administrative procedure (for example,
administrative proceedings haven’t been initiated, and any procedural action hasn’t been
performed) and, as a consequence, non-adoption of a formal administrative act.

In a legal logic of the institute of administrative procedures, the omission
of the administrative authority is an independent kind of administrative action of public
administration'®, e. g. refusal of the challenge of an official, redelivery of a petition on
the issuance of the administrative act etc. (all types of such administrative actions can

12Council of Europe (2004). Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers
to member states on judicial review of administrative acts. URL: https://search.coe.int/cm/Pages/
result_details.aspx?ObjectID=09000016805db3f4.

3 European Parliament (2013). European Parliament resolution of 15 January 2013 with
recommendations to the Commission on a Law of Administrative Procedure of the European
Union (2012/2024(INL)). URL: https://www.europarl.europa.cu/sides/ getDoc.do?reference=
P7-TA-2013-0004&type= TA&language= EN&redirect#top.

14 Good Administration through a Better System of Administrative Procedures. SIGMA —the new
Law on Administrative Procedures for Kosovo. October, 2012, pp. 22. URL: http://sigmaweb.org/
publications/Comments LawAdminProceduresKosovo JN_Oct2012_Eng%20%20.pdf.

5Aedmaa, A. et al. (2004). Administrative procedure guide. Tartu, pp. 537, 613,
626 [PyKkoBOACTBO MO aJMUHUCTPATUBHOMY IIPOU3BOACTBY / A. Asnmaa, 3. Jlonman, H. ITappacr,
W. Tunsunr, 3. Bane. Tapry, 2004. 700 c.].
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be challenged regardless of the approval of the final administrative act). In the logic
of the law concerning citizens’ appeals of the Soviet era, omission of an official was also
considered as an equivalent of an unlawful act of the official. Consequently, the omission
of public administration is illegal, and this is the general principle in the assessment of its
activity.

3. A fictitious administrative act or administrative “silence” in the legislation
of the countries of Central Asia

Chapters of the LAP of Kazakhstan (incl. its new draft bill as of 2015), Kyrgyzstan
(incl. its second version as of 2015), Tajikistan, Uzbekistan (draft bill as 0o 2016) devoted
to an administrative act don’t have any provisions on administrative “silence”. However,
the legislation of the region’s countries on licensing procedures permits the application
of the principle “silence gives consent”, which is partly a prototype of administrative
“silence”.

3.1. Kazakhstan

In 2007, the principle “silence gives consent”, stipulating automatic authorization
of an applicant to carry out a licensable activity in case of licenser’s non-response
within the time-limit, was introduced in the Law of the Republic of Kazakhstan “On
Licensing”'®. Further, this principle was developed in many governmental concepts on
business regulation and the elimination of administrative barriers'’. In 2011, analyzing
the state of affairs in the public administration, the government of Kazakhstan decided to
consolidate the principle “silence gives consent” in its provisions through its extension
to all licensing procedures for the reduction of time expenditures and business costs
in legislation, simplification of licensing procedures. It was established that if a public
authority fails to submit a reasoned refusal or an authorization document within the time-
limits, such a document is considered to be issued (i. e. the procedure is interpreted to
be completed). At the same time, an applicant shall not notify about the commencement
of activities. In the context of improving the licensing system and control and supervisory
activities of state bodies of Kazakhstan, it is determined the types of activities of medium
danger level, which can be settled through regulators less tough than censoring (permits,
accreditation, attestation, certification, etc.), and to which the principle “silence gives
consent” will be applied'®.

16 Parliament of the Republic of Kazakhstan (2007). Law of the Republic of Kazakhstan “On
Licensing” dated January 11,2007. Bulletin of the Parliament of the Republic of Kazakhstan, no. 2,
art. 10 [O nuuensuposanuu : 3akoH Pecryomuku Kaszaxcran or 11 suBapst 2007 . Bedomocmu
Iapnamenma Pecnyonuxu Kazaxcman. 2007. Ne 2. Cr. 10].

17 Government of the Republic of Kazakhstan (2008). Decree of the Government of the Republic
of Kazakhstan “On the Concept for improving the licensing system in the Republic of Kazakhstan
for 2009-2011” dated November 27, 2008 Ne 1100. URL: http://adilet.zan.kz/rus/docs/
P080001100_ [O KoHuemniuu COBEPIICHCTBOBAHUS pa3pelIUTENILHONH CHCTeMbl B PecryOmuke
Kazaxcran na 2009-2011 roas! : ITocranosnenue IIpaBurenscrBa PecnyOmuku Kaszaxcran or
27 mosiopst 2008 1. Ne 1100. URL: http://adilet.zan.kz/rus/docs/P080001100 _].

8 Government of the Republic of Kazakhstan (2011). Resolution of the Government
of the Republic of Kazakhstan “On the Draft of the Decree of the President of the Republic
of Kazakhstan “On Modernization Concept of Public Administration System in the Republic
of Kazakhstan” dated June 1, 2011 Ne 612. URL: http://adilet.zan.kz/rus/docs/P1100000612
[O mpoexre Ykasa IIpesunenta Pecrryonnku Kazaxcran «O KoHnenuu MoepHH3AIMN CHCTEMEI
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In 2012, for the implementation of the Decree of the President of the Republic
of Kazakhstan dated January 30, 2012 Ne 261 “On Measures for the Exercise
of the President’s Address to the People of Kazakhstan dated January 27, 2012 “Socio-
economic modernization — a principal vector for the development of Kazakhstan”,
the government re-emphasizes that principle “silence gives consent” is designed to
motivate government authorities to adhere to timescales established by the legislation
to issue authorization documents and to promote business development outside
administrative barriers'.

The Law of the Republic of Kazakhstan “On Permits and Notifications” dated
May 16, 2014 doesn’t identify the principle “silence gives consent” directly, however,
the provisions of Art. 26 “Consequences of delay of the issuance of a permit” regulate
the principle in details. The general rule states that carrying out of activity or actions
(operations) by individuals and legal entities, for which the law has established
the authorization-based or notification procedure, is impossible without a relevant
permit or notification. If a licensing authority didn’t issue a permit and/or appendix to
the permit for an applicant within the time limits established by the law or didn’t provide
a reasonable refusal of issuance, the permit and/or appendix to the permit are considered
to be issued from the date of expiry of time limits for their issuance and simultaneously
included in the state electronic registry of permits and notifications by the licensing
authority. On or prior to five working days after the expiry of time limit for the issuance
of a permit and/or appendix to the permit, the authority shall provide an applicant with
a relevant permit and/or appendix to the permit. If the authorization authority failures to
issue the permit and/or appendix to the permit after five working days, the permit and/
or appendix to the permit shall be considered to be gained. Before obtaining a permit,
a document acknowledging the acceptance of the relevant application for a permit by
the authorized agency is the confirmation of activity’s lawfulness.

The legislator stipulates the cases when the above provisions are not applicable,
e. g. when issuing a license for conducting banking and other operations; for carrying
out activities in the securities market; for the right to implement insurance (reinsurance)
activity within a branch “blanket insurance”; in context of record registration

rOCyIapCTBEHHOTO ympapieHus: B PecnyOmuke Kasaxcram» : ITocranosnenue IIpaBurenbcTsa
Pecryonuku Kazaxcran or 1 wmrons 2011 . Ne 612. URL: http://adilet.zan.kz/rus/docs/
P1100000612].

Government of the Republic of Kazakhstan (2012). Decision of the Government
of the Republic of Kazakhstan “On the Concept of Further Reforming of Licensing System
of the Republic of Kazakhstan for 2012-2015” dated July 11, 2012 Ne 929. URL: http://adilet.zan.
kz/rus/docs/P1200000929#z0 [O Konuenuuu panpHelero peopMupoBaHus pa3pelinTeabHoN
cucrembl Pecrnyonuku Kaszaxcran wa 2012-2015 romst : Ilocranoenenue IlpaBuTenbcTBa
PecniyOnuku Kaszaxcran or 11 wmroms 2012 . Ne 929. URL: http://adilet.zan.kz/rus/docs/
P1200000929#z0].

Government of the Republic of Kazakhstan (2014). Decree of the Government of the Republic
of Kazakhstan “On approval of the Concept of state regulation of entrepreneurial activity until 2020
dated April 18, 2014 Ne 380. URL: http://adilet.zan.kz/rus/docs/P1400000380 [O6 yTBepxaeHnn
KoHIenmuu rocyaapcTBEHHOTO PEryIHpOBaHHUS NPEIIPHHAMATEIECKOH HEATeTBHOCTH 0
2020 rona : [Tocranosnenue [IpaBurenscTBa Pecriyonuku Kazaxcran ot 18 anpenst 2014 . No 380.
URL: http://adilet.zan.kz/rus/docs/P1400000380].
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of micro-financial institutions; when issuing a permit for the possession of duty weapons
and ammunition by legal entities or purchase of civilian weapons and ammunition by
individuals, etc.

It is impossible to ignore the fact that in law, the principle “silence gives consent”
also embraces the legal relations between administrative authorities which originate
when a licensing authority requests for the reception of auxiliary permit (approval)
by the relevant state body on the applicant’s compliance or non-compliance with
requirements when licensing or realizing authorization procedures. In particular, the law
defines that the issuance of a permit is considered to be agreed if the state body hasn’t
responded within time limits.

Thus, the legislation of Kazakhstan actively uses an instrument of administrative
“silence”, but it hasn’t regulated it under the LAP (versions as of 2000 and draft as
of 2015) due to some reasons. Licensing procedures are an inherent part of the institute
of administrative procedures, and it has a practical sense to specify an important
provision on the completion of a procedure by adopting administrative act trough
a fictitious approval that is, through administrative “silence”. It is interesting to note that
paragraph 2 of Art. 45 of the LAP Bill as of 2015, which defined the forms of administra-
tive decisions, notes: “administrative decisions made in the oral or tacit form are
subjected to the written execution, at the request of the addressee of an administrative
decision, within five working days from the day of an appeal. In this case, the requirements
applied to the written administrative decision by the current Law are followed”.
In other words, this article of the framework LAP might be updated with the provision
stipulating that after the expiry of a defined period for the adoption of an administrative
decision, a permit which has been requested by an individual can be considered to
be issued (a fictitious approval) if it is provided by the relevant law (in this case, by
the law on permissions and notifications). And the provisions relating to the validity
of administrative decision and proceedings for appealing are applied mutatis mutandis.
The permit, which is provided through a fictitious approval, should be confirmed in
a written form for an applicant.

3.2. Kyrgyzstan

The author didn’t find the cases of the use of administrative “silence” in the legislation
of Kyrgyzstan. Unfortunately, this instrument was not reflected in the LAP provisions
of the Kyrgyz Republic as of 2015. Here, the paper focuses on a somewhat contradictory
terminological comprehension of an administrative act and the omission of administrative
authority. On the one hand, when defining administrative activity, the legislator
differentiates the activity of administrative authorities making an external impact
and resulting in the adoption of administrative acts and act of commission or omission,
which causes legal and/or practical consequences to individuals and legal entities. But
paragraph 2 of Art. 4 stipulates that an administrative complaint can be made against
the adopted administrative act, which under the procedure of a presentation of this
paragraph is divided into an act of commission or omission of administrative authority,
that is nothing near so. As legal measures they are independent. Act of commission,
as well as omission, has to be distinguished from an administrative act. The wording
of Art. 2 of LAP, according to which the effects of sections 1-3, section 15 of LAP cover
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only act of commission of administrative authorities in public relations, is not entirely
appropriate. It means a more comprehensive approach.

3.3. Tajikistan

“Tacit approval” as the principle of the licensing system in business is fixed in
the legislation of the Republic of Tajikistan®. The legislator interprets “tacit approval”
as a procedure due to which an authorization document is considered to be issued
(re-issued, renewed) if the administrative body hasn’t decided on application notifying
an applicant within the time limit and under the terms prescribed by the above law. Upon
the expiry of indicated period for the issuance of authorization document and with a lack
of written notification on the part of authorization authority, an applicant can commence
an activity for which he has requested authorization document.

The procedure of tacit approval is not applied only to individual types of authorization
documents issued by licensing authorities, e.g. in case of a request to grant Dehqgan farm
(farm enterprise) a certificate on a land leasehold or radio frequency authorization, either
a permit for blasting operations, or a permit for users’ connection with energy lines,
and in other substantiates situations where a public interest strongly prevails.

In case of any situation (tacit approval), a licensing authority draws up a permit for
the period for no more than 5 days after expiry of the time limit specified by the law, i. e.
ten working days after registration of a request for obtaining an authorization document
and appended documents.

It is somewhat difficult to explain the provision under which the legislator of Tajikistan
intentionally stipulates: a negative acknowledgment of licensing agency is not considered
equivalent to the tacit approval. As well as in other countries of the region, administrative
“silence”, unfortunately, has not become a subject of the regulation of the Code on
Administrative Procedures of the Republic of Tajikistan?!.

3.4. Uzbekistan

For the first time, the principle “tacit approval” was fixed in the special branches
of administrative regulation of Uzbekistan (tax, municipal). In particular, it was applied
in 2011 in the Resolution of the Cabinet of Ministers of the Republic of Uzbekistan
“On additional measures to further improve the use of cash registers with fiscal
memory” dated 17 November 2011 Ne 306%2. As it is known, legal entities and individual

2 Art. 11 of the Law of the Republic of Tajikistan “On Licensing System”.

See: Parliament of the Republic of Tajikistan (2011). Law of the Republic of Tajikistan “On
Licensing System” dated August 2, 2011. Akhbori Majlisi Oli of the Republic of Tajikistan, no. 6,
art. 606 [O paspemmrenbHOi cucreme : 3akoH Pecriyonuku Tapkukucran ot 2 asrycra 2011 .
Axbopu Maoscnucu Onu Pecnybnuxu Taoxcuxucman. 2011. Ne 6. Cr. 606].

2'National Center for Legislation under the President of the Republic of Tajikistan. URL:
http://mmk.tj/ru/legistation/legislation-base/codecs/ [HaruoHaibHBIH IIEHTP 3aKOHOIATEIILCTBA
nipu [pesunenre PecnyOnuku Tamxukucran. URL: http://mmk.tj/ru/legistation/legislation-base/
codecs/].

Akhbori Majlisi Oli of the Republic of Tajikistan, 2007, no. 2, art. 101 [Ax6opu Mapxircu
Omnu PecniyOnuku Tamxukucrad. 2007. Ne 2. Ct. 101].

Akhbori Majlisi Oli of the Republic of Tajikistan, 2007, no. 2, art. 74 [Ax6opu Mamxnucu
Omu Pecrry6mmkn Tamkukucran. 2007. Ne 2. Cr. 74].

22“Procedure for registering a cash register machine with fiscal memory in the state tax service
at the place of business with the issuance of a registration card for a cash register machine with
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entrepreneurs shall perform monetary transactions using cash registers (CR) with
fiscal memory when selling goods, performing work, providing the population with
services. Before the commencement of activities, an entrepreneur shall register CR
in a tax authority and obtain a document of permitting nature — registration card.
The entrepreneur receives it upon his application and acquires the right to sell goods
(works, services) for cash payment for the population. Paragraph 13 of the mentioned
governmental order consolidated a provision which states that if a tax authority doesn’t
notify an entrepreneur on a refusal of the provision of a registration card and doesn’t
provide it within a fixed timeframe (five working days), the entrepreneur has the right
to sell goods (works, services) for cash payment with the population using CR but,
at the same time, by notifying a tax authority in a written form. This is the only case
of the use of administrative “silence” in tax relations, but it may be disseminated in other
situations of the interaction of a taxpayer and tax authority. For example, according
to Art. 49 of the Tax Code of the Republic of Uzbekistan, regulating the accounting
of taxpaying and other obligatory payments, a taxpayer is entitled to demand drawing
up an act of reconciliation of fulfillment of tax obligation on payment of taxes and other
mandatory charges from state revenue authority. However, this provision has two gaps:
first, there is no note about the term when tax authority shall sign an act of fulfilment
of tax obligation; second, the issue of consequences of the omission of the tax authority
is not resolved. Omission (silence) of tax authority also shall be considered as illegal as
well as rejection note. Then, it is important to apply the rule of administrative silence
in this article, in particular, to set a standard according to which omission (silence)
of tax authority during five working days since the provision of tax authority with
an act of reconciliation means its positive response (“tacit” decision that is a decision
confirming the signing of reconciliation act by an authorized person).

Another situation that is not regulated by the legislation but subjected to the application
of administrative “silence” in tax relations is the use of property tax exemptions by
individuals. In accordance with Art. 275 of the Tax Code of the Republic of Uzbekistan,
individuals can use most tax exemptions for the payment of this tax after an unassisted
presentation of a document specified for a particular legal status. For example, women
who have ten and more children afford the certificate for the confirmation of parental
status to tax authority, which was issued by the self-government body; pensioners —
a pensioner ID card; disabled persons of groups I and II — a medical note of disability
evaluation board etc. Thus, state revenue authorities conduct the assessment of property
tax for individuals relying on the data from relevant documents as well as on the data
of an authority implementing an official registration of real estate title. However, upon

fiscal memory” (Appendix 1 to the Regulation on the procedure for the use of cash registers with
fiscal memory when making cash settlements with the population). See: Cabinet of Ministers
of the Republic of Uzbekistan (2011). Resolution of the Cabinet of Ministers of the Republic
of Uzbekistan “On additional measures to further improve the use of cash registers with fiscal
memory” dated November 17, 2011 Ne 306. Legislation Bulletin of the Republic of Uzbekistan,
no. 47, art. 488 [O 10MONHUTENBHBIX MEpax 10 JalbHENIIEMY COBEPLIEHCTBOBAHUIO IPUMEHEHUS
KOHTPOJIEHO-KACCOBBIX MAIIMH ¢ PHUCKaTbHOM mamsIThIo : [ToctanoBnenne Kabmaera MUHHCTPOB
Pecnyonuku Y36ekucran ot 17 HostOpst 2011 . Ne 306. Cobpanue 3axonodamenvcmea Pecnybnuxu
Vzbexucman. 2011. Ne 47. Cr. 488].
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delivery of exemption entitlement, a tax authority doesn’t take any actions (a procedural
decision). But to exclude mistakes in the final assessment of tax payment and to respect
the right of an individual to relevant tax exemption in case of loss of submitted document
by a tax authority, it is expedient to specify the duties of an appointed official and to
establish a rule: if within five working days since the provision of a tax authority with
a document on entitlement on tax exemption the tax authority hasn’t notify an individual
of the fact of document reception and its recording (administrative “silence’) through
procedural act, it is supposed that assessment of property tax was conducted taking into
account the right of the taxpayer to property tax privilege.

In 2014, Uzbekistan’s government took the first shot to introduce the scheme
“administrative silence” on the system level, however that referred to the individual
issue — the application of the responsibility to an entrepreneur. Thus, it was proposed o
establish the order whereby liability for the conduct of activities without a permit is not
applied when an authorized agency didn t issue a document or didn t refuse its issuance
during the period established by law for considering the application on the provision
of business entities with a permit*. Despite some restrictive elements of this idea, it can
be a basis for a gradual implementation of “administrative silence”.

Previously, in 2012, the Law of the Republic of Uzbekistan “On Authorization
Procedures in Entrepreneurial Activity” dated 20 December 2012 introduced
a provision, which is equivalent to provisions of laws of Kazakhstan and Tajikistan
regulating the licensing practice. Thus, part 3 of Art. 18 consolidated the provision that
if an authorized body within a period of processing of the application on authorization
document doesn’t award a permit to a business entity or doesn’t deny its issuance, then
upon the expiry of the established period, the business entity is entitled to do an act and/
or to undertake a particular activity for the implementation of which he has intended to
take out a document of permissive nature. Besides, he shall notify an authorized body
in a written form, except for cases when the time limits for the examination of business
entity’s application on the issuance of a permit by authorized body exceed 30 working
days and other cases specified in the provisions on the order of licensing procedures?.

In such cases, an authorized body, within five working days upon the receipt of written
notification of business entity, shall award authorization document to him. Prior the receipt

Z Paragraph 2, section I “Programs of additional measures to improve the investment climate
and business environment, efficiency raising for the promotion of development of entrepreneurial
activity for 2014-2015” (annex Ne 1). See: President of the Republic of Uzbekistan (2014).
Presidential Decree of the Republic of Uzbekistan “On additional measures to further improve
the investment climate and business environment in the Republic of Uzbekistan” dated
April 7, 2014 Ne VI1-4609. Legislation Bulletin of the Republic of Uzbekistan, no. 15, art. 163
[O momomHUTENBHBIX Mepax 1o AalbHEHIIeMy COBEPIICHCTBOBAHHIO HHBECTUIIMOHHOTO KIINMaTa
U JenoBoi cpenpl B PecnyOnuke Y30Oekucran : Yka3 Ilpesunenrta PecnyOnukn Y30ekucTan ot
7 anpens 2014 . Ne VII-4609. Cobpanue 3axonodamenscmea Pecnyonuxu Ysoexucman. 2014.
Ne 15. Cr. 163]

*Parliament of the Republic of Uzbekistan (2012). Law of the Republic of Uzbekistan
“On licensing procedures in business activity” dated December 20, 2012. Legislation Bulletin
of the Republic of Uzbekistan, no. 51, art. 575 [O paspemrenbHbIX Mpoleaypax B chepe
NpeIIPUHUMATENbCKON AesTensHOCTH © 3akoH Pecriybnukn Y36ekuctan ot 20 gexabpst 2012
Cobpanue 3akonooamenvcmea Pecnyonuku Y36exucman. 2012. Ne 51. Ct. 575].
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of document of authorization nature, the record of provided documents with a mark
of date of their receipt and written notification, which are sent by the business entity to
the authorized body, are equated with a document of authorization nature and basis for
the conduct of an act and/or performance of such activity. An individual can’t be brought
to liability for the performance of activities without a document of authorization nature
(the last proposal was introduced in the statutory wording dated August 20, 2015).

Thelegislator of Uzbekistan postulated not only a guarantee ofthe enjoyment of the right
to petition but also, that is important to highlight, the guarantee of examination of appeal
through marking measures on full, unbiased and well-timed actions of officials towards
the safeguards for the rights and interests of the applicant (see Arts. 12 and 13 of the Law
of the Republic of Uzbekistan “On appeal of individuals and legal entities”®). The
duty of a government body considered the individual’s application includes not only
immediate and written notification on the results of consideration but also a duty to
control complying with the decision. This creates a basis for large-scale implementation
of the instrument of administrative “silence”, including in the LAP draft of the Republic
of Uzbekistan.

4. Conclusions

Administrative “silence” is applied in the legislation of countries of Central Asia
(legislation on authorization procedures in business area, tax legislation) without being
named directly. The legislator can use it as a fictitious administrative act (fictitious
favourable decision or tacit consent). In the legislation and law enforcement practice, there
are no cases when administrative “silence” would use as a fictitious negative decision
of an administrative body (implicit denial)*. In all cases, a clause on the classification
of administrative silence as a fictitious act of positive character should be fixed in
the framework law on administrative procedures.

Administrative “silence” is a type of the administrative act, but in view ofthe legislative
clause, gaining a status (equivalent) of a positive decision. In other words, administrative
“silence” allows an applicant to commence his activities or to consider the matter to
be solved if the permit would be issued. Responsibility for the consequences of such
activity falls on the administrative body.

Application of the principle of administrative “silence” has impartial limits: firsz, it
is essential to take into account the features of administrative regulation excluding some
practices, e. g. licensing of individual types of activity where “silence” will not become
an effective way for the accomplishment of the administrative procedure because
of complicated nature of the administrative case and where the application of tacit
consent can cause serious consequences for public interests; second, the use of “silence
gives consent” of the administrative authority is expedient in the legal relations where

ZParliament of the Republic of Uzbekistan (2014). Law of the Republic of Uzbekistan
“On appeal of individuals and legal entities” dated December 3, 2014. URL: https:/lex.uz/
docs/2509998 [O6 oOpamieHusx (QU3MYECKUX W FOPUAMYECKHX JIMI : 3akoH PecrmyOmuku
V36exucran ot 3 nexadps 2014 r. URL: https://lex.uz/docs/2509998].

% Vedel, G. (1973). Administrative law of France. Moscow: Progress, pp. 144 [Bemenn
K. AnmunucrparuBaoe npaBo @panuuu / nep. ¢ ¢pani. JI.M. DurnHa. Mocksa : [Iporpecc,
1973.512¢c.].
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there is a very low degree of official discretion; third, it is necessary to bear in mind that
in particular cases, administrative “silence” doesn’t allow accommodating the interests
of third parties sufficiently that have to be mindful while accomplishing the administrative
procedure.

It is worthwhile to classify the types of omission not only for the effectiveness of its
challenging, assessment of liability of an official but also the position of the term in
the system of such definitions as “a fictitious act” (administrative “silence”), “delay
in the adoption of administrative act””. For example, along with: a) omission, as
characteristics of activities of the authority (an official) without initiating of administrative
proceedings (none proceeding is perfect, and the very administrative procedure hasn’t
completed adequately), it takes place b) omission within the framework of initiated
administrative proceedings but without the adoption of the relevant administrative act
(i. e. however, it is possible that individual actions were conducted and procedural
decisions were adopted, the very procedure wasn’t completed adequately). These
two types of omission are certainly qualified as an illegal activity of administrative
authority. But, there is the third type of omission which is interpreted as a grounded
decision of administrative authority approved by the legislator. For example, this
refers to the case when administrative authority has taken a motivated decision about
the dismissal of an application without prejudice if the claim of that sort of application is
beyond the scope of LAP. In this context, administrative procedure on such applications
is not initiated. For example, the legislator of Kyrgyzstan considers such omission
of the administrative authority or an official as legal one (in the context of this situation,
a motivated decision is not an administrative act) within a framework of appealing.

In any other case, public authority must make more significant efforts for preventing
gaps and improving organization of administrative practice. Omission is a symbol
of incompetence, disrespect to individual’s dignity and violation of the constitutional
principle of accountability and responsibility of state authorities and officials to
the society and citizens. From this standpoint, the legislator and executive authority have
one more legal opportunity to ensure the rights and interests of applicants, including by
using an instrument of administrative “silence” (a fictitious act).

?7See, for example, a conceptual assignment of Art. 43 of LAP of the Republic of Kazakhstan
“Extension of term for administrative procedure”.
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@®IKTUBHUM AJIMIHICTPATUBHUN AKT:
NEPCIEKTHUBHU PETYJISIII V KPATHAX HIEHTPAJIBHOT A3Ii

NeoHia XBaH,
KaHAUAAaT PUANYHUX HayK, JOLEHT
( TalukeHT, Y36ekucTaH)

Kpainu Lenmpanvnoi Azii — Kazaxcman (0siui: y 2000 p., y 2015-2016 pp.), Kupeuscman
(0siui: y 2004 p., y 2015 p.), Taoowcuxucman (y 2007 p.) ma Yz6exucmarn (0givi: y 2007 p.,
y 2015-2016 pp.) — Hamaeaiomvcsi adanmyeéamu 8 HAYIOHAIbHY NPABO8Y CUCHEMY 3aKOHU Npo
aomiHicmpamueHi npoyedypu. 3aKoHu npo AOMIHICMPAMUeHi npoyedypu — ye IHCMpYMeHm 3axXiOH020
C8IMoenAdy, THCIMUMYM  €8PONELICLKO20  AOMIHICIMPAMUGHO20 NpAsd, HACMUHA  €6PONECHKO0
PO3YMIHHSL BIOKPUMO2O YPAOY U eheKmUBHO20 OEPHCABHOL0 PeYIHOBAHHS, NiOX00U 00 K020 HABEOEeH]
Kpainu pe2iony nouanu po3poonsmu 6i0HOCHO HeOagHO. 3amicmb opMATbHOLO KATbKYE8AHHS 3AKOHI6
npo  AOMIHICMpamueHi npoyedypu OilbUL BAXNCIUBO 3HAUMU BIONOGIOI NPO 20MOGHICHb KPAiHu
NPULIHAMU TAKT 3AKOHU 8 ICHYIOUUX COYIAIbHUX, NOMIMUYHUX MA eKOHOMIYHUX PeaisX, y momy Yucii
32I0H0 3 0COOMUBOCMAMU HAYIOHATLHO20 NPABONOPAOKY. 3a3HAUACMbC HAYKO8A HEPO3POOIEHICMY
080X KJIHOUOBUX NOTOINCEHb 3AKOHIE NPO AOMIHICIMPAMUBHT NPOYeQYPU — RPUHYUNIE AOMIHICIPAMUGHUX
npoyedyp ma aOMIHICMPaAmueHo20 axkma. AHAMBZYEMbCA MONCIUBICMb  IMIIeMeHmayii 00H020
3 eapianmie AOMIHICMPAMUGHO20 AKMA, NPULHAIMO20 6 Pe3yIbmami (DIKMUSHO2O CXBAICHHSL
(Genehmigungsfiktion). Co0e00mi 6 Llenmpanvhiii A3ii die it ycivena mooens — NpUHYUN «MOBUAHHsL
— 3HaK 3200uy» y cepi 0036LILHUX NPOYEOyp NIONPUEMHUYMBA: «AKWO OepicasHull opean He
npeocmasumy Yy 6CMAaHOGIEHI CMPOKU MOMUBOBAHY BIOMO8Y aDO0 0036LIbHULL OOKYMEHM, MAKUll
OOKYMEHIM 88AANCAECMBCSL GUOAHUM (MODMO Npoyedypa 668alicacmvcs 3a6epuietoio)y. IIpoeodumvcs
NOPIGHANLHO-NPABOBULL aHANI3 iT 3acmocysanta y Kpainax Llenmpanvnoi A3ii.

3pobrero HU3KY BUCHOBKIB:

—  aominicmpamusHe «MOGUAHHA» MOJIce OYymu GUKOpUcmane 3aKoHooagyem K QikmueHui
AOMIHICMPAMUSHULL akm (MOBYA3HA 3200a);

—  aOMiHICMpamusHe «MOGYAHHS» € PIZHOBUOOM AOMIHICIMPAMUGHO20 AKMA, NPome Juue 3a YMogu
3AKOHOAABUO20 3ACTNEPEIICCHHSI;

—  6Ka3ami 00 €KMUBHI 00MEHCEHHS 3ACMOCYBAHHA AOMIHICIPAMUBHO20 «MOGHANHAY,

—  KIAcuiko8aro suou H6e30istbHOCI O Yinell eqheKmuHOCHI 1020 OCKAPHCEHHS, 3 SICYBAHHS MICYsL
mepmina 6 cucmemi Mmakux OeiHiyill, aK AOMIHICMPAMUBHe «MOBYAHHSY, «3AMPUMKA 8 VYXBA/ICHH]
AOMIHICMPAMUBHO20 AKMAY.

KarouoBi cooBa: anMiHicTpaTuBHI NpoLEAYpH, AAMIHICTPATUBHMI aKT, aJMiHICTpaTUBHE
«MOBYaHHs», QIKTHUBHE cXBasieHHs, [[eHTpaibHa A3is.
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DISCRETION OF INSTITUTIONS

The article considers discretion enjoyed by institutions. Discretion enjoyed by institutions
implies that law grants a right to choose between various legal implications for the person
who applies the law. Discretion is a legislative tool which helps achieve a high level
of fairness in an individual case. Discretion of institutions provided by lawmakers enables
an institution to consider the specific circumstances of a specific situation and reach a fairer
result. However, even such “freedom” imposes an obligation on the institution to apply it in
a responsible and correct manner. Discretion does not mean that the institution is granted
absolute “‘freedom” or arbitrariness. The scope of control of discretion in a higher institution
and a court differs. A higher institution independently carries out all feasibility assessments
for a second time based on merit, ultimately reaching a similar or different result. The courts
can verify the validity of the activities undertaken by the public administration: a) failure to
use discretion, b) abuse of discretion; c) misuse of discretion. The courts do not have the right
to take a decision on the most appropriate result since it leads to violation of the principle
of separation of powers.

Key words: administrative proceedings, discretion of institution, discretionary powers, types
of discretion of institution.
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1. Introduction

It is believed to be a rule that a sanction for a criminal act is
determined by the criminal law in some frameworks providing
an enforcer with an opportunity to individualize a criminal
penalty. Whereas, according to civil law, parties to the contract
are entities which create the own model of actions within law,
for example, the determination of place, time and method
of contract performance, including the number of funds to
strengthen the obligations (e. g. the amount of the penalty).

Administrative law also should stipulate a method for
the establishment of legal relations between an institution
andanindividual comparingthelegal effects and circumstances
of a single case, that is, the method of how the institution
can act more elastically in executing orders of public
administration. Thus, when issuing a law, the legislator
usually evaluates whether it should provide an institution with
the discretion of the definition of legal effects in the process
of resolving some issues and what discretion limits should be.
The legislator can deny granting discretion to the institution
as well if it believes that some situations should be solved in
the way prescribed by law. Such concerns may be based on
the political stance of the legislator, the way of how public
administration tasks should be carried out and what specific
output the institution has to achieve.

Discretion of the institution granted by the legislator
is a task for the very institution because to use discretion
adequately, it is important: 1) to identify it; 2) to define its
limits correctly; 3) to specify legal effects in a single case in
the right manner.

2. Definition of discretion

Applying the right in the institution or the court, one should
clarify whether the right grants the institution’s discretion.
For this reason, law executor should find out or interpret
the content of a relevant legal rule. Namely, whether the legal
rule uses a standard form of obligatory effects — the present
tense verb in the indicative mood in the third person — as
arule, this is evidenced by the wording of the legal rule, e. g.
it “supersedes”, “issues”, “concludes”. Thus, the discretion
granted to the institution is identified if the text involves
a permissible verb, e. g. “can issue”, “be entitled”, “can”, “be
permissible” etc.

Law doesn’t always use that sort of terminology which
directly makes it clear whether the institution enjoys discretion.
Consequently, the determination of discretion based on the legal
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terminology may be erroneous because the conclusion on discretion is made relying on
the scope of a legal rule, 1. e. discretion is found out not only textually but also through the use
of other arguments for law interpretation — history, system or goal.

For example, Article 20 of the Law on the Penitentiary Department includes two
legal rules whose wordings differ contextually. The first part stipulates the discretion
of the institution directly within the text:

(1) An official can be in office until the age of fifty. The term of office may be
extended at the will of the official under authority of written consent of the direct superior
and decision of a personnel review commission of the relevant institution:

1) for Head of the Department and his deputies, Chief of the institution and his
deputies — upon a decision of the Minister of Justice;

2) for other junior and senior officers — upon a decision of Head of the Department;

3) for non-management employees — upon a decision of Chief of the institution.

The second part of the text doesn t directly specify whether the legislator has granted
the institution discretion. For example, sub-item “j” of the provision of law marks as
follows:

(2) Official relations are terminated:

1) ifan official is relieved from office:

<...>

j) the official hasn’t been exercising professional duties for more than four months
(120 days) in a row due to the temporary disability.

The administrative court heard a dispute towards the application of sub-item “j”
because the institution believed that this provision stipulates the issuance of obligatory
decision (without discretion of the institution). The Supreme Court held that the institution
was provided with discretion.

The court indicated that despite the use of a standard form of obligatory effects
“official relations are terminated” in the legal provision, it is out of the case creating
the effects — a decision on relief of the official. The verb “to relieve” is formulated in
such a way that law executor can’t make a direct pronouncement on the authority to
issue obligatory administrative act. According to the results of a study of the external
system of legal provisions and aim of the law, one can note the legislator independently
assesses that temporary disability within three months is quite long for the statement
of violation of stable and effective activity of public administration and concludes about
the expediency. In each particular case, the legislator leaves the assessment of whether
and when the long-time temporary incapacity for work of a certain official hinders a stable
and efficient activity of the public administration to the discretion of the institution. When
interpreting the law, one can reach different results — all of which meets the legal system —
and the court favors the interpretation results which assist to the achievement of the most
reasonable and fair outcome for every individual case. In deciding which result will be
more efficient, the court takes into account the reality of public life, i.e. the Penitentiary
Department has a lack of human recourses as well as the influence of employees’
ageing on the fulfillment of the functions of public administration. It is also taken into
consideration the fact that state regularly trains officials and invests public funds in their
professional development. Consequently, the court considers the interpretation result
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which allows the institution to decide independently on the individual need, effectiveness
and commensuration due to the influence of long-term incapacity to work on the stable
and efficient fulfillment of the official duties as the most expedient.

3. Separation of discretion from the freedom of assessment

The discretion granted to the institution is always stipulated in the context of the legal
effects of the legal provision. The above permits separating it from the freedom of assessment,
which is stipulated in the part of legal composition (preconditions) of the legal provision.

For example, the law establishes that an official may be transferred to another post
due to the lack of the respective office holder or another vacant post, taking into account
requirements for the relevant post, for work-related interests for a certain time to secure
an effective exercise of professional duties.

“For work-related interests” provides the institution with the freedom of assessment
that is the right to assess whether they exist and how best to achieve them. Indeed, “can
be transferred for a certain time” gives the institution discretion.

Such a differentiation is necessary because the scope of control differs. Thus, the court
can’t be against the assessment of the institution while the use of discretion may be
partially controlled by the court. The Supreme Court was due to reverse a judgment
of the court of inferior jurisdiction in which it fundamentally verified whether “work-
related interests” were defined correctly.

4. Types of discretion

Law has two types of discretion, which are differentiated between each other when
there are the questions:

1) shall one take actions?

2) how to act?

The first case refers to the discretion of the institution towards deciding on
the participation in the actual situation through its decision, and the second — the choice
of legal effects. In the first case, it calls an administrative act of the choice of issuing
and in the second — administrative act of content choice.

For example, the law establishes that an official can be employed until the age of fifteen.
Taking into account the work-related need, physical and professional capacities, as well
as the health condition of the officer, head of the institution, is empowered to extend
the term of tenure of employment no more than until the age of sixty.

It follows that law gives discretion for making a choice:

a) to take actions — “to extend the term of tenure of employment”;

b) the way of actions — “to extend the term of tenure of employment no more than
until the age of sixty”.

There may be also a situation in which the legislator empowers the institution to
make a free choice, whether it is necessary to take actions and how to act, or empowers
the institution to issue free administrative act.

5. The most common mistakes of the institutions when using discretion

Considering judicature of the Supreme Court in the framework of the issue concerned,
one states that usually, institutions make mistakes when using discretion if:

1) they are not familiar with discretion described in the legal provision by the legislator,
and they don’t use it believing that provision needs issuing of an obligatory decision in
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the specific case whose content is directly specified in the law. For example, the Law “On
Taxes and Dues” fixes that “taxpayers, except individuals, declare all dealings for cash on
a reciprocal basis during a month as provided by the Cabinet of Ministers (despite the fact
whether the deal was in the context of one operation or several operations) and the amount
of which exceeds 1000 lat. Ifthe deals for cash, the amount of which exceeds 1000 lat, are not
declared, one shall pay fine in the amount of 5 per cent of the total amount of the undeclared
dealings. The State Revenue Service has imposed a fine in the amount prescribed by the law,
but the general provision mentioned in the same law is not observed. The provision states
that when assessing the essence and nature of the violation of a taxpayer, the frequency
of violation, damage suffered, fidelity of taxpayer, tax administration is entitled to reduce
a fine imposed in the result of the control measures (tax audit and revision) by 70% if
the taxpayer challenges a decision of tax administration ;

2) in the framework of discretion, it is concluded inappropriately about a reasonable
nature of the decision: necessity and applicability in the case of an unfavourable decision —
need and correspondence. It refers to the cases when the institution uses the conclusions,
which are inadequate for the facts of the case (outside the case context) or when it
takes disproportionate actions. For example, the law establishes that an official can be
fired due to the post retrenchment if the institution doesn’t have another post which
could be proposed to the official. The institution has dissolved the post of spokesperson
and officially proposed the official the post of custodial supervisor. The court declared
that sort of discretion use disproportionate as it was not taken into account that the official
is not qualified for the performance of such a work.

It should be pointed out that court is not entitled to make decisions about the most
effective result as in such a way, the principle of division of powers is violated. For this
very reason, the court gives up indicating the specific result.

Nevertheless, the court recognizes the fact that a private individual has the right to
require the institution uses its discretion accurately. The court can verify the eligibility
of action of the public administration when using discretion. Discretion of the public
administration is not used legally if it is invalid. Consequently, the court should revise
the possible mistakes in using discretion: non-use of discretion, abuse of discretion,
misuse of discretion. Discretion of public administration is misused if its use contravenes
the rules regulating a proper use of discretion — if a decision-maker doesn’t give a general
assessment methodically correct and doesn’t adhere to the specific legal provisions,
the principle of prohibition or the principle of procedural honesty.

For example, the court admits the institution has put discretion to good use within
permitted limits and revoked the gun license of a private individual threatening to murder
his wife. Evaluating expedience, including interests of public safety, there is a risk that
private individual may maliciously use the weapon.

6. Reduction of discretion to the only option

As it was mentioned above, the discretion of the institutions indicates that legal provisions
provide the institution with the freedom of action choice. In a separate case, the choice can
be reduced to the only option, or as German literature defines — the reduction of discretion
to zero. It is expressed in such a way that one-and-only decision is an error-free decision,
and the choice of other choices is wrong.
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For example, the court states that according to the legal provisions, a head
of the municipal kindergarten is authorized to decide that a child is registered for entering
the establishment out of turn. In practice, the head used the rights in such a way that if
a sibling already visits the kindergarten, it is accepted his/her sibling. In the specific case,
the head of the kindergarten refused to accept the child out of turn. The court marked,
based on the principle of legal equality, this principle should be applied to all children,
and discretion is reduced to zero in this case untill the institution doesn’t change its
practice generally .

7. Conclusions

Latvian Administrative Procedural Law has been applying in the modern sense since
2004. During that period, an administrative court completely joined dogmatics of German
law in terms of administrative procedural law, including the discretion of institutions.
Over 10 years, the national judicature also formed.

Discretion of the institutions granted by the legislator permits the institution to take
into account the circumstances of an individual situation and come to the most reasonable
result. Nevertheless, even such “freedom” binds the institution to use it responsibly
and error-free. Discretion doesn’t mean the institution has an absolute “freedom” or
abuse of discretion.

Typically, the institution doesn’t consider the fact that it is provided with discretion
through legal provisions, or it misuses discretion by making an inadequate conclusion or
ignoring the balance when defining the legal effects.

CBOBO/JIA I YCTAHOBHU

fAHic Henmanic,

JOLEHT I0puanYHoro gakynsrety
J1aTBiicbKOro yHiBEPCUTETY,
cyans BepxosHoro cyny Jlatsii

Y emammi posenaoaemuvcs ceobooa it yemarosu. Ceobooa il yCmaHosu 03HAUAE, WO 3aKOH HA0AE
0CO0I, SIKA 11020 3ACMOCOBYE, NPABO BUOOPY Pi3HUX NPasosux HActioKie. Ce0600a Oiil € 3aKOHOOAGHUUM
3aco000M, 3a60AKU 3ACMOCYBAHHIO SIKO20 00CA2AEMbCS Dibld GUCOKULL Pi6eHb CNpAGeOnUeoCcmi 6
inousioyanvromy sunaoky. Ceo600a it yemanoeu, sika HA0AEMbCsl 3AKOHOOABYEM, OAE MONCIUBICIbL
VCMAHO8I 8paxo8ysamu. 0OCMABUHU IHOUBIOYATbHOT cumyayii ma 0ocsieamu HatoLbUL CHPaseoIu8o20
pesyibmamy. [Ipome Hasims maxa «c60000a» HAKAAOAE HA YCMAHO8Y 0008 130K GIONOBIOAIBHO Ul
besnomunkoso ii suxopucmosysamu. Ce00600a Oill He MA€ HA Y8a3i, WO YCMAHOBE HAOAHO AOCOTIOMHY
80600y uu ceasinis. OOcsie KOHmpomo c60600u Oitl y uWoMy 3aK1adi ma 6 cyoi € pizHum. Buwa
VCMAHO8A CAMOCMITIHO BUKOHYE 6CT OYIHKU OOYLIbHOCMI NO CYMi NOBMOPHO, y NIOCYMKY 00CA2at0uU
auanociunoeo abo iHuwoeo pesyiomamy. Cy0 Mmoogice nepesipumu  NPAsOMIPHICMb  OisUlbHOCHI
0€paHCcasrO20 YNpaesiiHHs, 30Kpema: a) HeUKOPUCMAHHS c60000u Oill, 6) nepesuuyerHs c6oboou Oitl;
6) Henpasuwibhe GUKOpUCMarHs c60600u Oiti. Cy0 He Mae npasa npuiumamu PileHHst npo Hauoitbu
O0YLbHULL pe3yibman, addice Makum 4uHom Oyoe nopyuleHull RPUHYUN noOiy 61aouU.

KurouoBi ciioBa: ajMiHICTpaTHBHHIN MpoLiec, CBOOOA ifl YCTAaHOBH, AUCKPELiHHI TTOBHOBAKCHHS,
BUJIY CBOOO/IM JTili YCTaHOBH.
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MIGRATIONSSTEUERUNG IM RAHMEN DES FAMILIENNACHZUGS

Zu den Aufenthaltszwecken des Aufenthaltsgesetzes gehort auch der Familiennachzug.
Die Erteilung des Aufenthaltstitels ist grundsdtzlich als Anspruch ausgestaltet und bei
Vorliegen der Voraussetzungen zu erteilen. Im Zuge der fortdauernden Fluchtmigration ist
der Familiennachzug in den Fokus der Debatten iiber Mdglichkeiten der Begrenzung der
Fluchtmigration geraten. Da sich aus Art. 6 Abs. 1 und 2 GG iiber den Schutz von Ehe und
Familiezwar kein Anspruch auf Einreise ergibt, wohl dessen Schutzgehalt bei der Ausgestaltung
von Vorschriften zum Familiennachzug zu beriicksichtigen ist, sind die gesetzgeberischen
Handlungsspielrdume beschrdnkt. Der deutsche Gesetzgeber hat beschlossen, dass
der Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten beschrinkt werden soll. Bei dem
subsididiren Schutz handelt es sich um einen unionsrechtlich geprdgten Schutztatbestand, der
neben das nationale Asylrecht und den ebenfalls unionsrechtlich geprdgten Fliichtlingsschutz
tritt. Fiir all diese Schutztatbestinde gelten jeweils unterschiedliche Voraussetzungen.
Bei Anerkennung wird jeweils ein humanitdrer Aufenthaltstitel erteilt, der sich je nach
Schutzstatus von der Dauer her unterscheidet. Wihrend im Falle der Anerkennung als
Asylberechtigter oder der Zuerkennung der Fliichtlingseigenschaft der Aufenthaltstitel
zundchst fiir die Dauer eines Jahres erteilt wird, betrdgt die Dauer im Falle des subsididren
Schutzes lediglich ein Jahr. In allen Fillen besteht die Moglichkeit der Verlingerung.
Diese unterschiedliche Aufenthaltsdauer und die geringere Bleibeperspektive sind
Ankniipfungspunkt der Beschrdnkung des Familiennachzugs fiir subsididr Schutzberechtigte
in § 36a AufenthG. Familienangehdrigen eines subsididr Schutzberechtigten kann aus in
der Vorschrift beispielhaft konkretisierten humanitdren Griinden ein Aufenthaltstitel erteilt
werden. Der Familiennachzug wird aus nun vom Vorliegen weiteren Voraussetzungen neben
der familidren Bindung abhdngig gemacht und ist zudem nicht als Anspruch, sondern als
Ermessenvorschrift ausgestaltet. Zudem ist die Zahl der Visa auf 1000 monatlich begrenzt.
Gegen diese Beschrinkung des Familiennachzugs wurden aus Art. 6 Abs. 1 und 2 GG sowie
auf den Gleichheitsgrundsatz aus Art. 3 Abs. 1 GG gestiitzte Bedenken erhoben. Hiervon
ausgehend nimmt der nachfolgende Beitrag eine verfassungsrechtliche Analyse vor.

Stichworter: Migrationssteuerung, Fluchtmigration, Schutzes lediglich.
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1. Familiennachzug als migrationsrechtliches
Steuerungsinstrument

Der Familiennachzug mit seinen verschiedenen
Dimensionen ist immer wieder Gegenstand rechtlicher
und rechtspolitischer Debatten. Als einer der wesentlichen
Zuwanderungsgriinde erlangt er erhebliche tatsdchliche
Bedeutung und ist auch deshalb ein wichtiges Instrument
zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung', die als
Zielsetzung in § 1 Abs. 1 AufenthG normiert sind und auch
die Migrationsgesetzgebung maBgeblich prigen. Inwieweit
die Regelungen tiiber den Familiennachzug tatséchlich
Steuerungswirkung entfalten und zur Begrenzung der
Zuwanderung beitragen konnen, hingt ganz wesentlich von
den Vorgaben ab, die sich aus verfassungs-, unions- und
volkerrechtlichen Bestimmungen ergeben.

Aus verfassungsrechtlicher Perspektive sind Fragen
des migrationsrechtlichen Familiennachzugs vor allem
an Art. 6 Abs. 1 und 2 GG {iber den Schutz von Ehe und
Familie zu messen. Daneben erlangt der Gleichheitssatz
aus Art. 3 Abs. 1 GG an Bedeutung. Angesichts der
weitreichenden  unionsrechtlichen ~ Uberlagerung  des
Migrationsrechts und den volkerrechtlichen Bindungen muss
dariiber hinaus stets auch eine internationale Perspektive
eingenommen werden, wenn nach migrationsrechtlichen
Steuerungsmoglichkeiten gefragt wird. Hier ist zunéchst zu
konstatieren, dass das Migrationsrecht mafBgeblich durch
das Unionsrecht geprigt ist. So erfolgte gestiitzt auf die
Kompetenz der EU zur Entwicklung einer gemeinsamen
Asylpolitik aus Art. 78 Abs. 1 AEUV unter anderem
eine Harmonisierung der humanitiren Schutztatbestinde
im Wege der Qualifikationsrichtlinie’, womit insoweit
der Gestaltungsspielraum des nationalen Gesetzgebers
beschrinkt ist. Auch Fragen des Familiennachzugs sind
Gegenstand unionsrechtlicher Regelungen, insbesondere

"Thym, D. (2016). The effects of the Asylum Package II.
New magazine for administrative law, no. 7, pp. 413
[Thym D. Die Auswirkungen des Asylpakets I1. Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht. 2016. Ne 7. S. 409-416].

2 Richtlinie 2011/95/EU des Europdischen Parlamentes und
des Rates v, 13.12.2011 iiber Normen fiir die Anerkennung von
Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen als Personen mit Anspruch
auf internationalen Schutz, fiir einen einheitlichen Status fiir
Fliichtlinge oder fiir Personen mit Anrecht auf subsididren Schutz
und fiir den Inhalt des zu gewidhrenden Schutzes (Neufassung),
AbL. L 337S.9.
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der Familienzusammenfithrungsrichtlinie’. Diese nimmt allerdings subsidiére
Schutzformen von ihrem Anwendungsbereich aus (Art. 3 Abs. 2 lit. ¢) und eroffnet
so Handlungsspielrdume, welche im weiteren Verlauf der Betrachtung noch ndher
konkretisiert werden. Zudem sind auf volkerrechtlicher Ebene die menschenrechtlichen
Verpflichtungen der Bundesrepublik zu beachten.

Durch diese verfassungs-, unions- und vdlkerrechtlichen Vorgaben wurden
auch die jiingsten Gesetzgebungsprozesse maligeblich geprigt. Ausgehend von den
zahlreichen politischen Forderungen zeugten sie von einem Bemiihen, die verbleibenden
Gestaltungsspielrdume auszumachen. Da das Asylrecht aus Art. 16a GG und die
iiberwiegend unionsrechtlich determinierten Schutztatbestéinde als solche nicht angetastet
werden sollten, gerieten vor allem der Familiennachzug und Moglichkeiten seiner
Begrenzung in den Fokus. Steuerungspotential wurde hinsichtlich des Familiennachzugs
zu subsididr Schutzberechtigten ausgemacht, da gerade hier die unionsrechtlichen
Vorgaben weniger eng sind. Der Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten
war deshalb in jlingster Zeit mehrfach Gegenstand von Gesetzesénderungen. Nachdem
zuerst befristete Ubergangsvorschriften ergingen, ist er nun in § 36a AufenthG detailliert
geregelt. Die politisch immer wieder geforderte Obergrenze nahm schon mit der
verldngerten Ubergangsregelung in diesem Kontext erstmals in das Aufenthaltsgesetz
Einzug. Auch aufgrund verfassungsrechtlicher Bedenken wird nach wie vor kontrovers
iber Fragen des migrationsrechtlichen Familiennachzugs diskutiert, insbesondere
dariiber, ob sich der Gesetzgeber im Rahmen seines Gestaltungsspielraums bewegt.
Die Wirkkraft dieser Debatten beschrankt sich nicht allein auf den Familiennachzug,
weil die Regelungen iiber ihren unmittelbaren Regelungsgehalt auch Sinnbild fiir den
Umgang des Gesetzgebers mit der fortgesetzten Fluchtmigration als solcher sind®.
In diesem Kontext soll der migrationsrechtliche Familiennachzug nachfolgend auch
unter dem Steuerungsaspekt beleuchtet werden.

2. Rechtliche Grundlagen des Familiennachzugs

Familiennachzug meint den Zuzug von Familienangehdrigen zu einer Person, die
sich bereits im Zielland aufhélt oder gemeinsam mit den Familienangehorigen zuziehen
will. Der Aufenthaltszweck, mit dem jeder Aufenthaltstitel verkniipft ist, liegt in der
Herstellung oder Wahrung der Familieneinheit.

2.1. Allgemeine Voraussetzungen

Allgemeine Voraussetzungen trifft zunéchst § 27 AufenthG als Generalklausel fiir den
Familiennachzug. Demnach wird auch zum Schutz von Art. 6 GG die Aufenthaltserlaubnis
zur Herstellung und Wahrung der familidiren Lebensgemeinschaft im Bundesgebiet
fiir ausldndische Familienangehorige erteilt (§ 27 Abs. 1 AufenthG). Wie bereits die
Bezugnahme in § 27 Abs. 1 AufenthG verdeutlicht, wird der Familiennachzug ganz

3 Richtlinie 2003/86/EG des Rates vom 22. September 2003 betreffend das Recht auf
Familienzusammenfiihrung, Abl. L 251 S. 12.

4 Thym, D. (2018). Management of migration in harmony with human rights: comments on
contemporary migration policy discourses. Journal for Aliens Law and Aliens Policy, issue 5-6,
pp- 196 £ [Thym D. Migrationssteuerung im Einklang mit den Menschenrechten — Anmerkungen
zu den migrationspolitischen Diskursen der Gegenwart. Zeitschrift fiir Ausldnderrecht und
Auslénderpolitik. 2018. Heft 5-6. S. 193-210].
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wesentlich durch Art. 6 Abs. 1 und 2 GG geprégt. Voraussetzung fiir die Entfaltung
der Schutzwirkung und damit fiir die Erteilung des Aufenthaltstitels ist zunéchst, dass
die Ehe oder familidre Lebensgemeinschaft vom Schutzgehalt erfasst ist® und weiterhin,
dass tatsdchlich ein Wille zum familidren Zusammenleben im Bundesgebiet besteht®.
Neben den besonderen Voraussetzungen fiir den Familiennachzug gelten, sofern nicht
ausdriicklich ausgenommen, immer auch die fiir alle Aufenthaltstitel mafigeblichen
allgemeinen Erteilungsvoraussetzungen aus § 5 AufenthG.

In Ubereinstimmung mit dem von Art. 6 GG geschiitzten Personenkreis ist zunéchst
die Kernfamilie nachzugsberechtigt, also Ehegatten, minderjdhrige ledige Kinder
sowie Eltern eines ledigen minderjdhrigen Kindes’. Neue Fragestellungen konnen sich
daraus ergeben, dass auch das Aufenthaltsrecht zunehmend mit Familienkonstellationen
konfrontiert wird, die im deutschen Rechtssystem nicht vorgesehen sind. Beispielhaft zu
nennen sei in diesem Zusammenhang die Mehrehe. Art. 6 Abs. 1 GG liegt grundsétzlich
die Vorstellung der Einehe zugrunde® und auch § 30 Abs. 4 AufenthG sieht vor, dass
bei Vorliegen einer Mehrehe und einem Zusammenleben im Bundesgebiet einem
weiteren Ehegatten keine Aufenthaltserlaubnis zum Zwecke des Ehegattennachzugs
erteilt wird. Damit wird zwar ein Anspruch auf Titelerteilung aus § 30 AufenthG
ausgeschlossen. Allerdings verbleit die Moglichkeit, einem zweiten Ehegatten als
sonstigem Familienangehorigen eine Aufenthaltserlaubnis nach Maligabe des als
Ermessenvorschrift ausgestalteten § 36 Abs. 2 AufenthG zu erteilen, wenn dies zur
Vermeidung einer besonderen Hérte geboten erscheint’. Ganz in diesem Sinne wurde in
jungerer Rechtsprechung des Bundesverfassungs-'° und des Bundesverwaltungsgerichts
offen gelassen, ob die Mehrehe ,,in jeder Hinsicht auBerhalb des Schutzbereichs des
Art. 6 Abs. 1 GG steht oder nicht“!. Jedenfalls kann Art. 6 GG aber iiber den Schutz
der Familie auch fir den zweiten Ehegatten Wirkung entfalten'?, womit sich der

5 Hailbronner, K. (2017). Asylum and aliens law. 4th ed. Stuttgart, Rn. 647 [Hailbronner
K. Asyl- und Auslénderrecht. 4. Aufl. Stuttgart, 2017. 587 S.].

¢ Bergmann, J., Dienelt, K. (eds.) (2018). Immigration law. 12th ed. Munich: C.H. Beck,
§ 27 AufenthG Rn. 46 [Auslénderrecht / J. Bergmann, K. Dienelt (Hrsg.). 12. Auflage. Miinchen :
C.H. Beck, 2018. 2976 S.].

7 Hailbronner, K. (2017). Asylum and aliens law. 4th ed. Stuttgart, Rn. 647 [Hailbronner
K. Asyl- und Auslénderrecht. 4. Aufl. Stuttgart, 2017. 587 S.].

8 BVerfGE 31, 58 (69); 29, 166 (176); 62, 323 (330).

Robbers, G. (1995). Foreigners in constitutional law. Benda E., Maihofer W,
Vogel H.-J. Handbook of constitutional law. Vol. 1. 2nd ed. Berlin, § 11 Rn. 57
[Robbers G. Ausldander im Verfassungsrecht. Benda E., Maihofer W., Vogel H.-J. Handbuch des
Verfassungsrechts. Bd. 1. 2. Auflage. Berlin, 1995. § 11 Rn. 57].

Sachs, M. (2018). Basic law: GG. 8th ed. Munich: C.H. Beck, Art. 6 Rn. 7 [Sachs
M. Grundgesetz: GG. 8. Auflage. Miinchen : C.H. Beck, 2018. 2820 S.].

 Kluth, W., Heusch, A. (2018). BeckOK Immigration law. 21th ed. Munich: C.H. Beck,
§ 30 Rn. 38 [BeckOK Ausldnderrecht / W. Kluth, A. Heusch (Hrsg.). 21. Auflage. Miinchen :
C.H. Beck, 2018. § 30 Rn. 38].

10 BVerfGE 76, 1 (41 f.).

""BVerwGE 71, 228 (231).

12 BVerwGE 71, 228 (231).

Robbers, G. (1995). Foreigners in constitutional law. Benda E., Maihofer W., Vogel H.-J.
Handbook of constitutional law. Vol. 1. 2nd ed. Berlin, § 11 Rn. 57 [Robbers G. Ausldnder im
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migrationsrechtliche Familiennachzug fiir die Rechtsysteme von Zuwanderern
Offnet. Ausdriicklich durch § 27 Abs. 1a Ne 2 AufenthG ausgenommen sind hingegen
Zwangsehen, die auch nicht vom Schutz des Art. 6 GG erfasst sind'?. Gleiches gilt gemaf3
§ 29 Abs. 1a Ne 1 AufenthG fiir Scheinehen, die tatsdchlich nicht auf Herstellung oder
Wahrung der Familieneinheit ausgerichtet und damit nicht schiitzenswert sind'*.

Ausgeschlossen ist der Familiennachzug, wenn die Voraussetzungen des § 27
Abs. 3a AufenthG vorliegen. Dieser Ausschlusstatbestand wurde im Zuge des Gesetzes
zur Neuregelung des Familiennachzugs zu subsididr Schutzberechtigten' eingefiigt, vor
allem um den Nachzug sog. Gefdhrder sowie Hassprediger und Leiter verbotener Vereine
auszuschlieBen'é. Durch die systematische Einordnung in § 27 AufenthG als Generalklausel
bezieht dieser sich auf sdmtliche Vorschriften zum Familiennachzug, schlieBt also bei
Vorliegen der Voraussetzungen den Familiennachzug vollstindig aus. Mithin wurde das
Gesetz zur Neuregelung des Familiennachzugs zu subsididr Schutzberechtigten auch genutzt,
um Fragen der inneren Sicherheit noch stirker in die Regelungen zum Familiennachzug
einfliefen zu lassen. Wenngleich in der Gesetzesbegriindung ausdriicklich benannt!?, wurde
der unscharfe Begriff des Gefdahrders nicht in den Gesetzestext aufgenommen. Vielmehr
wirderin § 27 Abs. 3a Ne 1 AufenthG in Anlehnung an die in § 54 Abs. 1 Ne 2 bis 5 AufenthG
normierten Ausweisungsgriinde umschrieben.

2.2. Systematisierende Betrachtung

Systematisch wird im Aufenthaltsgesetz zwischen Familiennachzug zu Deutschen
(§ 28 AufenthG) und zu Auslindern unterschieden (§29 ff. AufenthG). Diese
ist auch verfassungsrechtlich bedingt. Denn Deutsche haben ein umfassendes
Recht auf Zugang und Verbleib im Bundesgebiet, an dem auch die ausléndischen
Familienangehorigen tiber Art. 6 Abs. 1 und 2 GG mittelbar teilhaben'®. Thr Wunsch, die
familidre Gemeinschaft in der Bundesrepublik fiihren miissen, ist verfassungsrechtlich
geschiitzt’”. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts begriindet

Verfassungsrecht. Benda E., Maihofer W., Vogel H.-J. Handbuch des Verfassungsrechts. Bd. 1. 2.
Auflage. Berlin, 1995. § 11 Rn. 57].

13 Sachs, M. (2018). Basic law: GG. 8th ed. Munich: C.H. Beck, Art. 6 Rn. 8 [Sachs
M. Grundgesetz: GG. 8. Auflage. Miinchen : C.H. Beck, 2018. 2820 S.].

Gobel-Zimmermann, R., Born, M. (2007). Forced marriage: integrative overall concept for
the protection of those affected. Journal for Aliens Law and Aliens Policy, no. 27, pp. 55 [Gobel-
Zimmermann R., Born M. Zwangsverheiratung — Integratives Gesamtkonzept zum Schutz
Betroffener. Zeitschrift fiir Auslinderrecht und Auslédnderpolitik. 2007. Ne 27. S. 54-60].

14 Vgl. BVerfG, NVwZ-Beil. 2003, 73 (73).

Bergmann, J., Dienelt, K. (eds.) (2018). Immigration law. 12th ed. Munich: C.H. Beck, § 27
Rn. 39 [Auslianderrecht / J. Bergmann, K. Dienelt (Hrsg.). 12. Auflage. Miinchen : C.H. Beck,
2018.2976 S.].

5 Gesetz zur Neuregelung des Familiennachzugs zu subsididr Schutzberechtigten
Familiennachzugsneuregelungsgesetz vom 12.07.2018, BGBL. 1, S. 1147.

16 Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drucks. 19/2438, S. 20.

17 Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drucks. 19/2438, S. 20.

18 Bergmann, J., Dienelt, K. (eds.) (2018). Immigration law. 12th ed. Munich: C.H. Beck,
§ 28 Rn. 3 [Ausldnderrecht / J. Bergmann, K. Dienelt (Hrsg.). 12. Auflage. Miinchen : C.H. Beck,
2018.2976 S.].

1 BVerfG, Neue Juristische Wochenschrift. 1980, 514 (515).
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Art. 6 Abs. 1 und 2 GG fiir Ehegatten oder Familienangehdrige keinen Anspruch auf
Nachzug zu ihren berechtigterweise in Deutschland lebenden auslédndischen Ehegatten
oder Familienangeho6rigen®. Vielmehr tiberlasse das Grundgesetz es der gesetzgebenden
und der vollziehenden Gewalt, Zahl und Voraussetzungen fiir den Zugang Fremder zum
Bundesgebiet festzulegen, wobei es weder eine groBziigige Zulassung von Fremden
ausschliefe noch eine solche Praxis gebiete?'. Gleiches gilt fiir den ebenfalls relevanten
Art. 8 EMRK. Auch der EGMR verneint einen Anspruch auf Familiennachzug und
rdumt dem Gesetzgeber einen Gestaltungsspielraum ein®2.

Wenngleich sich aus Art. 6 Abs. 1 und 2 GG sowie Art. § EMRK kein Anspruch auf
Erteilung eines Aufenthaltstitels ergeben kann, sind die Vorgaben bei der Entscheidung
tiber die Erteilung der Aufenthaltserlaubnis zu beriicksichtigen®. Daraus ergibt sich
das Erfordernis einer Abwigung zwischen dem individuellen Nachzugsinteresse
einerseits und dem staatlichen Steuerungsinteresse andererseits®*. Die individuellen
Belange erlangen umso mehr an Bedeutung, wenn die Lebensgemeinschaft etwa
aus humanitéren Griinden weder in einem Heimatstaat noch in einem Drittstaat
gelebt werden kann. Wie sich aus den Anerkennungsvoraussetzungen ergibt, ist dies
bei Asylberechtigten, anerkannten Fliichtlingen und subsididre Schutzberechtigten
der Fall®.

Zum besseren Verstindnis auch der nachfolgenden Ausfiihrungen sind die
Anerkennungsvoraussetzungen fiir die verschiedenen Schutztatbestinde an dieser Stelle
kurz in den Blick zu nehmen. Im nationalen Recht schiitzt das Asylgrundrecht des Art. 16a
Abs. 1 GG den Einzelnen vor politischer Verfolgung. In Anlehnung an den Fliichtlingsbegrift
aus Art. 1 A Ne 2 der volkerrechtlichen Genfer Fliichtlingskonvention (GFK)* kann
sich derjenige auf das Asylgrundrecht berufen, der wegen seiner Rasse, Religion,
Nationalitdt, Zugehdrigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe oder seiner politischen
Uberzeugung VerfolgungsmaBen mit Gefahr fiir Leib oder Leben oder Beschriinkungen
seiner personlichen Freiheit ausgesetzt ist”’. Allerdings hat das Asylgrundrecht in Abs.
2 erhebliche Einschrinkungen erfahren und wird zudem {iberwiegend unionsrechtlich

20 BVerfGE Band 76, 1 Ls. 1.

21 BVerfGE 76, 1 (47); 111, 160 (174f.); 111, 176 (185); 132, 72 (83 f.).

2 EGMR, Urteil vom 03.10.2014 — 12738/10 Rn. 100 (Jeunesse gegen Niederlande).

NuBlberger, A. (2013). Protection of human rights in immigration law. New magazine for
administrative law, issue 20, pp. 1310 [NuBberger A. Menschenrechtsschutz im Ausldnderrecht.
Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht. 2013. Heft 20. S. 1305-1311].

# BVerfGE 76, 1 (49 f.).

Hailbronner, K. (2017). Asylum and aliens law. 4th ed. Stuttgart, Rn. 648 [Hailbronner
K. Asyl- und Auslénderrecht. 4. Aufl. Stuttgart, 2017. 587 S.].

2 Thym, D. (2018). Upper limit for family reunification to persons entitled to subsidiary
protection. New magazine for administrative law, issue 37, pp. 1341 [Thym D. Obergrenze fiir
den Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten. Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht.
2018. Heft 37. S. 1340-1347].

BVgl. §2,§ 3 und § 4 AsylG.

26 Abkommen tiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge v. 28.07.1951 (GFK), BGBI. II 1953,
S. 559.

27 BVerfGE 54, 341 (358f.) 75, 143 (157).
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tiberlagert®. Nach der unionsrechtlichen Qualifikationsrichtlinie, umgesetzt in § 3 AsylG,
wird politisch Verfolgten die Fliichtlingseigenschaft zuerkannt. Die Zuerkennung des
Status als subsididr Schutzberechtigter erfolgt unter anderem dann, wenn keine individuelle
Verfolgung vorliegt, sondern jemand im Rahmen eines Krieges oder Biirgerkrieges
von einer ernsthaften individuellen Bedrohung des Lebens oder der Unversehrtheit
betroffen ist (§ 4 Abs. 1 Ne 3 AsylG). Hinzu treten die Verhdngung oder Vollstreckung
der Todesstrafe oder Folter oder unmenschliche oder erniedrigende Behandlung oder
Bestrafung (§ 4 Abs. 1 Ne 1 und 2 AsylG) als individuelle Verfolgungsgriinde. Zuriick geht
der subsididre Schutz auf Art. 15 und 17 der Qualifikationsrichtlinie, der mit § 4 AsylG in
das nationale Recht umgesetzt wurde. Stets wird ein Aufenthaltserlaubnis aus humanitiren
Griinden erteilt (§ 25 Abs. 1 und 2 AufenthG), fiir Asylberechtigte und Fliichtlinge fiir eine
Dauer von drei Jahren (§ 26 Abs. 1 S. 2 AufenthG), fir subsididr Schutzberechtigte fiir
zundchst lediglich ein Jahr mit der Moglichkeit einer Verldngerung fiir zwei weitere Jahre
(§ 26 Abs. 1 S. 3 AufenthG). Auch hinsichtlich der Erlangung einer Niederlassungserlaubnis
sind nur Asylberechtigte und anerkannte Fliichtlinge privilegiert (§ 26 Abs. 3 AufenthG).

Subsididr Schutzberechtigte sind also zwar anders als Asylberechtigte und anerkannte
Fliichtlinge nicht notwendig individuell politisch verfolgt, aber aufgrund einer
ernsthaften Bedrohung ihres Lebens oder ihrer korperlichen Unversehrtheit dennoch
schutzbediirftig. Auch sie erhalten einen Aufenthaltstitel aus humanitdren Griinden, der
sich lediglich hinsichtlich der Dauer von den anderen Schutztatbestinden unterscheidet.
Hiervon ausgehend sieht § 29 Abs. 2 AufenthG fiir Asylberechtigte, anerkannte
Fliichtlinge und auch fiir subsididr Schutzberechtigte gleichermalien die erleichterte
Moglichkeit eines Familiennachzugs vor. Zunéchst waren von der Privilegierung nur
Asylberechtigte und auch zur Umsetzung der Familienzusammenfiihrungsrichtlinie
anerkannte Fliichtlinge erfasst. Erst mit Gesetz vom Juli 2015%° wurden subsididr
Schutzberechtigte diesen gleichgestellt mit der Begriindung, dass auch in diesem Fall
die Herstellung der Familieneinheit im Herkunftsstaat nicht moglich sei®. Deshalb ist
es besonders bemerkenswert, dass der Familiennachzug bereits kurz darauf erhebliche
Einschrankungen erfahren hat.

3. Neuerungen im migrationsrechtlichen Familiennachzug

Seit der fortgesetzten Fluchtmigration ist die Migrationsgesetzgebung immer
mehr von der Maligabe geprigt, dass Migration entsprechend der Zielsetzung in

2 Dreier, H. (ed.) (2013). Basic Law Comment: GG. Volume I: Preamble, Articles 1-19.
3rd ed. Tubingen, Art. 16a Rn. 3 [Grundgesetz Kommentar: GG. Band I: Prdambel, Artikel 1-19 /
H. Dreier (Hrsg.). 3. Aufl. Tiibingen, 2013. 1937 S.].

Dorig, H., Langenfeld, C. (2016). Full harmonization of refugee law in Europe: mass influx
requires EU responsibility for asylum procedures. New legal weekly, no. 1, pp. 2 [Dorig H.,
Langenfeld C. Vollharmonisierung des Fliichtlingsrechts in Europa — Massenzustrom erfordert
EU-Zusténdigkeit fiir Asylverfahre. Neue Juristische Wochenschrift. 2016. Ne 1. S. 1-8].

Thym, D. (2015). Faster and stricter asylum procedures: the future of the right to asylum under
the Acceleration Act. New magazine for administrative law, issue 34, pp. 1628 [Thym D. Schnellere
und strengere Asylverfahren: Die Zukunft des Asylrechts nach dem Beschleunigungsgesetz. Neue
Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht. 2015. Heft 34. S. 1625-1633].

2 Gesetz zur Neubestimmung zur Neubestimmung des Bleiberechts und zur
Aufenthaltsbeendigung vom 27.07.2015, BGBI. I, S. 1386.

30 Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drs. 18/4097, 46.
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§ 1 Abs. 1 S. 1 AufenthG gesteuert und begrenzt werden soll. Gleichzeitigt besteht
das Bekenntnis zu den humanitiren Verpflichtungen uneingeschriankt fort*!, sodass das
Asylrecht sowie die weiteren, ohnehin unionsrechtlich determinierten Schutztatbestinde
unangetastet bleiben sollen. Der Familiennachzug stellte sich dabei als eine Mdglichkeit
heraus, Beschriankungen vorzunehmen, die sich — so jedenfalls die nicht unumstrittene
Auffassung des Gesetzgebers — in Einklang mit den verfassungs- und unionsrechtlichen
Vorgaben sowie den internationalen Verpflichtungen bewegen.

3.1. Unionsrechtliche Direktiven

Da auf unionsrechtlicher Ebene die Familienzusammenfiihrungsrichtlinie fiir
Asylberechtige und Fliichtlinge klare Vorgaben fiir die Familienzusammenfiihrung
macht und damit den Gestaltungsspielraum des nationalen Gesetzgebers beschréinkt,
wurden die subsididr Schutzberechtigten in den Blick genommen. Hinsichtlich dieser
war lange Zeit umstritten, ob die Familienzusammenfiihrungsrichtlinie Vorgaben fiir
den Familiennachzug aufstellt. Nach Art. 3 Abs. 1 der Familiennachzugsrichtlinie
besteht das Recht auf Familienzusammenfiihrung, wenn der Zusammenfiihrende in
Besitz eines Aufenthaltstitels von mindestens einem Jahr Giiltigkeit ist. Das trifft
nach der durch die Qualifikationsrichtlinie geprdgten deutschen Rechtslage auch
auf subsididr Schutzberechtigte zu, da die gemél § 26 Abs. 1 S. 1 AufenthG einen
Aufenthaltstitel fiir ein Jahr mit der Mdglichkeit der Verldngerung erhalten. In Art. 3
Abs. 2 lit ¢ der Richtlinie heilit es aber weiter, dass diese keine Anwendung findet,
wenn dem Zusammenfithrenden der Aufenthalt aufgrund subsididrer Schutzformen
gemdl} internationalen Verpflichtungen, einzelstaatlichen Rechtsvorschriften oder
Praktiken der Mitgliedstaaten genehmigt wurde. Damit wird zwar subsididrer Schutz
ausdriicklich erwéhnt und vom Anwendungsbereich ausgenommen. Allerdings erwéhnt
die Richtlinie lediglich internationalen und nationalen subsididren Schutz, nicht aber
den unionsrechtlichen. Aus der Nichterwéhnung wurde zum Teil geschlossen, dass der
unionsrechtliche Schutz nicht unter Art. 3 Abs. 2 lit ¢ fallen und ebenfalls ein Recht zum
Familiennachzug begriinden soll*2.

Der Gesetzgeber ging hingegen von Handlungsspielraumen aus. Hierfiir
spricht neben dem Wortlaut®, dass die fehlende Erwdhnung des unionsrechtlichen

31 Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 19. Legislaturperiode, S. 104;
Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drucks. 19/2438, S. 2.

32 Bartolucci, B., Pelzer, M. (2018). Continued limitation of family reunification to those entitled
to subsidiary protection in the light of higher-ranking law. Journal for Aliens Law and Aliens
Policy, issue 4, pp. 135 [Bartolucci B., Pelzer M. Fortgesetzte Begrenzung des Familiennachzugs
zu subsididr Schutzberechtigten im Lichte hoherrangigen Rechts. Zeitschrift fiir Ausldnderrecht
und Ausldnderpolitik. 2018. Heft 4. S. 133-140].

Hruschka, C. (2018). No “aging out”: the right to reverse family reunification after the new
decision of the ECJ. New magazine for administrative law, no. 18, pp. 1453 [Hruschka C. Kein
»aging out” — Das Recht auf umgekehrten Familiennachzug nach der neuen Entscheidung des
EuGH. Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht. 2018. Ne 18. S. 1451-1453].

3 Berlit, U.-D. (2018). Migration and its consequences — how can law control immigration
and integration in society, labor market and social order? (Part 1). Journal for Aliens Law
and Aliens Policy, issue 9-10, pp. 238 [Berlit U.-D. Migration und ihre Folgen — Wie kann das
Recht Zuwanderung und Integration in Gesellschaft, Arbeitsmarkt und Sozialordnung steuern?
(Teil 1). Zeitschrift fiir Auslinderrecht und Auslinderpolitik. 2018. Heft 9-10. S. 229-240].
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subsididren Schutzes darauf zuriick zu fithren ist, dass zum Zeitpunkt des Erlasses
der Familienzusammenfiihrungsrichtlinie im Jahr 2003 noch kein unionsrechtlicher
subsididrer Schutz bestand, sondern erst mit der Qualifikationsrichtlinie aus
dem Jahr 2004 anerkannt wurde, sodass der Unionsgesetzgeber diesen gar nicht
aufnehmen konnte. In diesem Sinne hat nun der EuGH ausdriicklich entschieden,
dass auch der unionsrechtliche subsididre Schutz unter Art. 3 Abs. 2 lit ¢ der
Familienzusammenfiihrungsrichtlinie féllt und daher von ihrem Anwendungsbereich
nicht erfasst ist**. Da auch die weiteren Rechtsakte keine Vorgaben machen, ergeben
sich aus unionsrechtlicher Perspektive hinsichtlich des Familiennachzugs zu subsididr
Schutzberechtigten also tatsdchlich  Gestaltungsmoglichkeiten zur Entfaltung
der migrationsrechtlichen Steuerungswirkung™.

3.2. Dynamisierung des Gesetzgebungsprozesses

Von den aufgezeigten Handlungsmoglichkeiten hat der deutsche Gesetzgeber
Gebrauch gemacht und den Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten
besonders geregelt. Fiir alle anderen Schutztatbestinde blieben die gesetzlichen
Regelungen zum Familiennachzug hingegen unberiihrt. Der Gesetzgebungsprozess ist
wie auch die anderen zur Bewdltigung der fortgesetzten Fluchtmigration ergangenen
gesetzgeberischen Maflnahmen durch eine enorme Dynamik geprigt. Wie bereits
angesprochen war erst im Jahr 2015 durch eine Anderung des § 25 Abs. 2 AufenthG
eine Gleichstellung von subsididr Schutzberechtigten mit Asylberechtigten und
anerkannten Fliichtlingen hinsichtlich des Familiennachzugs erfolgt, begriindet mit
der gleichen Schutzbediirftigkeit. Bereits im Marz 2016 wurde sodann im Zuge des
Asylpaktes 2% die Aussetzung des Familiennachzugs fiir subsididr Schutzberechtigte
beschlossen. Die Aussetzung wurde urspriinglich als Ubergangsvorschrift in § 104
Abs. 13 AufenthG geschaffen und war bis zum 16.03.2018 befristet. Nach Ablauf der
Frist sollte die allgemeine Regelung — Gleichsetzung von subsididr Schutzberechtigten,
Fliichtlingen und Asylberechtigen — wieder aufleben. Diese Regelung war hinsichtlich
ihrer Verfassungsmafigkeit umstritten, wurde aber im Ergebnis angesichts der kurzen
Geltungsdauer {iberwiegend als verfassungskonform angesehen®’.

Thym, D. (2018). Upper limit for family reunification to persons entitled to subsidiary
protection. New magazine for administrative law, issue 37, pp. 1343 [Thym D. Obergrenze fiir
den Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten. Neue Zeitschrifi fiir Verwaltungsrecht.
2018. Heft 37. S. 1340-1347].

** EuGH, Urteil vom 17.11.2018, ECLI:EU:C:2018:877, Rn. 33.

35 Berlit, U.-D. (2018). Migration and its consequences — how can law control immigration
and integration in society, labor market and social order? (Part 1). Journal for Aliens Law
and Aliens Policy, issue 9-10, pp. 238 [Berlit U.-D. Migration und ihre Folgen — Wie kann das
Recht Zuwanderung und Integration in Gesellschaft, Arbeitsmarkt und Sozialordnung steuern?
(Teil 1). Zeitschrift fiir Auslinderrecht und Auslinderpolitik. 2018. Heft 9-10. S. 229-240].

Thym, D. (2016). The effects of the Asylum Package II. New magazine for administrative
law, no. 7, pp. 413 [Thym D. Die Auswirkungen des Asylpakets II. Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht. 2016. Ne 7. S. 409—416].

3¢ Gesetz zur Einfithrung beschleunigter Asylverfahren vom 11. Mérz 2016, BGBI. I, S. 390.

37 Kluth, W. (2016). The Asylum Package II — legislation in the area of conflict between
political promises and legal-administrative reality. Journal for Aliens Law and Aliens Policy,
issue 33, pp. 127 [Kluth W. Das Asylpaket II — eine Gesetzgebung im Spannungsfeld zwischen
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Wie im Koalitionsvertrag vorgesehen®, wurde die Frist dann aber durch Gesetz
von Mirz 2018% bis zum 31.07.2018 verldngert und zugleich aufgenommen, dass
Kontingente in Hohe von 1000 je Monat fiir die Gewdhrung des Familiennachzugs
vorgesehen werden. Fiir die Einzelheiten wurde auf ein noch zu schaffendes Bundesgesetz
verwiesen. Dieses erging am 12. Juli 2018 als Familiennachzugsneuregelungsgesetz
und bewirkte die Einfilhrung einer nicht mehr befristeten Spezialregelung in § 36a
AufenthG. In Ankniipfung an das Tatbestandsmerkmal ,,humanitére Griinde* normiert
§ 36a AufenthG nun detaillierte Voraussetzungen fiir den Familiennachzug zu subsididr
Schutzberechtigten. Die in der Ubergangsregelung festgesetzten Kontingente von
1000 Visa je Monat bestehen fort, womit die politisch immer wieder diskutierte
Obergrenze nun langfristig in das Migrationsrecht Einzug gefunden hat.

3.3. Neuregelung des § 36a AufenthG

Die Neureglung in § 36a AufenthG ist ihrer Zielsetzung nach darauf ausgelegt, die
verfassungsrechtlich geschiitzten Rechtsgiiter von Ehe und Familie auf der einen Seite und
die Integrations- und Authahmeféhigkeit des Staates und der Gesellschaft und das daraus
folgende legitime Interesse an einem gesteuerten und geordneten Zuzug von Auslédndern
auf der anderen Seite zu beriicksichtigen®’. Der Familiennachzug ist nun fiir subsididr
Schutzberechtigte nicht mehr ausgesetzt, aber vom Vorliegen humanitirer Griinde
abhéngig. Eine Gleichstellung mit Asylberechtigten und anerkannten Fliichtlingen wie
noch im Jahr 2015 bewirkt wurde und nach Ablauf der Frist wieder aufleben sollte,
besteht nun nicht mehr.

3.3.1. Kernfamilie als Nachzugsberechtigte

Nimmt man die Regelung genauer in den Blick sind nachzugsberechtigt geméaf3 § 36a
Abs. 1 AufenthG Ehepartner, Eltern minderjahriger Auslédnder und minderjéhrige ledige
Auslander als von Art. 6 Abs. 1 und 2 GG geschiitzte Kernfamilie*'. Fiir Ehegatten wird
durch den Verweis auf § 30 Abs. 4 AufenthG ausdriicklich klargestellt, dass im Falle
einer Mehrehe und einem Zusammenleben im Bundesgebiet keinem weiteren Ehegatten
eine Aufenthaltserlaubnis erteilt wird (§ 36a Abs. 4 S. 1 AufenthG). Auch ohne den
Verweis finden, sofern nicht durch § 36a Abs. 5 AufenthG ausdriicklich ausgenommen,
die weiteren Vorschriften zum Familiennachzug Anwendung, sodass auch Schein- und
Zwangsehen ausgenommen sind (vgl. § 27 Abs. 1a Ne 1 und 2 AufenthG).

3.3.2. Humanitdire Griinde als Tatbestandsvoraussetzung

Tatbestandsvoraussetzung des § 36a AufenthG ist das Vorliegen humanitérer Griinde
(Abs. 1 S. 1). Was unter dem Begriff humanitére Griinde zu verstehen ist, wird in der nicht
abschlieBenden (,,insbesondere®) Aufzihlung in § 36a Abs. 2 AufenthG konkretisiert.
Benannt werden die Umsténde, dass die Herstellung der familidren Lebensgemeinschaft
seit langer Zeit nicht moglich ist (Ne 1), dass ein minderjdhriges lediges Kind betroffen

politischen Versprechen und rechtlich-administrativer Wirklichkeit. Zeitschrift fiir Auslinderrecht
und Ausldnderpolitik. 2016. Heft 33. S. 121-131].

38 Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 19. Legislaturperiode, S. 104.

3 Gesetz zur Verlangerung der Aussetzung des Familiennachzugs vom 03.03.2018, BGBI. 1,
S. 342.

4 BT-Drs. 19/2438, S. 22.

41 Dazu bereits 2.1.
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ist (Ne 2), die ernsthafte Gefahrdung von Leib, Leben oder Freiheit des Ehegatten, des
minderjdhrigen ledigen Kindes oder der Eltern eines minderjdhrigen Auslédnders im
Aufenthaltsstaat (Ne 3) sowie die schwerwiegende Erkrankung oder Pflegebediirftigkeit
der Auslidnder, des Ehegatten oder des minderjéhrigen ledigen Kindes oder eines
Elternteils eines minderjdhrigen Auslédnders, wobei diese mit einer qualifizierten
Bescheinigung geltend zu machen ist (Ne 4).

3.3.3. Ausgestaltung als Ermessenvorschrift

Die Vorschrift stellt ausdriicklich klar, dass sie keinen Anspruch begriindet (§ 36a Abs.
1 S. 3 AufenthG). Vielmehr steht die Entscheidung im Ermessen der Behorde. Insoweit
unterscheidet sich die Regelung zum Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten
von den Regelungen zur Familienzusammenfithrung von Asylberechtigten und
anerkannten Fliichtlingen, die als individueller Anspruch und als gebundene
Entscheidung ausgestaltet sind*. So besteht weniger Rechtssicherheit tiber die Erteilung
einer Aufenthaltserlaubnis, was durch die begrenzten Kontingente zusitzlich verstarkt
wird. Das Kontingent liegt bei 1000 Visa je Monat (§ 36a Abs. 2 S. 2 AufenthG),
wobei auf die durch die Auslandsvertretungen ausgestellten Visa abgestellt wird®. Die
Zahl 1000 wurde dem Koalitionsvertrag tibernommen* und war bereits in der zweiten
Ubergangsregelung von Mirz 2018 vorgesehen. Niher begriindet wird sie nicht. Sie
soll aber nachvollziehbar und damit unter Beriicksichtigung des gesetzgeberischen
Gestaltungsspielraums aus verfassungsrechtlicher Perspektive ausreichend sein®.

Fiir die Ausiibung des Ermessens finden sichin § 36aAbs. 2 S. 3 und 4 ndhere Vorgaben.
Danach sind das Kindeswohl und Integrationsaspekte besonders zu beriicksichtigen.
Dariiber hinaus kdnnen weitere Erwdgungen in die Ermessenentscheidung einflieBen*.
Mit der Bezugnahme auf das Kindeswohl soll Art. 10 der Kinderrechtskonvention*’
Rechnung getragen werden*. Dieser sieht vor, dass von einem Kind oder seinen Eltern
zwecks Familienzusammenfiihrung gestellte Antrage auf Einreise in einen Vertragsstaat
oder Ausreise aus einem Vertragsstaat von den Vertragsstaaten wohlwollend, human
und beschleunigt bearbeitet werden. Ein Anspruch auf umfassenden Kindernachzug
soll sich daraus nicht ergeben, ebenso kein zwingender Vorrang des Kindeswohles®.
Damit steht die Kinderrechtskonvention der Beschrinkung des Familiennachzugs
fiir subsididr Schutzberechtigte nicht grundsétzlich entgegen, sofern die Belange

# Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Aufenthaltsgesetz vom 26.10.2009, 29 Zu
§ 29 — Familiennachzug zu Auslénder, Ne 29.4.2.

# Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drucks. 19/2438, S. 23.

# Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 19. Legislaturperiode, S. 104.

4 Kluth, W., Heusch, A. (2018). BeckOK Immigration law. 21th ed. Munich: C.H. Beck,
§ 36a Rn. 36 [BeckOK Auslinderrecht / W. Kluth, A. Heusch (Hrsg.). 21. Auflage. Miinchen :
C.H. Beck, 2018. § 36a Rn. 36].

% Thym, D. (2018). Upper limit for family reunification to persons entitled to subsidiary
protection. New magazine for administrative law, issue 37, pp. 1345 [Thym D. Obergrenze fiir
den Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten. Neue Zeitschrifi fiir Verwaltungsrecht.
2018. Heft 37. S. 1340-1347].

47 Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes vom 20.11.1989, BGB1 1992 11, S. 121, 990.

* Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drucks. 19/2438, S. 23.

* BVerwG, InfAusIR 2013, 364.
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des Kindes hinreichend Beriicksichtigung finden. Letzterem kann das Abstellen auf
humanitdre Griinde im Zusammenspiel mit der Einbeziehung des Kindeswohls in die
Ermessenentscheidung gerecht werden.

Gerade in jiingerer Zeit nimmt neben der Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung
die schon im Titel des Aufenthaltsgesetzes® erwdhnte Integration als weitere Zielsetzung
in die Migrationsgesetzgebung Einzug und beeinflusste auch die Ausgestaltung der
Vorschriften zum Familiennachzug. Auch hierbei geht es darum, die Steuerungswirkung des
Migrationsrechts zu entfalten, und zwar mit dem Ziel der Integrationsforderung. Die Aufnahme
der Integrationsaspekte in die Ermessenspriifung setzt diese Entwicklung fort. Was unter
Integrationsaspekten zu verstehen ist, wird im Gesetzestext selbst nicht nidher konkretisiert,
wohl aber in der Gesetzesbegriindung. Dort benannt werden Kenntnisse der deutschen Sprache
oder anderweitige Aspekte, die fiir eine positive Prognose einer gelingenden Integration
sprechen, die eigenstéindige Sicherung von Lebensunterhalt und Wohnraum auch fiir den
nachziehenden Familienangehdrigen, besondere Fortschritte beim Erlernen der deutschen
Sprache, gesellschaftliches Engagement, ehrenamtliche Tétigkeit, das nachhaltige Bemiihen
um die Aufnahme einer Erwerbstitigkeit oder die Absolvierung einer Berufsausbildung sowie
das Fehlen von Straftaten unterhalb der Ausschlussschwelle des § 36a Abs. 3 AufenthG>.
Weiterhin lésst sich der Begriff aus einer Gesamtschau des Aufenthaltsgesetzes konkretisieren,
sodass dem Bestimmtheitsgebot hinreichend Rechnung getragen wird*.

3.3.4. Ausschlussgriinde

Ausschlusstatbesténde fiir den Nachzug sind in § 36a Abs. 3 AufenthG vorgesehen.
Diese treten neben die allgemeinen Ausschlusstatbestdnde aus § 27 Abs. 3a AufenthG*.
Nach § 36a Abs. 3 ist der Familiennachzug ausgeschlossen, wenn die Ehe nicht bereits
vor der Flucht geschlossen wurde (Ne 1), wenn derjenige, zu dem der Familiennachzug
erfolgen soll, wegen einer schwerwiegenden Straftat verurteilt worden ist (Ne 2) und
wenn hinsichtlich des Ausldnders, zu dem der Familiennachzug stattfinden soll, von
einem baldigen Verlassen des Bundesgebietes ausgegangen wird (Ne 3 und Ne 4).

3.3.5. Verhidiltnis zu anderen Vorschriften

Wie § 36a Abs. 1 S. 4 AufenthG ausdriicklich klar stellt, bleibt die Moglichkeit,
eine Aufenthaltserlaubnis nach § 22, § 23 AufenthG zu erteilen, unberiihrt. Nach
§ 22 S. 1 kann einem Auslander fiir die Aufnahme aus dem Ausland aus volkerrechtlichen
oder dringenden humanitiren Griinden eine Aufenthaltserlaubnis erteilt werden. Sie
zielt vor allem auf die Aufnahme von Einzelpersonen, wihrend Gruppenaufnahmen
§ 23 AufenthG unterfallen®. Danach kann die oberste Landesbehérde aus
volkerrechtlichen oder humanitiren Griinden oder zur Wahrung politischer Interessen

30 Bezeichnet als Gesetz tiber den Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die Integration von
Auslidndern im Bundesgebiet vom 30.07.2004, BGBI.

3T Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drucks. 19/2438, S. 24.

32 Thym, D. (2018). Upper limit for family reunification to persons entitled to subsidiary
protection. New magazine for administrative law, issue 37, pp. 1346 [Thym D. Obergrenze fiir
den Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten. Neue Zeitschrifi fiir Verwaltungsrecht.
2018. Heft 37. S. 1340-1347].

3 Dazu 2.1.
* Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drs. 15/420, S. 77.
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der Bundesrepublik Deutschland anordnen, dass Ausldndern aus bestimmten Staaten
oder in sonstiger Weise bestimmten Ausldndergruppen eine Aufenthaltserlaubnis
erteilt wird (Abs. 1 S. 1). Wenngleich als besondere Ausnahmeregelungen gedacht,
ermoglichen die Vorschriften und hierbei insbesondere § 22, dass in Féllen, in denen
die Tatbestandsvoraussetzungen speziellerer Vorschriften wie des § 36a AufenthG nicht
vorliegen, dennoch eine Aufenthaltserlaubnis erteilt werden kann.

3.4. Vereinbarkeit mit hoherrangigem Recht

Schon mit der erstmaligen Einschrinkung des Familiennachzugs durch das
Asylpaket 2 ist die Debatte um die verfassungs- und unionsrechtliche Vereinbarkeit
entfacht. Was die unionsrechtliche Kritik angeht, wird man seit der jiingsten Entscheidung
des EuGH zur Familienzusammenfiihrungsrichtlinie von der Vereinbarkeit ausgehen
miissen®. Die verfassungsrechtlichen Fragen sind allerdings nicht abschlieBend
geklért. Im Folgenden wird der Versuch einer Annéherung vorgenommen, wobei auch
volkerrechtliche Uberlegungen in die Betrachtung Einzug finden.

3.4.1. Schutz von Ehe und Familie

Aus verfassungsrechtlicher Perspektive ist die Neureglung an Art. 6 Abs. 1 und 2
GG zu messen. Wie bereits einfiihrend dargestellt®, begriindet dieser nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts keinen grundrechtlichen Anspruch
von auslidndischen Ehegatten oder Familienangehdrigen auf Nachzug zu ihren
berechtigterweise in Deutschland lebenden Familienangehorigen. Auf der anderen Seite
muss Art. 6 Abs. 1 und 2 GG als wertenscheidende Grundsatznorm in die Entscheidung
iber die Titelerteilung Einfluss nehmen. Hieran gemessen sind Beschrankungen des
Familiennachzugs vor allem dann problematisch, wenn sie das familiéire Zusammenleben
faktisch unmoglich machen oder eine iiberlange Wartezeit mit sich bringen. Auf der
volkerrechtlichen Ebene hat der Menschenrechtsausschuss als Uberwachungsorgan des
Internationalen Paktes iiber biirgerliche und politische Rechte (IPbpR)*" festgestellt,
dass eine iliberlange Wartezeit unter dem Aspekt des Schutzes von Ehe und Familie in
Art. 23 IPbpR als problematisch angesehen werden kann3®.

Die Gefahr, dass das Familienleben ginzlich oder jedenfalls fiir einen ldngeren
Zeitraum ausgeschlossen ist, besteht vor allem dann, wenn der Familie nicht zugemutet
werden kann, ihr Familienleben auBerhalb des Bundesgebiets zu fiihren, sie also fiir
die Herstellung der Familieneinheit auf den Familiennachzug angewiesen ist. Das trifft
auf den Familiennachzug zu Deutschen zu*, aber auch zu Asylberechtigen, anerkannten
Fliichtlingen sowie subsididr Schutzberechtigten, die bei Vorliegen der asylrechtlichen
Anerkennungsvoraussetzungen ihr Familienleben weder im Herkunftsstaat noch in
einem Drittstaat fithren konnen. Die Neuregelung in § 36a AufenthG fiihrt aber auch
fiir subsididr Schutzberechtigte gerade nicht zu einem vollstdndigen Ausschluss des

53 Dazu 3.1.
3 Dazu 2.2.

57 Internationaler Pakt tiber biirgerliche und politische Rechte (IPbpR) vom 19.12.1966, BGBI.
1973 11, S. 1534.

¥ Human Rights Committee, Concluding observations on the sixth periodic report
of Denmark, CCPR/C/DNK/CO/6, para 35.
¥ Vgl. BVerfG. Neue Juristische Wochenschrift. 1980, 514 (515).
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Nachzugs und trifft Vorkehrungen zur Vermeidung einer iiberlagen Wartezeit. So wurde
der Umstand, dass die Herstellung der familidren Lebensgemeinschaft seit langer Zeit
nicht moglich ist, ausdriicklich als humanitdrer Grund in § 36a Abs. 1 S. 1 Ne 1 AufenthG
aufgenommen®. Hiervon soll gerade auch der Fall erfasst sein, dass dem subsidiér
Schutzberechtigten die legale Einreise in den Drittstaat nicht mdglich oder aus
anderen Griinden unzumutbar ist®, er also auf Familiennachzug angewiesen ist. Mit
der ausdifferenzierten Regelung wird mithin den verfassungsrechtlichen Vorgaben aus
Art. 6 Abs. 1 und 2 AufenthG Rechnung getragen.

Allerdings konnen die Tatbestandsvoraussetzung nur im Zusammenhang mit
der Kontingentierung gesehen. Diese ist problematisch, da sie in Abhdngigkeit von
der Anzahl der Antrige auch zu einem langfristigen, wenn nicht sogar zu einem
dauerhaften Ausschluss fithren kann. In seinem Beschluss zu Wartefristen aus dem
Jahr 1987% duBerte das Bundesverfassungsgericht in Hinblick auf Art. 6 Abs. 1 und 2
S. 1 GG ausdriicklich verfassungsrechtliche Bedenken gegeniiber Kontingentierung des
Ehegattennachzugs, allerdings unter der Pramisse, dass die Nachzugswilligen nach dem
»Warteschlagenprinzip® behandelt wiirden, sodass eine hinreichen Beriicksichtigung von
Umsténden des Einzelfalles nicht gewéhrleistet wéire und die Betroffenen der Gefahr langer
Wartezeiten ausgesetzt wéaren®. Von einer solchen Behandlung unterscheidet sich aber
§ 36a AufenthG. Die Nachzugswilligen werden nicht nach dem ,,Warteschlagenprinzip*
behandelt, sondern es erfolgt eine Priifung des Vorliegens humanitirer Griinde, wobei
diese durch detaillierte und zugleich nicht abschlieBende Kriterien konkretisiert sind.
Die vom Bundesverfassungsgericht geduBerten Bedenken lassen sich folglich nicht ohne
weiteres auf § 36a AufenthG {ibertragen.

Trotz der sehr differenzierten Priifung kann es je nach Zahl der Antrdge auch bei
Vorliegen der Voraussetzungen bei Erschopfung der Kapazitétsgrenze durchaus zu langen
Wartezeiten kommen. In dem erwéhnten Beschluss sah das Bundesverfassungsgericht
eine Wartfrist von drei Jahren als verfassungswidrig an und auch jiingst® wurde wieder
aufdie drei Jahre Bezug genommen. Angesichts der Unterschiedlichkeit der Sachverhalte
und dem Umstand, dass die Feststellung im Wege einer Abwégungsentscheidung
erfolgt, ginge es zu weit, der Judikatur eine starre Obergrenze von drei Jahren zu
entnehmen®. Losgeldst von dieser konkreten Zahl 1dsst sich den Entscheidungen fiir die
verfassungsrechtliche Bewertung der Neuregelung jedenfalls die Aussage entnehmen,
dass eine dauerhafte, aber auch eine iiberlange Trennung der Familie in Hinblick auf
Art. 6 Abs. 1 und 2 AufenthG Bedenken hervorruft.

€ Kluth, W., Heusch, A. (2018). BeckOK Immigration law. 21th ed. Munich: C.H. Beck, § 36a
Rn. 3 [BeckOK Ausldnderrecht / W. Kluth, A. Heusch (Hrsg.). 21. Auflage. Miinchen : C.H. Beck,
2018. § 36a Rn. 3].

1 Gesetzentwurf der Bundesregierung, BT-Drucks. 19/2438, S. 22.

%2 BVerfGE 76, 1.

¢ BVerfGE 76, 1 (65).

% BVerfG, Beschluss vom 20.03.2018 — 2 BvR 1266/17, Rn. 16.

% Thym, D. (2018). Upper limit for family reunification to persons entitled to subsidiary
protection. New magazine for administrative law, issue 37, pp. 1343 [Thym D. Obergrenze fiir

den Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten. Neue Zeitschrifi fiir Verwaltungsrecht.
2018. Heft 37. S. 1340-1347].
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Insoweit ist aber {iiberdies zu berilicksichtigen, dass auch bei Erschopfung
der Kontingente die Mdoglichkeit offen bleibt, einen auf § 22 und § 23 AufenthG
gestiitzten Aufenthaltstitel zu erteilen. Auf diese Vorschriften nimmt § 36a
Abs. 4 AufenthG ausdriicklich Bezug, wenn auch ohne die Erschopfung der
Kontingente zur erwdhnen. Zwar handelt es sich bei den § 22, § 23 AufenthG
um Ausnahmeregelungen. Dies #dndert aber nichts daran, dass bei Vorliegen
der Voraussetzungen von diesen Gebrauch gemacht wird, gerade auch im
Anwendungsbereich von § 36a AufenthG®. Tatbestandlich setzt § 22 S. 1 AufenthG
fiir die Erteilung der Aufenthaltserlaubnis dringende humanitire Griinde voraus,
die man bei Vorliegen der Tatbestandsvoraussetzungen des § 36a Abs. 1 AufenthG
und einer verfassungsrechtlich nicht mehr zu rechtfertigenden iiberlangen Wartezeit
annehmen kénnen wird. Im Zusammenspiel mit § 23, § 23 AufenthG bietet § 36a
AufenthG damit hinreichend Spielraum, um einer an Art. 6 Abs. 1 und 2 GG zu
messenden verfassungsrechtlichen Priifung Stand zu halten®”. Auch den Vorgaben
des IPbpR wird so Rechnung getragen.

3.4.2. Verfassungsrechtlicher Gleichheitssatz

Dariiber hinaus ist in Hinblick auf Art. 3 Abs. 1 GG zu beachten, dass eine
Ungleichbehandlung von Fliichtlingen und subsididr Schutzberechtigten erfolgt. Da
sowohl Asylberechtigte und Fliichtlinge als auch subsididr Schutzberechtigte die
Familieneinheit weder im Herkunftsland noch in einem Drittstaat verwirklichen kénnen,
unterscheiden sich die beiden Gruppen allenfalls in Hinblick auf die voraussichtliche
Aufenthaltsdauer. So wird, wie bereits dargelegt®®, Asylberechtigten und Fliichtlingen
iSd § 3 AsylG eine Aufenthaltserlaubnis fiir drei Jahre (§ 26 Abs. 1 S. 2 AufenthG) erteilt,
wohingegen subsididr Schutzberechtigten iSd § 4 AsylG eine Aufenthaltserlaubnis fiir
zundchst lediglich ein Jahr mit der Moglichkeit der Verldngerung um ein weiteres Jahr
erhalten (§ 26 Abs. 1 S. 3 AufenthG). Im Falle der subsididr Schutzberechtigten wird
also durch die Statuserteilung grundsétzlich von einer kiirzeren Aufenthaltsdauer im
Bundesgebiet und damit zugleich von einer kiirzeren Trennung von der im Herkunftsland
verbliebenen Familie ausgegangen.

¢ Kluth, W., Heusch, A. (2018). BeckOK Immigration law. 21th ed. Munich: C.H. Beck,
§ 104 Rn. 29 [BeckOK Auslanderrecht / W. Kluth, A. Heusch (Hrsg.). 21. Auflage. Miinchen :
C.H. Beck, 2018. § 104 Rn. 29].

¢ Thym, D. (2018). Upper limit for family reunification to persons entitled to subsidiary
protection. New magazine for administrative law, issue 37, pp. 1343 [Thym D. Obergrenze fiir
den Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten. Neue Zeitschrifi fiir Verwaltungsrecht.
2018. Heft 37. S. 1340-1347].

Kluth, W., Heusch, A. (2018). BeckOK Immigration law. 21th ed. Munich: C.H. Beck,
§ 104 Rn. 29 [BeckOK Auslidnderrecht / W. Kluth, A. Heusch (Hrsg.). 21. Auflage. Miinchen :
C.H. Beck, 2018. § 104 Rn. 29].

Bartolucci, B., Pelzer, M. (2018). Continued limitation of family reunification to those entitled
to subsidiary protection in the light of higher-ranking law. Journal for Aliens Law and Aliens
Policy, issue 4, pp. 140 [Bartolucci B., Pelzer M. Fortgesetzte Begrenzung des Familiennachzugs
zu subsididr Schutzberechtigten im Lichte hoherrangigen Rechts. Zeitschrift fiir Ausldnderrecht
und Ausldnderpolitik. 2018. Heft 4. S. 133-140].

% Dazu 2.2.
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Allerdings kann sich, wie bereits in § 26 Abs. 1 S. 3 AufenthG angelegt,
je nach Situation im Herkunftsstaat auch bei subsididr Schutzberechtigten der
Aufenthalt verldngern. Der formale Schutzstatus ldsst damit keine pauschale
Aussage iber die tatsdchliche Bleibeperspektive zu. Mithin stellt sich betreffend
den verfassungsrechtlichen Gleichheitssatz die Frage, ob die verschiedenen
Gruppen, Asylberechtigte und anerkannte Fliichtlinge einerseits sowie subsidiér
Schutzberechtigte andererseits, als gleich oder ungleich anzusehen sind. Zwar hat
das Bundesverfassungsgericht im Kontext von Sozialleistungen entschieden, dass
allein der formale Aufenthaltsstatus nicht zur Rechtfertigung einer Differenzierung
herangezogen werden kann®. Allerdings lassen sich die Aussagen nicht ohne
weiteres auf die Erteilung von Aufenthaltstiteln iibertragen. Denn im Sozialrecht
besteht eine weitergehende Tendenz zur umfangreichen Gleichbehandlung, wéhrend
das Aufenthaltsrecht gerade hinsichtlich der zum Gebietszugang berechtigenden
Titelerteilung stark ausdifferenziert ist’°. Die unionsrechtlich gepriagte klare
statusrechtliche Differenzierung zwischen Fliichtlingsstatus und subsididrem Schutz,
die Fliichtlinge gegeniiber subsididr Schutzberechtigten in mehrfacher Hinsicht
und nach der Familienzusammenfiihrungsrichtlinie gerade auch in Hinblick auf
den Familiennachzug privilegiert, zeigt dies besonders anschaulich. Folglich wird
man von einem sachlichen Differenzierungsgrund und einer Vereinbarkeit der
differenzierten Behandlung der unterschiedlichen Statusgruppen mit Art. 3 Abs. 1 GG
ausgehen konnen”'.

3.4.3. Vertrauensschutz

Zuletzt ist aus verfassungsrechtlicher Perspektive der Vertrauensschutz in den Blick zu
nehmen. Diesbeziiglich wurde gegen die Verldngerung der Frist eingewandt, angesichts
derurspriinglichen Befristung sei ein schutzwiirdiges Vertrauen an ihrem Wegfall und dem

® BVerfGE 111, 176 (185); 111, 160 (174 1.); 132, 72 (83f.).

Britz, G. (2014). Constitutional limits to the unequal treatment of migrant families in
the area of family benefits. Journal for Aliens Law and Aliens Policy, issue 2, pp. 60 [Britz
G. Verfassungsrechtliche Grenzen der Ungleichbehandlung von Migrantenfamilien im Bereich der
Familienleistungen. Zeitschrift fiir Auslinderrecht und Ausldnderpolitik. 2014. Heft 2. S. 56-62].

" Thym, D. (2018). Upper limit for family reunification to persons entitled to subsidiary
protection. New magazine for administrative law, issue 37, pp. 1345 [Thym D. Obergrenze fiir
den Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten. Neue Zeitschrifi fiir Verwaltungsrecht.
2018. Heft 37. S. 1340-1347].

"' Thym, D. (2018). Upper limit for family reunification to persons entitled to subsidiary
protection. New magazine for administrative law, issue 37, pp. 1345 [Thym D. Obergrenze fiir
den Familiennachzug zu subsididr Schutzberechtigten. Neue Zeitschrifi fiir Verwaltungsrecht.
2018. Heft 37. S. 1340-1347].

Kluth, W., Heusch, A. (2018). BeckOK Immigration law. 21th ed. Munich: C.H. Beck,
§ 104 Rn. 29 [BeckOK Auslianderrecht / W. Kluth, A. Heusch (Hrsg.). 21. Auflage. Miinchen :
C.H. Beck, 2018. § 104 Rn. 29].

Bartolucci, B., Pelzer, M. (2018). Continued limitation of family reunification to those entitled
to subsidiary protection in the light of higher-ranking law. Journal for Aliens Law and Aliens
Policy,issue 4, pp. 139 f. [Bartolucci B., Pelzer M. Fortgesetzte Begrenzung des Familiennachzugs
zu subsididr Schutzberechtigten im Lichte hoherrangigen Rechts. Zeitschrift fiir Ausldnderrecht
und Ausldnderpolitik. 2018. Heft 4. S. 133-140].
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Wiederaufleben mit der Folge der gleichberechtigten Nachzugsmoglichkeit entstanden’.
Ein Wiederaufleben der Gleichstellung ist aber nicht geschehen, auch nicht im Zuge der
Neuregelung. Schon hinsichtlich der Fristverldngerung lésst sich gegen die Einwénde
anflihren, dass allein die Befristung einer Regelung nicht zu einer verfassungsrechtlich
geschiitzten Erwartung fiihren kann, dass eine Verldngerung nicht stattfinden wird”.
Nichts anderes kann fiir die Neuregelung in § 36a AufenthG gelten. Die im Vorfeld, vor
allem aber auch nach der erstmaligen Regelungen vehement gefiihrten Debatten sprechen
vielmehr gegen Vertrauensschutz. Denn sie gaben zur der Annahme Anlass, dass die
Frage des Familiennachzugs mit dem befristeten § 104 Abs. 3 AufenthG keineswegs
abschlieBend geklart ist und erneut Gegenstand rechtlicher Regelung sein wird.

4. Fazit

Hinsichtlich des Familiennachzugs fiir subsididr Schutzberechtigte erdffnen sich
gesetzgeberische Handlungsspielrdume innerhalb des weitgehend unionsrechtlich
determinierten Migrationsrechts. Der Gesetzgeber hat diese Spielriume genutzt
und mit § 36a AufenthG eine Sonderreglung fiir den Familiennachzug zu subsidiér
Schutzberechtigten geschaffen, welche die Erteilung des Aufenthaltstitels vom Vorliegen
humanitérer Griinde abhingig macht und auf ein Kontingent von 1000 Visa je Monat
beschriankt, womit erstmals eine Obergrenze in das Migrationsrecht Einzug nimmt. Die
Kontingentierung kann zu einem in Hinblick auf Art. 6 Abs. 1 und 2 GG problematischen
Ausschluss des Familiennachzugs oder jedenfalls zu iiberlangen Wartezeiten fithren.
Im Zusammenspiel mit § 22 AufenthG hélt sie dennoch einer verfassungsrechtlichen
Priifung stand.

Uber ihren unmittelbaren Regelungsgehalt hinaus bilden die Vorschrift und der ihr
vorausgehende Gesetzgebungsprozess auch die libergreifenden migrationsrechtlichen
Entwicklungen ab. Diese sind geprigt durch eine Dynamisierung des
Gesetzgebungsprozesses, die bisweilen plotzliche Wandlungen mit sich bringen kann, so
wie die befristete Aussetzung und die nachfolgende Beschrinkung des Familiennachzugs
bereits kurz nach der erwirkten Gleichstellung. Auch zeigt sich die akzentuierte Zielsetzung
der Migrationsgesetzgebung, die sich zwischen dem Bekenntnis zu den humanitéren
Verpflichtungen bei gleichzeitiger Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung bewegt
und zunehmend auch Integrationsaspekte einbezieht.

2 Bartolucci, B., Pelzer, M. (2018). Continued limitation of family reunification to those entitled
to subsidiary protection in the light of higher-ranking law. Journal for Aliens Law and Aliens
Policy, issue 4, pp. 140 [Bartolucci B., Pelzer M. Fortgesetzte Begrenzung des Familiennachzugs
zu subsididr Schutzberechtigten im Lichte hoherrangigen Rechts. Zeitschrift fiir Ausldnderrecht
und Ausldnderpolitik. 2018. Heft 4. S. 133-140].

7 Kluth, W., Heusch, A. (2018). BeckOK Immigration law. 2 1th ed. Munich: C.H. Beck, § 36a
Rn. 3 [BeckOK Ausldnderrecht / W. Kluth, A. Heusch (Hrsg.). 21. Auflage. Miinchen : C.H. Beck,
2018. § 36a Rn. 3].
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Family reunification is one of the purposes of stay within the Residence Act. The granting of the residence
permit is fundamentally designed as a claim and must be granted if the requirements are met. In the
course of ongoing forced migration, family reunification has become the focus of debates for ways to
limit refugee migration. Since Article 6, Paragraphs 1 and 2 of the German Basic Law on the protection
of marriage and family do not give rise to a right to entry, although its scope of protection must be
taken into account when designing regulations on_family reunification, the legislative scope for action
is limited. The German legislature has decided that family reunification should be limited for persons
with subsidiary protection status. Subsidiary protection is an element of protection that is shaped by
EU law, which occurs alongside national asylum law and refugee protection, which is also shaped by
EU law. Different requirements apply to these protective elements. Upon recognition, a humanitarian
residence permit is issued, which differs in length depending on the protection status. While in the case
of recognition as a person entitled to asylum or refugee status, the residence permit is initially issued
for a period of one year, the duration in the case of subsidiary protection is only one year. In all cases
there is the possibility of an extension. This different length of stay and the lower prospect of staying are
the starting point for the restriction of family reunification for persons entitled to subsidiary protection

in Section 36a of the Residence Act. As specified in the regulation as an example, family members of a

person with subsidiary protection status can be granted a residence permit for the humanitarian reasons.

The family reunification is now made dependent on the existence of further prerequisites in addition to

family ties and is also designed not as a right but as a discretionary clause. In addition, the number of
visas is limited to 1000 per month.

Concerns about this restriction of family reunification were raised, in terms of possible violation of
Article 6 Paragraphs 1 and 2 and Article 3 Paragraph 1 (Equality before the law) of the German Basic
Law. Based on this, the following article carries out a constitutional analysis.

Key words: migration control, refugee migration, subsidiary protection.
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“PROPORTIONALITY TEST” IN THE LEGAL REGULATION
OF RESTRICTION AFTER THE TERMINATION OF PUBLIC SERVICE
CAREER: SEARCH FOR AN OPTIMAL MODEL

Purpose — the substantiation of the expediency to set restriction after the termination
of the public service career, which is based on “the proportionality test”, distinguishing
the unified standards for the consolidation of its elements.

Research methods. The paper is executed by applying the general research and special
methods of scientific cognition. The dialectical method, as a basic one, allows the author
to find out the essence of proportionality test, its narrow and broad sense, to justify its
fundamental value for the model of legal regulation of a relevant restriction. The Aristotelian
method makes it possible to study the challenging issues of standardizing the principles
of its restriction that has caused “defectiveness” of its comprehension and application.
Using the logical-semantic method, the author specifies the concepts list, comparative-
legal — special features of perception of elements of the proportionality test in the rulemaking
practice of countries of the world. Using the forecasting and modeling — the proposals on
basic standards of the model of the relevant legal regulation are formulated.

Results. The article analyses the basic doctrinal approaches for the understanding
of proportionality test, its narrow and broad versions, justifies its basic role for the shaping
of a model of legal regulation of the restriction as an instrument for corruption prevention in
the legal area. Based on the analysis of rulemaking practice of countries of the world, it is
proved the availability of a steady trend towards the perception (non-system, differing degree
of the manifestation and consolidation) of the elements of proportionality test in the legal
regulation of the restriction, which has resulted in excessive interference in the private
autonomy of an individual, discrimination of the latter. The author marks particular cases
of the subject-related rulemaking practice of different countries and renders the standards
of the model of legal regulation of the restriction.

Conclusions. In the context of active use of a unique resource of the restriction after the termination
of public service career as an instrument for corruption prevention in the private sector, “the
proportionality test” in its broad sense, as the mix of several obligatory complex elements, should
be the basis for shaping model of its legal regulation which is perfect in content and effective in use.
The author proposes to consider the following as the standards of such regulation: 1) legislative
(along with a simultaneous correlation with the codes of conduct for public servants) consolidation
of the provision of absolute determination of the content (excluding the opportunity to use
evaluative provisions) towards all elements of the mechanism of the specific restriction, 2) absolute
determinacy of the fixed basic standards-definitions; 3) unification of the provisions about
the subject of restriction with the elimination of any preconditions for possible discrimination;
4) specification of the scope for interference including “the former” public service of an individual,
as well as the minimization of restriction validity (one year); 5) standardization of the provisions
on the legitimate goal of the restriction, the content of which is relevant to all elements of the latter;
6) detailed elaboration of the regulation of the procedure for the individual’s employment
after the termination of public service career; 7) corresponding tie between a subtle provision
and instructions of guaranteeing appeals and redress related to the use of the restriction resource.

Key words: private sector corruption, filter, expediency, need, balance between public and
private interests, legislation, standards, elements.
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1. Introduction

In the context of searching for effective instruments for
corruption prevention in the private sector, the interested
community should focus on the unique kind of “anti-corruption”
restriction — the restriction after the termination of public service
career. Despite the available practice of different countries
of the world in regulatory consolidating of the principles of its
application as well as the provisions of international legal acts
in terms of the implementation of this kind of restriction,
unfortunately, it is impossible to hold its designated
purpose effective. Moreover, the variability of perception
of international subject-related regulations and the formulation
of the national practice in the specific rulemaking, thus
the application, confirm the multiple cases of its “defective”
identification with an opportunity of legitimate coercive
arbitrary interference in “private autonomy of the individual”,
discrimination based previous employment of the person
etc. The lack of a unified model of standardized nature
regarding the regulation of the principle of the restriction’s
use negatively affects the comprehension of the essence, aim
and specifics of this type of ‘“anti-corruption” restriction,
causes the inconsistency and “defectiveness” of its use, as
the very instrument for corruption prevention, and mainstreams
the search for the universal “basic” foundation which would
permit consolidating the entire uniqueness of the restriction
and unifying the top priorities of the subject-related national
rulemaking and law enforcement. “Proportionality test” may act
as that sort of foundation, which will make it possible to define
the limits of a balanced, guaranteed, legitimate, burdensome,
intrusiveuseoftherestriction, thereby stipulatingits effectiveness
as a means of corruption prevention in the private sector. The
model shaping is directly connected with the renewal of its
scientific basis related to the understanding of “proportionality
test” and restriction after the termination as a type of “anti-
corruption” restriction. Disappointingly, there are no complex
researches exclusively devoted to the relevant subject-matter.
At the same, the individual issues of “proportionality test” were
covered in the papers of S. Pohrebniak, S. Venher, S. Shevchuk,
S. Holovatyi, T. Fulei, M. Luchenko et al., the problems
of “anti-corruption restrictions” — in the papers of O. Dudorov,
K. Berdnykova, S. Kushnir, M. Khavroniuk, O. Mykolenko et
al., and the foreign practice of their application — in the papers
of F. Fluri, M. Villoriia, S. Synnestrom, Ya. Bertok, S. Zymneva,
A. Chumakova et al.
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There are few papers which highlight the challenges of combining anti-corruption
subject-matter and “proportionality test” (for example, the contributions of V. Kolpakov);
however, they are also characterized by other purposes. All of this causes the set of arficle’s
goal which involves substantiating the efficiency following available sources, shaping
the model of legal regulation of restriction after the termination of public service career
that should be based on “the proportionality test”, highlighting the unified standards on
the fixation of its elements. The article is elaborated through using both general research
and special methods of scientific cognition, the combination of which permits the author
to reach the specified purpose, guarantee the comprehensive nature of the study of subject-
matter as well as the veracity and credibility of results. Due to the use of the dialectical
method as a basic one, it is found out the essence of “proportionality test”, its “narrow”
and “broad” understanding, and its “basic” essence for restriction after the termination
of publicservice career in shaping the model of legal regulation of the latter is substantiated.
The Aristotelian methods are applied while processing source subject database, detecting
challenging aspects of standardizing principles of the use of the restriction resource.
The logical-semantic method makes it possible to extend, specify the conceptual topical
list, comparative-legal method — to compare the features of the experience of different
countries of the world in perceiving of individual elements of “proportionality test” in
the legal regulation of the restriction after the termination of public service career. By
utilizing the methods of forecasting and modeling, the author makes recommendations
for “basic standards” of shaping a relevant model of the legal regulation.

2. “Proportionality test”: fundamental professional doctrinal approaches to
the comprehension

The majority of available professional scientific resources link “proportionality
test” (the following is considered as synonyms: “principle of proportionality”,
“proportionality”, “doctrine of proportionality”, “theory of proportionality” etc.) with
the rule of law and justice and define it as “the guarantee of balance between public
and private interests <...> in cases <...> of the conflict of such interests”!; “a balance
between public and private interests <...>1in cases of possible restriction of the individual’s
rights by the state authorities”; “a balance of interests when the goals of restriction
of the individual’s rights are essential and the means for their achievement is minimally
burdensome for the individual’; “smart measures (applicable, necessary, commensurate)

"'Totskyi, B.A. (2013). Proportionality test: historical aspect and theoretical components.
Journal of Kyiv University of Law, no. 3, pp. 70-74 [Touskuii b.A. IIpuHuun nponopuiiHoCTi:
ICTOpHYHUIT acleKT i TeopeTH4Hi cKianoBi. Yaconuc Kuiscvkoeo ynieepcumemy npasa. 2013.
Ne 3. C. 70-74].

2 Totskyi, B.A. (2013). Proportionality test: historical aspect and theoretical components.
Journal of Kyiv University of Law, no. 3, pp. 70-74 [Toupkuii b.A. TIpuHIuN npomnopiiiiHOCTI:
ICTOPUYHHUI acleKT i TeOpeTHYHi ckianoBi. Yaconuc Kuiscokoeo yHieepcumemy npaea. 2013.
Ne 3. C. 70-74].

3 Pohrebniak, S.P.(2012). Proportionality test in Ukrainian legal practice and the ECHR practice.
Legal support of an effective use of decisions and application of the ECHR practice: collection
of scientific articles of International scientific-practical conference (Odesa, March 15, 2012).
Odesa: National University “Odessa Law Academy”, pp. 294-310 [ITorpeounsik C.I1. TIpunnummn
HPONOPUIHHOCTI B yKpaiHCBKiH opuanuHiil npaktuwi Ta npaktuii €CIL IIpasose 3a6e3neuenns
eexmugnozo euxopucmanms piwens i sacmocysanna npaxmuxy €CILI : 30ipHUK HayKOBUX
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for pursuing the legitimate public goal™; “a correlation of authoritative influence on
the private life <...> with an idea of restriction of such authority <...> while there are
no alternatives to the coercive interference and minimization of the latter one (through
means) taking into account of those variants, which are statutorily consolidated <...>
for the achievement of a particular goal etc. Thus, the analysis of the above provisions
permits conditionally emphasizing two “basic” approaches to its understanding. The
first is associated exclusively with a balance between (sometimes, it is used the words
combinations “fair balance”, “smart balance”® public and private interests, thus its
identification with “commensuration”, “dimensionality”, “proportionality”’. It may be
considered as one providing the study of “proportionality test” in its narrow sense. Indeed,
the second approach without taking exception against the importance of the relevant
balance associates it with “substantiation”, “determinacy”, “the legitimacy of public
goal”, “minimal burdensomeness for the person whose rights are restricted™ 1. e. it is
characterized by the review of “proportionality test” in its broad sense with highlighting
of other important elements of its complex resource through eliminating the preconditions
for its identification with a balance between public and private interests “at any cost”,
“under any circumstances”, “in any way”, etc. In the context of the inextricable connection
between “proportionality test” and the rule of law, the consideration in the broad sense as
a combination of several elements of its content is feasible and one that permits clarifying
its real potential. What are these elements? Despite the diversity of doctrinal professional
approaches to their name and consistency of presenting, one can touch upon the next
“basic” model of their mix, which is formed taking into account the ECHR practice
regarding the use of provisions of the European Convention on Human Rights and relative
practice of the national judicial institutions of different countries of the world, namely:

crareii MikHapoIHOI HayKOBO-TIpakTUUHOT KoHdepenuii, m. Oneca, 15 6epe3nst 2012 p. / 3a 3ar.
pen. C.B. KiBanoBa. Oneca : Harionansnuit yniBepeutet «Oiecbka FOpuanIHA akaaemis», 2012.
C. 294-310].

4 Yevtoshuk, Yu.O. (2015). Proportionality test as an essential component of the rule of law
(Extended abstract of candidate’s thesis). Kyiv [€Bromyk F0.0O. [IpuHuun nponopuidHOCTI SK
HeoOXi/IHa CKJIa/I0Ba BEPXOBEHCTBA IpaBa : aBToped. 1uc. ... KaHj. opul. Hayk ; 12.00.01. Kuis,
2015. 16 ¢.].

> Luchenko, M.M. (2019). Proportionality principle in administrative proceedings (Extended
abstract of candidate’s thesis). Zaporizhzhia [JIyaenko M.M. Ilpunnum nponopuiitHOCTI
B a/IMIHICTPATUBHOMY CY/IOYHMHCTBI : aBTOped. JHC. ... KaH1. ropua. Hayk : 12.00.07. 3anopixxoxs,
2019. 18 c.].

¢ Tatsii, V.Ya., Petryshyn, O.V. (eds.) (2017). Great Ukrainian legal encyclopedia: in 20 vol.
Kharkiv: Pravo, vol. 3: General theory of law [Benuka ykpaiHchbka HOpHIUYHA CHIIUKIIOTCTIS
y 20 1./ peakon. : B.A1. Tauiii, O.B. Ilerpumun Ta in. Xapkis : [Ipaso, 2017. T. 3 : 3aranbHa Teopis
mpasa. 932 c.].

" Yevtoshuk, Yu.O. (2015). Proportionality test as an essential component of the rule of law
(Extended abstract of candidate’s thesis). Kyiv [€Bromyk FO.O. [Ipunuun nponopuiiHOCTI SIK
HeoOXIi/IHA CKIIaJI0Ba BEPXOBCHCTRA ITpaBa : aBToped. IucC. ... KaH/. opul. Hayk ; 12.00.01. Kuis,
2015. 16 ¢.].

§ Totskyi, B.A. (2013). Proportionality test: historical aspect and theoretical components.
Journal of Kyiv University of Law, no. 3, pp. 70-74 [Toupskuii b.A. TIpuHIun nponopiiiHoCTi:

ICTOPUYHHUI aCMeKT i TeOpeTH4Hi ckianoBi. Yaconuc Kuiscokoeo yHisepcumemy npaea. 2013.
Ne 3. C. 70-74].
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LRI

first, relevance (sometimes the provisions on “expediency”, “feasibility” are found) as
a complex element which arranges justifiability (or “conformity”) of legitimate (one
should separate from legal) limit, legitimacy and legal certainty; second, a need which,
in its turn, provides for the combination of “minimal” interference of the public entity
in the “private autonomy of the individual™ and the use of “less intrusive measures™!
for such interference. At last, third, it takes place a balance between public and private
interests, the guarantee of compensation of possible harm caused to the individual as
the very interference in the “private autonomy of the individual”, as well as its limits.
Each of elements is “complex”, complements each other and only in the aggregate forms
that unique resource of “proportionality test” which makes it possible to consider it
as a kind of “filter”, on the one hand, for ensuring the implementation and protection
of public interests during the professional activity of individuals authorized to perform
the functions of the state or local government, as well as the instrument for corruption
prevention in the private sector after its termination, and on the other hand, for preventing
arbitrary interference in “the private autonomy” of such individuals.

3. Restrictions for an individual after the termination of public service career as
an area of “proportionality test” objectification

Legal and regulatory framework of the relevant kind of “special” restriction is well-
established by the international anti-corruption standard. The United Nations Convention
against Corruption (art. 12) stipulates introducing of restrictions “in appropriate cases
and for a reasonable time”!! on the professional activity of the ex-officials in the private
sector after their retirement, resignation or in case of other reasons if such activity is
directly associated with the functions which individuals have performed during their
career or which they have controlled'?. Thus, the provisions defining the mentioned
restriction as “an instrument for corruption prevention in the private sector” fixe
its specific features which determine the unique nature of its recourse. At the same
time, these provisions, as well as Recommendation Ne R (2000) 10 of the Committee
of Ministers to Member states on codes of conduct for public officials, consolidate
the elements of “proportionality test” as “standards” for the national rulemaking in
terms of the regulation of the relevant issue the implementation of which, as the analysis
of the legislation shows, is varying.

? Yevtoshuk, Yu.O. (2015). Proportionality test as an essential component of the rule of law
(Extended abstract of candidate’s thesis). Kyiv [€Bromyk F0.0O. I[IpuHuun nponopuidHOCTI SK
HeoOXiJHaA CKJIa0Ba BEPXOBEHCTBA ITpaBa : aBToped. Juc. ... KaHA. Iopu. Hayk ; 12.00.01. Kuis,
2015. 16 ¢.].

"UN Development Program in Ukraine (2016). Lifestyle monitoring: review
of the international practice in Ukraine. Kyiv [MoHITOPHHT CIIOCOOY KUTTS: OIS MI>KHAPOTHOT
MIPAaKTUKH, MOJKJIMBICTh 3acTocyBaHHsl B YkpaiHi / [Iporpama po3sutky OOH B Vkpaini. Kuis,
2016. 36 ¢c.].

" Holovkin, B.M. (ed.) (2019). Corruption prevention: textbook. Kharkiv: Pravo [3amo6iranms
xopynii : nigpyunuk / b.M. Tonoskin, B.®. O6onennes, M.B. PomaHoB Ta iH. ; 3a 3ar. pex.
B.M. Tonoskina. Xapkis : I[Ipaso, 2019. 296 c.].

12 Holovkin, B.M. (ed.) (2019). Corruption prevention: textbook. Kharkiv: Pravo [3amo6iranms
kopynuii : migpyunuk / .M. T'onoBkin, B.®. Obonenues, M.B. Pomanos Ta iH. ; 3a 3ar. pen.
B.M. lonoBkina. Xapkis : IIpaso, 2019. 296 c.].
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Hence, when regulating the specific issue, as a rule, the legislator solidifies
the provisions either in the “basic” anti-corruption legislative act (for example,
the experience of Ukraine, Georgia) or the legislative act on the public service
(for example, the experience of Germany) or duplicates these provisions in the acts, which
accumulate moral and ethical principles for the conduct of individuals entrusted with
public powers (for example, Netherlands, Slovakia) when choosing one of the mentioned
alternatives. At the same time, the degree of detailed elaboration of the provisions also
varies: from general definitions, incl. the use of evaluative provisions, to the defined
rules. The latter option is the best one (it can be defined as ideal) under the conditions
of searching for an optimal model of legal regulation of the relation directly connected
with the use of restriction resource, because it is ensured the unification of their
interpretation and application and the practice of the latter is formed due to the totally
defined rules, which are similar in terms of content and according to text.

Restriction after the termination of public service career (however, in the legislation
of different countries, there are provisions on “restriction after the termination
of executing activity related to the performance of functions of the state or local
government”!3, “restriction on employment in the private or non-governmental sectors
after the dismissal from public office”!4, “restriction on employment after the dismissal
from office”'®, “restriction on the professional activity of the former civil servants in
the private sector”!® etc. is oriented towards the special entity who is, unlike the entities
of other “anti-corruption” restrictions, “former” public servant, “an individual who held
political, public post”, “ex-public servant”, “ex-official”. The specific nature of that kind
of entity is caused by the lack of his connection with professional activity, which is
related to the performance of the functions of the state or local government, and relevant

13 Kolomoiets, T.O. (ed.) (2019). Restrictions for persons authorized to perform the functions
of the state or local self-government as a means for prevention of the conflict of private and public
interest: legal aspect: scientific and practical essay. Zaporizhzhia: Helvetyka [OOmexeHHs amst
0ci0, YIOBHOB)KCHUX HA BUKOHAHHS (YHKIIH JepkaBu ab0 MiCIEBOTO CaMOBPSAYBAHHS, SIK
3aci6 3amobiranHs KOH(IIKTY MPUBATHOTO Ta MyOIIYHOTO IHTEPECY: MPABOBUI aCHEKT : HAYKOBO-
npaktiuunmii Hapuc / T.O. Konomoerp, P.O. Kykypyns, C.M. Kyunip ; 3a 3ar. pex. T.O. Konomoets.
3anopixoks : Bunasanunii nim «lenbBerukan, 2019. 80 c.].

" Villoriia, M., Synnestrom, S., Bertok, Ya. (2010). Civil service ethics: prevention of conflict
of interests and requirements for the legislation. Kyiv: Center for Civil Service Adaptation to EU
Standards [Bimtopist M., Cunnaectpsom C., beptok S1. ETnka nepskaBHOT ciry:Ou: 3amo0iraHHs
KOH(ITIKTY iHTEpeciB Ta BUMOTHU JI0 3akoHOnAaBcTBa / mep. 3 annt. 1.C. Uynpuuu. Kuis : [lentp
ajanranii gepaxaBHOI ciyx6u o crannaptis €C, 2010. 104 c.].

15 Suslova, .M., Fluri, F., Badrak, V.V. (eds.) (2017). Parliamentary ethics in Ukraine. Realities
of the needs, prospects (according to the research of the NGO “Center for Army, Conversion
and Disarmament Studies” and the Institute of Social Technologies “Sociopolis™). Geneva, Kyiv
[[MapnamenTchka eTuka B YkpaiHi. Peanii motpedu, nepcriekTHBy (3a MaTepialaMu IO CIiHKEHHS
T'O «lleHTp mocnimpkeHb apMil, KOHBepCil Ta po330poeHHs Ta [HCTUTYTY COIlialIbHUX TEXHOIOT1H
«Couionomicy) / mep. 3 aHm. 3a 3ar. ped. .M. Cycnosoi, @. @iypi, B.B. bagpaka. Xenesa ; Kuis,
2017.56¢.].

16 Villoriia, M., Synnestrom, S., Bertok, Ya. (2010). Civil service ethics: prevention of conflict
of interests and requirements for the legislation. Kyiv: Center for Civil Service Adaptation to EU
Standards [Bimnopis M., Cunnaectpsom C., beprok f1. ETuka nepxaBHOT ciay)O0u: 3amo0iraHHs
KOH(]IIIKTY iHTepeciB Ta BUMOTH 10 3akoHozaaBcTBa / mep. 3 aHnI. 1.C. Uynpunu. Kuis : Ilentp
ajanTanii gep>kaBHoOi ciryxOu 1o crangaptis €C, 2010. 104 c.].
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special legal status. At the same time, the legislation of different countries of the world
involves a variable approach to the identification of the entity: with the application
of restriction to any public servants (for example, the experience of Ukraine, Poland),
with the division of entities into certain types (for example, the experience of Portugal,
Spain), with “binding” to a particular “former” post (for example, the experience
of Canada), an establishment (agency) where they performed their duties at the moment
of career termination (for example, the experience of France). It is more expedient to
extend this restriction, taking into account its essence”, to all individuals who were
empowered to perform the functions of the state of local government thus eliminating
the preconditions for any discriminative manifestations.

The relevant restriction focuses exclusively on the professional activity
of the individual after the termination of public service career, hence, its recognition
as “an instrument for corruption prevention in the private sector”!” for the achievement
of a goal, as follows: “<...> risk minimization of conflict of interests under the servant’s
transfer to other work which is not connected with the performance of the functions
of the state, local government”!®, elimination of the preconditions for the creation
of “favourable perspective post” by the individual in an illegal way”'" through using
benefits of the public service and “prevention of dishonest use of coats by the former
servant when exercising his representative functions”?. In other words, it is expected that
after the termination of the public service career, the individual will forgo “inadequate
use of benefits <...> of the service or post, which <...> has been held”*' and being in
the employment, he will adhere to all principles of the latter and will not “focus” on
planning, using service benefits of his future workplace in the private sector. Despite
the varying definitions of the restriction’s target in the legislation of different countries,
they are typical in content, however, with a diverse degree of provisions specification (from
the general “corruption prevention in the private sector” (that is excessively generalized
provision) to the division under individual components of restriction content). In any
case, the analysis of specific provisions confirms the attempt to consolidate the focus
of restriction on the achievement of a legitimate purpose.

17 Holovkin, B.M. (ed.) (2019). Corruption prevention: textbook. Kharkiv: Pravo [3amo6iranms
kopynuii : migpyunuk / b.M. Tonoskin, B.®. OGonenues, M.B. PomanoB Ta iH. ; 3a 3ar. pen.
B.M. TonoBkina. Xapkis : [Ipaso, 2019. 296 c.].

18 Holovkin, B.M. (ed.) (2019). Corruption prevention: textbook. Kharkiv: Pravo [3amo6iranms
kopynuii : migpyunuk / .M. T'onoBkin, B.®. Obonenues, M.B. Pomanos Ta iH. ; 3a 3ar. pen.
B.M. lonoskina. Xapkis : IIpaso, 2019. 296 c.].

19 Holovkin, B.M. (ed.) (2019). Corruption prevention: textbook. Kharkiv: Pravo [3amo6iranss
kopynuii : nigpyunux / .M. T'onoBkin, B.®. Obonenues, M.B. Pomanos Ta in. ; 3a 3ar. pen.
B.M. Tonoskina. Xapkis : [TpaBo, 2019. 296 c.].

20 Holovkin, B.M. (ed.) (2019). Corruption prevention: textbook. Kharkiv: Pravo [3amo6iranus
xopynuii : migpyunuk / 5.M. Tonoskin, B.®. O6onenues, M.B. PomanoB Ta iH. ; 3a 3ar. pexn.
B.M. Tonoekina. Xapkis : [Ipaso, 2019. 296 c.].

2 Villoriia, M., Synnestrom, S., Bertok, Ya. (2010). Civil service ethics: prevention of conflict
of interests and requirements for the legislation. Kyiv: Center for Civil Service Adaptation to EU
Standards [Bimnopis M., Cunnaectpsom C., beprok f1. ETuka nepxaBHOT ciay)O0u: 3amo0iraHHs
KOH(]IIIKTY iHTepeciB Ta BUMOTH 10 3akoHozaaBcTBa / mep. 3 aHnI. 1.C. Uynpunu. Kuis : Ilentp
ajanTanii gep>kaBHoOi ciryxOu 1o crangaptis €C, 2010. 104 c.].
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“Filtering” activities of the former public servants, the restriction after the termination
of public service career is simultaneously connected with own regulated “red lines”
(standards) the violation of which means “excessive” interference in “the private
autonomy of the individual”. In particular, term and scope of validity of the restriction
are subjected to be standardized. Being guided by recognized standards on “corresponding
cases and reasonable term”?, the legislator of different foreign countries regulated “the
minimization of interference in the private autonomy of the individual”, “the use of less
intrusive measures of interference”, “guarantee of a balance between private and public
interests” in various ways. In the first instance, one should mark that the restriction
doesn’t cover any activity (work) of the former public servant but the very professional,
which is associated with its previous public official activity. Such professional activity in
turn should relate to the private area (“private sector”, “private segment”, “private and non-
governmental activity”’) and the functions, which were exercised by the former public
servant at the post, or in the context of which he performed control functions. It doesn’t
signify the restriction of access of the former public servant to the private sector in
a broad manner. The limits are statutorily applied to the part which is somewhat attributed
to the former activity of ex-official. The lack of such “ties” makes the use of restriction
resource impossible thus, the interference in “the private autonomy” of the former
servant. The extension of the fundamentals of legal certainty significantly contributes to
“tension reduction” in clarifying the objective specifics of this type of restriction. The
practice of Spain is positively characterized as its legislation clearly marks that for
the operation of the restriction “there shall be a connection in the following cases: in
cases of senior officials, it concerns the decisions of immediate superiors and all chiefs
of agencies subordinated based on delegation or re-delegation of authority towards
corresponding campaigns; this is also about the cases when the above individuals take
part in the activities of a collegiate body which decide on such campaigns”. France
provided a list of those institutions that use the provision under consideration, namely:
“<...> posts in any corporations which either get grants from the government or enter
into an agreement with local authorities or foreign governments, ... employment in
property sale agencies or thrifts”*. The legislation of Mexico fixes a quite extensive list
of institutions which are subjected to the restrictions after the termination of public
service career of the individual**. While laws and regulations of Canada and Korea are

22 Holovkin, B.M. (ed.) (2019). Corruption prevention: textbook. Kharkiv: Pravo [3amo6iranss
kopynuii : nigpyunuk / .M. T'onoBkin, B.®. Obonenues, M.B. Pomanos Ta iH. ; 3a 3ar. pen.
B.M. Tonoskina. Xapkis : [TpaBo, 2019. 296 c.].

2 Suslova, .M., Fluri, F., Badrak, V.V. (eds.) (2017). Parliamentary ethics in Ukraine. Realities
of the needs, prospects (according to the research of the NGO “Center for Army, Conversion
and Disarmament Studies” and the Institute of Social Technologies “Sociopolis”). Geneva, Kyiv
[[TapaameHTCchbKa eTHka B YKpaiHi. Peanii morpeOu, nepcrnekTuBy (3a MarepiajiaMu 0 CITiHKCHHSI
I'O «denTp nocaiKeHb apMii, KOHBEpCil Ta po330pOeHH» Ta IHCTUTYTY COLiaNbHUX TEXHOJIOTH
«Corriomnodicy) / mep. 3 anri. 3a 3ar. pea. .M. Cyciooi, ®. ®iypi, B.B. bagpaka. XXenesa ; Kuis,
2017.56c¢.].

24 Suslova, .M., Fluri, F., Badrak, V.V. (eds.) (2017). Parliamentary ethics in Ukraine. Realities
of the needs, prospects (according to the research of the NGO “Center for Army, Conversion
and Disarmament Studies” and the Institute of Social Technologies “Sociopolis”). Geneva, Kyiv
[[TapnamenTchka eTuka B YKpaiHi. Peanii norpedu, nepcrnexTuBy (3a MaTepianaMu A0CIIKEHHS
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oversaturated with evaluative provisions on the issue concerned: “<...> with whom
the individual had important official relations”, “which are tightly bound to the functions
they have performed™ that drastically complicates law enforcement. Presenting details
of the restriction after the termination of public service career (on employment, interest
intermediation, civil matters), the legislator of different countries of the world uses
several fixation models: “strict” with the prescription of possible participation
of the former civil servants in presentation, representative events (for example, the USA
experience) that looks very strict and, in such cases, one can suggest about some kind
of “redundancy” of interference in the private life of the individual. At the same time, it
is widespread “soft model” which defines the limits of interference in terms of the use
of data obtained during the former professional public activity, employment
and contractual relations after the termination of the public service career of the person.
The latter model is well-founded (it covers “risky” range of relations), defined (it doesn’t
provide for “complete” or approximate to such interference) thus, eligible for spreading.
The determinacy of such limits allows unifying the definition and application
of the legislation on the relevant restriction by eliminating preconditions for
the manifestation of unreasonable, subjective discretion hence, the alternative “overrun”
the boundaries of minimal sound “interference in the private autonomy of the individual”.
“Reasonable time” of such restriction is subjected to be standardized. Taking into account
“the value” of information, coat-tails, the experience of the previous public-professional
activity of the individual, opportunities of their use with risk to ensure the implementation
and protection of public interests, on the one hand, and minimization and intrusiveness
of interference in “the private autonomy” of the very former servant, it seems feasible to
consolidate a short period of restriction validity after the termination of public service
career at the regulatory level. The lawmaking practice is characterized by the varying
scenarios: the division of terms depending on the former post of the individual
(for example, in Canada, the term for ex-ministers is two years since the termination
of employment and one year — for other ex-officials), according to an element of restriction
essence (for example, in Ukraine, the term is equal to one year towards employment,
civil and representative relations with the participation of ex-servants, and it is unlimited
towards the use of data obtained during the post), mono term (for example, it takes one
year in Italy, the USA, two years — in Spain, three years — in Portugal, five years — in
France). The specific nature of modern transformational state-building and law-making
processes objectively causes the expediency of standardization of the very short terms
of restriction validity that correlates with the keeping of balance between private

I'O «denTp nocaiKeHb apMii, KOHBEpCil Ta po330pOeHHs» Ta IHCTUTYTY COLiaNbHUX TEXHOIOTIH
«Corriomodicy) / mep. 3 anri. 3a 3ar. pea. .M. Cyciooi, ®. ®nypi, B.B. baapaka. XXenesa ; Kuis,
2017.56c¢.].

2 Suslova, .M., Fluri, F., Badrak, V.V. (eds.) (2017). Parliamentary ethics in Ukraine. Realities
of the needs, prospects (according to the research of the NGO “Center for Army, Conversion
and Disarmament Studies” and the Institute of Social Technologies “Sociopolis”). Geneva, Kyiv
[[TapnamenTchka eTuka B YKpaiHi. Peanii norpedu, nepcrnexTuBy (3a MaTepianaMu J0CIIKEHHS
T'O «llenTp mocimpkeHb apMil, KOHBEPCIT Ta po330pOeHHD» Ta [HCTUTYTY COIiaIbHUX TEXHOJIOT1H
«Coriomnodicy) / mep. 3 anri. 3a 3ar. pea. .M. Cycnosoi, ®@. ®nypi, B.B. bagpaka. XXenesa ; Kuis,
2017.56¢.].
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and public interests when using the relevant kind of restriction. In this respect, positive
practice of those countries whose legislation fixes one-two year period of restriction
validity is justified, and longer terms (incl. five-year term) are a kind of manifestation
of “excessive” interference in “private autonomy” of the person and sometimes, taking
into account the specifics of resident country, organizational aspect of the implementation
of public service, discrimination of the individual based on his former activity. To find
out the actual resource of the restriction after the termination of public service career,
the issues of statutory regulation of the relations of responsibility for violation of this
limit and, at the same time, the guarantee of appealing against its illegal application
and redress gain importance. In this context, it is marked a benchmark experience
of France on the legislative regulation of the relations of obligatory preliminary
consultation (on the termination of public service career) of the individual by authorized
supervisory agency regarding “admissibility”, “inadmissibility”, “admissibility under
certain conditions” of a post in the private sector and procurement of a permit for holding
the post that eliminates the preconditions for varying arbitrary interpretation
and application of the provisions on restriction due to the mandatory nature. In case
of violation of these requirements, the individual is found guilty of “illegal serving own
interests” and brought to criminal liability?. While in Great Britain public servants shall
notify about any attempts of external parties to offer them “future office in the private
sector” and in case of infraction, they are also may be deemed as ones committed
a crime. There is a less restricted procedure of adherence to regulations on restriction
(for example, the experience of Ukraine, Georgia) and administrative and criminal
liability for breach of regulation. At the same time, in case of illegal application
of the restriction to the former public servants, the legislation of most countries
of the world involves guaranteeing of its appeal and compensation for damage that
confirms a solid trend of the legislator’s perception (however, with differing degrees
of perception and detailed elaboration) and search for an optimal model of standardization
of consolidation of all elements of “proportionality test” in regulating the principles
of use of a unique resource of the relevant “special” restriction.

4. Conclusions

In the context of active use of a unique resource of the restriction after the termination
of public service career as an instrument for corruption prevention in the private sector,
“the proportionality test” in its broad sense, as the mix of several obligatory complex
elements, should act as the basis for shaping model of its legal regulation which is
perfect in content and effective in use. The author proposes to consider the standards

26 Villoriia, M., Synnestrom, S., Bertok, Ya. (2010). Civil service ethics: prevention of conflict
of interests and requirements for the legislation. Kyiv: Center for Civil Service Adaptation to EU
Standards [Bimnopis M., Cunnaectpsom C., beprok f. ETuka nepxaBHOT ciyxO0u: 3amoGiraHHs
KOHGIIIKTY iHTepeciB Ta BUMOIU [0 3aKoHoAaBcTBa / nep. 3 annl. 1.C. Uynpunu. Kuis : Llentp
ajianTarii gep:kaBHoi ciyx0u 1o crangaptis €C, 2010. 104 c.].

¥ Villoriia, M., Synnestrom, S., Bertok, Ya. (2010). Civil service ethics: prevention of conflict
of interests and requirements for the legislation. Kyiv: Center for Civil Service Adaptation to EU
Standards [Bimnopis M., Cunnaectpsom C., beprok f1. ETuka nepxaBHOT ciay)O0u: 3amo0iraHHs
KOH(]IIIKTY iHTepeciB Ta BUMOTH 10 3akoHozaaBcTBa / mep. 3 aHnI. 1.C. Uynpunu. Kuis : Ilentp
ajanTanii gep>kaBHoOi ciryxOu 1o crangaptis €C, 2010. 104 c.].
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of such regulation as follows: legislative (along with a simultaneous correlation with
the codes of conduct for public servants) consolidation of the provision of absolute
determination of the content (excluding the opportunity to use evaluative provisions)
towards all elements of the mechanism of the specific restriction; absolute determinacy
of the fixed “basic” standards-definitions; unification of the provisions about the subject
of restriction with the elimination of any preconditions for possible discrimination;
specification of the scope for “interference” including “the former” public service
of an individual, as well as the minimization of restriction validity (one year);
standardization of the provisions on the legitimate goal of the restriction, the content
of which is relevant to all elements of the latter; detailed elaboration of the regulation
of the procedure for the individual’s employment after the termination of public service
career; corresponding tie between a subtle state and instructions for guaranteeing appeals
and redress related to the use of the restriction resource.
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Mema — o61pynmyeantiss JoYiTbHOCHI POPMYBAHHS 0OMECeH s NICTS NPUNUHENHs. NYONIYHOT C1yicou,
nIOIPYHMAM SKOI' € «mecm Ha NPONOPYILIHICHbY, MA BUOKPEMIIEHHSL EOUHUX CIMAHOAPMIE 3AKPINIeHHs
11020 enemenmie.

Memoou Oocniodicenns. Pobomy 6UKOHAHO HA NIOCMAB] 302AIbHOHAYKOBUX | CHEYIAbHUX MemOo0i8
HAYK06020 Ni3HAHHA. [lianekmuynuil Memoo sk 0azosuil 0as 3mo2y 3’acyeamiu CYmHICMb mecmy
Ha NPONOpYitiHicmyb, 1020 8V3bKe Ul WUpOKe pO3yMIHHA, OOIPYHMYSamu 1020 0azoee 3HaUeHHs O
MOO€T NPAB0802O Pecylo8anHs 8I0N0GIOH020 0OMenceHHst. DOPMANbHO-TOSTUHI MEMOOU O 3MO2Y
BUGUUMU NPOOTEMHT ACHEKMU YHOPMYBAHHSL 3ACa0 11020 0OMENHCENHS, WO 3YMOBUNIO «OedeKmHiCby
11020 PO3YMINHA A 3ACMOCYBARHS. 30 00NOMO20I0 JI02IKO-CEMANNUYHO20 MEMOOY KOHKPEMU308AHO
NOHAMIUHUL PAO, 3a60SKU NOPIGHAILHO-NPABOBOMY — OCOONUBOCTNT CHPULIHAINMA eleMeHmie mecniy
Ha NPONOPYIIHICMb Y HOPMOMBOPUILL npakmuyi Kpain céimy. 3a 00nomoeor0 NpocHO3Y6aHHs. mda
MOOENOBANHS CHOPMYTILOBAHO NPONO3UYIT U000 OA308UX CIAHOAPMIE MOOETT BIONOBIOHO20 NPABOBOZO
pe2VIo8anHs.

Pesynemamu.  [Ipoananizo8ano OCHOSHI  OOKMPUHANbHI  NIOXOOU 00 PO3YMIHHA mecmy Hd
NPONOPYILIHICMY, 1020 8Y3bKO2O0 U WUPOKO20 BAPIAHMIB, 008E0eHO 11020 6aA308Y POIb Ot (hOPMYBAHHS
MOO€Ti Npagooeo pe2yiito8aHHs 8IONOBIOHO20 OOMENCEHHs SK ITHCMPYMEHmy 3anodieanHs Kopynyii
y npasositl cghepi. Ha niocmasi ananizy HOpMomeop4oi npakmuku Kpai ceimy 006e0eHO ICHY8aHHs.
CMItIKoi meHOeHYii w000 CRPULIHAMMSL (HECUCIEMHOR0, PI3HO20 CHTYNeHs Npossy U (hikcayii) enemenmie
mecmy Ha NPOROPYILIHICMb Y NPABOGOMY Pe2YO8AHHI BION0BIOHO20 OOMENCEHHS, HACTIOKOM Y020 €
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HAOMIpHe 8MPYUAHHSL Y NPUSAMHY ABMOHOMII0 0co0U, IT OUCKpUMIHayis. Buokpemmoromscs KOHKpemHi
NPUKIAOU MEMAMUYHOT HOPMOMBOPHOT NPAKMUKU PI3HUX KPAiH ma opmymioomscsi CIaHoapmu
MOO€Ii NPAB0BO2O PecYtOBAHHS BION0BIOHO20 OOMENHCEHHS.

Bucrnosku. B yMogax akmuero2o UKOPUCIANHSL YHIKATLHOSO PECYPCY OOMENCEHH S NICsL NPUNUHEHHS
nyoniuHoi cyorcou K iHCmpyMennty 3anodicanHs Kopynyii y npusamiii cgepi niorpymmsm Ons
Ghopmyeants 0OCKOHANOi 3a 3vicmom ma egQekmusHoi @ 3acmoCy8anHi MOOET 1020 Npaso6oco
Pe2YNOBAHHSL MAE  CIY2y8amu  «mecm Ha NPONOPYIUHICMbY Y U020 WUPOKOMY PO3VMIHMI 5K
NOECOHAHHS. OEKITLKOX 0006 SI3KOBUX KOMNIAEKCHUX eleMEeHmis. 3anponoHoeano maki cmanoapmu
Yboeo pezymosanns: 1) 3akoHooasue (3 0OHOUACHOW KOPENAYito 3 KOOeKcamu NO8eOIHKU NYONiuHUX
CYAHCO08YI8) 3aKPINIEHHS NOLOJNCEHL ADCOTIONHO GUZHAYEHO20 3MICTY (3 GUKTIIOUEHHSM MONCIUBOCHIE
BUKOPUCTAHHSL OYIHOYHUX NOTIONHCEHb) CMOCOBHO BCIX elIeMEHMIB MEXAHIZMY 8IONOBIOHO20 OOMENHCEHH S,
2) abcomomHty 8U3HAUEHICMb 3aKPINICHUX 0A308UX HOpM-Oeqpiniyill; 3) YHipiKayiio nonodicersb wooo
cyb’ekma 0oMedNCceHHsL 3 YCYHEHHAM O)0b-SKUX NEPedyMO8 OJIsL MONCTUBOT OUCKpUMIHAaYiL; 4) abcomommy
BUSHAUEHICMb Chep SMPYYANHsL 3 NPAMUM 38 A3KOM 13 «KOTUUWHBOIOY» NYOIIUHOI CIYICO0I0 0co0U,
a maxooic MIHIMI3ayiero cmpoKy Oii obmedceHHs (00uH pIK); 5) YHOPMYSAHHSA NONONCEHL NPO
JeSimumMHy Memy 0OMedICeHH s, 3MIC SIKOI € PelesanmHum YCiM elemMenmam 3Michy OCMAaHHbO2O,
6) Oemanizayito pe2yiro8aHHs Npoyedypu NPayesIaumyeants 0coou nicis NPUNUHeHHs nyOniuHOL
cyorcou; 7) KOpecnoHOYIOUUIL 368 SI30K OCNIKANHUX NONONCEHb | NPUNUCIE 2APAHNTYE8AHHS. OCKAPHCEHHSL
ma 8iOUKOOYBAHHS WKOOU, NO8 SA3AHUX I3 BUKOPUCIAHHAM PECYPCY 0OMENCEHHS.

Kurouosi ciioBa: kopymiis y mnpuBarHiit cdepi, QuisTp, AOpeUHiCTh, HEOOXIAHICTh, OalaHC
yOIiYHMX 1 IPUBATHUX IHTEPECiB, 3aKOHOIABCTBO, CTAHAAPTH, CJIEMEHTH.
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REFORMING THE NATIONAL MECHANISM OF ADMINISTRATIVE
LIABILITY FOR ILLEGAL FUEL TRADE

The article is focused on the research of the directions for reforming the national legislation
in the sphere of introduction of administrative liability for illegal trade in fuel.

The methodological basis of the presented scientific work is the systematic approach
and systematic analysis.

The authors have offered understanding of the main components of the author’s mechanism
of administrative liability: the legal norm establishing liability, its legal composition,
the subject of application of the norm and its procedure.

The authors have analyzed specific features of fuel as a specific subject of administrative
and legal protection caused by its relation to the group of excisable goods. The qualifying
features of illegal trade in fuel, their correlation with the available corpus delicti of offenses
under the Code of Ukraine on Administrative Offenses have been studied.

The emphasis has been placed on the issue of bringing to administrative liability for illegal fuel
trade. Particular attention has been paid to the shortcomings of the objective aspect of a number
of offenses (articles 160, 161, 164 of the Code of Ukraine on Administrative Offenses).

Thus, it has been emphasized that the main disadvantage of applying the art. 160 of the Code
of Ukraine on Administrative Offenses (sale ‘‘from hands” in the places not established for this
purpose) is the inconsistency of its objective aspect with the common actions of the offender, when
the illegal sale of fuel is carried out in the prescribed place, but without the necessary permits.

In turn, the disposition of the art. 161 of the Code of Ukraine on Administrative Offenses
(illegal supply or purchase of gasoline or other fuels and lubricants) covers only the illegal
supply or purchase of gasoline or other fuels and lubricants belonging to state or public
enterprises, institutions and organizations, without features of embezzlement. Due to
the above, its provisions cannot be applied during the circulation of fuel belonging to
individuals.

Similarly, the main disadvantage of the application of the art. 164 of the Code of Ukraine
on Administrative Offenses (violation of the procedure of economic activity) while illegal
sale of fuel, there is a need to prove the regularity of such activities, i. e. its implementation
at least three times a year.

To confirm this position, the authors have analyzed and presented court practice, with
the reference to the Unified State Register of Court Decisions.

To solve the outlined problems, it has been offered to supplement the Code of Ukraine on
Administrative Offenses with a new norm that provides administrative liability for the violation
of the established procedure for fuel trade — the art. 161-1 of the Code of Ukraine on
Administrative Offenses. The objective aspect of this offense should cover one-time actions
related to the facts of illegal sale of fuel without the necessary permits (like the disposition
of the art. 156 of the Code of Ukraine on Administrative Offenses, which provides liability
for the sale of other excisable goods (alcohol and tobacco) without appropriate permits).

Key words: fuel, excise tax, liability, illegal sale, economic activity.
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1. Introduction

The urgent issue in the field of national security is
Ukraine’s energy independence within the current conditions
of globalization changes, existing hybrid military conflicts
and shortages of hydrocarbons in the world.

Having a great potential in nuclear energy, rapid
development of renewable energy sources, we face
a certain shortage of hydrocarbon fuel, which increases our
dependence on foreign imports and the need to effectively
develop our own production, processing, establishing a clear
and transparent state supervision over the fuel and energy
sphere’s administration.

The administration of fuel sales at the national market
occupies the special place in the outlined vector, which is
the key factor for ensuring both energy security of the state
and filling the revenues of the State Budget — the financial
heart of the country.

Thus, the excise tax belongs to national taxes in
accordance with the art. 9 of the Tax Code of Ukraine, which
is the indirect tax on the consumption of certain types of goods
(products) and is included in the price of such goods'. Such
excise goods include, in particular, fuel and goods (products)
used as fuel for refueling vehicles, equipment or devices with
internal combustion engines.

Unfortunately, it should be noted that there is current
situation when a number of entrepreneurs deliberately violate
the established procedure for fuel trade, evade the necessary
permits and sell fuel without paying excise tax. As a result
of such illegal actions, we observe that the State Budget,
the consumer (buyer) of fuel, the local community, etc. are
afflicted.

It is the reason that the issues of combating illegal fuel
trade attract special attention from public authorities, law
enforcement agencies, etc.

2. Other research of the problem

It should be noted that administrative and tort science
has certain gaps in this direction. Thus, a number of studies
are focused on the general issues of administrative liability

!'Verkhovna Rada of Ukraine (2010). Tax Code of Ukraine:
Law of Ukraine dated from December 02, 2010 Ne 2755-VI. URL:
https://zakon.rada.gov.ua/rada/show/2755-17 [IlogaTkoBuii KoJeKC
Vkpaiau : 3akoH Ykpainu Bin 2 rpymaas 2010 p. No 2755-VI /
BepxoBua Panma Vkpainum. URL: https://zakon.rada.gov.ua/rada/
show/2755-17] (access date May 10, 2020).
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for the violation of the established procedure for conducting entrepreneurship
(the art. 164 of the Code of Ukraine on Administrative Offenses), and on the other hand —
on the issues of administrative and commercial liability of taxpayers, etc.

In turn, the problematic issue of administrative liability for illegal fuel trade was
not studied enough, except for fragmentary positions in the aspect of administration
of excise goods.

This is primarily due to the imperfection of national legislation in this area and the lack
of direct legal norms that can introduce an effective mechanism of administrative liability.

The objective of the study. Thus, trying to correct the existing gap of scientific
attention to the issue of administrative liability for illegal fuel trade, the objective
of this study will be legal analysis of the chosen direction, search for new approaches
and development of propositions to improve national legislation in part of implementing
effective legal tools to address existing problems in this area.

Research methods. A number of methods of scientific cognition have been used in
the process of research. First of all, by using the method of system approach, the author
has offered own model of constructing the mechanism of administrative liability.

In turn, the method of systematic analysis allowed the author of the research to
analyze the existing law enforcement court practice of bringing a person to administrative
liability, to distinguish the main shortcomings and, on this basis, to offer own view on
lawmaking directions.

3. Main part

At the beginning of the analysis it is necessary to conduct the detailed research how
is the mechanism of administrative liability for illegal fuel trade built now?

As one knows, the mechanism of bringing to administrative liability should be
understood as a set of interrelated measures of material and technical, organizational
and managerial, special and legal nature, carried out by public authorities and their
officials and are intended to ensure administrative prosecution of perpetrators>

We can distinguish the main parts of such a mechanism? This mechanism includes:

— legal norm that establishes administrative liability;

— legal composition of an offense (subject, object, subjective and objective aspects
of an offense);

— leading subject of applying legal norm;

— procedure of applying liability (including, application of measures of ensuring
proceedings in cases on administrative offenses).

That is, a simple classical formula of the model of administrative liability mechanism
is demonstrated: a norm — offense — subject of the norm’s application — procedure.

We offer to consider separately the components of this model.

A detailed analysis of the provisions of the Code of Ukraine on Administrative
Offenses (hereinafter — CUAQO) allows us to conclude that there are at least three

2Belikova, O.V. (2013). The mechanism of implementing measures of administrative
responsibility for violations in land relations in Ukraine. Administrative law and process, no. 4(6),
pp- 132—139 [Benikora O.B. Mexani3m peasizaiii 3aXofiB aJAMiHICTPATUBHOI BIMOBIIAIBHOCTI
3a MPaBOIOPYLIEHHS B cepi 3eMeIbHUX BITHOCUH B YKpaiHi. Aominicmpamuene npaso i npoyec.
2013. Ne 4(6). C. 132-139].
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types of administrative offenses that may cover the raised issue: part 1 of the art. 160,
the art. 161 and the art. 164 of the CUAO.

Let’s consider each of them separately and focus on the problems of their application
in case of illegal sale of fuel.

Part 1 of the art. 160 of the CUAO stipulates administrative liability for sale “from
hands”, sale of industrial goods, sale in the places not established for this purpose. That
is, the objective aspect of the offense covers actions related to the sale of goods that are
manufactured industrially and the commission of such actions in places where this sale
is strictly prohibited.

For the most part, citizens are prosecuted for this offense for one-time, episodic cases
of selling small goods on the streets, squares, etc., which violates the established order
of trade, creates inconvenience to citizens, spoils the overall picture of a modern, tidy city.

But the application of this norm in case of illegal sale of fuel is problematic from
the standpoint that the “excise” of the goods sold, the possible negative impact on safety
and environmental status. One should agree that spilling milk or sunflower oil is, for
example, less harmful to the environment than spilling fuel oil or diesel fuel.

Besides, the objective aspect of this offense provides the mandatory presence
of a prohibited place of sale (streets, squares, courtyards, porches, etc.). In reality,
the sale of fuel more often takes place in equipped places of sale at gas stations, but
without the presence of statutory permits.

Thus, it is logical to conclude about the erroneousness and inappropriateness
of the qualification of such actions under the art. 160 of the CUAO.

The second possible legal qualification of the considered tort actions is
the art. 161 of the CUAO (illegal supply or purchase of gasoline or other fuels
and lubricants), which provides administrative liability for illegal supply or purchase
of gasoline or other fuels and lubricants belonging to state or public enterprises,
institutions and organizations, in the absence of embezzlement features.

Problematic aspect of legal enforcement of this norm is its outright obsolescence.
Thus, the objective aspect of this offense includes the mandatory presence of the subject
matter of the offense — fuel belonging to state or public entities. Thus, the narrowing
of the objective aspect of the offense precludes its application during the sale of fuel
belonging to private entities, including citizens.

The third option for the qualification of the analyzed illegal actions is to bring
the offender to administrative liability under part 1 of the art. 164 of the CUAO (violation
of the procedure for conducting economic activity).

The specified legal norm is rather voluminous, universal and can be applied to
the considered legal relations if there are certain conditions. But it is only at the first glance.

Despite the broad objective aspect of this offense, which makes it possible to apply it
during various actions of the subject (not only the sale of fuel, but also the implementation
of transportation, construction, trade in various goods, other economic activities, etc.), it
contains certain flaws that influence its purpose — universality.

Thus, in a detailed analysis of the objective aspect of the offense (the
art. 164 of the CUAO — authors’ note), we can identify its significant structural
shortcomings, which in many cases makes it impossible for its controlling entities.
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Part 1 of the art. 164 of the Code of Ukraine on Administrative Offenses provides
liability for:

— carrying out economic activity by a citizen without state registration as a business
entity;

— carrying out economic activity by a citizen without submitting a notice
of commencement of economic activity, if the obligation to submit such a notice is
provided by law;

— carrying out economic activity by a citizen without obtaining a license to conduct
this type of economic activity that is the subject to licensing in accordance with the law;

— carrying out economic activity by a citizen during the period of suspension
of the license, if the legislation does not provide the conditions of conducting license
activity during the period of suspension of the license;

— carrying out economic activity by a citizen without obtaining a permit, if its
receipt is provided by law (except cases of applying the principle of tacit consent)®.

Administrative liability arises in the presence of at least one of the listed illegal
actions.

But the main problem of the application of part 1 of the art. 164 of the CUAO during
the qualification of actions on illegal sale of fuel, is existence of the objective aspect’s
construction of an offense of the category of “economic activity” in a design party.

According to the provisions of the Commercial Code of Ukraine, economic activity
means the activities of economic entities in the field of social production, aimed
at manufacturing and selling products, performing works or providing services of a cost
nature that have a price.

In turn, economic activity carried out to achieve economic and social results and for
getting profit is considered entrepreneurship, and business entities — as entrepreneurs®.

Further legal analysis of the provisions of the Commercial Code of Ukraine
allows us to conclude that the current national legislation considers entrepreneurship
as an independent, proactive, systematic, implemented by the entity at its own risk
economic activities carried out by business entities (entrepreneurs) in order to achieve
economic and social results and profit (the art. 42 of the Commercial Code of Ukraine).

Thus, entrepreneurial activity is one of the types of economic activity, a mandatory
feature of which is, in particular, the regularity of its implementation in order to make
a profit.

It is the feature of systematic activity of the subject is the main sticking point, which,
in many cases, prevents the offender from being prosecuted.

3 Verkhovna Rada of the Ukrainian Soviet Socialist Republic (1984). Code of Ukraine on
Administrative Offenses: Law of Ukraine dated from December 07, 1984 Ne 8073-X. URL:
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/80731-10/ed20200514 [Konekc Ykpainu mpo aamiHicTpa-
THUBHI IIPaBONOpPYILIEHHS : 3akoH Ykpainu Bix 7 rpynHs 1984 p. Ne 8073-X / BepxosHa Pana
Vkpaincekoi Pamsacbkoi Comiamictimynoi PecryOmikm. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/80731-10/ed20200514] (access date May 10, 2020).

* Verkhovna Rada of Ukraine (2003). Commercial Code of Ukraine: Law of Ukraine dated from
January 16, 2003 Ne 436-1V. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/436-15 [Tocnogapchkuii
Kozieke YKkpainu : 3akoH Ykpaiuu Bix 16 ciuns 2003 p. Ne 436-1V / BepxoBna Pana Ykpainuu. URL:
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/436-15] (access date May 10, 2020).
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Analysis of law enforcement court practice allows us to conclude that there is currently
a stable model of understanding the features of systematic activity, as its implementation
at least three times in one calendar year (resolution of the Plenum of the Supreme Court
of Ukraine “On the practice of application of legislation on liability for certain crimes in
the sphere of economic activity” dated from April 25, 2003 Ne 3)°.

Thus, one of the main points to be proved during the prosecution under part
1 of the art. 164 of the CUAO are the repeated facts of selling fuel by the guilty party.
This feature of the component of proving the illegality of the offender’s actions requires
the authorized entity to perform long and similar actions related to the fixation of three
cases of fuel sales. In turn, single and double cases of fuel sales are not covered at all by
the objective aspect of part 1 of the art. 164 of the CUAO.

Forexample, the case on administrative offense under part 1 ofthe art. 164 of the CUAO
was closed because of the absence of corpus delicti of administrative offense in actions
ofthe person in accordance with the decision of the Chernihiv District Court of Chernihiv
region dated from December 12, 2019 in the case Ne 748/2958/19.

In particular, the court noted: “Considering the provided evidence, explanations
PERSON 1, lack of data on the sale of diesel fuel and systematic implementation
of such economic activities, the court concludes that the actions of PERSON 1 did not
have corpus delicti of administrative offense under part 1 of the art. 164 of the CUAO™.

Similar conclusions were made by the courts during the consideration
of other cases: Ne 283/916/20 (Malynskyi District Court of Zhytomyr region)’,
Ne  644/203/20  (Ordzhonikidzevskyi District Court of Kharkiv —City)?,
Ne 601/646/19 (Kremenetskyi District Court of Ternopil region)’, etc.

5 Supreme Court of Ukraine (2003). On the practice of courts application of the legislation
on liability for certain crimes in the economic sphere: Resolution of the plenum of the Supreme
Court of Ukraine dated from April 25, 2003 Ne 3. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/
va003700-03 [TIpo npakTHKy 3acCTOCYBaHHs CyJaMH 3aKOHO/AABCTBA IMPO BIJINOBIJAIBHICTH 3a
okpeMi 3710uuHH y cepi rocrnopapebkoi AisibHOCTI : [Tocranosa Ilnenymy Bepxosroro Cymy
Vkpaiuu Big 25 kBitHs 2003 p. Ne 3 / Bepxosuwuii Cyn Ykpainu. URL: https://zakon.rada.gov.ua/
laws/show/va003700-03] (access date May 10, 2020).

¢ Chernihiv District Court of the Chernihiv Region (2019). Resolution of the Chernihiv
District Court of the Chernihiv Region dated from December 12, 2019 in the case Ne 748/2958/19.
URL: http://reyestr.court.gov.ua/Review/86297050 [TIoctanoBa UepHiriBcbKOro paifoHHOTO CyILy
YepniriBcwkoi oobmacti Bix 12 rpynast 2019 p. y crpasi Ne 748/2958/19. URL: http://reyestr.court.
gov.ua/Review/86297050] (access date May 10, 2020).

"Malyn District Court of the Zhytomyr Region (2020). Resolution of the Malyn District
Court of the Zhytomyr Region dated from May 04, 2020 in the case Ne 283/916/20. URL: http://
reyestr.court.gov.ua/Review/89041788 [IlocranoBa MannHChKOTO paiioHHOTO cyay JKurto-
MUpchKoi obnacTi Bix 4 TpaBus 2020 p. y cripai Ne 283/916/20. URL: http://reyestr.court.gov.ua/
Review/89041788] (access date May 10, 2020).

8 Ordzhonikidze District Court of Kharkiv (2020). Resolution of the Ordzhonikidze District
Court of Kharkiv dated from February 5, 2020 in the case No 644/203/20. URL: http://reyestr.court.
gov.ua/Review/87444760 [TTocTanoBa OpKOHIKII36BCHKOI0 PAOHHOTO CyIy MicTa XapKoBa Bijl
5 mrororo 2020 p. y cnpasi Ne 644/203/20. URL: http://reyestr.court.gov.ua/Review/87444760]
(access date May 10, 2020).

 Kremenets District Court of Ternopil region (2019). Resolution of the Kremenets District
Court of Ternopil region dated from April 16, 2019 in the case Ne 601/646/19. URL: http://reyestr.
court.gov.ua/Review/81198440 [ITocranoa KpemeHenpbkoro paifonHoro cyay TepHOMiIbChKOI
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Taking into account the above, it should be noted that the application
of part 1 of the art. 164 of the CUAO, during illegal sale of fuel, demands from
the subject to draw up the minutes on administrative offense of collecting corresponding
and convincing evidence, which would testify to repeated (systematic) commission
of the specified illegal actions by the perpetrator directed on getting profit from sale
of fuel. A person’s one-time (non-systematic) action related to the sale of fuel without
permits provided by law (primarily license for the sale of fuel) or without state
registration of the offender as a business entity is not covered by the objective aspect
of part 1 of the art. 164 of the CUAO and does not constitute an administrative offense.

For the full analysis of the current norms establishing administrative liability for
illegal sale of fuel, it is necessary to distinguish the possibility of applying administrative
and economic sanctions to the perpetrator based on the provisions of the Law of Ukraine
“On state regulation of production and circulation of ethyl, cognac and fruit alcohol,
alcoholic beverages, tobacco products and fuel” dated from December 19, 1995'°.

According to the art. 238 of the Commercial Code of Ukraine, administrative
and economic sanctions are measures of organizational, legal or property nature, applied
by authorized state authorities and local self-government agencies and aimed at stopping
the offenses of business entities and eliminating their consequences. In accordance with
part 2 of the art. 238 of the Commercial Code of Ukraine, the types of administrative
and economic sanctions, conditions and procedure for their application are determined
by the Commercial Code of Ukraine, other legislative acts, and the sanctions themselves
can be established only by laws!!.

Part 2 of the art. 17 of the Law of Ukraine “On state regulation of production
and circulation of ethyl, cognac and fruit alcohol, alcoholic beverages, tobacco products
and fuel” provides that financial sanctions are applied to business entities (including
foreign entities operating through their registered permanent establishments) in the form
of fines in case of wholesale or retail trade in fuel without a license.

Decisions on the application of administrative and economic sanctions for fuel
trading without obtaining a license are made by the agencies of the State Fiscal Service.

Illegal trade in fuel is often carried out by individuals who deliberately do not register
as business entities in order to avoid imposing significant financial sanctions. Based

obnacti Bim 16 kBitHI 2019 p. y cnopasi Ne 601/646/19. URL: http://reyestr.court.gov.ua/
Review/81198440] (access date May 10, 2020).

10 Verkhovna Rada of Ukraine (1995). On state regulation of production and circulation
of ethyl, cognac and fruit alcohol, alcoholic beverages, tobacco products and fuel: Law of Ukraine
dated from December 19, 1995 Ne 481/95-BP. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/481/95-
%D0%B2%D1%80 [IIpo nepxaBHE peryiloBaHHS BUPOOHULTBA 1 00Iry CHUPTY E€TUIIOBOIO,
KOHBSIYHOTO 1 TUIOZI0BOTO, AJKOTOJIBHUX HAIOIB, TIOTIOHOBHX BHPOOIB Ta IMaJbHOTO : 3aKOH
Vkpainu Big 19 rpymas 1995 p. Ne 481/95-BP / Bepxona Pana Vipainu. URL: https://zakon.
rada.gov.ua/laws/show/481/95-%D0%B2%D1%80] (access date May 10, 2020).

1 Kulyk, O.I. (2019). Administrative and commercial sanctions for the violations in
the sphere of the use of energy from renewable sources. Scientific Bulletin of Uzhhorod National
University. Series “Law”, issue 56, vol. 1, pp. 113 [Kynuk O.I. AqMiHICTpaTHBHO-TOCIIONAPCHKI
CaHKINi 3a TopymieHHs B c(epi BUKOPUCTAHHS aJbTEPHATUBHHUX JDKEpen eHeprii. Haykosuil
gicHux Yarceopoocvkoco HayioHanvhoeo yrieepcumemy. Cepia «lIpasoy. 2019. Bum. 56. T. 1.
C. 113-118].
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on the legal nature and purpose of administrative and economic sanctions, it can be
concluded that they are only applied to business entities (individuals — entrepreneurs or
legal entities). Thus, the application of the provisions of the art. 17 of the Law of Ukraine
“On state regulation of production and circulation of ethyl, cognac and fruit alcohol,
alcoholic beverages, tobacco products and fuel” to individuals — citizens who are not
registered as business entities — is not provided.

Studying the aspect of application of administrative and economic sanctions for fuel
trade without obtaining a license, it is necessary to analyze the debatable issue of double
liability of the subject.

An authorized entity (the State Fiscal Service of Ukraine) often executes the minutes
on administrative offenses under part 1 of the art. 164 of the CUAO with a similar plot
of an offense (trade in fuel without the license) during the detection of illegal facts of fuel
trade, besides the application of administrative and economic sanction (fine) against
the violator in accordance with part 2 of the art. 17 of the Law of Ukraine “On state
regulation of production and circulation of ethyl, cognac and fruit alcohol, alcoholic
beverages, tobacco products and fuel”.

In our opinion, the specified algorithm of actions of the authorized subjects is wrong
and is not based on the norms of the art. 61 of the Constitution of Ukraine, according to
which no one can be twice prosecuted of the same type for the same offense.

We believe that the very provision of part 2 of the art. 17 of the Law
Ne 481 should be applied in these legal relations, as a special norm, and the proceedings
in the case on administrative offense are subject to closure on the basis of paragraph
8 of the art. 247 of the CUAO (existence of the resolution of the competent agency
(an official) on the same fact concerning the person who is brought to administrative
liability, on imposing an administrative penalty).

Court practice in these cases is on similar positions (decision of Zhovtovodsk City
Court of Dnipropetrovsk region dated from November 13, 2019, case Ne 176/2113/19)"2,

Officials of the State Fiscal Service of Ukraine and the National Police occupy
the major place among the main subjects of exercising liability for the illegal sale of fuel.
It is the above-mentioned persons who are empowered by law to draw up the minutes
on administrative offenses (in particular, under part 1 of the art. 164 of the CUAO).
Besides, as noted above, the agencies of the State Fiscal Service of Ukraine,
endowed with the competence to apply administrative and economic sanctions under
part 2 of the art. 17 of the Law Ne 481.

In accordance with the provisions of the art. 265 of the CUAO, these entities
have the right, at the stage of administrative investigation, to use, as a measure
of ensuring the proceedings, the procedure of seizure of items that are tools or direct
objects of the offense: fuel, storage tanks, fuel dispensers, money received from sales,
documents, etc.

12 Zhovtovodsk City Court of Dnipropetrovsk (2019). Resolution of the Zhovtovodsk City
Court of Dnipropetrovsk region dated from November 13, 2019 in the case Ne 176/2113/19.
URL: http://reyestr.court.gov.ua/Review/85687003 [[ToctaHoBa JKOBTOBOJCHKOTO MICHKOTO
cyny JuinpornerpoBcbkoi obmacti Big 13 mucronana 2019 p. y copasi Ne 176/2113/19. URL:
http://reyestr.court.gov.ua/Review/85687003] (access date May 10, 2020).
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The leading subject in the consideration of cases of administrative offenses for illegal
trade in fuel is the court (the art. 221 of the CUAO). The provisions of the Code impose
on the court the right to make decisions in cases on administrative offenses in accordance
with the art. 284 of the CUAO and making decisions on the fate of the seized items
(confiscate or return to the owner).

It should be noted that in accordance with the provisions of the art. 29 of the CUAO,
only property owned by the violator may be confiscated. Therefore, in case the violator
uses the leased property (for example, fuel storage tanks) during illegal actions, these items
cannot be confiscated by the court decision and are subject to return to their rightful owner.

4. Conclusions

Summarizing the above, it should be noted that the mechanism of administrative
liability for illegal sale of fuel is characterized by a certain legislative inconsistency
and legal imbalance.

The stated problems are caused by the lack of certain special norms that would
establish administrative liability for cases of illegal sale of fuel.

In our opinion, the way for effective resolution of the highlighted problems is
the introduction of a separate corpus delicti of administrative offense, the objective
aspect of which would cover one-time actions related to the facts of illegal sale of fuel
without the necessary permits. An example of building a successful objective aspect
of the new corpus delicti of the offense may be the disposition of the art. 156 of the Code
of Ukraine on Administrative Offenses, which provides liability for the sale of other
excise goods (alcohol and tobacco) without the relevant permits.

The subject of a new offense should be not only a business entity, but also
an individual who has reached the age of administrative liability, in accordance with
the art. 12 of the Code of Ukraine on Administrative Offenses, and who operates without
the state registration as a business entity.

For this purpose, the draft law Ne 2515 “On Amendments to the Code of Ukraine on
Administrative Offenses to Strengthen Administrative Liability for Illegal Trade in Fuel”
was registered in Verkhovna Rada of Ukraine on December 2, 2019.

This draft law, among the above propositions, provides supplementing the provisions
of the Code of Ukraine on Administrative Offenses with a new legal corpus delicti
of an administrative offense — the art. 161-1 “Violation of the procedure of trade in
fuel”!.

Besides substantive legal norms, this draft law contains some provisions to adjust
some procedural aspects of exercising administrative liability for the illegal sale of fuel.

Thus, it is offered to exclude the possibility of using the institutions of exemption from
administrative liability due to the transfer of the case to the consideration of the labor

B Pryputen, D.S., Pavliuk, M.V. (initiat.) (2019). On amending the Code of Ukraine
on Administrative Offenses in regard to strengthening administrative liability for illegal
trade in fuel: Draft Law of Ukraine Ne 2515 dated from December 02, 2019. URL: http://
wl.cl.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4 1?id=&pf3511=67508 [[Ipo BHeceHHs 3MIH [0
Konexcy YkpaiHU Ipo aaMIiHICTPAaTHBHI IPABONOPYIICHHS OO IOCHICHHS aJMiHICTPAaTHBHOI
BIJIMIOBIJIAIFHOCTI 332 HE3aKOHHY TOPTIBIIO MajJbHUM : NMPOeKT 3akoHy Ykpainu Ne 2515 Bin
2 rpynus 2019 p. (ininiaropu 3akoHonpoekty: [1.C. Ilpunyrens, M.B. ITaBmiok). URL: http://
wl.cl.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4 1?id=&pf3511=67508] (access date May 10, 2020).
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collective (the art. 21 of the Code of Ukraine on Administrative Offenses) and due to
insignificance (the art. 22 of the Code of Ukraine on Administrative Offenses) in case
of illegal sale of fuel.

Besides, it is offered to amend the art. 265 of the Code of Ukraine on Administrative
Offenses in order to preserve evidence of the offense and to ensure the realization of court
decisions, which should establish direct prohibition of transfer of the withdrawn items
and documents on storage to the person who is brought to administrative liability.

At the same time, the provisions of the draft law provide a long-expected decision
to expand the subjective composition for appealing decisions in cases on administrative
offenses. Thus, it is offered to give the right to appeal the decisions not only to the offender
and the victim, but also to officials who exercised the minutes on administrative offenses.
If the Parliament supports this initiative, the parties to administrative and tort proceedings
(the person prosecuted and the subject of exercising the minutes as the actual party
to the accusation) will acquire equal procedural rights and opportunities to initiate
the appellate review procedure, which can strengthen both control over court actions
of the first instance and the quality of rulings, as well as can reduce to some extent
the impact of various corruption factors on the activities of judges.
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Cmamms 30cepedicena Ha OOCTIONCEHHT HANPAMIE pedpopMYBaHHS HAYIOHATLHO2O 3AKOHO0ABCMEA Y
chepi 3anpoeadricerst AOMIHICMPAMUBHOL BIONOBIOAILHOCHIL 30 HE3AKOHHY MOPIGTI0 NATUBOM.
Memoodonociunow 0cHOB0H NPedCmasgieHol HayKosol pobomu € cucmemHull nioxio ma cucmema-
MUYHULL AGHATE3.

Asmopu 3anpononysanu po3ymiHHA OCHOBHUX CKIAOHUKIB A8MOPCLKO0 MEXAHIZMY AOMIHICIPAMUGHOL
BIONOBIOAILHOCTI, SIKUMU € NPABOEA HOPMA, WO BCMAHOBTIOE BIONOBIOAILHICMb, IT NPAOSULL CKIAO,
npeomem 3acmoCy8aHHs HoOpmMu ma nopsiooK it 30iiCHeHHS.

Aemopu  npoananizyéanu o0coonusocmi namea K CReyupiuHo2o npeomema AaoMiHicmpa-
MUBHO-NPABOBO2O 3AXUCTMY, CNPUYUHEHO20 U020 GIOHOWEHHAM 00 epYnu NIOAKYUSHUX MO6d-
pis. ocniosiceno keanighikyrowi 0cobrueocmi He3aKOHHOL mopeieii nameom, ix Cnie8IOHOUEHHS
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3 HAABHUMU CKIAAOHUKAMU 3104UHIE, nepedbayenux Kooexcom Ykpainu npo aominicmpamueui npa-
6ONOPYIUIEHHSL.

AKYeHmoBaro yeazy Ha NUMAaHHi NPUMsCHEeHHs 00 AOMIHICIMPAMUHOT 8I0N0GIOAILHOCMI 34 HE3AKOHHY
mopeisnio nanusom. Ocobnusa ysaza npuoinaemvcs HeOOMKAM 00 €EKMUBHO20 ACNEeKNY HU3KU NPABONO-
pyuters (cm. cm. 160, 161, 164 Kooexcy Yxpainu npo aominicmpamueHi npagonopyuleHts,).

Taxkum uyuHoM, NiOKpecieHo, wo 20108Hull Hedolik 3acmocyeéanna cm. 160 Kodexcy Ykpainu npo
AOMIHICMPAMUBHI NPABONOPYUEHHSL (NPOOANC «3 PYK» Y MICYSAX, He 6CIAHOBNIEHUX Olia Yiel memu) —
ye HegiONOBIOHICMb 11020 06 EKMUBHOSO ACNEKMY 3a2aIbHUM OISIM NPABONOPYUWIHUKA, KOU He3AKOHHULL
NPOOANC NALHO20 30IUCHIOEMbCA Y NPUHAYEHe Micye, npome 6e3 HeOOXIOHUX 0036011i6.

Ceoero uepeoro oucnosuyis cm. 161 Kooexcy Vxpainu npo aominicmpamueni npasonopyutenns (nesa-
KOHHe NOCmauanHs abo Kynieia OeH3UHy u iHWOo20 Nanuea ma Macmus) OXonuoc Juule He3aKoHHe
nocmavanHs abo nPuOOaHHs OEH3UHY YUl THUO20 NATUBA U MACIUT, WO HALEHCAMb OePHCAGHUM ADO
SPOMAOCHKUM NIONPUEMCIMEAM, YCIMAHOBAM MaA Opeanizayiam, 6e3 osnax posmpamu. Yepes suujesa-
3HAUEHe NOTOJNCEHHSL KOOEKCY He MOJNCYMb 3ACHOCO8Y8amucs nio yac 0bicy namead, sike HalexiCumy
izuunum ocobam.

Taxoore 2onoerum Hedonixom 3acmocysants cm. 164 Kooekcy Ykpainu npo aominicmpamueni npasono-
PYUieHHs (ROpYueHHs NOPAOKY 20CnO0apcbKoi OIsIbHOCI) N0 YaC HE3AKOHHO20 NPOOAdCY NALbHO2O
€ me, Wo € HeoOXIOHICMb 008eCmiL 3AKOHOMIPHICIb MAKOL OisIbHOCH, Mobmo il 30ilCHenHs. He piouie
MPbOX pasié Ha PiK.

s niomeepooicennst yiei no3uyii agmopu npoananizyean ma nooaiu NPAKmuKy cyoy 3 NOCULAHHIM
Ha €OuHULL 0eporcasHUll peecmp CyO08UX PillieHb.

s supiwienns okpecienux npoonem 3anpononosaro donosumu Kodexe Yxpainu npo aominicmpa-
MUBHI NPABONOPYULEHHSL HOBOK) HOPMOIO, KA nepeddayamume AOMIHICMpamueHy 6i0noGioaIbHICb
3a NOpYUenHs BCMAHOBIEH020 NOPAOKY mopeaieni nameom, — cm. 161-1 Kodexcy Ykpainu npo aomini-
cmpamueni npagonopyutents. Qb eKmugHuULl acnekm yb020 NPAGONOPYULEHHS NOGUHEH OXONTIOBAMNU
Ppazosi 0ii, nog si3ami 3 hakmamu He3AKOHHO20 NPOOANCY NATLHO20 Oe3 HeOOXIOHUX 003601i8 (Hanpu-
K1ao, oucnosuyisi cm. 156 Kooexcy Ykpainu npo aominicmpamuseHi npasonopyuteHts, aka nepedbaiae
BIONOBIOAILHICMb 34 NPOOAMIC THUMUX NIOAKYUZHUX MOBAPIE (ANIKO20MIO Tl MIOMIOHY) 6e3 8I0N0GIOHUX
00360118).

KuirouoBi ciioBa: nanbpHe, aKI[U3HUNA MOAATOK, BIAMOBIIATBHICTh, HE3aKOHHHN MPOJIAX, TOCIIO-
JapCchKa JisUIbHICTb.
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DIE AUSUBUNG DER RELIGIONSFREIHEIT IN DEUTSCHLAND
UND BELARUS: EINE RECHTSVERGLEICHENDE STUDIE

Deutschland und Belarus befinden sich, was die Religionslandschaft angeht, in einer
vergleichbaren Position. Beide Linder haben zwei grofse Religionsgemeinschaften, welche
das religidse Leben entscheidend préigen. Auch die Beziehungen zwischen Staat und Kirche
entwickeln sich in beiden Léindern nach dem Untergang der kommunistischen Ideologie
in einer dhnlichen Richtung und haben das Model eines Kooperationsverhdltnisses.
Belarus als eine junge Demokratie braucht natiirlich noch Zeit, um an die europdischen
Menschenrechtsstandards — heranzukommen, aber ausgerechnet in der Frage der
Gewdhrleistung von Religionsfreiheiten kann Belarus gut dastehen. In dem Artikel wird
Jjedoch auf die bestehenden Defizite in der belarussischen Verwaltungspraxis eingegangen.
Angesichts der Tatsache, dass Belarus nach wie vor kein Mitglied des Europarats ist und
dem System der Europdiischen Menschenrechtskonvention nicht angehért, kann die Judikatur
des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte hier nicht direkt angewandt werden.
Als Mafistab wird deswegen die Rechtspraxis des reifen deutschen Demokratiestaates
genommen. Der grofste Nachholbedarf besteht in Belarus im Vergleich zu Deutschland
nach der Meinung des Verfassers dieses Artikels im Bereich der Gewdhrleistung des
Religionsunterrichts an den offentlichen Schulen sowie des Theologiestudiengangs
an den Hochschuleinrichtungen. In Belarus besteht aufferdem die strikte Regelung fiir
die Griindung neuer Religionsgemeinschaften, welche nicht den vier traditionellen
Konfessionen — Orthodoxen, Katholiken, Juden und Muslimen angehoren. In Deutschland
gilt die Religionsfreiheit dagegen unterschiedslos fiir alle Religionsgemeinschaften. Diese
und andere Unterschiede werden im diesem Artikel néiher untersucht und verglichen, was
dem besseren Verstindnis zwischen Deutschland, EU und Europarat einerseits und Belarus
andererseits beitragen sollte. Zwar ist Belarus noch nicht in den gesamteuropdischen
institutionellen und rechtlichen Raum integriert, muss die europdische Perspektive fiir das
Land nicht auffer Acht gelassen werden. In letzter Zeit werden intensive Verhandlungen
zwischen belarussischen und europdischen Partnern iiber die Modalitditen eines moglichen
Beitritts der Republik Belarus zum Europarat gefiihrt. Beachtlicher weise hat Belarus in
den vergangenen Jahren schon zweimal einen solchen Beitrittsantrag gestellt und die
Rechtsprechung des EGMR in den einigen Entscheidungen des Verfassungsgerichts fiir sich
als bindend angesehen. Die wirksame Gewdhrleistung der Religionsfreiheit kann Belarus
noch néher zu Europa bringen.

Schliisselworte: Schutz der Menschenrechte, europdische Menschenrechtsstandards,
Verhiltnis von Staat und Kirche, Rechtstatus der Religionsgemeinschaften, Einschrankung
der Religionsfreiheit, Religionsunterricht, theologische Ausbildung, weltanschauliche
Vereinigung, Konfessionsfrieden.
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1. Einfiihrung

Die Religionsfreiheit]l gehort zu den Grundfreiheiten, die
durch ihre Vielfiltigkeit eine enorme Komplexitit darstellt —
sie kann individuell und kollektiv, positiv und negativ, aktiv
und passiv ausgelibt werden. Sie bildet somit den Eckstein
einer jeden freien und demokratisch gepréigten Gesellschaft,
auch wenn die Religion selbst nicht mehr eine zentrale Rolle
spielt. Dabei gibt es keine Fertigrezepte, jedes Land, jeder
Kulturkreis hat seine eigene Vorgeschichte, die malB3geblich
die jeweilige religiose Landschaft geprégt hat.

Deutschland und Belarus gehoren zusammen zu
der christlichen Welt, zumindest haben ihre Wurzeln
darin. Die Mehrheit der Bevdlkerung in den beiden
Landern sind jedoch nicht mehr praktizierende Christen,
die jeden Sonntag vollzdhlig in der Kirche dem
Gottesdienst beiwohnen. In Deutschland ist eine westliche
Konsumgesellschaft etabliert worden, wo der freien
Entfaltung der Personlichkeit (fast) keine Grenzen gesetzt
sind. Belarus trdgt seinerseits die Last einer 70 jahrigen
kommunistischen Herrschaft, welche die Schaffung einer
klassen- und religionslosen Gesellschaft zum Ziel hatte.
Somit ist die Religionslandschaft in Deutschland wie in
Belarus jeher als moderat zu bezeichnen.

Der nidchste Anhaltspunkt fiir beide Léander ist eine
multikonfessionelle Gesellschaft. In Deutschland bilden
zwei gleich starke Kirchen — evangelische und katholische
das Grundgefiige. Es kommen noch orthodoxe, muslimische
und jiidische Gemeinden sowie verschiedene Sekten und
religids neutrale Weltanschauungen hinzu. In Belarus machen
zwei grofiten Kirchen — die belarussisch-orthodoxe und die
katholische nach verschiedenen Einschéitzungen bis zu 95%
aller Glaubigen aus. Die belarussisch-orthodoxe Kirche ist
der katholischen zahlenméBig iiberlegen, zdhlt man aber
die praktizierenden Christen beider Konfessionen, die sich
an christlichen Gebote und Riten halten, und nicht blof3
ihre konfessionelle Zugehorigkeit deklarieren, verringert
sich der Abstand wesentlich. Die Religionslandschaft in
Belarus vervollstindigen die muslimischen und jiidischen
Gemeinden, sowie Jugendsekten und konfessionslose
Biirger. Im GroBen und Ganzen ist die Konfessionslage in
Deutschland und Belarus vergleichbar.

'Heimbach-Steins, M. (2012). Religious freedom. A human right
under pressure. Paderborn [Heimbach-Steins M. Religionsfreiheit.
Ein Menschenrecht unter Druck. Paderborn, 2012. 232 S.]
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2. Das Verhiiltnis von Staat und Kirche

Im europdischen Raum haben sich drei Grundmodelle im Verhéltnis von Staat und
Kirche herausgebildet:

— strikte Trennung (Frankreich);

— Kooperationsverhiltnis (Deutschland);

— Staatskirche (Groflbritannien) sowie zahlreiche Varianten der oben genannten
Grundmodelle.

In Deutschland ist seit der Weimarer Verfassung 1919, deren Kirchenartikel
unverdndert in das Grundgesetz aufgenommen wurden, die Trennung von Staat und
Kirche postuliert. Das verhindert allerdings die Kooperation miteinander nicht. Fiir das
Kooperationsverhéltnis sprechen zunéchst zahlreiche Konkordate und Staatskirchenvertrége
auf Bundes- und Landesebene2. Weiterhin konnen die Religionsgemeinschaften sowie die
Weltanschauungsgemeinschaften wie zum Beispiel die ,,Humanistische Union* den Status
der Korperschaft des 6ffentlichen Rechts erlangen, was nicht nur den zwei groBen Kirchen
vorbehalten worden ist. Auch einige kleinere Kirchen haben einen solchen Status. In letzter
Zeitkommen dabei auch muslimische Gemeinschaften in Frage. Das Kooperationsverhiltnis
betrifft den sozialen Sektor (Caritas mit 600 000 Beschiftigten, Diakonie mit 500 000), die
Entwicklungszusammenarbeit, die Forderung von Stipendienwerken (Cusanuswerk), die
Erwachsenenbildung, Militdrseelsorge, Seelsorge in Gefingnissen und Krankenhdusern.
Die Vertreter der Kirchen gibt es in den Rundfunkriten 6ffentlich- rechtlicher Medien und
in dem Nationalen Ethikrat. Am deutlichsten kommt aber das Kooperationsverhiltnis zum
Schein in der Befugnis der deutschen Kirchen zur Erhebung von Kirchensteuer.

In Belarus hat sich (noch) kein deutlich erkennbares Modell etablieren lassen.
Einerseits wird die leitende Rolle der belarussisch-orthodoxen Kirche offiziell anerkannt
und ein entsprechender Staatskirchenvertrag abgeschlossen3. Danach arbeitet die
belarussische Regierung mit der orthodoxen Kirche in den Bereichen wie Kultur,
Ausbildung und Sport zusammen. Uber den Abschluss eines Konkordates zwischen
dem Heiligen Stuhl und Belarus wurden im Vorfeld der beiden offiziellen Besuche des
belarussischen Présidenten nach Vatikan am 27.04.2009 mit dem Papst Benedikt XVI.
und am 21.05.2016 mit dem Papst Franziskus intensive Verhandlungen gefiihrt. Dass
die katholische Kirche sich dadurch ,,emanzipieren* konnte, darf allerdings bezweifelt
werden. Dies spricht aber zunédchst fiir ein Kooperationsmodell nach deutschem Muster.

2 Comprehensive contracts with the Catholic and Protestant churches. URL:
https://www.kirchenrecht-online.de/relrecht/stkvertraege.html [Umfassende Vertrdge mit der
katholischen und den evangelischen Kirchen. URL: https://www.kirchenrecht-online.de/relrecht/
stkvertraege.html].

3 Cooperation Agreement between the Republic of Belarus and the Belarusian Orthodox
Church. URL: http://exarchate.by/resource/Dir0009/Dir0015/ [Cornamieare o COTpyAHUYECTBE
mexny Pecnybmukoit bemapycs u bemopycckoit  IIpaBocmaBhoit  IlepkoBero. URL:
http://exarchate.by/resource/Dir0009/Dir0015/].

Siche dazu: Vashkevich, A. (2006). Legal regulation of state-denominational relations
in the Republic of Belarus. Religious freedom in Central and FEastern Europe between
tradition and Europeanization / ed. by G. Manssen et al. Bern, pp. 163—188 [Vashkevich
A. Rechtliche Regelung der staatlich-konfessionellen Beziehungen in der Republik WeiBrussland.
Religionsfreiheit in Mittel- und Osteuropa zwischen Tradition und Europdisierung / hrsg. von
G. Manssen u. a. Bern, 2006. S. 163—-188].
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Andererseits, finden sich sowohl auf verfassungsrechtlicher Ebene als auch auf der
Ebene der einfachen Gesetze zahlreiche Formulierungen iiber die Neutralitit des Staates
im Bereich der Religion, die Gewihrleistung der Glaubens- und Gewissensfreiheit sowie
die Betonung des weltlichen Charakters des belarussischen Staates. Die meisten solchen
Vorschriften sind als Kalkiil aus den européischen Rechtsnormen {ibernommen worden,
um an die gemeineuropdischen Standards ndher zu kommen. Hier mangelt es aber nach
wie vor an einen wirksamen Mechanismus der Gewéhrleistung deklarierter Rechte. Somit
ist die Frage nach dem Verhiltnis zwischen Staat und Kirche in Belarus offengelassen.
Es zeigt sich in der letzten Zeit die Tendenz, dass es zum deutschen Kooperationsmuster,
jedoch nicht auf Paritéts-Basis der zwei grofiten Kirchen, sondern mit Bevorzugung der
belarussisch-orthodoxen Kirche neigt.

3. Der Rechtstatus der Religionsgemeinschaften

Die groBen Religionsgemeinschaften haben in Deutschland angesichts der
ihnen zukommenden Aufgaben iiberwiegend den Status von offentlich-rechtlichen
Korperschaften4. Die kleineren Gemeinschaften haben dagegen meistens einen
Vereinsstatus inne. Gemifl Art. 140 GG 1. V. m. Art. 137 WRV erwerben die
Religionsgemeinschaften die Rechtsfidhigkeit nach den allgemeinen Vorschriften des
biirgerlichen Rechts. Danach konnen es rechtsfiahige und nichtrechtsfihige Vereine
sein. Die Bedeutung der Religionsfreiheit fiir die Aufrechterhaltung des Landesfriedens
lasst den einfachen Vereinsstatus fiir die Religionsgemeinschaften jedoch als nicht
angemessen ansehen. Die Religionsgemeinschaften sind deswegen als aliud gegeniiber
den weltlichen Verbanden eingeordnet5. Ein wesentliches Merkmal der Religionsfreiheit
in Deutschland ist vollstindige Emanzipierung von Religionen und religionsneutralen
Weltanschauungen. Deswegen konnen auch die deutschen Weltanschauungsgruppen die
Rechtsfahigkeit nach den allgemeinen Vorschriften des biirgerlichen Rechts erwerben.

In Belarus sind die Religionsgemeinschaften allein in Form eines Vereins zu griinden.
Nur in diesem Falle konnen sie die Religionsfreiheit im vollen Umfang geniefen. Fehlt
es an einem Vereinsstatus, so kann die Religionsgemeinschaft praktisch keine religiose
Tétigkeit ausiiben, vor allem keine Gottesdienstraume erwerben und keine Massenmedien
griinden, § 38 Abs. 1 Religionsgesetz der Republik Belarus (RelG RB). Hier liegt der
erste gravierende Unterschied zur Rechtslage in Deutschland, wo es die Eintragung einer
Religionsgemeinschaft als Verein keine zwingende Voraussetzung filir die Ausiibung
der religiosen Tatigkeit ist, § 21 BGB. In Belarus sind dagegen staatlich nicht registrierte
Religionsgemeinschaften in ihrer Tatigkeit sehr begrenzt. So konnen sich die religidsen
Zusammenkiinfte nur an den speziell fiir religiose Zwecke bestimmten Plétzen versammeln.
Das gilt zwar fiir alle, aber eine nicht registrierte Religionsgemeinschaft hat, wie oben
bereits erwéhnt, nicht einmal die Moglichkeit, legal einen Gottesdienstraum zu erwerben.
Fiir jede Veranstaltung mit religiosem Inhalt braucht sie deshalb eine Genehmigung. Das

4 Zum Rechtsstreit, ob Zeugen Jehovas den Status einer Korperschaft Offentlichen Rechts
erwerben konnen, weil ihre Mitglieder nicht wihlen und ,,Abtriinnige* angeblich verfolgt und
bedroht werden siche: BVerwGE.

5 Conring, H.-T. (1998). Corporate Religious Freedom in Europe. Frankfurt am Main, Berlin,
Bern, New York, Paris, Wien, pp. 219 [Conring H.-T. Korporative Religionsfreiheit in Europa.
Frankfurt am Main ; Berlin ; Bern ; New York ; Paris ; Wien, 1998. 250 S.].
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gilt fiir Andachte, Gebetssammlungen, Riten etc. sowohl im Freien, als auch in privaten
Réumlichkeiten, §25 Abs.5 RelG RB. Diese sehr restriktive Vorschrift dient dem
Bestandschutz der traditionellen belarussischen Religionsgemeinschaften, die sich weiterhin
untereinander in ihrer Rangordnung unterscheiden.

Der Ausgangpunkt bildet Art. 16 Abs. 1 belarussische Verfassung (Verf. RB). Danach
werden die Beziehungen zwischen Staat und Religionsgemeinschaft unter Beriicksichtigung
derer Einflussnahme auf die Etablierung der geistigen, kulturellen und staatlichen Traditionen
des belarussischen Volkes geregelt. Was das in Detail bedeutet, besagt die Praambel des
belarussischen Religionsgesetzes. So wird die leitende Rolle der belarussisch-orthodoxen
Kirche im historischen Entstehen und der Entwicklung der geistigen, kulturellen und
staatlichen Traditionen des belarussischen Volkes ausdriicklich anerkannt. Die katholische
Kirche gewinnt lediglich die Anerkennung ihrer geistigen, kulturellen und historischen
Rolle auf dem belarussischen Territorium. SchlieBlich sind von der Gesamtgeschichte des
belarussischen Volkes die Evangelisch-lutherische Kirche, das Judentum und der Islam
untrennbar. Vollig ausgeklammert sind die Neureligionen, Jugendsekten und religionslose
Weltanschauungen. Sie alle haben es schwer, den Vereinsstatus zu erlangen oder eine
staatliche Genehmigung fiir eine Zusammenkunft zu bekommen. Der Wesensgehalt der
Religionsfreiheit ist hier leider angetastet, da der einzelne seine innere Uberzeugung nach
dem belarussischen Recht nicht ungestort ausformen kann6.

Anfang der 90er Jahre war die Situation jedoch genau umgekehrt. Der seit drei
Generationen herrschende staatliche Atheismus hat die Suche nach dem wahren Gott
aus dem Menschenverstand nicht verdringen konnen. Sobald die liberale Gesetzgebung
die Pforten fiir die Missionére aus aller Welt weit gedffnet hat, kamen sie nach Belarus
in Scharen. Dabei gab es auch Sekten, bei denen es allein um die Gewinnerzielung ging.
Tausende belarussische Biirger waren fiir die ausldndischen Seelenfinger eine leichte
Beute, viele von denen haben ihr ganzes Vermdgen verloren. Die schwere Wirtschaftslage
hat die Abneigung den fremden Predigern gegeniiber noch grofer gemacht. Ein
effektiver Rechtsmechanismus der Bekdmpfung der Sekten mit iiberwiegendem
Wirtschaftshintergrund war damals (wie auch vieles mehr) noch nicht vorhanden.
So blieb es der belarussischen Regierung nichts mehr iibrig, als hart durchzugreifen. Die
Folgen waren die gednderte Verfassung und das darauffolgende Religionsgesetz, welche
dem Grundsatz der Religionsgleichheit faktisch ein Ende bereitet haben (siche oben).

Zweifelsohne muss der Staat eigene Biirger vor Betrug und Ausbeutung unter
dem Deckmantel der Religion schiitzen. Auch in Deutschland ist das Misstrauen den
Religionssekten gegeniiber grof37. Die gebotene Neutralitdt des Staates und der Grundsatz
der VerhéltnismaBigkeit erlauben es dem Staat nicht, die bestimmten Religionen pauschal

®Frenz, W. (2009). Handbook on European law, European fundamental rights. Vol. 4.
Berlin, Heidelberg: Springer Verlag, Rn. 1607 [Frenz W. Handbuch Europarecht, Européische
Grundrechte. Band 4. Berlin ; Heidelberg : Springer Verlag, 2009. 1717 S.].

7 Waihrend in den USA Church of Scientology als Religionsgemeinschaft gilt, wurde sie in
Deutschland vom Verfassungsschutz beobachtet. Nach Auffassung der US-Regierung wird die
Religionsfreiheit in Deutschland daher beschrénkt.

Siehe dazu: International Religious Freedom Report for 2015 / Bureau of Democracy, Human
Rights and Labor. URL: http://www.state.gov/j/drl/rls/irf/religiousfreedom/index. htm#wrapper.
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zu benachteiligen oder sogar auszuselektieren, allein deswegen, weil sie neu oder fremd
auf dem belarussischen Boden sind. Die heutige Lage in Belarus ist faktisch so, dass
die belarussisch-orthodoxe Kirche staatlich bevorzugt und die anderen traditionellen
Religionsgemeinschaften geduldet werden. Fiir die Neu- oder Fremdreligionen gelten
erschwerte Bedingungen, religionsneutrale Weltanschauungen fallen gar nicht in den
Schutzbereich der Religionsfreiheit. Das ist der ndchste gravierende Unterschied zur
Rechtslage in Deutschland, wo die Religionsgleichheit sowohl fiir die kleineren und
neuen Religionen als auch fiir die religionsneutralen Weltanschauungen im vollen Umfang
gewihrleistet wird. Wiirde man jedoch die gesamteuropéische Ebene betrachten, so liegt
die belarussische Praxis nicht weit von der Praxis einiger Ost-Européischen Lander.

4. Griindung einer Religionsgemeinschaft

In der Praxis werden die Religionsgemeinschaften in Deutschland meistens als der
nichtwirtschaftliche oder Idealverein gegriindet. Die Rechtsfahigkeit erwerben solche
Vereine durch die Eintragung ins Vereinsregister, § 21 iVm § 55 ff. BGB. Bei der
Griindung muss eine Satzung vorliegen und mindestens sieben Griindungsmitglieder
vorhanden sein. Eine Religionsgemeinschaft als ein nichtrechtfahiger Verein kommt
seltener vor, da solche Vereine nur beschriankt an dem Rechtsverkehr teilnehmen kénnen.
Die Voraussetzungen fiir die Griindung eines nichtrechtsfahigen Vereins sind noch
lockerer — es geniigt schon das Vorhandensein von zwei Griindungsmitgliedern und ein
Mindestmass an Organisation. Allerdings genielen die Religionsgemeinschaften ihre
Religionsfreiheit im vollen Umfang unabhingig von der Rechtsform8. Bei der Griindung
haben die Mitglieder ein volles Selbstbestimmungsrecht, was die inneren Angelegenheiten
der Gemeinschaft betrifft. Die Schranken konnen nur allgemeiner Natur zum Schutz
der offentlichen Sicherheit oder Rechte Dritter sein. Weiterhin muss der wirtschaftliche
Aspekt in den ideellen nicht iibersteigen, da sonst die Religionsgemeinschaft als
ein Unternehmer agiert, die grundsétzlich keine Rechtsfdhigkeit besitzen. Bei den
pseudoreligiosen Bewegungen mit primér wirtschaftlichen Interessen kann deshalb die
Rechtsfahigkeit auch nachtriglich entzogen werden9.

In Belarus legen § 14, § 15 RelG RB vielmehr strengere Voraussetzungen fest. Fiir
die Griindung einer Religionsgemeinschaft miissen mindestens zwanzig volljédhrige
Staatsbiirger der Republik Belarus vorhanden sein, die in einem oder mehreren
benachbarten Ortsbezirken wohnen. Nur wer die weiBrussische Staatsbiirgerschaft
besitzt, kann die Leitung einer Religionsgemeinschaft iibernehmen. Dazu miissen noch
folgende Dokumente vorgelegt werden:

8 Wallner, L. (2007). State recognition of religious communities, science and religion,
publications by the International Research Center for Basic Questions in Science in Salzburg.
Vol. 18. Frankfurt am Main: Peter Lang Verlag, pp. 322 m. w. N. [Wallner L. Die Staatliche
Anerkennung von Religionsgemeinschaften, Wissenschaft und Religion, Veroffentlichungen des
Internationalen Forschungszentrums fiir Grundfragen der Wissenschaften Salzburg. Band 18.
Frankfurt am Main : Peter Lang Verlag, 2007. 352 S.].

 Groh, K. (2004). Self-protection of the constitution against religious communities .: From
the religious privilege of the Association Act to the prohibition of association. Berlin: Duncker
Humblot Verlag, pp. 158 ff. [Groh K. Selbstschutz der Verfassung gegen Religionsgemeinschaften.:
Vom Religionsprivileg des Vereinsgesetzes zum Vereinigungsverbot. Berlin : Duncker Humblot
Verlag, 2004. 533 S.].
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— eine Satzung in dreifacher Ausfertigung;

— Mitgliederliste mit Personalien und eigenhindiger Unterschrift jedes Mitgliedes;

—  Griindungsprotokoll;

— Mietvertrag fiir den Gottesdienstraum.

Die Bezirkverwaltung trifft die Entscheidung iiber die Registrierung einer
Religionsgemeinschaft innerhalb eines Monats nach Vorlage aller Dokumente.

Fiir die Neu- und Fremdreligionen zeigt sich die Ungleichbehandlung durch den
Staat in der Notwendigkeit der Darlegung ihrer Glaubenslehre, insbesondere was die
Riten, Brauche und kultische Praxis betrifft. Der Umfang, Inhalt und Verfahrensordnung
fiir die Selbstangaben bestimmt der Ministerrat der Republik Belarus. Jedenfalls
sind die Angaben iiber die Entstehungsgeschichte, Tatigkeitsformen und Erfiillung
von Biirgerpflichten zu machen. Ferner muss die neue Religionsgemeinschaft ihre
Stellungnahme in Bezug auf Ehe, Familie sowie allgemeine schulische Bildung und
medizinische Behandlung ihrer Mitglieder abgeben.

Die fiir die Registrierung erforderlichen Angaben bei der Griindung von Neu-
oder Fremdreligionsgemeinschaften priift zuniachst das Komitee fiir Angelegenheiten
der Religionen beim Ministerrat der Republik Belarus. Das Komitee regelt auch die
Einreise von ausldandischen Geistlichen und Missiondren sowie zensiert die eingefiihrte
Religionsliteratur und andere Materialien religidsen Inhalts. Seine Stellungnahme
ist fiir die Eintragung ins Vereinsregister entscheidend, § 21 Abs.4 RelG RB.
Die verlingerte Frist fiir die Stellungnahme des Komitees und die darauffolgende
Eintragung betrdgt bis zu sechs Monaten, § 17 Abs. 11 RelG RB. Hier ist folgendes
zu beachten. Das Selbstbestimmungsrecht der Religionsgemeinschaften wird durch
die Pflicht zur Offenlegung der Glaubenslehre eingeengt. Dieser Gefilligkeitszwang
verleitet die zu registrierenden Religionsgemeinschaften oft dazu, nicht die wahren
Angaben, sondern die von der Verwaltung gewiinschten zu machen. Dadurch geht
die Transparenz bei der Griindung von Religionsgemeinschaften verloren, was auch
die Akzeptanz weder bei den Behdrden noch bei der Bevdlkerung fordert und ein
erhohtes Millvertrauen hervorruft.

Die Neufassung des RelG RB von 2002 hat die ganze Religionslandschaft in
Belarus verandert und maligeblich geprégt. Sie verlangte die Neueintragung fir alle
Religionsgemeinschaften in Belarus, auch fiir diejenigen, die bereits eingetragen
worden sind. Viele kleinere Religionsgemeinschaften haben diese Hiirde angesichts
der erschwerten Bedingungen nicht genommen und wurden aufgeldst. Auch die
katholische Kirche hat beflirchtet, dass der Zuzug der Priester aus Polen erschwert wird.
Die belarussisch-orthodoxe Kirche hat als einzige Gemeinschaft das neue RelG RB
begriifit. Darin hat sie eine entscheidende Maflnahme gegen konkurrierende Sekten und
Neureligionen und somit die Stirkung der nationalen Kultur gesehen10.

10 Danilov, A., Striker, G. (2005). The right of religious communities in Belarus. Lienemann,
W., Reuter, H.-R. (eds.). The right of religious communities in Central, Eastern and Southern
Europe. Baden Baden: Nomos Verlag, pp. 585 ff [Danilov A., Striker G. Das Recht der
Religionsgemeinschaften in Weirussland. Das Recht der Religionsgemeinschaften in Mittel-,
Ost- und Siideuropa / W. Lienemann, H.-R. Reuter (Hrsg.). Baden Baden : Nomos Verlag, 2005.
S. 569-607]
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Auf dem ersten Blick liegen zwischen deutscher und belarussischer Rechtsordnung,
welche die Griindung einer Religionsgemeinschaft regeln, die Welten. Aber auch in
Deutschland gibt es bestimmte Einschrinkungen und Vorbehalte. Bei aller Liberalisierung
der Gesetzgebung in Bezug auf die Griindung einer Religionsgemeinschaft, sind die
Normen des deutschen Vereinsrechts nicht vollig auszuholen. Es bedarf also doch einer
gewissen Organisation, erkennbare Struktur und Organe (auch personifizierte), die nach
Auflen im Namen der Religionsgemeinschaft treten. Die Religionsausiibung findet auch
in Deutschland ihre Schranken im Toleranzgebot, sobald sie Einfluss auf die anderen in
unerlaubter Weise nimmt. So sind ausdriicklich List und Drohung sowie andere unlautere
Mittel bei der Missionierung verboten11. Nicht erlaubt ist den Religionsgemeinschaften,
ihre Mitglieder durch Zwang zum Bleiben zu iiberreden12. Solche Fehlpraktiken sind
aber gerade bei den Sekten und pseudoreligiosen Bewegungen in Belarus vorgekommen,
und auf ihre Bekdmpfung war die Neufassung des RelG RB speziell eingerichtet.

Fraglich ist in dieser Hinsicht, ob der belarussische Staat die Priifung einer
Religionsgemeinschaft auf ihre Loyalitdt vornehmen darf. Die deutsche und
die gesamteuropdische Rechtspraxis verneinen eindeutig diese Befugnis der
Registrierungsbehdrden. Andererseits sind die Fakten verdffentlicht, wonach die
amerikanischen Geheimdienste die personenbezogenen Daten im europdischen
Rechtsraum sammeln. Solche Praktiken widersprechen der liberalen deutschen und
europdischen Gesetzgebung, der deutsche Bundesnachrichtendienst ist aber nicht
ganz daran unbeteiligt und hat zumindest Kenntnis davon erlangt. Wer ins Visier
der Geheindienste geraten ist, kann man durchaus vermuten. Es sind in erster Linie
islamische Fundamentalisten und extremistische Jugendsekten. Im Endergebnis
bleibt festzustellen — die Neu- und Fremdreligionen sowohl in Deutschland als auch
in Belarus treffen auf ein Misstrauen von den Seiten der Behdrden. Der deutsche
Kontrollmechanismus ist subtil, aber angesichts der engen Mitarbeitet mit den
amerikanischen Geheimdiensten beinahe global. In Belarus ist eine solche Feinmechanik
noch nicht in Gang gesetzt. Fehlende Moglichkeiten der globalen Uberwachung von
Sekten und pseudoreligiosen Bewegungen erhofft die belarussische Regierung durch
strenge Kontrolle vor Ort und Pflicht zu Selbstangaben zu ersetzen.

Jedoch muss die strenge Handhabung des Religionsrechts auch in Belarus ihre
Grenze finden. So kann sich der belarussische Staat in einem rein dogmatischen
Streit zwischen verschiedenen Stromungen einer traditionellen Religion keine
Seite bevorzugen. Hier geht es weder um eine Sekte noch um eine pseudoreligiose
Bewegung. Der Grundsatz der Religionsgleichheit und die Neutralitdtspflicht des
Staates verbieten die staatliche Einmischung im Falle einer Abspaltung von einer
traditionellen Religionsbewegung. Allerdings haben die belarussischen Behdrden
im Streit innerhalb der orthodoxen Kirche eindeutig die Seite der Belarussisch-

" Frenz, W. (2009). Handbook on European law, European fundamental rights. Vol. 4.
Berlin, Heidelberg: Springer Verlag, Rn. 1622 [Frenz W. Handbuch Europarecht, Europdische
Grundrechte. Band 4. Berlin ; Heidelberg : Springer Verlag, 2009. 1717 S.].

2 Frenz, W. (2009). Handbook on European law, European fundamental rights. Vol. 4.
Berlin, Heidelberg: Springer Verlag, Rn. 1622 [Frenz W. Handbuch Europarecht, Européische
Grundrechte. Band 4. Berlin ; Heidelberg : Springer Verlag, 2009. 1717 S.].
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orthodoxen Kirche Moskauer Patriarchats genommen und die Griindung einer
autokephalen Belarussisch-orthodoxen Kirche verhindert. Das Untersagungsrund war
die ,,Gefdhrdung der Einheit von (Gesamt)Russisch-orthodoxen Kirche*“13. Hier zeigt
sich erneut die starke Neigung der belarussischen Regierung zur grofiten Konfession
in Belarus. Solche Verhaltensweise ist ein weiteres Indiz fiir die faktische Erhebung
der Orthodoxie zur Staatsreligion in Belarus.

5. Verbot einer Religionsgemeinschaft

Nach dem deutschen Recht kann ein Vereinsverbot gegen Religions- und
Weltanschauungsgemeinschaften gemill §2 Abs.2 dVereinsG ausgesprochen werden.
Bis Anfang 2002 waren diese Gemeinschaften noch keine Vereine im Sinne dieses
Gesetzes aufgrund der Ausnahmeregelung § 2 Abs. 2 Ne 3 dVereinsG, so dass ein direktes
Verbot nicht moglich war. Das deutsche TerrorismusbekdmpfungG14 hat allerdings diese
Ausnahmeregelung aufgehoben. Im Gesetzentwurf hat die Bundesregierung die spezielle
Zielgruppe eines potentiellen Direktverbots ausdriicklich genannt. So richtet sich die
Neufassung des Vereinsgesetzes gegen ‘“‘fundamentalistisch-islamistische Vereinigungen,
die zur Durchsetzung ihrer Glaubensiiberzeugungen Gewalt gegen Andersdenkende nicht
ablehnen, Vereinigungen mit Gewinnerzielungsabsicht oder politischen Zielen, die fiir sich
den Status einer religidsen beziehungsweise weltanschaulichen Vereinigung reklamieren und
im Rahmen von Vereinsverbotsverfahren Prozessrisiken hinsichtlich der Beurteilung ihres
Vereinigungscharakters aufwerfen und bislang nur im Ausland mit Tétungsdelikten und
Massenselbstmorden aufgetretene Weltuntergangssekten15. Der deutsche Gesetzgeber hat
ins Visier die religiosen und weltanschaulichen Vereinigungen genommen, die durchaus als
»fremd* oder ,,neu” bezeichnet werden konnen. Allerdings ist der Kreis der ,,Verdachtigen™
im Unterschied zu belarussischen Rechtslage k/ar definiert und das Verbot fiir eine religidse
Vereinigung kann nuraus einem wichtigen Grund und unter Beachtung der VerhaltnisméaBigkeit
erfolgen. Nach dem deutschen Rechtsverstindnis konnen sogar strafrechtliche Vorschriften
zum Schutz vom Menschenleben vor der Glaubensftreiheit zuriicktreten16.

13 Danilov, A., Striker, G. (2005). The right of religious communities in Belarus. Lienemann,
W., Reuter, H.-R. (eds.). The right of religious communities in Central, Eastern and Southern
Europe. Baden Baden: Nomos Verlag, pp. 579 [Danilov A., Striker G. Das Recht der
Religionsgemeinschaften in WeiBrussland. Das Recht der Religionsgemeinschaften in Mittel-,
Ost- und Siideuropa / W. Lienemann, H.-R. Reuter (Hrsg.). Baden Baden : Nomos Verlag, 2005.
S. 569-607].

4 BGBL 2002 I Ne 3.

15 Bundesrats-Drucksache 724/01 vom 20.09.2001 mit zustimmendem Beschluss des
Bundesrates vom 27.09.2001, zit. nach: Wallner, L. (2007). State recognition of religious
communities, science and religion, publications by the International Research Center for Basic
Questions in Science in Salzburg. Vol. 18. Frankfurt am Main: Peter Lang Verlag, pp. 330 [Wallner
L. Die Staatliche Anerkennung von Religionsgemeinschaften, Wissenschaft und Religion,
Veroffentlichungen des Internationalen Forschungszentrums fiir Grundfragen der Wissenschaften
Salzburg. Band 18. Frankfurt am Main : Peter Lang Verlag, 2007. 352 S.].

16 BVerfGE 32, 98; Robbers, G. (2005). State and Church in the Federal Republic of Germany.
State and Church in the European Union / G. Robbers (ed.). 2nd ed. Baden-Baden: Nomos Verlag,
pp- 87 [Robbers G. Staat und Kirche in der Bundesrepublik Deutschland. Staat und Kirche in
der Europdischen Union / G. Robbers (Hrsg.). 2. Aufl. Baden-Baden : Nomos Verlag, 2005.
S. 82-101].
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Die Verbotsgriinde fiir eine religiose Vereinigung in Belarus nennt § 39 Abs. 2 RelG RB.
Das sind insbesondere Kriegspropaganda oder Extremismus, Verletzung der Menschenrechte
sowie Verhinderung der Erfiillung von Pflichten, die sich aus staatlichen, offentlichen
oder familidren Beziehungen ergeben. Ferner kann eine religiose Vereinigung verboten
werden, wenn ihre Téatigkeit die Gesundheit von Menschen oder Sittlichkeit gefdhrdet. Die
Aufzéhlung von Verbotsgriinden ist nicht abschliefend. Ausdriicklich sind die religidsen
Vereinigungen in den staatlichen Einrichtungen, Militirtruppen und Bildungseinrichtungen
verboten. Darin ist eine gewisse Parallelitit zu deutscher Rechtsordnung zu sehen,
bemerkenswert sind jedoch die Unterschiede verfahrensrechtlicher Natur.

In Deutschland kann ein Verbot fiir religiose oder weltanschauliche Vereine vom
Innenminister ausgesprochen werden. Dagegen kann allerdings vor Verwaltungsgerichten
geklagt werden. Das Verbotkann dementsprechend nur aufgrund der Gerichtsentscheidung
rechtswirksam werden.

In Belarus geniigt bereits der Beschluss einer ortlichen Verwaltungsbehorde,
der mit sofortiger Wirkung die Tétigkeit einer religiosen Gemeinde einstellen kann,
§ 37 RelG RB. Zwar wird diesbeziiglich ein Gerichtsverfahren eingeleitet, dennoch
bleibt die Tatigkeit des Religionsvereins weiterhin unerlaubt. Nur die Aufhebung des
Verbotsbeschlusses durch das Gericht kann seine Legitimation wiederherstellen. Die
Analyse der belarussischen Rechtssprechung zeigt jedoch, dass die Gerichte nur selten
die Rechtsakten der Behorden fiir rechtswidrig erkléren.

Auch im Falle eines Widerrufes des rechtswidrigen Verbotsbeschlusses steht dem
»freigesprochenen® religiosen Verein kein Anspruch auf Entschiddigung aus RelG
RB zu. Einem erneuten Verbotsbeschluss aus einem anderen Grund steht daraus
resultierend nichts im Wege. Mit diesem ,,Nachschieben® von Verbotsgriinden kann
die ortliche Verwaltung jeden in ihre Ungnade geratenen religiosen Verein auch ohne
Gerichtsentscheidung faktisch verbieten oder aus dem Rechtsfeld verdrangen. Das Fehlen
eines wirksamen Rechtsschutzes fiir religiose Vereine, die nicht dem ,,Mainstream*
angehoren, wird in Belarus zu Recht kritisiert. Betroffen sind, wie oben bereits mehrfach
erwéhnt, kleine religiose Vereinigungen, die von der Mehrheit der Bevdlkerung gar
nicht wahrgenommen werden. Allerdings miissen auch solche Religionsgemeinschaften
entsprechende Rechtsgarantien gegen die Willkiir der oOrtlichen Verwaltung haben.
Zumindest die Moglichkeit einer Hausandacht (devotio domestica) muss fir die
Religionsgemeinschaften bis zum Verbot durch das ordentliche Gericht erhalten
bleiben, solange keine Menschenrechte, offentliche Sicherheit oder Moral betroffen
sind17. Auch das Selbstbestimmungsrecht der kleinen Religionsgemeinschaften muss
in Belarus besser gewdhrleistet werden. Die Registrierungsbehorden sollen nur die
Ausschlussgriinde priifen und nicht eine generelle Erméichtigung zur Priifung aller
Belange der zu griindenden religiésen Vereinigung haben.

7Wallner, L. (2007). State recognition of religious communities, science and religion,
publications by the International Research Center for Basic Questions in Science in Salzburg.
Vol. 18. Frankfurt am Main: Peter Lang Verlag, pp. 332 [Wallner L. Die Staatliche Anerkennung
von Religionsgemeinschaften, Wissenschaft und Religion, Veroffentlichungen des Internationalen
Forschungszentrums fiir Grundfragen der Wissenschaften Salzburg. Band 18. Frankfurt am Main :
Peter Lang Verlag, 2007. 352 S.].
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6. Religionsunterricht an den 6ffentlichen Schulen

Die offentlichen Schulen in Deutschland sind konfessionell gebunden oder
bekenntnisfrei. Der Religionsunterricht ist jedoch an allen staatlichen Schulen ein
ordentliches Unterrichtsfach mit Ausnahme von Bremen, Berlin, und Brandenburg. Auch
die anderen Konfessionen haben die Moglichkeit, einen Religionsunterricht einzufiihren.
Voraussetzung daflir ist die Erreichung der jeweils durch Landesgesetzgebung
festgelegten Mindestschiileranzahl. Die wenigen nichtkonfessionellen Privatschulen
(zum Beispiel Waldorf-Schulen) haben in der Regel ein Unterricht in Religionskunde oder
Ethik eingefiihrt18. Die religiose Neutralitdt des Staates steht dem Religionsunterricht
an den Offentlichen Schulen in Deutschland nicht entgegen, weil der Staat die
religiosen Gefiihle der Staatsbiirger weder stidrken noch unterdriicken darf. Er ist wie
ein Thermometer, der keine eigene Temperatur besitzt und nur die Temperatur der
Umgebung wiedergibt. Hier haben die Eltern und ab dem 14. Lebensjahr die Schiiler
selbst einen Entscheidungsspielraum19. In Frankreich oder in den USA wire dagegen
ein obligatorischer Religionsunterricht an den offentlichen Schulen als Versto3 gegen
die Neutralititspflicht des Staates bewertet20. In Deutschland ganz umgekehrt: eine
Abwertung des obligatorischen Religionsunterrichts an allen 6ffentlichen Schulen wiirde
eine Stellungnahme des Staates gegen die Religion bedeuteten, was der religids neutrale
Staat nicht machen darf21.

In Belarus ist die Ausgangslage ganz anders. Die Mehrheit der Bevolkerung wuchs
in einer religionsfeindlichen Umgebung auf. Nur zur Zeit der Perestrojka konnten die
Sowjetbiirger die Religionsfreiheit ungestort ausiiben und viele wussten ja gar nicht, was
die Religion bedeutet. Die sowjetische Verfassung von 1977 hat den Grundsatz des Staats-

'8 Wall, H. de. (2002). The relationship between state and church in Germany. Kdmper, B.,
Schlagheck, M. (eds.). Between national identity and European harmonization. On the basic
tension of the future relationship between society, state and church in Europe. Berlin, pp. 95 [Wall
H. de. Das Verhiltnis von Staat und Kirche in Deutschland. Zwischen nationaler Identitiit
und europdischer Harmonisierung. Zur Grundspannung des zukiinftigen Verhdltnisses von
Gesellschaft, Staat und Kirche in Europa / B. Kédmper, M. Schlagheck (Hrsg.). Berlin, 2002.
S. 85-100].

1 Die Eltern konnen die Schiiler bis zum 14. Lebensjahr vom Religionsunterricht abmelden.
Ab dem 14. Lebensjahr kdnnen sich die Schiiler selbst abmelden (Religionsmiindigkeit).

2 Lorz, R.A. (1998). State, Churches, and Public Education in the United States. An overview
based on the jurisdiction of the Supreme Court. Public education in the area of conflict between state
and church: Country reports and general report of the 26th conference for comparative law from
September 24 to 27, 1997 in the Karl-Franzens University Graz / E. Riedel (ed.). Baden-Baden,
pp. 155175 [Lorz R.A. Staat, Kirchen und dffentliches Schulwesen in den USA. Ein Uberblick
anhand der Rechtsprechung des Supreme Court. Offentliches Schulwesen im Spannungsfeld von
Staat und Kirche : Landerberichte und Generalbericht der 26. Tagung fiir Rechtsvergleichung vom
24. bis 27. September 1997 in der Karl-Franzens Universitit Graz / E. Riedel (Hrsg.). Baden-
Baden, 1998. S. 155-175].

2 Wall, H. de. (2002). The relationship between state and church in Germany. Kdmper,
B., Schlagheck, M. (eds.). Between national identity and European harmonization. On
the basic tension of the future relationship between society, state and church in Europe. Berlin,
pp. 95 m w. N. [Wall H. de. Das Verhiltnis von Staat und Kirche in Deutschland. Zwischen
nationaler Identitit und europdischer Harmonisierung. Zur Grundspannung des zukiinftigen
Verhdltnisses von Gesellschaft, Staat und Kirche in Europa / B. Kdmper, M. Schlagheck (Hrsg.).
Berlin, 2002. S. 85-100]
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Kirchen-Verhéltnisses klar definiert: ,,In der USSR sind die Kirche vom Staat und die Schule
von der Kirche getrennt®, Art. 52 Abs. 2. Dieser Grundsatz behélt nach wie vor, zumindest
in Bezug auf die offentlichen Schulen, seine Aktualitét. In Belarus sind die dffentlichen
Schulen bekenntnisfrei und an keine Konfession gebunden. Lediglich die Sonntagsschulen
diirfen die Religionsgemeinschaften unterhalten. Dort werden die Gléubigen verschiedenen
Altersgruppen in die Grundlagen jeweiliger Religionslehre einfiihrt.

Eine indirekte Moglichkeit des Religionsunterrichts an den offentlichen Schulen
aullerhalb des regularen Stundenplans erdffnet Art. 9 Abs. 4 RelG RB. Er sieht die
Zusammenarbeit zwischen offentlichen Erziehungsanstalten und registrierten religidsen
Organisationen im Bereich der Jugenderziehung vor. Voraussetzungen dafiir ist die
schriftliche Zustimmung der Eltern. Vor allem belarussisch-orthodoxe Kirche kann
darauf berufen, weil es hier erneut auf die auf die Etablierung der geistigen, kulturellen
und staatlichen Traditionen des belarussischen Volkes Bezug genommen wird.
Allerdings verhilt sich auch sie angesichts des seit Sowjetzeit gepriagten Verstdndnisses
des religionslosen Unterrichts an den 6ffentlichen Schulen sehr zuriickhaltend, so dass
ein schulischer Religionsunterricht immer noch eine Ausnahme darstellt22.

7. Theologische Ausbildung an staatlichen Hochschulen

In Deutschland gibt es insgesamt 18 evangelische und 11 katholisch-theologische
Fakultiten an staatlichen Universititen23. Die weltanschauliche Neutralitét des deutschen
Staates steht diesem nichtim Wege, weil dies aus staatlicher Sicht ein Teil traditionsreicher
Bildungs- und Kulturpflege ist24. Die Garantien der theologischen Fakultiten sind
in den jeweiligen Landesverfassungen, Konkordaten und Staatskirchenvertrigen
verankert. Das Selbstbestimmungsrecht der beiden GroBkirchen zeigt sich darin, dass die
Ernennung von Theologie-Professoren nur mit kirchlicher Zustimmung erfolgen kann.
Auflerdem gibt es noch eine kleine Universitdt Eichstitt, die sich in der Tragerschaft
der katholischen Kirche befindet, und eine Reihe von Hochschulen fiir Theologie sowie
zur Ausbildung von Kirchenmusikern. Insgesamt verfiigt Deutschland iiber ein solides
theologisches Hochschulwesen.

In Belarus war das ganze System der Theologieausbildung wihrend der Sowjetzeit
fast vollstandig zerstort. Erst nach dem Ende des zweiten Weltkrieges wurden in der

22 Danilov, A., Striker, G. (2005). The right of religious communities in Belarus. Lienemann,
W., Reuter, H.-R. (eds.). The right of religious communities in Central, Eastern and Southern
Europe. Baden Baden: Nomos Verlag, pp. 590 [Danilov A., Striker G. Das Recht der
Religionsgemeinschaften in WeiBrussland. Das Recht der Religionsgemeinschaften in Mittel-,
Ost- und Siideuropa /| W. Lienemann, H.-R. Reuter (Hrsg.). Baden Baden : Nomos Verlag, 2005.
S. 569-607].

» Darliber hinaus gibt es Universititsinstitute fiir katholische Theologie, die der
Lehrerausbildung dienen. Weiterhin gibt es an den Bundeswehruniversitéten je einen katholischen
und evangelischen Lehrstuhl fiir Theologie. Vgl.: http://www.katholische-theologie.info/.

2 Wall, H. de. (2002). The relationship between state and church in Germany. Kdmper, B.,
Schlagheck, M. (eds.). Between national identity and European harmonization. On the basic
tension of the future relationship between society, state and church in Europe. Berlin, pp. 94
[Wall H. de. Das Verhéltnis von Staat und Kirche in Deutschland. Zwischen nationaler Identitdit
und europdischer Harmonisierung. Zur Grundspannung des zukiinftigen Verhdltnisses von
Gesellschaft, Staat und Kirche in Europa / B. Kémper, M. Schlagheck (Hrsg.). Berlin, 2002.
S. 85-100].
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UdSSR insgesamt acht russisch-orthodoxe Priesterseminare zugelassen, eins davon in
Belarus, in Minsker Vorort Zirovitschi. Das war der Dank der sowjetischen Fithrung
fiir die Unterstiitzung der russisch-orthodoxen Kirche im Kampf gegen die deutsche
Wehrmacht. Damit war aber schnell Schluss, als Nikita Chruschtschow wieder eine
antiklerikale Kampagne 1958 startete. Hunderte von Kirchen, welche die Revolution
und beide Weltkriege tiberstanden haben, wurden zerstort und die Priesterseminare mit
einer einzigen Ausnahme geschlossen. Erst mit dem Beginn von Perestroika konnten die
Priesterseminare ihren Lehrbetrieb wiederaufnehmen. Das oben genannte Priesterseminar
in Zirovitschi wurde 1989 wiedereroffnet und 1995 um eine Geistliche Akademie fiir
die Ausbildung von hoherrangigen Kirchenkadern erweitert. Die katholische Kirche zog
gleich mit und hat zwei Priesterseminare in Grodno (1990) und Pinsk (2001) gegriindet.
Auch die Protestanten unterhalten einige ihrer Seminare. Erwdhnenswert sind vor allem
das Minsker Theologische Seminar vom Bund der Evangeliumschristen-Baptisten (2001)
und die Theologische Hochschule der Pfingstchristen (1996 in Minsk). Die jiidischen
Gemeinden verfiigen jetzt tiber religiose Fernkurse ,,Ieshibot™ (1993) und ein Colleg
(1995) sowie tiber eine Filiale der Offenen Universitét Israels (1993). Bei den Muslimen
gibt es zurzeit keine Ausbildungsstitte fiir Geistliche.

Alle Konfessionen in Belarus haben gemeinsam, dass es einen gravierenden Mangel
an einheimischen Geistlichen gibt und die belarussische Staatssprache fiir die theologische
Ausbildung nur teilweise Anwendung findet. So werden die Priesterseminare fiir die
orthodoxen Geistlichen fast ausschlieBlich auf Russisch und fiir die katholischen
iiberwiegend auf Polnisch durchgefiihrt. Das fiihrt zu einer bestimmten Kluft zwischen
dem Klerus und der Bevolkerung und hebt einen gewissen Grad an Misstrauen hervor.
Der belarussische Staat, der eine enge Verbindung zumindest mit der belarussisch-
orthodoxen Kirche anstrebt, muss auch Sorge dafiir tragen, dass es nicht zu einem
starken religiosen Einfluss von auflen kommt. Denn die Befiirchtungen, die den neuen
und fremden Religionen gegeniiber ausgesprochen worden sind, konnen durchaus auch
fiir die traditionellen Religionsgemeinschaften zutreffen, wenn sich das einheimische
Element dort nicht zur tragenden Séule entwickeln kann.

8. Fazit

Im Gesamtergebnis kann Republik Belarus besser stehen, als man nach vielen
Negativberichten liber das Land erwartet hat. Natiirlich kann Belarus nicht auf eine Ebene
mit Deutschland gestellt werden, was die Gewéhrleistung der Menschenrechtsstandards,
darunter auch die Ausiibung der Religionsfreiheit, betrifft. Dennoch ist der
interkonfessionelle Frieden und die religiose Toleranz der Belarussen ein Markenzeichen,
das auch fiir einige européische Lénder als Beispiel dienen kann.
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Germany and Belarus are in a comparable position with regard to the religious landscape. Both
countries have two large religious communities that decisively shape religious life. Relations
between the state and the church also develop in a similar direction in both countries after the
fall of the communist ideology and have the model of a cooperation relationship. Belarus as a
young democracy, of course still needs time to get to European human rights standards, but Belarus
can do well when it comes to ensuring freedom of religion. However, the article deals with the
existing deficits in Belarusian administrative practice. Given that Belarus is still not a member of
the Council of Europe and does not belong to the system of the European Convention on Human
Rights, the case law of the European Court of Human Rights cannot be applied directly here. The
legal practice of the mature German democratic state is therefore taken as a yardstick. According
to the author of this article, the greatest need to catch up in Belarus compared to Germany is in
the area of ensuring religious instruction in public schools and theology in higher education. In
Belarus there is also a strict regulation for the establishment of new religious communities that
do not belong to the four traditional denominations — Orthodox, Catholics, Jews and Muslims.
In Germany, however, religious freedom applies indiscriminately to all religious communities. These
and other differences are examined and compared in this article, which should contribute to a better
understanding between Germany, the EU and the Council of Europe on the one hand and Belarus
on the other. Although Belarus is not yet integrated into the pan-European institutional and legal
area, the European perspective for the country does not have to be disregarded. Recently, intensive
negotiations between Belarusian and European partners on the modalities of a possible accession of
the Republic of Belarus to the Council of Europe have been conducted. Notably, Belarus has made
two such applications for accession in recent years and considered the case law of the ECHR to be
binding in some of the decisions of the Constitutional Court. The effective guarantee of religious
freedom can bring Belarus even closer to Europe.

Key words: protection of human rights, European human rights standards, relationship between
state and church, legal status of religious communities, restriction of religious freedom, religious
teaching, theological education, ideological association, religious tranquility.
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LEGAL FICTIONS FOR ADMINISTRATIVE COURTS

Goal. The paper reveals features of applying administrative procedural legal fictions in order
to avoid abuse of the right and evasion of the law when exercising procedural discretion.
Methods. For achievement of research purposes, the author uses special legal methods
of scientific knowledge: formal-logical, system-functional, formal-logical, comparative-
legal.

Results. Historiography of the legal fictions use has been dealt with. Essence of fictions has
been highlighted in the paper as legal anomalies. The use of legal fictions in the administrative
process has been detailed, taking into account the Grundnorm theory.

The connection between legal fictions and legal regulations has been revealed. The legal
fiction has been described as a reinterpretation of the facts of an event in order to make
these facts compatible with the rule, and at the same time allowing to get the correct
result. This is a type of legal fiction-reinterpreting X (or class X) as Y in order to avoid
an “inconvenient”, unreliable, false, etc. result for the purposes of the law. As a rule, it is
recognized that X is not Y. That is, the court considers the creation of a fiction as a legitimate
action within the framework of the judicial process, the activity that could be performed
without concealment as a discretely true category.

Case law on the application of legal fictions has been described. It has been advised to use
legal fictions when considering and resolving disputes, provided that there are false or clearly
erroneous judgments in the provisions of existing applicable legal rules. As a consequence,
time and resource costs for clarifying the facts of the case and over-motivating the judgment
are minimized.

Conclusions. Firstly, features of legal fictions have been highlighted, in particular, for
achieving the goals and objectives of administrative proceedings. Secondly, the classification
of arguments, methods and approaches to the application of such atypical regulators in
the administrative process has been proposed by the “meta” degree: 1) on the fundamental
metric — internal, or zero-order arguments; 2) at the derivative definitive level — by defining
functional, structural and relative concepts.

Key words: legal framework, tools, anomalies in law, atypical regulators, legal fictions,
procedural discretion.

102 AnmizicTparuBHe 1paBo i nponec. — Ne 4 (27). — 2019.



AJMIHICTPATUBHHUI MMPOIEC (AJIMIHICTPATUBHE CYIOYUHCTBO)

Anna Barikova,
Legal Office (1) of Analytical
and Legal Department

of the Supreme Court,
Chief Specialist

National Academy

of Internal Affairs,
Academic Researcher,

Ph.D. in Law
orcid.org/0000-0002-9707-0106
anna.barikova@gmail.com

1. Introduction

Legal fictions play a leading role in shaping the boundaries
of procedural discretion because they create an add-on to
ensure the unity of law enforcement practices. It is worth noting
that the basis for such a superstructure is the application by
the administrative court of conflict-of-law rules and principles,
valuation concepts and pre-emption categories.

The purpose of the paper is to reveal the features
of applying administrative procedural legal fictions in order
to avoid abuse of the right and evasion of the law when
exercising procedural discretion.

The issue of applying administrative procedural legal
fictions has been disclosed in the doctrine by such authors
as S.S. Alekseev, VK. Babaev, D.S. Gudz, A.Y. Ivanskyi,
V.M. Kosovych, E.Yu. Marohin, D.I. Mejer, M.A. Pavlova,
I.A. Shchukina, T.M. Suprun, O.S. Tkachuk, O.V. Ulianovska,
0.V.Zhazhina, etal. Atthe same time, application of such atypical
regulators in the administrative process remains insufficiently
studied.

2. Historiography of the application of legal fictions

It is necessary to illustrate the directions and prospects
for the use of legal fictions in the administrative proceedings
implementation. In explanatory dictionaries, the term “fiction”
(from lat. fictio — invention) is defined as non-conforming, absent;
figment, forgery'. As a general rule, researchers also support this
approach. In particular, O.V. Zhazhina interprets fiction as devise;
a technique for summing up reality under a conditional formula*
The historiography of the formation and development of legal
fictions shows that these categories were considered as anomalies
and deviations in law and order, as well as methods for achieving
consensus and “reconciliation” between dogmatic, conservative
legal thinking and the real needs of social and legal life.

! Shchukina, T.A. (2012). Modern explanatory dictionary
of the Ukrainian language. Donetsk: LLC “VKF “BAO”,
p. 882 [Ulykina [.A. CydacHuil TIyMadHUN CJIOBHUK YKpaTHCHKOL
moBH. Jlorenpk : TOB «BK® “BAO”», 2012. 960 c.].

2Zhazhina, O.V. (1999). Presumptions and fictions in law.
Formation and development of scientific law schools at state
universities of Russia: materials of the All-Russian student scientific
and practical conference, Saint Petersburg, April 29-30, 1999.
Saint Petersburg, part 3, pp. 18-22 [XKaxuna O.B. TIpe3ymnuuu
u ¢ukuuum B mpase. Cmanoenenue u pazeumue HAYUHLIX
WKON npasa 6 20Cy0apcmeennvix ynugepcumemax Poccuu
MaTepuansl Becepoccuiickolt cTyieHuecKo HayTHO-TIPAaKTHIeCKON
koH(epeHuu, 1. Cankr-IletepOypr, 29-30 ampenst 1999 . CankT-
IMerepOypr, 1999. U. 3. C. 18-22].
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Actually, the history of the legal fictions formation as a legal category began from
the time of Ancient Rome. It refers to the power of judicial magistrates (praetors) to
provide judicial protection under circumstances not established by the provisions of law in
the manner of issuing an edict on actions with fiction®. At that time, the fictions did not cover
the institutions of substantive law, although they did concern the protection of the rights,
freedoms and legitimate interests of the citizens of the Roman Empire in the violation, non-
recognition or denial. That is, primarily legal fictions were procedural in nature.

In the Middle Ages, the substantive content of the legal category of fictions expanded.
Legal fictions began to apply to the substantive legal institute of a legal entity. It was
intended to establish the delinquency of cities as corporations — a set of residents-
burghers as a whole with the competence of a legal entity*. During this historical period,
legal fictions made it possible to reduce the imperative nature of medieval law by taking
perceptions and images as actual acts that were not, or could not be, actually.

As an example, the use of fictions in English law allowed to mitigate the cruelty
of criminal penalties for the deaths of persons found guilty of felony (any serious crime).
Initially, a clergy privilege was applied which, as a result of expanding the list of court
orders, began to apply to all first-time accused of a serious crime if they could read a well-
known Bible passage in Psalm (Psalm 51, verse 1)°. The foregoing means that legal
fictions have a mixed (substantive) nature. This allowed the court to resolve substantive
disputes not envisaged in the list of court orders. Judges were also empowered to interpret
broadly the common law rules on the jurisdiction of cases to ensure the pragmatically
coloured interests of litigants and judges. In particular, the salaries of judges were directly
dependent on the number of cases examined. The expansive interpretation of the list
of cases to be tried provided for an increase in the amount of the judge’s remuneration.
At the same time, this provided the basis for a broader protection of the interests
of the parties to the case, given their increased access to justice.

In the future, until the XIX century, the evolution of the category of legal fictions took
place in a progressive direction to establish a normative law and order. Thus, according
to professor Demelius, fictions were considered as rules of law regarding the regulation
of the actual relationship in order to equate the latter with a legally normalized standard®.
However, fictions were not widespread in continental law at the time. The approach to
the rationality of order under the law as a national-level legal phenomenon was dominant.
In fact, positive law formed the basis of law enforcement practice.

3 Mejer, D.I. (2003). About legal fictions and assumptions, about hidden and pretended actions.
Moscow: Status, pp. 102, 341 [Meiiep A.W. O ropuandeckux BBIMBICIAX M IPEIIONIOKEHUSAX,
0 CKPBITHIX U TIPUTBOPHBIX AericTBusx. Mocksa : Craryc, 2003. 426 c.].

4 Barihin, A.B. (compl.) (2000). Great legal encyclopaedic dictionary. Moscow: INFRA-M,
pp. 405 [Bonbioit OpUANIECKUiT SHIUKIIONETNYeCKHi cioBaphb / cocT. A.b. Bapuxun. Mocksa :
HNH®PA-M, 2000. 719 c.].

3 Suprun, T.M. (2013). Legal presumptions and related concepts. Bulletin of the Ministry
of Justice of Ukraine, no. 2, pp. 125-132 [Cynpyn T.M. [IpaBoBi mpe3yMIIiii Ta CyMi>KHI TOHSTTSL.
bionemensv Minicmepcmea rocmuyii Yxpainu. 2013. Ne 2. C. 125-132].

¢ Ulianovska, O.V. (2011). Stages of formation and development of scientific views on
the nature and role of legal fictions. Law of Ukraine, no. 3, pp. 208-211 [YnsuoBcbka O.B. Etanu
CTAHOBJICHHSI Ta PO3BUTKY HAyKOBHX NOIVIAIIB Ha NMPUPOAY 1 posb mpaBoBuX Gikuii. /Ipaso
Yrpainu. 2011. Ne 3. C. 208-211].
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Itshould be clarified that in the pre-revolutionary law of Eastern Europe, A.M. Gulyaev,
G.F. Shershenevich and other scholars began to turn to the sources of Roman law when
interpreting the nature and perspectives of the use of fiction’. At the same time, these
developments were offset after the coup. Thus, the Soviet doctrine perceived fiction as
an admission of the legislative technique of bourgeois law. Accordingly, legal fictions
could not exist because the law had to be absolute and perfect. However, from the
70s—80s, Soviet scholars began to perceive fiction as a legal technique in objective
law for the recognition of the absent and vice versa. This legal category has become
recognized as established in regulations and applied in practice, a statutory instrument,
a special admission to declare true facts or circumstances that did not occur in reality?®.

In the contemporary theory of law, a position has emerged, according to which
the prerequisite for the emergence of legal fictions is the need to regulate public relations
by means of “conditionally formulated reality”. In fact, fiction emerges as a technical
and legal method for recognizing fictitious or invalid judgments, which become generally
binding as enshrined in the provision of law'’. Adopting a legal fiction when drafting a rule
of law might show the will of the state regarding justice and be the only possible means
to regulate public relations, in order to overcome the situation of ambiguity and double
understanding in legal relations, prevent abuse of law by unscrupulous subjects!!.

In fact, legal fiction could be considered as an admission of rulemaking'?, legislative
technique’®. It is a matter of technical and legal adherence to which an invalid provision

" Mejer, D.I. (2003). About legal fictions and assumptions, about hidden and pretended actions.
Moscow: Status, pp. 102, 341 [Meiiep A.1. O ropuandecKux BBIMBICIAX M MPEIIIONIOKCHHUSAX,
0 CKPBITBIX ¥ IPUTBOPHBIX AeicTBusx. Mocksa : Craryc, 2003. 426 c.].

8 Babaev, V.K. (1974). Presumption in Soviet law: tutorial. Gorky: Gorky Higher School
of the Ministry of Internal Affairs of the USSR, pp. 28 [ba6aes B.K. IIpe3ymIiiuu B COBETCKOM
npase : yueOHoe mocodue. [opbkuii : [opproBckast Beiciuas mkona MBJ] CCCP, 1974. 124 c.].

? Ulianovska, O.V. (2009). Fictions in the legal system of Ukraine (Ph.D. abstract), Odessa
National Law Academy. Odesa, pp. 6, 13 [YabsHoBcbka O.B. ®ikuii B npaBoBiii cucremi
Vkpaiuu : aBroped. auc. ... kaHa. ropua. Hayk : 12.00.01 ; Omecbka HalllOHAJIbHA FOPUANYHA
akazgemis. Oxeca, 2009. 19 c.].

10 Babaev, V.K. (1974). Presumption in Soviet law: tutorial. Gorky: Gorky Higher School
of the Ministry of Internal Affairs of the USSR, pp. 28 [ba6aes B.K. IIpe3ymrimu B coBeTCKOM
npase : yueOHoe nocobue. [opbkuii : [opbroBckast Beiciast mxona MBJ] CCCP, 1974. 124 c.].

! Marohin, E.Yu. (2004). Legal fiction in modern Russian legislation (Ph.D. thesis). North
Caucasus State Technical University. Stavropol, pp. 159-161 [Mapoxun E.lO. IOpumuueckas
(UK B COBPEMEHHOM POCCHICKOM 3aKOHOATENLCTBE : JIUCC. ... KaHI. opui. Hayk : 12.00.01 ;
CeBepo-Kakasckuii rocynapcTBeHHbIH TexHHueckuii yausepcuret. CraBpomnoins, 2004. 196 c.].

12 Kosovych, V.M. (2013). “Legal assumptions” as a means of creating perfect regulatory
acts of Ukraine. Scientific Bulletin of Chernivtsi University, issue 644: Jurisprudence,
pp. 44-52 [Kocosuu B.M. «IIpaBoBi npuITyIICHHS SIK 3aCi0 CTBOPEHHS J0CKOHAINX HOPMATHBHO-
MPaBOBMX aKTiB Ykpainu. Haykosuii sichux Uepuiseyvroco yHisepcumeny. 2013. Bumn. 644 :
ITpaBosnascTBo. C. 44-52].

13 Pan’ko, K.K. (2000). Legal fictions in modern Russian law. Problems of legal technology:
collection of articles / ed. by V.M. Baranov. Nizhny Novgorod: Nizhny Novgorod Academy
of the Ministry of Internal Affairs of the Russian Federation, pp. 459470 [Ilanpko K.K.
IOpunnueckre GUKINU B COBpPEMEHHOM POCCUIICKOM TpaBe. [Ipobiembl opuoutecKkoi mexuuxu :
cOopHuK crareit / mon pea. B.M. bapanosa. Huxuuit Hosropos : Hmxeroposckast akanemus MB/]
P®, 2000. C. 459—470].
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is declared valid and becomes binding as a way of securing the rule of law'4. Thereby,
M.A. Pavlova specifies that the conditional declaration of a fact (circumstance) in
the fiction is established and real, taking into account relevant circumstances of the case
which makes such provisions mandatory'®. At the same time, the overwhelming majority
of scholars, emphasizing the universality of this method of legal technology, point to
the possibility of its use in exceptional cases'®, when other means cannot achieve the goals
set by the legislator!’. That is, legal fictions in the administrative process are to be
an exceptional admission of legal technique. In addition, recognizing the circumstances
specified in the fiction makes it possible to reduce the amount of evidence-based activity
through a simplified procedure for establishing legal facts or composition.

In this case, fictions become links between individual provisions of law and regulatory
acts in order to ensure the formal certainty of law, which determines the optimal
functioning of the legal system!®. This means that when implementing procedural
discretion, legal fictions chiefly create conditions for establishing and eliminating
contradictions or inconsistencies in public relations in their content or form, and contribute
to the development of the legal system simultaneously with the renewal of social benefits
in the objective reality of the current actual manifestations of the state and society.

3. Fictions as legal anomalies

Legal fictions in doctrine refer to legal anomalies. These are atypical regulators
of law. Legal fiction allows to change the legal reality (bringing the legal “matter” into
a form that does not correspond to it originally). According to A.V. Petrov, an anomaly
of law could be considered as random arbitrary deviations in the content of law that do
not follow from regular manifestations of the substantive basis of law'. O.Ye. Holtsova

4 Gudz, D.S. (2005). Correlation of legal presumption with related legal categories. Current
problems of state and law, issue 25, pp. 109-113 [Tyase JI.C. CuiBBiHOIIEHHS MPAaBOBOI
MPEe3yMIILi 31 CIIOPIIHEHUMHU IPABOBUMH KaTErOPisIMH. AKmyanbHi npobnemu 0epicasu i npasa.
2005. Bum. 25. C. 109-113].

Suprun, T.M. (2013). Legal presumptions and related concepts. Bulletin of the Ministry
of Justice of Ukraine, no. 2, pp. 125—132 [Cynpyn T.M. [IpaBoBi npe3yMIIiii Ta CyMI>KHI TOHSTTSL.
Bronemens Minicmepcmea rocmuyii' Yepainu. 2013. Ne 2. C. 125-132].

15 Pavlova, M.A. (2016). The ratio of prejudice to some related categories. Actual problems
of native jurisprudence, issue 2, pp. 22-25 [IlapnoBa M.A. CHiBBiIHOLICHHS NPCHOAUIIT
3 JeSIKUMH CYMIKHUMHM KaTeropisiMu. AxmyanbHi npobremu eimuusnanoi opucnpyoenyii. 2016.
Bum. 2. C. 22-25].

16 Tkachuk, O.S. (2015). Fictions inthe legal positions of the courts of Ukraine. Scientific Bulletin
of Uzhgorod National University. Law series, issue 35(2.1), pp. 200-203 [Tkauyk O.C. ®ikuii
y MpaBOBHX IMO3WIIAX CYIIB YKpaiHu. Haykosuil 6iCHUK Yocecopoocbko2o HAYIOHANIbHO20
yuigepcumemy. Cepis «Ilpasoy. 2015. Bun. 35(2.1). C. 200-203].

"7 Ivanskyi, A.Y. (2011). Legal fictions as a legal technique method in the legal regulation
of financial relations. Law of Ukraine, no. 3, pp. 236242 [IBancekuit A.W. [IpaBoBi ¢ikiii sk
NPUHOM IOPUIMYHOI TEXHIKH y NPAaBOBOMY pETy/lIOBaHHI (hiHAHCOBUX IPaBOBiAHOCUH. [Ipago
Vkpainu. 2011. Ne 3. C. 236-242].

18 Alekseev, S.S. (1982). General theory of law: in 2 vol. Moscow: Legal literature. Vol. 2,
pp- 52, 277 [Anexcees C.C. O6mas Teopus npasa : B 2 T. Mocksa : FOpunuueckas nureparypa,
1982. T. 2. 286 c.].

1 Petrov, A.B. (2015). Anomalies of law: concept and nature. Vestnik of Lobachevsky
University of Nizhni Novgorod, no. 1, pp. 170-180 [IlerpoB A.B. AHomanuu mpasa: NOHSTHE
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uses the term “atypical regulators of public relations” to refer to this concept®®. The
researcher considers such regulators of public relations as specific peculiar kinds of rules
that are used to regulate public relations in the event of “non-standard” situations?'. Tt is
worth supporting this opinion and further emphasizing the “non-standard” application
of the described legal categories.

On the other hand, H.M. Chuvakova‘s position regarding the interpretation of these
legal categories is that: 1) deviation from the normal development of social relations
caused by behaviour that is not provided by law as prohibited, or is not a behaviour
at all; 2) a consequence of the presence of gaps in the law; 3) the result of legal
conflicts, the inability of the parties due to various subjective factors to independently
get out of the conflict state; 4) offences?. At the same time, it is difficult to agree
with this approach. Legal anomalies cannot, by their very nature, have a negative
impact on the practice of law enforcement. Indeed, these categories are subjectively
conditioned and have a discretionary nature. Accordingly, there might be differences
in the interpretation and use of these categories by individual judges. However, these
should be exceptional cases. The task of administrative proceedings, in particular, is to
minimize such negative manifestations and constantly promote the coherence of legal
positions of the court and the uniformity and consistency of their application.

Scholars have traditionally attributed not only legal presumptions and fictions to legal
anomalies, but also legal axioms and pre-emptive legal facts?. O.Ye. Holtsova further
distinguishes presumptions and fictions as special techniques of legal technique when
applying (atypical) legal constructs®. It is about the possibility of using such techniques

u npupona. Becmuux Huowcecopoockoeo ynueepcumema umenu H.U. Jlobauesckozo. 2015. Ne 1.
C. 170-180].

2 Holtsova, O.Ye. (2015). Atypical regulators of social relations in the system of social
and legal regulation (Ph.D abstract), National Pedagogical Dragomanov University. Kyiv,
pp- 1-17 [TonbrioBa O.€. HeTunosi perynsatopu CyCHUIbHUX BIJHOCHH Y CHCTEMi COIiajbHO-
IIPaBOBOTO PEryJrOBaHHS : aBroped. auc. ... Kaua. topui. Hayk : 12.00.01 ; HamioHampHuii
neparoriyanil yHiBepceureT iMmeHi MLIT. JIparomanora. Kuis, 2015. 17 c.].

2 Holtsova, O.Ye. (2015). Atypical regulators of social relations in the system of social
and legal regulation (Ph.D abstract), National Pedagogical Dragomanov University. Kyiv,
pp. 1-17 [TonbroBa O.€. HeTunosi peryistopu CyCHUIbHUX BIJHOCHH Y CHUCTEMi COIiabHO-
MPaBOBOTO PETYNIOBaHHS : aBroped. aucC. ... KaHxa. ropua. Hayk : 12.00.01 ; HauionanpHui
nenaroriynuil ynisepcurer imeni MLII. Iparomanosa. Kuis, 2015. 17 c.].

22 Chuvakova, H.M. (2009). Interpretation of the concept of “legal anomaly”. Current problems
of state and law, issue 50, pp. 328-334 [UysakoBa ['M. IHTepmperariisi MOHATTS «IpaBOBa
aHoOMAUTis . Akmyanvui npoonemu oepacasu i npasa. 2009. Bun. 50. C. 328-334].
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and legal regulation (Ph.D abstract), National Pedagogical Dragomanov University. Kyiv,
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to maintain the consistency of the court’s legal positions regarding the qualification
of'the facts of the case and the interpretation of the rules of law, the resolution of conflicts,
the elimination of gaps in legal regulation, etc.

It is worth considering in more detail the characteristics of the key types of legal anomalies
regarding their influence on the exercise of procedural discretion in administrative proceedings.
In particular, fiction is necessary for law because it is a source of generalization to individual
regulations®. According to R.V. Sabodash, it is possible to use the theory of fiction to refer to
“imaginary entities”. As I.P. Zelenko explains, the main tendency to use fictions in the New
time was the transition to the technology of procedural regulation in order to save the means
of proof?’. According to V.M. Bevzenko, legal fictions in the administrative procedural law
of Ukraine are placed in the provisions of the national administrative procedural legislation,
philosophical and logical, complex concepts, categories, constructions and facts that give
effect to such legislation, ensure its effectiveness and fulfilment of the basic tasks, protection,
renewal, recognition of subjective rights, freedoms, legitimate interests of public content®®. It
is often advisable to use legal fiction when considering and resolving disputes, provided that
there are false or clearly erroneous judgments in the provisions of existing applicable legal
rules. As a consequence, time and resource costs for clarifying the facts of the case and over-
motivating the judgment are minimized.

In foreign doctrine, legal fictions are viewed in the context of “as if” reasoning, which
promotes the application of legal rules to new circumstances by means of analogues
and arguments of equivalence®. L.L. Fuller defines legal fiction as a statement with full
or partial awareness of its fallacy, or a false statement that is found to be useful, in other
words, a statement which the judge knows is erroneous but uses it as such®. J. Camden,
K. Fort interpret legal fictions as the type of narrative by which fictional perfect law is
created®!. Legal fictions are created by a judge for convenience, to ensure the continued

MIPaBOBOTO PEryJrOBaHHS : aBroped. AuC. ... Kaua. topui. Hayk : 12.00.01 ; HamioHansHwuii
nefaroriunuii yHiBepcutet imeni M.I1. [Iparomanosa. Kuis, 2015. 17 c.].

2 Mejer, D.1. (2003). About legal fictions and assumptions, about hidden and pretended actions.
Moscow: Status, pp. 102, 341 [Meiiep [I.W. O ropuandecknx BBEIMBICTAX U MPEATIOIOKEHHSX, O
CKPBITBIX ¥ IPUTBOPHBIX AeicTBUsAX. MockBa : Cratyc, 2003. 426 c.].

26 Sabodash, R.V. (2011). Essays on public legal entities. Bulletin of economic litigation,
no. 2, pp. 127-130 [Cabonmamr P.B. Hapucu npo ropuandaux oci® myOiiuHOTO npasa. BicHuk
2ocnoodapcvrozo cydouuncmea. 2011. Ne 2. C. 127-130].

27 Zelenko, 1.P. (2014). Concept and meaning of the legal fiction as a legal and social
tool. Scientific Bulletin of Kherson State University. Legal Sciences Series, issue 6-1, vol. 1,
pp. 32-35 [3enenko LI IToHATTA Ta 3HaYEeHHS I0pUANYHOIL (iKLi] K IPaBOBOIO Ta COLIAJILHOTO
iHCcTpyMeHTy. Haykosuil gicnuk Xepconcvkozeo depoicagnozo yuisepcumemy. Cepis «FOpuouuni
naykuy. 2014. Bun. 6-1. T. 1. C. 32-35].

2 Bevzenko, V.M. (2012). Fictions in the administrative process and administrative
procedural law of Ukraine. Administrative law and process, no. 2(2), pp. 99-108 [bep3enko
B.M. ®ikuii B agMiHicTpaTHBHOMY MpoLeci ¥ aaMiHICTpaTHUBHOMY IpOLECYaJbHOMY IIpaBi
VYkpainu. Aominicmpamusne npaso i npoyec. 2012. Ne 2(2). C. 99-108].

» Knauer, N. (2010). Legal Fictions and Juristic Truth. St. Thomas Law Review, vol. 23,
pp- 70—120.

30 Fuller, L.L. (1967). Legal Fictions. Stanford: Stanford University Press, pp. 9 (158 p.).

! Camden, J., Fort, K.E. (2008). “Channeling Thought”: The Legacy of Legal Fictions from
1823. Am. Indian L. Rev., vol. 33, no. 1, pp. 77-109.
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smooth application of the rule of law. At the same time, the questioning of legal fictions
could cast doubt on the assumptions of judges and other legal professionals about
the impact of these assumptions externally. This includes cases where legal fictions
are no longer considered fictions, in particular, by knowledgeable persons who trace
the impact of this “slippage” to law enforcement®2, That is, fiction is in line with the rule
of law and justifies the actions of the court.

4. Application of legal fictions in the administrative process taking into account
the theory of Grundnorm

H. Kelsen’s Grundnorm could be considered as one of significant theoretical
prerequisites for the use of legal fictions in the administrative process. In particular,
Grundnorm in the Kelsen system does not contain factual prerequisites, as envisaged in
the concept of Kantian transcendental understanding®, but is essentially a transcendental
category, at least containing factual components that might be either actually true or in
fact erroneous®. At the same time, the assumption of existence of something that cannot
exist only partially justifies the expediency of using such a “fictional” category. As
a consequence, this is an assumption, not the actual existence of Grundnorm truth, which
seems somewhat metaphorical. This sets it apart from the Hart derivative of the ultimate
recognition rule. It is appropriate to understand fiction not so much as an assumption (or
a transcendent understanding) whose actual truth is irrelevant, but as a statement that
is literally false but not literally wrong in essence. Otherwise, this category would be
a “mistake” rather than a “fiction”. Then the fictitious use of the “legal fiction” to denote
H. Kelsen’s idea of Grundnorm is fictitious.

Thus, the premise of an argument could usually be presented in a hypothetical
form. In the theory and philosophy of law, the idea of assuming something for the sake
of an argument or with the assumption of the truth of one sentence is often applied
in order to understand some other judgment. In this case, there might be assumptions
or hypotheses about a particular fact for the corresponding argument in circumstances
in which it does not matter or the omitted fact is true or false. Although the actual
fact of the case is irrelevant, the existence of a fact is allowed, since the assumption
adds clarity to the perception of the specific circumstances of the case. As a result,
the connection between legal fictions and legal regulations is revealed. Since judges are
primarily required to justify such deviations from the rules, they resort to appropriate
exculpatory manoeuvres to avoid simply claiming that they do not comply with
the rules. One of these manoeuvres, although hardly the only one, is a type of legal
fiction, a reinterpretation of the facts of an event in order to make these facts compatible
with the rule, and at the same time allowing to get the correct result. This is a type

32 Camden, J., Fort, K.E. (2008). “Channeling Thought”: The Legacy of Legal Fictions from
1823. Am. Indian L. Rev., vol. 33, no. 1, pp. 77-109.

33 Paulson, S. (1992). The Neo-Kantian Dimension of Kelsen’s Pure Theory of Law. Oxford
Journal of Legal Studies, vol. 12, pp. 311-332.

Raz, J. (1979). Kelsen’s Theory of the Basic Norm. The Authority of Law: Essays on Law
and Morality / ed. by J. Raz. Oxford: Clarendon Press, pp. 122—145.

3 Schauer, F. (2011). Legal Fictions Revisited. Virginia Public Law and Legal Theory
Research Paper, no. 2011-29, pp. 1-30.
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of legal fiction-reinterpreting X (or class X) as Y in order to avoid an “inconvenient”,
unreliable, false, etc. result for the purposes of the law. As a rule, it is recognized that X
is not Y. That is, the court considers the creation of a fiction as a legitimate action within
the framework of the judicial process; the activity that could be performed without
concealment as a discretely true category.

According to H. Kelsen, Grundnorm differs from the Weiginger hypothesis, since
the invented judgment is formed with the awareness that it does not correspond to reality*.
If actually true — if an understanding of the legal system requires an understanding that
accidentally reveals reality, then it would be strange to describe such an understanding as
a fiction. At the same time, if the understanding does not correspond to reality, or, more
precisely, it simply does not matter whether it is true or not, then H. Kelsen describes this
understanding of Grundnorm as a fiction. Thus, this is an unpredictable untruth, and even
more — the irrelevance of the actual truth or the falseness of Grundnorm, which explains
why it is usually considered a legal fiction in Kelsen’s theory of law?.

The doctrine recognizes that fictions could be contained in legal rules®’. At the same
time, as O.A. Kursova specifies, legal fictions are much less common than, for example,
legal presumptions to be indirectly expressed in the provisions of law®®. As a general
rule, legal fictions are fixed in hypotheses and dispositions of legal regulations regarding
the proof of lawfulness of actions, establishment of legal facts and syllables, recognition
of subjective powers, etc. Thus, within the administrative process, the fiction might
conditionally replace unknown circumstances in the context of the consolidation of legal
facts. These are alternative ways of filling the “gaps” of proof, such as the artificial
equation of different or opposite circumstances, an indication of the validity of invalid
circumstances and vice versa, a promising establishment of the circumstances of the case
before they actually appear or occur later than in reality, “reconstruction” of real legal
facts that have happened and passed, and others.

5. Case law on the application of legal fictions

Types of fictions in the administrative process could be related to the establishment or
recognition of legal facts. Thus, the fictions established by the competent authorities are fixed
in the relevant regulatory and administrative acts, planning acts and other law enforcement
acts. As a general rule, such acts extend to certain persons, and might continue to be applied
with a preliminary ruling to the settlement of disputes involving the same persons.

3 Schauer, F. (2011). Legal Fictions Revisited. Virginia Public Law and Legal Theory
Research Paper, no. 2011-29, pp. 1-30.

3 Kelsen, H. (1991). General Theory of Norms / transl. M. Hartney. Oxford: Clarendon Press,
pp- 256 (518 p.).

37 Ulianovska, O.V. (2009). Fictions in the legal system of Ukraine (Ph.D. abstract), Odessa
National Law Academy. Odesa, pp. 6, 13 [VabsHoBchbka O.B. ®ikmii B mnpaBoBiii cucTemi
VYkpainu : aBroped. auc. ... kaHn. ropua. Hayk : 12.00.01 ; Oxecbka HauioHaJbHA FOPUANYHA
akazemis. Oneca, 2009. 19 c.].

3 Kursova, O.A. (2001). Fictions in Russian law (Ph.D. abstract), Nizhny Novgorod
Academy of the Ministry Internal Affairs of the Russian Federation. Nizhny Novgorod,
pp- 6 [KypcoBa O.A. ®ukiuu B pOCCHIICKOM MpaBe : aBroped. TUCC. ... KaHI. FOPUI. HayK :
12.00.01 ; Huxeroponckas akagemust MunucrepcTBa BHyTpeHHUX aen Poccuiickoit deneparuu.
Hwxnuit Hosropon, 2001. 23 c.].

110 AnmizicTparuBHe 1paBo i nponec. — Ne 4 (27). — 2019.



AJMIHICTPATUBHHUI MMPOIEC (AJIMIHICTPATUBHE CYIOYUHCTBO)

For example, the Supreme Court composed of judges from the Cassation
Administrative Court used a legal fiction to maintain the legal status of victims
of Chornobyl catastrophe of category 4 after exclusion on the basis of the law of the zone
of enhanced radiological control as one of the zones of radioactively contaminated
territories. The court of cassation decided that the exception from January 1, 2015 zone
of enhanced radiological control from the list of radioactively contaminated areas does
not deprive of the status of victim of persons who had previously set the status to issued
and the identity of the victim owing to Chornobyl accident. A person who has been
issued an indefinite certificate of a citizen who has permanently resided in the zone
of enhanced radiological control (category 4) is considered a victim of the Chornobyl
catastrophe®. The Cassation Administrative Court of the Supreme Court emphasized
that the status of the victim of the Chornobyl catastrophe is indefinite. Therefore,
the exclusion of the zone of enhanced radioecological control does not deprive a person
of the status of a victim of the Chornobyl catastrophe, taking into account the legality
of acquiring such a status and the absence of legal grounds for its termination. The
described fiction could not be applied exclusively in the case of fixing the direct rule
of the law on the invalidity of previously issued certificates of category 4 to persons who
are victims as a result of the Chornobyl catastrophe.

When determining whether it is possible to apply legal fictions in the consideration
and resolution of administrative cases, it is necessary to consistently focus on a set
of the following prerequisites: 1) expediency; 2) whether such a legal category already
exists; 3) whether such implementation will contribute to achieving the goals and objectives
of administrative proceedings; 4) whether this is the only possible way to establish justice.
In fact, legal fictions allow us to conditionally recognize the truth by fixing it in the provision
of law. At the same time, unlike presumptions, fictions do not show the legally enforced
normal state of law and order®’. Legal fictions are essentially irrefutable imaginary
judgments with a pragmatic purpose and imperative action. Instead, legal presumptions
could be both imperative and dispositive refutable assumptions — true in probability.

When considering and resolving administrative cases, fictions could be classified
into subspecies depending on the subject of generalization and refutation. The way

3 Supreme Court (2019). Resolution of the Supreme Court in the case Ne 287/25/17-a dated
ofJanuary23,2019.Retrieved from:http://www.reyestr.court.gov.ua/Review/79349466 [[TocranoBa
Bepxouoro Cyny Big 23 ciuns 2019 poky y cnpasi Ne 287/25/17-a. URL: http://www.reyestr.
court.gov.ua/Review/79349466 (nara 3sepuenns: 09.02.2020)].

Supreme Court (2019). Resolution of the Supreme Court in the case Ne 697/121/17
dated of March 20, 2019. Retrieved from: http://www.reyestr.court.gov.ua/Review/80632873
[TTocranoBa Bepxoshoro Cyny Bix 20 Gepesnst 2019 poky y crpasi Ne 697/121/17. URL: http://
www.reyestr.court.gov.ua/Review/80632873 (nara 3seprenns: 09.02.2020)].

Supreme Court (2019). Resolution of the Supreme Court in the case Ne 357/8174/17 dated
of May 15, 2019. Retrieved from: http://www.reyestr.court.gov.ua/Review/81759314 [ITocranoa
Bepxosuoro Cymy Big 15 tpaBus 2019 poky y cmpasi Ne 357/8174/17. URL: http://
www.reyestr.court.gov.ua/Review/81759314 (nara 3seprenns: 09.02.2020)].

4 Zozul, LV. (2013). Presumptions in the administrative law of Ukraine (Ph.D. abstract),
National Aviation University. Kyiv, pp. 8, 9 [3o3yas [.B. Ilpe3ymmiii B ajMiHiCTpaTHBHOMY
npasi Ykpainu : aBroped. muc. ... kaHj. ropua. Hayk : 12.00.07 ; HauioHanbHui aBialiitHUN
yHiBepcuret. Kuis, 2013. 19 c.].
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O.V. Ulianovska explains, by the refutation of imaginary legal structures, the fiction is
constructive as a product of abstract thinking, perceived by the legal doctrine and / or
enshrined in law in the form of a legal regulation, an institution of law, used to fill a gap
in law. Destructive is a fiction that is not perceived by the legal doctrine and, although
it could be established in the provision of law, but confirms the illegality of the interest,
which leads to the spread of such a legal construction*'. It is worth emphasizing that
the described approach might also apply to those fictions that are not legally regulated,
but were, in particular, the descriptive or motivational part of the court decision has been
formulated in when considering and resolving the case.

The subject of legal fiction might be primary and conditional. Thus, the first one
refers to the phenomena of objective reality in order to summarize the circumstances
of life of the state and society, regardless of the existence of appropriate legal
regulation. For example, to establish a person’s legal status, statute of limitations,
renewal of procedural time limits, etc. Among the conditioned fictions, we could
distinguish those that simplify the course of actual social relations through their
connection with legal activities. For the justice sector, it is particularly important
to form a simple and optimal law enforcement practice based on such fictions. In
particular, the recognition of rights to public property, information, establishment or
confirmation of the legal regime of information with an appropriate level of access,
including the activities of accusers, and the like.

It is necessary to assume that the judge’s professional activity in the exercise
of procedural discretion provides for the possibility of algorithmization of the process
of creating, electing or changing the appropriate non-standard regulators. It might make
sense to refer to the theory of search and merge algorithms. In particular, the search-
aggregation algorithm is associated with the elimination of extraneous factors in
order of decreasing influence, taking into account combinatorial search capabilities
within a forward-looking approach*. When referring to the algorithm of the plurality
of discontinuities, it is permissible to determine the minimum number of restrictive
conditions to be cut off in order to achieve a valid result®.

The criteria for the validity of recourse to legal presumptions or fictions are the verbal
baseline and the definition of the “appropriate” meaning of words (through open
questions)*. Thus, fictions within the limits of formal legitimacy allow filling “gaps” as

4 Ulianovska, O.V. (2009). The essence of legal fiction. Current problems of state and law,
issue 51, pp. 459—463 [YnesnoBchka O.B. CyTHicTh npaBoBOi Qikuil. Akmyanvui npodremu
oeporcasu i npasa. 2009. Bur. 51. C. 459-463].

42 Skiena, S. (2011). Algorithms. Development guide (transl. from English). 2" ed. Saint
Petersburg: BHV-Peterburg, pp. 258, 259, 262, 264, 267, 572-573 [Cxuena C. ANTOpUTMBI.
PykoBoxctBo mo paspaborke. Ilep. ¢ anmi. 2-e usn. Canxrt-IlerepOypr : BXB-IlerepOypr,
2011. 720 c.].

4 Skiena, S. (2011). Algorithms. Development guide (transl. from English). 2™ ed. Saint
Petersburg: BHV-Peterburg, pp. 258, 259, 262, 264, 267, 572-573 [Ckuena C. AJNTOPUTMBI.
PykoBozactBo mo paspaborke. Ilep. ¢ anmi. 2-e m3n. Cankrt-IlerepOypr : BXB-IlerepOypr,
2011.720 c.].

4 Tsyppelius, R. (2016). Methods of law enforcement (transl. from German). Kyiv: Tustinian,
pp- 81, 107 [Hunmneniyc P. Meroauka npaBosactocyBanHs. Ilep. 3 Him. Kui : FOcriHiaH,
2016. 192 c.].
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a material source of discretion in the absence of a legal regulation (provided that there
is no rule of law and precedent for interpreting beyond the normative content in the way
of filling in the gaps in accordance with the natural principles of equity, liberty, justice,
and general principles of the rule of law)®.

Thus, fiction is to bring actual social relations into a legitimate form of implementation,
which is not initially in line with the current state of legal reality. It should be clarified that
in the contemporary development of the doctrine and practice of procedural discretion,
the term “anomalies of law” is more appropriate. As a result of the implementation
of the concept of procedural discretion, it will be possible to talk about obtaining by
the legal fictions of the status of atypical regulators in the administrative process.

6. Conclusions

Thus, the following features of legal fictions could be distinguished, in particular, for
achieving the goals and objectives of administrative proceedings:

— primary indistinctness or absence, conflict of legal regulation of public relations;

— limited use regarding the social and legal context of actual public relations to
which the unconditional effect of fictions applies;

— non-alternative creation of invalid, imaginary legal structures in legal reality;

— cogency (complexity);

— hierarchy according to the degree of complexity of fictions that can consistently
cause each other, recursively determine self-similarity.

It is possible to classify arguments, methods and approaches to the application of such
atypical regulators in the administrative process by the “meta” degree:

1) on the fundamental metric — internal, or zero-order arguments. The context
of the situation is used, the problem is solved by the proposed methods within a certain
sphere. For example, completing the model’s canons to get rid of the (imaginary?) errors
of the author or explain an important point. As a sample we can also call the solution
of a mathematical problem mathematical methods;

2) at the derivative definitive level — by defining the concepts:

— functional (X and Y are Z if f (X) = C and f (Y) = C; that is, two categories
correspond to the same definition, if they perform the same function, they also interact
under certain conditions);

— structural (X and Y are Z if X is a composition of f and g; that is, two categories
correspond to the same definition if they have a common structural element);

— relative (X and Y are Z, because they are in relation to f with a set of objects
E; that is, two categories correspond to the same definition, if they occupy the same
place, in the general definition of the word “place”, they correspond to the same set
of coordinates).

4 Barak, A. (1999). Judicial discretion (transl. from English). Moscow: NORMA, pp. 111,
309 [Bapaxk A. Cyneiickoe yemorpenue. [lep. ¢ anrin. Mocksa : HOPMA, 1999. 376 c.].
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NON-JUDICIAL MEDIATION IN THE LITHUANIAN
ADMINISTRATIVE PROCESS: CURRENT ISSUES

The articleis the first scientific study in the cycle of extrajudicial mediation in the administrative
process of Lithuania.

The purpose. The article describes the envisaged new legal regulation of non-judicial
mediation in the Lithuanian administrative law process, analyzing the works of Lithuanian
scholars in this field and new draft legal acts, through the categories defined in the research
tasks. The aim of the article is to briefly present and discuss the institute of non-judicial
mediation in Lithuanian administrative law science and practice, its current and foreseeable
development in administrative justice, to define and analyze the aims of non-judicial
mediation in administrative law new legal regulation, the envisaged possibilities of non-
Judicial mediation as an alternative to peaceful dispute resolution in the administrative law
system in Lithuania. In order to achieve the aim and objectives of the research, the analysis
of Lithuanian scientists’ works and basic laws and newly drafted legal acts implementing
non-judicial mediation, pre-trial administrative proceedings and Lithuanian administrative
legal regulation was carried out.

Methods: comparative, documents’ analysis, systematic approach and other methods were
used for research.

Results of research. It can be reasonably stated that Lithuania, having regard to the successful
implementation of mediation in civil law, has prepared appropriate amendments to new laws
and other legal acts and created an efficient operational basis for the proper functioning
of non-judicial mediation in pre-trial administrative proceedings.

Conclusions. Summarizing this study, it can be concluded that the legal regulation of non-
Jjudicial mediation drafted by the legislators is based on analogy with the regulation
of mediation in civil law. As judicial mediation in administrative proceedings is already
legally regulated, as a complete analogue to civil mediation and administrative courts
already apply it in practice, it is expected that the regulation of non-judicial mediation
in administrative proceedings will follow a similar model. According to the proposed
non-judicial mediation model, such mediation will only be possible once the dispute has
been initiated and resolved by the Lithuanian Administrative Disputes Commission or its
territorial offices. Such a model is acceptable given the practical work of the commission
and the existing legal regulation, and the commission could operate on the basis
of the mediation model of administrative courts. However, the question of the qualifications
of mediators remains unresolved, as legal theorists do not agree on what the qualifications
of mediators in extrajudicial administrative proceedings should be. There is disagreement
as to whether a person who has completed only a supplementary course on administrative
law will acquire the necessary knowledge and qualifications, as well as whether it is
necessary to have a legal education and a thorough knowledge of the principles of public
administration.

It should be noted that the successful application of non-judicial mediation in administrative
proceedings is highly influenced by the nature of the dispute. It is believed that in
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administrative disputes concerning material, tax relations, civil service, administration
of national, European Union and foreign financial assistance, the possibility of mediation
seems realistic in order to resolve the dispute and restore the balance of social peace in
a manner acceptable to all parties to the dispute. The first steps have already been taken,
the law stipulates that a public administration entity may not aggravate the situation
of the person subject to the decision by making or modifying the decision. The drafts
initiated in this way are related to the extension of the jurisdiction of the disputes dealt
with by the Administrative Disputes Commission, in the hope that before the new wording
of the Law on Mediation comes into force, other legal acts will be regulated to enable
successful non-judicial mediation.

Key words: administrative law science, administrative law, mediation, non-judicial and
judicial mediation, public administration, legal doctrine.
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1. Introduction

Mediation in the Lithuanian administrative process is
not a completely new subject of research, although there are
very few scientific papers on this topic. This situation is due
to the fact that the majority of research works are closely
related to the application of mediation in civil proceedings
and the mediation in administrative process is mainly
spoken of in a fragmentary manner, avoiding detailed
and deeper analysis of theoretical and practical assumptions,
conditions and consequences. Researchers often confine
themselves to addressing the procedural issues of mediation
itself, while leaving the definition and application of content
to the mediation itself. The lack of such research does
not allow to reveal the essential aspects of mediation in
the administrative process and does not encourage scientific
discourse that can directly accelerate the legal settlement
and practical application of mediation in the administrative
process.

Lithuanian legal scholars, while conducting scientific
research, came up with the idea of mediation in Lithuanian
law, drawing on the theoretical and practical aspects
of the application of mediation in foreign countries,
and formulated the concept of mediation. Mediation is
defined as an alternative to court, a voluntary confidential
dispute resolution procedure in which one or more
independent third parties — mediator or mediators — help
disputants reach an acceptable resolution of the dispute'.
It has also been established that, in relation to the legal
system, mediation is divided into non-judicial and judicial
mediation. Scientists associate this kind of entrenchment
of mediation types with the stage of dispute resolution, i. e.
Although the theory provides that mediation is an alternative
to court proceedings, mediation is also possible according
to established practice in the case of litigation. The essential
basis for the division of mediation into judicial and non-
judicial proceedings is the existence of a requirement that
the parties to the dispute must have instituted legal

"'Kaminskiené, N. et al. (2013). Mediation: textbook. Vilnius:
Mykolas Romeris University Publishing Center, p. 7 [Kaminskiené
N., Racelyt¢ D., Tvaronavi¢ien¢ A., Mienkowska-Norkiené
R., Atutiené E., Staraité-Barsuliené G., Saudargaite 1., Uscila
R., Banys A., Langys E., Peckys V., Spokas E., Ciuladiené¢ G.,
Aleknonis G. Mediacija: vadovélis. Vilnius: Mykolo Romerio
universiteto leidybos centras, 2013. 603 p.].
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proceedings in order for the appropriate form of mediation to be applicable?. Following
the entry into force of the Law on Mediation® on January 1, 2019, the legislature, in
accordance with the theory developed by scholars, has established in law that mediation
is divided into mediators assist in the peaceful settlement of a dispute which is pending,
between the parties to the non-judicial dispute (non-judicial mediation) or the litigation
in court (non-judicial mediation).

As of 2019 This Regulation entered into force on 1 March, Law on Administrative
Proceedings of the Republic of Lithuania (next — LOAP) Ne VIII-1029 Law amending
Articles 2, 40, 44, 51, 56, 59, 67 and 71 and supplementing the Law with Articles 79-1%.
This amendment to the law legalized judicial mediation in administrative proceedings.
Article 2 (4) of the Act defines the concept of judicial mediation in administrative
proceedings as “an administrative dispute settlement procedure in which one or more
mediators assist the parties to the dispute in the amicable settlement of the dispute”.

Article 51 of the Act provides that “at any stage of the proceedings, the parties to
the dispute may, by reason of the nature of the dispute, settle the dispute by amicable
settlement. The Settlement Agreement shall be consistent with the overriding mandatory
provisions of laws and regulations, the public interest and the rights or legitimate interests

2 Kaminskiené, N. et al. (2013). Mediation: textbook. Vilnius: Mykolas Romeris University
Publishing Center, p. 231 [Kaminskien¢ N., Racelyt¢ D., Tvaronavitien¢ A., Mienkowska-
Norkiené R., Atutien¢ E., Staraite-Barsulien¢ G., Saudargaite 1., Uscila R., Banys A., Langys E.,
Peckys V., Spokas E., Ciuladien¢ G., Aleknonis G. Mediacija: vadovélis. Vilnius: Mykolo Romerio
universiteto leidybos centras, 2013. 603 p.].

3 Seimas of the Republic of Lithuania (2019). Law of the Republic of Lithuania on Mediation
Ne X-1702 Amendment Act, Republic of Lithuania Law on Mediation in Civil Disputes
Ne X-1702 Amendment Act Ne Article XII1-534 of the Law on Amending Article 2 of the Law on
Administrative Proceedings of the Republic of Lithuania Ne VIII-1029 of the Law on Amending
Articles 20, 28, 36, 40, 44, 51, 56, 59, 67, 79 and Supplementing the Law with Articles 79-1,
79-2; VIII-1031 Amendment Bill Approval Certificate. URL: http://lrv.1t/uploads/main/meetings/
docs/1078023 imp_2cc53e3b5266ef87bc2b9b0feafdfal3.pdf [Lietuvos Respublikos mediacijos
jstatymo Ne X-1702 pakeitimo jstatymo, Lietuvos Respublikos civiliniy gin¢y taikinamojo
tarpininkavimo jstatymo Ne X-1702 pakeitimo jstatymo No XIII-534 2 straipsnio pakeitimo
istatymo, Lietuvos Respublikos administraciniy byly teisenos jstatymo Ne VIII-1029 20, 28,
36, 40, 44, 51, 56, 59, 67, 79 straipsniy pakeitimo ir jstatymo papildymo 79-1, 79-2 straipsniais
jstatymo, Lietuvos Respublikos ikiteisminio administraciniy gin¢y nagringjimo tvarkos jstatymo
Ne VIII-1031 pakeitimo jstatymo projekty derinimo pazyma. URL: http:/Irv.lt/uploads/main/
meetings/docs/1078023 imp 2cc53e3b5266ef87bc2b9b0feafdfal3.pdf].

4 Seimas ofthe Republic of Lithuania (2018). Concerning the Law on Mediation in Civil Disputes
of the Republic of Lithuania Ne X-1702 Amendment Act Ne XIII-534 of the Republic of Lithuania
Law on Administrative Proceedings of the Republic of Lithuania Ne VIII-1029 of the Law
on Amending Articles 20, 28, 36, 40, 44, 51, 56, 59, 67, 79 and Supplementing the Law with
Articles 79-1 and 79-2; VIII-1031 to the Seimas of the Republic of Lithuania (dated November 28,
2018 Ne 1190). URL: https://e-seimas.Irs.It/portal/legal Act/It/ TAD/f56939b4f85611e895b0
d54d3db20123?jfwid=-14itv2ko6m [Dé¢l Lietuvos Respublikos civiliniy gincy taikinamojo
tarpininkavimo jstatymo Ne X-1702 pakeitimo jstatymo Ne XIII-534 pakeitimo jstatymo,
Lietuvos Respublikos administraciniy byly teisenos jstatymo Ne VIII-1029 20, 28, 36, 40, 44,
51, 56, 59, 67, 79 straipsniy pakeitimo ir [statymo papildymo 79-1, 79-2 straipsniais jstatymo,
Lietuvos Respublikos ikiteisminio administraciniy gin¢y nagrinéjimo tvarkos jstatymo
Ne VIII-1031 pakeitimo jstatymo projekty pateikimo Lietuvos Respublikos Seimui (2018
m. lapkric¢io 28 d. Ne 1190). URL: https://e-seimas.Irs.It/portal/legal Act/It/ TAD/f56939b4{85611
e895b0d54d3db20123?jfwid=-14itv2ko6m].
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of third parties. A settlement cannot be concluded in cases concerning the legality
ofregulatory administrative acts, in cases of complaints concerning violations of electoral
laws and referendum law. <...>The settlement may settle all or part of the dispute (separate
claims)”. As already mentioned, this amendment to the law finally legalized judicial
mediation in administrative proceedings, the process of which is essentially based on
the exercise of mediation in civil court proceedings. It is established that, at the request
or with the consent of the parties to the dispute, judicial mediation in administrative
courts may be carried out in accordance with the law and the procedure laid down by
the Judicial Council. The mediation of a dispute may be initiated by judicial mediation
or by any of the parties to the dispute. Judicial mediation may be performed by mediators
who are judges included in the list of mediators of the Republic of Lithuania. Such legal
regulation was based on the fact that in 2013 the Law on Administrative Proceedings
of the Republic of Lithuania® established the settlement agreement in administrative
procedure, when the possibility to settle administrative disputes by settlement, approve
the settlement.

In view of the successful operation of the Settlement Institute in Administrative
Courts and the possibility of conciliation between parties in administrative disputes,
amendments were also made to the Law of the Republic of Lithuania on Pre-trial
Administrative Dispute Resolution (hereinafter — IAGNTI). The law regulating
the settlement agreement in the extra-judicial administrative process essentially
laid the foundations for the formation of non-judicial mediation in the Lithuanian
administrative process and started the development of the conception of mediation
system approved by the Minister of Justice in 20157. Recently, the Institute for Non-
judicial Administrative Dispute Resolution is being strengthened in Lithuania in order to
optimize and streamline the handling of all types of administrative disputes at all stages

5> Seimas of the Republic of Lithuania (2018). Concerning the Law on Mediation in Civil
Disputes of the Republic of Lithuania Ne X-1702 Amendment Act Ne XIII-534 of the Republic
of Lithuania Law on Administrative Proceedings of the Republic of Lithuania Ne VIII-1029
of the Law on Amending Articles 20, 28, 36, 40, 44, 51, 56, 59, 67, 79 and Supplementing
the Law with Articles 79-1 and 79-2; VIII-1031 to the Seimas of the Republic of Lithuania
(dated November 28, 2018 Ne 1190). URL: https://e-seimas.Irs.It/portal/legal Act/1t/ TAD/f56939
b4f85611e895b0d54d3db20123?jfwid=-14itv2ko6m [Dél Lietuvos Respublikos civiliniy gincy
taikinamojo tarpininkavimo jstatymo Ne X-1702 pakeitimo jstatymo Ne XIII-534 pakeitimo
jstatymo, Lietuvos Respublikos administraciniy byly teisenos jstatymo Ne VIII-1029 20, 28, 36,
40, 44, 51, 56, 59, 67, 79 straipsniy pakeitimo ir Istatymo papildymo 79-1, 79-2 straipsniais
istatymo, Lietuvos Respublikos ikiteisminio administraciniy gin¢y nagringjimo tvarkos
jstatymo Ne VIII-1031 pakeitimo jstatymo projekty pateikimo Lietuvos Respublikos Seimui
(2018 m. lapkric¢io 28 d. Ne 1190). URL: https://e-seimas.Irs.It/portal/legal Act/It/ TAD/f56939b4{8
5611e895b0d54d3db20123?jfwid=-14itv2ko6m].

¢ Seimas ofthe Republic of Lithuania (2018). Law on Administrative Proceedings ofthe Republic
of Lithuania. Legislative register, 2018-21856 [Lietuvos Respublikos administraciniy byly
teisenos jstatymas (2018). Teisés akty registras, 2018-21856].

" Minister of Justice of the Republic of Lithuania (2015). Order of the Minister of Justice
of the Republic of Lithuania 1R-268 “Concerning the conception of the development of the system
of mediation”. Legislative register, 2015-13939 [Lietuvos Respublikos teisingumo ministro
jsakymas Ne 1R-268 ,,Dél taikinamojo tarpininkavimo (mediacijos) sistemos plétros koncepcijos
patvirtinimo*. Teisés akty registras, 2015-13939].
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of the administrative process. From 2021 onwards 1 January the new version of the Law
on Mediation of the Republic of Lithuania will come into force. Substantial changes to
this law concern the legalization of non-judicial mediation in administrative proceedings.
The mechanism of non-judicial administrative litigation is generally designed to enable
individuals to enforce their right to effective, cost-effective and expeditious access to
their infringed rights without the disadvantages of litigation. The Recommendation
of the Committee of Ministers of the Council of Europe on Alternative Dispute Resolution
between Public Administrations and Private Individuals states® that the benefits of an non-
judicial administrative dispute settlement mechanism result in simpler and more flexible
dispute resolution procedures leading to faster and cheaper dispute resolution; it allows
persons with specialist knowledge to settle the dispute, does not oblige those dealing with
the dispute to comply with strict and formal procedural rules, but allows greater discretion
in the decision. This Recommendation proposes that alternative means of resolving
administrative disputes, such as internal review of an administrative act, conciliation,
mediation, settlement and arbitration, should be established and put into practice in law.

Analyzing the legal regulation of non-judicial mediation in Lithuania, the problem
arises whether the aspirations of the legal entities to introduce extrajudicial mediation
in administrative proceedings according to the analogy of mediation in civil justice
(mediation in administrative courts) will not be based on scientific research and detailed
analysis of foreign experience and emerging practice in Lithuania. Situations where
the introduction of non-judicial mediation in administrative proceedings will not
achieve its objectives and will be discredited not because of its peculiarities as a method
of dispute resolution but because of its unfavorable legal environment for its application
and development.

The aim of the study is to analyze relevant changes in the regulation of non-judicial
mediation in administrative proceedings in Lithuania.

Research methods. Using the comparative method, the peculiarities of the regulation
of non-judicial mediation in administrative proceedings in Lithuanian and foreign
law will be examined first. It will also explore the interaction between mediation
and the administrative process, and analyze the main methods of regulating non-judicial
mediation, including differences in the use of dispositive and imperative legal regulation.

The systematic approach will be used to examine non-judicial mediation in
administrative justice, its place in the entire Lithuanian legal system in general. This
approach will seek to address this type of dispute resolution as a complex process in
public law. The possibilities, realization mechanism and directions of mediation in
the administrative process of the so-called “legalization” in the Lithuanian legal system
are analyzed.

2. Proposed legislative regulation of non-judicial mediation in Lithuanian
administrative process

As far as the application of mediation in Lithuania is concerned, it is important to
note that it is currently fully applicable in civil law. This can be attributed to the wide

8 Council of Europe (2001). Recommendation Rec(2001)9 of the Committee of Ministers to
member states on alternatives to litigation between administrative authorities and private parties.
URL: https://rm.coe.int/16805e¢2b59.
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range of options for a peaceful settlement, thanks to the prevailing method of regulating
the law there. This approach allows participants in a regulated relationship to show
initiative, autonomy in choosing one or another behavioral option’. The opposite is
seen as the imperative model of law regulation prevailing in public law, which narrows
the boundaries of a peaceful settlement. A settlement cannot conflict with imperative
provisions of law, regulation or the public interest. General principles of mediation
that are appropriate and directly applicable in civil law, but most of the principles are
difficult to implement in the administrative process. First of all, the non-overlapping
principle of mediation-specific confidentiality, i. e. public administrations have a duty
to adhere to the principles of openness and accountability, which oblige them to provide
the public with information relevant to their functions and the decisions they make.
It is stated in the literature that, during mediation, the public administration cannot act
in an ultra vires capacity, which suggests that there is a problem of interaction between
the principles of voluntarism and the rule of law. On a voluntary basis, it is up to
the parties to the dispute to decide to participate in the mediation procedure. However,
this right of choice is restricted in the administrative procedure. This is determined by
the rule of law and the imperative method of legal regulation. According to the principle
of the rule of law, the competences of the public administration are defined in detail
in the legislation and the decisions they make cannot conflict with the imperatives
of the legislation!’.

According to the relevant case-law of the administrative courts, “in the
field of public administration, the principle of the legality of decisions of public
administrations applies, which is understood as meaning that a public authority cannot
annul its own decisions unless such a possibility exists in the special laws governing
it. A public administration entity may only correct errors in decisions which, when
corrected, may not result in the imposition of less rights or obligations on the person
than those imposed by the decision. The principle of legality and the binding nature
of a decision taken by a public authority presuppose that a decision taken by a public
authority is valid until annulled by a superior public authority (if such a possibility
exists) or by a court”!!.

However, despite all possible threats and claims that mediation in the administrative
process cannot be properly implemented and mediation will not be appropriate for
administrative disputes, the Government of the Republic of Lithuania is preparing
draft laws and setting a specific deadline of 1 January 2021 Amendments to
the Law on Mediation relating to mediation in administrative proceedings must enter
into force. Regulatory changes are primarily initiated to implement the European Union’s

? Vaisvila, A. (2004). Theory of law. Vilnius: Justitia, p. 205 [Vai$vila A. Teisés teorija. Vilnius:
Justitia, 2004. 376 p.].

10 Bondy, V., Doyle, M. (2011). Mediation in judicial review: a practical handbook for lawyer.
The Public Law Project, no. 14, pp. 45-47.

I Supreme Administrative CourtofLithuania (2012). Order ofthe Supreme Administrative Court
of Lithuania of November 8, 2012 decision in the administrative case Ne A%2-151/2012 [Lietuvos
vyriausiojo administracinio teismo 2012 m. lapkri¢io 8 d. nutartis administracinéje byloje
Ne A%2-151/2012].
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recommendations'?. The concept of the development of a system of mediation provides
for changes to the legal framework in order to establish clear legal bases and conditions
for mediation in administrative proceedings. Taking into account the experience of foreign
countries and international recommendations, it was planned to regulate the compilation
of the list of conciliators (mediators), qualification requirements for persons seeking
to be conciliators (mediators), procedural means of promoting conciliation mediation
(mediation). The objectives of the legal regulation were to establish a detailed and clear
regulation of mediation, to create legal preconditions for mediation and to promote its
development in civil, criminal and administrative proceedings, to create conditions
for simpler and more efficient resolution of disputes, to reduce the workload of courts.
Many of the goals of the concept have already been achieved, including by providing
for mediation by members of the Lithuanian Administrative Disputes Commission from
2021 onwards.

The new legal framework may, in principle, serve as a basis for the implementation
of the amendments to the Law on Mediation concerning extrajudicial mediation.
The concept of “administrative dispute” established by the Draft Law prepared by
the Ministry of Justice of the Republic of Lithuania is understood to be a dispute
adjudicated in an administrative court under the procedure established by the Law
on Administrative Proceedings of the Republic of Lithuania®®. The list of mediation
management entities additionally includes the chairman of the Lithuanian
Administrative Disputes Commission, which establishes the procedure for organizing
and executing extra-judicial mediation in the Commission and its subdivisions,
and organizes the monitoring of extra-judicial mediation in administrative
disputes'®. Pursuant to the draft law, non-judicial mediation is planned to take place
at the premises of the Lithuanian Administrative Disputes Commission. If the parties
choose a member of the commission as a mediator, the parties will in any case be
free of mediation. The process of mediation is envisaged by analogy with the civil
mediation process, with the possible specific modifications mentioned in the draft
law, which may be established by the chairman of the Lithuanian Administrative
Disputes Commission by the end of 2020, December 31 the procedure for organizing
and executing extra-judicial mediation in the Commission and its divisions.
It is also important to emphasize that peace agreements concluded during non-
judicial mediation of administrative disputes will be subject to the requirements

12 Minister of Justice of the Republic of Lithuania (2015). Order of the Minister of Justice
of the Republic of Lithuania 1R-268 “Concerning the conception of the development of the system
of mediation”. Legislative register, 2015-13939 [Lietuvos Respublikos teisingumo ministro
isakymas Ne 1R-268 ,,Dél taikinamojo tarpininkavimo (mediacijos) sistemos plétros koncepcijos
patvirtinimo*. Teisés akty registras, 2015-13939].

13 Seimas of the Republic of Lithuania (2018). Law on Administrative Proceedings
of the Republic of Lithuania. Legislative register, 2018-21856 [Lictuvos Respublikos
administraciniy byly teisenos jstatymas (2018). Teisés akty registras, 2018-21856].

4 Seimas of the Republic of Lithuania (2018). Law of the Republic of Lithuania on
Mediation in Civil Disputes X-1702 Amending Law Noe XIII-534 Amendment Bill [Lietuvos
Respublikos civiliniy gincy taikinamojo tarpininkavimo jstatymo Ne X-1702 pakeitimo jstatymo
Ne XII1-534 pakeitimo jstatymo projektas, 18-4796(3)].
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set forth in the Law on Pre-trial Administrative Dispute Resolution and other laws
of the Republic of Lithuania.

The draft law's is accompanied by an explanatory memorandum specifying
the requirements for persons seeking to mediate in administrative disputes. Under
the guidance provided, non-judicial mediation mediators may be individuals who meet
the general qualification requirements for mediators on the list of mediators. Such
intended regulation means that there will be no separate requirements for mediators
(except for hearing a short training program on mediation in administrative disputes)
in administrative proceedings. Even the members of the Lithuanian Administrative
Disputes Commission, who will have the right to mediate in accordance with their
duties, will have to meet the general requirements for mediators — to pass the mediator
qualification examination, to be compulsorily enrolled, and to be of good repute. Thus,
under the proposed legal framework, mediators could mediate not only administrative
but also civil disputes. Whether this is the appropriate solution, and certainly
because of the specificity of the administrative process and the dispositive regulation
of disputes arising therefrom, it is not mandatory that only mediators with specific
knowledge and practical experience in the administrative process will be discussed
later in this study.

As already mentioned above, one of the basic principles of the activities of public
administration entities, established in Article 3 of the Law on Public Administration
of'the Republic of Lithuania (LPA), is the principle of the rule of law, which stipulates that
decisions and activities relating to the exercise of the rights and obligations of individuals
must always be based solely on the law!'®. When drafting laws on the regulation of non-
judicial mediation in administrative proceedings, it was emphasized that “a public
administration entity may correct only errors in decisions which, when corrected,
may not result in less rights or obligations for the person than those established in
the decision. The principle of legality and the binding nature of a decision taken by
a public administration entity imply that the decision taken by the public administration
entity is valid until annulled by a superior public administration entity (if available) or

15 Seimas of the Republic of Lithuania (2018). Concerning the Law on Mediation in Civil
Disputes of the Republic of Lithuania Ne X-1702 Amendment Act Ne XIII-534 of the Republic
of Lithuania Law on Administrative Proceedings of the Republic of Lithuania Ne VIII-1029
of the Law on Amending Articles 20, 28, 36, 40, 44, 51, 56, 59, 67, 79 and Supplementing
the Law with Articles 79-1 and 79-2; VIII-1031 to the Seimas of the Republic of Lithuania
(dated November 28, 2018 Ne 1190). URL: https://e-seimas.Irs.It/portal/legal Act/1t/ TAD/£56939
b4£85611e895b0d54d3db20123?jfwid=-14itv2ko6m [Dél Lietuvos Respublikos civiliniy gincy
taikinamojo tarpininkavimo jstatymo Ne X-1702 pakeitimo jstatymo Ne XIII-534 pakeitimo
jstatymo, Lietuvos Respublikos administraciniy byly teisenos jstatymo Ne VIII-1029 20, 28, 36,
40, 44, 51, 56, 59, 67, 79 straipsniy pakeitimo ir Istatymo papildymo 79-1, 79-2 straipsniais
jstatymo, Lietuvos Respublikos ikiteisminio administraciniy gin¢y nagrinéjimo tvarkos
jstatymo Ne VIII-1031 pakeitimo jstatymo projekty pateikimo Lietuvos Respublikos Seimui
(2018 m. lapkric¢io 28 d. Ne 1190). URL: https://e-seimas.Irs.It/portal/legal Act/1t/ TAD/f56939b4{8
5611e895b0d54d3db20123?jfwid=-14itv2ko6m].

16 Seimas of the Republic of Lithuania (2019). Law on Public Administration of the Republic
of Lithuania. Legislative register, 2019-10362 [Lietuvos Respublikos vieSojo administravimo
jstatymas (2019). Teises akty registras, 2019-10362].
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by a court”’. The legislature does not provide for the direct insurance body to annul
or invalidate an administrative act of its own, conferring certain rights on a person.
However, subject to the provisions of Article 6 (2) and (3) of the LPA, public authorities
shall have the power to issue administrative acts only in accordance with the statutory
powers'®,

Starting January 1, 2020 Paragraph 3 of the LPA was supplemented with paragraph
14, which introduced a new principle of public administration — the prohibition against
bad faith (non reformatio in peius). The introduction of this new principle is a very
relevant amendment to non-judicial mediation in administrative proceedings, as it
is now legally mandated that the public administration be prohibited from taking or
altering a decision taken in the wrong direction (non reformatio in peius). Article 34 (1)
of the Law is also amended as follows: “A public administration may not, in adopting
a decision on an administrative proceeding, aggravate the situation of the person subject
to the administrative proceedings. The person subject to the administrative procedure
shall be notified in writing within 3 working days of the date on which the decision on
the administrative procedure was taken, stating the facts established during the examination
of the complaint, the legal acts governing the administrative procedure and the decision,
the procedure for appeal <...>”. Thus, such an amendment of the law conditionally
determines the competence and powers of the public administration entities in relation
to the annulment or amendment of their own decisions, i. e. they shall have the right to
review and amend any decision taken, in accordance with the principle that the position
of the person subject to the administrative decision should not be aggravated. Likewise,

17 Supreme Administrative Courtof Lithuania (2012). Order ofthe Supreme Administrative Court
of Lithuania of November 8, 2012 decision in the administrative case Ne A%2-151/2012 [Lietuvos
vyriausiojo administracinio teismo 2012 m. lapkri¢io 8 d. nutartis administracinéje byloje
Ne A%2-151/2012].

Supreme Administrative Court of Lithuania (2012). Order of the Supreme Administrative Court
of Lithuania of March 12, 2012 decision in the administrative case Ne A%2-227/2012 [Lietuvos
vyriausiojo administracinio teismo 2012 m. kovo 12 d. sprendimas administracingje byloje
Ne A%2-227/2012].

Supreme Administrative Court of Lithuania (2014). Order of the Supreme Administrative Court
of Lithuania of May 15, 2014 decision in the administrative case Ne A32-1017/2014 [Lietuvos
vyriausiojo administracinio teismo 2014 m. geguzés 15 d. sprendimas administracinéje byloje
Ne A52-1017/2014].

18 Seimas of the Republic of Lithuania (2019). Law of the Republic of Lithuania on Mediation
Ne X-1702 Amendment Act, Republic of Lithuania Law on Mediation in Civil Disputes
Ne X-1702 Amendment Act Ne Article XII1-534 of the Law on Amending Article 2 of the Law on
Administrative Proceedings of the Republic of Lithuania Ne VIII-1029 of the Law on Amending
Articles 20, 28, 36, 40, 44, 51, 56, 59, 67, 79 and Supplementing the Law with Articles 79-1,
79-2; VIII-1031 Amendment Bill Approval Certificate. URL: http://lrv.1t/uploads/main/meetings/
docs/1078023 imp_2cc53e3b5266ef87bc2b9b0feafdfal3.pdf [Lietuvos Respublikos mediacijos
istatymo Ne X-1702 pakeitimo jstatymo, Lietuvos Respublikos civiliniy gincy taikinamojo
tarpininkavimo jstatymo Ne X-1702 pakeitimo jstatymo Ne XIII-534 2 straipsnio pakeitimo
jstatymo, Lietuvos Respublikos administraciniy byly teisenos jstatymo Ne VIII-1029 20, 28,
36, 40, 44, 51, 56, 59, 67, 79 straipsniy pakeitimo ir jstatymo papildymo 79-1, 79-2 straipsniais
jstatymo, Lietuvos Respublikos ikiteisminio administraciniy gin¢y nagringjimo tvarkos jstatymo
Ne VIII-1031 pakeitimo jstatymo projekty derinimo pazyma. URL: http:/Irv.lt/uploads/main/
meetings/docs/1078023 imp 2cc53e3b5266ef87bc2b9b0feafdfal3.pdf].
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the person who is the subject of an administrative proceeding has a discretion, the public
administration entity must inform the person of the commencement of the administrative
procedure within 3 days, and the person, having received such information and in order
to resolve a possible dispute with the public administration entity, may propose to initiate
non-judicial mediation.

The scope of the decision of the public authority as a result of the decision is extended
so that it can not only rectify the manifest errors of the decision but can also review
the decision, possibly in the public interest or other public interest, without worsening
the existing situation of the person subject to the administrative procedure. Given that
the public administration entity acquires the right without compromising the ability
of the person subject to the administrative decision to review it, a prerequisite for
mediation arises®.

It should be noted that the successful application of mediation in the administrative
process is strongly influenced by the nature of the dispute. It is believed that in
administrative disputes concerning material, tax relations, civil service, administration
of national, European Union and foreign financial assistance, the possibility of mediation
seems realistic in order to resolve the dispute and restore the balance of social peace in
a manner acceptable to all parties to the dispute. It is important to note that this type
of conflict usually arises from the annulment of the decision, the obligation to take action,
and in some cases this includes the claim for pecuniary and non-pecuniary damage.
Mediation could be used to resolve various disputes in which the public administration
has the discretion to review the decision and to resolve the dispute at its own discretion.
Such an opportunity would enable the institution to take account of the situation and to
assess, on the basis of the principle of proportionality, whether the means employed were
fit for purpose®. A working group of administrative law specialists was established by
the Ministry of Justice of the Republic of Lithuania on the extension of the competence
ofthe Lithuanian Administrative Disputes Commission. This working group has prepared
a package of proposals for amendments to the ABT, IAGNT, the Civil Service Law,
the Penal Enforcement Code, the Law on the Legal Status of Aliens and the Law on Tax
Administration (hereinafter — the LAA). The proposals submitted contain conclusions on
the establishment of a mandatory pre-litigation procedure in administrative proceedings.

Proposed to the legislature on January 1, 2021 to expand the competence
of the Lithuanian Administrative Disputes Commission by making complaints as
a mandatory pre-trial administrative disputes commission:

Compensation for damage caused by unlawful actions of state administration entities
and municipal administration entities (Article 6.271 of the Civil Code of the Republic
of Lithuania).

19 Jakaite, A. (2016). Settlement agreement between the supervisory authority and a financial
market participant: only theoretical possibility or achievable reality? Money Studies, no. 1,
pp. 54 [Jakaité A. Taikos sutartis tarp prieziiiros institucijos ir finansy rinkos dalyvio: tik teoriné
galimybé ar pasiekiama realybé? Pinigy studijos. 2016. Ne 1. P. 50-60].

2 Meskys, L., Mazvydas, G. (2015). Is there a possibility of mediation in administrative
proceedings in the Republic of Lithuania? Law review, no. 1(12), pp. 141 [Meskys L., Mazvydas
G. Ar galima mediacija administraciniame procese Lietuvos Respublikoje? Teisés apzvalga. 2015.
Ne 1(12). P. 130-158].
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Labor disputes, where one of the parties to the dispute is a civil servant or official,
as well as complaints about the recognition of a misconduct by a public servant
and the determination of the official penalty to be imposed on him, unless otherwise
provided by law Dispute resolution procedures.

Complaints against a decision to refuse to issue, change or revoke a temporary
residence permit in the Republic of Lithuania or a long-term residence permit in
the European Union, as well as appeals against a decision to refuse to issue or revoke
a work permit in the Republic of Lithuania.

Such an extension of the competence of the Lithuanian Administrative Disputes
Commission and the procedure established by the Commission for Compulsory Pre-
trial Dispute Settlement of Administrative Disputes, the object and object of which
is substantive relations (indemnification, service dispute, etc.) would be very useful
and relevant for extrajudicial mediation in administrative proceedings. While so far both
administrative law scholars and practitioners have unequivocally argued that mediation
in administrative proceedings is a difficult method of resolving a dispute, the specificity
of the dispute itself, since the dispute at issue has no substance and renders the parties’
ability to reach agreement very limited or impossible. The introduction of a mandatory
pre-trial investigation of administrative disputes would also fulfil one of the objectives
of the state — to reduce the workload of administrative courts, thus ensuring the fastest,
simpler and less costly resolution of administrative disputes.

3. Undertakings for non-judicial mediation

According to the newly drafted legal regulation, the subjects of implementation
of extra-judicial mediation in administrative proceedings will be the pre-litigation
dispute resolution institutions — the Lithuanian Administrative Disputes Commission,
and for disputes arising from tax legal relations — the Tax Disputes Commission
(hereinafter — MGK)?!. Tt is reasonable to say that the choice of entities for the non-
judicial mediation was very logical in the sense that such a model of pre-trial dispute
resolution institutions was already approved by the Supreme Administrative Court
of Lithuania in 2010 shaping the practice of administrative courts in Lithuania. “In
the Lithuanian system of administrative justice, the classification of non-judicial
administrative dispute resolution bodies according to whether it is necessary to resolve
an administrative dispute before an non-judicial institution is probably the most relevant.
On this basis, a distinction is made between mandatory and optional non-judicial redress
procedures for administrative disputes. Mandatory pre-litigation administrative litigation
implements the principle and the goal of the administrative justice system that the court
be the last resort for the protection of infringed rights and can only be approached after
all other remedial measures are available”. The conduct and proper enforcement of pre-

2 Whitehead, S. (ed.) (2018). The Tax Disputes and Litigation Review. Sixth Edition. London:
Law Business Research Ltd. 450 p.

22 Case law of the Supreme Administrative Court of Lithuania, a summary of the application
of the rules governing the non-judicial settlement of disputes (part 1) [Lietuvos vyriausiojo
administracinio teismo praktikos, taikant iSankstinio gin¢y nagrin¢jimo ne per teisma tvarka
reglamentuojancias teisés normas, apibendrinimas (I dalis), psl. 457].
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trial mediation and its further development are fully justified. According to the activities
of the Lithuanian Administrative Disputes Commission for twenty years, it is clear that
the process of resolving disputes is expeditious, disputes are resolved quickly and there
is no need for representation in the Commission, because the process of litigation is
quite simple and straightforward. Among other things, it is free for parties, i. e. there is
no stamp duty and the parties do not have to bear each other’s costs. Another important
advantage is the status of the commission itself and its members. The Commission is
an independent pre-litigation body. In performing its administrative dispute resolution
function, the Commission acts as an independent quasi-court and acts in accordance with
the laws of the Republic of Lithuania on Administrative Litigation and Administrative
Dispute Commissions of the Republic of Lithuania. When solving administrative
disputes, the Commission shall apply both the laws and regulations of the Republic
of Lithuania and the legal regulation of the European Union in the respective field,
taking into account the case law of the European Court of Justice and the Supreme
Administrative Court of Lithuania. Legislation does not confer on the Commission
the status of a managing authority, but is a law enforcement authority that contributes to
the administration of justice. Accordingly, according to the proposed legal framework,
this commission could, after the change of legislation, carry out extrajudicial mediation
in administrative justice, taking into account the model of the mediation system.
Non-judicial mediation of administrative disputes, under the new legal framework,
will only be possible once the dispute has already been initiated and resolved by
the Commission or its territorial offices. The choice of legislators is logical, bearing in mind
that the Lithuanian Commission on Administrative Disputes is intended as a mediation
management entity that will ensure the organization and proper administration of non-
judicial mediation in administrative proceedings. It is also suggested that the mediators
in the extra-judicial mediation process be members of the dispute commission or of their
choice by other mediators on the list maintained by the State-guaranteed Legal Aid
Service. However, this is where the first problem arises, which can have a major impact on
the further development of non-judicial mediation in Lithuania’s administrative process.
The current and prospective qualification requirements for mediators require that they all
meet the common requirements, have a high school education, take a 40-hour course, be
of good repute and pass the mediator qualification requirement. There are no additional
qualifying requirements for the area of mediation in which it will take place, be it family
or other civil, administrative, criminal, etc. The only intended extension, following
the entry into force of the amendments to the Law on Mediation from 2021 onwards,
is the possible addition of a short course on administrative law and its process to
the training of mediators, as well as a qualifying examination in administrative law.
I believe that such a provision is open to criticism because, as already mentioned, there
is no requirement for mediators to have a legal background, it can be for anyone with
auniversity degree, and there is no requirement to have specific knowledge in a mediated

Republic of Lithuania Government (2010). Republic of Lithuania Government Resolution
“On bodies under the ministries” (dated October 20, 2010 Ne 1517). URL: https://www.infolex.1t/
ta/139863 [Lietuvos Respublikos Vyriausybés ,,Dél jstaigy prie ministerijy* (2010 m. spalio 20 d.
nutarimas Ne 1517). URL: https://www.infolex.1t/ta/139863].
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dispute. Legal theorists and practitioners are unanimous in agreeing that administrative
proceedings are imperatively regulated legal proceedings and that disputes arising from
administrative disputes are resolved only in the manner prescribed by law. Among other
things, one party to an administrative dispute will always be a public administration or
an entity whose organizational structure, activities, decisions made on the basis thereof
and their implementation are governed by law. Therefore, when conducting mediation
in this area of law, the mediator needs special knowledge and experience in this area
of law in order to properly mediate the dispute and not violate the general principles
of mediation.

The other issue is also not further explored, which is neither the scientific literature
nor the draft legislation on the rules for non-judicial mediation in administrative
proceedings, which should provide space for mediation (if a mediator is selected from
a list rather than a member of the ADR panel) ) whether a mediation deadline should be
set and what it should be (presumably, failure to set a mediation deadline would have
the effect of delaying the completion of the administrative procedure).

Another problem that has not been called into question is the payment of non-judicial
mediation in administrative proceedings. As one of the parties to the dispute will always
be a state or municipal authority, or both parties may be subordinate to the public
administration, it is unclear how mediation will be settled. In a situation where the parties
agree to share or the costs of mediation should be borne by the public administration,
the public administration would not be required to carry out the procurement procedures
under the law on public procurement first in order to select the appropriate service provider
mediator. In that case, the wish of the other party to use the mediator and list he wishes
would be rendered unworkable by the imperative statutory procedure of mandatory
procurement procedures. There would be no problem if the mediation was conducted
by members of the Administrative Disputes Commission, because then the mediation
could be done free of charge as the premises would be used by the Dispute Commission,
Dispute Commission members, and no additional remuneration shall be payable to them.
However, choosing a mediator from the list would cause the aforementioned problems,
since choosing a mediator on the list requires you to agree with him/her on the price
of the mediation service, other terms and conditions such as rent, facilities and payment
for mediation services. Another alternative to free mediation would be the introduction
of mandatory mediation for individual administrative disputes. In such a case, it is
provided that the State shall ensure the use of compulsory mediation free of charge,
y. by financing it from the state budget. In this case, the parties to the dispute, or one of them,
must contact the State Guaranteed Legal Aid Office and up to 4 hours of mediation will
be provided free of charge to the parties to the dispute through compulsory mediation.

It has already been discussed in this study that, according to the proposed model
for the introduction of non-judicial mediation, mediation would be initiated in those
disputes that have been referred to the Administrative Disputes Commission. However,
the question is whether such a model will be appropriate and whether the basic principles
of mediation, i. e. whether a person’s written offer for non-judicial settlement of the dispute
should be submitted and mediated during the administrative procedure, or whether such
submission and mediation should exist as an independent institute. It is considered that
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non-judicial mediation as an independent institute could not function properly and is due
to the imperative of the administrative process. Such a position is formed on the basis
that non-judicial mediation is primarily a matter of regulation of the Law on Public
Administration and must be assessed in accordance with that law.

Under the current legal framework, the pre-litigation procedure is initiated after
the chairman of the Lithuanian Administrative Disputes Commission or a member
of the commission appointed to resolve the issue of acceptance of the complaint. In doing
so, the panel first determines whether the complaint is properly considered to be a matter
of dispute within the meaning of administrative law, and refuses to admit the complaint
after stating the deficiencies or the ineligibility of the complaint. In this case, if it were
decided that non-judicial mediation would be an independent institute and the mediation
would be conducted by non-administrative law practitioners, in practice there would
be many situations where non-judicial mediation for disputes other than administrative
disputes would occur. The Supreme Court of Lithuania appealed an administrative case
regarding a citizen’s request to award damages to a public administration entity due to
unlawful acts of state authorities, which must be compensated by the state from the state
budget despite the fault of a particular civil servant or other employee. The Court of First
Instance examined the case essentially, finding that there were no binding civil liability
rules on the basis of which the non-pecuniary damage claimed by the applicant could be
awarded. However, in the SACL case, it found that the court of first instance misapplied
the procedural rules and failed to clarify whether the defendant was eligible in the present
case and, finding that it did not meet the public service entity requirements of the LPA%,
According to this jurisprudence, it would appear that extra-judicial mediation would be
most efficiently and fairly conducted in administrative proceedings if the mediators were
selected by administrative law professionals who, having already agreed to mediate,
identify the dispute as administrative, know the subtleties of public administration

The status of the Tax Disputes Commission has been upheld by the Court
of Justice of the European Union (CJEU) in its judgment of October 21, 2010 in case
Ne C385/09 Nidera Handelscompagnie BV v State Tax Inspectorate under the Ministry
of Finance of the Republic of Lithuania®*. The CJEU noted that MGK is indeed affiliated
with the Ministry of Finance of the Republic of Lithuania, to which it is required to
submit annual reports and with which it is obliged to cooperate. The CJEU has stated
that it takes into account all circumstances, y. whether the body is established by law,
is operating on a permanent basis, has binding jurisdiction, has an adversarial process,

2 Supreme Administrative Court of Lithuania (2019). Order of the Supreme Administrative
Courtof Lithuaniaof June 5,2019 decision in the administrative case Ne A-1764-624/2019 [ Lietuvos
vyriausiojo administracinio teismo 2019 m. birzelio 5 d. nutartis administracingje byloje
Ne A-1764-624/2019].

2 Supreme Court of Lithuania (2010). Nidera Handelscompagnie BV against State
Tax Inspectorate under the Ministry of Finance of the Republic of Lithuania: Judgment
of the Court (Third Chamber), dated October 21, 2010. URL: http://curia.europa.cu/juris/liste.
jsfNanguage=1t&jur=C,T,F&num=C-385/09&td=ALL [Nidera Handelscompagnie BV prie§
Valstybiné mokesc¢iy inspekcija prie Lietuvos Respublikos finansy ministerijos: Teisingumo
Teismo (trecioji kolegija) sprendimas (2010 m. spalio 21 d.). URL: http://curia.europa.eu/juris/
liste.jsf?language=1t&jur=C,T,F&num=C-385/09&td=ALL].
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applies legal rules and is independent (Judgment of 17 September 1997, Dorsch Consult,
C 54/96, ECR 1 4961, paragraph 23 and the case-law cited). The CJEU has stated that
it is clear from Article 148 (2) of the CISA that the purpose of MGK is to objectively
investigate a taxpayer’s complaint and to reach a lawful and reasoned decision. Pursuant to
Article 148 (4) of the CISA, the members of this panel shall be appointed for a term of six
years and shall be of good repute. Pursuant to Article 148 (6) of the CCIP, its members
may serve only on that panel. Finally, paragraph 26 of the MGK Regulations provides for
the procedure for the removal of the members of that panel in the event of a conflict of interest.
The CJEU has held that these provisions provide MGK with the necessary independence to
be treated as a “court” for the purposes of Article 234 EC. However, the ECJ noted that this
analysis is not called into question by the fact that this panel is linked to the organizational
structure of the Ministry of Finance and is required to submit annual reports to it. Thus,
the aforementioned judgment of the ECJ underlined the importance of MGK’s independence
from the Ministry of Finance, which exercises the rights and obligations of the owner
of the tax administrator (Customs Department and State Tax Inspectorate).

MGK regulations state that this commission shall consist of 5 members, one of whom
shall be the chairman of the commission. The Chairman of the Commission and its
members shall be appointed by the Government of the Republic of Lithuania on a joint
proposal of the Minister of Finance and the Minister of Justice for a term of six years.
The new separate law must ensure the selection and status of MGK and MGK members
that will guarantee the independence of this quasi-judicial body from the executive.
MGK must become an independent quasi-court to hear tax disputes. The concept
of tribunal is a common law tradition in countries where there are many different types
of administrative dispute committee®. Tribunal means a specialized quasi-judicial body
in which the settlement of disputes is less formal than in court and in which the litigants are
not judges. Tribunals have broader functions than just dispute resolution — they also offer
mediation and alternative dispute resolution. Basically, considering the above mentioned
goals and objectives of MGK, this commission is already there. Thus, mediation in
tax disputes is possible because there are potential peace treaties in this area. The MA
provides for some discretion of the tax authority, which allows for choice of solutions,
which would be a prerequisite for mediation. Mediation can also have an educational-
informational function, y. to help the taxpayer understand the offense and find ways
to remedy it. MGK could be the administrator of mediation services and its members
as mediators, but certain conditions are required. MGK members should comply with
the requirements set out in Article 6 of the Law on Mediation: first, they must be on
the list of Lithuanian mediators and, secondly, if mediation fails, they should not be
able to deal with the same dispute in substance. Such provisions shall be set out in
the Law on Mediation and in a separate law, if any, for the activities of MGK. These
laws should establish and apply similar rules to those applicable to judicial mediation.
It is noteworthy that in tax disputes, mediation could be more widespread (mediator-
style mediator intervenes more by giving recommendations or opinions to the parties
as to what would happen if the dispute was resolved in court). Expressing their views

% Tribunal. Collins vocabulary. URL: https://www.collinsdictionary.com/dictionary/english/
tribunal.
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on the merits or demerits of the dispute), since the specificity and complexity of legal
regulation require the mediator to have specialist knowledge in the field.

However, the Ministry of Finance commented on MGK’s proposed changes to the MLA
regarding mediation, stating that “The bill proposes that parties to the dispute would no
longer be able to sign an agreement under Article 71 of the MGA after the administered
by MGK. Against this background, the proposed legal framework, by limiting the scope
of the agreement provided for in Article 71 of the LPA, would not fully achieve the purpose
of the bill to promote peaceful dispute resolution in tax disputes and reduce the workload
for administrative courts. It is advisable to improve the current Article 71 of the LPA
and to provide for the possibility of using non-judicial mediation in tax assessment and/
or tax investigations, as well as at any stage of the tax dispute resolution process. In order
to achieve a better balance between the rights of the parties to the dispute, to further
facilitate a peaceful settlement of tax disputes by reducing the potential predominance
of the tax authority in the settlement, Article 71 of the LPA suggests that parties (taxpayer
and and mediators included in the list of mediators of the Republic of Lithuania drawn up
and maintained by the State-guaranteed Legal Aid Service”?.

The current Article 71 of the LPA defines the institute on the level of the fee. Currently,
Article 71 (1) of the LPA already provides for the possibility of a friendly settlement
of the dispute. The tax authority and the taxpayer may sign an agreement on the amount
of the tax and related amounts (hereinafter referred to as the agreement) if neither party
has sufficient evidence to justify its calculations. When such an agreement is signed,
the taxpayer loses the right to challenge the correctness of the tax assessment and the tax
authority loses the right to calculate the amount specified in the agreement. The said
agreement may be signed during tax investigations or tax audits, as well as during all
stages of the tax dispute resolution process.

The agreement between the taxpayer and the tax authority is reached through direct
communication between the taxpayer and the tax authority. Such an agreement can also be
reached through mediation. Mediation — helping the parties to a dispute to reach an agreement.
The purpose of mediation is to create the conditions for the parties themselves to find
solutions and reach peaceful agreements where possible. The mediation process is managed
and coordinated by an independent, impartial mediator. The European Code of Mediation
emphasizes the need for the mediator to be independent, neutral and impartial. It is MGK
members who are independent and impartial in tax disputes, so they could not only be arbitrators
as they are now, but also mediators. By establishing a separate law and the Law on Mediation,
the possibility of mediation in the settlement of disputes at MGK and the granting of permission
to MGK members to be mediators would be more effective in settling tax disputes and would
ensure greater peaceful settlement. The assistance of mediators would facilitate communication
between the parties to the dispute and increase the number of peaceful settlements.

26 Republic of Lithuania Government (2019). Government of the Republic of Lithuania
Resolution Ne 886 of the Republic of Lithuania on Tax Administration Law Ne [x-2112 Amending
Articles 2, 71, 155, 156 and Supplementing Articles 711, 712 and 713 of Bill I XIIIP-2303 (dated
August 28, 2019). URL: https://www.infolex.It/ta/548329 [Lietuvos Respublikos Vyriausybés
nutarimas Ne 886 ,,Dél Lietuvos Respublikos mokes¢iy administravimo jstatymo Ne [x-2112 2, 71,
155, 156 straipsniy pakeitimo ir jstatymo papildymo 711, 712 ir 713 straipsniais jstatymo projekto
Ne XIITP-2303* (2019 m. rugpjucio 28 d.). URL: https://www.infolex.lt/ta/548329].
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4. Conclusions

To sum up, it can be concluded that it would be expedient to reorganize and reform
the pre-litigation dispute settlement system and institutional system in order to strengthen
the status of MGK and expand its competence. MGK must become a fully independent
quasi-judicial body dealing with all types of tax disputes, not just tax disputes. There is
a separate special law for tax litigation, consisting of two main parts regulating MGK’s
status and selection of members, ensuring MGK’s independence from the executive
(especially the Ministry of Finance, which also controls tax administrations), commission
members, and labor rights, the pre-litigation procedure for tax disputes. MGK must
become the only mandatory quasi-judicial body for pre-litigation tax disputes, since
the current practice of handling such disputes by the tax authority itself is flawed
and contrary to the principles of independence and impartiality.

The legal regulation of non-judicial mediation in the administrative process, prepared by
the legislators, is based on analogy with the regulation of mediation in civil law. As judicial
mediation in administrative proceedings is already legally regulated, as a complete analogue
to civil mediation and administrative courts already apply it in practice, it is expected that
the regulation of non-judicial mediation in administrative proceedings will follow a similar
model. However, it is important to note that legal practitioners do not see, or at least hope
to avoid, many of the threats to the application of the law and other interferences that
may affect the improper implementation of extrajudicial administrative proceedings. The
imperative model of public law prevailing in public law, in effect, narrows the boundaries
of a peaceful agreement in public law, and the settlement agreement between the parties
cannot in any way conflict with the imperative provisions of law, regulation or the public
interest. The general principles of mediation, which are appropriate and directly applicable
in civil law, make most of the principles difficult to implement in the administrative process.

According to the proposed non-judicial mediation model, such mediation will only be
possible once the dispute has been initiated and resolved by the Lithuanian Administrative
Disputes Commission or its territorial offices. Such a model is acceptable given
the practical work of the commission and the existing legal framework, and the commission
could operate on the basis of the mediation model of administrative courts. However,
the immediate question arises as to whether non-judicial mediation is only possible
after the initiation of an administrative dispute with a particular public authority. Critics
comment that the principle of the protection of individual rights and freedoms is violated
because a person cannot directly apply to a public administration entity, whose decision
is subject to administrative dispute. In this way, the principles of voluntary mediation
and confidentiality of mediation are not implemented, because the dispute triggers
litigation, the preparation of pleadings, the need to have a representative and many
other nuances that may render extrajudicial mediation less attractive. It follows, inter
alia, that no separate rules are laid down for the exercise of non-judicial mediation in
administrative proceedings, but that the existing rules on non-judicial mediation in civil
proceedings cannot be used because of the contradiction with the fundamental principles
of mediation. The question of the qualifications of mediators remains unresolved, as
legal theorists do not agree on what the qualifications of mediators in extrajudicial
administrative proceedings should be. There is disagreement as to whether a person
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who has completed only an additional course on administrative law will acquire
the necessary knowledge and qualifications, as well as whether it is necessary to have
a legal education and a thorough knowledge of the principles of public administration.
In this case, the problem of qualification would be resolved if the mediators in the non-
judicial mediation process were members of the dispute commission, but the problem
again arises whether all the members of the panel will want to become mediators,
whereas, under the current legal framework, there is no qualification requirement
for the members of a dispute panel other than having a legal education, nor is there
a mandatory requirement to become a member of a panel, to be a mediator.

It should be noted that the successful application of non-judicial mediation
in administrative proceedings is highly influenced by the nature of the dispute. It is
believed that in administrative disputes concerning material, tax relations, civil service,
administration of national, European Union and foreign financial assistance, the possibility
of mediation seems realistic in order to resolve the dispute and restore the balance of social
peace in a manner acceptable to all parties to the dispute. It is important to note that this
type of conflict usually arises from the annulment of the decision, the obligation to take
action, and in some cases this includes the claim for pecuniary and non-pecuniary damage.
The first steps have already been taken, the law stipulates that a public administration
entity may not aggravate the situation of the person subject to the decision by making
or modifying the decision. The drafts initiated in this way are related to the extension
of the jurisdiction of the disputes dealt with by the Administrative Disputes Commission,
which gives hope that before the new version of the Law on Mediation comes into force,
other legal acts will be regulated to allow successful non-judicial mediation.
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Cmamms € nepuum HaykosuM OOCTIONCEHHIM Y YUK pooim ujo0o no3acy0osoi mediayii ¢ aomiHi-
cmpamusHomy npoyeci Jlumeu.

Mema. Y cmammi oxapaxmepuzo8ano Hoge npagoge pe2yniosanis no3acy006oi mediayii, nepedoauy-
6aHe 8 aominicmpamusHomy npoyeci JIumeu, Ha 0CHO8I aHAi3y POOIM TUMOBCLKUX HAYKOBYIS Y Yill
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2any3i ma HOBUX NPOEKMIB HOPMATMUBHO-NPABOBUX AKMIB Uepe3 Kame2opil, 6USHAUEHT 6 OOCTIOHUYbKUX
sas0anmsx. Mema cmammi — cmucio npedcmasumu ma 06208opumu iIHCmuniym no3acy0o6oi mediayii
6 Hayyi 1 npakmuyi JUMoBCbKo20 AOMIHICMPAMUBHO20 NPAsd, d MAKONC 1020 CyHacHUll i nepedba-
YYBAHULL PO3BUMOK Y CUCIEMI AOMIHICMPAMUBHO20 CYOOUUHCMBA, SUSHAUUMU A NPOAHANIZY8amu
yini nosacyooeoi mediayii 6 HOBOMY AOMIHICIPAMUBHOMY NPABOBOMY De2VIHOBAHHI, Nepeddauy6ami
MOACTUBOCE NO3ACYO080I Mediayii sIK albMePHAMUEU MUPHOMY BUDILUEHHIO CNOPI8 ) cucmeMi dOMiHi-
cmpamusHo2o npaéa Jlumeu. J{iis 00cAeHeHHs Memu Ul 3a80aHb OOCTIONCEHHS NPOAHATIZ08aHO POOOMU
JIUMOBCHKUX YUEHUX, OCHOBHI 3AKOHU M HOBI HOPMAMUSHO-NPABOBL AKMU, SIKI peanizyloms no3acyoogy
Mediayiro, 00cyoose aOMIHICMPAmMueHe NPOBAOICEHHs. A AOMIHICMPAMUBHO-NPABOBe PecYHOBAHHS
Jlumeu.

Memoou. Y 0ocriodrcerHi BUKOPUCIAHO NOPIGHAIbHULL AHATE3 MA AHAIZ OOKYMEHMIG, CUCIEMHUL Md
iHWi Memoou.

Pesynomamu docniodicenns. € docums niocmae cmeepodicyeamu, wo Jlumea, 3 02150y Ha ycniume
6nposadicenist Mediayii 8 YUSLIbHOMY NPagi, nid2omyeana 8ion0GiOHI 3Mitu 00 HOBUX 3AKOHIE MA THUUUX
NpasosUX aKmie, a MaxKodic CMeopund eekmusHy onepamueHy 6asy 0nsi HANLeHCHO20 QYHKYIOHYBAHHS
103acy008020 NOCEPEOHUYMEBA 8 OOCYO0BOMY PO32TAL CNPAB NPO AOMIHICIMPAMUGHI NPABONOP)Y ULEHHSL.
Bucnoexu. ITiocymosyiouu pe3ynomamu 00CioNHCenHsl, MONCHA 3p0OUMU BUCHOBOK, WO NPABoee pezy-
JIOBAHHSL NO3ACY0060i Mediayil, po3pobieHe 3aKOHO0ABYMU, OA3YEMbCSL HA AHANO0RIL 3 Pe2yIOBAHHAM
Mmediayii 6 yusinbHomy npagi. Ockinbku cyooea mediayis 6 AOMIHICIPAMUEHOMY CYOOUUHCMEBI 8Jice
3AKOHOOABYO 6Pe2)IbOBAHA SIK NOGHULL AHANO2 YUGLTbHIL Mediayil, Ky AOMIHICMPamueHi cyou edice
3aCmMOCo8yIOMb HA NPAKMULI, Nepeddavacmscs, o pe2yiio8ants no3acy0ooi mediayii' 6 adminicmpa-
MUBHOMY CYOOUUHCMBE OYO0e O0MPUMYBAMUCS MAKOT Hc MoOeTi. 32iOHO i3 3anPONOHO8AHOI0 MOOETIO
00¢y0060i Mediayii 60HA CMAaHe MOXCIUBOH) Jiuule NICA IHIYitoeaHHs ma supiutenHs cnopy Komiciero 3
numars aominicmpamushux cnopie Jlumoscwvkol Pecnyoniku abo it mepumopiaibHumMu yRpasiiHHIMIL.
Taxa mooeny € NPULHATNHOIO 3 02110y HA NPAKMUYHY POOONTY KOMICI Ma HAs6He NPagose pecyiio8aHHs
(Komicist moena Ou 30iticniogamu OBLILHICIb HA OCHOBL MOOENT NOCEPEOHUYMBA AOMIHICIPAMUGHUX
cyois). OOHak numarHs NPOecitinoi Keanighikayii Mediamopie 3a1UacmbCs HeBUPIUEHUM, OCKLTbKU
NPABo3HABYL He QUYL 3200U 68 MOMY, SIKY CaMe K8AIPIKayito NOSUHHI Mamu Mediamopu 6 no3acy-
0080MY AOMIHICIPAMUEHOMY CYOOHUHCMEL. Po30ixcHocmi euHuUKaromy y nNUMAaHHAX npo me, 4u 300-
OyOe 10ouna, Ka 3aKinyuna auue 000amKosUuLl Kypc 3 AOMIHICIPAmueHo2o npasd, HeoOXiOHi 3HAHHSL
Ul Keaighikayirto, a MaKod’c Yy NOMpIOHO Mamu HPUOUYHY OCEImY Ma [PYHMOBHI 3HAHHS NPUHYUNIE
0epoHcagHo20 YNpasinHsL.

Bapmo 3aznavumu, wo xapakmep cnopy 3HA4HO 6NIUBAE HA YCHiWHe 3ACMOCYBAHHS NO3Acy0060i
mediayii 8 aOMiHicmpamueHux nposaddicennsx. Beasicacmocs, wo 6 aominicmpamugnux cnopax, sKi
CMOCYIOMbCSL MAMEPIATbHUX, NOOAMKOBUX BIOHOCUH, OEPHCABHOL CILYHCOU, YIPABIIHHS HAYIOHATLHOIO
@inancosoro cgheporo, donomozcoro €sponeticokoeo Coro3y ma iHO3EMHOIW QIHAHCOBOIO DONOMOLOIO,
PeanicmuyHolo UOAEMbCsl MOJICIUBICHL NOCEPEOHUYMBA Ol BUPIUIEHHA CNOpYy ma GiOHOGNECHH:
banancy coyianbHo20 MUpy RPUHAMHUM OIS 8CIX YUACHUKIE cnopy cnocobom. [lepuii Kpoxu edice 3po-
oneri. Tax, 3akoH nepedbauac, wo cyo €Km OepoHcasHO20 YNPAGHIHHSL He MONCE NOSIPULYBAMU CIAHO-
sULye 0COOU, NPUUMAIOYU YU IMIHIOIOHU PILUEHHS], SIKe Mae 6naue Ha maky ocody. Ilpoexmu, iniyitio-
6aHI 6 MAKUll CNOCIO, NOB A3AHI 3 POULUPEHHAM FOPUCOUKYIT cnopie, ki posersdaromucesi Kovicieio
3 NUMAHL AOMIHICMPAMUBHUX CNOPI6, 3 MemOoI0 HAOYMMA YUHHOCII HOB0I0 PeOaKyiero 3aKoHy npo
Mediayiro, a Hu HOPMAMUBHO-NPABOGL AKMU, SKI CHPUSMUMYNb YCRIUHOMY HO3ACY0080MY NOCepeo-
HUYmay, 6y0ymo ypecyibosani.

Kumo4oBi cs10Ba: Hayka aJMiHICTpaTHMBHOIO IpaBa, aJMiHICTpAaTUBHE IPaBoO, I103aCyNOBa Ta CyJ0Ba
Me/Tiattisi, myOnivyHe aJMiHICTPYBaHHS, TIPABOBA TOKTPUHA.
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I. Einleitung

Dem gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutz kommt im
Rechtsstaat eine grundlegende Bedeutung zu. Es istjenes Institut,
welches den Biirger aus der Rolle eines Objektes der Verwaltung
befreit und in den Status eines Rechtssubjektes erhebt, das seine
Anspriiche gegeniiber den Triagern oOffentlicher Verwaltung
gleichberechtigt geltend machen, d.h. ein bestimmtes Handeln,
Dulden oder Unterlassen fordern kann.

Im 2018 kam es in der Republik Usbekistan zu einem
Ereignis, am 26. Januar d. J. wurde das Gesetzbuch der
Republik Usbekistan iiber die Verwaltungsrechtspflege
verabschiedet. Es ist erster fortschrittlicher Gesetzgebungsakt,
der tradierte prozessuale Normen in ein neues Offentlich-
rechtliches Rechtsinstitut integriert, das die Rechte der Biirger
schiitzt. Die Verabschiedung dieses Gesetzgebungsakts
zeigt, dass Usbekistan, sich stiitzend auf seine eigene
Rechtstradition, den Anschluss an die Entwicklungstendenzen
des Verwaltungsverfahrens- und Verwaltungsprozessrechts
der kontinental-europdischen Staaten sucht. In diesem
Zusammenhang besteht aktuell die Notwendigkeit, Fragen
der Verwaltungsgerichtsbarkeit, der bei der rechtsstaatlichen
Modernisierung des Staates eine grundlegende Rolle
zugewiesen wird, zu erforschen.

Vorliegender Aufsatz beschiftigt sich mit dem
gegenwartigen System gerichtlicher Verwaltungskontrolle
in der Republik Usbekistan. Nach einem Uberblick iiber die
allgemeinen Prinzipien des Rechtsschutzes der Biirger gegen
Verwaltungshandeln (II) werden kurze Aussagen zu einigen
relevanten Problemen der 6ffentlichen Verwaltung und zur
Entwicklung des Verwaltungsprozessrechts in Usbekistan
(IIT) vorgestellt. Diese beziehen sich auf wichtige Aspekte
wie das Wesen der Verwaltungsreform und des Rechtsstaates,
die  tragenden  Prinzipien eines  rechtsstaatlichen
Anforderungen entsprechenden Verwaltungsprozesses, den
Schutz des offentlichen Interesses im Verwaltungsprozess,
das Rechtsbewusstsein bzw. die Rechtskenntnisse der fiir
Reformen relevanten Akteure u.a.

II. Allgemeine Prinzipien des Rechtsschutzes der Biirger
gegen Verwaltungshandeln
1. Das Wesen der gerichtlichen Verwaltungskontrolle
Die usbekische Verwaltungsrechtswissenschaft leitet das
Recht auf die Verteidigung subjektiver Rechte und gesetzlicher
Interessen der Biirger auf dem Gebiet der Verwaltung aus dem

136

AnmiHicTpaTuBHE TIpaBo i nporec. — Ne 4 (27). —2019.



AJMIHICTPATUBHHUI MMPOIEC (AJIMIHICTPATUBHE CYIOYUHCTBO)

verwaltungsrechtlichen Status des Biirgers ab. Dieser bestimmt sich einerseits durch das
System der durch verwaltungsrechtliche Normen bestimmten Rechte und Pflichten des
Biirgers und andererseits durch die rechtlichen Garantien zur Realisierung dieser Rechte und
Pflichten, einschlieBlich deren Schutz durch das Gesetz, dem Mechanismus ihres Schutzes
durch die Organe der Staatsmacht sowie der Bereitstellung der Mittel, die der Biirger fiir den
effektiven Schutz seiner Rechte benétigt!. Die Verteidigung subjektiver Rechte in Usbekistan
wird auch als ein Aspekt der Sicherung der Gesetzlichkeit der offentlichen Verwaltung
verstanden. Als Mittel zur Sicherung der Gesetzlichkeit der Verwaltung und in diesem
Sinne auch des Schutzes der Rechte der Biirger gelten vor allem die allgemeine staatliche
Kontrolle, Verwaltungsaufsicht (umumiy ma muriy nazorat), die staatsanwaltschaftliche
Aufsicht (prokuror nazorati) und die gerichtliche Kontrolle (sud nazorati). Ebenso ist hierzu
die gesellschaftliche Kontrolle (jamoatchilik nazorati) zu zéhlen.

Einen besonderen Mechanismus zum Schutz der Rechte der Biirger stellen jedoch
Mittel dar, derer sich der Biirger unmittelbar selbst bedienen kann, vor allem durch
Einlegung von Beschwerden und Klagen bei Gericht. So geht aus dem allgemeinen
Beschwerde- und Antragsrecht (bei den Behorden) das allgemeine Recht auf Beschwerde
bei Gericht hervor, das durch die Verfassung der Republik Usbekistan (Art. 44) garantiert
wird und durch das bis 12.10.2018 geltende Gesetz ,,Uber die Beschwerdefiihrung
bei Gericht gegen Handlungen und Entscheidungen, welche die Rechte und
Freiheiten der Biirger verletzen* vom 30.08.1995? realisiert wurde* Dabei wurden bis

" Egamberdiev,A.(2017).Currentissues oftransportinfrastructureinthe Republic of Uzbekistan.
UPR, special issue, pp. 443 f. [Egamberdiev A. Aktuelle Fragen der Verkehrsinfrastruktur in der
Republik Usbekistan. UPR. 2017. Sonderheft. S. 443 f.].

2 Gesetz der Republik Usbekistan ,,Uber die Beschwerdefiihrung vor Gericht gegen Handlungen
und Entscheidungen, die die Rechte und Freiheiten der Biirger verletzen (Fugarolarning huquqlari va
erkinliklari buzadigan xatti-haraqatlar va qarolar ustidan sudga shikoyat qilish to‘g‘risida qonun) vom
30.08.1995 Ne O‘RQ-108-I (auBer Kraft getreten am 12.10.2018 aufgrund Gesetzes vom 11.10.2018
(Ne O'RQ-496). URL: http://www.lex.uz/pages/getpage.aspx?lact id=116757.

*Dabei entschied sich der Gesetzgeber gegen eine enumerative Auflistung von einzelnen
Fallkategorien, in denen der Rechtsweg zum Gericht gegeben sein sollte, sondern fiir eine
Generalklausel: Nach Art. 1 des Gesetzes vom 30.08.1995 war fiir Beschwerden gegen beliebige
Handlungen (Entscheidungen) von Verwaltungsorganen und Amtspersonen der Rechtsweg
zu den ordentlichen Gerichten eroffnet. Man muss aber anmerken, dass eine Reihe von
verwaltungsrechtlichen Streitigkeiten noch in der Sowjetzeit fiir justitiabel erkldrt wurde. So
erlangte mit der Verfassung der Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken (fortan — UdSSR)
von 1977 bzw. der der Usbekischen Sozialistischen Sowjetrepublik von 1978 das Recht auf
Beschwerde bei Gericht gegen Verwaltungshandeln Verfassungsrang. Die Verabschiedung des
diese Verfassungsnorm der UdSSR ausfiihrenden Gesetzes ,,Uber die Beschwerdefiihrung bei
Gericht gegenrechtswidrige Handlungen von Amtspersonen, die die Rechte der Biirger schmélern*
lieB jedoch bis zum 30.06.1987 auf sich warten. Mit ihm entschied man sich fiir die prinzipielle
Moglichkeit, gegen jede beliebige Form von Verwaltungshandeln, das subjektive Rechte und
gesetzlich geschiitzte Interessen der Biirger verletzt bzw. ,,schmilert, Beschwerde bei Gericht
einzulegen (Generalklausel), d.h. gegen die Auflistung konkreter Handlungen (Entscheidungen),
die der Beschwerdefiihrung bei Gericht unterliegen.

Siehe dazu nur: Chamaneva, N.Yu. (1993). Appeal to a court of actions and decisions that
violate the rights and freedoms of Russian citizens. State and law, no. 11, pp. 3 [XamaHeBa
H.IO. O6xanoBanue B cyn NEHCTBUH M pELICHUH, HapyMIAIOIIUX MpaBa U CBOOOIBI TPAKIAH
Poccun. I'ocyoapecmeo u npaso. 1993. Ne 11. C. 3—12].
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01.04.2018 die meisten 6ffentlich-rechtliche Streitigkeiten von den Zivilgerichten* nach
den zivilprozessrechtlichen Vorschriften entschieden, insbesondere nach Maligabe der
Kapitel 26-28 Zivilprozessordnung der Republik Usbekistan’.

Im Jahr 2016 hatte das Staatsoberhaupt die Notwendigkeit der alsbaldigen
Verabschiedung des  Gesetzbuches der Republik Usbekistan iiber die
Verwaltungsrechtspflege, welches das Gerichtsverfahren in Verwaltungsstreitigkeiten
regeln sollte, sowie auch die Schaffung von Verwaltungsgerichten bekraftigts. Mit
Wirkung zum 01.06.2017 wurde das Gerichtssystem Usbekistans um eine spezielle
Verwaltungsgerichtsbarkeit ergénzt, die fiir Offentlich-rechtliche Streitigkeiten und
die Verwaltungsrechtsverletzungen’ zustdndig ist®. Schon am 26.01.2018 folgte das
Gesetzbuch der Republik Usbekistan iiber die Verwaltungsrechtspflege, welches bereits
am 01.04.2018 in Kraft trat’. Ein wichtiges Ergebnis der rechtsschopferischen Tatigkeit
im Bereich des Verwaltungsrechts ist dariiber hinaus die Verabschiedung des Gesetzes
der Republik Usbekistan ,,Uber administrative Prozeduren* am 08.01.2018".

4Solche Streitigkeiten wurden von den Zivilgerichten bis Ende Mai 2017 entschieden.
Ab01.06.2017wurdedas Gerichtssystem Usbekistans um eine spezielle Verwaltungsgerichtsbarkeit
erginzt (siche im weiteren Text).

> Die prozessualen Normen dieser Kapitel unterschieden sich in vielem von anderen Normen
des Zivilprozessrechts und stellten ihrem Wesen nach Normen des Verwaltungsprozessrechts dar.
Siehe die Zivilprozessordnung der Republik Usbekistan vom 30.08.1997 (auBler Kraft getreten am
01.04.2018 aufgrund Gesetzes vom 29.01.2018 (Ne O°‘RQ-463). URL: http://lex.uz/docs/186098.

¢ So hat im Oktober 2016 der Prasident der Republik Usbekistan einen Erlass unterschrieben,
in dem er das Oberste Gericht, das Oberste Wirtschaftsgericht, das Justizministerium und die
Staatsanwaltschaft der Republik Usbekistan beauftragte, bereits im Jahr 2017 Vorschldge
zur Schaffung von Verwaltungsgerichten und den Entwurf eines Gesetzbuches der Republik
Usbekistan iiber die Verwaltungsrechtspflege auszuarbeiten. Siehe Erlass des Présidenten Republik
Usbekistan ,,Uber die Malnahmen zur weiteren Reformierung des Rechts- und Justizsystems, zur
Verstiarkung der Garantien eines zuverldssigen Schutzes der Rechte und Freiheiten der Biirger™
vom 21.10.2016 Ne PF-4850. URL: http://www.lex.uz/pages/getpage.aspx?lact_id=3050491.

"Bei den Verwaltungsrechtsverletzungen handelt es sich um VerstoBe gegen
Verwaltungsvorschriften, die in Abgrenzung zu den Straftaten als Ordnungswidrigkeiten eingestuft
werden und die sog. verwaltungsrechtliche Verantwortlichkeit (ma 'muriy javobgarlik) begriinden.
Verwaltungsstraftatbestinde enthalten der Besondere Teil des Gesetzbuchs der Republik
Usbekistan iiber Verwaltungsverantwortlichkeit vom 22.09.1994 (in Kraft seit 01.04.1995, mit
zahlreichen Anderungen), Gesetze (z.B. Zollgesetzbuch der Republik Usbekistan), normativ-
rechtliche Akte von kompetenten Exekutivorganen (Amtspersonen).

8Im Februar 2017 wurde zudem ein Erlass des Prisidenten der Republik Usbekistan
verabschiedet, der die Zusammenlegung des Obersten Gerichts und des Obersten
Wirtschaftsgerichts der Republik Usbekistan anordnete und das Oberste Gericht der Republik
Usbekistan zum einheitlichen hochsten Organ der Gerichtsgewalt in den Bereichen des Zivil-,
Straf- Verwaltungs- und Wirschaftssrechts erklérte. Siehe Erlass des Prasidenten der Republik
Usbekistan ,,Uber MaBnahmen zur grundlegenden Vervollkommnung der Organisation und zur
Effizienzverbesserung des Justizsystems der Republik Usbekistan* vom 21.02.2017 Ne PF-4966.
URL: http://www.lex.uz/pages/getpage.aspx?lact id=3121087.

° Gesetzbuch der Republik Usbekistans iiber die Verwaltungsrechtspflege vom 26.01.2018
(in Kraft seit 01.04.2018, zuletzt geéndert am 11.05.2019). URL: http://old.lex.uz/pages/getpage.
aspx?lact 1d=3527365. Siehe auch Beschluss No 17 des Plenums des Obersten Gerichts der
Republik Usbekistan vom 19.05.2018. URL: http://www.lex.uz/ru/docs/3761216.

"Da Verwaltungsverfahren und Verwaltungsprozess in funktionaler Hinsicht vielfach
verwoben sind, wird die Hypothese aufgestellt, dass auch Verwaltungsverfahrens- und
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Das Zivilgesetzbuch der Republik Usbekistan'' sieht auch vor, dass der Schutz
der biirgerlichen Rechte sowohl im verwaltungsbehordlichen Verfahren als auch vom
Gericht, Wirtschaftsgericht und Schiedsgericht gewéhrt wird (Art. 10). Laut Artikel 12 des
Zivilgesetzbuches wird der Akt eines Staatorgans oder der ortlichen Selbstverwaltung vom
Gericht flir unwirksam erklart, wenn dieser Akt gegen die Gesetzgebung verstof3t sowie auch
die biirgerlichen Rechte und vom Gesetz geschiitzte Interessen eines Biirgers bzw. einer
juristischen Person verletzt. Das heifit, dass flir die Unwirksamerkldrung eines Aktes von
Staatsorganen oder Organen der Ortlichen Selbstverwaltung zwei Bedingungen erfiillt sein
miissen: erstens, der erlassene Akt entspricht nicht dem Gesetz bzw. einem anderen normativen
Rechtsakt; zweitens, dieser Akt verletzt biirgerliche Rechte und vom Gesetz geschiitzte
Interessen der natiirlichen oder juristischen Person, die sich mit einem entsprechenden
Antrag (Beschwerde) an das Gericht gewandt hat. Dabei kann iiber die Unwirksamkeit eines
beliebigen Aktes der 0.g. Organe ein Gericht!? oder Wirtschaftsgericht entscheiden.

Die gerichtliche Verwaltungskontrolle bezeichnet man in der Republik Usbekistan
iiblicherweise als ,,Gerichtsbarkeit in Verwaltungssachen* (ma 'muriy ishlar bo ‘yicha
odil sudlov) oder ,,Verwaltungsrechtspflege* (ma ‘muriy sud ishlarini yuritish), seltener
als ,,Verwaltungsjustiz“ (ma 'muriy adliya). Wihrend die Verwaltungsbehorde auf
eine Beschwerde hin ein bestimmtes Verwaltungshandeln auf dessen Recht- und
ZweckméBigkeit tiberpriift, beschrinkt sich das Gericht bei der Behandlung von
Beschwerden und Klagen auf die RechtméBigkeitskontrolle.

Aktuelle Bedeutung bei der Reformierung des Verwaltungsverfahrensrechts und des
Verwaltungsprozessrechts erlangt die Aufgabe der Verbesserung der Funktionsweise
der Justiz als (von Legislative und Exekutive) unabhingiger Zweig der Staatsgewalt
hinsichtlich der Gewihrleistung der gerichtlichen Kontrolle iiber die Tatigkeit der

Verwaltungsprozessrecht auf normativer Ebene verkniipft sein miissen. In der Literatur besteht
Einigkeit insoweit, als allgemein anerkannt wird, dass zwischen Verwaltungsverfahren und
verwaltungsgerichtlichem Rechtsschutz ein Zusammenhang besteht. Es wird sowohl auf
Parallelen und Beriihrungspunkte, auf Zusammenhinge und Wechselbeziechungen als auch
auf weitgehende und grundlegende Unterschiede zwischen Verwaltungsverfahrensrecht und
Verwaltungsprozessrecht hingewiesen. Siehe: Jochum, H. (2004). Verwaltungsverfahrensrecht
und Verwaltungsprozessrecht: Die normative Konvexitit von Verwaltungsverfahrens- und
Verwaltungsprozessrecht und die Steuerungsleistung des materiellen Verwaltungsrechts
(Vor diesem Hintergrund widmet sich Jochum der Frage nach dem normativen
Verhiltnis  von Verwaltungsverfahrens- und Verwaltungsprozessrecht. Dabei  werden
rechtsdogmatische Verbindungslinien und Zusammenhédnge zwischen verwaltungsrechtlichen,
verwaltungsverfahrensrechtlichen und verwaltungsprozessrechtlichen Rechtsinstituten und
Regelungskomplexen aufgedeckt, deren man sich vorher nicht bewusst war).

Bettermann, K.A. (1955). Administrative act and judge’s decision. Memorial font for Walter
Jellinek. Munich, pp. 361 ff. [Bettermann, K.A. (1955). Verwaltungsakt und Richterspruch.
Geddchtnisschrift fiir Walter Jellinek. Miinchen, S. 361 ff.].

! Das Zivilgesetzbuch der Republik Usbekistan vom 25.12.1995 (in Kraft seit 01.03.1997,
zuletzt gedndert am 06.06.2019). URL: http://lex.uz/pages/getpage.aspx?lact id=111181.

12 Insbesondere: Verfassungsgericht, Verwaltungsgerichte, Zivilgerichte und Militdrgerichte.

3 Unter Rechtspflege versteht man traditionsgemdl die Anwendung von Rechtsnormen
auf einen konkreten Streitfall (auf eine Tatsache, eine Handlung, eine Unterlassung oder
ein Rechtsverhéltnis) durch ein Gericht (einen Richter) in einem gesetzlich festgelegten
Prozessverfahren mit verbindlicher Festlegung der Rechtsfolgen fiir die streitbeteiligten Personen.
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Verwaltung. Ein Richter soll Garant des Rechtsstaats und der Grundrechte der Menschen
sein. Die Schaffung einer Verwaltungsgerichtsbarkeit neben dem Verfassungsgericht und
den Wirtschaftsgerichten, Zivilgerichten und Militérgerichten als spezialisierter Zweig der
Gerichtsbarkeit wirft auch die sehr wichtige Frage nach der Abgrenzung der sachlichen
Zustandigkeit zwischen den betreffenden Gerichten'* auf. Man kann somit behaupten, dass
mit der Einrichtung von Verwaltungsgerichten das usbekische Gerichtssystem zu seiner
logischen Vollendung gefiihrt wird. Eine aktive Anwendung des neuen Gesetzbuches
durch die Gerichte wird die notwendigen Bedingungen schaffen, um die rechtliche Sicht
auf das Wesen der Verwaltungsgerichtsbarkeit sowie auf das Offentliche Recht im Ganzen
zu erneuern. Im GroBlen und Ganzen kann man sagen, dass das Gesetzbuch der Republik
Usbekistan iiber die Verwaltungsrechtspflege eine neue Plattform fiir die Entwicklung eines
modernen Systems und der Organisation der Rechtsverhéltnisse ist'’.

2. Grundstrukturen des Verwaltungsrechtsschutzes

Das Verfahren der Verwaltungsgerichte in Rechtsstreitigkeiten, die aus
verwaltungsrechtlichen Beziehungen resultieren, ist durch das Gesetzbuch der
Republik Usbekistan iiber die Verwaltungsrechtspflege geregelt. Insbesondere ist das
Verwaltungsgericht zustindig flir Streitigkeiten betreffend den Schutz verletzter oder streitiger
Rechte, Freiheiten und gesetzlichen Interessen der Biirger und juristischen Personen, die aus
verwaltungsrechtlichen und anderen offentlich-rechtlichen Rechtsbezichungen resultieren,
auBler Streitigkeiten, die in die Zustidndigkeit des Verfassungsgerichts der Republik
Usbekistan, der Zivilgerichte, Wirtschaftsgerichte und Militdrgerichte fallen (Art. 26).
Rechtsstreitigkeiten iiber die Beschwerden von Militdrangehdrigen gegen Handlungen bzw.
Entscheidungen von Armeeverwaltungsorganen und militdrischen Amtspersonen werden
von den Militdrgerichten entschieden (Art. 31)°.

14 Zu den Fragen der Abgrenzung der sachlichen Zusténdigkeit der Gerichte der ordentlichen
Gerichtsbarkeit und des Verfassungsgerichts sowie auch der Wirtschaftsgerichte in Russland siche
beispielsweise:

Starilov, YuN. (1998). Administrative justice in Russia: problems of modern
theory and development prospects. FEastern FEuropean Law, no. 3-4, pp. 217-252
[Crapunos I0.H. AnmunuctparuBHas roctunus B Poccun: mpoOiembl COBPEMEHHOH TEOpHH
Y TIEPCIIEKTUBBI pa3BUTHsL. Bocmounoesponetickoe npaso. 1998. Ne 3—4. C. 217-252].

Zhuykov, V.M. (1997). Judicial protection of the rights of citizens and legal entities. Moscow,
pp- 195-301 [KyiikoB B.M. CyneOHas 3ammra npas rpaxiaH ¥ OpUAMYECKUX Jull. MOCKBa,
1997.320 c.].

5 Der gegenwirtige Stand der theoretischen und praktischen Erarbeitung des Problems der
Verwaltungsjustiz in den postsowjetischen Staaten gestattet es auch zu behaupten, dass eine spezialisierte
Gerichtsbarkeit die Anerkennung und Einhaltung der Rechte und Freiheiten der Biirger gewéhrleistet
und die Verantwortlichkeit der 6ffentlichen Gewalt fiir ihre Handlungen und Entscheidungen erhoht.
Siehe beispielsweise:

Starilov, Yu.N. (1998). Administrative justice in Russia: problems of modern theory
and development prospects. Eastern European Law, no. 3-4, pp. 217-252 [CrapunoB
10.H. AaMuHHUCTpaTUBHAS IOCTUIHS B POccHU: MPOoOIeMbl COBPEMEHHOI TEOPUH U TIEPCIICKTUBBI
pasButus. Bocmounoesponetickoe npago. 1998. Ne 3—4. C. 217-252].

Pudelka, J. (ed.) (2014). Administrative Process Code: conception, model law and commentary.
Berlin: BWV [Verwaltungsprozesskodex: Konzeption, Modellgesetz und Kommentierung / J. Pudelka
(Hrsg.). Berlin: BWV, 2014. 205 S.].

16 Vgl. Art. 41 Abs. 3 GVG vom 14.12.2000 (zuletzt gedndert am 11.05.2019). URL: http://
www.lex.uz/acts/68521. Man muss aber anmerken, dass vom Verwaltungsgericht Antrige bzw.
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Die in Art. 27 des Gesetzbuches iiber die Verwaltungsrechtspflege festgelegte
Liste der sachlichen Zustindigkeiten der Verwaltungsgerichte umfasst folgende
Verwaltungsstreitigkeiten:

— {iber die Anfechtung der normativen Rechtsakte der Behorden;

— iiber die Anfechtung der Handlungen (Untitigkeit) der Staatsverwaltung, anderer
Organisationen, die mit einer verwaltungsrechtlichen Tétigkeit beauftragt wurden, der
Selbstverwaltungsorgane und deren Amtspersonen;

— iber die Anfechtung der Handlungen (Entscheidungen) der Wahlkommission;

— ber die Anfechtung der Ablehnung der Vornahme rechtsgeschiftlicher Handlungen
des Notars oder des Standesamts bzw. Handlungen (Untitigkeit) des Notars oder Standesamts;

— ber die Anfechtung der Verweigerung der staatlichen Registrierung oder ihre
Nichtvornahme innerhalb der festgelegten Frist.

Diese Liste von Verwaltungsstreitigkeiten ist jedoch nicht abschlieBend. So wird in
Art. 27 Abs. 2 des Gesetzbuches iiber die Verwaltungsrechtspflege festgelegt, dass das
Verwaltungsgericht auch andere Streitigkeiten betreffend den Schutz der verletzten oder
streitigen Rechten, Freiheiten und gesetzlichen Interessen der Biirgern und juristischen
Personen, die aus verwaltungsrechtlichen sowie anderen oOffentlich-rechtlichen
Rechtsbeziehungen resultieren und der Zustindigkeit des Verwaltungsgerichts
zugewiesen sind, entscheiden kann. Falls verschiedene miteinander verbundene Begehren
vorgebracht werden, wobei einige Begehren der Zustandigkeit der Verwaltungsgerichte
und andere der Zustdndigkeit der Zivilgerichte zugewiesen sind, so soll iiber alle
Begehren das Zivilgericht entscheiden (Art. 26).

Gemill Art. 37 Abs. 3 GVG entscheiden die Wirtschaftsgerichte diejenigen
Streitigkeiten, die in Zivilrechtsverhdltnissen zwischen Wirtschaftssubjekten
entstanden sind, Streitigkeiten zwischen juristischen Personen sowie auch {iber
Verwaltungsrechtsverletzungen, die der Zusténdigkeit des Wirtschaftsgerichts zugewiesen
sind. Jedoch bestimmt die am 09.01.2018 neu verabschiedete Wirtschaftsprozessordnung
der Republik Usbekistan (fortan — WPO), dass die Wirtschaftsgerichte auch {iiber
Rechtsstreitigkeiten entscheiden, die aus verwaltungsrechtlichen Beziehungen
resultieren!’. Insbesondere folgende verwaltungsrechtliche Rechtsstreitigkeiten sind der
Zustandigkeit des Wirtschaftsgerichts zugewiesen:

Beschwerden, nicht Klagen gepriift werden. Damit folgt der Gesetzgeber der oben erwihnten
Tradition des sowjetischen Beschwerderechts, wonach Vorschlidge (takliflar), Antrage (arizalar)
und Beschwerden (shikoyatlar) als Formen von Biirgerappellen (fugarolarning murojaatlari)
gelten, wobei die Beschwerden schrittweise auch in die Priifungskompetenz der Gerichte libertragen
wurden. Hier hat der Gesetzgeber die Chance verpasst, den Biirger aus der Position eines Antrags-
oder Bittstellers (arizachi/shikoyatchi) in die eines Klagers (da 'vogar), der dem Verwaltungsorgan
im Gerichtsverfahren gleichberechtigt gegentibertritt, zu erheben. Zu dieser Problematik siche
auch: Hanisch, S. (1996). Der gerichtliche Rechtsschutz gegen Verwaltungshandeln in der
Russischen Foderation: Allgemeine Darstellung von Theorie und Rechtslage unter Einbeziehung
aktueller Gerichtsentscheidungen (Langfassung des Seminarreferats vom 08.02.1996 am
Osteuropa-Institut der Freien Universitdt Berlin, unverdffentlicht), S. 12—13.

17 Hauptkriterien, nach denen die Zustandigkeit der Verwaltungsgerichte von der Zustandigkeit
der Wirtschaftsgerichte abzugrenzen ist, sind die Verkniipftheit einer verwaltungsrechtlichen
Streitigkeit mit wirtschaftlichen Beziehungen oder Beziehungen aus unternehmerischer Tétigkeit
sowie auch die subjektive Zusammensetzung der Parteien (natiirlichen oder juristische Personen).
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— Klagen auf die Aussetzung der Vollziehbarkeit eines Vollstreckungstitels
oder eines anderen Aktes, auf dessen Grundlage im unstreitigen Verfahren
(akseptsiz) eine Geldforderung beige trieben wird, nach Art. 26 Abs. 1 Ziff. 12
Wirtschaftsprozessordnung (WPO);

— Klagen gegen die Einziehung von Geldstrafen von juristischen Personen
und Biirgern durch Organe, die Kontrollfunktionen wahrnehmen, wenn nicht durch
Gesetz ein unstreitiges Verfahren ihrer Einziehung vorgesehen ist, nach Art. 26 Abs. 1
Ziff. 13 WPO;

— Klagen auf die Riickerstattung von Geldmitteln, die von Organen, die
Kontrollfunktionen wahrnehmen, im unstreitigen Verfahren (akseptsiz) unter
Verletzung der Anforderungen der Gesetzgebung beigetriecben wurden, nach
Art. 26 Abs. 1 Zift. 14 WPO.

III. Theoretische Grundlagen und einige Probleme
der Entwicklung der Verwaltungsgerichtsbarkeit
1. Verwaltungsgerichtsbarkeit als ein wissenschaftliches Problem
Der Verwaltungsgerichtsbarkeit als ein wissenschaftliches Problem sind weltweit
unzdhlige Arbeiten gewidmet worden, in denen diese unter historischen, juristisch-
inhaltlichen und rechtsvergleichenden Aspekten betrachtet wird. Ein Blick auf die Rechts-
und Verwaltungswissenschaft in Zentralasien offenbart ein gewisses Widerstreben, sich
mit neuen Ansédtzen iiberhaupt zu befassen's. Neuerem usbekischem Schrifttum zu
rechtsdogmatischen Fragen des Verwaltungsrechtsschutzes in Usbekistan mangelt es
an Tiefe und Substanz".

18 Pudelka, J., Deppe, J. (2017). General administrative law in development in Central
Asia. Ost/Mag, pp. 3. URL: https://www.ostinstitut.de/documents/publikationen/Pudelka
Deppe_Allgemeines Verwaltungsrecht in_Zentralasien_in_der Entwicklung OL 2 2017.pdf
[Pudelka J., Deppe J. Allgemeines Verwaltungsrecht in Zentralasien in der Entwicklung. 2017.
Ost/Mag. URL: https://www.ostinstitut.de/documents/publikationen/Pudelka Deppe
Allgemeines Verwaltungsrecht in Zentralasien_in_der Entwicklung OL 2 2017.pdf].

In letzten Jahren wurden nur einige wenige Artikel verdffentlicht, deren Autoren die
rechtlichen Besonderheiten dieses Rechtsinstituts und seine Entwicklungsperspektiven in
Usbekistan zu erforschen suchten.

Siehe zum Beispiel: Chvan, L.B. (2014). Administrative justice and Central Asian countries:
Quo Vadis. Public Law yearbook 2014. Administrative law: comparative legal approaches.
Moscow: Infotropic Media, pp. 201-221 [XBan JI.b. AAMUHHCTpAaTHBHAS FOCTUIMSA U CTPaHBI
Hentpanbnoir Azum: Quo Vadis. Eocecoonux nyonuunozo npasa 2014. Aomunucmpamusnoe
npaso: cpasHUMeIbHO-nPasosvie hooxoowl. Mockra : Mudotponuk Meaua, 2014. C. 201-221].

Nematov, Zh.N. (2014). Administrative justice in the Republic of Uzbekistan, in the Russian
Federation and Japan: comparative legal analysis. The Constitution of the Russian Federation and its
influence on the practice of state building and the development of the country s legal system: materials
of the International Scientific and Practical Conference dedicated to the S5th anniversary of the Law
Faculty of Voronezh State University (Voronezh, October 17-18, 2013). Voronezh, pp. 189-201
[Hemaro JK.H. AnmunucrparvBHas toctuiids B PecryOnuke VY3o0ekucran, B Poccuiickoit
Oenepanyn 1 SIMOHUK: CPaBHUTEILHO-TIPABOBON aHaimu3. Kowcmumyyusi Poccutickoii @edepayuu
U ee GnusAHUE HA NPAKMUKY 20CY0aPCMBEHHO20 CIPOUMENbCMEA U pazeumue npasogoll CUcCHembl
cmpanbl . MaTepuaibl MeXIyHapoIHOH HayYHO-IPaKTHIECKOW KOH(EpEeHIMH, IMOCBSIIIEHHON
55-nerHemy r0OMIICIO FOPHIMYECKOTO (PaKylbTeTa BOPOHEKCKOro rocyiapCTBEHHOTO YHUBEPCHUTETA,
r. Boponex, 17-18 okrs6ps 2013 1. Boponex : M3a. nom BI'Y, 2014. C. 189-201].

142 AnminicTpatuBHe 1IpaBo i npouec. — Ne 4 (27). —2019.



AJMIHICTPATUBHHUI MMPOIEC (AJIMIHICTPATUBHE CYIOYUHCTBO)

Die vorliegenden Forschungen in Usbekistan folgen zudem der sowjetischen und
russischen Verwaltungsrechtslehre®.

Chvan, L.B. (2015). Legal innovations in administrative justice of the countries of the European
Union: possibilities of application in the countries of Central Asia. Public law yearbook 2015.
Administrative process. Moscow: Infotropic Media, pp. 95-113 [XBau JI.b. [IpaBoBbie HOBaluK
B aJIMUHUCTPAaTHBHOM IpaBocyauu ctpaH EBpormeiickoro Coro3a: BO3MOXHOCTH MPUMEHEHHUS
B crpaHax LlentpanbHOll Asuu. Edgwcecoonux nyonuunozo npasa 2015. Aomunucmpamuerulii
npoyecc. Mockaa : Uadotpornuk Menua, 2015. C. 95-113].

Musaev, A. (2015). The legislation on administrative proceedings in the Republic
of Uzbekistan. Public law yearbook 2015. Administrative process. Moscow: Infotropic Media,
pp. 172-179 [MycaeB A. 3akOHOAATENbCTBO 00 aIMUHUCTPATHBHOM CyIOIPOU3BOICTBE
B PecniyOinke Y36ekuctan. Eocecoonux nybauunozo npasa 2015. AOmunucmpamusnulii npoyecc.
Mockga : Maporponuk Menua, 2015. C. 172—179].

Egamberdiev, A. (2016). Administrative justice as an integral element of a democratic state
of law. Fragen der Issues of further improving the legal framework for the organization of law
enforcement in the Republic of Uzbekistan: materials of a scientific and practical conference.
Tashkent, pp. 85 f. [OrambepaneB A. AIMHUHUCTpATUBHAS IOCTHIIMS KAK HEOTHEMJIEMBIH SJIEMEHT
JEMOKPAaTHYECKOTO TIPABOBOTO TOCYAApPCTBA. Bompocvl OdanbHeuuieco Co8epuiencmeo8ans
NPABoBLIX OCHOB OPLAHU3AYUL NPABOOXPAHUMENbHOU OesmenvHocmu 8 Pecnyonuke Y3oexucman
Marepuaibl HayqyHO-pakTuueckoil kondepenuuu. Tamkent, 2016. C. 85-90].

20 Rechtswissenschaftler untersuchten das Problem der Verwaltungsjustiz auch im zaristischen
Russland, desgleichen in der Sowjetzeit und in der Russischen Fdderation ab 1991 bis zur
Gegenwart. Siehe beispielsweise:

Petuchov, G.E. (1974). Administrative Justice in Tsarist Russia. Jurisprudence, no. 5,
pp- 7280 [TleryxoB I.E. AnqmuHuctparuBHast FocTHLIUS B Iapckoid Poccun. Ilpasosedenue. 1974.
Ne 5. C. 72-80].

Korf, S.A. (1910). Administrative Justice in Russia: in 2 vol. Saint Petersburg [Kopd
C.A. AamunucrparuBHas roctunus B Poceun : B 2 T. Cankr-IlerepOypr, 1910. 528+507 c.].

Zagryatskov, M.D. (1925). Administrative justice and the right to complain in theory
and law. Moscow [3arpsikoB M.JI. AIMUHHCTpPATHBHAS FOCTHIIMS U TPABO KaJloObl B TCOPUU
U 3aKoHOAareabcTBe. MockBa, 1925. 244 c.].

Boytsova, V.V. (1993). Do we need administrative justice? Soviet justice, no. 7, pp. 12
[boiiora B.B. Hyxna nmu Ham agmuauctpatuBHast roctunusa’? Cosemckas ocmuyus. 1993. No 7.
C. 12-15].

Boytsova, V.V., Boytsov, V.Ya. (1994). Administrative justice: to continue the discussion
on the content and meaning. State and law, no. 5, pp. 42-53 [Boiinoa B.B., Boiior
B.4l. AnmunaucTpaTiBHAs IOCTUIMS: K MPOAOKEHHIO TUCKYCCHU O COAEP)KaHWU M 3HAYEHUH.
Tocyoapcmeso u npaso. 1994. Ne 5. C. 42-53].

Salishcheva, N.G. (1994). On some methods of protecting and protecting the rights, freedoms
and legitimate interests of citizens in the field of executive power in the Russian Federation.
Lukasheva, E.A. (ed.). The Constitution of the Russian Federation and the improvement
of mechanisms for protecting human rights. Moscow, pp. 78-93 [Canumesa H.I. O HekoTopbIx
croco0ax 3alUThl ¥ OXPaHbI IPaB, CBOOO/ 1 3aKOHHBIX MHTEPECOB IPaXkJaH B chepe A TeIbHOCTH
ucnonHuTenbHO Biactu B Poccuiickoit ®@enepatmu. Koncmumyyus Poccuiickoti @edepayuu
U CoBepUIEHCTNBOBANIE MEXAHUIMO8 3awumbl npas yenosexa / otB. pen. E.A. Jlykamesa. Mocksa,
1994. C. 78-93].

Skitovich, V.V. (1995). Justice in cases arising from administrative-legal relations: historical
experience and prospects. State and law, no. 8, pp. 22-29 [CkurtoBuu B.B. TlpaBocyaue mo
AcjaM, BO3HHUKAKOIIUM H3 aIMHUHUCTPATUBHO-IIPABOBBIX OTHOILICHMIA: HCTOpH‘IeCKI/Iﬁ OIIBIT
U niepcrekTuBsl. [ ocyoapemeso u npaso. 1995. Ne 8. C. 22-29].

Starilov, Yu.N. (1995). Russian officials on the path to professionalism. Russian justice,
no. 9, pp. 40-42 [CrapunoB FO.H. UunoBHuku Poccum Ha myTH K mHpodecCHOHANIN3MY.
Poccuiickas iocmuyusi. 1995. Ne 9. C. 40-42].
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a) Diskussion um die Schaffung einer Verwaltungsgerichtsbarkeit

Das Institut der Verwaltungsgerichtsbarkeit, das in verschiedenen westlichen
Landern (materiell) entweder iiber die ordentlichen Gerichte oder durch spezielle
Verwaltungsgerichte realisiert wird, kann man als ,, besonderes prozessuales Verfahren
der Entscheidung verwaltungsrechtlicher Streitigkeiten zwischen dem Biirger und
staatlichen Verwaltungsorganen und Amtspersonen “ definieren. In der Sowjetunion waren
Verwaltungsstreitigkeiten lange Zeit nicht justitiabel, und bis zum Ende der Sowjetunion
wurde keine allgemeine Rechtswegerdffnung in verwaltungsrechtlichen Streitigkeiten
(Generalklausel) geschaffen. Ebenso gab es kein eigensténdiges Verwaltungsprozessrecht.
Verwaltungsrechtliche Streitigkeiten wurden — wie in den meisten anderen sozialistischen
Landern auch — innerhalb der ordentlichen Gerichtsbarkeit nach den jeweiligen
Zivilprozessgesetzen behandelt, die teilweise Sonderregelungen fiir 6ffentlich-rechtliche
Streitigkeiten vorsahen?'.

In der russischen Literatur der 1990er Jahre wurden die Chancen fiir die Schaffung
spezieller Verwaltungsgerichte eher negativ beurteilt, obwohl nicht ausgeschlossen und
vielfach die Hoffnung geduBert wird, dass sich das Institut der Verwaltungsgerichtsbarkeit
in den postsowjetischen Staaten durchsetzt®. Dies wird hauptséchlich mit praktischen,
weniger mit theoretischen Erwégungen begriindet. So seien die Biirger an die ordentlichen
Gerichte als bevdlkerungsndheste Institutionen gewohnt und eine Erweiterung des
Gerichtsapparats sei nicht wiinschenswert.

Studenikina, M.S. (1997). Administrative justice needs clear legal regulation. Journal
of Russian Law, no. 6, pp. 11-20 [Crynenukuna M.C. AAMUHUCTpaTUBHAS IOCTHIINS HYKIAETCs
B YETKOM IIPaBOBOM peryiaupoBaHuu. Kypran poccutickoeo npasa. 1997. Ne 6. C. 11-20].

Timoshenko, J.G. (1997). UK Administrative justice. Journal of Russian Law, no. 5,
pp. 128-136 [Tumomenko M.I. AnmunucrparuBHas roctuuus B BemukoOpuranuu. JKypnan
poccutickozo npasa. 1997. Ne 5. C. 128-136].

Lafitskiy, V.I. (1997). US Administrative justice. Journal of Russian Law, no. 7,
pp. 117-125 [Jladputckuit B.M. Aamunuctparusnas toctunus B CIHIA. JKypnan poccuiickozo
npaea. 1997. Ne 7. C. 117-125].

Kostareva, T.A. (1997). About the judicial system of Germany. Journal of Russian Law,
no. 8, pp. 128-138 [Kocrapesa T.A. O cynebnoii cucreme OPI. JKypran poccutickozo npasa.
1997. Ne 8. C. 128-138].

21 Starilov, Yu.N. (1995). Russian officials on the path to professionalism. Russian justice,
no. 9, pp. 40-42 [Crapunos I0.H. Uunosnuku Poccun Ha myTH K npodeccuonanusmy. Poccutickas
1ocmuyus. 1995. Ne 9. C. 40-42].

2 Boytsova, V.V. (1993). Do we need administrative justice? Soviet justice, no. 7,
pp. 13 [boiinosa B.B. Hyxna nu Ham aqMuHucTpatuBHas octunua? Cogemckas iocmuyus. 1993.
Ne7.C. 12-15].

Boytsova, V.V., Boytsov, V.Ya. (1994). Administrative justice: to continue the discussion
on the content and meaning. State and law, no. 5, pp. 51-53 [boiinosa B.B., Boiinos B.f.
AJIMUHUCTpaTHBHAsT IOCTHULHUS: K MPOJOJDKEHHIO TUCKYCCHH O COIep)KaHHM W 3HAYCeHHH.
Tocyoapemeo u npaso. 1994. Ne 5. C. 42-53].

Skitovich, V.V. (1995). Justice in cases arising from administrative-legal relations: historical
experience and prospects. State and law, no. 8, pp. 27-29 [CkuroBuu B.B. TlpaBocyaue mo
AcjaM, BO3HHUKAKOIIUM H3 aIMHUHUCTPATUBHO-IIPABOBBIX OTHOILICHMIA: HCTOpH‘IeCKI/Iﬁ OIIBIT
U nepcnekTuBsl. [ ocyoapemeso u npaso. 1995. Ne 8. C. 22-29].

Starilov, Yu.N. (1995). Russian officials on the path to professionalism. Russian justice,
no. 9, pp. 42 [Crapuinos FO.H. UuHoBHuKHM Poccun Ha nytu k npodeccuonanusmy. Poccuiickas
rocmuyust. 1995. Ne 9. C. 40-42].

144 AnminicTpatuBHe 1IpaBo i npouec. — Ne 4 (27). —2019.



AJMIHICTPATUBHHUI MMPOIEC (AJIMIHICTPATUBHE CYIOYUHCTBO)

Die Priifung von Biirgerbeschwerden durch die Volksgerichte (jetzt Amtsgerichte)
habe sich zu einer Tradition verfestigt®®. AuBerdem stelle das Zivilprozessverfahren
in seiner Universalitit eine durchaus annehmbare Prozedur auch fiir die Priifung
verwaltungsrechtlicher Fille dar?*. Dabei wurde jedoch nicht ausgeschlossen, dass die
Schaffung spezieller Spruchkdrper nicht nur in Russland, sondern auch in anderen GUS-
Landern notwendig sei. Vorerst gelte es, sich auf die Vervollkommnung der bestehenden
gerichtlichen Mechanismen, auf die genaue Abgrenzung der verschiedenen sachlichen
Zustandigkeiten zu konzentrieren. Es miissen verschiedene Rechtswege erhalten bleiben.
Je mehr Rechtswege bestehen, desto demokratischer sei das Gerichtssystem?.

Die  russischen  Rechtswissenschaftler, welche  die  Probleme  der
Verwaltungsgerichtsbarkeit untersucht haben, verweisen auf deren unterschiedliche
Eigenschaften®®. Im Wesentlichen hebt man drei allgemeine Merkmale hervor: 1) ihre
Zustandigkeit flir Streitigkeiten, die auf dem Gebiet der Verwaltung zwischen Biirgern
oder juristischen Personen einerseits und Verwaltungsorganen andererseits entstehen
(also Streitsachen iiber das Verwaltungsrecht); 2) die Schaffung eines speziellen Organs
fiir die Verhandlung der genannten Streitigkeiten; 3) die Verhandlung der Streitigkeiten
unter Beachtung einer gerichtsprozessualen Form?’.

Fiir die Republik Usbekistan, die die Prozesse der rechtsstaatlichen Modernisierung
der Staates verhidltnismiBig unldngst begann und nunmehr schon ein eigenes
Verwaltungsverfahrens- und Verwaltungsprozessrecht hat, ist sehr wichtig, eine
eigene wissenschaftlich begriindete Konzeption des Aufbaus und der Ausiibung einer
nationalen Verwaltungsgerichtsbarkeit zu schaffen. In der Literatur wird die Meinung

% Boytsova, V.V., Boytsov, V.Ya. (1994). Administrative justice: to continue the discussion
on the content and meaning. State and law, no. 5, pp. 45 [boiinoa B.B., Boiio B.Sl.
AJIMMHHCTPAaTHUBHAS FOCTHIMA: K HPOJOJDKCHUIO TUCKYCCHH O COACPXKAHUM W 3HAYCHUM.
Tocyoapcmeo u npaso. 1994. Ne 5. C. 42-53].

2% Chamaneva, N.Yu. (1993). Appeal to a court of actions and decisions that violate the rights
and freedoms of Russian citizens. State and law, no. 11, pp. 3 [XamaneBa H.}O. O6xanoBanue
B Cy/ JICWCTBHI M PELICHUH, HAPYIIAMONUMX NpaBa U cBOOOBI Tpaxaan Poccun. [ocydapcmeo
u npaso. 1993. Ne 11. C. 3—12].

Skitovich, V.V. (1995). Justice in cases arising from administrative-legal relations: historical
experience and prospects. State and law, no. 8, pp. 27 f [Ckurosuu B.B. IlpaBocymaue mo
AcjiaM, BO3HHUKaKOIIHUM H3 aIMHUHUCTPATUBHO-IIPABOBBIX OTHOIIICHMIA: I/ICTOpI/I‘{CCKl/Iﬁ OIIBIT
U NepCHeKTUBLL. [ ocyoapcmeo u npaso. 1995. Ne 8. C. 22-29].

% Hanisch, S. (1996). Der gerichtliche Rechtsschutz gegen Verwaltungshandeln in der
Russischen Foderation: Allgemeine Darstellung von Theorie und Rechtslage unter Einbeziehung
aktueller Gerichtsentscheidungen (Langfassung des Seminarreferats vom 08.02.1996 am
Osteuropa-Institut der Freien Universitdt Berlin, unverdffentlicht), S. 12—13.

% Starilov, Yu.N. (1998). Administrative justice in Russia: problems of modern theory
and development prospects. Eastern European Law, no. 3—4, pp. 217-252 [CrapuioB
10.H. AamMunuctparuBHas ocTuiius B Poccun: mpo0ieMbl COBpEeMEHHOM TEOPHUN U TIEPCIICKTUBBI
pasButus. Bocmounoesponetickoe npaso. 1998. Ne 3—4. C. 217-252].

Chechot, D.M. (1973). Administrative justice (theoretical problems). Leningrad,
pp- 29-31 [Yeuor .M. AAMHUHUCTpATUBHAS IOCTHUIINS (TeopeTrdeckue mpooiemsl). JIeHUHrpas,
1973. 134 c.].

27 Chechot, D.M. (1973). Administrative justice (theoretical problems). Leningrad,
pp. 29-31 [Yeuor .M. AnMuHUCTpaTHBHAS IOCTULNS (TeOpeTHUECKUe MpooaeMsl). JIeHuHrpas,
1973. 134 c.].
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vertreten, dass angesichts der in den GUS-Léndern bestehenden Voraussetzungen der
,deutsche Typ* der Verwaltungsjustiz der passendste sei’®. Im deutschsprachigen
Schrifttum wird Verwaltungsgerichtsbarkeit verstanden als {iber die Verwaltung
ausgeiibte Gerichtsbarkeit, historisch entstanden als Instrument zur Sicherung des
Rechtsstaates, d.h. zur Gewihrleistung der Normengebundenheit staatlicher Tétigkeit
und der Freiheitsrechte des Einzelnen?. Dieser Entstehungszusammenhang legt es nahe,
die Herausbildung eines durch die genannten Komponenten geprigten Gemeinwesens
unter staatstheoretischem und staatshistorischem Aspekt im Laufe der Geschichte
zuriickzuverfolgen.

Ausgehend von den Ergebnissen einer vorldufigen Analyse der vorherrschenden
doktrinellen Ansdtze deutscher Rechtswissenschaftler in diesem Bereich wie auch der
etablierten Praxis der Rechtsanwendung in Deutschland sowie der Verwandtschaft der
Rechtssysteme Deutschlands und Usbekistans (rdmisch-germanischer Rechtskreis) ist
fiir das Rechtssystem Usbekistans gerade die zu untersuchende deutsche Erfahrung
besonders wertvoll und niitzlich. Die deutsche Erfahrung in diesem Bereich ist besonders
relevant, weil Deutschland tief verwurzelte demokratische Traditionen aufweist
und viele Verfassungsprinzipien, hinsichtlich derer in Usbekistan (sowie in anderen
ehemaligen Sowjetrepubliken) teilweise erhebliche Umsetzungsdefizite bestehen
(im vorliegenden Kontext insbesondere Gewaltenteilung und Rechtsstaatlichkeit),
in Deutschland Rechtswirklichkeit sind. In diesem Zusammenhang kann ein
Rechtsvergleich zwischen Verwaltungsrechtssystemen dazu dienen, die Mdglichkeit
einer transnationalen Verwaltungszusammenarbeit zu sondieren, um gegebenenfalls
Anderungsbedarf festzustellen®. Dariiber hinaus konnte eine umfassende Erforschung
der deutschen Erfahrung in diesem Bereich im Ganzen helfen, die rechtswissenschaftliche
Diskussion in Usbekistan zu bereichern, um wichtige Impulse fiir entsprechende
Gesetzgebungsvorhaben in Usbekistan zu vermitteln®'.

% Vedernikova, O.N. (1997). Administrative justice (experience of foreign countries). Judicial
reform: results, priorities, prospects: conference proceedings. Series “Scientific Papers”. Moscow,
no. 47, pp. 60 [Benepuukosa O.H. AaMuHHCTpaTHBHAS FOCTUIMS (OTBIT 3apYOCKHBIX CTPaH).
Cyoebnas peghopma: umoau, npuopumemsl, nepcnekmugsl . Marepuainsl koHpepeHun. Cepust
«Hayunsie noxmnans». Mocksa, 1997. Ne 47. C. 52-60].

Starilov, Yu.N. (1998). Administrative justice in Russia: problems of modern theory
and development prospects. Eastern European Law, no. 3—4, pp. 217-252 [Crapunos O.H.
AJIMUHUCTpaTHBHAsI IOCTHIMS B Poccuu: mpoOlieMbl COBPEMEHHOH TEOPUH M TEPCIEKTUBBI
passutus. Bocmounoegponetickoe npago. 1998. Ne 3—4. C. 217-252].

Pudelka, J. (ed.) (2014). Administrative Process Code: conception, model law and commentary.
Berlin: BWV [Verwaltungsprozesskodex: Konzeption, Modellgesetz und Kommentierung / J. Pudelka
(Hrsg.). Berlin: BWV, 2014. 205 S.]

¥ Sodan, H., Ziekow, J. (2018). Basic course in public law, constitutional and administrative
law. 8th ed. Berlin, pp. 737, Rndr. 3 [Sodan H., Ziekow J. Grundkurs Offentliches Recht, Staats-
und Verwaltungsrecht. 8. Aufl. Berlin, 2018. S. 737, Rndr. 3].

3 Sommermann, K.-P. (2013). Knowledge interests of comparative law in administrative law.
Gamper, A., Verschraegen, B. (eds.). Comparative law as a legal method of interpretation. IGKK
Series, Vol. IV. Wien, pp. 199 [Sommermann K.-P. Erkenntnisinteressen der Rechtsvergleichung
im Verwaltungsrecht. Rechtsvergleichung als juristische Auslegungsmethode |/ A. Gamper,
B. Verschraegen (Hrsg.). IGKK Series, Bd. IV. Wien, 2013. S. 199].

1 Nach der Konzeption zur Einfithrung eines Verwaltungsprozesskodex, die durch eine von
der GIZ geleitete Arbeitsgruppe erarbeitet wurde, sollten die Verwaltungsgerichte grundséatzlich
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b) Begriffe und verfassungsrechtliche Herausforderungen

Eines der wichtigsten Probleme der gegenwirtigen Entwicklung des
Verwaltungsprozessrechts Usbekistans ist das Fehlen eines einheitlichen Ansatzes zur
Definition der Begriffe in diesen Rechtsbereich. Insbesondere wurden einheitliche
und unter Wissenschaftlern wie Praktikern gleichermaBlen anerkannte Definitionen
folgender Begriffe bisher nicht formuliert: ,,Verwaltungsprozess® (ma 'muriy prosess),
,» Verwaltungsprozessrecht™ (ma ‘muriy-prosessual huqug), ,,Verwaltungsrechtspflege®
(ma’'muriy sud ishlarni yuritish), ,Verwaltungsakt (ma’'muriy hujjat)*>. Diese
Begriffe sind nach wie vor in vielem unklar, auch in der Gesetzgebung® und in der
Rechtswissenschaft. Lediglich einer der o.g. Begriffe existiert in der Verfassung des
Staates: ,,Verwaltungsrechtspflege (ma 'muriy sud ishlarni yuritish)**.

Da die bisherige Entwicklung der usbekischen Gesetzgebung zum Verwaltungsrecht
und Verwaltungsprozessrecht sich stets auf verfassungsrechtlichen Vorgaben griindete,
lasst sich prognostizieren, dass weitere Verfassungsinderungen wahrscheinlich
sind. Es handelt sich dabei um grundlegende Bestimmungen zu den verschiedenen
Gerichtsbarkeiten und den Grundprinzipien der Tétigkeit der Verwaltung (insbesondere
hinsichtlich des Erlasses von Verwaltungsakten) sowie um die verfassungsrechtlichen
Grundlagen der Ahndung von Ordnungswidrigkeiten durch die Gerichte.

¢) Tragende Prinzipien eines rechtsstaatlichen Anforderungen entsprechenden
Verwaltungsprozesses

Die genaue methodisch-dogmatische Herleitung der allgemeinen Prinzipien
des Verwaltungsrechts sowie damit verbunden des Verwaltungsprozessrechts ist

in allen 6ffentlich-rechtlichen Streitigkeiten zustindig sein. Dies setzt voraus, dass der geltend
gemachte Anspruch auf Offentliches Recht gestiitzt wird. Die Organisation der Gerichte und
die Besetzung der Spruchkérper stehen im Spannungsverhéltnis zwischen der Unabhingigkeit
der Richter, einer optimalen Ausstattung fiir eine bestmdgliche Rechtsprechung und der
wirtschaftlichen Belastung des Staatshaushalts durch die Ausgaben fiir die Justiz. Die Vorteile
eigenstindiger Verwaltungsgerichte liegen in einer starken Spezialisierung der Richter. Dies
wirkt sich positiv auf die Bearbeitungszeit und die Sachkunde aus.

Siehe: Pudelka, J. (ed.) (2014). Administrative Process Code: conception, model law
and commentary. Berlin: BWV, pp. 12 [Verwaltungsprozesskodex: Konzeption, Modellgesetz und
Kommentierung / J. Pudelka (Hrsg.). Berlin: BWYV, 2014. 205 S.]

32 Gleiche Probleme gibt es auch in anderen zentralasiatischen Lander und Russland. Sieche
beispielsweise:

Pudelka, J., Deppe, J. (2017). General administrative law in development in Central
Asia. Ost/Mag, pp. 19. URL: https://www.ostinstitut.de/documents/publikationen/Pudelka
Deppe_Allgemeines Verwaltungsrecht in_Zentralasien in_der Entwicklung OL 2 2017.
pdf [Pudelka J., Deppe J. Allgemeines Verwaltungsrecht in Zentralasien in der Entwicklung.
2017. Ost/Mag. URL: https://www.ostinstitut.de/documents/publikationen/Pudelka Deppe
Allgemeines_Verwaltungsrecht in Zentralasien in_der Entwicklung OL 2 2017.pdf].

Starilov, Yu.N. (1998). Administrative justice in Russia: problems of modern theory
and development prospects. Eastern European Law, no. 3—4, pp. 217-252 [Crapunos O.H.
ANIMHHHECTpaTHBHAS IOCTHIHS B Poccum: mpoOIeMbl COBPEMEHHOH TEOpPUH M MEPCHEKTHBBI
passutus. Bocmounoegponeiickoe npago. 1998. Ne 3—4. C. 217-252].

3 Im Gesetzbuch der Republik Usbekistan iiber die Verwaltungsrechtspflege wurde deshalb
die Figur des Verwaltungsaktes nicht beriicksichtig, obwohl er meistens der Gegenstand des
Verwaltungsprozesses ist.

3 Vgl. Art. 110 Abs. 1 Verfassung der Republik Usbekistan: ,,mamuriy sud ishlarini yuritish®.
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sowohl fiir die Systembildung des Verwaltungsrechts als auch der Rechtsordnung
im Allgemeinen von besonderer Bedeutung®. Es handelt sich dabei in erster Linie
um die Konkretisierung rechtsstaatlicher Gebote®®. In der nationalen usbekischen
Rechtswissenschaft wurden allgemeine Grundsédtze eines rechtsstaatlichen
Anforderungen entsprechenden Verwaltungsprozesses immer noch nicht formuliert.
Aus diesem Grund haben im usbekischen Gesetzbuch iiber die Verwaltungsrechtspflege
die Prinzipien der Zivilprozessordnung (fortan — ZPO)?’, darunter der dem
Verwaltungsprozess fremde Beibringungsgrundsatz, Eingang gefunden®. Dabei
legte der Gesetzgeber kein Augenmerk auf den fiir den Verwaltungsprozess
relevanten Amtsermittlungsgrundsatz, obgleich gerade das Verwaltungsgericht,
anders als das zustdndige Gericht in Zivilprozessen, nicht an das Vorbringen der
Verfahrensbeteiligten gebunden und nicht auf dieses beschriankt ist?>. Es muss
vielmehr selbst den entscheidungserheblichen Sachverhalt aufkldren*. Dariiber
hinaus trdgt das Erfordernis der Erforschung des Sachverhalts von Amts wegen
dem Grundsatz der GesetzméaBigkeit der Verwaltung Rechnung; danach besteht ein
offentliches Interesse an der sachlichen Richtigkeit einer behordlichen Entscheidung
und einer sie iiberpriifenden gerichtlichen Entscheidung.

Es ist anzunehmen, dass derzeit eine der wichtigsten Aufgaben der usbekischen
Rechtswissenschaft und Rechtsprechung die Identifizierung verbindender
Rechtsprinzipien ist. Dies wird zur allgemeinen Stabilisierung der Rechtsordnung
beitragen*'. In diesem Zusammenhang sollte fiir die nationale Rechtsordnung die
aktuelle Erfahrung der Herleitung gemeinsamer Grundprinzipien im Verwaltungsrecht

35 Sommermann, K.-P. (2014). Principles of administrative law. Bogdandy, A., Cassese, S.,
Huber, PM. (eds.). Administrative law in Europe: basic moves. Heidelberg, pp. 864 f, 871 ff
[Sommermann K.-P. Prinzipien des Verwaltungsrechts. Verwaltungsrecht in Europa: Griindziige /
A. Bogdandy, S. Cassese, P.M. Huber (Hrsg.). Heidelberg, 2014. S. 864 f, 871 ff].

3 Sommermann, K.-P. (2014). Principles of administrative law. Bogdandy, A., Cassese, S.,
Huber, PM. (eds.). Administrative law in Europe: basic moves. Heidelberg, pp. 874 [Sommermann
K.-P. Prinzipien des Verwaltungsrechts. Verwaltungsrecht in Europa: Griindziige / A. Bogdandy,
S. Cassese, P.M. Huber (Hrsg.). Heidelberg, 2014. S. 864 f., 871 ff].

37 AuBler dem sog. Prinzip ,,Aufklirung des giiltigen Sachverhalts sowie der Rechte und
Pflichten der Parteiendurch das Gericht”, den im Art. 15 ZPO verankert wurde. Siche die
Zivilprozessordnung der Republik Usbekistan vom 22.01.2018 (zuletzt gedndert am 12.10.2018).
URL: http://lex.uz/docs/3517334.

¥ Vel. Art. 7-16 ZPO und Art. 8-16 des Gesetzbuches tiber die Verwaltungsrechtspflege.

3 Pudelka, J. (ed.) (2014). Administrative Process Code: conception, model law and commentary.
Berlin: BWYV, pp. 50 f [Verwaltungsprozesskodex: Konzeption, Modellgesetz und Kommentierung /
J. Pudelka (Hrsg.). Berlin: BWV, 2014. 205 S.]

4 Pudelka, J. (ed.) (2014). Administrative Process Code: conception, model law and commentary.
Berlin: BWYV, pp. 50 f [Verwaltungsprozesskodex: Konzeption, Modellgesetz und Kommentierung /
J. Pudelka (Hrsg.). Berlin: BWV, 2014. 205 S.]

# Sommermann, K.-P. (2014). Principles of administrative law. Bogdandy, A., Cassese,
S., Huber, PM. (eds.). Administrative law in Europe: basic moves. Heidelberg, pp. 864 ff
[Sommermann K.-P. Prinzipien des Verwaltungsrechts. Verwaltungsrecht in Europa: Griindziige /
A. Bogdandy, S. Cassese, P.M. Huber (Hrsg.). Heidelberg, 2014. S. 864 f., 871 ff].
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europdischer Staaten und daraus folgende Konvergenzen bis hin zur Entwicklung
einer europdischen Verwaltungskultur von besonderem Interesse sein*.

d) Verwaltungsgerichtsbarkeit als wichtige Einrichtung im offentlichen Interesse

Das Verwaltungsrecht ist ein Rechtsgebiet, dessen Hauptaufgabe die rechtliche
Regulierung der gesellschaftlichen Beziehungen im Bereich der Exekutive ist. Im Rahmen
dieses Bereichs gilt es, die Umsetzung und den Schutz der Grundrechte der Biirger als
auch die Erfiillung der Verpflichtungen durch die Biirger in nahezu allen Bereichen der
Gesellschaft zu gewiéhrleisten. Um die Probleme zu l6sen, die die Modernisierung der
politischen, 6konomischen und sozialen Beziehungen mit sich bringt, ist der staatliche
Verwaltungsapparat gezwungen, die Vektoren seiner Tédtigkeit neu auszurichten. Dies
wiederum fiithrt zu neuen Ansdtzen der administrativen und rechtlichen Regulierung
der Normsetzungs-, Kontroll- und Aufsichts- sowie anderen Verwaltungsfunktionen,
unter anderem zur Gewdhrleistung des Gleichgewichts zwischen offentlichen und
privaten Interessen in allen Bereichen der Verwaltung. Echte demokratische Werte
und die Umsetzung rechtsstaatlicher Prinzipien sollen die Beziehungen zwischen der
Gesellschaft, dem Staat und dem Individuum veriandern. Somit wachsen die Rolle und
die Bedeutung des offentlichen Interesses, welches im Grunde die gesellschaftlichen
Interessen darstellt, ohne deren Befriedigung es unmdoglich ist, individuelle Interessen
zu verwirklichen und damit ein stabiles Funktionieren des Staates, der Gesellschaft und
aller seiner sozialen Schichten zu erreichen.

Aktuelle Bedeutung in diesem Zusammenhang erlangt die Aufgabe der Verbesserung
der Funktionsweise der Justiz hinsichtlich der Gewdhrleistung der gerichtlichen
Kontrolle iiber die Tétigkeit der Verwaltung. Es geht dabei um die Entwicklung
des Verwaltungsprozessrechts und seines organischen Bestandteils — nidmlich der
Verwaltungsgerichtsbarkeit — als wichtige Einrichtung, die zumindest auch 6ffentlichen
Interessen zu dienen bestimmt ist.

In Usbekistan beruhen die rechtstheoretischen Darstellungen zum o6ffentlichen
Interesse immer noch auf aus sozialistischer Zeit stammendem Formalismus und
Positivismus. Insbesondere wird die Konstituierung der Kategorien Offentliches Rechtund
Offentliches Interesse durch staatliches Recht und staatliches Interesse aufrechterhalten.
Immer noch bestehen eine unklare Trennung zwischen privatem und staatlichem Recht
bzw. eine Schwiche des Begriffs des 6ffentlichen Interesses und eine schwache Wirkung
der Verfassung und ihrer Grundsitze*. Da die Inhalte des 6ffentlichen und gemeinen
Wohls des sowjetischen Regimes, die in der Regel auf der marxistisch-leninistischen
Ideologie basierten, im usbekischen Offentlichen Recht und seiner Wissenschaft teilweise

42 Sommermann, K.-P. (2014). Principles of administrative law. Bogdandy, A., Cassese, S.,
Huber, PM. (eds.). Administrative law in Europe: basic moves. Heidelberg, pp. 864 f, 871 ff
[Sommermann K.-P. Prinzipien des Verwaltungsrechts. Verwaltungsrecht in Europa: Griindziige /
A. Bogdandy, S. Cassese, P.M. Huber (Hrsg.). Heidelberg, 2014. S. 864 f., 871 ff].

4 Pudelka, J., Deppe, J. (2017). General administrative law in development in Central Asia.
Ost/Mag, pp. 5. URL: https://www.ostinstitut.de/documents/publikationen/Pudelka_Deppe
Allgemeines Verwaltungsrecht in Zentralasien in der Entwicklung OL 2 2017.pdf [Pudelka J.,
Deppe J. Allgemeines Verwaltungsrecht in Zentralasien in der Entwicklung. 2017. Ost/Mag.
URL: https://www.ostinstitut.de/documents/publikationen/Pudelka_Deppe Allgemeines
Verwaltungsrecht in Zentralasien in_der Entwicklung OL 2 2017.pdf].
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immer noch Wirkung entfalten, verhindern sie die Entstehung eines Verstéindnisses des
offentlichen Interesses auf der Basis einer demokratischen Verfassungstheorie und Lehre
der offentlichen Gewalt.

In der Rechtswissenschaft Usbekistans (und ebenso anderer postsowjetischer
Lénder)* sind die Meinungen iiber die Bezichung zwischen solchen Begriffen wie
., Offentliches “, , staatliches” und ,, gesellschaftliches” Interesse oder Interesse
eines ,, unbestimmten Personenkreises” noch mehrdeutig: von ihrer Unterscheidung
bis zur vollstindigen Gleichsetzung. Gleichzeitig hat sich die Wahrnehmung des
Verfahrensinstituts des Schutzes des 6ffentlichen Interesses noch nicht entwickelt, weder
auf der Ebene der Rechtstheorie noch im Prozessrecht. So enthalten die verschiedenen
Rechtswege der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Usbekistan keine Mechanismen zur
Einbringung des offentlichen Interesses in den Verwaltungsprozess. Insbesondere
taucht der Begriff des OoOffentlichen Interesses in verwaltungsprozessrechtlichen
Normen nicht auf, obwohl die Verwaltungsgerichte die beschrinkte Befugnis haben,
im Streitfall die Auslegung und Anwendung des ,,staatlichen und gesellschaftlichen *
Interesses durch die Verwaltung auf ihre RechtméBigkeit zu iiberpriifen. So spielt in der
Rechtsordnung die Staatsanwaltschaft (auch noch eine Reihe weiterer Staatsorgane, u.a.
das Justizministerium, die Ombudsbehorde) als Vertreterin des offentlichen Interesses
im Verwaltungsprozess eine bedeutende Rolle®*. Dabei existieren keine Methoden
und Techniken richterlicher Entscheidungsfindung, die offentlichen Interessen zu
determinieren und damit im Urteil bzw. Beschluss zu rechtlichen 6ffentlichen Interessen
zu machen.

Die Durchfithrung einer vertieften wissenschaftlichen Untersuchung, die das
Offentliche Interesse im Verwaltungsrecht zum Inhalt hat, kann Grundlagen fiir weitere
Forschungen zur Begleitung der Reform des Offentlichen Rechts legen. Gleichzeitig ist

4 So wurden in der russischen Rechtswissenschaft die Grundlagen fiir die Erforschung der
Kategorie des ,,0ffentlichen Interesses* in den 1990er Jahren gelegt, bis im Jahr 2003 der Begriff
Eingang in die Zivilprozessordnung fand. Siehe beispiclweise: Tichomirov, Yu.A. (1995). Public
law. Moscow [Tuxomupos I0.A. [Tyonuanoe npaBo. Mocksa, 1995. 496 c.].

Ju.A. Tichomirov definiert das 6ffentliche Interesse als ,,ein vom Staat anerkanntes und durch
das Recht gewihrleistete Interesse der sozialen Gemeinschaft, dessen Befriedigung als Garantie
fiir ihre Existenz und Entwicklung dient.

# Betreffs der Zusténdigkeit der Staatsanwaltschaft siche nur Art. 46 Gesetzbuch der Republik
Usbekistan iiber die Verwaltungsrechtspflege. Die deutschen Experten gehen davon aus, dass die
Staatsanwaltschaft derzeit nicht ausgeschlossen werden kann, sondern sie so einzubinden sei,
dass der verwaltungsrechtliche Individualrechtsschutz gestérkt und stellenweise erweitert wird,
andererseits allerdings eine allgemeine RechtmaBigkeitsaufsicht abgelehnt wird. Allerdings
wird in der ,,Konzeption zur Einfiihrung eines Verwaltungsprozesskodexes®™ eine allgemeine
RechtmaBigkeitsaufsicht abgelehnt.

Siche: Pudelka, J., Deppe, J. (2017). General administrative law in development in Central
Asia. Ost/Mag, pp. 24. URL: https://www.ostinstitut.de/documents/publikationen/Pudelka
Deppe_Allgemeines Verwaltungsrecht in Zentralasien in_der Entwicklung OL 2 2017.pdf
[PudelkaJ., Deppe J. Allgemeines Verwaltungsrecht in Zentralasien in der Entwicklung. 2017. Ost/
Mag. URL: https://www.ostinstitut.de/documents/publikationen/Pudelka Deppe Allgemeines_
Verwaltungsrecht in Zentralasien in_der Entwicklung OL 2 2017.pdf].

Pudelka, J. (ed.) (2014). Administrative Process Code: conception, model law and commentary.
Berlin: BWV [Verwaltungsprozesskodex: Konzeption, Modellgesetz und Kommentierung / J. Pudelka
(Hrsg.). Berlin: BWYV, 2014. 205 S.].
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es angesichts der im Zuge der Globalisierung zunehmenden Transformationsprozesse
der nationalen Rechtssysteme ratsam, solche wissenschaftlichen Ausarbeitungen
auf der Grundlage rechtsvergleichender Untersuchungen unter Beriicksichtigung
der Erfahrungen anderer Staaten, die bedeutende Ergebnisse in der Entwicklung der
Rechtsstaatlichkeit und etablierte wissenschaftliche Schulen des Offentlichen Rechts
vorweisen konnen sowie allgemeine Merkmale des Rechtssystems gemeinsam haben,
aufzubauen.

Ausgehend von den Ergebnissen einer vorldufigen Analyse der vorherrschenden
doktrinellen Ansétze deutscher Rechtswissenschaftler*® in diesem Bereich wie auch der
etablierten Praxis der Rechtsanwendung in Deutschland, wo es seit 1945 viele Versuche
gab, das Offentliche Interesse als juristische Kategorie allgemein zu erfassen, ist fiir
das Rechtssystem Usbekistans gerade die deutsche Erfahrung besonders wertvoll und
niitzlich.

2. Relevante gesellschaftliche, politische und rechtliche Bedingungen fiir die
Akzeptanz der Verwaltungsgerichtsbarkeit

Die Zeit seit der Unabhdngigkeit Usbekistans ist durch die Einfiihrung von
Organisationsformen und Prinzipien westlicher Regierungsfithrung gekennzeichnet, die
von Pragmatismus, universellen formalen Regeln und Rechtsnormen als Hauptgrundlagen
fiir Handlungen und Entscheidungen dominiert werden. In die Téatigkeit der politischen
Institutionen bleiben gleichzeitig das niedrige Niveau der Universalisierung des
Rechts, Doppeldenk auf der Mikroebene der modernen Praktiken*’ und der Konflikt
der moralischen Anschauungen in der modernen Gesellschaft mit paternalistischem
Bewusstsein und paternalistischen Beziehungen erhalten. Dariiber hinaus ist in letzter
Zeit ein zunehmender Einfluss der Religion auf die Organisation der Offentlichen
Verwaltung zu verzeichnen®. Gleichzeitig ist es ermutigend, dass die neue Staatsfiihrung

4 Haberle, P. (2006). Public interest as a legal problem: an analysis of legislation and case
law. 2nd ed. Berlin [Hiberle P. Offentliches Interesse als juristisches Problem: Eine Analyse von
Gesetzgebung und Rechtsprechung. 2. Aufl. Berlin, 2006. 700 S.].

Uerpmann, R. (1999). The public interest: its meaning as an element of fact and as
a dogmatic concept. Tubingen [Uerpmann R. Das offentliche Interesse — Seine Bedeutung als
Tatbestandsmerkmall und als dogmatischer Begriff. Tiibingen, 1999. 420 S.].

Masing, J. (1997). Mobilizing the burgers for law enforcement: European impulses for
a revision of the teaching of subjective public law. Berlin [Masing J. Die Mobilisierung des
Burgers fiir die Durchsetzung des Rechts: européische Impulse fiir eine Revision der Lehre vom
subjektiv-offentlichen Recht. Berlin, 1997. 288 S.].

Nolte, J. (2015). The peculiarity of administrative judicial protection. Reason and limits
of the application of civil procedure law in the administrative process. Berlin [Nolte J. Die
Eigenart des verwaltungsgerichtlichen Rechtschutzes. Grund und grenzen der Anwendung des
Zivilprozessrechts im Verwaltungsprozess. Berlin, 2015. 678 S.].

47 Das heifit, dass das Gesetz und die formalen Regeln bekannt, jedoch kein Wertbestandteil
des Verhaltens und kein wesentliches Handlungsmotiv sind.

# In Usbekistan ist die Gedankenfreiheit in Art. 31 der Verfassung, die Trennung von Staat und
Religion in Art. 5 des Gesetzes der Republik Usbekistan ,,Uber Gedankenfreiheit und religidsen
Glaubensgemeinschaften festgeschrieben. Die staatlich-konfessionellen Beziehungen im Land
sind jedoch heute durch zwei einander gegenldufige Tendenzen gekennzeichnet. Einerseits werden
durch die Globalisierung des offentlichen Lebens sowie durch die Umsetzung von Verwaltungs-
und soziodkonomischen Reformen in Usbekistan die Werte der westlichen Demokratie gefestigt,

http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/4-27-2019 151



AJMIHICTPATUBHHUI MPOIEC (AIMIHICTPATUBHE CYIOYUHCTBO)

den Wunsch nach Entwicklung einer liberalen Ideologie, einer sozialen Marktwirtschaft,
eines freien Marktes, demokratischer politischer Institutionen und der Voraussetzungen
fiir die Schaffung eines Rechtsstaats in Usbekistan zum Ausdruck bringt.

a) Das Wesen der Verwaltungsreform als Systementscheidung

Die Implementierung rechtsstaatlicher Prinzipien in Wirtschaft, Politik und
Gesellschaft sowie die Befdahigung der Justiz, entsprechende Normen anzuwenden,
sind wichtige Ziele der Reformprozesse in Usbekistan. Das Regierungshandeln gewann
an Transparenz. In Usbekistan laufen zurzeit intensive Prozesse zur Schaffung eines
vollkommen neuen und effektiv funktionierenden Systems der Staatsverwaltung. Zudem
werden neue Rechtsgrundlagen iiber den Staatsdienst ausgearbeitet®.

Im Land wurde bis heute viel getan, um das System der Staatsverwaltung grundlegend
zu verbessern und zu modernisieren. Dennoch hat eine objektive Beurteilung der
im Laufe der letzten zwei Jahre durchgefiihrten MaBinahmen und der Ergebnisse der
Tatigkeit von Organen der Staatsverwaltung sowie der offene und direkte Dialog mit
der Bevolkerung einen Bedarf an einer systemhaften Losung bestehender Probleme
und Mingel ergeben. Dies betrifft in erster Linie: den rein deklarativen Charakter
der Aufgaben einiger Ressorts und die mangelhaften organisationsrechtlichen
Voraussetzungen ihrer Erflillung; ein ineffektives System der Leistungsbeurteilung,
die lediglich auf die Feststellung von Tatsachen und das Sammeln von Statistiken
hinauslduft und héufig den tatsdchlichen Stand der Dinge vor Ort nicht wiedergibt; die
iibermiBige Zentralisierung staatlicher Funktionen, die die Rolle der sog. Ortlichen
Organe der Staatsmacht (staatliche Verwaltung in den Gebietskorperschaften) bei
der Gestaltung von territorialen Entwicklungsprogrammen und bei der Bewiltigung
dringender Probleme der Bevolkerung verringert; ein niedriges Niveau der innovativen
Entwicklung, das zu Biirokratisierung und hohem Aufwand fiihrt; Kombinierung
von staatlichen regulativen und wirtschaftlichen Funktionen durch Organe der

die wichtigsten Institutionen der Zivilgesellschaft gebildet und die liberalen Ideen der autonomen
Personlichkeit eingefiihrt. Andererseits verstirkt sich das religiose Bewusstsein der Bevolkerung,
vor allem der muslimischen Mehrheit, und der Einfluss der islamischen Religion auf den sozialen
und politischen Bereich der Gesellschaft nimmt zu. Zum Beispiel berichteten die Medien unléngst
iiber die Organisation einer Zeremonie, wo Polizeibeamte eines Landkreises des Taschkenter
Gebietes einen Eid auf den Koran ablegen und dabei versprechen, keine Korruptionsdelikte,
vor allem nicht den Straftatbestand der Bestechlichkeit, zu verwirklichen. An dieser Zeremonie
nahm auch der Hauptimam des Landkreises teil. Siche Radio Ozodlik, URL: https://rus.ozodlik.
org/a/29644714.html und auch die russischsprachige Internetzeitung Versja, URL: https://
versia.ru/uzbekskie-milicionery-poklyalis-na-korane-ne-brat-vzyatki (zuletzt abgerufen am
28.12.2018). Besagte Tendenzen stellen besondere Aufgaben fiir die Rechtswissenschaft. Es
erscheint notwendig, ein neues wissenschaftlich fundiertes Modell der staatlich-konfessionellen
Bezichungen zu entwickeln und umzusetzen. Dieses Modell sollte zum Ziel haben, die
verfassungsrechtlichen Prinzipien des Sékularismus detailliert in Gesetzen umzusetzen, die
gemil den Anforderungen des demokratischen Rechtsstaates das Verhdltnis zwischen Staat und
religidsen Institutionen festlegen werden. Gleichzeitig wird die Festlegung rechtlicher Grenzen
fiir die Anndherung von Macht und Religion auch dazu beitragen, einen iiberméafigen Einfluss der
Religion auf die Staatsverwaltung zu verhindern.

49 Vgl. Erlass des Prisidenten Republik Usbekistan ,,Uber die Bestitigung der Konzeption
der Verwaltungsreform in der Republik Usbekistan® vom 08.09.2017 Ne PF-5185. URL:
http://old.lex.uz/pages/getpageaspx?lact id=3331176.
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Wirtschaftsverwaltung, die Praxis einer wahlweisen Bereitstellung von Vergilinstigungen
und Priferenzen, die die Entwicklung eines gesunden Wettbewerbsumfelds behindern;
und fehlende pflichtgemifBe Verantwortung und Initiative bei einigen Fithrungskréften,
was sich negativ auf die territoriale Entwicklung auswirkt*®. Diese Méngel behindern
eine erfolgreiche Modernisierung der Wirtschaftsbranchen und des sozialen Bereichs,
eine umfassende territoriale Entwicklung sowie die Steigerung des Lebensstandards der
Bevolkerung®'.

In diesem Zusammenhang wurde vom Prisidenten der Republik Usbekistan im
September 2017 der Erlass ,,Uber die Bestitigung der Konzeption der Verwaltungsreform
in der Republik Usbekistan* (PF-5185)% verabschiedet, der einen wichtigen Schritt zur
Umsetzung der Handlungsstrategien in den fiinf Schwerpunktbereichen der Entwicklung
der Republik Usbekistan in den Jahren 2017-2021% darstellt und einen Umbruch
in Staat und Gesellschaft Usbekistans markiert. In der Konzeption wurden sechs
Schwerpunktbereiche der grundlegenden Reform des Systems der Staatsverwaltung
definiert: Verbesserung der institutionellen und organisationsrechtlichen Grundlagen
der Titigkeit der Verwaltung (I.); Konkretisierung von Aufgaben (Funktionen,
Befugnissen), Mechanismen ihrer Erfiillung und der Zusténdigkeitsbereiche der
Verwaltung, Verbesserung der Prozesse der Koordinierung als auch der Kooperation (I1.);
Weiterer Abbau der Einflussnahme der Verwaltung auf einzelne Wirtschaftsbranchen
und Ausbau der marktwirtschaftlichen Steuerungsmechanismen (III.); Verbesserung
der Mechanismen des vertikalen Steuerungssystems und der Kooperation der
Staatsverwaltung (IV.); Einfilhrung moderner Formen der strategischen Planung,
innovativer Ideen, Entwicklungen und Technologien im System der Staatsverwaltung
(V.) und Gestaltung eines effektiven Systems des professionellen 6ffentlichen Dienstes,
Einfilhrung wirksamer Mechanismen der Korruptionsbekdmpfung im System der
Staatsverwaltung (V1.).

Durch diese Verwaltungsreform soll eine Reihe von Ergebnissen erzielt werden,
unter anderem die Schaffung wirksamer Mechanismen zur Gewéahrleistung der Rechte
und Freiheiten der Biirger, eine weitere Steigerung ihres Wohlstands und des Grads der
Zufriedenheit mit der Tatigkeit der Staatsverwaltung, insbesondere durch:

— eine Verbesserung der Verwaltungsverfahren, die auf eine klare Regelung
der Rechtsbezichun gen der Staatsorgane mit natiirlichen und juristischen Personen
gerichtet sind;

%0Vgl. Erlass des Prisidenten Republik Usbekistan ,,Uber die Bestitigung der Konzeption
der Verwaltungsreform in der Republik Usbekistan® vom 08.09.2017 Ne PF-5185. URL:
http://old.lex.uz/pages/getpageaspx?lact id=3331176.

5''Vgl. Erlass des Prisidenten Republik Usbekistan ,,Uber die Bestitigung der Konzeption
der Verwaltungsreform in der Republik Usbekistan® vom 08.09.2017 Ne PF-5185. URL:
http://old.lex.uz/pages/getpageaspx?lact id=3331176.

2Vgl. Erlass des Prisidenten Republik Usbekistan ,,Uber die Bestitigung der Konzeption
der Verwaltungsreform in der Republik Usbekistan® vom 08.09.2017 Ne PF-5185. URL:
http://old.lex.uz/pages/getpageaspx?lact id=3331176.

53 Siehe: Erlass des Prisidenten der Republik Usbekistan ,,Uber Handlungsstrategien in den fiinf
Schwerpunktbereichen der Entwicklung der Republik Usbekistan in den Jahren 2017-2021% vom
07.02.2017 Ne PF-4947. URL.: http://old.lex.uz/pages/getpage.aspx?lact_id=3107042#3109624.
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— die Entwicklung des Systems der Verwaltungsjustiz, einschlieBlich einer
Verbesserung des Verfahrens zur Anfechtung der Entscheidungen und des Handelns
der Staatsverwaltung, der Einfiihrung von Mechanismen der kollegialen Anhérung von
Eingaben natiirlicher und juristischer Personen;

— eine Steigerung der Effizienz der Erbringung 6ffentlicher Dienstleistungen durch
Verbesserung des E-Government-Systems;

— Gewihrleistung der Rechtsstaatlichkeit, Starkung der Gesetzlichkeit und der
Rechtsordnung in der Gesellschaft.

Die Umsetzung der in der Konzeption der Verwaltungsreform genannten Mainahmen
verleiht der Modernisierung des Systems der Staatsverwaltung unter Beriicksichtigung
moderner Tendenzen der innovativen Entwicklung und der internationalen Standards
einen neuen Impuls. Wie in der Konzeption explizit vorgesehen ist, soll die Umsetzung
der Verwaltungsreform zur Realisierung folgender Idee beitragen: ,, Nicht das Volk soll
der Staatsverwaltung, sondern die Staatsverwaltung dem Volke dienen “>*.

Ausgehend von der Analyse der Bestimmungen der Konzeption kann man zu dem
Schluss kommen, dass der Staat die Notwendigkeit grundlegender Verdnderungen
in Organisation und Aufbau der offentlichen Verwaltung begriffen hat. Alle mehr
oder weniger wesentlichen Aspekte der Probleme im Bereich des Offentlichen
Rechts wurden in der Konzeption angesprochen, insbesondere: Wer verwaltet, wie,
zu welchem Zweck, mit welchem Nutzeffekt. Die schwierigste und delikateste
Aufgabe der begonnenen Reformen besteht jedoch darin, die Beschaffenheit und
die Methoden der Verwaltung zu verdndern, ihnen Eigenschaften zu geben, die den
allgemein anerkannten demokratischen und rechtsstaatlichen Prinzipien entsprechen.
Die erfolgreiche Umsetzung dieser Aufgabe wird conditio sine qua non fir mehr
Akzeptanz der Verwaltungsgerichtsbarkeit sein.

b) Rolle des Rechts in der rechtsstaatlichen Modernisierung des Staates

Die gegenwirtige Etappe der gesellschaftlichen Entwicklung der Republik
Usbekistan, die vor allem mit dem Aufbau eines demokratischen Rechtsstaates und
der Zivilgesellschaft verbunden ist, 1dsst sich durch eine stirkere Rolle des Rechts
und durch die Einbeziehung von immer mehr Menschen in rechtliche Verhiltnisse
charakterisieren. Der objektive Prozess der Stirkung der Rolle des Rechts bei der
Regelung der gesellschaftlichen Verhiltnisse, des Verhaltens von sozialen Gruppen
und Personen ldsst sich wiederum darauf zuriickfiihren, dass das Recht in Usbekistan
ein Werkzeug fiir die AuBerung und Verwirklichung des Volkes ist®. In diesem Sinne
stellt das Recht nicht nur eine Gesamtheit von juristischen Normen, sondern auch ein
kompliziertes dynamisches Sozialsystem dar, das imstande ist, die Regelungsfunktion der

3 Siehe Erlass des Prasidenten der Republik Usbekistan vom 08.09.2018 Ne PF-5185.

3 Egamberdiev, A. (2007). Results of the seminar on “From the Khanate to the Republic. The
20th century: structures and basic values in the field of Uzbekistan”. Krumm, R., Gunther, Ch.,
Klingenberg, M., Ryssel, G. (eds.). History and Identity 1I: Uzbekistan and Germany in the XX.
century. Taschkent, pp. 145 f[Egamberdiev A. Ergebnisse des Seminars zum Thema ,,Vom Khanat
zur Republik. Das 20. Jahrhundert: Strukturen und Grundwerte auf dem Gebiet Usbekistans®.
Geschichte und Identitdt 1I: Usbekistan und Deutschland im XX. Jahrhundert / R. Krumm, Ch.
Gtinther, M. Klingenberg, G. Ryssel (Hrsg.). Taschkent, 2007. S. 145 f].
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gesellschaftlichen Verhéltnisse sowie die Funktion einer wissenschaftlich begriindeten
Steuerung unterschiedlicher gesellschaftlicher Prozesse zu erfiillen.

Usbekistan absolviert deshalb immer noch einen Transformationsprozess, dessen
Ziel es sein muss, nationale Traditionen mit der rechtsstaatlichen Modernisierung des
Staats in Einklang zu bringen. Mit den Transformationsprozessen in der nationalen
Rechtswissenschaft (wie ilibrigens auch in den meisten postsowjetischen Landern) geht
zugleich ein Prozess der vielaspektischen Umdeutung von Staat und Recht sowie ihrer
Wechselwirkung einher, insbesondere auch zwischen Privatem und Offentlichem Recht
sowie der Wirkung der Verfassung und ihrer Grundsétze. Die Verfassungsaufgabe, einen
humanen und demokratischen Rechtsstaat zu schaffen, impliziert eine den demokratischen
Prinzipien entsprechende Organisationsform der oOffentlichen Verwaltung. Ahnlich
wie sich zurzeit die Beschaffenheit und die Methoden der offentlichen Verwaltung
verdndern, deutet sich eine Erneuerung der Strategie und der Methoden rechtlicher
Regulierung der gesellschaftlichen Beziehungen an, was insbesondere einen Ubergang
von der Verwaltung eines ,,Kommandostaates* zur Verwaltung von Interessen und
durch Interessen beinhaltet. Entsprechend dieser Aufgabe muss man die theoretische
Vorstellung tiber das Verhiltnis von politischer Gewalt und Recht sowie von Politik und
Recht im Allgemeinen éndern.

Sicher ist einerseits der Wille der Transformationsstaaten uniibersehbar, das
sowjetische Erbe iiber Bord zu werfen®. Viele Gesetze des Offentlichen Rechts sind
inzwischen modernisiert worden oder befinden sich in gesetzgeberischer Bearbeitung und
Diskussion®’. Aber andererseits sind die Schwierigkeiten unverkennbar, rechtsstaatliche
und demokratische Grundsitze anzunehmen und zu implementieren®. Ausgehend
davon ist es notwendig, das in Usbekistan derzeit noch vorherrschende Verstindnis von
Recht im Ganzen zu verdndern. Leider ist bisher die Forschung zur Wechselwirkung
zwischen Staat und Recht im Land kaum spiirbar. In Ergebnis ist es — sowohl in der
nationalen Fachliteratur als auch in der Praxis — immer noch verbreitet, das Recht auf
das Gesetz zu reduzieren. Dies ist aber kontraproduktiv, da die inhaltliche Qualitét eines
Gesetzes ausmacht, dass es den offentlichen Bediirfnissen entspricht und ein gewisses
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MaB an Freiheit, Gleichheit und Gerechtigkeit gewihrleistet, deren Wurzeln bis in den
Charakter der gesellschaftlichen Produktionsverhéltnisse reichen sollten. Die Idee eines
humanen und demokratischen Rechtsstaates beschrénkt sich nicht auf Herrschaft des
Rechts. Sie setzt eine optimale Anndherung der Rechtsvorschriften an die objektive
Rechtsnatur der regulierten Beziehungen voraus, widersetzt sich der legislativen
Sanktionierung der Willkiir, stellt die Funktionen und die Struktur des Staates auf
eine verfassungsrechtliche Grundlage und erhebt — nicht nur mit Worten, sondern mit
Taten — zum obersten Ziel staatlicher Politik die Interessen des Volkes und die Rechte
und Freiheiten der Biirger. Zum Kriterium des sozialen Fortschritts des Landes bestimmt
sie den Grad der Entwicklung des Individuums und seiner kreativen Fihigkeiten.

Die Entwicklung eines modernen Rechtsverstdndnisses ist nicht einfach, weil es
eine tiefe philosophische Einsicht in das Wesen der Dinge erfordert, einen wirklich
humanitidren Ansatz, die Synthese von natlirlichem und sozialem Wissen, die
Einbeziehung der Rechtstheorie in den Komplex der Humanwissenschaften. Vor
allem erscheint es notwendig, das Demokratieprinzip und Rechtsstaatlichkeitsprinzip
in der nationalen Staats- und Rechtstheorie weiterzuentwickeln, d.h. eine Abkehr vom
allgegenwirtigen Staatszentrismus zu vollziehen. Dabei sind — aufgrund der Systematik
bzw. Terminologie des usbekischen Verfassungsrechts — nicht ,,Rechtsstaat™ bzw. ,, Rule
of Law*, sondern ,, Vorrang des Gesetzes* und ,, Gesetzmdfigkeit “*® Schliisselbegriffe
fiir den Weg zu rechtsstaatlichen Verhiltnissen in Usbekistan. Es ist aber anzunehmen,
dass es kaum moglich ist, unter Beibehaltung der bestehenden traditionellen
Vorstellungen und konzeptuellen Ansétze zu Staat und Recht eine moderne und effektive
Verwaltungsgerichtsbarkeit aufzubauen.

Das Problem der Rechtsstaatlichkeit ist sehr komplex, und die Entwicklung dieser
Doktrin in Usbekistan ist ein sehr schwieriger Prozess, der so organisiert werden muss,
dass Rechtsstaatlichkeit nicht als sehr allgemeine und hohe Losung wahrgenommen
wird. In keinem Fall sollte Rechtsstaatlichkeit darauf reduziert werden, dass Gesetze
eingehalten werden miissen, da sowohl die Qualitét der Gesetze als auch die Qualifikation
derjenigen, die sie anwenden, nicht immer gut sind. Vorab ist die Frage des Verhéltnisses
zwischen Rechtsstaatlichkeit, Staat, Wirtschaft und dem Individuum wichtig. Es sind
diese Komponenten, die notwendige Bestandteile der Frage sind, und ohne ihre Synthese
zu erreichen, ist es unmdoglich, weder einen Aktionsplan, eine Strategie oder Vorhersagen
zu entwickeln noch die Situation sachgerecht zu analysieren.

Wichtig ist auch die Frage nach einer umfassenden Untersuchung und Entwicklung
von Standards, insbesondere von Standards im Bereich der staatlichen Macht und
des Schutzes der Person, einschlieBlich einer eingehenden Analyse einschligiger
Auslandserfahrung. Leider liegen vielen Rechtsvorschriften in den einzelnen
Rechtsbereichen oft fehlerhaften Vorstellungen und keine allgemein anerkannten
Standards zugrunde. Hier kann man ebenfalls die Erfahrung Deutschlands nutzen,
wo als Rechtsstaat eine Ordnung verstanden wird, welche beansprucht, staatliche

¥ Der ,,Vorrang des Gesetzes“ und die ,,GesetzmaBigkeit* als Rechtsbegriffe gelten in der
usbekischen Rechtsordnung immer noch, wie in der Sowjetzeit, als eine zentrale Maxime der
Rechtsetzung und Rechtsanwendung.
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Machtbefugnisse nach Malgabe von Recht und Gerechtigkeit auszuiiben®.
Dementsprechend zeichnet sich die Rechtsstaatlichkeit der Bundesrepublik Deutschland
durch eine umfassende rechtliche Bindung der staatlichen Institutionen, Mandatstrager
und Amtswalter sowie durch die Gewdahrleistung der Grundrechte aus®'. Obwohl der
verfassungsrechtliche Standort des Rechtsstaatsprinzips in Deutschland umstritten ist,
wird iiberwiegend das Rechtsstaatsprinzip in Art. 20 Abs. 3 GG verortet gesehen®?. Das
rechtsstaatliche Prinzip des Grundgesetzes hat jedoch eine materielle Dimension und es
verlangt nicht nur GesetzméBigkeit staatlichen Handelns, sondern verpflichtet auch, das
staatliche Handeln auf die Verwirklichung materieller Gerechtigkeit auszurichten®. Dies
ergibt sich zum einen aus der unmittelbaren Grundrechtsbindung nach Art. 1 Abs. 3 GG,
andererseits aus der Bindung an Gesetz und Recht nach Art. 20 Abs. 3 GG*.

Ungeachtet einiger Reformbemiihungen der letzten Jahre entsprechen bei Weitem
noch nicht alle Normativakte rechtsstaatlichen MaBstdben. AuBlerdem weist die
Anwendung der Reformgesetze vielfach Defizite auf. So heben die deutschen Experten
hervor, dass es fiir nachhaltige Verdnderungen im Verwaltungsrecht nicht allein auf
formale Reformschritte (neue Gesetze, neue Institutionen) ankomme, sondern auf echte
Verénderungen, Innovationen, substantielle Reformen und einen Bewusstseinswandel
unter den professionellen Rechtsanwendern wie auch in der Bevolkerung®. Das
Rechtsbewusstsein der Biirger sei hierbei ebenso wichtig wie die Ausbildung und
Qualifizierung von Beamten, Juristen und Richtern®.

¢ Sodan, H., Ziekow, J. (2018). Basic course in public law, constitutional and administrative
law. 8th ed. Berlin, pp. 73, Rndr. 1 [Sodan H., Ziekow J. Grundkurs Offentliches Recht, Staats-
und Verwaltungsrecht. 8. Aufl. Berlin, 2018. S. 737, Rndr. 3]
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BeiderSchaffungeinesan Demokratieund Rechtsstaatorientierten Rechtsbewusstseins
muss es in erster Linie um die fiir die rechtsstaatlichen Reformprozesse relevanten
Akteure (Beamten der Exekutive, Richter, Staatsanwilte, Rechtsanwilte und Studenten
der Rechtswissenschaft) gehen. Aufgrund des immer noch fortwirkenden Einflusses des
,,sozialistischen Rechtsbewusstseins® haben die meisten dieser Akteure keine klaren
Vorstellungen vom Wesen und von den Besonderheiten des Verwaltungsrechtschutzes
im Kontext der rechtsstaatlichen Modernisierung des Staates. Die genannten
Akteure sind daran gewohnt, dass die Exekutive nicht von klagenden Biirgern und
urteilenden Gerichten, sondern von der Rechtaufsicht durch die Exekutive®” selbst bzw.
Staatsanwaltschaft kontrolliert wird®®.

Indiesem Zusammenhang kommt der Rechtswissenschaft eine konstitutive Bedeutung
zu. Jedoch sind in Usbekistan bisher sowohl Forschung als auch Lehrbiicher, die sich mit
dem neueren Staats- und Verwaltungsrecht auseinandersetzen, kaum vorhanden®. Im
Ergebnis bereiten die usbekischen juristischen Fakultéten ihre Studierenden unzureichend
auf die Techniken zur Beriicksichtigung rechtsstaatlicher Standards, insbesondere der

¢ So wurden Anfang 2017 in allen Regionen des Landes (in der Republik Karakalpakstan,
in Taschkent und allen Gebieten, Landkreisen und Stadtbezirken, insgesamt in 207 Siedlungen)
sog. ,,Empfangszimmer des Volkes“ sowie bei der Administration des Prisidenten und dem
Ministerkabinett sog. ,,Virtuellen Empfangszimmer® des Priasidenten bzw. Ministerprasidenten,
die als Art E-Government gelten, eingerichtet. An diesen Empfangszimmern konnen sich alle
Biirger mit ihren Beschwerden gegen Handlungen bzw. Entscheidungen aller Staatsorgane,
insbesondere Organe der Exekutive, mit Anfragen oder Problemen wenden. Nach offiziellen
Angaben wurden im Jahr 2017 von insgesamt 1 454 000 Gesuchen von Biirgern 1 395 000 positiv
beschieden. Somit trigt dieses System der Priifung der Appelle von Biirgern, die mit der
Verletzung ihrer Rechte und berechtigten Interessen konfrontiert sind, dazu bei, dass die Biirger in
den meisten Féllen nicht vor Gericht gehen, sondern sich direkt an die ersten Personen des Staates
wenden. Damit wird jedoch die Illusion erzeugt, die Autoritit der hochsten Gewalt, vor allem des
Staatsoberhauptes, werde sowohl in der Bevolkerung als auch im gesamten Verwaltungssystem
gestérkt. Tatsdchlich besteht jedoch die Gefahr, dass sich die Justiz- und Rechtsschutzorgane in
einem solchen Rechtsschutzsystem leicht daran gewohnen, im ,,Regime manueller Steuerung*
(d.h. entsprechend dem ,,Befehl von oben®) zu arbeiten. Zu der Tatigkeit der ,,Empfangszimmer
des Volkes™ siehe nur: ,,Wie haben Empfangszimmer des Volkes gearbeitet. URL:
http://www.darakchi.uz/ru/41648 (zuletzt abgerufen am 28.12.2018). Zum Vergleich:
wihrend der ersten neun Monate des Jahres 2018 wurden von natiirlichen und juristischen
Personen 16 563 Klagen, die aus Offentlich-rechtlichen Beziechungen resultieren, bei den
Verwaltungsgerichten erhoben. Siehe statistischen Daten des Obersten Gerichts der Republik
Usbekistan. URL: https://www.oliysud.uz/uploads/2018/11/2018-9-month-adminstrative-courts-
stat-uzb.pdf (zuletzt abgerufen am 28.12.2018).
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Grundrechte, bei der Anwendung einfachen Gesetzesrechts vor. Es scheint, dass die
Hauptgriinde dafiirim Wesentlichen doktrineller Natur sind. Der Mangel an erforderlichen
Theoriekenntnissen an den usbekischen Rechtsfakultiten triagt in besonderem Mafle
dazu bei, dass die Kluft zwischen dem normativen Geltungsanspruch des Rechts und
der Rechtswirklichkeit weiter zunimmt und damit negativ auf das Rechtsbewusstsein
der Juristen einwirkt. Im Endeffekt werden so Schwierigkeiten erzeugt, rechtsstaatliche
Grundsétze richtig wahrzunehmen und erfolgreich zu implementieren. Diese Faktoren
wirken sich nachteilig auf die Juristenausbildung aus und behindern eine nachhaltige
Entwicklung des Rechts in Usbekistan.

Der Rechtsstaat braucht rechtspolitisch sensibilisierte Juristen und eine entsprechende
Rechtswissenschaft, denn den meisten Juristen gilt die Verpflichtung, den doktrinellen
Ansichten einer Rechtsschule zu folgen, als eine Garantie fiir die Vorhersehbarkeit ihrer
Entscheidungen. Es ist auch offensichtlich, dass ein funktionsfidhiges und legitimes
Rechtssystem dadurch geschaffen wird, dass die Entscheidung der oben genannten
Akteure durch die ihnen zur Verfiigung stehenden Rechtsquellen und sonstigen Quellen
sowie durch allgemein anerkannte Auslegungsmethoden vorgegeben sind.

IV. Schlussbemerkungen

Das Institut der gerichtlichen Verwaltungskontrolle ist in Usbekistan relativ neu und
bisher nur unbefriedigend ausformuliert. Die gerichtliche Verwaltungskontrolle wird
auf der Grundlage verschiedener Normen durch die Verwaltungsgerichte, Zivilgerichte,
Militdrgerichte und Wirtschaftsgerichte ausgeiibt.

Verfassungskontrolle wird in Usbekistan auf gesamtstaatlicher Ebene durch das
Verfassungsgericht der Republik Usbekistan ausgeiibt. Die Verfassungsgerichtsbarkeit
hat aber bis jetzt noch keine grofe praktische Bedeutung erlangt. Es bleibt abzuwarten, ob
und wie unter den neuen politischen Bedingungen in Usbekistan die formal-rechtlichen
Priifungskompetenzen des Verfassungsgerichts tatsdchlich genutzt werden konnen, so
dass das Verfassungsgericht dennoch einen maf3geblichen, bisher ausgebliebenen Beitrag
zur Entwicklung von Verfassungs- und Rechtsstaatlichkeit leisten kann.

Eine Reihe von verwaltungsrechtlichen Streitigkeiten wurde noch in der Sowjetzeit
fiir justitiabel erklért. Theorie und Praxis der gerichtlichen Verwaltungskontrolle
beschritten den Weg einer allmdhlichen Erweiterung der Priifungskompetenzen
der ordentlichen Gerichte, bis im Jahr 1988 durch das sowjetische Gesetz ,,Uber die
Beschwerdefiihrung bei Gericht gegen rechtswidrige Handlungen von Amtspersonen,
die die Rechte der Biirger schmélern” eine Generalklausel eingefiihrt wurde, die den
Rechtsweg gegen sdamtliche Handlungen (Entscheidungen) von Verwaltungsorganen
und Amtspersonen zu den ordentlichen Gerichten eréffnete. Dabei wurde das allgemeine
Recht auf Beschwerde bei Gericht aus dem allgemeinen Beschwerde- und Antragsrecht
(bei den Behorden) entwickelt, das letztlich durch die Verfassung der Republik
Usbekistan (Art. 44) garantiert wurde und durch das bis 12.10.2018 geltende Gesetz
,Uber die Beschwerdefiihrung bei Gericht gegen Handlungen und Entscheidungen,
welche die Rechte und Freiheiten der Biirger verletzen® vom 30.08.1995 realisiert wurde.
Nachdem im Jahre 2017 erstmals das Gerichtssystem Usbekistans um eine spezielle
Verwaltungsgerichtsbarkeit ergdnzt und im Jahre 2018 das Gesetzbuch der Republik
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Usbekistan iiber die Verwaltungsrechtspflege und das Gesetz der Republik Usbekistan
,,Uber administrative Prozeduren* verabschiedet wurden, wurde es offensichtlich, dass
das Land den Anschluss an die Entwicklungstendenzen des Verwaltungsverfahrens- und
Verwaltungsprozessrechts der kontinentaleuropéischen Staaten sucht.

Natiirlich ist die Ausgestaltung des Rechtsinstituts in groBem Mafle in den gesamten
Reformprozess eingebunden und von der gesamten Rechtsentwicklung abhéngig. Das
Gesetzbuch der Republik Usbekistan iiber die Verwaltungsrechtspflege weist grof3e
Regelungsliicken und Miéngel auf. So regeln die Bestimmungen des Gesetzbuches
das Gerichtsverfahren nur unzureichend und stellen dadurch dem Verwaltungsgericht
nicht das notige Werkzeug fiir die gerichtliche Priifung bereit. Zudem erschweren die
Inkonsequenz des Gesetzgebers, was die Festlegungen auf einheitliche Terminologie
und allgemeine Grundsétze eines rechtsstaatlichen Anforderungen entsprechenden
Verwaltungsprozesses anbetrifft, und die Abwesenheit klarer Mechanismen zur
Einbringung des offentlichen Interesses in den Verwaltungsprozess die Anwendung der
Normen sowohl durch die Verwaltungsorgane als auch die Gerichte. Dessen ungeachtet
stellt das Gesetzbuch ,,Uber die Verwaltungsrechtspflege einen weiteren groBen Schritt
auf dem Weg zu einem demokratischen Rechtstaat dar.

Die Wirtschaftsprozessordnung der Republik Usbekistan enthilt einen Katalog
verwaltungsrechtlicher Klagearten, regelt jedoch ebenfalls kein spezielles Verfahren
fiir verwaltungsrechtliche Streitigkeiten. Es wére deshalb richtig und praktischer,
den Verwaltungsprozess in einem einheitlichen Gesetzbuch zu regeln und die
Verwaltungssachen génzlich an spezielle Verwaltungsgerichte zu ibertragen.
Als vorrangig erscheint dem Autor zunidchst jedoch die Vervollkommnung und
Ausgestaltung des Instituts der gerichtlichen Verwaltungskontrolle.

Wenn sich der Biirger gegen Verwaltungshandeln zur Wehr setzt, so nutzt er
dazu vor allem den traditionellen Weg iiber die Staatsanwaltschaft oder wendet
sich an die Administration des Présidenten bzw. das Ministerkabinett. Die Griinde
fiir die Unpopularitdt der Beschwerdefithrung bei Gericht liegen zum einen in der
Gewohnung an das Rechtsinstitut der staatsanwaltlichen Aufsicht, wohl aber vor allem
in dem bisher nur unbefriedigend ausformulierten Rechtsinstitut der gerichtlichen
Verwaltungskontrolle. Zu beriicksichtigen sind auch das mangelnde an Demokratie und
Rechtsstaat orientierte Rechtsbewusstsein der Biirger und der fiir die rechtsstaatlichen
Reformprozesse relevanten Akteure (Beamten der Exekutive, Richter, Staatsanwilte,
Rechtsanwilte und Studenten der Rechtswissenschaft) sowie die Abwesenheit klarer
Vorstellungen vom Wesen und von den Besonderheiten des Verwaltungsrechtschutzes
im Kontext der rechtsstaatlichen Modernisierung des Staates.

Der erste und verantwortungsvolle Schritt zur Behebung dieser Méngel sollte
die Schaffung einer wissenschaftlich fundierten Konzeption des Aufbaus und der
Funktionsweise eines modernen Verwaltungsrechtsschutzsystems sein. In diesem
Zusammenhang kann die Intensivierung des Austausches zwischen usbekischen und
deutschen Rechtswissenschaftlern und Rechtspraktikern eine besondere Rolle spielen,
um Gemeinsamkeiten im Rechtsdenken und vor allem beim Problemldsungsbedarf
herauszuarbeiten.
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VY TekcTi ciiJi BUKOPHCTOBYBATM CHMBOJIM 3a 3pa3koM: JIAlKU «...», nedic (-),
tupe (), anoctpod ().

[TocItiIoBHICT PO3MIIIEHHS CTPYKTYPHHX €JIEMEHTIB y HAYKOBIM CTATTi:

1. BkaszyeTbcst MOBOIO CTATTi (AHTIIIHCHKOIO 200 HIMEIIBKOIO):

Ha3Ba,

Mpi3BHIIIe, iM’s, IO 0aTHKOBI aBTOpa (-iB) cTATTI (HE OibIIE IBOX 0Ci0);

rmocajia, Micrie poOOTH/HaBUAHHSI, HAYKOBHH CTYIIiHb, BUCHE 3BaHHS (32 HASBHICTIO),
CJICKTPOHHA afipeca;

PO3ILIKpEHA aHOTAIlisl Ta KIFOYOBI ciioBa. B aHoTawii moBUHHA OyTH Taka CTPYKTypa:
Meta, Metonu, Pesyneratn Ta BucHoBku. OOcsr aHorarii: miHiMmym — 300 ciiB,
MakcumyM — 350 ciiB. Jlo aHOTaIii 000B’SI3K0BO 10Aa0Th 5—10 KIIFOYOBUX CITIB.

2. Teker crarTi:

Beryn (Introduction) € 00OB’S3KOBOIO 4aCTHHOIO POOOTH, B SIKIH aBTOp BKazye
HOBH3HY TEMH Ta aKTyaJbHICTh HAyKOBHX pillleHb. MeTa HOCHTiPKeHHS TIOBUHHA OyTH
YiTKO BKa3aHa IMOPSJ] 3 HAYKOBO-JIOCHITHUIIBKMMH 3aBIaHHsAMH. HeoOximHo BKazaTu
METOJIOJIOTII0 JIOCIIJIKSHHS, JIOTIKY YSIBICHHS JIOCIIIPKEHOTO MaTepiay.

OCHOBHUH TEKCT MOBHHEH OYyTH MOMIIEHUM Ha 3MICTOBHI PO3IUIM 3 OKPEMHUMHU
3aroyioBKamMu (710 4-6 ciB).

CraTTs NOBMHHA MICTUTH BHCHOBKHM 3 TipoBeieHoro aociimkenHs (Conclusions),
B SIKMX IIPEACTABICHI PO3TOPHYTI KOHKPETHI BUCHOBKHM 3a PE3yJAbTaTaMH JOCIHiIKEHHS
1 MePCIIEKTUBY MOJANBIINX JOCHTIPKEHD Y IbOMY HAIPSMKY.

3. CrrcOK BUKOPUCTaHMX JKepe. biomiorpadiunuii onuc Cucky oQpopMITIOEThCS
3 ypaxyBaHHsIM po3pobieHoro B 2015 pori HamionaneHoro cranaapry Yipainu ICTY
8302:2015 «Iudopmaris Ta aoxkymeHTanis. bibmiorpadiyne mocunaHHs. 3arajibHi
MOJIOXKCHHS Ta MPaBWiIa CKIAJaHHI». 32 YMOBU HEMPABWIBHOTO O(GOPMIICHHS CITHCKY
BHUKOPHCTAHUX JDKEPEI CTATTS MOXKE OyTH BiIXMJICHA PEIICH3CHTAMH.

4. References. Odopmitroerhes BiamnosinHo 1o ctannapty APA (APA Style Reference
Citations). ABTop (TpaHCHiT), Ha3Ba CTATTi (TPAHCIIT), HAa3Ba CTATTi (B KBaJIpaTHHUX
Jy’KKax Mepeksiaj aHrIicbKOI MOBOIO), Ha3Ba JiKepenia (TpaHCIiT), BUXi/IHI JaHi (MiCTO
3 TO3HAYCHHSIM aHTITIHCHKOIO MOBOIO), BUIABHHUIITBO (TpaHCIiT). Hanmpukiman:

Dikhtiievskyi, P. V., Lahniuk, O. M. (2015). Kadrove zabezpechennia sudiv zahalnoi
yurysdyktsii: administratyvno-pravovyi aspekt [Staff assistance of of courts of general
jurisdiction: administrative and legal aspect]. Kherson: Helevetyka. [in Ukrainian]
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Bondarenko, 1. (2002). Sudova systema Ukrainy ta yii reformuvannia v suchasnykh
umovakh [Judicial system of Ukraine and its reforming in the modern conditions]. Pravo
Ukrainy, no. 8, pp. 37-39.

Tpancnitepamnis iMEH Ta IPi3BUIN 3 YKPATHCHKOI MOBH 31 CHIOETHCS BiAMOBIHO /10
BuMor [Tocranosu Kabinety MinicTpiB Ykpainu «IIpo BropsakyBaHHS TpaHCHIiTEparii
yKpaiHChKOTO andasity natununeto» Bif 27 ciunust 2010 p. Ne 55.

TpaHcniTeparlis 3 pociichbkoi MOBH 31iHCHIOETBCs BiAmoBinHo 10 OCT 7.79-2000.
Cucrema cTaHAAPTOB MO HH(OPMAIHY, ONOTNOTEYHOMY U H3aTeNbCKoMYy Jeny. [1paBuma
TPaHCIUTEPALIH KHPHUIOBCKOTO MTICHMa JIATHHCKUM ali(paBUTOM.

5. BrkazyeTbcst yKpalHCBKOIO 1 AHIIIIHCHKOIO (SKIIO CTaTTIO TMOJAHO HIMEIBKOIO
MOBOIO):

Ha3Ba;

Mpi3BHIIIe, iM s, IO 6aThKOBI aBTOpa (-iB) cTATTI (HE OibIIE IBOX 0Ci0);

nocaja, Micuie poOOTH/HaBUAHHS, HAYKOBUI CTYyTiHb, BUCHE 3BaHHS (32 HASBHICTIO),
CIIEKTPOHHA ajpeca;

pO3IIMpeHa aHOTAallis Ta KII0Y0Bi cioBa. B aHoTanii moBuHHA OyTH Taka CTPyKTypa:
Meta, Metonu, Pesyneratn Ta BucHoBku. OOcsr aHorarii: miHiMmym — 300 ciiB,
maxkcumyM — 350 ciniB. [lo aHoTaI1ii 000B’I3K0BO 10AaI0TH 5—10 KIFOUOBHX CIIB.

[Nocwanus Ha JiTepaTypy MOAAIOTHCS Y TEKCTI TIIBKH B KPYIIIHX TyXKKaX:

[Ipu ipoMy KOKEeH TpOMasTHUH YKpaiHH, SIKUH BiJIIOBiAa€ BCTAHOBJICHUM BUMOTaM
0 KaHAWJaTa Ha TOcaay MpOKypopa, Mae mpaBo 3BepHyTucs ao Kaamidikariitao-
JUCIUIUTIHAPHOI KoMicii MPOKYpOpiB i3 3asBOIO MPO ydacTb y A0OOpi KaHAWAATIB Ha
niocayy rpokypopa (3Y «IIpo mpokyparypy», 2015).

VYei crarTi, MO HAAXOAATh A0 PEAAKIii MPOXOJATh 3aKpUTE peICH3YBaHHS
Ta TIePEBIPSIFOTHCS Ha IJariar.

Penkomerist BpaBi pelieH3yBaTH, pelaryBaTd, CKOPOUYBaTH Ta BIIXWJISTH CTaTTi.
VY pa3i HemoTpHMaHHS 3a3HAYEHUX BHMOT M0N0 O(GOPMIICHHS PYKOIHUCIB PEOaKilis
3anuirae 3a co0OK MPaBO HE po3mIsaTH iX. Pemakiiss He 3aBKIU MOUISE TMO3HUIII0
aBTopiB myOuikamii. [Tepeapyk crareil MOKIMBHI JIUIIE 3 TO3BOJIY PEAAKIIi.
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BHUMAHUIO ABTOPOB

K nmeyatu nmpuHUMAIOTCH HAYYHBbIE CTATHU BeAYIIUX CIEHHAJUCTOB B 00JIaCTH
Ny0JIMYHOro MPaBa, MpeACTABUTE/IeH I0PUINYECKOii MPAKTHKH, MOJIOABIX YYeHBIX.

Texumueckue TpeOOBaHUS K O(POPMIICHHUIO CTaThH:

®opmar A 4; mons — 2 cM (HmwkHee) X 2 ¢M (BepxHee), 3 cM (i1eBoe) X 1,5 cMm (mpaBoe)
abzarr— 1,25 cM; MexcTpounslii nHTEpBai — 1,5 oM; mpudt — Times New Roman; kermb — 14.

O6mwem cratbr — oT 10 10 20 cTpanui.

B Ttekcte ciemyer MCHONB30BaTh CHUMBOJBI IO OOpa3sIy: JAlKH «...», neduc (-),
tupe (—), anoctpod ( ).

[TocienoBarenbHOCTh pa3MENICHUS! CTPYKTYPHBIX 2JIEMEHTOB B HAYYHOH CTaThe:

1. Yka3biBaeTcs Ha s3bIKE CTAThH (AHIIIUHCKUI MM HEMETIKUH S3BIK):

Ha3BaHUE;

(hamwmns, ©Ms, OTYECTBO aBTOpa (-OB) CTAaThH (He OoJiee IBYX YEIIOBEK);

JOIDKHOCTh, MECTO pPabOTBl / yueObl, Yyd4eHas CTEICHb, YYEHOE 3BaHHC
(TIpm HAJTMYWH ), DIEKTPOHHBIN azpec;

pacuIpeHHasl aHHOTAIMsI M KIIOYEBBIe CJIOBa. B aHHOTAamuu JOIDKHA OBITH Takas
ctpykrypa: Llens, Mertozsl, Pesynsrarsl u BeiBogsl. O0beM aHHOTAMU: MUHUMYM —
300 cioB, makcumyMm — 350 citoB. K anHOTanIMm 00si3aTenbHO 100aBIsIOT S—10 KITFOueBhIX
CJIOB WJIU CJIOBOCOYETAHUH.

2. Texct crarbu:

Beenenue (Introduction) siBnsiercst 00s3aTeNbHOM 4YacThiO PabOThI, B KOTOPOH aBTOP
YKa3bIBacT HOBH3HY TEMBI M aKTyaJIbHOCTh HAYYHBIX perie Huil. Llerb uccnenoBanus omkHa
OBITh YEeTKO YKa3aHa PSIIOM C HayYHO-HCCIIEIOBATEILCKAMH 3a1auaMil. HeoOxomimo ykas3ars
METOIOJIOTUIO UCCIICIOBAHNS, JIOTUKY TIPEACTABICHHS HCCIICIOBAHHOIO MaTepHaa.

OCHOBHOM TEKCT AOJIKEH OBITh Pa3/IeIeH Ha COJePIKATEIbHbIC Pa3elibl C OT/IEIbHBIMU
3arojioBKamMu (J10 4-6 cJioB).

Crarbs JJOJDKHA COJIEpXKATh BBIBOJIBI U3 MPOBeIcHHOTO nccienoBanus (Conclusions),
B KOTOPBIX TIPEICTABICHBI pa3BEPHYTHIC KOHKPETHHIC BBIBOIBI IO PE3yibTaTaM
WCCIICZIOBAHMS U IEPCIEKTUBBI JaJIbHEUIINX UCCIEIOBAHUN B 3TOM HAlPaBICHUH.

3. Crucok HMCHONb30BaHHBIX MCTOYHUKOB. bubmmorpaguueckoe omucaHue CIucKa
odopmisieTcss ¢ yderom pazpadoranHoro B 2015 romy HammoHanmpHOTO cTaHmapra
VYikpaunsl JCTY 8302: 2015 «Mudopmanus u noxkymeHrauus. bubauorpadpuueckas
ccbuika. OO1Ie MoJI0KEHUS U IIpaBuiia cocTaBieHus». [Ipu HenmpaBuiibHOM ohopMiIeHnN
CIIMCKA JIUTEPATYPBI CTAThSI MOXKET ObITh OTKJIOHEHA PEIICH3CHTAMHU.

4. References. Odopmisiercss B coorBeTcTBUH co cranmaproMm APA (APA Style
Reference Citations). ABTop (TpaHCIUT), Ha3BaHHE CTaTbU (TPAHCIUT), Ha3BaHHE
cTaThu (B KBaJpATHBIX CKOOKaX IMEpeBOJ Ha aHIIMMCKHIA A3bIK), HA3BaHHE WCTOYHUKA
(TpaHCIUT), BBIXOIHBIC JaHHBIE (TOpoJ ¢ 0003HAYCHHEM HA AHTJIMICKOM S3bIKE),
n3naTenbeTBo (Tpanciut). K npumepy:

Dikhtiievskyi, P. V., Lahniuk, O. M. (2015). Kadrove zabezpechennia sudiv zahalnoi
yurysdyktsii: administratyvno-pravovyi aspekt [Staff assistance of of courts of general
jurisdiction: administrative and legal aspect]. Kherson: Helevetyka. [In Ukrainian]
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Bondarenko, 1. (2002). Sudova systema Ukrainy ta yii reformuvannia v suchasnykh
umovakh [Judicial system of Ukraine and its reforming in the modern conditions]. Pravo
Ukrainy, no. 8, pp. 37-39.

Tpancnutepanuss MMeH W (GaMHIMH C YKPaHMHCKOTO SI3bIKA B COOTBETCTBUH
¢ TpeboBanmsmu [Tocranonenus Kadbunera MunnctpoB Ykpautsl «O0 yIopsmoueHHN
TpaHCIUTEPANU YKPAaUHCKOTO aj(aBuTa JaTHHALECH» oT 27 suBapst 2010 Ne 55.

TpaHciauTepamyiss C pPYCCKOTO SI3bIKa  OCYHICCTBISIETCS B COOTBETCTBHH  C
I'OCT7.79-2000. Cuctema craniapToB 110 HUH(GOpMAIINHU, OMOITHOTECYHOMY M U31aTETIbCKOMY
neny. [IpaBuia TpaHCcIUTEpalK KUPHIUIOBCKOTO MTICHMA JIATHHCKUM ali(haBUTOM.

5. Yka3pIBaeTcs Ha YKPaWMHCKOM U QHIJIMHCKOM SI3bIKE (€CIIM CTaThiO TOAAaHO Ha
HEMEIIKOM SI3BIKE):

Ha3BaHUE,

(hamMwIns, MM, OTYECTBO aBTOpa (-0B) CTAaThH (HE OoJiee IBYX UCIIOBEK);

JIOJDKHOCTbB, MECTO paboThl / yueObl, yueHas CTeleHb, Y4eHOE 3BaHue (MIPH HAJTUYHN ),
ANIEKTPOHHBIN aJpec;

pacuIpeHHasl aHHOTAIMsI M KJIIOYEBBIC CJI0BA. B aHHOTanmM AOJKHA OBITH Takas
crpykrypa: Lemns, Mertonbr, Pesynbrarel u BeiBonel. O0beM aHHOTAUH: MHHUMYM —
300 cioB, makcumyMm — 350 citoB. K anHOTanmm o0si3arenbHO 100aBIsioT S—10 KITroueBbIX
CJIOB WJIM CIIOBOCOUCTAHUIH.

CCBIIKH Ha JIUTEPATypy AAIOTCS B TEKCTE TOJIBKO B KPYIVIBIX CKOOKaX:

[pn >TOM KaKIBIi TpaXkKIaHUH YKPaWHbI, KOTOPBIH COOTBETCTBYET YCTaHOBICHHBIM
TpeOOBaHMAM K KaHAWAATy Ha JODKHOCTh IIPOKypopa, BIpaBe OOpaTHTHCS
B KBATU(HUKAMUOHHO-TUCIUILTHHAPHON KOMHUCCHU IPOKYPOPOB C 3asBICHHEM 00
y4acTHH B 0TOOpE KaHAMIATOB Ha JJOJDKHOCTB pokypopa (3Y «O mpokypatyper, 2015).

Bce crarem, mocTymaromme B pENAKIMIO IPOXOAAT 3aKPBITOC PEICH3HPOBAHKE
U TIPOBEPSIIOTCS Ha TUIATHAT.

Penxonnerust BopaBe peleH3HPOBaTh, PEHAKTUPOBATh, COKpAIlaTh M OTKIOHATH
cTaThy. B ciydae HecoOmoneHNs yKa3aHHBIX TPeOOBaHUH 1O 0(OPMIICHUIO PYKOIHCEH
pemaKIys OCTaBISICT 3a COOOH MpaBO HE paccMaTpUBaTh WX. Pemakumst He Bceraa
paszenseT MO3MIMIO AaBTOPOB IyoOnukaruid. [lepenedarka crareil BO3MOXHA TOJBKO
C pa3pelIeHus PeaaKInH.
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FOR AUTHORS

We accept articles of leading specialists in the sphere of public law, representatives
of legal practice, young scientists.

Technical requirements for article composition:

Size A 4; fields — 2 cm (bottom) x 2 cm (top), 3 cm (left) x 1,5 cm (right);
indention — 1,25 cm; line spacing — 1,5 cm; font — Times New Roman; size — 14.

The article volume is from 10 to 20 pages.

It should be used symbols as follows: quotes “...”, hyphen (-), dash (-), apostrophe (*).

Sequence of placement of structural elements in a research article:

1. It is indicated in the language of the article (English or German):

title;

surname, name, patronymic of author (-s) of the article (no more than two persons);

job position, place of employment/study, academic degree, rank (if any), e-mail;

expended summary and key words. The summary consists of the following
obligatory structure: Purpose, Methods, Results and Conclusions. Summary volume:
minimum — 300 words, maximum — 350 words. After the summary, it is necessary
to add 5-10 key words or phrases.

2. Text of the article:

Introduction is an obligatory part of the research, where the author indicates topicality
of the subject and actuality of scientific decisions. Goal of research should be clearly
indicated along with the research tasks. It is necessary to specify the methodology
of research, the logic of presentation of the investigated material.

The main text should be divided into content-rich sections with separate headings
(up to 4-6 words).

The article should contain conclusions from the study, which present detailed findings
from the study and the prospects for further research in this direction.

3. Bibliography. Bibliography description is carried out taking into account
the National Standard of Ukraine DSTU 8302: 2015 “Information and documentation.
Bibliographic reference. General principles and rules of composition”. Reviewers can
reject an article in the case of improper execution of bibliography.

4. References. It is composed according to standards APA (APA Style Reference
Citations). There is an author (transliteration), title of the article (in square brackets,
English translation), source name (transliteration), source data (city with the English
mark), publishing house (transliteration). For example:

Dikhtiievskyi, P. V., Lahniuk, O. M. (2015). Kadrove zabezpechennia sudiv zahalnoi
yurysdyktsii: administratyvno-pravovyi aspekt [Staff assistance of of courts of general
jurisdiction: administrative and legal aspect]. Kherson: Helevetyka. [in Ukrainian]

Bondarenko, 1. (2002). Sudova systema Ukrainy ta yii reformuvannia v suchasnykh
umovakh [Judicial system of Ukraine and its reforming in the modern conditions]. Pravo
Ukrainy, no. 8, pp. 37-39.
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Transliteration of names and surnames is carried out in accordance with
the requirements of the Resolution of the Cabinet of Ministers of Ukraine “On
Normalization of Transliteration of the Ukrainian Alphabet by Means of the Latin
Alphabet” dated January 27, 2010, No. 55.

Transliteration from Russian is carried out in accordance with GOST 7.79-2000.
System of standards on information, librarianship and publishing. Rules of transliteration
of Cyrillic script by Latin alphabet.

5. It is indicated in Ukrainian and English (if the article is submitted in German):

title;

surname, name, patronymic of author (-s) of the article (no more than two persons);

job position, place of employment/study, academic degree, rank (if any), e-mail;

extended summary and key words. Summary has to contain: subject of research,
methodology, goal and conclusions of research. The minimum volume of summary is
350 words.

References to the literature are given in the text only in parentheses:

At the same time, every citizen of Ukraine, who meets the established requirements
for a candidate for a post of prosecutor, has the right to appeal to the Qualification
Disciplinary Commission of Public Prosecutors with application of participation in
the selection of candidates on the post of prosecutor (The Law of Ukraine “On Public
Prosecution Service”, 2015).

All articles, which are sent to editorial office, pass a close review and are tested for
plagiarism presence.

Editorial board has the right to review, edit, reduce and reject the article. In the case
of neglect of mentioned requirements regarding manuscripts composition, editorial board
reserves the right to skip them. Editorial staff not always shares a position of authors.
Republication of articles is possible only with the consent of editorial board.
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