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I. Die Situation der Transformation

1. Einfiihrung

Der Ubergang von der Plan- zur Marktwirtschaft und vom demokratischen
Zentralismus zum demokratischen Rechtsstaat scheint klar vorgezeichnet zu sein:
Die alten Prinzipien und Normen werden durch die neuen ersetzt. Hierfiir wird das
westliche Recht in das Ostliche transferiert. So einfach liegen die Dinge selbstver-
standlich nicht. Denn einerseits weist das westliche Recht selbst erhebliche Méngel
auf, die nicht transferiert werden sollten, und andererseits ist im Realsozialismus
vieles gewachsen, was erhaltungswiirdig ist oder jedenfalls gegeniiber Anderungen
Resistenz entwickelt. Hinzu kommt, dass das westliche Recht selbst in Entwick-
lung begriffen ist und zwischen neoliberalen und sozialdemokratischen Modellen
schwankt, so dass genauer gefragt werden muss, was an ihm fiir einen Transfer
geeignet ist. Andererseits macht auch das 6stliche Recht seine eigene Entwicklung
durch und schwankt zwischen oligarchisch-autokratischen und demokratischen
Modellen, so dass Vorsicht geboten ist, ein bestimmtes anderes Modell aufzupfrop-
fen. Der folgende Beitrag versucht am Beispiel Georgiens und seiner Verwaltungs-
rechtsreform zu kldren, wie dort der Transformationsprozess verlaufen ist, und
welche Erkenntnisse daraus fiir die Theorie des Verhiltnisses von Rechtstransfer
und Eigendynamik gezogen werden konnen.

2. Dilemma der Gleichzeitigkeit und das Risiko einer doppelten
Rechtsrealitit

Der Zerfall des totalitdren Systems in Osteuropa fiihrte zu dem Dilemma,
dass einerseits der Reformbedarf enorm war, andererseits aber die notwendige Er-
fahrung dafiir fehlte. Viele Theoretiker und Kommentatoren der frithen 1990-er
Jahre hielten es fiir unmdglich, dass die drei wohl wichtigsten anstehenden Trans-
formationprozesse — die Herausbildung neuer Nationalstaaten, der politische Wan-
del von der Diktatur zur Demokratie und der wirtschaftliche Wandel von der Plan-
zur Marktwirtschaft — zeitgleich vorangehen konnten.! Diese Auffassung wurde
jedoch mit der Zeit einerseits durch die Eigenentwicklung, andererseits durch in-
ternationale Einfliisse widerlegt.”

' Dazu I Saliba/W. Merkel, Dilemmata der Gleichzeitigkeit, in: R. Kollmorgen u.a.
(Hrsg.), Handbuch Transformationsforschung, 2015, 517 ff.

2 [ Saliba/Merkel (Fn. 1).
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Ein Beispiel fiir die Losung des Dilemmas ist die Transformation des Verwal-
tunsgrechts in Georgien.® Zwar hatte Georgien wegen seiner 70 Jahre wahrenden
sowjetischen Vergangenheit keinerlei Erfahrung in dem, was neu zu entwickeln
war. Es hatte dennoch die Ambition, in der siidkaukasischen Region Vorreiter der
Reform zu sein.*

Am Anfang verlief in dem durch die Transformationsprozesse stark erregten
Land die demokratische Konsolidierung auf dem Wege der wenig iiberlegten, eher
automatischen und zufilligen Ubernahme von Vorbildern aus anderen Rechtsord-
nungen. Diese Ubernahmen hatten oft kontraproduktive Auswirkungen und fiihrten
zu einer Dualitit von geschriebenem Recht und einem informellen Recht nebst
anomischen Praktiken in der Realitit.

Solche Erfahrungen rieten zu mehr Umsicht bei der Ausarbeitung von Geset-
zen und zu mehr Sorge um die Folgebereitschaft der Praxis. So bestand bei den
Beteiligten Ubereinstimmung dariiber, dass es fiir die Entstehung eines Rechtsstaats
nicht ausreicht, lediglich ein gut ausgedachtes Verwaltungsgesetzbuch zu schaffen,
sondern dass dariiber hinaus eine Verwaltungskultur entstehen muss, der die recht-
staatlichen Grundsitze und Werte realiter eingeschrieben sind. In die gleiche Rich-
tung wiesen auch die sog. Kopenhagener Kriterien der Européischen Union (EU),
indem sie bei der Beurteilung der Kandidaten zum EU-Beitritt neben dem rechtli-
chen Rahmen fiir den demokratischen Rechtsstaat und Marktwirtschaftauch auch
forderten, dass die Staaten sich die Ziele in ihrer sozio-6konomischen Wirklichkeit
zu eigen machen.®

* K. Kalichava, Europdisierung des georgischen Verwaltungsrechts — die Transforma-
tion des modernen georgischen Verwaltungsrechts durch Europiisierung, DOV 2018,
389 (392 ff.).

4 F. Bohm/Ch. Weigand, Rule of Law in Public Administration: Building Up an Admi-
nistrative Legal System in the South Caucasus, in: R. Kirsch/E. Siehl/A. Stockmayer
(Hrsg.), Transformation, Politics, and Implementation: Smart Implementation in Go-
vernance Programs, 2017, 221 (223 ft.).

5 VO (EU) Nr. 231/2014. Ahnlich der OECD-Bericht “Rethinking Europe‘s Rule of
Law and Enlargement Agenda: The Fundamental Dilemma”. Siehe dazu K. Nicolai-
dis,R. Kleinfeld, Rethinking Europe‘s «Rule of Law» and Enlargement Agenda: The
Fundamental Dilemma”, SIGMA Papers, No49/2012. <http://dx.doi.org>.

Vgl. K.-P. Sommermann, Die Offentliche Verwaltung im demokratischen und sozialen
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3. Transformation durch Europiisierung

Georgien hat sich von Beginn der Transformation an fiir die Ausrichtung am
europdischen Recht entschieden. Die Modernisierung des georgischen Rechts vol-
1zog sich sowohl im Hinblick auf die volkerrechtlichen Vorgaben des Europarats
und der EU wie auch in Gestalt eigenmotivierter Ubernahme rechtlicher Erfahrun-
gen anderer Staaten.

Nach der Unabhéngigkeit Georgiens haben sich die Ereignisse in Richtung
europdische Integration von Beginn an rasch entwickelt. 1993 beantragte Geor-
gien beim Europarat den “Sondergaststatus”. 1996 unterzeichneten die Parteien
ein “Abkommen tiiber die Partnerschaft und Zusammenarbeit™’, dessen Art. 43 die
allgemeine Pflicht zur rechtlichen Annéherung vorsah.® 1997 erlief das georgische
Parlament eine Verordnung “Uber die Harmonisierung georgischer Gesetze mit den
Gesetzen der Européischen Union”. Danach mussten alle Gesetze und untergeset-
zlichen Normativakte mit den Vorschriften der EU in Einklang gebracht werden.
Diese weitgehende Selbstbindung diente damals zwar hauptsichlich der Starkung
des politischen und internationalen Ansehens. Doch hat sie die Entwicklung des
georgischen Rechts entscheidend zugunsten der Européisierung gepriagt. Im Mérz
1999 trat Georgien dann als 41. Mitglied dem Europarat bei. Im selben Jahr ratifi-
zierte es die Européische Menschenrechtskonvention.

Auf dem Wege der Europiisierung war das Assoziierungsabkommen (AA) mit
der EU ein weiteres bedeutsames Ereignis. Es wurde am 27. Juni 2014 in Briissel’
unterzeichnet und trat am 1. Juli 2016 in Kraft.!” Das AA ersetzte das “Abkommen
iber Partnerschaft und Zusammenarbeit” von 1996.

Rechtsstaat, in: G. Khubua, K.-P. Sommermann (Hrsg.), Handbuch der rechtlichen
Grundlagen der 6ffentlichen Verwaltung, 2016, 41 (55 f.).

7 Partnership and Cooperation Agreement from 22 April 1996.

8 Zu jenem Zeitpunkt meinte dies die Erfiillung der Mindestanforderungen fiir den
Beitritt Georgiens zum Europarat.

Siehe EU/Georgia Association Agreement of 27 June 2014, in: ABL. EU 2014 L 261/57.

10 Seit 2014 waren im Rahmen der Agenda des Assoziierungsabkommens einige Ver-

bindlichkeiten bereits in Gang gesetzt, in deren Rahmen verschiedene Gesetze und
untergesetzliche Normativakte erarbeitet wurden.
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4. Zwei Fallstudien des Rechtstransfers

Unsere forschungsleitende Hypothese ist, dass das transferierte Recht im
Zusammenwirken mit den eigenen politischen, wirtschaftlichen und gesellschaft-
lichen Entwicklungen konstruktive Ergebnisse in Richtung des westeuropdischen
Modells hervorgebracht hat. Wir vermuten, dass im Verlauf der Transformation
das geschriebene Recht (law in the books) qualitativ besser wurde und in Staat,
Wirtschaft und Gesellschaft eingedrungen ist (law in action), m. a. W., dass es teils
zum Wandel beitrug und teils selbst verdndert wurde.

Ob die Hypothese zutrifft, soll im Folgenden durch zwei Fallstudien iiber das
Verhiltnis von europdisch beeinflusstem Rechtstransfer und georgischer Eigendy-
namik illustriert werden. Die eine widmet sich der Entwicklung des allgemeinen
Verwaltungsrechts, die andere derjenigen des Raumplanungs- und Baurechts. Das
allgemeine Verwaltungsrecht stellt ein Beispiel fiir starken Rechtsimport dar, der
sukzessive integriert wurde, und zwar im doppelten Sinn der Anpassung der geor-
gischen Realitét an die neuen Normen wie auch der Anpassung der neuen Normen
an die georgische Realitéit. Das Raumplanungs- und Baurecht ist ein Beispiel fiir
einen stirkeren Beitrag der eigenen Erfahrungen Georgiens bereits in der Phase der
Konzipierung der neuen Rechtsnormen. Wie sich die Praxis darauf einstellen wird,
bleibt noch abzuwarten, weil der neue Kodex, der 2018 verabschiedet wurde, erst
2019 in Kraft tritt.

I1. Reform des allgemeinen Verwaltungsrechts

In Georgien sind am 1. Januar 2000 ein Allgemeiner Verwaltungskodex (AVK)
und ein Verwaltungsprozessgesetz (VPG) in Kraft getreten.!!

Insgesamt waren der Prozess der Ausarbeitung der Gesetze und der schlus-
sendliche Inhalt derselben durch starken Einfluss des westeuropdischen Rechts und
ihrer Berater geprégt, wobei aber das Ergebnis im weiteren Verlauf der Rechtsan-
wendung in die georgische Rechtskultur und -praxis inkorporiert und von ihr stdn-
dig revidiert wurde. Man kann also von einem Modell der nachtréglich integrierten
Transplantation sprechen.

Die heute geltende Fassung des AVK ist in englischer Sprache zuganglich unter <www.
matsne.gov.ge>. Die heutige Fassung der VPO ist in georgischer Sprache zugénglich
unter <https://matsne.gov.ge>.

10
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1. Ausgangssituation

Im sozialistischen System existierte, obwohl es kein Prinzip der Gewalten-
teilung gab, neben den Volksriten und der sozialistischen Justiz umfangreiche
Verwaltung. Aber sie war de facto nicht demokratisch kontrolliert. Die Strukturen
der Partei und des Staatsapparats waren ineinander verflochten. Das Recht diente
nicht der Bindung der Verwaltung an das Gesetz, sondern war ein Instrument der
Durchsetzung der Politik.'

In diesem Verwaltungssystem war der Biirger nicht ein am Verwaltungsproz-
ess partizipierendes und materielle Rechte tragendes Subjekt, sondern vielmehr ein
passives Objekt. Zwar erkannten die sowjetischen Verfassungen die Grundrechte
an. Diese entfalteten ihre Wirkung jedoch nur in dem Umfang, in dem sie vom
Staatsapparat und der Partei akzeptiert waren. Sie hatten eher programmatische
Bedeutung, als dass sie vor staatlichen Eingriffen schiitzten.'?

Verwaltungsrecht ist in dieser Konzeption nicht ein Recht der Rechtsverhilt-
nisse zwischen der juristischen Person Staat und den natiirlichen Rechtssubjekten,
sondern Organisationsrecht, das Entscheidungsstrukturen und Kompetenzen des
Staatsapparates festlegt, und Steuerungsmittel, das den Biirgern und Wirtschafts-
einheiten gegeniiber Verhaltenspflichten und Verantwortlichkeit begriindet.'*

Die administrative Durchdringung der Gesellschaft bei gleichzeitig fehlender
Legitimitdt 1ihmte die gesellschaftliche Kreativitit. Diese Lahmung wurde in der
Spétphase des “Realsozialismus” zwar dadurch gemindert, dass das Wirtschaftsrecht
den wirtschaftenden Einheiten eine relative Eigenstindigkeit und untereinander
auch eine Art subjektiver Rechte einrdumte!®, und dass das Verwaltungsrecht An-

2 N. Reich, H.-K. Reichel, Einfiihrung in das sozialistische Recht, 1975, 64; K. Konig,
Moderne 6ffentliche Verwaltung, 2008, 134 ff.

3 Vgl. Akademie fiir Staats-und Rechtswissenschaft der DDR (Hrsg.), Staatsrecht der

DDR, 2. Aufl., 1984, 184 ff.

Am Beispiel des Landeskulturrecht genannten Umweltrechts der DDR Autorenkollek-

tiv, Landeskulturrecht, 1986, 47 ff., 58 ff.

5 Fiir die DDR Autorenkollektiv, Marxistisch-leninistische Staats- und Rechtstheorie.

Lehrbuch, 1975, 480 ff.; Autorenkollektiv unter Leitung von U.-J. Heuer, Marxismus

und Demokratie, 1989, 65 ff. Die subjektiven Rechte galten als Organisationsmittel

des Staates und hatten nichts mit Grundrechten im emphatischen Sinn zu tun.
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sétze rechtsstaatlicher Formen wie das Recht zur verwaltungsinternen Beschwerde
einfiihrte.!¢ Insgesamt blieb die Idee der zentralisierten Volksdemokratie aber dom-
inant. Die Verfechter stirkerer Eigenverantwortung der Betriebe und Kommunen,
des politischen Interessenpluralismus und einer sozialistischen Rechtsstaatlichkeit
wurden lange nicht gehort!’, und als sie endlich Gehor fanden, war das Regime
bereits diskreditiert.

In der postsowjetischen Zeit gab es zunichst eine Phase wenig geordneter Ver-
waltung. Das Verwaltungspersonal wurde schlecht bezahlt, so dass die Kauflich-
keit von Verwaltungsakten, z. B. eines Fiihrerscheins oder einer Baugenehmigung
wurden, verbreitete Praxis wurde. Polizisten verschafften sich Einkiinfte durch
grundlosen Vorwurf von Verkehrsverstdf3en. Die alte Biirokratie, die im Sozialis-
mus fiir private Wirtschaftstétigkeiten eine Vielzahl von Genehmigungsvorbehalten
geschaffen hatte, existierte weiter. Auch die autokratische Haltung der Beamten
und ihr korrespondierend die Unterwiirfigkeit der Biirgerlnnen dauerten an. Das
neue Parlament war sich seiner Aufgabe der Verwaltungskontrolle noch nicht be-
wusst. Moglichkeiten der Verwaltungsbeschwerde hatten sich zwar bereits in der
Spétphase des Sozialismus entwickelt und bestanden fort, waren aber kaum effek-
tiv. So war der Boden fiir eine griindliche Reform des Verwaltungsrechts bereitet.

2. Prozesse der Rechtsreform

a) Anfinge bis zur Verabschiedung des Kodex

Die Idee, das Verwaltungsrecht nicht der Entwicklung richterrechtlicher Ka-
suistik zu iiberlassen, sondern von vornherein in einer umfassenden Kodifikation
niederzulegen, ging auf den Europarat zuriick, der fiir die Aufnahme Georgiens die
gesetzliche Fixierung rechtstaatlicher Formen des Verwaltungshandelns anmahnte.
In Georgien entstand eine entsprechende politische Bereitschaft auf Seiten des
damaligen Justizministers und des Rechtsausschusses des Parlaments.

Da Georgien sich von der Aufnahme einen Zuwachs an Solidaritdt aus dem
Westen und damit an Stabilitét in der Region versprach, standen die Arbeiten von

16 Fiir die DDR W. Bernet, Verwirklichung der sozialistischen Gesetzlichkeit in der staat-
lichen Leitung durch Rechtsmittel, StuR 81 (1980), 13 (13 ff.).

17 In der DDR z. B. U.-J. Heuer (Fn. 15), 65 ff. und U.-J. Heuer/G. Klinger/W. Panzer/
G. Pflicke, Sozialistisches Wirtschaftsrecht-Instrument der Wirtschaftsfiihrung, 1971.

12
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vornherein unter Zeitdruck, der sich zudem terminlich auf den Herbst 1999 zuspitz-
te, weil Parlamentswahlen anstanden und im alten Parlament die Mehrheiten fiir
die Verwaltungsrechtsreform giinstig lagen.'® So sind die beiden Gesetze in wenig
mehr als 2 Jahren verfasst worden. Dieser fiir ein so umfassendes Werk sehr kurze
Zeitraum muss beriicksichtigt werden, wenn man den entstandenen Text im Einzel-
nen beurteilt. Thm ist geschuldet, dass die beiden Gesetze viele Liicken, Uberfliis-
siges, Ungenauigkeiten und Unabgestimmtheiten enthielten. Andererseits stellte es
aber auch umfassende und klare rechtsstaatliche Anforderungen auf, die allméhlich
in die administrative und gerichtliche Praxis einsickerten.

Im Zuge der Herstellung von Entwiirfen zu beiden Gesetzen gab es verschie-
dene Beratungsangebote aus der Perspektive mehrerer westlicher Verwaltungsrecht-
sordnungen. Das Projekt begann mit einem vom Europarat im Oktober 1997 in den
Haag veranstalteten Seminar, an dem hohe Repridsentanten Georgiens und damals
auch noch Armeniens, das dhnliche Pldne hatte, sowie Berater aus den Niederlan-
den, Frankreich, Polen, den USA und Deutschland teilnahmen. Auf dem Seminar
wurden bereits recht konkrete rechtspolitische Fragen der Verwaltungsrechtsreform
behandelt, z. B. die Frage, ob ein obligatorisches Widerspruchsverfahren eingefiihrt
werden sollte. Ein zweites Seminar wurde im Mai 1998 in Stra3burg veranstaltet,
allerdings ohne Beteiligung Armeniens."’

Das eigentliche Entwerfen von Texten zum Verwaltungskodex war dann Ge-
genstand eines Projektes der Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ)
in Zusammenarbeit mit dem Center or International Legal Cooperation (CILC) in
Leiden und der United States Agency for International Development (USAID).

'8 In Georgien wurden die Parlamentswahlen am 31. Oktober 1999 abgehalten, bei denen

erneut die regierende Partei gewann.

Georgien war das erste Land im Siidkaukasus, das 1999 ein Allgemeines Verwaltungs-
gesetzbuch und eine Verwaltungsprozessordnung einfiihrte. Armenien schaffte dies
erst 2004 und Aserbaidschan erst 2011. Zwar begannen die Transformationsprozesse
in diesen beiden anderen siidkaukasischen Staaten auch bereits in den 90er Jahren.
Als sie die Systemveranderungen konzipiert hatten, die das moderne Verwaltungsrecht
herbeifiihren sollte, haben sie den Prozess jedoch verzogert und verwéssert. Auch in
Georgien hat man diese Schwierigkeiten zwar rechtzeitig erkannt, doch waren fiir die
Verantwortungstriger die Aussichten auf Stabilitét innerhalb des Landes und die So-
lidaritdt und Anerkennung seitens der europdischen Staaten von primédrer Bedeutung.
Néher dazu F. Bohm/Ch.Weigand (Fn. 4), 221 (232; 235 ft.).

13
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Die Hauptarbeit lag in der Hand zweier georgischer Juristen, beide Assistent-
en des Rechtsausschusses des Parlaments. Der eine, David Sulakvelidse, war 40
Jahre alt und hatte bereits als Richter gearbeitet, der andere, Zurab Adeishvili, war
erst 25 Jahre alt und war nach Studienabschluss gleich in die Politik eingestiegen.
Beide besaBen kaum Kenntnisse des westlichen Verwaltungsrechts. Sie kannten die
georgischen sozialen und politischen Verhéltnisse jedoch genau und hatten im “Re-
alsozialismus” kritische Erfahrungen gesammelt. Begiinstigt durch eine enorme
Auffassungsgabe haben sie sich sehr schnell in westliche Verwaltungsrechtskod-
ifikationen eingedacht. Sie arbeiteten teils in Groningen und den Haag mit hol-
landischen Beratern, teils in Bremen mit einem deutschen Berater, Gerd Winter,
zusammen.

Die beiden georgischen Verfasser werteten ausgewéhlte Gesetzestexte und
Kommentierungen des niederldndischen und deutschen sowie — in geringerem
MafBe — des amerikanischen und franzdsischen Verwaltungsrechts aus, besprachen
die einzelnen zu verfassenden Artikel miindlich mit den Beratern und verfassten sie
dann in georgischer Sprache. Das Ergebnis wurde ins Englische {ibersetzt und auf
mehreren Seminaren mit georgischen Juristen und in wechselnder Besetzung mit
zwei hollandischen Beratern, einem amerikanischen Berater und dem deutschen
Berater diskutiert. Allerdings lag der Ertrag dieser Seminare eher darin, bei den
georgischen Juristen Interesse an dem Gesetzesprojekt zu wecken. Fiir weiter-
fithrende inhaltliche Anregungen war das Vorhaben zu neu. Die so erstellten Texte
wurden spater vom deutschen Berater im Einzelnen durchgesehen und erneut mit
den georgischen Verfassern besprochen.

Hinsichtlich der Verwaltungsgerichtsordnung verlief der Herstellungsprozess
etwas anders als hinsichtlich des Verwaltungskodex. Viel Zeit war damit verloren
gegangen, dass die beiden georgischen Juristen auf niederléndischen Rat hin eine
vollstandige Verwaltungsgerichtsordnung entworfen hatten, die in keiner Beziehu-
ng zu der bereits geltenden georgischen Zivilprozessordnung stand und der Tat-
sache nicht Rechnung trug, dass es in Georgien keine selbstindige Verwaltungs-
gerichtsbarkeit geben sollte. Nachdem sich die einfachere Losung durchsetzte, dass
es mit einer Ergénzung zur Zivilprozessordnung sein Bewenden haben sollte, hat
der deutsche Berater den (mit 35 Artikeln relativ kurzen) Text weitgehend selbst
entworfen, weil die Parlamentstermine kaum noch Zeit fiir aufwendige Abstim-
mungen lieBen.
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Das Parlament hat die Entwiirfe ohne erkennbare Diskussion angenommen.
Allerdings wurde in letzter Minute auf amerikanischen Einfluss hin ein ganzes Ka-
pitel — das zum Zugang zu Verwaltungsinformationen — ausgetauscht.

b) Prozesse nach Verabschiedung des Kodex

Nach ihrem Inkrafttreten sind beide Gesetze in der Rechtsprechung intensiv
ausgewertet und angewendet worden. Die GTZ (spéter Gesellschaft fiir internatio-
nale Zusammenarbeit — GIZ) unterstiitzte unter Einbeziehung weiterer deutscher
Berater Schulungen und Hospitationen von Richtern und die Anfertigung zweier
Lehrbiicher zum Verwaltungsrecht sowie eines Kommentars und eines Lehrbuchs
zum Verwaltungsprozessrecht durch georgische Richter und Wissenschaftler. Nur
langsam wurden sich dagegen auch die Verwaltungsbeamten bewusst, dass sie in
neuen Formen agieren und neue Anforderungen wie z. B. das rechtlicher Gehdr,
Begriindung von Verwaltungsakten, die Befangenheitsregeln, den Vertrauenschutz
bei begiinstigenden Verwaltungsakten und den Suspensiveffekt von Widerspruchen
und Klagen zu beachten haben. Erst in den letzten Jahren riickte — wiederum mit
Unterstiitzung der GIZ und unter Einbeziehung deutscher Berater — die Schulung
des Verwaltungspersonals stirker in der Vordergrund. Zu erwihnen ist auch, dass
die Rechtsfakultéit des Landes, allen voran diejenige der Javakhischvili Universitit
Thilissi, in Ausbildung und Forschung inzwischen Schwerpunkte im Verwaltungs-
recht setzten, dies insbesondere durch Zusammenarbeit mit der Universitét fiir Ver-
waltungswissenschaften Speyer.

Die Gerichtspraxis und jiingere Dozenten der Universitit haben viele Man-
gel der ersten Fassung festgestellt und auf Anderungen gedrungen. Insgesamt sind
zwischen 2000 und 2018 zum Verwaltungskodex 26 Anderungen und zur Verwal-
tungsgerichtsordnung 71 Anderungsgesetze beschlossen worden. Dies zeigt ein-
erseits, wie unfertig die ersten Fassungen waren, andererseits aber auch, dass die
Praxis die Gesetze Ernst nimmt und bei unpassenden Regelungen auf Anderun-
gen dringt. In diesem Prozess war durch die GTZ/GIZ stets die Beteiligung der
deutschen Seite gewahrleistet. Dies trug entscheidend dazu bei, dass in nachfolgen-
den Reformprozessen mogliche Missverstidndnisse hinsichtlich der aus der anderen
Rechtsordnung iibernommenen Vorschriften vermieden werden konnten.

Um groBere Klarheit zu erzielen und Liicken zu fiillen, wurde ab 2006 von
einer vom Parlament eingesetzten Arbeitsgruppe (AG) aus Verwaltungsrichtern
und einem Universitdtsdozenten eine griindliche Revision des Kodex ausgearbeit-
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et. Ein GTZ-Experte aus Deutschland, Gerd Winter, beriet die Arbeitsgruppe. Ende
2009 lag dann ein fertiger Entwurf vor, der allerdings wegen anderer politischer
Prioritéten liegen blieb.

2016 startete das Justizministerium mit Unterstiitzung durch die GIZ im
Rahmen einer EU-Forderung eine neue Initiative mit einer Arbeitsgruppe aus drei
georgischen Richterlnnen, Maia Vachadze, Maia Kopaleishvili, Nugzar Skhirt-
ladze, zwei georgischen Hochschullehrern, Paata Turava, Koba Kalichava, und
zwei deutschen Beratern (einem Hochschullehrer und einem Revisionsrichter,
Gerd Winter, Christoph Kiilpmann). Es wurde ein Anderungsentwurf zu einzelnen
Vorschriften des allgemeinen Verwaltungsgesetzbuchs sowie der Gesetzentwurf
fiir eine ausfiihrlichere Verwaltungsprozessordnung erarbeitet.’ Der Auftraggeber
— das georgische Justizministerium — hat ihn allerdings bisher nicht dem Parlament
vorgelegt.

3. Inhalte der Rechtsreform

a) Reformzusammenhang

Georgien hat seit Beginn der 1990er Jahre bis heute einen langwierigen Weg
zuriickgelegt, der die Etappen der Privatisierung, der Korruption sowie ihrer er-
folgreichen Bekdmpfung, der Deregulierung und Liberalisierung, sie der Re-regu-
lierung (die bis heute andauert) umfasst. Diese Etappen beeinflussten die Gesetzge-
bungsprozesse allerdings inhaltlich wenig. Der Grund dafiir diirfte darin liegen,
dass das allgemeine Verwaltungsrecht einen Kanon von Rechtsinstituten enthilt,
der sich politischen Konjunkturen weitgehend entzieht. Politische Priorititen
wirken sich eher im besonderen Verwaltungsrecht aus, wie in der Planungs- und
Baugesetzgebung, in der die Regelungen erhebliche wirtschaftliche Folgen bei den
Akteuren haben.

b) Repressive oder gestaltende Ausrichtung des Verwaltungsrechts

Verwaltung verstand sich friiher weitgehend als Kontrollinstanz der Ge-
sellschaft. Ein Hauptinstrument waren in den sozialistischen Lindern die Gese-

20 Besonders hervorzuheben ist die Regelung betreffend den elektronischen Verwaltungs-
akt, die Reform der Staatshaftung, die Definition des Verwaltungsvertrages und neue
Kiindigunsvorschriften, Trennung des Kapitels zur Informationsfreiheit vom allgemei-
nen Verwaltungsgesetzbuch und seine Regelung im Rahmen eines extra Gesetzes usw.
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tze liber VerwaltungsrechtsverstoBe (in etwa: Ordnungswidrigkeiten), die meist
als das eigentliche Verwaltungsrecht angesehen wurden. Sie enthielten Hunderte
von Verhaltensmassregeln in allen Lebensbereichen, die mit Geldbussen und an-
deren Sanktionen belegt wurden, und allgemeine Vorschriften iiber Voraussetzu-
ngen und Verfahren der Sanktionierung und den Rechtsschutz. Gegeniiber diesem
Kontrolldenken war es schwer, ein Verstdndnis dafiir zu propagieren, dass Ver-
waltung primir Gestaltungsfunktion hat und zugleich selbst kontrolliert werden
muss.?! Noch wichtiger war jedoch, eine neue rechtliche Basis fiir gestaltende Ver-
waltungstitigkeiten zu schaffen, eben den Allgemeinen Verwaltungskodex.?> Die
Notwendigkeit fiir die Reformierung des Ordnungswidrigkeitenrechts besteht in
Georgien nach wie vor, denn das geltende Ordnungswidrigkeitengesetz stammt aus
dem Jahre 1984 und ist somit sowjetisch geprigt. Diesem Gesetz lag seinerseits das
Gesetz aus dem Jahre 1980 “Uber die Rechtsgrundlagen der Ordnungswidrigkeiten
der Sowjetrepubliken” zugrunde.

¢) Rechtsstaatliche Grundsiitze des Verwaltungshandelns

Wihrend Kodifikationen des Verwaltungsrechts wie die deutsche schmucklos
direkt in die Einzelregelungen einsteigen, empfiehlt es sich, in einer Situation der
Neuorientierung der Verwaltung die zentralen Grundsitze der Verwaltung voranzus-
chicken. Diese fithren den Biirgern, die den Kodex lesen, die Essenz des Gesetz-
es priagnant vor Augen und dienen den Experten zugleich der rechtdogmatischen
Systembildung.?® Sie sind zugleich Ausdruck nicht nur prozeduraler, sondern auch

2 Hierzu gehorte eine Reduktion der VerstoBtatbestinde, die Streichung strafrechtsre-

levanter Sanktionen wie der Freiheitsentziehung, eine Verbesserung der prozeduralen
Rechte der Betroffenen und insgesamt die Uberfithrung der materiellen Tatbestéinde in
die sachnéheren Sektorgesetze.

22 In der Sowjetzeit hatte es einige vergebliche Versuche der Kodifizierung von Verwal-

tungsgesetzen gegeben. Die Gesetzentwiirfe, die zwischen 1922-1925 in der Russi-
schen Sozialistischen Foderativen Sowjetrepublik und in Belarus verfasst wurden, hat
die sowjetische Regierung abgelehnt. Das Verwaltungsgesetzbuch der Ukraine aus
dem Jahre 1927, das erst 1928 in Kaft tratt, umfasste lediglich den Teil betreffend den
Schutz der offentichen Ordnung, Staatssicherheit und die Anwendung von Zwangs-
mafBnahmen. Dazu N. Skhirtladze, Verwaltungsrecht und 6ffentliche Verwaltung, in:
Autorenkollektiv, Lehrbuch zum allgemeinen Verwaltungsrecht, 2005, 22 (Georgisch).

B Vgl. K.-P, Sommermann, Prinzipien des Verwaltungsrechts, in: A. von Bogdandy/P.
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materieller Rechtsbeziehungen zwischen Biirger und Verwaltung, wie der AVK
iiberhaupt nicht nur als ein Gesetz iiber Verwaltungsverfahren, sondern, wie z. B. in
den Kapiteln iiber Informationszugang, Bestandsschutz von Verwaltungsakten und
Staatshaftung, auch als ein Gesetz iiber materielle Rechte angelegt ist. In Vorschla-
gen fiir Novellierungen werden im iibrigen weitere materielle Anspriiche, nimlich
auf Unterlassung, Erstattung und Folgenbeseitigung vorgeschlagen.

Zu den Grundsétzen des georgischen Kodex gehoren nach seinen Artikeln 4 bis
8, 10 und 13 die Gleichheit vor dem Gesetz, die GesetzméaBigkeit der Verwaltung
(ein Gesetzesvorbehalt ergibt sich nicht deutlich aus der georgischen Verfassung),
die Strukturierung der Ermessensausiibung durch ein Abwégungsgebot und das
VerhéltnismaBigkeitsprinzip, die Unparteilichkeit der Entscheider, die Informa-
tionsfreiheit und das rechtliche Gehor, nach seinen Artikeln 53, 60, 61 zudem die
Pflicht zur Begriindung von Verwaltungsakten und der Vertrauensschutz bei Authe-
bung von Verwaltungsakten. Sie nehmen einen vom Europarat zusammengestellten
Querschnitt von Grundsédtzen vieler Mitgliedstaaten auf.

Ein Nachteil der Auflistung der Grundsétze besteht allerdings darin, dass man-
che von ihnen nicht aus sich heraus, sondern erst in der genaueren Ausgestaltung
in den nachfolgenden Kapiteln anwendbar sind. In den Entwiirfen einer Novelle
zum AVK wird jedoch klargestellt, welche Grunditze von sich aus und welche nur
zusammen mit spezifischeren Vorschriften anwendbar sein sollen.

d) Informationsfreiheit

Informationsfreiheit war von Anfang an ein Kernanliegen der Reformer in
Georgien und in vielen anderen Transformationsstaaten. Dies hat {ibrigens dazu
gefiihrt, dass die Aarhus-Konvention, die den Informationszugang fiir den Um-
weltsektor verbindlich machte,** wesentlich auf Wunsch und Druck der mittel- und
osteuropdischen Transformationsstaaten zustandegekommen ist.*® Verkniipfen

M. Huber (Hrsg), Handbuch Tus Publicum Europeum, 2014, § 86, Rn. 17, 21 ff.

2 Ubereinkommen iiber den Zugang zu Informationen,die Offentlichkeitsbeteiligung an

Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten v.
25. Juni 1998.

8. Stec/A. Antipas/T. Steger;, Transition and governance: the case of post-communist

states, in: G. Winter (Hrsg.) Multilevel governance of global environmental change,
2006, 358-384.
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lieB sich diese politische Forderung mit der US-amerikanischen Tradition. Die
amerikanische Rechtsberatung in Georgien, unterstiitzt von USAID und der So-
ros-Stiftung, legte gerade hierauf ein besonderes Gewicht. Im Verwaltungskodex
widmet sich dementsprechend Kapitel 3 ganz dem Recht auf Zugang zu Verwal-
tungsinformationen. Vorbild war hier der amerikanische Freedom of Information
Act. Wie bereits geschildert, ist der Text aber wegen mangelnder Abstimmung der
Berater stilistisch misslungen und systematisch ein Fremdkorper geblieben. Zurzeit
wird auf Betreiben des georgischen NRO Institute for the Development of Freedom
of Information (IDFI) an einem selbstindigen Gesetz iiber Informationsfreiheit
gearbeitet. Das entsprechende Kapitel im Verwaltungskodex wird dann gestrichen
oder auf wenige Prinzipien konzentriert werden.

¢) Formen des Verwaltungshandelns

Rechtsstaatliche Verwaltung benétigt eine Systematik der Formen des Verwal-
tungshandelns, weil sich mit ihnen differenzierte Regeln iiber den Entscheidung-
sprozess, den Vertrauensschutz in den Bestand von Verwaltungsentscheidungen
und den anschlieBenden Rechtsschutz verkniipfen lassen. Im Sozialismus gab es
zwar ebenfalls eine Klassifizierung der Handlungsformen, etwa in den Gesetzen
iiber Normativakte, aber mit den Formen verbanden sich keine Rechtsfolgen hin-
sichtlich Prozedur, Bestandsschutz und Rechtsbehelfe. Dementsprechend enthélt
der Verwaltungskodex Vorschriften iiber den individuellen und den normativen
Verwaltungsakt, den verwaltungsrechtlichen Vertrag und — iiber westliche Ko-
difikationen hinausgehend — den Realakt. Die Rechtsprechung hat diese Formen
weiter konkretisiert, so etwa den Anspruch auf Schadensersatz bei Vertragsver-
letzungen, der in entsprechender Anwendung der zivilrechtlichen Vertragshaftung
anerkannt wurde.?

Dabei stellte sich die Frage, ob alle rechtsdogmatischen Ziselierungen, die
westliche Kodifikationen wie die deutsche in sich aufgenommen haben, reproduz-
iert werden sollten. Der deutsche Berater hat deshalb eine Vereinfachung mancher
Rechtsinstitute im Vergleich zum deutschen Vorbild, wenn dieses als {iberdif-
ferenziert erschien, empfohlen. Dies gilt z. B. fiir das Staatshaftungsrecht, das in
Deutschland sehr uniibersichtlich ist und im Kodex in wenigen Vorschriften zusam-
mengefasst wurde.

2 Entscheidungen des OberstenGerichts von Georgien in Verwaltungssachen (in georgi-
scher Sprache) 2018, Nr. 11.
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f) Partizipation im Verwaltungsverfahren

Auch die Beteiligung der Biirger im Verwaltungsverfahren war ein zentrales
Anliegen der Biirgerbewegungen der Wendezeit. Sie ist denn auch als sog. “zweite
Sdule” in die Aarhus-Konvention aufgenommen worden. Da jedoch nach Routine-
situationen, die kein aufwendiges Verfahren rechtfertigen, und komplexeren Situ-
ationen differenziert werden muss, enthélt der Verwaltungskodex unterschiedliche
Verfahrenstypen, und zwar nicht weniger als fiinf, von denen hier jedoch nur drei
besprochen werden sollen.

Zu den klassisch rechtsstaatlichen, aber im Sozialismus kaum beachteten An-
forderungen an alle Verfahren, gerade auch die einfachen Verfahren, gehdren die
Unparteilichkeit, das rechtliche Gehor und die Begriindungspflicht. Hinzu kommen
Vorschriften, die auf die spezifische Lage im Ubergang von autorititer zu biirger-
freundlicher Verwaltung reagieren, nimlich das Recht, Antrage zu stellen (das ei-
gentlich eine Selbstverstdndlichkeit, aber wegen der tradierten dngstlichen Haltung
der Biirger gegeniiber der Verwaltung in Art. 12 AVK eigens erwahnt wird), das in
Art. 81 AVK geregelte Verbot fiir Behorden, mehr Unterlagen als erforderlich zu
verlangen (das ein Baustein gegen Verzogerungsmoglichkeiten und der damit ver-
bundenen Bestechlichkeit), und die Setzung von Fristen, die die Verwaltung fiir die
Entscheidungsfindung einzuhalten hat (die der Biirgerndhe dienen soll und eben-
falls eine Quelle fiir Bestechlichkeit austrocknen soll).

Moderner ist das Verfahren mit Offentlichkeitsbeteiligung. Nach dem inzwi-
schen gemeineuropdischen Muster enthélt der Verwaltungskodex in Kap. 9 Vorsch-
riften iber Bekanntmachung, Auslegung von Unterlagen und Erdrterungstermin.
Erwogen aber nicht aufgegriffen wurden englische Konzepte der Inquiry mit
unabhingigem /Inspector und kontradiktorischer Ausgestaltung von Beweisauf-
nahmen und Erorterungsterminen.

Von Interesse ist weiterhin in Kap. 11 die Aufnahme des Typus eines Ver-
fahrens vor einem unabhingigen Organ, das allgemein oder ad hoc fiir Entschei-
dungen mit erheblicher politischer und wirtschaftlicher Tragweite eingesetzt
werden kann, z. B. bei der Privatisierung grofler offentlicher Unternehmen oder
Offentlicher Vermogensbestandteile wie z. B. Sendefrequenzen oder Leitungs-
rechte. Angesichts der hohen Korruptionsanfilligkeit solcher Entscheidungen soll
die Einsetzung neutraler Personen, insbesondere auch auslédndischer Personen oder
Beratungsunternehmen (z. B. einer international anerkannten Anwaltskanzlei), als

20



Gerd Winter/Koba Kalichava

Verfahrensleiter ermdglicht werden. Die Vorschriften sind allerdings bis heute nicht
angewendet worden.

g) Verwaltungsvollstreckung

Die Kontrolle der Vollstreckung von Verwaltungsakten ist nicht lediglich ein
technisches Ingrediens des Verwaltungsrechts, sondern ein Priifstein der Rechtssta-
atlichkeit. Aus sozialistischer Zeit iberkommen sind weitgehende Befugnisse der
Behorden, das Recht durchzusetzen, so zum Beispiel durch SchlieBung eines Betrie-
bes. Solche Befugnisse waren einzugrenzen. Dabei standen zwei Optionen offen:
das Modell des anglo-amerikanischen Rechts, wonach die Behdrde im Normalfall
einen gerichtlichen Vollstreckungstitel erwirken muss, oder das kontinentale Mod-
ell, wonach die Behorde den Verwaltungsakt selbst vollstrecken darf, dabei jedoch
an bestimmte Modalititen gebunden ist. Die Entscheidung fiel zugunsten der letz-
teren, effektiveren Losung. Im Anschluss an das deutsche Recht wurden in Kap. 12
AVK jedoch prozedurale Sicherungen fiir den Betroffenen vorgesehen, insbesonde-
re dadurch, dass die Behorde das Mittel der Vollstreckung vor seiner Ausfithrung
normalerweise erst androhen muss. Der Katalog der Zwangsmittel — Zwangsgeld,
Ersatzvornahme, unmittelbarer Zwang, bei Geldforderungen auch Pfindung von
Vermogen — entspricht ebenfalls dem des deutschen Rechts. Die nachfolgende Be-
hordenpraxis hat allerdings gezeigt, dass die Pflicht zur Androhung von Zwang-
smitteln kaum je beachtet wird.

h) Widerspruchsverfahren

Auch im Sozialismus gab es die Moglichkeit des Widerspruchs gegen be-
hordliche Entscheidungen.”” Angesichts der zusitzlichen Eroffnung des Rechtswe-
ges zum Verwaltungsgericht stellte sich die Frage, ob die Erhebung eines Wider-
spruchs optional sein sollte, der Betroffene also gleichrangig die Moglichkeit haben
sollte, statt eines Widerspruchs bei der Behorde direkt das Gericht anzurufen, oder
ob der vorherige Widerspruch Zuldssigkeitsvoraussetzung des Rechtsweges sein
sollte. Die georgischen Experten waren der Meinung, die Behdrden wiirden eine
einmal getroffene Entscheidung kaum freiwillig abdndern, und entschieden sich fiir
die optionale Losung. Das hat in praxi dazu gefiihrt, dass fast immer unmittelbar
das Gericht angerufen wird. Wegen der Uberlastung der Gerichte ist 2007 durch

2 W. Bernet (Fn. 16).

21



Journal of Public Law, N°1, 2023

Art. 2 Abs. 2 Verwaltungsprozessordnung (VPO) dann die obligatorische Variante
eingeflihrt worden.

i) Staatshaftung

Staatshaftung ist gerade in der Ubergangssituation ein brisantes Problem,
weil die Verwaltungspraxis sich erst langsam auf prizise Rechtsbindung einstellt
und deshalb rechtswidriges Verwaltungshandeln noch in groBler Fiille anzutref-
fen ist. Klassisch ist zunichst der Anspruch auf Entschdadigung bei pflichtwidri-
gen behdrdliche Handeln. Diese sog. Amtshaftung des Beamten, einschlieSlich
Uberleitung des Anspruchs auf die Anstellungskdrperschaft, ist entsprechend dem
deutschen Vorbild in Art. 1005 des georgischen Zivilgesetzbuch (ZGB) geregelt
und wird durch Art. 208 AVK in Bezug genommen. Im ZGB ist auch die Haftung
fiir gefahrliche Anlagen, Transportmittel und Produkte geregelt. Der Anspruch aus
Amtshaftung und — wenn der Staat titig wird — der Anspruch aus Gefdhrdung-
shaftung gelten als verwaltungsrechtlich und unterliegen dem Verwaltungsprozess-
recht — ein weiteres Beispiel flir die Mdglichkeiten der Vereinfachung im Vergleich
zu dem uniibersichtlichen deutschen Staatshaftungsrecht. Amtshaftungsprozesse
sind in der Gerichtspraxis recht hdufig. Neben diese tritt in Art. 209 AVK ein weit-
erer Entschiddigungsanspruch, der dem deutschen Anspruch wegen enteignenden
Eingriffs entspricht, aber (aus der Perspektive der Schonung der Staatskasse) in-
sofern vorsichtiger formuliert ist, als sowohl ein Sonderopfer fiir das Gemeinwohl
wie auch eine besondere Schwere des Eingriffs vorliegen muss. Der Anspruch ist
anscheinend noch nicht bekannt genug geworden: In der Gerichtspraxis wurde er
bisher nicht angewendet.

j) Verwaltungsgerichtsbarkeit

Verwaltungsgerichtsbarkeit gab es in der sozialistischen Zeit vor allem im
Zusammenhang mit dem Ordnungswidrigkeitenrecht, daneben nach dem Enumer-
ationsprinzip dort, wo Rechtsschutz gegen Behorden explizit durch Gesetz vorges-
chrieben war. Nunmehr wurde durch die bereits erwdhnte VPO Rechtsschutz gegen
jedes rechtswidrige behordliche Handeln oder Unterlassen erdffnet.

Bei Einrichtung der Verwaltungsgerichtsbarkeit stellte sich die Frage, ob
diese ein eigener Gerichtszug oder Teil der allgemeinen Gerichte werden sollte.
Aus Kostengriinden und auch, um Zusténdigkeitsfragen zu vereinfachen, fiel die
Entscheidung in Georgien gegen eine verselbstindigte Verwaltungsgerichtsbarkeit.
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Verwaltungssachen werden von den allgemeinen Gerichten entschieden. Bei den
erstinstanzlichen Gerichten, d.h. den Magistratgerichten und den Distriktgerichten,
sind dieselben Richter fiir Verwaltungssachen und Zivilsachen zustindig (soweit
nicht die GroBe des Gerichts eine Arbeitsteilung ermdglicht), wahrend die Appel-
lationsgerichte und der Oberste Gerichtshof besondere Kammern fiir Verwaltungs-
sachen eingerichtet haben.

Eine zentrale Frage ist, welche Streitigkeiten im verwaltungsprozessualen
Verfahren und welche im zivilprozessualen Verfahren verhandelt werden sollen.
Zwar sind solche Abgrenzungsprobleme leichter zu 16sen, wenn wie in Georgien
fiir beide Verfahren eine Gerichtsbarkeit zustindig ist. Es fehlt dann an der Konkur-
renz der Organisationen, die in Systemen mit getrennter Zivil- und Verwaltungs-
gerichtsbarkeit leicht dazu fiihrt, dass jede ihren eigenen Zustindigkeitsbereich
verteidigt und moglichst ausweiten mochte. Dennoch muss es auch im unitarischen
System klare Kriterien der Zustandigkeitsabgrenzung geben.

In Georgien war deshalb zu entscheiden, welches Kriterium fiir den Begriff
der verwaltungsrechtlichen Streitigkeit zugrundegelegt werden sollte: der Zweck
der den Streit entscheidenden Rechtsnorm (6ffentliches Interesse), ihr Gegenstand
(Herrschaftsverhiltnis) oder ihre Eigenart (Sonderrecht). Da alle diese Kriterien
wenig trennscharf sind und eine einfache Losung notwendig schien, entschieden
sich die Autoren der ersten Fassung der VPO fiir eine formale Losung: Verwal-
tungsrecht war danach dasjenige Recht, welches Beziehungen zwischen Verwal-
tung und Biirger oder zwischen Verwaltungstragern regelt. Wéahrend dies fiir Ver-
waltungsakte kein Problem bereitete, bewirkte es im Bereich des Vertragsrechts zu
einer erheblichen Ausdehnung des Anwendungsbereichs des Verwaltungsprozess-
rechts. Es bedeutete, dass z. B. auch Wohnungsmietvertrage zwischen Staat und
Einzelnen zum Verwaltungsrecht gehorten und von den Verwaltungskammern der
Gerichte (bzw. wo keine speziellen Kammern existieren, unter Anwendung der
VPO) zu entscheiden waren.

Dies fiihrte zu einer starken Fallbelastung der Verwaltungskammern der
Gerichte, die, wie das Beispiel des Mietrechts zeigt, zudem in Rechtsgebiete vor-
dringen mussten, in denen normalerweise die Zivilgerichte mehr Erfahrungen be-
sitzen. Umgekehrt schloss das formale Abgrenzungskriterium Handlungen von
privatrechtlichen Akteuren, die 6ffentliche Aufgaben wahrnehmen, vom verwal-
tungsprozessualen Verfahren aus.
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Deshalb setzte sich unter den Richtern die Auffassung durch, dass ein inhaltli-
ches Kriterium gefunden werden miisse. Durch Novelle zur VPO wurde deren An-
wendungsbereich auf Streitigkeiten beschriankt, die der Sache nach verwaltungs-
rechtlichen Charakter haben. Welche dies sind, wurde durch Aufzihlung der in
Betracht kommenden Streitigkeiten (z. B. Klage auf Authebung oder Erlass eines
Verwaltungsakts oder auf Erfiillung eines verwaltungsrechtlichen Vertrages) bes-
timmt. Dadurch verschiebt sich das Abgrenzungsproblem auf die Begriffe des Ver-
waltungsakts, des verwaltungsrechtlichen Realakts und des verwaltungsrechtlichen
Vertrages. Zum Beispiel wurde der Begriff des verwaltungsrechtlichen Vertrages
auf solche Vertrige eingeengt, an denen eine Behorde in Ausiibung hoheitlicher
Befugnisse beteiligt ist. Zugleich wurde der Behdrdenbegriff auf Privatpersonen,
die hoheitliche Befugnisse ausiiben, ausgedehnt. In der Gerichtspraxis hat vor al-
lem die Qualifizierung von Vertrdgen immer wieder Probleme verursacht.”® Freil-
ich ist dies kein georgisches Spezifikum, sondern auch in der deutschen Judikatur
bekannt.

k) Klagearten

Die VPO sieht mit der Anfechtungs-, Verpflichtungs-, Leistungs- und Fest-
stellungsklage einschlieBlich Fortsetzungsfeststellung die iiblichen verwaltungs-
gerichtlichen Klagearten vor. Sie sind sdmtlich in die Gerichtspraxis eingegangen.
Lediglich die prozesstkonomisch sinnvolle Moglichkeit der Stellung von Haupt-
und Hilfsantrigen ist noch unentwickelt. Die kodifikatorische Liicke, eine Frist bei
Anfechtung von nicht bekannt gegebenen Verwaltungsakten einzufiithren, wurde
durch Analogie zu einer entsprechenden Bestimmung iiber die Widerspruchsfrist
im AVK geschlossen.”’

1) Klagebefugnis

Die Klagebefugnis ist ein entscheidender Filter des Zugangs zu Gericht. Wie
sie ausgestaltet ist, hdngt davon ab, welche Funktion eine Rechtsordnung den Ver-

2 Vgl. Entscheidungen des OberstenGerichts von Georgien in Verwaltungssachen (in

georgischer Sprache) 2018, Nr. 4; 2018, Nr. 7; 2017, Nr. 2; 2017, Nr. 11; 2016, Nr. 2;
2016, Nr. 8.

Entscheidungen des OberstenGerichts von Georgien in Verwaltungssachen (in georgi-
scher Sprache) 2018, Nr. 3
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waltungsgerichten zumisst. Zwei unterschiedliche Konzeptionen stehen sich in-
soweit in Westeuropa gegeniiber: Die besonders im deutschen Recht ausgeprégte
“subjektive” Konzeption, die besagt, dass die RechtméBigkeit des Behdrdenhan-
delns nur im Hinblick auf den Schutz individueller Rechte iiberpriift werden soll,
und die besonders im franzdsischen Recht entwickelte “objektive” Konzeption,
dass die RechtmiBigkeit auch relativ unabhéngig von individuellen Rechtsver-
letzungen zu priifen ist.>* Die Wahl fiel in Georgien zugunsten der deutschen Vari-
ante aus, wobei die Gerichtspraxis diese aber weniger eng als in der deutschen
Judikatur auslegt, nach einer Formel, die verlangt, dass das einschldgige Gesetz ein
oOffentliches Interesse schiitzen will, an dessen Wahrung der Einzelne de facto ein
individualles und unmittelbares Interesse hat. Weiterhin ist vorgesehen, dass ein
Verwaltungsakt bereits dann aufgehoben werden kann, wenn ein Ermittlungs- oder
Bewertungsdefizit vorliegt. Da in Georgien nicht sicher mit der Folgebereitschaft
der Behorden gerechnet werden kann, ist dafiir gesorgt, dass das Gericht im Falle
eines Verpflichtungsantrags durch das Urteil den Verwaltungsakt selbst erlassen
kann, wenn die Sache spruchreif ist.

m) Suspensiveffekt

Zu entscheiden war weiterhin iiber die Frage, ob die Anfechtungsklage — wie
im deutschen Recht — automatisch die Vollstreckung des Verwaltungsakts suspend-
iert, oder ob ein Suspensiveffekt — wie z. B. im franzosischen Recht — nur durch
gerichtliche Entscheidung ermoglicht werden sollte. Die Entscheidung fiel zugun-
sten der deutschen Variante, allerdings in der Form, dass die Suspension durch
gerichtliche Entscheidung bestétigt werden muss. Die automatische Suspension ist
von Wirtschaft und Verwaltung wiederholt in Frage gestellt worden, weil Investi-
tionshemmungen befiirchtet wurden. Die Gerichte haben sie jedoch aus Rechtss-
chutzgriinden verteidigt.! In Reaktion darauf sind in manchen Sektorgesetzen dif-
ferenzierte Losungen vorgesehen worden, wéhrend der Grundsatz bestehen blieb.

30 Siehe dazu G. Winter, Individualrechtsschutz im deutschen Umweltrecht unter dem

Einfluss des Gemeinschaftsrecht, NVwZ 1999, 467 ff.

31 Entscheidungen des Obersten Gerichts von Georgien in Verwaltungssachen (in georgi-

scher Sprache) 2018, Nr. 12; 2017, Nr. 6; 2017, Nr. 10.
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n) Prozessmaximen

Zentral fiir gerichtliche Verfahren sind die sog. Prozessmaximen, insbesondere
die Frage, wer — Parteien oder/und Gericht — iiber den Streitgegenstand disponieren
und den Streitstoff und die Beweismittel einbringen.

Im ersten Kapitel der VPO wird die Dispositionsmaxime, die auch im Zivil-
prozess gilt, fiir den Verwaltungsprozess bestitigt, aber insofern beschrénkt, als
die Verwaltung beim Abschluss von Vergleichen, beim Klagverzicht und beim
Klaganerkenntnis an die gesetzlichen Vorschriften gebunden ist. Diese auch im
deutschen Recht bestehende Regelung,** wird in der georgischen VPO préziser for-
muliert, weil sie die Moglichkeit einschriankt, dass Kldger oder Beigeladene die
Verwaltung durch Bestechung oder andere illegitime Héndel zu einem Vergleich,
Anerkenntnis oder Klagverzicht contra legem veranlassen konnen. Das Gericht
muss dementsprechend nachpriifen, ob bei solchen Prozessbeendigungen der ge-
setzliche Rahmen eingehalten wurde.

Im deutschen Verwaltungsprozess gilt fiir die Frage der Beibringung des St-
reitstoffs und der Beweismittel der sog. Untersuchungsgrundsatz. Danach ist das
Gericht von sich aus befugt, Streitstoff und Beweismittel in den Prozess einzubrin-
gen. Fiir die georgische VPO war jedoch zu beachten, dass nach Art. 85 Abs. 3 der
georgischen Verfassung Rechtsschutz nach den Prinzipien der Gleichheit und des
Wettstreits der Parteien zu gewéhren ist. Deshalb wurde die sog. Verhandlungsmax-
ime eingefiihrt, allerdings dadurch relativiert, dass das Gericht die Vorlage bestim-
mter Verwaltungsinformationen (insbesondere der Behdrdenakten) anfordern und
selbst Beweismittel anordnen kann. Eine aktivere Rolle des Gerichts ldsst sich mit
dem ebenfalls verfassungsrechtlich garantierten Gleichheitssatz begriinden, dem
sich entnehmen ldsst, dass unterschiedliche Startpositionen zwischen Privatperson
und Verwaltung kompensiert werden miissen.

II1. Reform des Raumplanungs- und Baurechts

Das Recht der Landnutzungsplanung und der Bauordnung Georgiens wird mit
der Verabschiedung des “Kodex iiber Raumplanung, Architektur und Bautétigkeit-
en” (im Folgenden: KRAB) von 2018 grundlegend reformiert.*® Das Gesetzbuch

32 Vgl. W. Kuhla/J. Hiittenbrink, Der Verwaltungsprozess, 1995, 152 ff.

3 Verabschiedet am 20.07.2018. Die georgische Version ist zugdnglich unter <www.
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fiihrt die in anderen Staaten hédufig disparaten Rechtsmaterien der Landnutzung-
splanung, der Bauordnung, zum Teil auch der Bauprodukte und der beteiligten Pro-
fessionen zusammen.

Insgesamt sind sowohl der Prozess der Erarbeitung des Entwurfs wie auch
sein Inhalt durch einen stirkeren Beitrag der in Georgien gemachten Erfahrungen
gekennzeichnet, dies vor allem deshalb, weil die beteiligten Berufe seit der Wende
bereits 10 Jahre Praxis hinter sich hatten, und die Zivilgesellschaft die Erfolge
und Misserfolge wihrend dieser Zeit beobachten konnte. Allerdings waren diese
Erfahrungen eher fachlicher Art, und es bedurfte einiger Energie, die Notwen-
digkeit genauer und systematischer juristischer Formung plausibel zu machen und
durchzusetzen. Hierfiir waren Vorbilder aus Westeuropa und vor allem Deutsch-
lands von erheblicher Bedeutung. Will man den Fall charakterisieren, kann man
von einer zeitgleichen Transplantation und Eigengestaltung sprechen. Im Folgen-
den sollen wiederum die Prozesse und Inhalte separiert dargestellt werden.

1. Ausgangsbedingungen

Das sowjetische Recht Georgiens kannte durchaus Raum- und Bauplanung.
So hatte Thilisi z. B. drei Flachennutzungspline fiir die Jahre 1935-1951, 1951-
1970 und 1975-2000.** Auf deren Grundlage wurden detaillierte Bebauungspléne
erstellt. Diese Art Planung hatte jedoch eine andere Zweckbestimmung als die in
der neuen freiheitlichen Ordnung. Sie legte konkrete Bauvorhaben, deren genaues
Design und Schritte zu ihrer Umsetzung fest. Stattdessen wurde eine Planung ange-
strebt, die Bauvorhaben nicht vorschreibt, sondern ermoglicht, und Spielrdume fiir
ihre Verwirklichung er6ffnet.

Die sowjetische Planung war zudem ein weitgehend biirokratischer Akt. Das
Verfahren der Planaufstellung war Sache der Staatsorgane. Die Inhalte der Pléne
waren nicht 6ffentlich, ihre Rechtswirkung gegeniiber Behdrden und den Biirgern
war unklar. Demgegeniiber wurde darauf gezielt, dass die Betroffenen und die
Offentlichkeit allgemein an dem Verfahren beteiligt werden, und dass Biirger aus
den Planen Pflichten und Rechte ableiten konnen.

matsne.gov.ge>.

3 Stadtische Organisation “Wissen von Tiflis”, Tbilisi um das Jahr 2000, 1975, 3 ff.
(Georgisch).
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Das sowjetische Wirtschaftssystem beruhte auf dem Prinzip des sozialis-
tischen Eigentums.* Industrieanlagen und Grund und Boden waren Eigentum des
Staates. Der landwirtschaftlich genutzte Boden gehorte genossenschaftlichen Or-
ganisationen. In den 1970er Jahren kam Eigentum von weiteren gesellschaftlichen
Organisationen hinzu.*® Im Eigentum des Biirgers durften nur persénliche und be-
darfsbezogene Gegenstinde stehen. Es galt das Prinzip der materiellen Gleichheit,
nach dem die wirtschaftlichen Unterschiede mdglichst gering gehalten werden soll-
ten. Gewerbefreiheit war nicht anerkannt. Der Staat trat selbst in der Rolle des ak-
tiven Wirtschaftsakteurs auf.’” Wohnungsbau, Gewerbe, Handel und Dienstleistung
fielen im Wesentlichen in die Zusténdigkeit der Verwaltung.

In der Ubergangszeit wurde nach der “Rosenrevolution” von 2004 eine Dereg-
ulierungspolitik betrieben, die die Investoren einseitig begiinstigte. Dies fiihrte zu
Mingeln der Bauqualitdt, der Architektur, der Riicksichtnahme auf Nachbarschaft
und der stidtebaulichen Ordnung. Die Zivilgesellschaft fiihlte sich von Entschei-
dungsprozessen ausgeschlossen. Kunden zdgerten, Wohnungen zu kaufen, weil sie
den Bautriigern nicht trauten. Des Ofteren fiihrten die Bauvorhaben zu endlosen
Streitigkeiten vor Gericht, denn der Bautrdger haftete fiir die OrdnungsmaBigkeit
von Unterlagen, fiir die Sicherheit sowie fiir die Risiken wegen Auswirkungen auf
Nachbarn, wihrend die Behorde den Bauentwurf nicht auf diese Risiken hin unter-
suchte und verantwortete, sondern im Genehmigungsbescheid nur allgemein auf
die Sicherheitspflichten des Bauherrn verwies.

Zwar war das so angelegte Bauwesen wesentlicher Teil des transnationalen
“doing business — Ranking”, in dem Georgien immer neue Rekorde verzeichnete.*
Doch mehrten sich die Stimmen, die eine Neuorientierung forderten. Dabei war

3 S.z.B. O. Schwarzer, Sozialistische Zentralplanwirtschaft in der SBZ/DDR: Ergebnis-
se eines ordnungspolitischen Experiments (1945-1989), 1999, 184 ff.

% Dazu L. Chanturia,Einfiihrung in das georgische Zivilrecht. Allgemeiner Teil, 1997,
68 (Georgisch).

37 U.-J. Heuer (Fn. 15) 374 . Der Autor erweitert dementsprechend die Staatsfunktionen
auf Entfaltung der Produktivkrifte, Verfligung iiber das Nationaleinkommen, Vertei-
lung und Naturaneignung.

38 Siehe G. Eremov, Sowjetisches Verwaltungsrecht, 1984, 169 ff. (Georgisch).

% Im “doing business” Index belegte Georgien 2017 den 9. Platz und im Hinblick auf

easy of doing business den 4. Platz, siche <http://www.doingbusiness.org>.
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hilfreich, dass die Berechnungsmethodologie das Ranking spater abgeéndert und
neben der Komponente Investitionsfreiheit auch die Qualitdt der Investition in Be-
tracht gezogen wurde.

So stand die Redaktionsgruppe vor der Aufgabe, einerseits die zentrale
wirtschaftliche Rolle der Bauwirtschaft anzuerkennen und die Gewerbefreiheit zu
gewihrleisten, andererseits aber die privaten und 6ffentlichen Interessen an Urban-
itdt, einer gesunden Umwelt, der Bewahrung des Kulturerbes etc. zu schiitzen.*

2. Prozesse der Rechtsreform

Eine Reform des Planungs- und Baurechts wurde seit etwa 2012 politisch als
so wichtig angesehen, dass die Arbeiten, die in der Regierungszeit einer politischen
Partei — der “Vereinte Nationale Bewegung” — begannen, in der Regierungszeit ein-
er anderen politischen Partei — der “Der Georgische Traum” — fast ununterbrochen
fortgefiihrt wurden. Die letztere Partei, die grundlegend andere politische Ziele als
ihre Vorgingerin anstrebte, hat die Planungs- und Baurechtsreform zu Ende ge-
fiihrt. Die politische Opposition, ndmlich die vorher regierende Partei, hat sich bei
der Abstimmung tiber den Gesetzentwurf ihrer Stimme enthalten.*!

Der Initiator der Reform war das georgische Wirtschaftsministerium, dem bei
der Regierungsbildung von 2005 die planungs- und baurechtliche Kompetenz, die
vorher beim Urbanisations- und Bauministerium lag, iibertragen worden war.*? Es
verfolgte das Ziel, ein 2005 in Kraft getretenes Gesetz “Uber die Grundlagen der
Raumordnung und architektonischen Tétigkeit” sowie weitere untergesetzliche
Rechtsakte, die fiir diesen Bereich galten, durch ein modernes Gesetz zu ersetzen.

Auf den ersten Blick gab es im alten Gesetz zwar positive Aspekte wie die
zweistufige Stidteplanung (Flachennutzungs- und Bebauungsplan) und den Gr-
undsatz der Bildung von Zonen unterschiedlicher Bebaubarkeit. Wegen seiner

40 Zu den Problemen in diesem Zusammenhang im Einzelnen sieche U. Zakashvili/K. Ka-

lichava, Modern Development Tendencies of Georgian Construction Law, in: Studia
Prawa Publicznego 1/21 (2018) 43 ff.

# Sie hat bei allen drei Lesungen nicht mit nein gestimmt, sieche <https://votes.parliament.

ge>.
4 Ab 2018 wurde der wesentliche Teil dieser Funktionen dem georgischen Ministerium

fiir Infrastruktur und Regionales iibertragen.
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juristischen Technik, insbesondere des sowjetischen Stils der rechtsfolgelosen
Klassifizierung von Plinen und der unbegrenzten Ermichtigungstatbestéinde fiir
Behorden, sowie wegen vieler Ausnahmeregelungen verfehlte das Gesetz jedoch
das Ziel geordneter Planung und Bebauung. In der Offentlichkeit wurde das alte
Gesetz vielfach als “Selbstmord der Urbanitit” und Vehikel der Missachtung von
Nachbarrechten angesehen.*

Zunichst wurde 2011 eine Arbeitsgruppe bestehend jeweils aus einem geor-
gischen und US-amerikanischen Architekten und Juristen damit betraut, mit finan-
zieller Unterstiitzung von USAID das neue Baugesetz zu schreiben. Der Entwurf,
den sie vorlegte, unterschied sich jedoch kaum von dem vorhergehenden Gesetz.*
Er entstand zudem ohne Beteiliguung der Interessenten, insbesondere der Bau-
wirtschaft und der Zivilgesellschaft. Wegen dieser Umstédnde wurde er besonders
von den betroffenen beruflichen Kreisen scharf kritisiert.* Das Wirtschaftsminis-
terium bat die GIZ um eine Begutachtung des Gesetzentwurfs, die damit einen
georgischen und einen deutschen Experten, Koba Kalichava und Gerd Winter,
beauftragte. Im Gutachten wurden neben positiven Aspekten erhebliche Méngel
sowohl des geltenden Gesetzes wie auch des Gesetzentwurfs dargelegt. Auf Grund-
lage dieses Gutachtens entstand zugleich ein erstes Konzept zur Entwicklung eines
neuen umfassenden Kodex.

So begann ein langer Prozess der Arbeit am neuen Gesetzentwurf. Er war
von vornherein auf Transparenz und Beteiligung ausgelegt. Zuerst wurde die sog.
Redaktionsgruppe (RG) gebildet, die im Kern aus einem georgischen und einem
deutschen Rechtsexperten bestand.*® Der georgische Experte, Koba Kalichava, war

®U. Zakashvili/K. Kalichava (Fn. 40), 53 ff.

4 Aus inoffiziellen Gesprichen war zu erfahren, dass die Verfasser von Beginn an beab-

sichtigten, ein Gesetz zu entwerfen, das nicht durchgehen wiirde, so dass das geltende
Gesetz, mit dem die traditionellen Architekten und Ingenieure zufrieden waren, beste-
hen bleiben konnte.

4 In dieser Richtung waren der georgische Architektenbund und die Vereinigung georgi-

scher Ingenieure besonders aktiv.

% Die (redaktionelle) Hauptarbeitsgruppe wurde etwas spiter um einen Architek-

ten und einen Bauingenieur erweitert, die vom Wirtschaftsministerium beauftragt
wurden. Sie konnten zwar auf jahrelange Arbeitserfahrung in de Sowjetzeit zu-
riickblicken, hatten aber ein ganz anderes Verstéindnis der Realitit der Ubergangs-

30



Gerd Winter/Koba Kalichava

Dozent an der Staatlichen Javakishvili Universitit Tbilisi und besal} praktische Er-
fahrung im Bauwesen. Der deutsche Experte, Gerd Winter, hatte bereits an der
Erarbeitung des AVK und des VPG maligeblich mitgewirkt und war im Umwel-
trecht einschlieBlich Bauplanungsrecht spezialisiert. Die primire Aufgabe der RG
war die Erstellung eines Entwurfs unter moglichster Herbeifiihrung eines Konsens-
es mit den Betroffenen.

Zur Vorbereitung ihrer Arbeiten hat die RG 2012 zustindige Beamte in ver-
schiedenen Behorden interviewt'” und Exkursionen zu baulichen hotspots an ver-
schiedenen Orten durchgefiihrt.*® Eine mehrstiindige Besprechung im Wirtschafts-
ministerium mit Vertretern der wesentlichen Interessengruppen schloss sich an.

Auf dieser Grundlage hat die RG ein sog. Eckpunktepapier verfasst, in dem
die Gliederung des neuen Kodex sowie die wesentlichen Inhalte der geplanten
einzelnen Kapitel aufgelistet waren. Sie hat dabei die konflikttrdchtigen Punkte als
solche gekennzeichnet und Losungsalternativen vorgestellt.

Das Eckpunktepapier wurde den beteiligten Behdrden, den Fachkreisen und
der breiten Offentllichkeit bekanntgegeben werden. Im Mai 2012 fand im Zusam-
menhang mit dem Reformkonzept eine erste offentliche Anhorung statt, an der

zeit. Sie waren zudem der Auffassung, dass der Gesetzentwurf von Fachleuten,
also Architekten und Ingenieuren, verfasst werden miisse. Sie schrieben deshalb
alternative Versionen, die jedoch eher fachliche Problemldsungen als Rechtsver-
héltnisse darstellten. Aus diesen Griinden schieden sie bald aus den weiteren Be-
ratungen aus. Darauf hin wurden auf Initiative der AG und diesmal mit der Un-
terstiitzung der GIZ zwei georgische Architekten in den Prozess einbezogen. Der
eine hatte seit mehreren Jahren als Stadtplaner in Deutschland gearbeitet, und der
andere war jahrelanger Mitarbeiter der Stadtverwaltung Tbilisi. Zu einer erfolg-
reichen Zusammenarbeit kam es jedoch nur mit dem Letzteren. Er beteiligte sich
nicht an der eigentlichen Textproduktion, sondern vermittelte der AG wichtige
Einblicke in die Praxis. Der andere Experte schlug die fast vollstindige Ubernah-
me der deutschen Konzepte vor, was jedoch von der AG abgelehnt wurde. Deshalb
schied er aus den weiteren Beratungen aus.

47 Die Interviews wurden mit denjenigen Mitarbeitern der Stadtverwaltung Tbilisi durch-

gefiihrt, die tdglich mit der Stadtplanung sowie der Erteilung von Baugenehmigung zu
tun hatten.

4 Besucht wurden das Industriegebiet in Rustavi sowie Erholungs-, Kulturdenkmal-

schutz- und Wohngebiete in Thilisi.
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Vertreter des georgischen Parlaments, der Ministerien und Kommunen sowie selb-
standige Architekten, Stadtplaner, Ingenieure, Bautrdger, Nichtregierungsorganisa-
tionen (NROs), Pressevertreter usw. teilnahmen. Insgesamt waren iiber 70 Personen
anwesend. Die Teilnehmer wurden nicht im Voraus bestimmt, vielmehr konnten
alle kommen, die sich fiir das Vorhaben interessierten. Drei Tage lang wurde hoch
kontrovers und intensiv entlang dem Eckpunktepapier diskutiert. Manche Losun-
gen wurden im Konsens angenommen oder abgelehnt, andere blieben offen.

Auf dieser Grundlage hat die RG in Zusammenarbeit mit dem georgischen Ar-
chitekten einen ersten Entwurf des Kodex verfasst. Dies geschah im Wesentlichen
in Bremen, wo der georgische Experte sich unbelastet von anderen beruflichen Ver-
pflichtungen ganz der Arbeit am Text widmen konnte. Er und der deutsche Jurist
konzipierten alle einzelnen Vorschriften zusammen, und der georgische Experte
formulierte sie dann in georgischer Sprache. Die entstehende Fassung wurde vom
GIZ-Biiro ins Deutsche iibersetzt und vom deutschen Experten weiter redigiert.

Bis 2015 fanden dhnliche Fachgespriche wie das erste noch zwei Mal statt,
zunichst im Zusammenhang mit der ersten Fassung des Gesetzentwurfes und dann
nach Vorlage der iiberarbeiteten Fassung des Gesetzentwurfes.

Die zweite Phase des Reformprozesses begann 2015, als die GIZ die End-
fassung des Gesetzentwurfes offiziell dem Wirtschaftsministerium zuleitete. Da-
nach begann die offizielle Beteiligung der betroffenen Behorden. Das Wirtschafts-
ministerium hat sich fiir diesen Prozess wiederum um die Unterstiitzung der GIZ
bemiiht, die sie aber nicht mehr gewéhrte, weil die Thematik nicht mehr in ihrem
Aktionsprogramm stand. Damit geriet das schon so weit gediehene Projekt insges-
amt in Gefahr. ¥ Der georgische Experte war aber bereit, unentgeltlich daran weiter
zu arbeiten. Er blieb im Kontakt mit dem deutschen Berater, der ebenfalls unent-
geltlich weiter zur Verfiigung stand. Es gab zahlreiche Treffen mit den Ministerien,
die ihre Anmerkungen zum Gesetzentwurf mitteilten. Dank der hartndckigen Arbeit
des georgischen Experten wurden die Anderungen in einer Weise vorgenommen,
die das wesentliche Konzept des Gesetzentwurfs unberiihrt lieBen.

% Uber das hier sichtbare Problem der Kurzfristigkeit der Rechtsreformprogramme siehe

L. Chanturia, Voraussetzungen einer erfolgreichen juristischen Zusammenarbeit aus
der Sicht von Transformationsgesellschaften, in: H. Kiipper/W. Brenn (Hrsg.), Rechts-
transfer und internationalle rechtliche Zusammenarbeit, 2010, 117 (131 f.).
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Vor der Einbringung des Gesetzentwurfes ins georgische Parlament wurde im
Auftrag des Wirtschaftsministeriums und mit der finanziellen Unterstiitzung des
Vereinigten Konigreichs eine Gesetzesfolgenabschitzung (GFA, englisch Regula-
tory Impact Assessment — RIA) durchgefiihrt, die eine leichte Preissteigerung des
Bodens und Bauens, aber auch erhdhten Nutzen durch bessere Bauqualitit prog-
nostizierte.”® Das insgesamt positive Ergebnis war auch der Tatsache geschuldet,
dass die Interviews, die die GFA-Gutachter ihrer Analyse zu Grunde legten, im
Wesentlichen mit Personen aufgenommen, die unmittelbar den Gesetzentwurf ver-
fassten oder am Prozess beteiligt waren.

Eine GFA kann kontraproduktiv sein, wenn sie der Vorlage des Reformentwurfs
zeitlich nachgeschaltet wird, denn so konnen viele Jahre mithsamer Arbeit zunichte
gemacht werden. Beides miisste parallel erfolgen. Man konnte auch bezweifeln,
dass eine GFA der Art, wie sie zurzeit empfohlen wird, iiberhaupt sinnvoll ist.
Eine Abschitzung von Gesetzesfolgen ist ja ohnehin Bestandteil jeder griindli-
chen rechtspolitischen Beratung. Allerdings bestehen methodische Unterschiede.
Rechtspolitische Beratung stiitzt sich auf praktische Einsicht in die Erfahrungen,
die mit bestimmten Rechtskonzepten im In- und Ausland, im Fall in Georgien und
Deutschland, gemacht worden sind. Die GFA erhebt dagegen den Anspruch einer
wissenschaftlichen Prognose der Kosten und Nutzen, die quantifiziert und sogar in
monetdren Einheiten ausgedriickt wird. Bei ndherem Besehen zeigt sich jedoch am
Beispiel der GFA fiir den Baukodex (aber mit diesem exemplarisch auch fiir GFA
im allgemeinen), dass die empirische Basis ungesichert ist, die Monetarisierung
kaum iiberzeugt und die Parameter von Kosten und Nutzen unvollstindig sind,
weil die sozial-6kologischen Effekte fast gdnzlich ausgeblendet werden. Insofern
erzeugt die GFA kaum mehr Plausibilitét als das auf “educated guess” gestiitzte
praktische Judiz umsichtiger Rechtsberater.

Die Regierung hat dann den Gesetzentwurf im Parlament eingebracht. Dem
weiteren Verlauf kam vermutlich zu Gute, dass der Wirtschaftsminister, der fiir ein-
ige Jahre die Baurechtsreform angeleitet hatte, zum Ministerprasidenten gewdhlt
wurde, und dass von zweien seiner Stellvertreter, die einst im Baubereich leitende
Funktionen innehatten, einer zum Wirtschaftsminister und der andere zum Auflen-
minister ernannt wurden.

50

PwC/ PMCG, Regulatory Impact Assessment of the New Geordian Spatial Planning
and Construction Code, 20 July 2016. <https://info.parliament.ge>.
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Der Prozess ist im Parlament nicht so einfach vonstatten gegangen wie dies
bei der Verabschiedung des allgemeinen Verwaltungsgesetzes 1999 der Fall war.
Das Parlament war nur bereit, die politische Verantwortung zu tragen, wenn ein
moglichst breiter Konsens iiber den eingebrachten Gesetzentwurf erreichbar war.
Andererseits fragten viele Menschen tiiber die offizielle Webseite des georgischen
Parlaments, warum man die Verabschiedung des Gesetzentwurfs hinauszogerte.
Dafiir gab es zwei Griinde: Das Wirtschaftsministerium empfahl als offizieller Au-
tor des Gesetzentwurfs eine zusitzliche Frist fiir Korrekturen am Gesetzentwurf.
Eine neue stellvertretende Wirtschaftsministerin, die zugleich Beauftragte des Min-
isteriums im Parlament war, wollte sich mit dem Inhalt des Dokuments griindlicher
auseinandersetzen. Allerdings nahm sie dann zahlreiche unangebrachte und unges-
chickte Anderungen im Gesetzestext vor, die von dem georgischen Experten erst
noch abgearbeitet werden mussten. Der zweite Grund fiir die Verzogerung war ein
sog. “alternativer Gesetzentwurf einer Gruppe von Ingenieuren. Zwar galt dies-
er Entwurf bei den meisten Beteiligten als ungeeignet. Man zog jedoch das hohe
Ansehen der Autoren dieses Gesetzentwurfs in Betracht. Einer davon war in der
Sowjetzeit Bauminister gewesen, die iibrigen waren angesehene dltere Architek-
ten. Letztendlich haben aber auch sie der vorgelegten Fassung des Gesetzentwurfes
zugestimmt.

Nach Herstellung allgemeiner Einigkeit verabschiedete das georgische Par-
lament am 20.6.2018 die endgiiltige Fassung des Kodex. Er soll aber erst im Juni
2019 vollstindig in Kraft treten, weil bis dahin noch untergesetzliche Normen zu
schaffen sind und die Praxis Umstellungszeit benotigt.

Die Transparenz und Beteiligung fiir die Betroffenen hat dem Prozess Ver-
trauen eingebracht und lieB die Anfangsskepsis schnell verfliegen. Dies zeigt sich
auch daran, dass das Vorhaben im Jahre 2017 von Institut fiir die Entwicklung der
Informationsfreiheit (IDFI), einer angesehenen NRO, mit dem hochsten Preis fiir
die Gewihrleistung hochstmdglicher gesellschaftlicher Partizipation am Gesetzge-
bungsprozess ausgezeichnet wurde. Das Dokument war auch inhaltlich realistisch
und problemldsungsorientiert. Man wird feststellen konnen, dass die Reform in
diesem Bereich, der durch viele Interessenkonflikte gekennzeichnet ist, ohne den
begleitenden demokratischen Prozess kaum machbar gewesen wire.
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3. Inhalte

a) Orientierung am deutschen und europiischen Recht

Bei den Problemldsungsversuchen im georgischen Bausektor waren sich alle
dartiber einig, dass man fiir die Modernisierung des georgischen Gesetzes auf die
Erfahrungen der deutschen und europdischen Rechtsordnungen abstellen soll-
te. Dies hatte folgende Griinde: Erstens gehorte Georgien traditionsgemifl zum
romisch-deutschen Rechtssystem, weshalb auch viele Rechtsbereiche in Geor-
gien unter der Beeinflussung der deutschen Rechtsordnung reformiert wurden.’!
Zweitens hatte Georgien in Stadtplanungs- und Baubereichen bereits in Sowjet-
zeiten durch die sog. Unionsrahmengesetze auszugsweise bestimmte deutsche
Vorschriften und Institute ibernommen.* Drittens war diese Wahl eine logische
Fortsetzung des Transfers des deutschen Verwaltungsrechts in Georgien Ende der
1990er Jahre und seiner Weiterentwicklung in den folgenden Dekaden. Viertens
wollte man die Amerikanisierung®™ méglichst iiberwinden, die seit dem Jahre
2000 im georgischen Baurecht in Gang gesetzt wurde und Grundsétze einfiihrte,
die mit einer europdisch orientierten georgischen Rechtsordnung nicht vereinbar
waren.>* Last not least war Georgien nach dem Assoziierungsabkommens mit der

1 Siehe z. B. B. Soidse, Rezeption des europaischen Privatrechts in Georgien, 2005, 6 ff.
(Georgisch).

So basierte z. B. der wesentliche Teil der Vorschriften des sowjetischen Baurechts
auf den von Neufert erarbeiteten Standards. Das zweistufige System der Stadtplanung
entsprang ebenfalls der deutschen Rechtsordnung.

Ende 90er wurden fiir Tbilisi neue Vorschriften geschrieben, die sich ihrerseits auf die
Vorschriftensammlung griindeten, die in der Ukraine 1996 geschrieben wurden basie-
rend auf dem Recht der Vereinigten Staaten. Spdter wurden die Fragen der Zonierung,
des Baus im AuBenbereich etc. in georgischen Gesetzen auftauchen, infolge dessen
man eine Art Mischung aus “européisierten” und “amerikanisierten” Rechtordung er-
halten wiirde.

Ein Beispiel sind die vom International Code Council iiber Gebdudesicherheit fest-
gelegten internationalen Bauvorschriften, die im Rahmen des USAID-Projekts er-
arbeitet wurden und von der georgischen Regierung als technisches Reglement be-
schlossen wurden. Diese Vorschriften sind unvereinbar mit der geltenden georgischen
Rechtsordnung, sodass zurzeit eine Anfechtungsklage verfasst wird, die beim Verfas-
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EU verpflichtet,bestimmte Vorgaben umzusetzen.”® Der damalige stellvertretende
Wirtschaftsminister war an der Vorbereitung des Entwurfs zum Assoziierungsab-
kommen beteiligt und gab frithzeitig Anregungen fiir die Erarbeitung des Bauge-
setzentwurfs weiter.

Die Beriicksichtigung der Erfahrungen der deutschen und europdischen
Rechtsordnungen im georgischen Recht basierte auf dem Prinzip des reflektier-
ten Transfers. Als attraktiv erschienen aus dem deutschen Planungs- und Baurecht
das Abwigungsgebot als Anforderung an Raum- und Bauplanung, die Stirkung
des Umweltschutzes als planerischer Belang, die zweistufige Bauleitplanung, die
Bindung der Baugenehmigung an materielle Kriterien, die Freihaltung des unbe-
planten Bereichs auflerhalb von bebauten Ortsteilen, die Umlegung, besondere
Instrumente der Sanierung und Stadtentwicklung, die (begrenzte) Entschidigung
bei Plandnderungen, Anforderungen an die Gebdudequalitdt, und anderes. Dabei
wurden nicht nur die geltenden Rechtsvorschriften, sondern auch die sie interpre-
tierende Rechtsprechung und Rechtsdogmatik Beriicksichtigt. Aus dem EU-Recht
wurden insbesondere die Rechtsakte iiber Qualititsanforderungen an Gebéude und
Baustoffe sowie tiber die strategische Umweltpriifung herangezogen.*®

b) Gesetzestechnik

Bei der Formulierung von Normvorschriften wurde das Thema der Gesetz-
estechnik zum Diskussionsgegenstand. Insbesondere wiinschten sich die Be-
hordenvertreter, dass die einzelnen Vorschriften des Gesetzes moglichst ausfiihrlich
formuliert werden, damit wenig Raum fiir Ermessen und Interpretationspielrdume

sungsgerichtshof eingereicht werden soll. Art. 78 des neuen Baukodex bietet ein gute
Anspruchsgrundlage fiir die Klage, denn er sieht vor, dass den technischen Normvor-
schriften unter Beriicksichitgung der georgischen Bediirfnisse iberwiegend Eurocodes
zugrundeliegen sollen.

55 Uber den Einfluss des Assoziierungsabkommens auf die georgischen Gesetzge-
bung siche K. Kalichava (Fn. 3), 389 (393).

% Richtlinien 2001/42/EG, 2003/35/EG, 2011/92/EU, 92/57/EWG, 2010/31/EU sowie
die Verordnung 305/2011/EU. Siehe Anh. XXV, XXVI, XXX EU/Georgia Association
Agreement vom 27. Juni 2014.

36



Gerd Winter/Koba Kalichava

bleibe.’” Auch Ausnahmemdoglichkeiten sollten im Detail geregelt werden®®, um
Anfechtungsmdglichkeiten auszuschlieBen. Wenn sich dies als zu rigide erweise,
konne man spéter das Gesetz dndern. Die RG hielt dagegen eine gewisse Flexibil-
itdt fir erforderlich, um Abwégungen mit den Interessen Dritter zu ermdglichen.”

Eine weitere Absicht der RG war es, die fiir die sowjetische Normbildung
typische Aufzihlung von zustindigen Organen und ihren Aufgaben zu vermeiden.
Das Recht sollte nicht wie damals bloBes Organisationsrecht sein, sondern Prob-
lemstellungen identifizieren, Instrumente zu ihrer Losung einsetzen, Behorden an
materielle und und prozedurale Normen binden und Rechtsbeziehungen zwischen
Behorden und Biirgern schaffen.

¢) Struktur und Anwendungsbereich des Gesetzes

Im Verlauf der Beratungen setzte sich der Vorschlag der RG durch, den Ko-
dex grundsétzlich in einen planerischen und einen bauordnungsrechtlichen Teil
aufzuteilen. Eine solche Trennung entsprach dem deutschen Recht, wurde aber im
georgischen Kodex eleganter und transparenter gelost, indem Raumplanung und
Bauleitplanung mit der Bauordnung in einem Werk zusammengefiihrt wurden. Es
war eine der Aufgaben der AG, den Beteiligten die systematische Bedeutung dieser
Zweiteilung nahezubringen.

Eine der wichtigsten Fragen war die Behandlung der Errichtung von ge-
fahrlichen Industrieanlagen. Solche Bauten gehorten traditionell zu der sog. Geb-
dudeklasse 5, fir die die Baugenehmigung bisher grundsétzlich nach denselben
Regeln erteilt wurde, die auch fiir die weniger problematischen anderen vier Geb-
dudekategorien galten. Ihre Streichung aus dem Regelungsbereich des Planungs-
und Baukodex hatte strategischen Charakter. Wéren sie in dessen Anwendungs-
bereich verblieben, hitten sie wegen der besonderen Anforderungen der fiir sie

7 Ein derartiger Gesetzgebungsstil war hauptséchlich fiir sowjetische Rechtsordnungen
bezeichnend, vgl. N. Reich/H.-K. Reichel (Fn. 12), 70.

So forderte die Stadtverwaltung Tbilisi fiir das Verbot des Baus im Auflenbereich, die
Ausnahmemoglichkeiten durch konkrete Fallgestaltungen zu prézisieren, die aus ihrer
neuesten Praxis bekannt waren.

Freilich bedeutete dies nicht das andere Extrem, das auch fiir den sowjetischen Raum

bezeichnend war, ndmlich eine stark generalisierende vage Normbildung. Siehe dazu
L. Chanturia (Fn. 49), 125 ff.
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einschldgigen EU-Richtlinien®® (Umweltvertrdglichkeitspriifung [UVP], Sicherhe-
itsbericht, Offentlichkeitsbeteiligung, Integrationsprinzip, Monitoring, besondere
Uberwachung, nachtriigliche Auflagen, Riickbau bei Stilllegung, etc.) die anderen
Vorschriften iiberschattet. Deshalb verblieben die Anlagen im alten baurechtlichen
Rahmen und warten nun auf eine Regelung in einem anspruchsvolleren, separaten
Gesetz.

Das Weiteren wurde die Erwartung von Fachleuten, die technischen Verord-
nungen im Gesetz selbst zu regeln, zum Diskussionsgegenstand. Dazu gehorten vor
allem die nationalen Normvorschriften auf der Grundlage von Eurocodes, die im-
merhin einige Tausend Seiten umfassen. Hinzu kamen die technischen Vorschriften
zur Erdbebensicherheit, zur Brandsicherheit, zu Baunutzungsklassen, usw. Es liegt
auf der Hand, dass diese Erwartung nicht erfiillt werden konnte, dass also eine Rei-
he von untergesetzlichen Verordnungen erlassen werden muss. Dies hat die RG fiir
die Baunutzungsverordnung auch zeitgleich mit dem Kodex getan, um zu zeigen,
in welchem Verhéltnis das allgemeinere Gesetz zu den konkreteren untergesetzli-
chen Bestimmungen stehen kann. Das Gesetz beauftragt die Regierung, insgesamt
sieben thematisch bezeichnete Verordnungen zu erlassen und gibt dafiir Fristen vor.

d) Ausnahmen

Zwei der Eckpunkte der Reform bildete der sog. “Koeffizientenverkauf”
und die Mdglichkeit sog. “speziellerZonierungen”. Im postsozialistischen Geor-
gien stellten diese Abweichungen von geordneter Stadtplanung eines der grofiten
Probleme der Stadtentwicklung dar. Der Handel mit Koeffizienten sowie spezielle
Zonierungen bedeutet, dass dem Bauherrn gegen die Zahlung einer Geldsumme
entgegen den Planungsanforderungen fiir sein Grundstiick ein besonderes Maf3 und/
oder eine besondere Art der baulichen Nutzung gestattet wird. Dementsprechend
entstanden in traditionell ausschlieBlich als Wohnsiedlungen strukturierten Zonen
allméhlich multifunktionale und vielstdckige Bauten. Diese Herangehensweise hat
der stidtebaulichen Planung ihre Zweckbestimmung entzogen. Die Beschleuni-
gung des Bauens hatte in der kurzfristigen Perspektive scheinbar positive Aus-
wirkung auf die Wirtschaft des Landes. In puncto lingerfristiger Nachhaltigkeit

€ RL 2010/75/EG iiber Industrieemissionen (integrierte Vermeidung und Verminderung

der Umweltverschmutzung); RL 2011/92/EU iiber die Umweltvertraglichkeitspriifung
bei bestimmten offentlichen und privaten Projekten.
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war dies jedoch desastros, die Stidte entwickelten sich chaotisch, die Umwelt
wurde belastet, Nachbarinteressen wurden ignoriert, etc.

In Reaktion darauf sollte im Rahmen der Reform den planerischen Zielen
mehr Verbindlichkeit zukommen. Die Uberschreitung der durch Stidtebaupline
und Baunutzungsverordnung festgelegten Koeffizienten und Zonierungen wurde
grundsitzlich fiir unzuldssig erklart. Ausnahmen sollten bereits im Bebauungsplan
vorgezeichnet oder nur unter bestimmten Voraussetzungen zuléssig sein. Der “Ver-
kauf” gegen eine Geldsumme wurde abgeschafft. Die Voraussetzungen bestehen
nach Art. 41 Abs. 5 KRAB in der “Gewiéhrleistung der gesunden Lebens- und Arbe-
itsbedingungen und Abwendung der mit der Umwelt nicht vertriaglichen Einfliisse
sowie Erflillung bzw. Verbesserung der Anforderungen an Verkehr-, Bau- und an-
dere Infrastrukturobjekte.”

¢) Bebaung im unbeplanten Innen- und Aussenbereich

Es war zu kldren, welche MaBstébe gelten sollen, wenn ein Bauwerk in einem
Gebiet errichtet werden sollte, fiir das es keinen oder keinen genauen Bebauung-
splan gibt. In solchen Fillen sollte differenziert werden: Wenn das Grundstiick in
einem bereits bebauten Gebiet liegt (sog. Innenbereich), soll es sich in die vor-
handene Bebauung einfiigen. Fiir den Fall, dass es auBerhalb des bebauten Gebi-
ets liegt (sog. AuBenbereich), war eine grundsétzliche Entscheidung erforderlich:
Wiirde Georgien dem deutschen Vorbild folgen, so gélte, dass im Au3enbereich in
der Regel keine Bebauung zugelassen wird, mit Ausnahme von solchen Gebauden,
die typischerweise im AuBBenbereich errichtet werden miissen, wie vor allem land-
und forstwirtschaftliche Gebaude oder Windenergieanlagen; solche sog. privilegi-
erten Vorhaben wiéren in einer Liste aufzuzdhlen.’! Wiirde Georgien dagegen dem
US-amerikanischen Modell folgen, so wiaren Bauvorhaben auch im Aulenbereich
zuldssig, wenn nicht zwingende Griinde des dffentlichen Interesses dieses verhin-
dern. Solche zwingenden Griinde wiirden nicht bereits darin gesehen, dass der
AuBlenbereich freigehalten werden soll, vielmehr miisste von der Bebauung eine
Gefdhrung z. B. von Nachbarn oder Umweltgiitern ausgehen; zudem wire eine
Entschiddigung zu leisten, wenn die vorher zuldssige Nutzung unzuldssig und der
Grundstiickserwerb dadurch unprofitabel wird.®

o Vgl. § 35 BauGB.
2 Vgl. Lucas v South Carolina Coastal Council, 505 US 1003 (1992), in dem der Su-
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Der Vorteil des deutschen Modells, das es auch in anderen Mitgliedstaaten wie
z. B. Frankreich und GroBbritannien gibt,% ist die landschaftlich schéne und 6kol-
ogisch niitzliche Abwechslung von bebauten und freigehaltenen Gebieten. Allerd-
ings miisste im Hinblick auf die verfassungsrechtliche Eigentumsgarantie rechts-
dogmatisch klargestellt werden, dass das private Grundeigentum nicht per se zur
Bebauung berechtigt, sondern in einer Sozialbindung steht, die durch planerische
und gesetzliche Vorgaben ausgestaltet werden kann, einschlieSlich der Vorgabe,
dass im AuBlenbereich grundsitzlich nicht gebaut werden darf. Von diesem Grund-
satz geht librigens mittelbar ein Druck auf die Munizipalitit aus, die Bebauung im
AuBenbereich, wenn sie ihr als sinnvoll erscheint, planerisch zu steuern.

Im Rahmen der Reform wurde das deutsche Modell bevorzugt. Dementspre-
chend fiihren Art. 64 ff. KRAB ein klares System der Bebauung im beplanten und
unbeplanten Innen- und AuBlenbereich ein.

f) Vereinbarung des Bebauungsplans mit Eigentiimern

In der Stadtverwaltung Tbilisi und spéter auch in anderen Kommunen hatte
sich die Praxis eingebiirgert, dass dem Entwurf des Bebauungsplans sédmtliche
Eigentiimer von Grundstiicken im Plangebiet notariell zustimmen mussten. Nach
Angaben des Leiters der Architektenabteilung der Stadt Tbilisi wurde das Zustim-
mungserfordernis eingefiihrt, weil Bebauungsplidne fast nur noch auf Initiative
eines privaten Investors erstellt wurden und nur ein Bebauungsplan die Vorauss-
etzungen fiir die Erteilung einer Genehmigung aufstellte. Diese Praxis ersparten der
Stadtverwaltung sowie dem Stadtrat Tbilisi die Anfechtungsmoglichkeiten seitens
der Betroffenen in Bezug auf den bereits bestétigten Plan. Wenn man in Betracht
zieht, dass gemal dem georgischen Prozessrecht nur die Betroffenen klagen diir-
fen,% so gab es unter den Bedingungen dieses Models keine Klagebefugnis der

preme Court die Freihaltung der Kiiste von Bebauung aus Kiistenschutzgriinden als
entschiadigungspflichtige Nutzungsbeschridnkung angesehen hat.

M. Galey, Property and Environmental Protection in France, in: G. Winter (Hrsg.)

Property and Environmental Protection in Europe, 2016, 154 (155, 166 f.); E. Scotford,
Property and Environmental Protection in the United Kingdom, in: G. Winter (Fn. 63),
307 (315).

% Dazu K. Kalichava, Baurecht, in: G. Khubua/K-P. Sommermann (Hrsg.), Handbuch
der rechtlichen Grundlagen der offentlichen Verwaltung, 2016, 252 (298 f.) (Geor-
gisch).
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faktisch Betroffenen, weil diese dem Plan zugestimmt hatten und deshalb rechtlich
nicht mehr als betroffen gelten konnten.

Dieses Modell entzog der Kommune aber rechtlich die Moglichkeit zur Aus-
iibung ihrer planerischen Gestaltungsfreiheit. Um trotz des Verzichts auf autonome
Bebauungsplanung dennoch planerisch tétig zu werden, erarbeitete und beschloss
sie nicht-formliche Bebauungsplédne (sog. “Rahmenpldne”), die als solche auch von
den Investoren nicht angefochten werden konnten, tatsdchlich aber die Funktion
einer rechtlichen Reglementierung hatten. Das verursachte wiederum Hindernisse
fiir den privaten Sektor bei der Durchfiihrung von stédtebaulichen Vorhaben.

Um diese komplexe Rechtslage zu kldren und zu vereinfachen, wurde im Pla-
nungs- und Baukodex die Zustimmungspflicht der Eigentiimer abgeschafft. Um
die legitimen Interessen der Eigentiimer zu schiitzen, wurde deren Beteiligung
im Planungsverfahren gewihrleistet; hinzu kommt die besondere Regelung von
Entschédigung bei Planéinderungen, die es bis dahin nicht gab.

g) Planungsverfahren

Eine weitere wesentliche Frage der Reform war die Gewéhrleistung der Par-
tizipation und Transparenz in den Planungsverfahren. Die Architekten und Inge-
nieure, die an den Anhorungen teilnahmen, verstanden darunter nur ihre eigene
Beteiligung. Die Behorden nahmen diesbeziiglich eine neutrale Stellung ein. Es
war aber offenkundig, dass auch sie die prozessualen Verkomplizierungen nicht
begriiBten. Dies war unter anderem auch ein Uberbleibsel der sowjetischen Vergan-
genheit. Denn in der Sowjetzeit wurden solche Pliane unter volligem Ausschluss der
Offentlichkeit erarbeitet. Die Pline selbst waren vertraulich. Im Gesetz von 2005
wurde nur sehr vage und knapp formuliert, dass man bei den Verfahren der Erarbei-
tung von Plinen auf die Offentlichkeit zu achten habe. In der Praxis bedeutete dies,
dass an dem zu bebauenden Grundstiick nur auf einer Tafel darauf hingewiesen
wird, dass ein Bebauungsplan erarbeitet wird.

Fiir die Losung dieses Problems wurde im Rahmen der Reform ein zweistu-
figes Verwaltungsverfahren eingefiihrt. Dabei beinhaltet die erste Stufe die Erarbe-
itung/Bestatigung des Plankonzepts, die zweite Stufe die Erstellung/Bestitigung
des Planentwurfes. Art. 19, 42 und 43 KRAB regeln detailliert die Beteiligu-
ngsverfahren der Offentlichkeit auf beiden Stufen der Raum- und stiidtebaulichen
Planung. Zusitzlich wurde durch Art. 10 KRAB das Verfahren zur strategischen
Umweltpriifung (SUP) eingefiihrt. In der urspriinglichen Fassung beinhaltete das
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Gesetz dazu mehr Details. In der Zwischenzeit wurde jedoch das Gesetz tiber die
Umweltvertraglichkeitspriifung erlassen, dem die Anforderungen der europdischen
Regelungen zugrundelagen. Aus diesem Grund wurde in der endgiiltigen Fassung
des Gesetzes im Zusammenhang mit der SUP auf das UVP-Gesetz verwiesen.

h) Materielle PlanungsmaBstiibe

Es war weiterhin von Belang, dass der planerischen Gestaltungsfreiheit, die
bisher rechtlich ungebunden war, gewisse Richtungen und Grenzen vorgegeben
werden. Der Kodex hat in Art. 8 und 38 deshalb Planungsgrundsitze und in Art.
9 das Gebot der fairen Abwégung aller betroffenen Interessen eingefiihrt. De-
mentsprechend wurden neben der prozeduralen Legitimation auch eine materielle
Legitimation geschaffen, die zwar den planerischen Ermessensspielraum begrenzt,
andererseits aber Willkiir verhindert und Rechtsschutz schaftt.

i) Umlegung von Bauland

In der urspriinglichen Fassung des Gesetzes war unter Berlicksichtigung der
entsprechenden deutschen Konzeption die Umlegung detailliert geregelt. Die Re-
form verfolgte das Ziel, die Festlegungen von Bebauungspldnen druchsetzbar zu
machen, soweit dies eine vollstindige oder teilweise Inanspruchnahme fremden Ei-
gentums durch andere oder die 6ffentliche Hand erforderte. Dies sollte im Wege des
gleichwertigen Umtauschs, der zuldssigen Verkleinerung (wenn der Wert des Gr-
undstiicks trotz seiner Verkleinerung steigt), der Verdanderung der Konfigurationen
oder/und der Entschddigung erfolgen. Dadurch wire man in der Lage gewesen,
lokale Gemeinschaftsinteressen zu verfolgen wie die Schaffung von stidtischem
Wohlstand, den Schutz von Gesundheit und Umwelt sowie generell die Erh6hung
der Grundstiickswerte. Die AG hatte zudem ein formliches Verwaltungsverfahren
zur Entscheidungsfindung vorgesehen.

Dieses Konzept wurde vom Ministerium abgelehnt, weil es nach Auffassung
einiger georgischer Juristen der Eigentumsgarantie des Art. 21 der Verfassung wid-
erspreche.® Stattdessen wurde in Art. 51 und 52 KRAG eine weniger eingreifende

% Das Georgische Verfassungsgericht hat bis jetzt noch keine Erwagungen zu dieser Fra-
ge angestellt. Es ist aber bemerkenswert, dass das deutsche Bundesverfassungsgericht
im Jahre 2001 dieses Institut als zulédssige Inhaltsbestimmung des Eigentums iSd Art.
14 I GG angesehen hat. Siehe BVerfGE 104, 1 ff.
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Lo6sung normiert. Danach kann die Gemeinde durch Bebauungsplan oder durch
einzelne Verwaltungsakte Bebauungslinien fiir die Grundstiicke die Bebauung-
slinie festlegen, sodass es auflerhalb dieser Linie nicht zuldssig ist, private Bau-
objekte (einschlieBlich auch Zaune) zu errichten. Die Nutzung dieser Flachen ist
fiir offentliche Zwecke zuldssig, ohne dass sie ins Eigentum der Kommune {iber-
tragen werden. Die Umlegungsziele werden auf diese Weise ohne Anderung der
Eigentumsverhiltnisse erreicht. Der Eigentiimer kann aber natiirlich einer Eigen-
tumsiibertragung zustimmen. In der Praxis wird das Modell, z. B. in einem Fall in
Gudauri, bisher ohne Probleme angewendet. Allerdings konnten Eigentiimer argu-
mentieren, dass sie hinsichtlich der nicht bebaubaren Fliachen de facto enteignet
werden. Das Ministerium iiberlegt wegen dieses Risikos, das Umlegungsverfahren
nach dem deutschen Konzept einzufiihren.

j) Entschiidigung

Zu kléren war, ob und inwieweit Eigentlimer entschédigt werden miissen, wenn
sich die Mdglichkeit der Bebauung ihres Grundstiicks durch Raum- oder Baupla-
nung verschlechtert. Weder das sowjetische Recht noch auch das alte Baugesetz en-
thielt entsprechende Regelungen. Das Allgemeine Verwaltungsgesetzbuch enthilt
zwar eine Bestimmung, die Entschiddigung fiir rechtméfiges Verwaltungshandeln
vorsieht, wenn die Belastung schwerwiegend und im Vergleich zu anderen ungle-
ich wirkt (oben II. 3. 1)). Diese Kriterien sind mangels entsprechender Streitfille
bisher von der georgischen Rechtsprechung aber nicht konkretisiert worden. Es war
deshalb angeraten, fiir den stadtplanerischen Bereich konkretere Voraussetzungen
einzufiihren.

Der erste Entwurf des Gesetzbuchs erfasste Restriktionen durch den Bebau-
ungsplan oder den Flichennutzungsplan und betraf Bebauungsmoglichkeiten auf
Grund der faktischen Situation des Grundstiicks wie auch auf Grund vorheriger
planerischer Ausweisung. Das Wirtschaftsministerium befiirchtete dagegen eine
allzu grofe Behinderung der stidtebaulichen Planung und entschied sich dafiir,
dass Entschiddigung nur fiir Anderungen des Bebauungsplans, nicht auch des
Fldchennutzungsplans gewihrt werden soll, und auch nur fiir solche Anderungen,
die eine nach vorheriger planerischer Ausweisung zuldssige Bebauung einschrénkt.
Diese Losung wurde in Art. 49 KRAB aufgenommen. Inwieweit daneben noch der
allgemeine Entschidigungstatbestand fiir rechtméfige Eingriffe nach Art. 209 AVK
anwendbar bleibt, wird die Rechtsprechung kldren miissen.
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k) Stufung des Genehmigungsverfahrens

Seit den Sowjetzeiten gilt in Georgien ein gestuftes Baugenehmigungsver-
fahrens. Zunédchst werden die stiddtebaulichen Voraussetzungen fiir das Vorhaben
festgestellt. Auf dieser Grundlage wird der Architektonische Entwurf festgestellt.
Anschliefend wird die Baugenehmigung erteilt. Die Uberspringung der ersten Stufe
ist zuldssig, wenn es einen qualifizierten Bebauungsplan gibt. Andernfalls werden
die Genehmigungsvoraussetzungen durch den auf der ersten Stufe erteilten Ver-
waltungsakt geschaffen. Der qualifizierten Bebauungsplanung wurde dabei keine
besondere Bedeutung beigemessen, weil die planerischen Voraussetzungen im erst-
stufigen Verwaltungsakt festgelegt werden konnten. In Fachennutzungsplanen der
GroBstddte wurden die Subzonen bis ins Detail festgelegt und anschlieBend durch
den Verwaltungsakt der ersten Stufe konkretisiert. Wo es keine Flachennutzung-
spliane gab, kam dem Verwaltungsakt der ersten Stufe zudem auch eine Zonierungs-
funktion zu. Dieses Instrument hatte in gewisser Hinsicht eine Antiplanungsfunk-
tion, die auch in der Ubergangszeit noch erhalten blieb.

Im Rahmen der Arbeiten zum Baukodex gab es Bestrebungen, die erste Stufe
aufzuheben und alle Vorausstzungen in nur einem Verwaltungsakt zu beurteilen
und festzulegen. Dies gelang nicht, aber immerhin wurde erreicht, dass der ersten
Stufe keine Funktion mehr zukommt, eine qualifizierte Bebauungsplanung zu er-
setzen. Die erste Stufe wird nunmehr lediglich ein Dokument sein, durch das die
planerischen Bedingungen zusammengestellt werden. Es gewéhrt dem Bauherrn in
Bezug auf die Bebaubarkeit Vertrauensschutz, dhnlich wie es sich im Falle einer
Zusicherung verhalten wiirde.

) Planungs- und Bauberufe

Eine Neuerung des Planungs- und Baukodex besteht aus der Re-Regulierung
der stiddteplanerischen Planungs- und Bauberufe. Wihrend in den 90er Jahren ein
System zur Regulierung eingefiihrt wurde, kam es ab etwa 2004 zu einer Dereg-
ulierung. Zwar funktionierte auch das regulierte System wegen Korruption und
Protektion nicht einwandfrei. Seine Aufhebung hat sich aus heutiger Sicht aber als
falsch erwiesen. Im Zuge der Liberalisierung wurden Regelungen erlassen, nach
denen jede beliebige Person berechtigt war, eigenverantwortlich stadteplanerische
Entwiirfe und Genehmigungsunterlagen zu erstellen. Einerseits machte dies den
Bau kurzfristig billiger. Die mangelnde Qualitit der Bauarbeiten schaffte aber das
Risiko zusétzlicher notwendiger Aufwendungen und machte den Bau im Ergebnis
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sogar teurer. Unter Berlicksichtigung dieser Entwicklung wurden im neuen Kodex
Anforderungen an die Qualifikation der Bauberufe formuliert, die bis zum Ink-
rafttreten des Kodex untergesetzlich konkretisiert werden miissen. Fiir die Uber-
gangszeit ist mindestens die Qualifikation eines Diplomfachmanns geboten. Die
Selbstverwaltung der Berufe durch Kammern und die Einrichtung des Ausbildungs-
und Priifungswesens ist bisher einem besonderen Gesetz vorbehalten; es wird aber
diskutiert, ob ein entsprechendes Kapitel in den Baukodex eingefiigt werden soll.

m) Bauqualitit

Im Rahmen der Reform waren auch rechtliche Grundlagen fiir die Sicherung
der Bauqualitdt zu schaffen. Wegen der Deregulierungspolitik ab 2004 war dieser
Bereich bisher praktisch kontrollfrei. Wegen der daraus resultiernden Erfahrungen
mit schlechter Bauqualitit fithrt der Kodex in Art. 78 bis 91 Regelungen ein, die
der Umsetzung der einschldgigen technischen Vorschriften dienen. Grundlage sind
die Normen des Centre Européen de Normalisation (CEN) sowie, wenn die Frage
durch Eurocodes nicht abgedeckt wird, andere internationale Baunormen.

IV. Theorie des Rechtstransfers und der Eigendynamik
in Ubergangsstaaten

Die beiden Fallstudien bieten Anschauungsmaterial, aus dem nun abstrakter
nach dem Verhéltnis von Rechtstransfer und Eigendynamik gefragt werden soll.

Man kann sich dem Rechtstransfer, oder, aus Sicht des Empfangerlandes, der
extern angeregten Rechtsentwicklung, aus verschiedenen theoretischen Ansétzen
heraus nédhern, die in einen rechtsdogmatischen, einen strategischen, einen 6kono-
mischen und einen rechtssoziologischen gegliedert werden kdnnen.

Einen rechtsdogmatischen Ansatz verfolgt die Rechtsvergleichung. Er wendet
hauptséichlich eine funktionale Methode an, die gemeinsame soziale Probleme oder
“Tatbestdnde” zweier oder mehrerer Gesellschaften identifiziert und nach deren
Losung oder Behandlung durch unterschiedliche oder auch konvergierende Rechts-
gestaltungen fragt. %

¢ Grundlegend K. Zweigert/H. Kotz, Einfiihrung in die Rechtsvergleichung auf dem Ge-
biete des Privatrechts, 1971, 27-48.
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Ein strategische Ansatz sieht den Transfer als einen Prozess der rationalen
Planung und des rekursiven Lernens: Formulierung von Zielen der Rechtsentwick-
lung, Identifizierung geeigneter Rechtsinstrumente in Senderstaaten, Verpflanzung
der Rechtsinstrumente im Empféangerstaat, Beobachtung der Folgen, Korrekturen
der Instrumente und uU auch der Ziele, erneuter Durchlauf der genannten Phasen.®’

Ein 6konomischer Ansatz {ibertrdgt das Marktideal auf den Rechtstransfer. Er
denkt in Kategorien der Konkurrenz von Rechtsordnungen: Welche sich durchsetzt,
ist dann vor allem beeinflusst von den Bedingungen des Tausches, also von den
Kosten und Nutzen, die den beiden Partnern entstehen.®® Zum Beispiel kann der
Exportstaat Nutzen daraus ziehen, dass seine Unternehmen im Importstaat die gle-
iche Rechtsordnung vorfinden wie im Heimatstaat,® wihrend der Importstaat zu
geringen Eigenkosten (Kosten der trial and error bei kasuistischer Erarbeitung ei-
genen Rechts, Kosten der Rechtsberatung) eine komplette Rechtsordnung erhiilt.
Man kann die 6konomische Analyse von der Zweierbeziehung von Sender- und
Empfangerstaat auch auf die Kunden der Rechtsordnungen als Dritte erweitern und
fragen, welche anwendbare Rechtsordnung den Kunden den gréfiten Nettonutzen
erbringt.”

Diese Ansitze betonen jeweils einen wichtigen Aspekt des Rechtstransfers,
sind aber in spezifischer Weise verkiirzt. In der funktionalen Rechtsvergleichung
geht leicht unter, dass die als tertum comparationis angenommenen sozialen Prob-
leme oder “Tatbestdnde” selten wirklich gleich seien, und dass die Annahme, es
gebe dquivalente Rechtsgestaltungen, die unterschiedlichen Hintergriinde der ver-
glichenen Rechtsordnungen und die zwischen Rechtsgestalt und Problemldsung

¢ So T H. Halliday/B. G. Carruthers, The Recursivity of Law: Global Norm Making and
National Lawmaking in the Globalization of Corporate Insolvency Regimes, Ameri-
can Journal of Sociology 2007, 1135.

% Tn dieser Richtung L. Michael, Wettbewerb von Rechtsordnungen, DVBI. 2009, 1062-
1071.

% So der Ansatz des “Biindnis fiir das deutsche Recht” des Bundesjustizministeriums,
der Bundesnotarkammer, der Bundesrechtsanwaltskammer, des deutschen Anwalts-
vereins, des deutschen Juristinnenbundes, das deutschen Notarvereins und des deut-
schen Richterbundes. Vgl. Th. Giegerich, Wettbewerb der Rechtsordnungen, VVD-
STRL 69 (2010), 74.

7 Vgl. A. Peters, Wettbewerb von Rechtsordnungen, VVDSTRL 69 (2010), 12.
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intervenierenden Variablen vernachlissige. Ahnlich ist zum strategischen Ansatz
zu sagen, dass sich die Realitdt normalerweise einer solchen planerischen Euphorie
entzieht. Desgleichen verweist eine kritische Sicht auf den 6konomischen Ansatz
darauf, dass die Transferprozesse noch durch viele andere Faktoren als nur dem
eindimensionalen, gar monetir verkiirzten Kosten-Nutzen-Denken geprigt sei.

Deshalb ist ein rechtssoziologischer Ansatz vorzuziehen. Er riickt zwei Kon-
texte stiarker in den Blick: die Rechtskulturen, d.h. die Traditionen in den Schicht-
en des formellen Rechts und der Sozialnormen”, und die Machtstrukturen, d.h.
die politischen Mehrheiten und gesellschaftlichen Interessengruppen.’ Beide, die
Rechtskulturen und die Machtstrukturen, und zwar sowohl die im Senderland wie
auch die im Empféngerland, kdnnen dem Transfer hinderlich oder forderlich sein.

Pragend fiir den rechtssoziologischen Ansatz ist die Auseinandersetzung
zwischen denen, die die von ihnen sogenannten legal transplants fiir machbar und
gestaltungskréftig halten, und denen, fiir die Recht sich primir autopoietisch aus ei-
nem eigenen Kontext von Sozial- und Rechtsnormen entwickelt und “unpassende”
Transplantate abstoBt.”> Mittlerweile ist eine Mittelposition dominant geworden,
die unterschiedliche Mischungsverhiltnisse von Rechtstransfer und Eigendynamik
anerkennt. Trotzdem zeigt die Fiille von Fallstudien, die innerhalb dieses Diskurses
erarbeitet worden sind, dass es weiterhin Vertreter der einen oder anderen Grundo-
rientierung gibt.”

' Prominent zum rechtskulturellen Forschungsansatz V. Gessner, A. Holand, C. Varga

(Hrsg.) European legal cultures, 1996. Selbstverstindlich spielen hier die rechtsver-
gleichenden Forschungen eine prominente Rolle, so zum Privatrecht im genannten
Klassiker von Zweigert/Kétz (Fn. 66).

2 Dieses komplexere Konzept wird von O. Kahn-Freund, On uses and misuses of com-

parative law, in: The Modern Law Review 1974, 1-27 eindrucksvoll vorgestellt.

3 Siehe zu einer Darstellung des Streites G. M. Rehm, Rechtstransplantate als Instrument

der Rechtsform und -transformation, RabelsZ 2008, 1-42. Fiir die transformative Sicht
steht A. Watson,Legal Transplants: An Approach to Comparative Law, 2" Ed., 1993,
22 ff., fuir die kulturelle Binding P. Legrand, European Legal Systems Are Not Conver-
ging, in: International and Comparative Law Quarterly 1996, 52-81.

™ Ein Beispiel fir die autopoietische Richtung ist die Analyse von GuntherTeubner iiber

die Transplantation des Grundsatzes von Treu und Glauben vom kontinentaleuropdi-
schen ins englische Recht, die zu dem Schluss kommt, dass das Transplantat zwar das
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Die genannte Kontroverse entschérft sich, wenn man unterschiedliche tiefere
Ausgangsbedingungen des jeweiligen Falles einbezieht. In einer auf Rechtshar-
monisierung angelegten und rechtlich bereits weitgehend assimilierten Region
wie der EU ist ein Transfer aussichtsreicher als bei Staaten, die auf gleiche Sou-
verénitit pochen und/oder sehr rechtskulturelle Traditionen besitzen. In einer Situa-
tion der Unterwerfung (wie in der Kolonialisierung, der faschistischen Okkupation
und der sowjetischen Hegemonie) sind die Abwehrkrifte langfristig stirker als in
Transformationsstaaten (einschlieBlich Georgien), in denen sich politische und ge-
sellschaftliche Mehrheiten dem Rechtswandel 6ffnen und vielleicht noch an éltere
Restbestédnde ankniipfen konnen.”

Wesentlich ist weiterhin, ob das zur Anderung anstehende Rechtsgebiet eher
einen technischen oder einen prinzipiellen Charakter hat.”® Im ersteren Fall, z. B. in
der Ubernahme von Produktqualititsstandards, setzen sich externe Normen intern
leichter durch als im letzteren, in dem es z. B. um die Transparenz der Verwaltung
geht.

SchlieBlich darf der Machtfaktor nicht iibersehen werden. Auf ihn ist zu-
riickzufithren, dass der Rechtstransfer durch politischen Druck, biirokratische
Hiirden, prozedurale Blockaden, intellektuelle Scheuklappen, taktische Raffinesse
und auch Bestechungsversuche beeinflusst werden kann.

vorgefundene Recht “irritiere” aber doch eine ganz andere Gestalt annehme als die-
jenige der Ursprungsrechtsordnung. G. Teubner, Legal Irritants: Good Faith in British
Law or How Unifying Law Ends Up in New Divergences, in: The Modern Law Re-
view 1998, 11-32. Ahnlich M. Chen-Wishart, Legal Transplant and Undue Influence:
Lost in Translation or a Working Misunderstanding, Int‘l & Comp. L.Q. 2013, 1; L.
Bregvadze, Theorie der autopoietieschen Rechtskultur: Rechtstransfer und Selbstre-
gulierung in der globalen Gesellschaft, 2016, 427 f. (Georgisch). U.E. hdngen solche
theoretischen Verortungen stark von dem Abstraktionsgrad der Studien ab. Was dem
einen Autoren Beweis fiir die Bedeutung der autochthonen Entwicklung ist, ist der an-
deren Autori Indiz fiir den starken Eindruck des Implantats. Da es an einer gemeinsa-
men operationalisierten Terminologie mangelt, sind die Ergebnisse deshalb stark von
theoretischen Vorverstidndnissen gepragt.

5 Vgl. R. Knieper, Judicial Co-operation, Universality and Context, 2004 (Schriftenreihe
der GTZ Nr. 278).

% Ahnlich die Unterscheidung von O. Kahn-Freund (Fn. 72) zwischen eher “mechani-

schen” und eher “organischen” Transfersituationen.
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Zusammen genommen ist deshalb vielleicht eher von einem inkrementalen
Prozess des “muddling through” und der Erreichung von second best Losungen zu
sprechen, der im weiteren Verlauf korrigiert werden kann, aber gegen AbstofBung,
Entgleisungen oder Destruktionen nicht gefeit ist. In den Worten Max Webers kann
man Transferpolitik auch als “ein starkes langsames Bohren von harten Brettern
mit Leidenschaft und Augenmal zugleich” beschreiben.”

Obwohl dieses “muddling through” als Praxis untheoretisch ist, ldsst ihre
Methodik sich dennoch wie gezeigt theoretisch genauer erfassen.’”® Jedenfalls tun
Berater gut daran, den Prozess in Kenntnis seiner rationalen Potentiale und “real-
istischen” Grenzen so gut es geht zu strukturieren und inhaltlich zu fiittern. Denn
erhebt man die Praxis des “muddling through” selbst schon zur Theorie, kann nur
ein muddling des muddling, also Chaotisches resultieren.

Fragen wir nun danach, welchen Beitrag unsere Fallstudien zu den Theoremen
des Rechtstransfers leisten, und zugleich, inwieweit sie mit deren Hilfe besser zu
verstehen sind!

1. Prozesse der Rechtsbildung

Bisher stand in der Theorie des Rechtstransfers die inhaltliche Betrachtung im
Vordergrund, d.h. die Frage nach dem Passungsverhéltnis des Transplantats und der
Eigenart der Rechtsordnung des Empfingerstaates. Der Beitrag der beiden Fallstu-
dien besteht darin, die Bedeutung der Prozesse der Rechtsbildung hervorzuheben.
Denn welche Rechtsmixtur sich herausbildet, ist auch von der Art und Weise dieses
Bildungsprozesses, ihren Strukturen und Ablaufmustern abhingig.

a) Strukturen

Zwischen dem sendenden und dem empfangenden Staat gibt es intermediére
Strukturen, die ihren eigenen Einfluss darauf haben, was letztlich im empfangenden

7 M. Weber, Politik als Beruf, in: ders., In: Geistige Arbeit als Beruf, Vier Vortrage vor
dem Freistudentischen Bund, 1919, 66.

8 Eine solche Reflexion empfiehlt und entwickelt der Autor der Theorie, Charles Lind-

blom, selbst, siche Ch. Lindblom, The Science of “Muddling Through”, Public Admi-
nistration Review 1959, 79-88. Zugénglich tiber <https://www.jstor.org>.
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Staat Rechtsnorm wird und Praxisbedeutung erhilt.”” Diese Strukturen kénnen im
Bild einer Zwiebel dargestellt werden.

Als innere Schale kann man die Verbindung zwischen inlédndischen und aus-
landischen Rechtsberatern kennzeichnen. Oft wird dabei zwischen der kleineren
Redaktionsgruppe, die das Konzept ausarbeitet und die Texte schreibt, und einem
grofleren Kreis von Experten, die Entwiirfe kommentieren und politisch riickkop-
peln, unterschieden. In der inneren Schale gibt es unterschiedliche Interaktions-
muster,* von denen die inhaltliche Qualitit und das Ubernahmepotential der ange-
botenen Rechstmixtur abhéngt.

Dariiber legt sich die Schale der Interessenten und der Betroffenen. Interessent-
en sind die vom Gesetz beruflich Betroffenen, wie etwa Richter und Verwaltungs-
beamte im Fall des Verwaltungskodex bzw Planer und Architekten im Fall des Bau-
kodex. Betroffene bestehen aus der weiteren Zivilgesellschaft, die meist von NROs
reprasentiert wird, im allgemeinen Verwaltungsrecht zum Beispiel eine NRO, die
sich fiir Transparenz der Verwaltung einsetzt und im Baurecht eine NRO, die fiir
Umweltschutz in der Landnutzungplanung eintritt. Die mitwirkenden Interessenten
und Betroffenen waren fast ausschlieBlich solche auf Seiten des Empfangerlandes;
fiir solche des Senderlandes gab es kaum Ansatzpunkte sich einzumischen.

Eine dritte Schale besteht aus der Geberorganisation in ihrem Zusammen-
hang mit der vor Ort zustindigen operativen Institution. Auf Senderseite spielt
bei deutschen Projekten der rechtlichen Zusammenarbeit die GIZ die wichtigste
Rolle,?! wihrend in den Partnerlindern meist ein Ministerium, ein Parlamentsau-
sschuss oder eine Prisidentenabteilung massgeblich ist. Die beiden Partner verein-
baren Beratungsprojekte und organisieren den Prozess. Sie bestimmen damit iiber
seine Ziele und Vitalitit.

Die duBere Schale besteht aus den Regierungen des Empfanger- und des Send-
erstaats. Sie bestimmen iiber den zu reformierenden Rechtssektor und die grundsét-
zliche politische Ausrichtung der Reform. Primir ist dafiir zwar selbstverstiandlich

" J. M. Miller, Transplants, Legal Export as, in: David S. Clark, Encyclopedia of Law &
Society, 2007,1512.

80 Zu ihnen ndher unten V. 1. b).

81 Zu weiteren Akteuren wie der Deutschen Stiftung fiir Internationale Zusammenarbeit

(IRZ) sieheM. Weckerling, Erfahrungen der IRZ-Stiftung in Mittel-, Ost- und Siidost-
europa, RablesZ 2008, 43-45.
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die Regierung des Empfangerstaates zustindig, aber viel hidngt auch von der jew-
eiligen Programmatik der internationalen Zusammenarbeit des Senderstaates ab.
Die Vorgaben der beteiligten operativen Organisationen und Regierungen stel-
len den Rahmen dar, innerhalb dessen sich die Rechtsberatung und ihr Kranz von
Interessenten und Betroffenen bewegen kann. Dabei ist es nicht selten, dass die
Berater aktiv werden und darauf hinwirken, dass der Rahmen selbst verdndert wird.
Zum Beispiel haben die Berater im Falle des Planungs- und Baukodex erfolgreich
vorgeschlagen, dass die Regelung gefahrlicher Industrieanlagen nicht im Bauko-
dex, sondern in einem separaten Gesetz erfolgt. Dagegen haben sie — erfolglos — bei
der Geberorganisation darauf gedrungen, dass das Projekt auf die Erarbeitung der
untergesetzlichen Normen und die Schulung der Rechtspraxis erweitert wird.

b) Ablaufmuster

Die ganze Zwiebel der intermedidren Strukturen kann, wenn man im Bild
bleibt, in unterschiedliche Richtungen auswachsen. Wir werden uns auf die innere
Schale — die Interaktionen der Rechtsberatung — beschrénken.

Aus den beiden Fallstudien, weiterer Beratungstitigkeit und der Beobachtung
anderer Beratungen meinen wir feststellen zu kdnnen, dass es vier Typen von trans-
nationaler Rechtsberatung gibt: einen missionarischen, einen indifferenten, einen
autonomen und einen dialogischen.®

Die missionarische Variante beruht auf der Uberzeugung der Uberlegenheit
einer Rechtsordnung. Der Rechtsberater ist besten Willens, hdlt den Counter-
part eher fiir einen Schiiler und versucht, ihn von der Vernunft des auslédndischen
Rechtskonzepts zu iiberzeugen. Dies wird auch dadurch gefordert, dass der Coun-
terpart fiir seine Arbeit von der Geberorganisation bezahlt wird. Wenn Beratung
aus einer sochen Haltung heraus Wirkung haben soll, muss sie auf eine eher pas-
sive Haltung der Counterparts, der operativen Organe und der Regierung des Emp-
fangerstaates treffen. Dies bringt jedoch das Risiko mit sich, dass die importierte
Rechtsnorm unbeachtet bleibt oder, im schlimmeren Fall, Schaden anrichtet.

Demgegeniiber ist die indifferente Variante dadurch gekennzeichnet, dass der
Berater und sein Counterpart offizids vor allem darauf hinarbeiten, dass sie Termine
einhalten und sehenswerte Berichte verfassen. Entsprechend ist die Geberseite eher
am Mittelabfluss und der perfekten Aktenlage als den Miihen der Ebene. Die Be-

82 Die von G. Winter (Fn. *), 433 ff. vorgeschlagene Typologie wird insoweit revidiert.
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rater stellen sich dann nicht dem miihsamen und kaum planbaren Prozess gegen-
seitigen Aushandelns, und nicht selten verwenden sie eigene Produkte mehrfach.
Auf Seiten der Empféangerinstitutionen gehdrt eine indolente Haltung dazu, die oft
damit rechnet, dass hier eine Einkunftsquelle fiir inldndische Fachkréfte besteht,
die man nicht untergraben will. Die schonen Berichte werden von den verantwortli-
chen Stellen dann mehr oder weniger dankbar entgegengenommen und auf dem
wachsenden Stapel des Ungelesenen abgelegt.

Die indifferente Haltung einiger auslédndischer Experten in postsowjetischen
Landern hat der ungarische Rechtssoziologe Andras Sajo aus eigener Anschauung
kritisch beschrieben®’: Es gebe gutbezahlte Juristen von ausldandischen Beratungs-
firmen, die nicht einmal Mindestvorstellungen von der Rechtsordnung, der Kultur
und den Bediirfnissen des Beratungsstaates hétten und auch nicht interessiert seien,
sich mit der lokalen Situation auseinanderzusetzen. Sie brdchten aus ihren Lén-
dern fertige Gesetzentwiirfe mit, “fiir die sie zuhause lacherlich gemacht worden
wiren”.%

Die autonome Variante besteht demgegentiber darin, dass die Erarbeitung von
Entwiirfen sehr weitgehend durch interne Experten erfolgt. Diese selbst verschaffen
sich die erforderlichen Kenntnisse iiber das ausldndische Recht und wéhlen das aus
ihrer Sicht Geeignete aus. Wenn ein auslédndischer Berater einbezogen wird, spielt
er eher die Rolle eines Kommentators und Unterstiitzers als eines Mitverfassers.
Das Problem dieses Typus besteht darin, dass die internen Berater das ausldndische
Recht missverstehen oder mogliche Dysfunktionen, die sie bereits im Senderland
haben, iibersehen. Dies birgt das Risiko, dass ausldndische Konzepte Fremdkorper
im Empfangerland bleiben und ignoriert werden oder nur Verwirrung stiften.

Der vierte, dialogische Typus® beruht auf einer gegenseitigen Anerkennung

8 A. Sajé, Was macht der Westen falsch dei der Unterstutzung der Rechtsreformen in

Osteuropa, in: KJ 1997, 495 ff.
8 Sajoé (Fn. 83) 497.

8 In einer fritheren Version (s. 0. Fn. *) wurde der Typus maieutisch genannt. Die Be-

zeichnung — etymologisch Hebammenkunst — passt aber nicht ganz, weil die entspre-
chende, Sokrates zugeschriebene Methode tatsdchlich mit einer sehr aktiven Rolle des
Lehrers einhergeht, die in der sokratischen Fragetechnik aber den Schein erzeugt, als
gehe die Erkenntnis vom Schiiler aus. Diese Kritik hat Plato selbst bereits dem Ge-
sprachsteilnehmer Trasymachos in den Mund gelegt. Vgl. Plato, Dialog Politeia, Nr.
336¢.
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der internen und externen Rechtsberater als gleichrangig qualifiziert. Er gedeiht,
wenn sich zwischen ihnen ein Vertrauensverhéltnis aufbaut.®*® Wesentlich fiir ihn ist
eine wechselseitige Perspektiveniibernahme zwischen beiden.®” Der externe Berater
hat eine empirisch gestiitzte Vorstellung von der Gesellschafts- und Rechtsordnung
des Empfiangerstaates, und — eine wichtige Komponente diese Typus — der interne
Berater hat eine solche des Senderstaates.® Man konnte den Typus auch als trialo-
gisch interpretieren, weil neben den beiden Rechtsberatern auch noch die Experten
der Institutionen des Empfangerstaates mitspielen, allerdings eher als Personen,
die vom Neuen iiberzeugt werden miissen. Idealerweise ist der interne Berater ein
“moral entrepreneur”’,* der den Prozess aus eigenem Engagement vorantreibt.

Von Rechtstransfer zu sprechen, trifft in diesem Ansatz nicht ganz zu, weil eine
eigene Rechtsmischung aus Eigenem und Neuem angestrebt wird. Der Geberstaat
verzichtet dabei auf die Vorgabe, dass er selbst einen Vorteil aus dem neuen Recht
haben muss (meist ergeben sich solche Vorteile mittelbar und verzdgert, was {ibri-
gens dauerhafter sein kann). Die Berater werden darauf achten, dass die internen
Experten die Entwiirfe moglichst selbst verfassen, und dass die Entwiirfe im Emp-
féangerstaat nicht taktisch durch die Gremien durchgeschoben, sondern 6ffentlich
und breit diskutiert werden.

Wie immer bei Typisierungen besteht die Realitdt meistens aus Mischungen
der reinen Typen. So auch in unseren beiden Fallstudien. Am nichsten kommen
diese dem dialogischen Typus.

8 So auch L. Chanturia (Fn. 49), 117 ff.;W. Gaul, Sinn und Unsinn internationaler
Rechtsberatung, in: Ch. Baulanger (Hrsg.), Recht in der Transformation. Rechts- und
Verfassungswandel in Mittel- und Osteuropa, 2002, 102 (119 ff.).

8 Zu dieser Grundstruktur des Beratens siche W. Kallmeyer, Beraten und Betreuen. Zur
gesprichsanalytischen Untersuchung von helfenden Interaktionen, ZSBS 2000, 227.
Zentrale Ressource sei “die Nutzung von Perspektivenunterschieden hinsichtlich der
Problem-Betroffenheit und des Wissens zwischen den Beteiligten” (s. dort 236).

8 Vgl. R. Knieper, Probleme der juristischen Zusammenarbeit in Transformationsstaa-

ten, in: FS fiir H. Heinrich, 1998, 355 (359 1.).

%  Uber diese Rolle eines aktiven Antreibers von Normsetzung und -durchsetzung s.

H. Becker, Outsiders: Studies in the Sociology of Deviance, 1963, 147-153. Ahnlich
schon M. Weber (Fn. 77), fiir den das Bohren vorankommt, wenn es Personen gibt, die
“- in einem sehr schlichten Sinn — ein Held” sind.
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Die gegenseitige Anerkennung des jeweiligen Beraterpaares als fiir die Auf-
gabe unterschiedlich aber gleichrangig qualifiziert war unproblematisch gegeben.
Der externe Berater hatte Respekt vor der Erfahrung und Auffassungsgabe seiner
internen Counterparts, und die Letzteren hatten Respekt vor dem kritischen Blick
des Ersteren auf seine eigene Rechtsordnung. Im Falle des Planungs- und Bau-
kodex hatten beide Seiten im jeweils anderen Land Exkursionen und Interviews
unternommen, um die realen Probleme und Erfolge der Landnutzung und Bebau-
ung kennenzulernen. Dies war bei den Arbeiten am allgemeinen Verwaltungsrechts
aus Zeitgriinden nicht der Fall, es musste geniigen, dass sich die beiden Berater
wihrend der monatelangen Zusammenarbeit {iber die jeweilige Verwaltungspraxis
ihrer Lénder austauschten.

Bei der Verwaltungsrechtsentwicklung war der Start — das Signal des Europar-
ats — missionarisch. Immerhin fand das Signal lauten Widerhall in der Gruppe der
georgischen Reformer, die sich dann auch aktiv auf den Weg machte. Dies war
Voraussetzung dafiir, dass die Beratung selbst eher dialogischen Charakter hatte.
Bei der Baurechtsreform war der Beginn der Beratungen eher autonom geprigt.
Zunichst gab es riickwirtsgewandte Entwiirfe aus der Feder von Praktikern der
sowjetischen Zeit, dann plotzliche Durchmérsche in die Deregulierung, die mit
wenig juristischem Rat auskamen, weil im Wesentlichen Recht abgeschafft wurde.
Darauf folgte eine dialogische Phase. Sie beruhte auf der Bereitschaft zu einer An-
lehnung an auslédndische Vorbilder und Erfahrungen, aber nicht im Sinne der Kopie,
sondern der wohl iiberlegten Sichtung und Verschneidung.

Kennzeichnend fiir das dialogische Verfahren war, dass die Entwiirfe des Ver-
waltungs- und Baugesetzbuchs nach thematischer Auseinandersetzung zwischen
den internen und externen Beratern weitgehend von Georgiern, nicht von den ex-
ternen Beratern verfasst wurden. Im Falle des Baugesetzbuchs stellten die neu for-
mulierten Vorschriften deshalb eine Synthese des nationalen Kontextes und eines
kritischen Verstidndnisses des ausldndischen Rechts dar. Im Falle des Verwaltungs-
rechts waren wegen der Eile des Verfahrens die Vorschriften oft noch Fremdkérper,
schwer zu verstehen oder gar fehlerhaft.

Auch die Prozesse der Verabschiedung des Gesetzes waren in beiden Féllen
unterschiedlich. Bei der Baurechtsreform wurde bis zuletzt ein breiter fachlicher
und gesellschaftlicher Konsens gesucht und schlieBlich auch gefunden. Bei der
Verwaltungsrechtsreform handelten die georgischen Experten dagegen eher als
Avantgarde und schleusten die Entwiirfe ohne grofe Debatten durch das Parlament
— wieder eher ein missionarisches Element.
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Abwesend war in beiden Fiéllen dagegen der indifferente Typus: Die beteil-
igten Experten waren sich darin einig, dass die Entwiirfe durchdacht und akzep-
tanzfahig sein mussten. Auch hatten die beteiligten Institutionen und ihre Regierun-
gen auf beiden Seiten den politischen Willen zur Rechtsreform und waren bereit,
den Prozess zu unterstiitzen. Allerdings verlor die Geberorganisation gegen Ende
des Baurechtsprozesses das Interesse an weiterer Forderung. Hieran wire der Proz-
ess wohl gescheitert, wenn nicht der interne Berater sich als “moral entrepreneur”
weitgehend pro bono weiter engagiert hétte.

Der Mangel an Dialog im Falle der Verwaltungsrechtsreform wurde durch den
nachgeschalteten Prozess der Anpassung der Gesetzestexte ausgeglichen. Auf diese
Weise hat sich die georgische Praxis die Implantate zu eigen gemacht und dabei
zugleich modifiziert. Anderungen waren weil meist konsensual von den Profes-
sionen gefordert relativ einfach vorzunehmen. Im Falle des Baurechts wurden pros-
pektive Folgen des neuen Gesetzes dagegen bereits in der Entwurfsphase starker
bedacht. Trotzdem wird auch dieses Gesetz vermutlich bald Anderungen erleben.

2. Inhalte

Die Bedeutung der inhaltlichen Passung von Transplantat und interner Recht-
skultur ist wie oben geschildert bekannteres Terrain. Die beiden Fallstudien geb-
en Anlass, noch genauer nach den Verhiltnissen bei Rechtstransfer in Transfor-
mationsstaaten zu fragen. Diese waren weithin — und auch Georgien — von einer
Bereitschaft zum Rechtswandel und der Losung vom Vorgidngersystem gepragt.
Deshalb standen die Chancen fiir einen stirkeren Einfluss der Implantate giinsti-
ger. Sie bringen bestimmte Universalien zur Geltung, die unabdingbar sind, wenn
in einer Gesellschaft der politische Wille entsteht, eine sozial-marktwirtschaftliche
und rechtsstaatliche Ordnung zu verwirklichen. %

% R. Knieper, Moglichkeiten und Grenzen der Verpflanzbarkeit von Recht. Juristische

Zusammenarbeit aus der Sicht eines Beraters, RabelsZ 2008, 88-113. L. Chanturia,
Recht und Transformation. Rechtliche Zusammenarbeit aus der Sicht eines rezipie-
renden Landes, RabelsZ 2008, 114-135. Ahnlich Edward M. Wise, The Transplant
of Legal Patterns, Am. J. Comp. L. Supp. 1, 1990; T. T. Arvind, Transplant Effect in
Harmonization, Int‘l & Comp. L.Q. 2010, 65. So nach eigener Einschitzung auch G.
Teubner (Fn. 74), 11-32, der mit seinem Konzept der legal irritants allerdings die Re-
sistenz der autochthonen Rechts- und Sozialnormen stirker betont.
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Fiir die soziale Marktwirtschaft sind die Formen einigermal3en konsentiert:
sie kann ohne Eigentum, Vertrag, Haftung, Arbeitsschutz, Gewerkschaftsfreiheit
und Gesellschaftsformen nicht entstehen. Dabei sind funktionale Aquivalente
mitzudenken, wie etwa langfristige Pacht von offentlichem Eigentum statt indiv-
iduellem Eigentum. Nicht universell, sondern variabel und stark indigen geprigt
sind der informelle Sektor, die 6ffentliche Daseinsvorsorge, der Verbraucherschutz,
die Landnutzungsplanung, der Naturschutz, etc.

Fiir den Rechtsstaat, aus dem wir nur das Verwaltungsrecht hervorheben, ist
ebenfalls kaum zweifelhaft, welche Elemente universell dazugehoren: die Bind-
ung der Verwaltung an das Gesetz, das rechtliche Gehor, die Unparteilichkeit der
Behorden und die Begriindungspflicht. Im englischen common law werden diese
Prinzipien deshalb sogar als natural justice bezeichnet’' Ob dagegen Partizipa-
tion der Offentlichkeit und freier Zugang zu Verwaltungsinformationen ebenfalls
zum Kernbestand gehoren, muss bezweifelt werden, weil sie sich in vielen Staaten
(wie auch Deutschland) erst in den 1970er Jahren durchzusetzen begannen, und
auch, weil viele autokratische Regime bestehen, die ohne diese Rechte auskom-
men. Sie sind vermutlich (leider) keine Systemvoraussetzung fiir eine Verwaltung
wirtschaftlich-gesellschaftlicher Wohlfahrt.

Andererseits sind Partizipation und Informationsfreiheit aber wichtige poli-
tische Postulate einer demokratischen Gesellschaft.”? In terms der Beratungsstruk-
turen gehoren sie deshalb zum missionarischen Repertoire, das zum dialogischen
wird, wenn im Empféngerstaat eine entsprechend denkende kritische Menge von
Anhingern vorhanden ist. Inhaltlich ist dann von Interesse, welche Verwaltungs-
rechtsordnungen der Ubergangsstaaten sich fiir die Prinzipien der Partizipation und
Informationsfreiheit bereit erkldrt haben. Georgien gehort jedenfalls dazu. Es ist
den anderen Kaukasus-Staaten insoweit um Léingen voraus. Teilweise ist es sog-
ar fortschrittlicher als Deutschland, weil es dessen Verwaltungsrecht nicht einfach

' Vegl. H W. R. Wade, Administrative Law, 5" ed. 1982, 413 ff.; die Begriindungspflicht
wurde vom common law zunéchst nicht als Bestandteil der “natural justice” angese-
hen, ist aber heute ebenfalls anerkanntes Verwaltungsrechtsprinzip (s. dort S. 486).
Siehe dazu rechtsvergleichend J. Sauer, Die Begriindung imdeutschen,européischen
und US-amerikanischen Verwaltungsverfahrensrecht, VerwArch 2009, 364-390.

%2 E. Schmidt-Assmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. Grundlagen
und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, 2. Aufl. 2004, 94 ff., 100 ff.
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iibernommen, sondern um wesentliche Elemente des US-amerikanischen, aber
auch des niederldndischen Verwaltungsrechts ergénzt hat.

SchlieBlich zeigen die Reformen des allgemeinen Verwaltungsgesetzbuchs
und der Verwaltungsprozessordnung Georgiens, wie ein transplantiertes Recht
in ein rezipiertes umgewandelt werden kann. Das, was frither von der Kultur des
georgischen Verwaltungsrechts abwich, ist heute zu einem festen Bestandteil der
georgischen Rechtsordnung geworden.Die Gesellschaft ist sich mit der Zeit der
Bedeutung der neuen Normen weitgehend bewusst geworden. Im Falle der Reform
des Baurechts wurde dieser Weg bereits weitgehend vor der Verabschiedung des
Baugesetzbuches durchlaufen. Es ist dabei nicht zu erwarten und auch “unmdoglich,
dass eine Rechtsordnung dieselbe Rolle im Leben eines anderen Landes spielt und
dieselben Folgen herbeifiihrt wie im Ursprungsland”.®®

Allerdings befindet sich das neue Verwaltungsrecht in ungesicherter Lage. Es
schwebt tliber einer Realitét, die stark durch indigene Regelsysteme geprégt ist. Zu
diesen gehoren eine aus dem Sozialismus tradierte autokratische Attitiide in man-
chen Verwaltungen, die Kultur der Familienbeziehungen, die z. B. dazu néotigt, dass
ein erfolgreiches Familienmitglied andere Mitglieder in einflussreiche Posten be-
fordert, die Comments von Seilschaften, deren Mitglieder sich gegenseitig fordern,
und die Korruption. Solche Substrukturen sind bekanntlich auch in westlichen Sta-
aten vorhanden, weshalb ein von dort erhobener Zeigefinger ganz unangebracht
wire. Trotz tiefer Verankerung solcher indigenen Verhiltnisse kann es aber nicht
Aufgabe der Rechtsberatung sein, diese Strukturen anzuerkennen und womdglich
noch das Beste aus ihnen zu machen. Das neue Verwaltungsrecht muss sie zivili-
sieren. Es hat bereits jetzt viele Verhiltnisse rationalisiert, aber vieles bleibt noch
Zu tun.

V. Konklusion

Die beiden Fallstudien iiber das georgische Allgemeine Verwaltungsrecht und
Verwaltungsprozessrecht einerseits, das Raumplanungs- und Baurecht andererseits
sind Beispiele flir komplexe Prozesse des Zusammenspiels von Rechtstransfer
und Eigendynamik in der Rechtsentwicklung Georgiens. Der Rechtstransfer war

% L. M. Friedman, The Legal System, 1975, 195.
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begiinstigt durch die Situation der Transformation, d.h. der Bereitschaft von Politik,
Wirtschaft und Gesellschaft zu einem grundsétzlichen Wandel.

Das Verwaltungsrecht wurde aus politischen Griinden zundchst gewisser-
mafen aufgepfropft, hat im Verlauf der Anwendung im Verhiltnis zu der vorhan-
denen Rechtskultur, d.h. den vorhandenen Rechts- und Sozialnormen, Verdnderun-
gen zugleich selbst erfahren und bewirkt. Das Raumplanungs- und Baurecht wurde
dagegen bereits im Verlauf seiner Ausarbeitung mit der Rechtskultur konfron-
tiert und schrittweise in gegenseitiger Verdnderung konsentiert. Welche weiteren
Verdnderungen in seiner Anwendung noch anstehen, bleibt abzuwarten.

Die jeweiligen Prozesse der Kodifizierung waren weitgehend durch dialo-
gische Zusammenarbeit zwischen den counterparts geprigt; sie beruhten auf funk-
tionalem Vergleich und strategischer Planung, waren aber auch durch die Realitét
der beteiligten politischen und biirokratischen Institutionen, der wirtschaftlichen
und professionellen Interessengruppen und der Zufille der Zeitldufte beeinflusst.
Insgesamt kann einem im Vergleich zu &hnlichen Versuchen in postsowjetischen
Staaten von einem erfolgreichen Verlauf und Ergebnis gesprochen werden. Das ent-
standene Recht ist teilweise sogar transparenter und sachhaltiger als sein Ursprung
in Deutschland und anderen westeuropdischen Staaten, denen deshalb anzuraten
ist, von den Transplantaten rekursiv wiederum selbst zu lernen.
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