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YacTuua |. 3akoHopasue i perynatopHe 3abesneyenHs iHO3eMHUX iHBECTULIM

Prof. Dr. Gerrit Manssen'

Das transparente Verwaltungsverfahren als
Voraussetzung fiir den Kampf gegen Korruption

und Biirokratismus

Cmamms «Cmeopenns nyonianux i nposopux aominicmpamughux npoyeoyp
aK neobxiona ymosa 015 HopomvoU 3 DIOPOKPAMUIMOM | KopynyiiiHuMmu
ABUWAMUY D0BOOUMD, WO 00Ope po3sUHYymMe ma aKiche aoMminicmpamuene
npaco € CymmesuM (aKkmopom YCRiuHot aeummeoisnbnocmi kpainu, oe
sono sacmocogyemucs. Ilposopi npasuna eionocun 6 aominicmpamusnii
cihepi ma mooenusocmi 36epHents 00 aoMiHicmpamusnozo cydy nane-
Jcamb 00 OCHOGHUX 2apanmill npoMuOii nposieam dDIOPOKPAMUIMY ma Ko-
pynyii. Oonak, saseuyat, aominicmpamuene npaso 66y008ano y nonimuyni
ma exonomiuni peanii kpainu. Haiidockonanivie aominicmpamusne npa-
60 He npuHece pe3ynbmamy, AKWo U020 3acocosyeamu Hegionosiono yu
nekonmponvosano. 11i0 uac npoeedenns peghopm nompiono 3aeicou na-
M Smamu npo 3a2anbiy cucmemy QYHKYioHysants aoMiHicmpamusno2o
npasa. Ha oanuii vac @PH mae wiuporuii 0ocgio(sik nosumusnui, max
i HeeamusHuil) 3 Ybo20 NUMANHA. 3a OaHUMU MIJCHAPOOHOT opeanizayii
Tpancnepenci Inmepnewnn Hiveyuuna snaxooumscsa na 14 micyi 3a pis-
Hem kopymnosanocmi, a Ykpaina — na 118. Cnodisacmocs, wo Hiveuyuna
30 yMOG Oibi enepeitinol HopombOU NPoMU KOpyYnyii, a MAaKeic nOOAanLILO-
20 NOKpaujenns. cucmemu dOMIHICMPAmueHo2o cy0ouUHCMed, nioGULUMs
ceoc micye y yvomy petimunzy. Yxpaini nompione me came. bescymuisho,
3 ekoHoMiuHOT mouku 30py Ykpaina mae senuxuti nomenyian, y m. u. y Kom-
mexcmi posmiujenns inosemuux ineecmuyiti. Oonak oueeuoHo, o 0as

CHPUAMAUBO20 IHEECINUYITIHORO KiiMamy HeoDXiOno cmeopumui i0N0GIOHI
CMpYKmypu.

I. Korruption und Biirokratismus in Deutschland und der Ukraine

Korruption und Biirokratismus bedrohen in jedem Staat der Welt die wirt-
schaftliche und politische Entwicklung. Sie verhindern Investitionen und wirt-
schaftlichen Aufschwung. Unter den Bedingungen von Korruption und Biiro-
kratismus haben nicht die Tiichtigen wirtschaftlich Erfolg, sondern diejenigen.

" Teppit Manccen, 1959 p. 1.; 3aB. xadenpoio nybniunoro npasa (HiMelnbke Ta €8po-

neiicbke aaMminicTparuBHe MPaBo), yHiepcurer M. PerencOypr; NOKTOP IOPHIAMUHHX Hayk.
npodecop.
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Cecis lll. CnpuaAT/IMBE 3aKOHOZABCTBO AIK KIOYOBMH YMHHUK MiATPUMKM

die sich kriminell verhalten. Letztlich wird das gesamte Staatswesen in Mitlei-
denschaft gezogen, denn Korruption im wirtschaftlichen und im politischen Be-
reich entwickeln sich meist parallel zueinander. Korruption behindert insbeson-
dere die wirtschaftliche Entwicklung in Osteuropa.'

Wie stark die Korruption in einem Staat ist, ist nicht leicht zu ermitteln. Auf
dem «Corruption Perception Index» von Transparency International steht Deutsch-
land an 14., die Ukraine an 118. Stelle.” Beide Platzierungen sind nicht schmei-
chelhaft.” Deutschland war einst bekannt fiir einen 6ffentlichen Dienst, der loyal
und gesetzestreu handelte, preuBische Pflichterfiillung war gerade in der Verwal-
tung selbstverstindlich und ein Markenzeichen fiir den deutschen Verwaltungs-
apparat. Heute ist Deutschland nur noch gehobenes Mittelmaf} (nicht nur bei der
Verwaltung), andere Lénder, wie die skandinavischen Staaten, aber auch Austra-
lien, Kanada und sogar Singapur, haben bessere, weil weniger korrupte Verwal-
tungen (jedenfalls dann, wenn man den genannten Index fiir zutreffend hilt).
Dass Deutschland in absehbarer Zeit von der Ukraine iiberholt wird, ist aber
héchstens im FuBball im Bereich des Maglichen. Die Ukraine ist nach der ge-
nannten Liste das korrupteste Land in Europa.’ )

Zu der Liste von Transparency International ist aber zu sagen, dass sie. 416
«gefiithlte» Korruption zu messen versucht. Sie beruht auf Umfragen. Damit 1st
es ein gliicklich gestelltes Thema, Korruption und Biirokratismus in einen Zu-
sammenhang zu stellen. Denn beides sind Seiten derselben Medaille. Gefiihlter
Biirokratismus liegt vor, wenn Antragsteller den Eindruck bekommen, ihre An-
liegen wiirden nicht objektiv, sorgfiltig und wohlwollend behandelt, stattdessen
wiirden Hindernisse aufgebaut, die der Verwirklichung von geplanten Vorhaben‘
entgegen stehen sollen. Sie kann man dann — so der gewiinschte Eindruck bei
demjenigen, der eine behordliche Genehmigung begehrt — nur mit Besteghung
tiberwinden. Bei einer gut funktionierenden, transparenten Verwaltung gle es
keine Korruption, weil Biirger und Unternehmen sie nicht benétigcn,'um ihre
Interessen zu verwirklichen und weil rechtswidrige Vorhaben auch mit Beste-
chungsversuchen nicht realisierbar sind.

" Siche die Beitrige zu Ungarn, Kroatien, Bulgarien, der Slowakischen Lll}d dc.r 'l‘schccl.ll-
schen Republik, Polen und Ruminien in: Kiipper (Hrsg.), Korruptionsbekdmpfung in Osteuro-
pa, forost Arbeitspapier Nr. 46, Januar 2009.

& http://www.transparency. u'e/Cc)/'rzrpti();I—Perccpli():ls—lnde,\'—.?. 1234.0.html. .

' Zur Skepsis hinsichtlich einer erfolgreichen Korruptionsbekdmpfung in Dcuts“chland sie-
he Handelsblatt vom 25.5.2009: «Deutsche misstrauen dem Anli—Korruptionskampt».. .

 http://diepresse.com/home/wirtschaft/international/40135 1 /index.do: «Korruption in der
Ukraine: Kampf gegen Windmiihlen».
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YacTuna |, 3akoHogasye i perynartopHe 3abesneveHts iHO3eMHMX THBECTHULIM

I1. Voraussetzungen fiir den Kampf gegen Korruption und Biirokra-
tismus

Auf der Liste von Transparency International stehen an der Spitze Dine-
mark und Schweden, am Ende Myanmar und Somalia. Dies macht eine Grund-
voraussetzung deutlich, um eine rechtsstaatliche Verwaltung zu erreichen: wirt-
schaftliche Prosperitit. Je drmer ein Land ist, desto mehr greifen Biirokratis-
mus und Korruption um sich. Sie verschlimmern dann den Zustand, der sie
verursacht. Darum muss man auch bei wirtschaftlichen Problemen entschlos-
sen gegen die Phinomene vorgehen. Tut man dies nicht, gerdt man immer mehr
in einen wirtschaftlichen Abwirtsstrudel. Vor allem werden Investoren abge-
schreckt, wenn sie sich nicht auf eine rechtsstaatliche Verwaltung verlassen
konnen.

In einer Abschlusserkldrung und den Empfehlungen des Parlamentarischen
Kooperationsausschusses EU-Ukraine vom 26./27.2.2008 findet sich dazu fol-
gende Feststellung:'

«Der Parlamentarische Kooperationsausschuss (PKA)...

Nr. 24 nimmt mit Besorgnis zur Kenntnis, dass eine vorrangige Aufgabe der
Ukraine weiterhin darin besteht, die Korruption zu drosseln, da diese das Wirt-
schaftswachstum abbremsen und den Zugang fiir ausléiindisches Kapital erschwe-
ren kann, fordert die neue Regierung auf, ihre Versprechen hinsichtlich der
Bekémpfung der Korruption und insbesondere der ihr zugrunde liegenden Ur-
sachen einzuldsen; betont, dass die Herstellung ecines gesunden, stabilen und
berechenbaren Investitionsklimas fiir die Anziehung von Auslandsinvestitionen
von entscheidender Bedeutung ist; ...«.

Es ehrt den Verwaltungsrechtler und sein Fach, wenn die Veranstalter ein
transparentes Verwaltungsverfahren als wesentliche Voraussetzung fiir wirt-
schaftlichen Aufschwung ansehen. Man muss allerdings bescheiden hinzufiigen:
Das Verwaltungsverfahren ist eine notwendige, aber keine hinreichende Stand-
ortbedingung. Die Verwaltung kann die ihr obliegenden Aufgaben zunichst nur
dann erfiillen, wenn sie biirokratisch im Sinne von Max Weber ist* (aber eben
nicht biirokratistisch). Unabdingbar ist eine neutrale, zwischen Sache und Per-
son trennende Aufgabenerfiillung durch entsprechende Amtswalter. Eine solche
Aufgabenerfiillung ist nur dann zu erwarten, wenn die Biirokraten tiber eine
hinreichende personliche und finanzielle Unabhéingigkeit verfiigen. Wer seine

Y http:/twww.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/dv/737/737511/737511de.
pdf.

? Siehe dazu auch Manssen, Verwaltungsrecht als Standortnachteil? Moglichkeiten und
Grenzen des Biirokraticabbaus, 2006, S. 11,
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Polizisten schlecht bezahlt, darf sich nicht wundern, wenn diese sich bei Ver-
kehrssiindern schadlos halten. So ist es iiberall in der Verwaltung, gerade auch
dort, wo es um Investitionen geht. Jeder Beamte kann Griinde finden, wie er ein
Investitionsvorhaben stoppen kann, bis er entsprechend bestochen worden ist.
Es hilft nur, dass die Beamten sich aus Eigeninteresse rechtstreu verhalten, weil
sie ndmlich einen guten Job zu verlieren haben. Dafiir muss man sie ordentlich
bezahlen und ordentlich bestrafen, wenn sie sich bestechen lassen. Einen lei-
stungsfihigen offentlichen Dienst gibt es nicht zum Nulltarif, auch wenn die
Politik dies in vielen Lindern gerne so hitte.

Rechtsstaatliche Verwaltung kann zudem nur dann entstehen, wenn sie unter
der Kontrolle der dritten Gewalt, also der Rechtsprechung, steht. Die Kontrolle
muss zeitnah erfolgen, ein Problem in vielen europdischen Staaten. Sie muss
auch effektiv sein.' Dass wird sie nur dann sein, wenn die Richter personlich
und sachlich unabhingig und die Gerichte hinreichend ausgestattet sind. Unab-
dingbar ist aus meiner Sicht, dass der Rechtsschutzsuchende das Recht hat, bei
Gericht eine Verpflichtung der Verwaltung einzuklagen, eine bestimmte Geneh-
migung zu erteilen (ein Institut, das viele auslindische Rechtsordnungen nicht
kennen, die sog. Verpflichtungsklage?®). Die Verwaltung muss von Gerichten
notfalls gezwungen werden konnen, einen bestimmten Verwaltungsakt zu erlas-
sen. Zudem bendtigt man fiir den Schutz von Investoren ein leistungsfihiges
Staatshaftungsrecht. Wird ein Investor rechtswidrig geschidigt, muss er eine
reelle Chance auf Schadensersatz haben (daran mangelt es teilweise auch in
Deutschland, das deutsche Staatshaftungsrecht ist ein Anachronismus®, vor al-
lem ist es ausgesprochen biirgerunfreundlich). Erst wenn diese Voraussetzungen
erfiillt sind, also ein leistungsfihiger 6ffentlicher Dienst, eine effektive gericht-
liche Kontrolle und eine funktionierende Staatshaftung vorhanden sind, kann
sich in einem néchsten Schritt der Ausgestaltung des Verwaltungsverfahrens
zugewendet werden.

II1. Die Notwendigkeit transparenter Verwaltung

Verwaltung kann nie vollstindig transparent sein. Es gibt immer ein gewis-
ses Mal} an Informationen, die nicht allgemein zuginglich sein diirfen. Zu den-
ken ist an schutzwiirdige Geheimhaltungsinteressen des Staates, an Betriebs-

' Zu den Anforderungen, die das deutsche Bundesverfassungsgericht aus Art. 19 Abs. 4
GG ableitet, siche zusammenfassend Manssen, Staatsrecht II, Grundrechte, 6. Aufl. 2009,
Rn. 722 ff.

* Siche zum deutschen Recht § 113 Abs. 5 VwGO.

' Vgl. Manssen, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2006, S. 110 ff.
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-nd Geschiftsgeheimnisse oder andere, dem Datenschutz unterliegende Infor-
mationen.

Wenn nicht alles transparent sein kann, so hat aber wenigstens das Verfahren
transparent zu sein. Hierzu gehort, dass eindeutig definiert wird, welche Infor-
mationen unter welchen Voraussetzungen geheim zu halten sind.

Dazu muss den Verfahrensbeteiligten eine rechtlich gesicherte Stellung ein-
gerdumt werden. Rechtsstaatlich unabdingbar ist das Recht auf Akteneinsicht'
und der Anspruch auf rechtliches Gehdr’. Wer einen ablehnenden Bescheid von
einer Verwaltungsbehorde bekommt, muss nachvollziehen kdnnen, wie es zu
der Entscheidung gekommen ist (Pflicht zur Begriindung?). Nur dann kann er
auch nétigenfalls Rechtsschutz vor Gericht begehren. Diese Grundsitze sind in
Deutschland seit Mitte der siebziger Jahre in den Verwaltungsverfahrensgeset-
zen des Bundes und der Linder geregelt.

In den letzten Jahren und Jahrzehnten geht die Tendenz in der 6ffentlichen
Verwaltung in Deutschland aber auch unabhingig von der Stellung als Verfah-
rensbeteiligter in die Richtung von Informationszugang fiir grundsétzlich jeder-
mann. Die meisten deutschen Bundesldnder haben mittlerweile Informationszu-
gangsgesetze erlassen und geben ohne den Nachweis eines berechtigten Interes-
ses das Recht, sich mit Fragen und Auskunftsersuchen an die Verwaltung zu
wenden." Bei grofien InfrastrukturmafBinahmen finden Planfeststellungsverfahren
statt. Die Unterlagen fiir die Planung miissen 6ffentlich ausgelegt werden, Ein-
wendungen werden 6ffentlich erdrtert.’ Im Baurecht und Immissionsschutzrecht
gibt es dhnliche Verfahren. Wiéhrend frither die Geheimhaltung die Regel und
die Offenlegung von Informationen die Ausnahme war, ist es mittlerweile fast
umgekehrt.

Sinnvoll ist eine weitgehende Transparenz jedoch nur dann, wenn auf Grund
einer freien Presse Missstinde in der Verwaltung auch festgestellt und dffentlich
gemacht werden. Wieder zeigt sich, dass der Weg in ein demokratisches und
rechtsstaatliches System auf mehreren Schienen verlduft. Der eine Faktor ist
wertlos, wenn er nicht von notwendigen parallelen Entwicklungen begleitet wird.

Die Hauptprobleme mit Biirokratismus und Korruption zeigen sich in der
Regel dort, wo es um besonders viel Geld geht. Anfillig fiir Korruption ist vor

" In Deutschland geregelt in § 29 VwVIG.
* In Deutschland geregelt in § 28 VwVIG.
* Siehe dazu § 39 VwVIG.
* Siehe als Beispiel aus Deutschland das sog. Informationsfreiheitsgesetz — IFG (Geset=
zur Regelung des Zugangs zu Informationen des Bundes), vom 5.9.2005, BGBL. 1, S. 2722,
* Im Einzelnen geregelt in §§ 72 ff. VwVIG.
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allem der Bereich des Bauwesens. Insbesondere bei der Vergabe von Auftrigen
fiir Infrastrukturvorhaben muss ein modernes Verwaltungsrecht «Flagge» zei-
gen. Unter dem Einfluss europdischer Vorgaben hat sich in Deutschland ein ei-
genes Teilrechtsgebiet des Verwaltungsrechts etabliert, das sog. Vergaberecht.'
Ab einem bestimmten Schwellenwert miissen Auftriige 6ffentlich ausgeschrie-
ben werden. Die Vergabeentscheidung kann behardlich ( Vergabekammern) und
gerichtlich (sofortige Beschwerde zur Vergabekammer des Oberlandesgerichts)
tiberpriift werden.” Auch wenn es im Detail viele Diskussionen und Auslegungs-
probleme gibt: Im Grundsatz kann dieses Modell zur Nachahmung empfohlen
werden. Es sichert der 6ffentlichen Hand und insbesondere dem Steuerzahler
eine Aufgabenerfiillung zu fairen Preisen. Vor allem die Rechtsschutzméglich-
keiten sind wichtig. Der beste Aufpasser fiir eine angemessene Vergabe sind die
Konkurrenten, die selbst gerne den Auftrag hitten. Thnen die Moglichkeit zu
geben, die Vergabeentscheidung tiberpriifen zu lassen, verwirklicht ein wesent-
liches 6ffentliches Interesse durch die Gewihrung einer subjektiven Klagenmiog-
lichkeit.
IV. Fazit

Ein gutes Verwaltungsrecht ist ein wesentlicher Standortfaktor. Transparen-
te Regelungen und gerichtliche Uberpriifungsmaglichkeiten sind wichtige Si-
cherungen gegen Erscheinungen von Biirokratismus und Korruption. Sie sind
allerdings eingebettet in ein politisch-konomisches Umfeld. Das beste Verwal-
tungsverfahren niitzt nichts, wenn es niemand pflichtgemaB anwendet oder die
Anwendung nicht kontrolliert wird. Bei allen Reformbemiihungen ist deshalb
immer das Gesamtsystem im Auge zu behalten.

Deutschland hat insoweit viele Erfahrungen zu bieten, gute und schlechte.
Die Beschiftigung mit deutschem Verwaltungsrecht ist deshalb vor allem fiir
diejenigen lohnend, die sich fiir ihr Land um den Aufbau einer rechtsstaatlichen
Verwaltung bemiihen.

Um auf den Index von Transparency International zuriickzukommen: Es ist
zu hoffen, dass Deutschland durch energische Bekémpfung der Korruption und
durch eine weitere Verbesserung des Verwaltungsverfahrens bald noch einige
Platze nach oben klettern kann. Der Ukraine ist Ahnliches zu wiinschen. Das
Land hat zweifellos ein grofies Potential in wirtschaftlicher Hinsicht. Die rich-
tigen Strukturen fiir ein gutes Investitionsklima miissen aber offensichtlich je-
denfalls zum Teil noch geschaffen werden.

Gesetzlich geregelt in §§ 97 ff. des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB).
Vel. §§ 107 ff,, 116 ff. GWB.
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