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Einfiihrung

Die Reform der zentralistisch aufgebauten Staatsverwaltung ist ein aktuelles
Thema in der heutigen Mongolei, das mit dem Inkrafttreten der neuen Verfassung von
1992 und dem Regionalisierungsgesetz vom 14. Juni 2001 bereits eine erste konkrete
Gestalt angenommen hat. Seit dem Zusammenbruch des sozialistischen Systems im
sowjetischen Ostblock hat sich das gesamte gesellschaftliche Umfeld der mongolischen
Staatsverwaltung enorm verdndert. Das mongolische Volk hat sich mit der Annahme
einer neuen Verfassung dazu entschlossen, eine freiheitlich-demokratische Gesellschaft
nach westlichem Vorbild aufzubauen, die sich zu ihrer nationalen, geschichtlichen und
kulturellen Tradition bekennt. Dem steht jedoch noch eine zu Sowjetzeiten eingefiihrte
und nach wie vor praktizierte, weisungsgebundene Kaderpolitik sowie ein
Verwaltungsaufbau entgegen, der organisatorisch dekonzentriert ' und zugleich
funktional zentralisiert ist. Der 1990 in Gang gesetzte Demokratisierungsprozess der
Mongolei ist insbesondere deshalb politikwissenschaftlich von besonderem Interesse,
weil die Mongolei keine demokratische Vorgeschichte besitzt, geographisch weit von
jeder etablierten Demokratie entfernt liegt und seit der mongolischen Revolution von
1921 als sozialistisches Land stark durch die kommunistische Ideologie der ehemaligen

Sowjetunion gepréagt worden ist.

1. Problem- und Fragestellung

Der derzeitige Transformationsprozess der mongolischen Staatsverwaltung ist
noch nicht abgeschlossen. Er stellt eine groe Herausforderung fiir die mongolische
Verwaltungsforschung und die politischen Reformkréfte dar. Dieser Prozess muss durch
verschiedene Reformmalnahmen und Projekte begleitet und unterstiitzt werden, um
nachhaltig und erfolgreich zu sein. Die Reform der Staatsverwaltung verlduft langsamer
als die allgemeine gesellschaftliche Entwicklung in der Mongolei®. Sie verlangt auch
von den Fiihrungskriften der Verwaltung eine politische Neuorientierung. Zudem
erfordern wirtschaftliche Notwendigkeiten gleichermaflen Reformen. Das gesamte

gesellschaftliche ~ Umfeld der  Staatsverwaltung und die  notwendigen

' Dekonzentriert heift, dass die Verlagerung von Zustindigkeiten auf die untere Ebene ohne

Ausgliederung der jeweiligen Behorde aus der Verwaltungshierarchie erfolgt.

? Batsuch, Schairai: Ein Personalfiihrungskonzept fiir die mongolische Staatsverwaltung - Dissertation zur
Erlangung des Grades eines Doktors der Verwaltungswissenschaften der Deutschen Hochschule fiir
Verwaltungswissenschaften. Speyer 2000, S. 4.



Reformmafnahmen der Provinz- und Gemeindeverwaltungen lassen deshalb empirische
Forschungen als dringlich erscheinen. In diesem Zusammenhang beschéftigte ich mich
in meiner Diplomarbeit * mit dem Transformationsprozess der Mongolei und
untersuchte die Entwicklung der mongolischen Staatsverwaltung seit der Griindung des
Mongolenreiches von Dschingis Khan bis in die Gegenwart. Mongolische Experten der
Verwaltungswissenschaft suchen seit der Wende 1990 in der Mongolei nach
Moglichkeiten, unabhingig von parteipolitischen Positionen eine nationale Identitit zu
bewahren und ein kulturell angepasstes Verwaltungsmodell zu entwerfen. Dieses
Modell sollte auf der Basis einer demokratischen Staatsverfassung und einer freien
Marktwirtschaft funktionieren und der nomadischen und sesshaft lebenden
einheimischen Bevolkerung gleichermaflen eine eigenstidndige Selbstverwaltung
ermOglichen. Es stellt sich damit die Frage, welches Modell das passendere ist.

Der dezentrale Wettbewerb zwischen den einzelnen Provinzen und Gemeinden
ist ein Vorteil, der fir die Anwendung des Subsidiaritdtsprinzips in der
Selbstverwaltung der Mongolei spricht. Dieses Argument wird auch von den
Beflirwortern einer dezentralen Organisation der Provinz- und Gemeindeverwaltung
hiufig angefiihrt.* Der Hinweis auf die Vorteilhaftigkeit des Wettbewerbs in der
Selbstverwaltung findet sich auch in der Integrationsdiskussion der Europédischen Union
haufig wieder. > Ein solcher Wettbewerb innerhalb eines Landes oder eines
Gesamtgebiets kann nur in dezentral organisierten Ordnungen herrschen, in denen zum
Beispiel die einzelnen mongolischen Provinzen iiber eigene Kompetenzen verfiigen;
denn nur bei der Ausiibung der Kompetenzen konnen die einzelnen Verwaltungsorgane
der Provinzen und Gemeinden individuell auf die Priferenzen ihrer Einwohner
eingehen. Einzelne politische Entscheidungen kdnnen somit demokratischer gestaltet
werden. Der einzelne Biirger kann auf diese Weise selbst an politischen Entscheidungen
beteiligt werden. Auf diese Weise werden einerseits politische Entscheidungen
demokratisch gestaltet, andererseits wird das gesamte gesellschaftliche und
wirtschaftliche Entwicklungspotenzial durch die Konkurrenz der einzelnen Provinzen

besser ausgeschopft.

3 Otgontogtool, Tserenchimed: Untersuchung zum Transformationsprozess der Mongolei: Entwiirfe fiir
die Dezentralisierung und Demokratisierung der Provinz- und Gemeindeverwaltungen. Unver6ffentlichte
Diplomarbeit der Freien Universitét Berlin 2003.

* Obwohl die Wettbewerbsfihigkeit heute in der Mongolei nicht vorhanden ist, strebt man danach.

> Sauerland, Dirk: Foderalismus zwischen Freiheit und Effizienz; Der Beitrag der 6konomischen Theorie
zur Gestaltung dezentralisierter politischer Systeme. Berlin 1997, S. 17f.



Mit dieser Untersuchung mochte ich nicht nur das Reformbestreben der
mongolischen Regierung unterstiitzen, sondern auch den einzelnen Provinzen sowohl
theoretische als auch praktische Moglichkeiten aufzeigen, wie das verfassungsrechtlich
verankerte Selbstverwaltungsprinzip gemill Art. 58, Abs. 1, der mongolischen
Verfassung wahrgenommen werden und welches Verwaltungsmodell dabei als
Leitfaden betrachtet werden konnte. Das Vorhaben meiner Dissertation soll die
vorhandene wissenschaftliche Forschungsliicke beziiglich der Reform der mongolischen
Staatsverwaltung, ihre Orientierung an zentralistischen bzw. foderalistischen Modellen
betreffend, schlieBen, um der Politikwissenschaft in der Mongolei neue Impulse aus der

Sicht des ,,New Public Managements“6

zu geben.

Im Hinblick auf die Fragestellung meiner Dissertation soll der aktuell
stattfindende Reformprozess der mongolischen Staatsverwaltung darauthin untersucht
werden: Inwieweit die foderative Organisation der Bundesrepublik Deutschland ein
Modell fiir die Mongolei darstellt? Diese Fragestellung nimmt Bezug auf die
gegenwirtig in der Mongolei viel diskutierte Frage, ob die beabsichtigte
Dezentralisierung die richtige Losung fiir die Provinzverwaltungen sei oder nicht? Das
1996 initiierte Vorhaben der Dezentralisierung der Staatsverwaltung in Anlehnung an
das Neuseelidndische Modell kann als gescheitert angesehen werden’. Das Ziel dieser
Untersuchung ist es deshalb, einen wissenschaftlichen Beitrag sowohl in theoretischer
wie  praktischer  Hinsicht zu den  Bemiihungen der  mongolischen
Verwaltungswissenschaft zu leisten und fiir die bevorstehende Verwaltungsreform der
Provinzen einen praxisnahen Entwurf als Vorschlag zu unterbreiten. Im Hinblick auf
meine Fragestellung gilt es, die folgende These zu verifizieren: Foderative
Organisationsprinzipien sind zur Losung der mongolischen Verwaltungsreform besser
geeignet! Um diese Aussage zu untermauern, ist es notwendig, die folgenden
Annahmen zu iiberpriifen:

» Die Selbstverwaltung ist nach dem Prinzip ,Hilfe zur
Selbsthilfe* zu organisieren.

® Der Ansatz ,,New Public Management‘ versucht, aus der Verbindung von 6ffentlichem Sektor und
Managementwissen Erkenntnisfortschritte fiir Theorie und Praxis zu gewinnen. Inhaltliche Ansitze und
Gegenstandsbereich von New Public Management lassen sich aus den Inhalten der Teilelemente
,Management“ und ,, Public* erschlieBen. Beide stehen gleichzeitig, aber nicht verbunden nebeneinander
und beeinflussen sich wechselseitig. Ausfiihrlich dazu: Schedler, Kuno und Proeller, Isabella: New
Public Management. Stuttgart 2000, S. 49f. ebenfalls Damkowski, Wulf und Precht, Claus: Public
Management: neuere Steuerungskonzepte fiir 6ffentliche Sektor. Stuttgart 1995, S. 771f.

" Batsuch 2000, S. 74f.



» Eine foderativ strukturierte Organisation der Selbstverwaltung
kann als Strukturprinzip staatlicher Dezentralisierung
betrachtet werden.

» Die Selbstverwaltung bietet eine Grundlage zur
Demokratieféorderung und  ermoglicht eine  vertikale
Gewaltenteilung im Staatsaufbau.

» Durch die Selbstverwaltung der Provinzen kann die
mongolische Staatsverwaltung wirtschaftliche Effektivitit
erlangen und der Transformationsprozess der
Staatsverwaltung beendet werden.

» Eine FEinfilhrung der Selbstverwaltung nach deutschem
Modell wird nur dann moglich sein, wenn Art. 59, Abs. 1, und
Art. 60, Abs. 2, der mongolischen Verfassung geédndert
werden.

Nicht nur in der Mongolei, sondern auch in der Europdischen Union ist das
politische Interesse an der Selbstverwaltung nachhaltig gestiegen. Allgemeine
Diskussionen iiber Biirgernihe, ein besseres kommunales Dienstleistungsangebot, mehr
Kontrolle 6ffentlicher Macht und eine deutlichere Gewichtung der Gewaltenteilung sind
heute sehr aktuell. Das Streben nach einer besseren Steuerungsfahigkeit, nach mehr
Demokratie und Effizienz des Handelns der unteren Verwaltungsebenen wirft die Frage
auf, welche Arbeitsteilung zwischen iiber- und untergeordneten Verwaltungsebenen
diesen Zielen am besten gerecht wird.

Hier geht es in erster Linie um die Beantwortung der Frage, ob die mongolische
Staatsverwaltung, die im Moment dem Verwaltungsaufbau nach organisatorisch
dekonzentriert und zugleich funktional zentralisiert ist, auch in Zukunft zentralisiert
bleiben soll oder funktional ebenfalls dezentralisiert werden muss, um die 6ffentlichen
Aufgaben besser wahrnehmen zu konnen. Diese Problematik ist gegenwértig eng mit
der Eigendynamik der demokratischen Entwicklung der Mongolei verbunden, bleibt
aber von den jetzigen Mafinahmen der mongolischen Regierungen und den gesetzlichen
Regelungen des mongolischen Parlaments abhingig.

In Gesellschaften sind spezielle Institutionen fiir die Implementierung und
Ausgestaltung der Demokratie in sehr verschiedener Weise geschaffen worden.
Gemeinsam sind jeder demokratischen Verfassung die Achtung der Menschenrechte
und die Forderung von Partizipation. Diese Elemente von Demokratie fullen auf den
Werten von Freiheit, Solidaritit und Gerechtigkeit. Diese Grundwerte gelten auch fiir
die Arbeit der Verwaltung, insbesondere fiir die Arbeitsweise der Selbstverwaltung. Fiir

die Forderung der Dezentralisierung und die Stirkung der Selbstverwaltung auf

unterschiedlichen Ebenen ist das Subsidiaritdtsprinzip von herausragender Bedeutung.
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Der Begriff ,,Subsidiaritdt™ hat seine Wurzeln in der katholischen Soziallehre und der
christlichen Gesellschaftslehre.®

Eine direkte Ubertragung des deutschen Selbstverwaltungsmodells auf die
Mongolei ist nicht das Ziel dieser Untersuchung. Es geht darum, ein Modell zu
entwickeln, das in der Mongolei als Orientierung zur Entwicklung der mongolischen
Verwaltung dienen konnte. Man darf nicht vergessen, dass in der Mongolei strukturelle
und finanzielle Voraussetzungen fehlen, die nur im Laufe der Zeit geschaffen werden
konnen. Bei der Planung von Dezentralisierungsvorhaben muss den ganz
unterschiedlichen Ausgangssituationen Rechnung getragen werden. Man hat die
O0konomische und sozialkulturelle Riickstindigkeit des Landes zu beachten und die
unterschiedlichen Motivationen der Biirger fiir die Einfilhrung kommunaler
Selbstverwaltung  zu  beriicksichtigen. Die Rahmenbedingungen fiir eine
Dezentralisierung sind von Land zu Land und von Region zu Region viel zu
unterschiedlich’, um ein einziges Modell zugrunde legen zu kénnen. Zu priifen ist dabei
vor allem, ob eine dezentralisierte Selbstverwaltung kostensparsamer und
arbeitseffektiver als die gegenwirtige Verwaltungsstruktur ist.

Die Frage nach Effektivitiits- und Effizienzkriterien staatlicher Verwaltung hat
gegenwartig aufgrund des zunehmenden Konkurrenzgedankens auch offentliche
Aufmerksamkeit erlangt. Im intensivierten Wettstreit zwischen Weltregionen und
regionalen Wirtschaftsriumen miissen auch der Staat und die Kommunen nach einer
optimalen GroBe, Aufgabenzuweisung und einer erhohten Leistungsfihigkeit ihrer
Einheiten suchen.'® Leistungsfihige Gemeinden auf der untersten Ebene des Staates
entlasten die hoheren Ebenen vom Problem- und Entscheidungsdruck in Detailfragen
und erlauben die Konzentration auf zentrale Staatsaufgaben. Sie haben damit bessere
Chancen im Wettbewerb der Globalisierung und tragen zur Stirkung des gesamten
Staates bei. In diesem Sinne aufgewertete Provinzen bieten demokratietheoretisch
zudem die Chance zu mehr Partizipation an Entscheidungen, besserer Planung und
nachhaltiger Implementierung. Vielerorts sind inzwischen erste Schritte in Richtung

eines Neu- bzw. Umbaus der Selbstverwaltung eingeleitet. Solche Schritte sind auch in

Bielzer, Louise: Perzeption, Grenzen und Chancen des Subsidiaritdtsprinzips im Prozess der
Europdischen Einigung; Eine international vergleichende Analyse aus historischer Perspektive. Miinster
2003, S. 12.

? Thesing, Josef: Biirger und Kommunen im 21. Jahrhundert: Kommunalférderung in der internationalen
Zusammenarbeit der Konrad Adenauer Stiftung. April 1999, S. 3.
' Vgl. Thesing 1999, S. 11f.
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der Mongolei erkennbar. Fiir solche Reformen'' ist die Uberzeugung maBgebend, dass
Dezentralisierung zur Uberwindung undemokratischer und ineffizienter Strukturen
beitrdgt. Eine ausgeprigtere kommunale Selbstverwaltung verspricht mehr Biirger- und
Problemnéhe und grofere Effizienz in der offentlichen Verwaltung sowie eine
verbesserte Kontrolle politischer Macht durch vertikale Gewaltenteilung. Diese
unterscheidet zwei grundsitzliche Varianten: die Dekonzentration und die Devolution.'*

Jede zentralistisch strukturierte Organisation hat eine Effektivititsgrenze ,,nach
unten®, hinsichtlich ihrer normensetzenden, exekutiven und integrativen Kraft. In
zentralistisch organisierten Entwicklungsléndern wird diese Grenze friith erreicht. Die
Griinde dafiir sind zumeist auf staatliche Willkiir, mafiadhnliche Organisation oder auf
traditionale = Machthaber mit gering ausgeprigter Entwicklungsorientierung
zuriickzuftihren. Trotz dieser Umstdnde bedeutet eine Dezentralisierung fiir die
Mongolei in erster Linie, dass staatliche Finanzmittel und andere Ressourcen von der
Zentrale auf lokale Triger umverteilt werden konnen. Obwohl die potentielle
Verteilungsmasse in der Regel gering ist, erfordert die aktuelle Durchfithrung der
Reform entsprechende MaBBnahmen von der mongolischen Staatsverwaltung. Trotz der
rechtlichen Bestimmung gemill Art. 58, Abs. 1, der mongolischen Verfassung haben
die Provinzen bislang keinerlei Spielraum zur selbststindigen Ausgestaltung der
Selbstverwaltung. Es stehen ihnen keinerlei Zustdndigkeiten, wie sie etwa fiir die
Gemeinden der Bundesrepublik Deutschland in der Form von Satzungshoheit,
Organisationshoheit, Finanzhoheit, Gebietshoheit, Personalhoheit, Planungshoheit und
Aufgabenhoheit geregelt sind, zur Verfiigung, d. h., in der mongolischen
Staatsverwaltung existiert liberhaupt keine vertikale Gewaltenteilung. Daher werden in
dieser Untersuchung im Rahmen der Diskussion um Zentralismus und Foderalismus
verschiedene Moglichkeiten eruiert, wie eine dezentralisierte Selbstverwaltung in der

Mongolei organisiert werden konnte.

""'Vgl. Thesing 1999, S. 10.

12 Als Zwischenform von Dekonzentration und Devolution wurde in jiingster Zeit auch der Begriff der
fiskalischen Dezentralisierung in die Diskussion eingebracht. Gemeint ist eine groBere Finanz- und
Haushaltsautonomie, die dekonzentrierten Verwaltungseinheiten zugestanden wird. Vgl. Weltbank,
World Development Report: The State in a Changing World. Oxford 1997, S. 120.
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1.2 Quellen und Methoden

Eine moglichst effektive, dezentralisierte Verwaltungsform fiir die Mongolei
habe ich unter Beriicksichtigung der Position des Zentralismus und des Foderalismus,
basierend auf westeuropéischer Literatur, zu konzipieren gesucht. Dafiir sind von mir in
erster Linie Primirquellen, wie die mongolische Verfassung, Gesetze und
Regierungsberichte herangezogen worden. Ferner sind von mir die Vortrdge wéhrend
der 2. und 3. sowie 5. Konferenz des Deutsch-Mongolischen Forums ausgewertet
worden. Ich berufe mich auch auf Gespriche mit Abgeordneten des mongolischen
Parlaments. Da sich die mongolische Politik- und Verwaltungswissenschaft erst am
Beginn ihrer Entwicklung befinden, war es fiir mich schwierig, fachlich relavente
Literatur zu finden. Die meisten Quellennachweise habe ich daher der westeuropdischen
Literatur entnommen.

Diese Untersuchung wird auf der Basis eines Vergleichs des politischen Systems
der BRD und der Analyse gegenwértiger Probleme der mongolischen Staatsverwaltung
durchgefiihrt. Die Untersuchungen betreffen sowohl historische als auch
politikwissenschaftliche und verwaltungstechnische Fragen, die sich vornehmlich auf
die Theorie des Zentralismus und Fdderalismus beziehen. Es geht mir darum, ein

kulturell angepasstes Modell fiir die mongolische Staatsverwaltung zu entwerfen.

1.3 Struktur der Arbeit

Die Dissertation besteht aus sechs Kapiteln. Jedes enthdlt eine eigene
Fragestellung, die zur Uberpriifung der oben aufgestellten These, wonach eine
foderative Verwaltungsorganisation als eine zentralistische besser fiir die Mongolei
geeignet ist, dient. Auf die Einleitung folgend, werden im 2. Kapitel einige Grundfragen
beziiglich meines Themas behandelt: Welche theoretischen Ansétze gibt es zurzeit im
Hinblick auf die Reform der Staatsverwaltung? Und: Welches sind die Alternativen?
Am Beispiel der Staatsverwaltungen Deutschlands und Frankreichs werde ich die
Fragen hinsichtlich ihrer jeweiligen Effektivitit zu beantworten versuchen. Im 3.
Kapitel werde ich eine Bestandsaufnahme der mongolischen Staatsverwaltung in ihren
verschiedenen Entwicklungsphasen durchfiihren, um die Realisierungschancen einer
Reform der Selbstverwaltung in der Mongolei zu ermitteln. Auf der Basis der

Bestandsaufnahme soll sodann, im 4. Kapitel, das Grundprinzip ,,Subsidiaritit der
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Selbstverwaltung innerhalb der BRD vorgestellt und erortert werden: Wie funktioniert
es? Welche Vor- und Nachteile hat es? Im 5. Kapitel mochte ich in Anlehnung an die
Siiddeutsche Ratsverfassung ein Modell skizzieren, welches fiir die Mongolei geeignet
sein konnte, und bedenken, wie es realisiert werden konnte. Zum Abschluss, im 6.
Kapitel, geht es um die Frage, ob und wie die Organisation einer lokalen und
provinziellen Selbstverwaltung auf die Mongolei iibertragbar ist? Wie grof3 sind die
Realisierungschancen dafiir in der Mongolei? Und: Welche Vor- und Nachteile ergeben
sich bei der Realisierung der Selbstverwaltung der mongolischen Provinzen und

Gemeinden?

2. Effektivitats- und Effizienzkriterien staatlicher Verwaltung

Nationalstaaten und internationale Organisationen sind durch bestimmte
Organisationsprinzipien gekennzeichnet. Bei ihnen handelt es sich nicht nur um von der
Realitdt widergespiegelte Strukturen, sondern auch um Entwicklungstendenzen, die
aufgrund der politischen, sozialen sowie 0konomischen Entwicklung Verdnderungen
der Organisationsform bewirken. Im Folgenden werden diese voneinander
divergierenden staatspolitischen Prinzipien aufgefiihrt: "

» Zentralisation versus Dezentralisation

» Konzentration versus Dekonzentration

» Solidaritat versus Subsidiaritat

» Unitarismus (Zentralismus) versus Foderalismus.

Diese Organisationsprinzipien formen das politische Handeln und schaffen den
Entscheidungsrahmen. Da die Effektivitits- und Effizienzkriterien staatlicher
Verwaltung mit institutionellen Entscheidungsstrukturen des politischen Systems eng
verkniipft sind, spielen die Prinzipien im Hinblick darauf eine bedeutende Rolle, auf
welchem Prinzip das politische System aufgebaut worden ist und anhand welcher Werte
politische Entscheidungen getroffen werden kdnnen.

Aufgrund der Mehrdeutigkeit des Begriffs ,,Politik* im politischen System wird
hier an die in der englischen Sprache iibliche Differenzierung in Polity, Politics und

Policy angekniipft.'* Denn im politischen System agieren die Inhaber von Institutionen

' Théni, Erich: Politskonomische Theorie des Fderalismus: Eine kritische Bestandsaufnahme. 1. Aufl.,
Baden-Baden 1986, S. 30.

'* Filz, Frank und Ortwein, Heike (Hrsg.): Das politische System Deutschlands; Systemintegrierende
Einfiihrung in das Regierungs-, Wirtschafts- und Sozialsystem. 4. Aufl., Miinchen 2008, S. 4.
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innerhalb eines Handlungsrahmens von Politikstrukturen (Polity) und nehmen auf den
politischen Prozess Einfluss (Politics), indem sie politische Inhalte formulieren und
umsetzen (Policy). Der Politikbegriff umfasst in dieser allgemeinen Definition folgende
Dimensionen: "

» die Formen bzw. Strukturen, in denen Politik ablauft (z. B.
Verfassung, Gesetze, Rechtsverordnungen, Satzungen und
Institutionen),

» die Prozesse, in denen eine Vielzahl von Akteuren Konflikte
austragen und einen Konsens zu erreichen versuchen, und

» die Inhalte, die durch Programme, Ziele, Werte, Konzeptionen
etc. verwirklicht werden sollen.

Da die Dimensionen des Politikbegriffs eng zusammenhidngen und ihre
Ubergiinge meist flieBend sind, beeinflussen sich die Bereiche oftmals wechselseitig. In
den folgenden Abschnitten wird mit Hilfe der Polity-Analyse untersucht, welche
Entscheidungen aufgrund der vorgegebenen Rahmen der Organisationsprinzipien
(Zentralisation und Dezentralisation) getroffen werden konnen und wie politische
Resolutionen im einzelnen politischen System (Zentralismus und Fdderalismus)
stattfinden. Dariliber hinaus wird gepriift, welches Organisationsprinzip fiir den

Einzelnen und fiir den Staat besser geeignet ist, und die jeweiligen Prinzipien werden

einer kritischen Bewertung sowie einem Vergleich unterzogen.

2.1 Zentralisation versus Dezentralisation

Begriffe ~ wie  Dezentralisation/Dezentralisierung  und  Zentralisation/
Zentralisierung  bezeichnen universelle Phidnomene, die in verschiedenen
wissenschaftlichen Disziplinen Relevanz beanspruchen. Die Betrachtung von
Dezentralisation und  Zentralisation ist nicht statisch auf  staatliche
Organisationsstrukturen beschrdnkt, sondern impliziert auch die Moglichkeit,
Zentralisations- und Dezentralisationsprozesse in ihren dynamisch-funktionellen
Wirkungen auf die Staatsstrukturen iiber einen lingeren Zeitraum zu untersuchen.'®
Allgemein betrachtet, leiten sich die Begriffe ,,Zentralisation und Dezentralisation® von
der Vorstellung eines Mittelpunktes ab. Zentralisation ist das Streben zum Mittelpunkt

hin, Dezentralisation das Streben vom Mittelpunkt fort. In einer systemtheoretischen

' Béhret, Carl u. a.: Innenpolitik und politische Theorie; Ein Studienbuch. 3. Aufl., Opladen 1988, S. 3f.
' Dominik, Katja: Dezentralisierung und Staatszerfall der SFR Jugoslawien. Miinchen 2001, S. 2.
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Interpretation bedeutet dies, dass Zentralisation und Dezentralisation die Art der
Verteilung von Elementen in einem System beschreiben (sieche Abb. 1, S. 16).

Der Gebrauch des Begriffs ,,(De-)Zentralisierung wird in verschiedenen
Wissenschaftsdisziplinen unterschiedlich verwendet; wie zum Beispiel in der
Politikwissenschaft ~ (De-)Zentralisierung von  Regierungssystemen, in  der
Betriebswirtschaft (De-)Zentralisierung von Unternehmen, in der Soziologie
(De)Zentralisierung von  Strukturen, in der Nationalokonomie (finanzielle
(De)Zentralisierung) und in der Verwaltungswissenschaft (De-)Zentralisierung von
Verwaltungsstrukturen. !’ Demzufolge wird hiermit versucht, die Verwendung des
Begriffs ,,(De-)Zentralisierung® wegen ihrer Vielfdltigkeit thematisch einzuschranken,
um dem Begriff nicht nur prozessual, sondern auch fachgerecht strukturelle Qualitit
beizumessen. Der Begriff ,,(De-)Zentralisation* wird in dieser Untersuchung im Sinne
der Verteilung von Elementen im Regierungssystem verwendet. D. h., er setzt sich mit
der Fragestellung auseinander, wie politische Entscheidungen sachgerecht auf
unterschiedlicher Ebene im parlamentarischen System getroffen werden kdnnen und
welcher Grad der Zentralisierung oder Dezentralisierung der Aufgabenerfiillung am
meisten zur Wohlfahrt der Biirger eines Landes beitrégt.

Abb. 1. Allgemeine Begriffsinhalte von Zentralisation und Dezentralisation
Quelle: Hungenberg, Harald 1995, S. 49.

Zentralisation |

0 0
0

Dezentralizah I}IIJ

'" Metzger, Ulrich: Dezentralisierung in Entwicklungslindern: Finanzielle Dezentralisierung und
Sustainable Human Development. Wiirzburg 2001, S. 64.
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,Zentralisation* wird verstanden ,,als Biindelung von Entscheidungsmacht
im politischen System, die das Ziel anstrebt, von einer einzigen Entscheidungszentrale,
von einem festen Punkt im Raum aus einheitlich alle gesellschaftlichen Bereiche
maximal zu durchdringen und zu gestalten. Die maximale zentralistische
Durchdringung ist kein Zustand, sondern eine stetige, aber ,nie vollig erreichbare
Zielsetzung®."® Das beste Beispiel dafiir ist der Kommunismus, der, wie man sagen
kann, an zentralistischer Uberorganisation im Ostblock zusammengebrochen ist.

Unter ,Dezentralisierung wird ,die Ubertragung von selbstindigen
Entscheidungs- und Handlungskompetenzen auf autonome oder teilautonome
Subsysteme* verstanden. Unter Bezugnahme auf das Subsidiarititsprinzip wird die
»Erflillung staatlicher Aufgaben einem moglichst niedrig angesiedelten Subsystem
zugewiesen, wobei das iibergeordnete Subsystem oder die Zentralregierung nur dann
Aufgaben an sich ziehen kdnnen, wenn nachgeordnete Subsysteme diese Aufgabe nicht
erfiillen koénnen (...)*“."”

Bei der Zentralisation und Dezentralisation im politischen System handelt es
sich um Fragen nach der Organisationsform und Arbeitsweise subnationaler Einheiten
im Rahmen staatlicher Institutionen. Zentralistisch ist eine Verwaltung dann, wenn
keine oder nur wenige selbststdndige Triager in der Organisation vorhanden sind. Wenn
mehrere selbststindige Verwaltungstrager bestehen, dann liegt Dezentralisation vor.
Die wichtigste Form der Dezentralisation ist z. B. die Selbstverwaltung. Die hiufig in
der Fachliteratur verwendeten Argumente fiir die Dezentralisierung im politischen

System sind:*°

» besseres Eingehen auf individuelle Praferenzen,
» hohere Innovationsfahigkeit,
» ecffizienteres Angebot usw.

Argumente fiir die Zentralisierung sind dementsprechend:

Unteilbarkeit,

Mindestversorgung mit 6ffentlichen Leistungen,
schnelle Koordination,

gezielte Einkommensverteilung bzw. Steuerung usw.

YV VVY

'8 Auphan, Etienne und Briicher, Wolfgang: Frankreich auf dem Weg vom Zentralismus zur
Dezentralisierung. 2003, S. 2f. In: >http//www.geographie.uni-
marbug.de/parser/parser.php?file=/deuframat/deutsch/5/5 1/auphan/kap 5.htm< (10.12.2008).
Vgl. Metzger 2001. S. 65.

? Dieter, Lukesch: Foderalismus aus der Sicht der 6konomischen Theorie des Klubs: Theorie der
Wirtschaftspolitik. Innsbruck 2002, S. 6. In: >http//www.ilr1.uni-
bonn.de/agpo/courses/apo200/WS_05/Foederaliamua.pdf< (09.12.2008).
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Sie werden im Hinblick auf ihre Funktionalitit und Effektivitdt im Unterkapitel
2.6 am Beispiel des Staatsaufbaus von Frankreich und Deutschland eingehend
behandelt. Die Prozesse der Zentralisation und Dezentralisation stehen jedoch in einem
weiteren normativen und Erfahrungskontext, der als ganzer erst als organisatorisches
Paradigma aufgefasst werden kann. Anhand der Tabelle (1) wird in Bezug auf die
Strukturmerkmale der Zentralisation und Dezentralisation deutlich, welche normativen
und kognitiven Hintergriinde im Foderalismus und Zentralismus vorherrschen.

Tabelle 1. Organisatorische Paradigma der Zentralisation und Dezentralisation
Quelle: Benz, Arthur 1985, S. 116.

Vergleich Zentralisation Dezentralisation
Konfliktregelung Macht Konsens
Entscheidungsprinzip

Interorganisatorische Hierarchisch Kooperativ
Beziehungen

Verhaltensnormen Standardisiert Problemorientiert
Planungsmethodik Deduktiv Induktiv
Interaktion mit Technokratisch Partizipatorisch
gesellschaftlichen Zwangsaustibung Persuasorisch
Subsystemen

Problemwahrnehmung Quantitdtsorientiert Qualitétsorientiert
Wahrnehmung der Hierarchisch Netzwerk
gesellschaftlichen Kontrollierbar Nicht kontrollierbar
Wirklichkeit als Hochkomplex

Die Organisationsformen (Zentralisation und Dezentralisation) konnen
unterschiedlich  gegliedert werden, und zwar in die Kategorien der
Foderalismusforschung: (1) Horizontale und (2) Vertikale Dezentralisierung. Im
Rahmen der horizontalen Dezentralisierung sind checks and balances zwischen
Institutionen gleicher Ebene gemeint. Bei vertikaler Dezentralisierung handelt es sich
um die Aufteilung von politischer Macht in unterschiedlichen Regierungs- oder
Verwaltungsebenen. Bei vertikaler Dezentralisierung lassen sich drei mogliche Formen
unterscheiden, iiber welche Konsens besteht: Dekonzentration (Branch Office Model),
Delegation (Independent Subsidiary Model) und Devolution (Discretionary authority

Model). Der Ansatz von Mayntz verweist in ihrer verwaltungssoziologischen
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Monographie auf die Luhmann’sche Trennung der Aufgaben von Politik und
Verwaltung im Hinblick auf die Legitimation. Luhmann vollzieht eine klare Trennung.
Politik wird als Legitimationsbeschaffung betrachtet, dagegen die Verwaltung als
Legitimationsverwendung. *' Innerhalb dieses Ansatzes unterscheidet man die
politische Dezentralisierung als Delegation von rechtméBiger Entscheidungsmacht an
die Teile eines Systems bzw. die unteren Ebenen einer mehrstufigen
Verwaltungsstruktur. Dagegen bedeutet administrative Dezentralisierung, wenn nicht
Entscheidungsmacht, sondern lediglich die Durchfiithrung von festgelegten Aufgaben
delegiert wird.

2.2 Konzentration versus Dekonzentration

Ebenfalls von Bedeutung ist allerdings bei der Delegation von
Entscheidungsmacht im politischen System, ob damit auch die Legitimation und
Legitimationsbeschaffung selbst dezentralisiert werden oder nicht. Politische
Entscheidungen konnen ebenfalls in verschiedener Weise getroffen werden. Gegenstand
der Organisationsprinzipien Konzentration und Dekonzentration ist im politischen
System die Zuordnung von Aufgaben zu Verwaltungsorganen. Vertikale Konzentration
verlagert Aufgaben auf obere Ebenen der Verwaltungshierarchie, vertikale
Dekonzentration auf untere Ebenen. Horizontale Konzentration subsumiert moglichst
viele Aufgaben unter ein und dasselbe Verwaltungsorgan, horizontale Dekonzentration
verteilt die Aufgaben auf mehrere Verwaltungsorgane (,,Sonderbehorden®). Es kann in
diesem Zusammenhang auch von Territorialsystem einerseits, Ressortsystem
andererseits gesprochen werden. Die oberen Ebenen der Verwaltungshierarchie sind in
der Regel dekonzentriert.

Bei der Konzentration bzw. Zentralisation werden alle Verwaltungsaufgaben
durch die Organisationsspitze wahrgenommen (Abb. 1, S. 14). Das Organisationssystem
ist stark hierarchisch aufgebaut. Alle Entscheidungen lassen sich sowohl
organisatorisch als auch funktional auf einen Trdger zuriickfiihren. Bei der
Dekonzentration bzw. Dezentralisation werden die Verwaltungsaufgaben lediglich auf

verschiedene Untereinheiten der nationalen Verwaltung verlagert. Klugman®verweist

*! Mayntz, Renate: Soziologie der 6ffentlichen Verwaltung. 3. Aufl., Heidelberg 1985, S. 42.
** Klugman, Jeni: Decentralization: A Survey of Literature from a Human Development Perspective.
Human Development Report Office Occasional Papers 13. New York 1994, S. 4.
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hier auf die rdumliche Distanz zwischen den Orten der Entscheidungsfindung. Aber die
Unter- oder Subeinheiten gehdren organisatorisch zur nationalen Ebene. Die
Dekonzentration gilt im Begriffspaar von Zentralisierung und Dezentralisierung als die
am wenigsten intensive Auspriagung von Dezentralisierung, die dennoch am hiufigsten
vorkommt, so auch in der Mongolei.

Dekonzentration bedeutet im Allgemeinen eine Verlagerung von
Zustandigkeiten auf die jeweils untere Ebene ohne Ausgliederung der jeweiligen
Behorde aus der Verwaltungshierarchie. Typisch dafiir sind lokale Dienststellen und
staatliche Behorden. Die vertikalen Hierarchie- und Funktionsbeziehungen werden nicht
abgeschafft, sondern nur anders gewichtet. Horizontale Integrationsfunktionen — die
Koordination mit anderen auf lokaler Ebene titigen Institutionen — werden dagegen als
nachrangig angesehen und oft vernachldssigt. Die unteren Instanzen sind darauf
3

. . . . . 2
angewiesen, von den oberen Hierarchien finanziert und kontrolliert zu werden.

Dekonzentration ist die hdufigste Erscheinungsform der Zentralisation.

2.3 Dezentralisationen durch Delegation und Devolution

Devolution bedeutet dagegen eigenverantwortliche Entscheidungs-, Aufgaben-
und Ressourceniibertragung auf selbststindige Korperschaften mit Hoheitsrechten in
Bezug auf Finanzen, Planung, Organisation, Personal und Statuten. Die Devolution
orientiert sich an lokalen Gemeinsamkeiten, d. h., die horizontale Integration steht im
Vordergrund, auch wenn eine iibergeordnete (Rechts- oder Fach-) Aufsicht besteht. Sie
bringt die kommunale Autonomie besser zur Geltung als die Dekonzentration. Oft
beschrinkt die Politikverflechtung in der Realitét jedoch, vor allem durch Formen der
Finanzverflechtung (ungebundene Schliissel oder Zweckzuweisungen an die
untergeordnete Ebene), die Autonomie bei der Devolution dezentralisierter
Aufgabenverteilung.”* Bei der Delegation werden die Entscheidungsméglichkeiten in
begrenztem sektoralen Umfang dem Ermessen von kleinen ausfithrenden Einheiten oder
lokalen Verwaltungen anheim gestellt. Dieser Form von Dezentralisierung ist in der
Vergangenheit hiufig durch die Privatisierung erfolgt, d. h., dass bestimmte 6ffentliche

Giiter durch private Anbieter unter staatlicher Einflussnahme bereitgestellt werden.”

2 Vgl. Metzger 2001, S. 72f.
* Vgl. Thesing 1999, S. 17.
» Vgl. Metzger 2001, S. 73f.
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Bei der Devolution werden ganze Entscheidungsbereiche lokalen
Autorititen zugeordnet. Diese konnen ohne Riicksprache mit der nationalen Regierung
Projekte entwerfen, finanzieren oder durchfiihren. Basis dieser stirksten Auspriagung
von Dezentralisierung ist die rechtlich geschiitzte Stellung dieser Subeinheiten.
Klugman definiert, dass diese Aktivititen lokaler Autorititen substantiell auerhalb der

direkten Kontrolle der nationalen Regierung liegen miissen, um von Devolution

26

sprechen zu konnen.”®  Cohen und Peterson (1995)* ergénzen diese Ausfiihrungen um

den  Transfer = von  spezifischen  Entscheidungsbereichen,  Finanz-  und
Managementfunktionen an lokale Einheiten, allerdings gebunden an den nationalen
Gesetzgeber. Als Motivation verweisen die Autoren auf die Arbeitsteilung und
ortsgebundene  Detailentscheidungen. Sie filhren sechs operationalisierbare
Bedingungen fiir die Devolution auf, die auf nationaler Ebene gesetzlich fixiert und
garantiert sein miissen:

» Bestimmten subnationalen Rdumen muss gesetzlich Gestalt
verlichen werden, sie miissen als Raume auftreten und
selbstindig handeln konnen.
Diese subnationalen Einheiten miissen funktional unterteilt
sein, die Gesetzgebungskompetenz muss erkennbar sein.
Subnationale Einheiten miissen selbststindig
Personalentscheidungen treffen konnen.
Interaktionsmechanismen zwischen diesen Einheiten und
anderen Regierungsebenen miissen klar vorgegeben sein.
Die Subeinheiten miissen iiber eigene Einnahmen verfiigen
konnen, die aus Steuern oder aus garantierten Transfers
bestehen.
» Die Subeinheiten miissen iiber die Moglichkeit zur eigenen
Verwaltung, eigenem Haushalt und eigener
Haushaltskontrolle verfiigen.

vV VYV V¥V V¥V

Der in Grofbritannien entstandene Begriff ,,Devolution” driickt heute
unterschiedliche Phasen der von oben verordneten Reform der Dezentralisierung aus
und ist erst auf politischen Druck hin in Frankreich (1982), GroBbritannien (1996) oder
Italien (1994) verwaltet worden. Bei der ,,Devolution® geht es in erster Linie um die
Autonomie bzw. die Selbststindigkeit und Effektivititssteigerung staatlicher

Verwaltungen.

26 ygl. Klugman 1994, S. 4.

" Cohen, John, Peterson, M. und Stephen, B; Administrative Decentralization Strategies for the 1990s
and beyond. Unpublished Study of the Harvard Institute for International Development 1995. Prepared
for the Division for Public Administration and Management Development, United Nations Secretariate.
Forthcoming.

21



2.4 Subsidiaritit versus Souveranitat

Im Rahmen der vorgegebenen Organisationsformen findet die prozessuale
Dimension von Politik ,,Politics* statt, indem zur Durchsetzung bestimmter Interessen
Konflikte ausgetragen und ebenfalls ,konsensuale* Losungen erzielt werden. Da die
wichtigsten Mechanismen der Konfliktbewéltigung Macht und Konsens sind, miissen
sie ebenfalls durch bestimmte Organisationsprinzipien geregelt bzw. so verteilt sein,
dass sich die Akteure in Abstimmungs- und Koordinationsmechanismen von
Verhandlungen in ihren inhaltlichen Positionen annéhern und einen Kompromiss finden
konnen. Dabei spielen die inhaltlichen Aspekte von Politik im Hinblick darauf eine
gravierende Rolle, welche Akteure unter welchen Bedingungen aus welchem Motiv
heraus und mit welchen Instrumenten welche Ziele und Werte verfolgen.”® Bei der
Konsensbildung sind die Ziele oder Werte, wie z. B. Subsidiaritdt und Souverinitét, von
groler Bedeutung, um Prioritdten setzen zu kdnnen. Dabei geht es um die Frage, mit
welchem Ressourcen-Einsatz und welcher Qualitdt inhaltliche Leistungen auf welcher
Ebene erzeugt werden konnen.

Der Begriff ,,Subsidiaritit™ stammt aus der katholischen Soziallehre und gehort
heute zum allgemeinen Gedankengut. In der heute vorherrschenden restriktiven
Auslegung des Begriffs ,,Subsidiaritit™ gilt fiir die Gewédhrung sozialer Transfers die
Rangfolge, dass der Staat als Letzter bei Notlagen erst dann eingreifen darf, wenn alle
untergeordneten Instanzen keine Hilfe leisten kénnen.*’ Zunichst sollen das Individuum
oder kleinere Einheiten durch Hilfe zur Selbsthilfe beitragen; d. h., in dieser
Organisationsform der Staatsgliederung sollen staatliche Aufgaben stufenartig
wahrgenommen werden (z. B. erst die Gemeinde, Kreise, Lander und schlieBlich der
Bund im Fdderalismus). Das bedeutet, dass die staatliche Aufgabenwahrnehmung auf
horizontaler und vertikaler Ebene durch unterschiedliche Regelungsmechanismen
gesteuert werden kann. Eine stufenartige staatliche Aufgabenerfiillung evoziert zum
einen die foderative Organisationsform im politischen System und hebt zum anderen die
Stellung des Individuums in der jeweiligen Gesellschaft hervor.

Der Begriff ,,Souverénitit“ bedeutet nach Jean Bodin (1529-1596), dass die
hochste Letztentscheidungsbefugnis dem Staat obliege. In der modernen Staatenwelt ist

die urspriinglich von Bodin mit Souverdnitit gemeinte Idee von der volligen

2 Vgl. Filz und Ortwein 2008, S. 6f.
¥ Vgl. Filz und Ortwein 2008, S. 85.
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Unabhéngigkeit des Staates, {iber seine inneren und dueren Belange zu bestimmen, an
ihre Grenzen gestoBen.’® Die Souveranitit wird heute als die hochste, nach innen und
aullen unabhéngige staatliche Herrschaftsmacht und Entscheidungsgewalt verstanden.
Innere Souverinitit heifit in den modernen Demokratien, dass die Staatsgewalt {iber
samtliche Hoheitsrechte verfligt und durch die Volkssouveranitit sowohl legitimiert als
auch begrenzt ist. AuBere Souverinitit bedeutet dagegen im Sinne des Volkerrechts
(von jeglicher Fremdherrschaft freie) Unabhingigkeit und (ohne Riicksicht auf
wirtschaftliche, militdrische oder sonstige Stirken und Schwichen) Gleichheit der

1 o . e o, e . . . .
3 Die &dullere Souverdnitit eines Staates besteht somit in seiner

Staaten.
Volkerrechtsunmittelbarkeit, wihrend seine innere Souverdnitdt umgekehrt durch die
Féhigkeit zu staatlicher Selbstorganisation bestimmt wird.

Einen wichtigen Streitpunkt in der Rechtswissenschaft bildet hier die
Unterscheidung in &duBlere und innere Souverinitdt des Staates an sich: Wihrend diese
von einem Grofteil der Rechtswissenschaftler als notwendig erachtet wird, gehen die
Vertreter der monistischen Rechtslehre von der prinzipiellen FEinheit der
Staatssouverdnitit aus. Das Verhiltnis der Souverdnitit zum Foderalismus ist von
begrifflichen Spannungen geprigt: Die Souverénitit als Letztentscheidungsbefugnis der
Staatsgewalt wurde von Jean Bodin ausschlieBlich fiir einen vollkommen zentral
organisierten Staat konzipiert und widerspricht damit dem Dualismus von
Entscheidungszentren, der den Foderalismus kennzeichnet. In Bezug auf das
Spannungsverhéltnis zwischen Zentralisation und Dezentralisation wird im folgenden
Unterkapitel 2.5 eingehend dargelegt, wie die Souverdnitdt im Zentralismus begriindet

und die Subsidiaritdt im Foderalismus gekennzeichnet ist.

2.5 Der Vergleich

Da die Effektivitits- und Effizienzkriterien staatlicher Verwaltung mit
institutionellen Entscheidungsstrukturen des jeweiligen politischen Systems eng
verkniipft sind, sind die Organisationsprinzipien von groflerer Bedeutung. Der
organisatorische Rahmen gibt den politischen Prozessen und Politikinhalten den
Handlungskorridor vor. Dabei spielen die strukturellen Merkmale eine zentrale Rolle.

Deshalb werden die oftmals in der Fachliteratur verwendeten Argumente (2.1) fiir

0 Ausfiihrlich. In: > http://de.wikipedia.org/wiki/Souver%C3%A4nit%C3%A4t< (09.12.2008).
3! Ausfiihrlich. In: >http://www.bpb.de/popup/popup_lemmata.html?guid=S7SFCL< (09.12.2008).
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Zentralisation und Dezentralisation einander gegeniibergestellt, um auf diese Weise
herauszufinden, welche Prinzipien fiir die Entwicklung eines Modells der mongolischen
Selbstverwaltung am ehesten sachgerecht sein konnten. Die (De-)Zentralisation kann
unterschiedliche inhaltliche Ausprigungen haben. Aus diesem Grund wird (De-
)Zentralisation unter den Gesichtspunkten ,,Individuum® und ,,Staat* im Folgenden im
Hinblick darauf gepriift, welches Prinzip zu deren Wohlergehen dient? Dabei werden
diese Kriterien in Anlehnung an die inhaltlichen Werte der Souverdnitidt und der
Subsidiaritit miteinbezogen.

In der Dezentralisation wie im Fdderalismus kommen einzelne Interessen auf
der Basis der Subsidiaritdt besser zum Ausdruck. Da Dezentralisation mittelbare
Staatsgliederung bedeutet, ist es prinzipiell gestattet, dass die staatliche Gliederung in
Organisationseinheiten (auf horizontaler und vertikaler Ebene) eine eigene
Rechtspersonlichkeit besitzt. Die Eigenstindigkeit bleibt nur unter der Aufsicht des
Staates. Die horizontale Dezentralisation bedeutet, dass der Staat die klassischen drei
Gewaltenteilungen besitzt. Die vertikale Dezentralisation schafft eine vertikale
Machtgliederung durch die Selbstverwaltung im politischen System. Die
Selbstverwaltung wird als Basis der Demokratie betrachtet. Sie verspricht in ihrer
Aufgabenwahrnehmung mehr Biirger- und Problemnédhe und schafft groflere Effizienz
in der offentlichen Dienstleistung, zugleich bietet sie eine verbesserte politische
Kontrolle; d. h., durch die Verteilung der politischen Macht auf vertikaler Ebene konnen
die einzelnen Verwaltungsorgane im politischen System besser individuell auf die
Praferenzen ihrer Einwohner eingehen. Einzelne politische Entscheidungen kdénnen
somit demokratischer gestaltet werden. Der einzelne Biirger (Individuum) kann auf
diese Weise selbst an politischen Resolutionen beteiligt werden. Auf diese Weise
erfolgen politische Entscheidungen demokratisch (Demokratieprinzip). In einer
dezentralisierten  Staatsgliederung wird das gesamte gesellschaftliche und
wirtschaftliche Entwicklungspotenzial auflerdem durch die gegenseitige Konkurrenz
besser ausgeschopft; d. h., der potentielle Wettbewerb zwischen einzelnen Gliedern im
politischen System filihrt dazu, dass die Versorgung der Bevolkerung mit 6ffentlichen
Leistungen optimaler (aus 0konomischer Sicht kostengiinstig) sichergestellt werden

kann. Die Konkurrenz dient hier ebenfalls als ,,Entdeckungsverfahren“.3 2D. h.,

32 Sauerland 1997, S. 17.
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bei einer Dezentralisation konnen die einzelnen Staatsgliederungen kostengiinstig
experimentieren.

AuBerdem bedeutet Dezentralisation, dass durch die sich formierende
Konkurrenz bessere Losungen auf unterschiedlicher Ebene durchgesetzt werden
konnen. Die Dezentralisierung bringt einerseits eine hdohere Innovationsfdhigkeit,
anderseits die Imitierbarkeit mit sich. Sie ermdglicht, dass der Staat auch bei der freien
Marktwirtschaft nach dem Prinzip von Angebot und Nachfrage agieren kann. Deshalb
konnen einzelne Subsysteme in der Dezentralisation dementsprechend wirtschaftlich
effektiver sein; d. h., das Ziel der Nachfrager-Biirger (aus der Sicht der Marktwirtschaft)
besteht darin, ein mdglichst hohes Nutzenniveau zu erreichen. Das Ziel des Anbieter-
Staates dullert sich dagegen darin, die Offentliche Versorgung der Einwohner zu
optimieren. Dieses Ziel wird mit einer priferenzgemédfen und im Sinne von
kostenminimal effizienter Bereitstellung Offentlicher Leistungen innerhalb der
jeweiligen Staatsgliederung in der Dezentralisation erreicht.®® Die Dezentralisierung
dient aus dieser Betrachtung her dem Wohl des Individuums und ist geeignet fiir die
Aufgabenerfiillung der lokalen mongolischen Verwaltung. Da die (De-)Zentralisierung
unterschiedliche Ausprigungen haben kann, kann die inhaltliche Auspriagung anhand
der Verwaltungsstruktur Deutschlands (Kap. 4.3) prazisiert werden.

In der Zentralisation wie im Zentralismus kommen allgemeine Interessen des
Staates auf der Basis der Souverédnitét besser zur Geltung. Bei der Zentralisation werden
politische Entscheidungsbefugnisse entweder stark konzentriert (Demokratischer
Zentralismus) oder dekonzentriert. Da die Zentralisation auf vertikaler Ebene im
politischen System keine eigenstidndigen Subeinheiten mit einer Rechtspersonlichkeit
erlaubt, wird zumeist die ,Dekonzentration als Organisationsgliederung in
verschiedenen Behdrden der Staatsverwaltung verwendet >* und als ein Typus
administrativer ~ Dezentralisierung  betrachtet. Gerade wegen der globalen
Wirtschaftskonkurrenz ist der Staat heute umso stirker gefordert, eine sozial gerechte
Verteilungspolitik zu  betreiben. Bei der Zentralisation existieren keine
verteilungspolitischen Probleme, wie etwa bei vertikaler Machtgliederung und

politischer Kontrolle, sondern es besteht eher eine hierarchische Arbeitsteilung.

33 Vgl. Sauerland 1997, S. 31.

3 Magier, Siegfried: Foderalismus und Subsidiaritit als Rechtsprinzipien der Europdischen Union. S. 74.
In: Schneider, Heinrich und Wessels, Wolfgang (Hrsg.): Foderale Union — Europas Zukunft? Miinchen
1994.

25



Die Zentralisation hat als Organisationsprinzip keine positiven Folgen fiir das politische
System. Sie wurde aufgrund ihres doppelten Unterstellungsprinzips im Demokratischen
Zentralismus in Osteuropa, ndmlich unter zentralistischer Partei- und Staatsorgane, als
Organisationsprinzip bevorzugt, hatte aber hinsichtlich ihrer normensetzenden,
exekutiven und integrativen Kraft nachhaltige Folgen. Sie wirkte sich auf die Entfaltung
und die Entwicklung der Gesellschaft, langfristig betrachtet, zwangslaufig nivellierend
aus.

Diese Gleichmacherei ist im Kommunismus oft mit einem Argument der
Mindestversorgung durch gezielte Einkommenssteuerung begriindet worden. Die
Zentralisation wird im politischen System héaufig als Moglichkeit schneller
Koordination des Entscheidungstreffens positiv bewertet. Den Grund sehe ich darin,
dass Entscheidungen ohne Beteiligung Dritter von der Zentrale direkt getroffen werden
konnen. Insofern stellt sich die Frage, ob dies nach mit dem Demokratieprinzip
vereinbar ist? Meiner Meinung nach geht dabei das demokratische Grundprinzip der
Partizipation (Mitbestimmungsrecht) verloren. Die Zentralisation dient eher dem Staat
und den politischen Machthabern. Die Zentralisation als Organisationsprinzip gewéhrt
Sicherheit nach innen und auflen und versucht interne Ungleichheiten in der
Gesellschaft zu verhindern. Im Folgenden (2.6) werden Zentralisation und
Dezentralisation als Strukturprinzipen an klassischen Beispielen auf Deutschland und

Frankreich bezogen betrachtet und ihre einzelnen Merkmale herausgearbeitet.

2.6 Unitarismus (Zentralismus) versus Foderalismus

Die Tatsache, dass sich immer mehr Staaten heute das Strukturprinzip des
Foderalismus oder Elemente davon zunutze machen, ldsst sowohl auf verdnderte
globale Rahmenbedingungen als auch auf gewisse Vorteile des Organisationsprinzips
schlieBen. Die theoretische Diskussion des Zentralismus und Foderalismus am Beispiel
Deutschlands und Frankreichs soll hier die Grundlage fiir die Entwicklung eines
kulturell angepassten Modells fiir die mongolische Staatsverwaltung schaffen. Dabei
soll gefragt werden, welche Prinzipien den Staatsaufbau und die Funktion einer
foderalistischen und einer zentralistischen Verwaltung bestimmen? Und welche
Vergleichskriterien existieren hinsichtlich der Effektivitit/Effizienz? Des Weiteren wird
eruiert werden, welche dieser Strukturprinzipien fiir den Einzelnen und fiir den Staat

besser geeignet sind.
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Foderalismus und  Zentralismus stehen als  Strukturprinzipien im
Spannungsverhiltnis zwischen Einheit und Vielfalt. Zentralismus steht als
Strukturprinzip fiir Einheit. Foderalismus bedeutet dagegen Vielfalt in der Einheit. Im
Folgenden werden deshalb Vor- und Nachteile der einzelnen Prinzipien bewertet und
jeweils bezogen auf das franzdsische und deutsche Modell diskutiert. Mit dieser
Diskussionsgrundlage soll die Untersuchung auf den Aspekt der Effektivitit der
Selbstverwaltung aus politikwissenschaftlicher und 6konomischer Sicht eingegrenzt und
als Entwurf fiir eine funktionsfdhige Staatsverwaltung der Mongolei zugeschnitten
werden.

Wichtig ist dabei, den Handlungsrahmen zu beachten. Der Handlungsrahmen
stellt den politischen = Akteuren = Handlungspotentiale bereit, die ihnen
Entscheidungsspielrdume 6ffnen, auf welche Weise sie in der Politik mitentscheiden
diirfen bzw. ,,auf wen Riicksicht genommen werden muss®.> Die Strukturen politischer
Institutionen pridgen nicht unerheblich die ,,Dehnbarkeit” politischer Spielrdume,
»wihlen Handlungspramissen aus und legen mafigeblich die Restriktionen politischen
Handelns fest“.*® In diesem Sinne ist es deshalb wichtig, im Rahmen der Diskussion des
Zentralismus und Foderalismus anhand von Deutschland und Frankreich den
Handlungsrahmen fiir den Entwurf der Selbstverwaltung der Mongolei ndher zu
bestimmen. Zundchst werden Foderalismus und Zentralismus als Strukturprinzipien
einander gegeniibergestellt, um die Struktur und die Vorteile und Nachteile dieser
Konstruktionen abzuwégen (Kap. 2.6.1). Im Kapitel 2.6.2 wird das foderalistische
Prinzip anhand von Deutschland und im Kapitel 2.6.3 das zentralistische Prinzip anhand
von Frankreich jeweils vorgestellt. Die strukturellen Merkmale der beiden Prinzipien
(Zentralismus und Foderalismus) dienen als Leitbild fiir den spiteren Entwurf einer

reformierten mongolischen Selbstverwaltung.

2.6.1 Foderalismus und Zentralismus als Strukturprinzipien

Der systematische Ausbau der foderalistischen Idee zu einer Theorie begann im
17. und 18. Jahrhundert mit den politischen Theoretikern Althusius (Politica methodice

digesta, 1603), Hugo Grotius (De iure belli ac pacis, 1625) und Montesquieu (Esprit

33 Vgl. Filz und Ortwein 2008, S. 4f.
3% Offe, Claus: Strukturprobleme des kapitalistischen Staates. Frankfurt am Main 1972, S. 79.
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des lois, 1748).”” Mit dem Beginn des Zeitalters der Aufkldrung wurde das Bediirfnis
artikuliert, den despotischen Erscheinungen des Absolutismus eine politische
Ordnungskonzeption entgegenzusetzen, die auf den humanistischen Werten von Freiheit
und Menschenwiirde basierte. Das Prinzip der horizontalen Gewaltenteilung im Staat in
Legislative, Exekutive und Judikative war der erste methodische Ansatz in dieser
Richtung und entsprang der klassischen Lehre von Locke und Montesquieu. Da die rein
formale Unterscheidung der drei Teile der Staatsgewalt noch nichts iiber die
tatsdchliche Machtaufgliederung und -begrenzung aussagte, wurde nach weiteren
Moglichkeiten  gesucht, gegenseitige Kontrollmechanismen innerhalb eines
Staatengebildes zu schaffen. Mit der Entwicklung der vertikalen Form der
Gewaltenteilung (in Zentralstaat, Gliedstaat und Kommune) wurde dem Einheitsstaat
eine  dezentrale Staatsorganisation entgegengestellt, die den abgestuften
Territorialeinheiten selbststindige Entscheidungsrechte gewihrte. *® Die Idee des
blindischen Prinzips (foedus [lat.] = Biindnis) sollte dem zentralistischen

Machtanspruch ein wirksamer Gegengewicht entgegensetzen.
ALTHUSIUS' description of the state as a community in
which several cities and provinces have bound themselves
by a common law offered a better principle for limiting the
power of a chief magistrate than a theory which

contemplated a union of individuals under a sovereign
ruler.”

Althusius' ,,System foderativer Auffassungen* als Absage an die konzentrierte,
zentralistische Souverinititsauffassung™ sah das foderative System allerdings nicht
innerhalb eines Staatsgebildes als verwirklichbar an. Lediglich in der Form des
Staatenbundes und staatsrechtlich verankert sollte der Foderalismus neben der bereits
bekannten horizontalen auch die vertikale Aufteilung der Staatsgewalt zwischen
Gesamtstaat und Einzelstaaten gewahrleisten.

Eine ginzlich neue Auffassung von Foderalismus entwickelte sich mit der us-

amerikanischen Staatsgriindung: der bundesstaatliche Foderalismus. Diese Auffassung

37 Kiihnhardt, Ludger: Européische Union und foderale Ideen; Europapolitik in der Umbruchszeit.
Miinchen 1993. Ebenfalls Schwan, Alexander: Politische Theorien des Rationalismus und der
Aufkldrung. S. 157ff. In: Lieber, Hans-Joachim (Hrsg.): Politische Theorien von der Antike bis zur
Gegenwart. Bonn 1991.

¥ Oberreuter, Heinrich: Gewaltenteilung. S. 193f. In: Nohlen, Dieter (Hrsg.): Worterbuch Staat und
Politik. Bonn 1991.

3% Sabine, George H. und Thorson, Thomas L: History of Political Theorie. Fort Worth 1994, S. 389.

* Kithnhardt, Ludger: Foderalismus und Subsidiaritit. 1991, S. 39. In: Aus Politik und Zeitgeschichte 45.

28



entspricht der uns heute bekannten, basiert sie doch auf den Prinzipien des modernen
demokratischen Nationalstaates, der sich im Laufe des 18. Jahrhunderts aus den im
Mittelalter aus Personenverbidnden bestehenden Staatsgebilden entwickeln konnte. *!
Die praktische Umsetzung des bundesstaatlichen Féderalismus gelang 1788 mit den von
Hamilton, Madison und Jay veroffentlichten ,,Federalist Papers®, die mit der Berufung
auf Althusius’ Politica methodice digesta als theoretische Begriindung der
amerikanischen Verfassung dienten.* Hierin wurde die foderalistische Idee zu einer
vertikal geteilten Staatsform weiterentwickelt, die Diktatur verhindern und
Minderheiten schiitzen sollte. Sie folgte damit einem pluralistischen Staatsverstindnis.
Dieses System von ,,checks and balances* fiihrte schon wéhrend des 19. Jahrhunderts zu
einer Trennung der Gewalten, womit bereits das typisch us-amerikanische Verstidndnis
von strikter Gewaltenteilung zum Ausdruck kommt. Mit der us-amerikanischen
Verfassungsdiskussion ~ gewinnt  die  wechselseitige =~ Beeinflussung ~ von
Foderalismustheorie und der realen politischen und institutionellen Entwicklung an
Bedeutung: Der Foderalismus wurde als Staatstheorie anerkannt. Der us-amerikanische
Foderalismus beeinflusste die Ideen der Franzosischen Revolution und fand besonders
durch das Werk Uber die Demokratie in Amerika des Franzosen Alexis de Tocqueville
Eingang in die europdische Staatsordnungsdebatte des 19. Jahrhunderts. Die Griindung
des Rheinbundes (1806), des Deutschen Bundes (1815) und die Refoderalisierung der
Schweiz (Mediationsakte von 1815) etablierte die (kon-)foderale Staatenorganisation
schlieBlich in Mitteleuropa zugleich auch konstitutionell.*

Staaten wie die Schweiz (1848), Kanada (1867), Deutschland (1867/1871),
Australien (1901) und Osterreich (1920) wurden schlieBlich nach bundesstaatlichen
Prinzipien organisiert. Die unterschiedliche Ausgestaltung des Foderalismus, der
sowohl eine innerstaatliche (auf Pluralitit beruhende) als auch intrastaatliche (auf
Harmonisierung fuBBende) Auspragung haben kann, hat in der politischen Praxis ihre
Begriindung in der jeweiligen Geschichte des betreffenden Staates. Die USA, Kanada
und Australien wurden beispielsweise im Zuge von Dekolonialisierungsprozessen

gebildet, um auf gemeinsamer 6konomischer und politischer Basis weiter expandieren

*! Kilper, Heiderose und Lhotta, Roland: Féderalismus in der Bundesrepublik Deutschland. Opladen
1996, S. 37.

2 Gohler, Gerhard und Klein, Ansgar: Politische Theorien des 19. Jahrhunderts. S. 373. In: Lieber, Hans-
Joachim (Hrsg.): Politische Theorien von der Antike bis zur Gegenwart. Bonn 1991.

# Reichardt, Wolfgang: Foderalismus. S. 104. In: Nohlen, Dieter (Hrsg.): Lexikon der Politik. Bd. I,
Politische Theorien. Miinchen 1995.
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zu konnen; dabei sollte die Garantie von Gewaltenteilung und einzelstaatlicher
Selbstregierung erhalten bleiben. Eine andere Ursache fiir die Entstehung des
Foderalismus war die Konservierung kultureller Vielfalt. Die Schweiz machte sich
dieses Prinzip zunutze, um ihre ethnische Vielfalt durch gemeinsame Markt- und
Sicherheitsmechanismen zu schiitzen. Wie im Falle der deutschen Staatsentstehung im
Jahre 1871 sollte das fOderale Prinzip gesellschaftliche Heterogenitit und
Landerinteressen schiitzen. Die 1945 vorgenommene neue Léndergliederung der
Bundesrepublik diente vorrangig dem Zweck der Verhinderung totalitirer
Gleichschaltung. An diesen Beispielen lassen sich die zwei wesentlichen
Funktionsmechanismen des Foderalismus erkennen:

» die Machtaufgliederung mittels vertikaler Gewaltenteilung in
Bund, Lénder und Kommunen (und  zugleich
Minorititenschutz durch territoriale Eigenstdndigkeit),

> die Integration heterogener Gesellschaften. **

In beiden Fillen sollte die (geographisch wie ethnisch bedingte) soziokulturelle
Eigenstindigkeit staatlicher ~Gebietskorperschaften gewahrt werden und die
O0konomische wie politische Integration zur Stabilisierung beitragen. Dabei ging es um
die Vermittlung gegensitzlicher gesellschaftlicher Zielvorstellungen, die auf die
Gleichheit der Lebensbedingungen bei regionaler Eigenstandigkeit gerichtet waren.

Wenn Staaten sich heute eine foderalistische Ordnung geben, dann resultiert dies
zum einen aus dem Zerfall eines zentralistisch totalitdren Staates. Die Umwiélzungen in
Osteuropa bestitigen den Drang von FEinzelstaaten, sich von der an Einfluss
verlierenden Zentralmacht loszulosen und das politische Schicksal innerhalb einer
foderalen Gemeinschaft moglichst selbst bestimmen zu konnen. Nach dem
Zusammenbruch der Sowjetunion entstand so 1992 auf dem russischen Staatsgebiet
eine Foderation. Im Unterschied zum russischen Bundesstaat besteht seit diesem
Zeitpunkt auch die Gemeinschaft Unabhingiger Staaten (GUS), die als Staatenbund
gegriindet wurde. Zum anderen lassen das Bediirfnis nach territorialer Ausdehnung des
Machtbereiches, der gemeinsame Schutz gegen auBenpolitischen Druck und der
kollektive Wunsch supranationaler Befriedung und wirtschaftlicher Zusammenarbeit

5

foderative Staatsgebilde entstehen.® Diese Palette foderalistisch gestalteter Staaten

* Schultze, Rainer Olaf: Foderalismus, S. 139. In: Nohlen, Dieter (Hrsg.): Worterbuch Staat und Politik.
Bonn 1991.
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zeigt die vielfdltige Auspriagung des Foderalismus, der hdufig félschlicherweise und
gerade im anglo-amerikanischen Verstdndnis auf die Form des Bundesstaates reduziert

wird. Dazu bemerkte Deuerlein:

,Es gibt keine normative Form des Prinzips Foderalismus, denn
es ist nicht der Sache, wohl aber der Methode nach flexibel (...).
Soweit seine Grundkriterien bewahrt bleiben, kann sich der
Foderalismus allen Verdnderungen anpassen. Der Foderalismus
als  politisches  Organisationsprinzip ~ umschreibt  einen
Staatsaufbau, in dem sich mehrere Gliedstaaten mit einem
Gesamtstaat die Erfilillung staatlicher Aufgaben teilen und dabei
gegenseitig durch bestimmte Mit- oder
Einwirkungsmaéglichkeiten beeinflussen.*

Von groBler Bedeutung fiir die Foderalismusdebatte in der Europdischen Union
ist, dass nicht nur Verwaltungskompetenzen auf die Gliedstaaten iibertragen werden,
sondern dass diese staatlichen Einheiten eigenstindige Zentralregierungen nicht
abgeleitete, sondern eigene politische Gestaltungsmdglichkeiten haben.

Fir den Foderalismus als historische und damit hochst individuelle
Organisationsform *  gibt es keine Idealform. Zugeschnitten auf den jeweiligen
Staatstypus wurde der Foderalismus den herrschenden Bediirfnissen der Nationalstaaten
angepasst und so mit unterschiedlichen Attributen und Funktionen versehen, wodurch
vielfiltige Bedeutungsformen entstanden sind. Gewisse Ubereinstimmungen lassen sich
dennoch als gemeinsame Differenzierungsmerkmale zusammenfassen: Der im
Bundesstaat verankerte Fdderalismus, der in seiner normativen Reinform auch als
,»Kklassisch® bezeichnet wird, unterscheidet sich von seinem organisationspolitischen
Pendant, dem zentralistischen Einheitsstaat, durch:

1. die Gliederung des Staates in territoriale Einheiten
(Bundesrepublik ~ Deutschland: ~ Bundesldnder, = USA:
Bundesstaaten, Russland: Autonome Republiken, Regionen
und Gebiete);

2. die Aufteilung der exekutiven und legislativen Gewalt auf
Bund und Gliedstaaten, wobei diese iiber ein bedeutendes
Mal an  Autonomie verfligen (Bundesrepublik:
ausschlieBliche Léndergesetzgebung bei Polizei, Bildung,
Kultur etc.);

3. die Vertretung der Gliedstaaten im Bundesparlament und
deren Beteiligung an der Willensbildung des Bundes

* Vgl. Kilper und Lhotta 1996, S. 51.

* Deuerlein, Ernst: Foderalismus. Die historischen und philosophischen Grundlagen des foderativen
Prinzips. Bonn 1972, S. 306f.

" Vgl. Kilper und Lhotta 1996, S. 16.
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(Zweikammersysteme: in der Bundesrepublik Deutschland:
Bundesrat und Bundestag; USA: Repridsentantenhaus und
Senat; Russland: Staatsduma und Foéderationsrat);

4. Konfliktlosungsregelungen, die auf dem Prinzip des
Aushandelns aufbauen und aufgrund des Minoritdtenschutzes
zusétzlich haufig qualifizierte Entscheidungsquoten erfordern
(,,kooperativer  Foderalismus*“:  Bund-Lénder-Ausschiisse,
Kultusministerkonferenz, = Bund-Lander-Kommission  fiir
Bildungsplanung etc.);

5. Verfassungsgerichtsbarkeit als Schiedsrichter bei
Organstreitigkeiten zwischen beiden Ebenen. **

Da das Spannungsverhiltnis von Integration und Autonomie im Fdderalismus
unterschiedlicher sein kann, sind durchaus verschiedene Ausgestaltungen des
bundesstaatlichen Systems mdglich. Die Entwicklung foderalistischer Systeme in der
Welt hat eine dem System immanente Dynamik offenbart, die sowohl einen
auseinanderdriftenden (zentrifugalen) als auch einen nach einem engerem
Zusammenschluss strebenden (zentripetalen) Charakter haben kann. Verdeutlicht sei
dies an den Beispielen Kanadas und der Bundesrepublik Deutschland: Der kanadische
Staat wandelte sich durch die Autonomiebestrebungen Quebecs vom fdderalen
Bundesstaat in Richtung eines Staatenbundes. Dem Bundesstaat Bundesrepublik
widerfuhr in den 70er und 80er Jahren — durch Machtverschiebung zugunsten des
Bundes — eine Wende hin zum dezentralen Einheitsstaat.*’

Der Einheitsstaat, dessen Gegenstiick der Staatenbund ist (zwischen diesen
beiden Polen befindet sich der Bundesstaat)’®, zeichnet sich durch eine einheitliche
staatliche Organisation und Rechtsordnung aus. Die Entstehung des Zentralismus als
ideologische Staatsform ist unbestimmt. Der auf dem Zentralismus beruhende
Einheitsstaat entstand im Zeitalter des Absolutismus (17./18. Jahrhundert), als der
Monarch die gesamte Staatsgewalt in seiner Person sachlich und in seiner Residenzstadt
rdumlich zusammenfasste.”’ Kennzeichnend fiir den Zentralismus ist die einheitliche

Regelung aller Rechts- und Verwaltungsvorschriften. Einer demokratischen Version

* Vgl. Schultze 1991, S. 140.

¥ Falke, Andreas: Die foderale Struktur. S. 416f. In: Willy P. Adams u. a. (Hrsg.): Landerbericht USA,
Bd. I, Bonn 1992.

%% Andersen, Uwe und Woyke, Wichard (Hrsg.): Handworterbuch des politischen Systems der
Bundesrepublik Deutschland. Bonn 1992, S. 65.

>! Beck, Reinhart: Sachworterbuch der Politik. Stuttgart 1986, S. 186.
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steht die autoritire gegeniiber, der im zentralistischen Einheitsstaat wie der ehemaligen
DDR Lenins ,,.Demokratischer Zentralismus* entsprach.52

Durch die Gleichschaltung staatlicher Funktionen bietet der Zentralismus die
Grundlage fiir totalitire Regime, wie im Faschismus oder Kommunismus. Als Beispiele
dafiir konnen die deutsche ,,Gleichschaltung® 1933, als die Landerparlamente ohne
Neuwahlen nach dem Verhiltnis der Reichstagswahl umgebildet wurden, sowie die
Zentralisierung der sowjetischen Besatzungszone nach 1945 dienen.”® Damit zeigt sich
eine der groften Gefahren des zentralistischen Ordnungsprinzips. Hinter dem am 23.
Juli 1952 von der DDR-Regierung verabschiedeten ,,Gesetz iiber die weitere
Demokratisierung des Aufbaus und der Arbeitsweisen der staatlichen Organe in den
Lindern der Deutschen Demokratischen Republik® verbarg sich die faktische
Zwangsauflosung der Lénder, die de jure nie abgeschafft worden sind, aber in den
Verfassungen von 1968 bis 1974 keine Erwihnung mehr fanden.>* Dass die westlichen
Alliierten der jungen Bundesrepublik eine fOderalstaatliche Ordnung vorgaben,
resultierte aus den schlechten Erfahrungen mit dem Zentralstaatsprinzip. Diesem
gegeniiber kann eine Foderalordnung folgende Vorteile aufweisen:”

» Der Einheitsstaat regelt alle Sachverhalte trotz regionaler
Unterschiede gleich. Dies wirkt sich auf verschiedene
Bereiche des Lebens nivellierend aus: Kulturelle Eigenarten
sind davon genauso betroffen wie Wissenschaft, Bildung und
Wirtschaft. Die im Foderalismus verankerte ,,Vielfalt in der
Einheit* erlaubt den Regionen hingegen,
Gestaltungsmoglichkeiten zu sichern, Besonderheiten zu
behalten und weiterzuentwickeln. Die in Konkurrenz
stehenden Losungsmoglichkeiten der Gliedstaaten fithren zu
produktivem Wettbewerb und =zur Verbreiterung des
gesellschaftlichen Konsenses.

» Im Gegensatz zur bereits angesprochenen zentralen
Gleichschaltung ~ von  Staatsfunktionen  bietet  die
bundesstaatliche Ordnung mit der zweiten Organisationsebene
eine wirksame Sperre gegen totalitire Bestrebungen, da die
Staatsgewalt aufgeteilt ist (vertikale Gewaltenteilung).

» Die groflere Kompetenz der Regionen im Foderalismus stérkt
die Legitimierung der Staatsgewalt und fOrdert das
demokratische Bewusstsein in der Bevdlkerung. Im
Gegensatz zum Zentralstaat konnen regionale Probleme nach
Maligabe der Subsidiaritidt ,,vor Ort*“ besser und flexibler

2Bleck, Wilhelm: PDS-SED. S. 413. In: Andersen, Uwe und Woyke, Wichard (Hrsg.): 1992.

> Miiller, Helmut M.: Schlaglichter der deutschen Geschichte. 2. Aufl., Bonn 1990, S. 265f.

> Weidenfeld, Werner und Korte, Karl-Rudolf (Hrsg.): Handwérterbuch zur deutschen Einheit. Bonn
1991, S. 50f.

> Walkenhorst, Heiko: Die Foderalisierung der Européischen Union. Oldenburg 1995, S. 24f.
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gelost werden und besitzen nicht nur
Randerscheinungscharakter (z. B.  Werftenkrise im
Kiistenbereich, Kohlekrise im Fordergebiet).

» Die Einbindung von Partikularinteressen ist eine der
wichtigsten Funktionen des Foderalismus. Ein (zentrifugales)
Auseinanderdriften  gesellschaftlicher,  religioser  oder
ethnischer Krifte kann im Foderalismus dadurch verhindert
werden, dass unterschiedlichen Gruppierungen politische
Gestaltungsspielrdume  zugestanden werden, dass also
Minderheitenschutz gewéhrt wird. Ein Zerfall gewachsener
Strukturen kann so verhindert werden. Die bundesstaatliche
Ordnung ist auch dann von Vorteil, wenn sich selbststindige
Staaten zusammenschlieBen, wie dies die deutschen Léinder
1871 praktizierten. Der gegenteilige Prozess, also der Zerfall
eines Staatsgebildes, kann wie im Fall der ehemaligen
Sowjetunion durch die Foderalisierung der
auseinanderstrebenden Kréfte aufgehalten werden.

» Ein weiterer Vorteil einer foderalen Ordnung ist die
unproblematische (friedliche) Erweiterung des Staatsgebietes,
wie dies die Bundesrepublik Deutschland in den Jahren 1955
(Saarland) und 1990 (Lander der ehemaligen DDR) erfuhr.

2.6.2 Der Foderalismus als Strukturprinzip in Deutschland

Der Foderalismus als politisches Organisationsprinzip umschreibt einen
Staatsaufbau, in dem sich mehrere Gliedstaaten mit einem Gesamtstaat die Erfiillung
staatlicher Aufgaben teilen und sich dabei gegenseitig durch bestimmte Mit- oder
Einwirkungsmoglichkeiten beeinflussen. Die dem fOderalen Prinzip innewohnende
Flexibilitit und Dynamik ergeben fast zwangsldufig flir jedes foderal gestaltete
Staatengebilde eine eigene Charakteristik. Mitentscheidend fiir die foderale Auspragung
sind daher auch die Verfassungsgebung und die Verfassungsentwicklung. Die foderale
Ordnung auf deutschem Gebiet entstand weitaus mehr aufgrund der Notwendigkeit
historischer Gegebenheiten als infolge bewusster Konstruktion und rationaler Politik.
Anders als die us-amerikanische und auch die schweizerische Foderalstaatsentstehung
stellt die Entwicklung des deutschen Foderalismus einen zwingenden Prozess dar, der
allerdings ,,durch politische Zufilligkeiten, Formelkompromisse und Kaschierung von
Hegemonialbestrebungen® gekennzeichnet ist.>®

In der Bundesrepublik bestimmen die im Foderalismus verankerte Trennung und

Kooperation zwischen Zentralstaat und Gliedstaaten das Verhiltnis von Bund und

*% Laufer, Heinz: Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland. 6. Aufl., Bonn 1991, S. 25.
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Landern, das im legislativen, exekutiven und finanziellen Bereich besteht und als
Politikverflechtung bezeichnet wird. So gliedern sich einzelne Kompetenzen im
Gesamtstaat:

» ausschlieBliche Bundesgesetzgebung (Art. 71 u. 73 GG;
Beispiele: AuBenpolitik, Verteidigung und Wihrung),

» konkurrierende Gesetzgebung (subsididre
Gesetzgebungsbefugnis der Lander, solange der Bund von
seinem Recht keinen Gebrauch macht; Art. 72, 74 u. 74a GG;
Beispiele: Biirgerliches und Strafrecht, Wirtschaft, Umwelt
und Regionalpolitik),

» Rahmengesetzgebung des Bundes (allgemeine Regelungen
des Bundes; Art. 75 GG; Beispiele: Hochschule,
Raumordnung, Presse und Film),

» Gemeinschaftsaufgaben (Mitwirkung des Bundes bei
Landeraufgaben; Art. 91a GG; Beispiele: Hochschulausbau,
Kiistenschutz),

» ausschlieBliche Landergesetzgebung (Art. 70 GG; Beispiele:
Kultur, Schul- und Universitdtswesen, Polizei).

Die Aufgliederung der Bundesrepublik in Lidnder und die damit verbundene
Foderalordnung ist vom Grundgesetz geschiitzt und vorgeschrieben (Art. 79, Abs. 3).
Der Staatsaufbau ist durch die Art. 20, Abs. 1 und 28 GG garantiert und durch einen
stark ausgeprigten Foderalismus charakterisiert. Danach ist die Bundesrepublik
Deutschland dreistufig angelegt (Abb. 2, S. 33), die untere Ebene, die Gemeinden
besitzen das Recht auf eigene Selbstverwaltung.

Abb. 2 Subsidiarititsprinzip im Staatsaufbau der BRD;
Quelle: www .kas.de/Selbstverwaltung/Abbild als pdf. 1/ 10.
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Im Rahmen des Gesamtstaates (Bund) und der selbststindigen Lander besteht
als integrierender Bestandteil eine weitere kommunale Gliederungsebene, die jedoch
keine eigenen Souverinitdtsrechte besitzt, sich aber selbststindig verwaltet. Dass sich
innerhalb dieser verfassungsrechtlichen Grenzen das Staatsordnungsprinzip im Laufe
der letzten 50 Jahre dndern konnte, resultiert aus der staatlichen Organisation der
Bundesrepublik Deutschland, deren bundesstaatliche Struktur zu beseitigen von Rechts
wegen zwar ausgeschlossen ist, deren einzelne Lénder aber weder in ihrer Existenz
noch in ihrem Gebietsstand gegen Eingriffe und Verdnderungen durch die
Bundesgewalt verfassungsrechtlich geschiitzt sind.>’

Von groBBer Bedeutung ist hier also nicht nur die Aufteilung der
Gesetzgebungskompetenz zwischen Bund und Léndern, sondern auch die Ausfiihrung
der Gesetze. Sowohl die Lénder als auch die Kommunen der Bundesrepublik
Deutschland besitzen die mafigebliche Verwaltungskompetenz, die sich insofern auf die

Kommunen auswirkt, als diese vornehmlich fiir die Lander tétig sind (Abb. 3. S. 34).

Abb. 3 Zustindigkeitsbereich (Hoheiten) der kommunalen Selbstverwaltung;
Quelle: www.kas.de/Selbstverwaltung/Abbild als pdf. 1/ 11.
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Nach diesem Muster dient der Foderalismus in Deutschland als Strukturprinzip

der Machtaufgliederung auf der einen Seite und der Machtbegrenzung auf der anderen

*7 Leibholz, Gerhard (Hrsg.): Grundgesetz. Kommentar an Hand der Rechtsprechung des
Bundesverfassungs-gerichts. Koln 1994, S. 20.
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Seite. Die gesamte foderale Entwicklung *® der Bundesrepublik Deutschland
verdeutlichen die folgenden Stationen im letzten Jahrhundert:

» ,Klassischer Foderalismus®: Von 1949 bis 1968 besallen die
Lander ein relativ hohes Eigengewicht, das sich durch die
Zunahme der Bundeskompetenzen aber stetig verkleinerte.
Dies geschah nicht zuletzt aufgrund des in Artikel 72, Abs. 2
GG, angelegten Ziels, die ,Einheitlichkeit der
Lebensverhéltnisse* im ganzen Land sicherzustellen.

» ,Unitarischer Bundesstaat“: In den 60er Jahren herrschte
Homogenitit im Bund-Lander-Verhiltnis, in dem der
Bundesrat eine gewichtige Rolle spielte. Es kam dennoch zur
Ausdehnung der Bundeskompetenzen.

» ,Kooperativer Foderalismus®“: In den 70er Jahren zeigte sich
eine verstarkte Kooperation zwischen den Léndern einerseits
und den Lindern und dem Bund andererseits. Letztere
entstand auf der Grundlage der Artikel 9la GG
(Gemeinschaftsaufgaben) und 91b GG (Zusammenarbeit bei
Bildungsplanung und Forschung).

» ,Fiduziarischer Foderalismus“: Mit der Vereinigung der
beiden deutschen Staaten 1990 bildete sich ein fiduziarisches
(treuhédnderisches) Verhéltnis zwischen den alten und den
neuen Bundesldndern heraus, so dass eine temporire
Zweiteilung der zweiten Organisationsebene entstand.

Die Bemerkung von Ernst Deuerlein (1972, 306 f.) erscheint in Anbetracht
dieser Entwicklung duBerst treffend: ,,Der Foderalismus kann sich allen Verdnderungen
anpassen und ist mit unterschiedlichen Attributen und Funktionen als Strukturprinzip
versehen®. Da das Foderalismus als Strukturprinzip fiir Vielfalt in der Einheit steht,
sehe ich darin die Moglichkeit, die kulturelle Vielfalt der Mongolei (ethnische
Minderheiten oder regionale Unterschiede — einerseits die sesshafte stidtisch geprigte
Zivilgesellschaft, anderseits die nomadische Lebensweise) besser zum Ausdruck
bringen zu konnen, gleichzeitig die nomadische Kultur in der Einheit zu erhalten und zu
verwalten. Aullerdem scheint die foderative Kooperationsweise im parlamentarischen
System (horizontale und vertikale Kompetenzverteilung), meiner Ansicht nach durch
dementsprechend organisierte Staatsverwaltung eine erhohte Leistungsfdahigkeit der
Provinzen zu ermdglichen. Denn selbststindige, leistungsfiahige Provinzen entlasten
z. B. die zentrale Regierung von Problemen und Entscheidungsdruck und erlauben eine

bessere Konzentration auf zentrale Staatsaufgaben.

¥ Vgl. Walkenhorst 1995, S. 35.
> Héberle, Peter: Die Entwicklung des Foderalismus in Deutschland. S. 208f. In: Kramer, Jutta (Hrsg.):
Foderalismus zwischen Integration und Sezession. 1. Aufl., Baden-Baden 1993.

37



2.6.3 Der Zentralismus als Strukturprinzip in Frankreich

Kennzeichnend fiir den Zentralismus ist die einheitliche und ungeteilt ausgeiibte
Staatsgewalt. Seine Untergliederungen sind keine Gliedstaaten, sondern reine
Verwaltungsstellen, so genannte Gebietskdrperschaften. Im Gegensatz zu Deutschland,
wo sich nie eine Zentralgewalt liber die partikularen politischen Interessen dauerhaft hat
durchsetzen konnen, gelang es dem Konigtum in Frankreich seit dem hohen Mittelalter,
seine Macht kontinuierlich {iber verschiedene Fiirstentiimer auszuweiten. Die
Beflirworter einer starken Zentralmacht sahen in dem auf den uneingeschriankt
herrschenden Konig ausgerichteten Staat ein Gegengewicht zu den zentrifugalen
Kriften Frankreichs, die sich beispielsweise in den zahlreichen Sprachen des Landes
widerspiegelten. Auch die Franzosische Revolution verstirkte und verankerte diese
Grundhaltung: Die Verfassungsbestimmung vom 25. September 1792, wonach
Frankreich eine unteilbare Republik sei, ist eine Festlegung, die bis heute Giiltigkeit hat
(Art. 1 der Verfassung von 1958). Die Zerschlagung der alten Provinzen und die
Ersetzung durch die Departements im Januar 1790 bildeten die umwilzende
administrative Neugliederung des Landes, die im Februar 1800 von Napoleon
Bonaparte durch die Einfithrung der von der Zentralgewalt ernannten und ihr direkt
unterstehenden Prifekten zum Abschluss gebracht wurde.®

Nahezu 200 Jahre lang, bis zur Verabschiedung der Dezentralisierungsgesetze
im Jahre 1982, besallen die verschiedenen Gebietskorperschaften als nachgeordnete
Verwaltungseinheiten keine echten Entscheidungsbefugnisse. In nahezu allen Féllen
hatten die Gouverneure und/oder die — eher als machtlos zu bezeichnenden — Mitglieder
der Conseils généraux ®  iiber die Prifekten die Zustimmung der Pariser
Zentralbehorden einzuholen. Ohne eine enge Kooperation mit dem jeweiligen
Prifekten, der in den Ministerien zu Gunsten ’seines’ Departements intervenieren sollte,
funktionierte auf oOrtlicher oder regionaler Ebene gar nichts. Die Grundstrukturen der
franzdsischen Verwaltungsorganisation, gegenwértig 36.581 Gemeinden in 96
Departements des Mutterlandes, haben sich seit der Groen Revolution und Napoleons

I. kaum verindert.%

50 Kempf, Udo: Féderalismus versus Zentralismus. Deutschland und Frankreich im Vergleich. 2003, S. 9.
In: > http//www.deuframat.de/parser/parser.php?file=/deuframat/deutsch/5/5/ 1/kempf/start.htm<
(13.12.2008).

®! Conseils généraux ist die von den Biirgern gewihlte Vertreterversammlung in einem Departement.

62 vgl. Kempf 2003, S. 9.
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Erst mit der Dezentralisierung ab 1982 erhielten die Departements eine eigene
Exekutivgewalt fiir bestimmte Teilbereiche. Dies gilt ebenso fiir die 22 Regionen, die
seit den 60er Jahren zwecks organisatorischer Zusammenfassung mehrerer
Departements konzipiert (Circonscriptions d'action régionale) und mit demselben
Gesetzeswerk schlieBlich zur dritten eigenstdndigen Gebietskorperschaft erhoben
wurden. Dabei handelt es sich um neue staatliche Gesetze, nicht um
Verfassungsdanderungen. Die Spitze der Pyramide bildet der Staatsprédsident. Er erhielt
in der Fiinften Republik mehr Macht, auch wenn er diese mit der Exekutive unter dem
Premierminister teilen musste. Dass beide der Legislative gegeniiberstehen, verstirkt
noch die Zentralisierung. Die eigentliche — weil kontinuierliche — Tragerin der Macht ist
jedoch die "Pariser Zentralbiirokratie", zusammengesetzt aus auf Lebenszeit berufenen
Elitebeamten in den Ministerien. Obwohl diese de iure an die wechselnden Regierungen
weisungsgebunden ist, kontrolliert sie die Regierung de facto mittels der Einhaltung
zentralistischer "Regeln", die ihre Kontinuitdt sichern. Allerdings scheint sich diese
traditionelle Situation langsam zu dndern.®

Auch heute noch ist der franzosische Staat von oben nach unten
durchorganisiert, d. h., der Staat delegiert Macht, Ressourcen und Kompetenzen an die
nachgeordneten Gebietskorperschaften, genauso wie in der Mongolei. Die
zentralstaatliche Verwaltung bleibt weiterhin der Garant des "Etat unitaire", in dessen
einheitlichem und engem Rahmen sich die Gebietskorperschaften bewegen miissen. Die
zentrale Verwaltungsstruktur ist im Grunde nur Ausdruck und Instrumentarium des
Zentralismus. Bei diesem handelt es sich auch nicht nur um eine Staats- oder
Regierungsform. Der Zentralismus ist vielmehr ein staatsorganisatorisches Leitprinzip,
das in Frankreich in rund einem Jahrtausend gewachsen ist. Es wird permanent das Ziel
angestrebt, von einer einzigen Entscheidungszentrale, von einem festen Punkt im Raum
aus das als unteilbar definierte Territorium sowie alle gesellschaftlichen Bereiche
maximal zu durchdringen, zu gestalten und zu steuern. Dieses Prinzip dient der
Formung einer geschlossenen Nation, die wiederum den dauerhaften Zusammenhalt
von Bevolkerung und Flache garantiert, Sicherheit nach innen und aulen gewéhrt sowie
interne Ungleichheiten verhindert.

Die Urspriinge des Zentralismus liegen, wie gerade gesagt worden ist, in den

Macht- und Organisationsstrukturen des ROomischen Reiches, die von der rémisch-

% vgl. Auphan und Briicher 2003, S. 1.
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katholischen Kirche iibernommen wurden. Im Zentralismus organisiert und verwirklicht
der Staat das Leitprinzip mittels Gesetzen, Administration, Wirtschaftspolitik,
Verkehrsnetzen, Bildungswesen etc. Dabei ist die maximale zentralistische
Durchdringung kein Zustand, sondern eine stetige, aber nie vollig erreichbare
Zielsetzung. Centralisme ist deshalb gleichbedeutend mit permanenter centralisation.
Es gilt, sie gegen alle Widerstinde durchzusetzen: gegen den Individualismus der
Menschen, gegen die regionalen und kulturellen Partikularismen, gegen die zu
iiberwindende Weite des Raumes und selbst gegen die unterschiedliche GrofBe der
Territorien. Vielleicht hat gerade das Unerreichbare im Anspruch des Leitprinzips jenen
Prozess bei einem groflen Teil der franzosischen Nation stindig lebendig erhalten, auch
wenn heute auf hochstem staatlichem Niveau der feste politische Wille besteht, die
Zielsetzung in Frage zu stellen.®

Der Abbau des zentralistischen Systems und die damit verbundene
Dezentralisierung der politischen (und wirtschaftlichen) Entscheidungsprozesse wird
mit der Zeit von der gegenwirtigen Gesellschaft Frankreichs stets lautstarker gefordert,
vor allem vor dem Hintergrund einer wirtschaftlichen Struktur, die zwischen der
Hauptstadtregion und dem Rest des Landes ein sehr deutliches Ungleichgewicht
erkennen ldsst. Diese Forderung konnte auf eine lange Tradition von
Dezentralisationsbestrebungen der Gesellschaft zuriickgreifen, deren Ziel es war,
Entscheidungs- und Ausfiihrungskompetenzen weg von der Zentrale und in territoriale
gewidhlte Ratsgremien der Gebietskorperschaften zu verlagern. Viele Auswirkungen
dessen sind in Frankreich inzwischen zu erkennen.

Als Strukturprinzip ist der Zentralismus, rein administrativ betrachtet, ein
wirksames Prinzip, das auch in der Mongolei historisch seit der Staatsgriindung des
Mongolenreiches durch Dschingis Khans stark ausgeprigt ist. Der Zentralismus bietet
auf der einen Seite die Moglichkeit, von einem Ort aus einen Staat zu regieren und zu
fiihren. Auf der anderen Seite besteht die Gefahr, dass er durch die Zentralisierung aller
staatlichen Funktionen die Grundlage fiir autoritdre bzw. totalitire Regime wie den
Faschismus oder Kommunismus bildet. Da die Mongolei iiber 70 Jahre lang unter der
Herrschaft des Kommunismus litt, scheint diese Regierungsform meiner Ansicht nach
fiir die Mongolei nicht empfehlenswert. Auflerdem regelt der Einheitsstaat trotz der

regionalen Unterschiede die wirtschaftlichen und sozialen Angelegenheiten stets in

% Vgl. Auphan und Briicher 2003, S. 5.
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gleicher Weise. Dies wirkt sich auf die Gesellschaft zwangslaufig nivellierend aus. Als
Folge geht die Vielfalt der kulturellen und regionalen Eigenstdndigkeiten verloren, was
in der Mongolei beobachtet werden kann. Durch den Kommunismus ist die kulturelle
Identitit von Minderheiten unterdriickt und sind regionale Unterschiede abgeschafft

worden.

2.6.4 Der Effektivitiatsvergleich der Staatsverwaltungen

In der obigen Ausfithrung (Kap. 2.6) wurden die grundlegenden Inhalte der
politischen Theorie des Zentralismus und Foderalismus anhand Deutschlands und
Frankreichs néher untersucht. Darauf aufbauend, stellt sich die Frage, welcher Grad der
Zentralisierung oder Dezentralisierung der offentlichen Aufgabenwahrnehmung dem
Wohl der Biirger am besten entspricht? Und wie kann die Effektivitdt einer
Staatsverwaltung gemessen werden? Da die offentliche Verwaltung die Beziehung
zwischen Individuen und dem Staat regelt, wird die Effektivitit anhand der
Aufgabenerfiillung 6ffentlicher Dienstleistungen des jeweiligen politischen Systems
analysiert, d. h., es wird untersucht, ob Zentralismus effektiver als Foderalismus ist oder
umgekehrt. Diese Diskussion basiert auf dem homo oeconomicus als heuristischem
Menschenbild, © das besagt, dass jedes einzelne Individuum in der jeweiligen
Entscheidungssituation, d. h. unter Beriicksichtigung der Préaferenzen, der Restriktionen
und der verbleibenden Handlungsalternativen, seinen Nutzen zu maximieren versucht.
Dieses Modell fulit auf der Annahme, dass das Ziel der Biirger darin besteht, ihre aus
der Natur gegebenen Rechte und Pflichten besser im politischen System wahrnehmen
zu konnen, zugleich mit ihren Rechten geschiitzt zu werden, und dass es das Ziel des
Staates ist, den bestmoglichen Handlungsrahmen dafiir zu bilden.

Dieses Kosten-Nutzen-Kalkiil wird sehr oft aus der Sicht der 6konomischen
Theorie in der Politikwissenschaft angewendet. Die 6konomische Theorie analysiert im
Foderalismus die Ausgabenverteilung zuerst im Gesamtstaat und dann die
Finanzierungskompetenzen zwischen den einzelnen gebietskdrperschaftlichen Ebenen.
Sie setzt sich zundchst mit dem Konflikt zwischen der Minimierung von
Ressourcenkosten bei der zentralen und der Minimierung von Priferenzkosten bei der

dezentralen Aufgabenverteilung auseinander, um eine optimale Ressourcen- und

%5 Sauerland 1997, S. 29f.
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Allokationsentscheidung zu finden. ®®  Welche Entscheidungsalternative der
Handlungsrahmen anbietet, hiingt davon ab, ob das politische System zentralistisch oder
dezentralistisch organisiert worden ist. Dazu wurden in Kapitel 2.1, unter der
Berticksichtigung des Demokratieprinzips, die Zentralisation und Dezentralisation kurz
im Hinblick darauf beleuchtet, welches Prinzip wem besser dient. In Folgendem wird
der Versuch unternommen, die Effektivitit der Staatsverwaltung anhand der
Aufgabenerfiillung des politischen Systems zu messen.

Anhand des Beispiels Frankreich ist der Zentralismus durch eine einheitliche
Regelung aller Rechts- und Verwaltungsvorschriften, homogene Staatsgliederung und
Verwaltungseinheiten,  keine = Entscheidungsbefugnisse = der  nachgeordneten
Verwaltungseinheiten sowie die ,,Pariser Zentralbiirokratie* charakterisiert. Er setzt sich
aus auf Lebenszeit berufenen Elitebeamten in den Ministerien zusammen und fordert
die Einhaltung der zentralistischen "Regeln". Zentralisation kann aber auch sehr
unterschiedliche Auspragungen haben. Bei der Auspragung geht es nicht nur um das
,Wie“ der Politik, sondern auch um das ,,Was“ 7 Da in dieser Sichtweise die
Organisationsformen im Bereich der Regierung als ,,sachgemdf* begriffen werden,
kommt der Aufgabenerfiillung besonderes Gewicht zu. Nach Ellwein (1966) werden der
Schutz personlicher und politischer Rechte und die Forderung der sozialen Sicherung
als wichtige Aufgaben interpretiert, ,,die den Biirger unmittelbar betreffen®. D. h., das
Freiheitsprinzip, das den Menschen in seiner Wiirde und individuellen Unversehrtheit in
der Gesellschaftsordnung schiitzt, - z. B. die Versammlungsfreiheit, die
Meinungsfreiheit und wirtschaftlichen Freiheitsrechte (Eigentum- und Erbrecht) sowie
Beteiligungs- und Mitbestimmungsrechte -, ist ein unverzichtbarer Grundstein der
demokratischen Werte. Die Nutzung der Freiheitsrechte hat allerdings dort ihre
Grenzen, wo Rechte anderer verletzt oder beschriankt werden.

Angenommen, dass das Individuum in der Gesellschaft seine Rechte
tiberschreitet, z. B. durch Verletzung der verfassungsméfigen Ordnung, und umgekehrt,
dass der Staat in seiner Organisationsform die individuellen Freiheitsrechte oder andere
ihm zustehenden Rechte einschrinkt, scheint die Gewaltenanwendung unverzichtbar.
Die horizontale und vertikale Gewaltenteilung ist ein konstitutives Element jeder

Demokratie und jedes Rechtsstaates. Aus dieser Sicht betrachtet, schrinkt der

% Eser, Thiemo W.: Europiische Einigung. Foderalismus und Regionalpolitik; Schriftenreihe des
Zentrums fiir Européische Studien. Bd. 1, Trier 1991, S. 29.
57 Ellwein, Thomas: Einfithrung in die Regierungs- und Verwaltungslehre. Bd. 1, Stuttgart 1966, S. 84.
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Zentralismus (Frankreich) als Organisationsprinzip der Staatsordnung dem Individuum
gegeniiber wegen seiner einheitlichen Staatsgliederung (Machtkonzentration),
einheitlichen Regelung aller Rechts- und Verwaltungsvorschriften (Konzentration der
Entscheidungsbeugnisse) die Wahrnehmung seiner Rechte unter Umstinden erheblich
und auch gleichermal3en fiir alle ein. In der Zentralisation wird das Individuum von der
zentralisierten ,,politischen Biirokratie* (z. B. ,,Pariser Biirokratie®) abhédngig. Seine
Grundrechte, - z. B. durch die Ausgleichung der Lebensverhiltnisse (kein
Privateigentum im Kommunismus), durch die Einschrinkung des Freiheitsrechts
(Reiseverbot des Zentralkomitees der mongolischen revolutionidren Partei) nur mit
Genehmigung reisen zu diirfen oder keine Beteiligung der Mitbestimmung in den
ortlichen Angelegenheiten, die man im Foderalismus (in einer dezentralisierten
Staatsform) iiber die vertikale Gewaltenteilung direkt wahrnehmen kann - kdnnen auf
diese Weise bei der Zentralisation einerseits zum Teil verletzt und anderseits zum Teil
beschrankt werden. Als Beispiel dafiir steht die 6ffentliche Verwaltung Frankreichs. Die
Gebietskorperschaften besalen nahezu 200 Jahre lang, bis zur Verabschiedung der
Dezentralisierungsgesetze im Jahre 1982 als nachgeordnete Verwaltungseinheiten keine
echten Entscheidungsbefugnisse. Insofern besteht das Organisationsprinzip des
Zentralismus darin, dass das Individuum seine ihm von der Natur aus zustehenden
Rechte zugunsten des Staatesinteresses aufgibt.

Das beste Beispiel dafiir ist, dass sich der Demokratische Zentralismus als
Organisationsprinzip des politischen Systems der Sowjetunion, aber auch der Mongolei,
Polens, Ungarns und der gesamten Ostblockstaaten, als nie erreichbare Utopie *
herausgestellt hat und Anfang der 90er Jahre vollig zusammengebrochen ist. Im
Hinblick auf die Gewéhrleistung eines effizienten Ressourceneinsatzes im privaten wie
im offentlichen Sektor stellt sich die Frage im Zentralismus und im Foderalismus, ob
die offentlichen Giiter und Leistungen besser zentral oder dezentral bereitgestellt
werden sollen?

Weder der Foderalismus noch der Zentralismus bieten den optimalen Grad.
Soviel ist sicher. Im Bereich der Allokationsfunktion eines Staates sprechen
maligebliche Griinde allerdings fiir eine dezentralisierte Organisationsform, die

Selbstverwaltung.  Dagegen  besitzen  die  zentralen = Entscheidungstriger

% Beyme, Klaus von: Foderalismus und regionales Bewusstsein; Ein internationaler Vergleich. Miinchen
2007, S. 451f.
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(Machtkonzentration) keine hinreichende Flexibilitit, um auf die regional bzw.
kommunal unterschiedlichsten strukturellen und individuellen Priaferenzen der Biirger
eingehen zu konnen.” Hier offenbart die dezentralisierte Organisation ihren Vorteil.

Aus der Perspektive einer dezentralisierten Organisationsform bietet der
Foderalismus (Staatsgliederung gemill dem Prinzip der Subsidiaritéit) nicht nur bessere
Entfaltungs- und Wahrnehmungsmoglichkeiten des Individuums durch das dem
Bundesstaat innewohnende horizontale und vertikale Gewaltenteilungsprinzip, sondern
auch eine sachgerechte rechtliche Koordinierung zwischen den staatlichen Institutionen
bei der oOffentlichen Aufgabenerfiillung. Den Foderalismus kennzeichnen, wie das
Beispiel Deutschlands zeigt, die Gliederung des Staates in territoriale Einheiten mit
Entscheidungsbefugnissen, die Aufteilung der exekutiven und legislativen Gewalt auf
vertikaler ~Ebene (Bund, Land wund Gemeinde), die Aufteilung der
Verwaltungskompetenzen, die Vertretung der Gliedstaaten im Bundesparlament und
deren Beteiligung an der Willensbildung des Bundes (Zweikammersysteme) und
rechtlich geschiitzte Konfliktlosungsregelungen (kooperativer Fdderalismus). Der
Grundsatz der Gewaltenteilung im Foderalismus (Deutschland, Kap. 2.6.2) verlangt
aber nicht nur die Abgrenzung der Kompetenzen zwischen den staatlichen Organen,
sondern auch ein geordnetes Zusammenwirken der staatlichen Institutionen, damit die
Aufgabenerfiillung aufeinander besser abgestimmt und koordiniert werden kann. Die
Gewaltenteilung dient im Foderalismus dazu, dass ein staatliches Organ nicht zu
weitreichende Regelbefugnisse '°  in Anspruch nimmt. Die Tendenz zum
,Gewaltenmonismus* soll dadurch moglichst frith unterbunden werden.”!

Die dem Foderalismus innewohnende horizontale und vertikale Gewaltenteilung
ist in einer dezentralisierten Staatsordnung, wie sie in Deutschland, den USA, der
Schweiz, usw. besteht, anwendbar und bringt das Subsidiarititsprinzip in der
offentlichen Verwaltung besser zur Geltung. Die subsididren Handlungen fiihren auch
zu einer hoheren Innovations- und Experimentierfdhigkeit bei der Versorgung mit
Offentlichen  Giiter und Dienstleistungen. Der Konkurrenzdruck auf die

selbstverwaltenden Gebietskorperschaften erzwingt tendenziell die Anwendung der

% Frere, Eric: Vergleich der Kommunen in Deutschland und Frankreich im foderalen und zentralen
System; Historische und finanzielle Aspekte. Wiesbaden 1997, S. 12.

" Durch weitreichende Regelbefugnisse konnen staatliche Funktionen gleichgeschaltet werden. Die
Gleichschaltung staatlicher Funktionen fiithrt im Zentralismus dazu, die Grundlage fiir totalitdre Regime,
wie Faschismus oder Kommunismus, zu bilden.

"''Vgl. Filz und Ortwein 2008, S. 24 (BVerGE 49, 124ff).
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effizientesten Produktionstechnik. Sie fiihrt einerseits zur Senkung von Informations-,
Planungs- und Konsenskosten der Entscheidungstriger, andererseits werden die Biirger,
wenn die 6ffentliche Leistungsbereitstellung einer Kommune bzw. der untersten Ebene
eines mehrstufigen Staates iiber lokale Steuern finanziert wird, durch die Offenlegung
threr Priaferenzen den hieraus resultierenden Nutzen gegen die tatséchlichen Kosten
abwigen konnen. Auf diesem Bereich gewdhrleistet eine dezentralisierte Staatsstruktur,
wie sie dem Foderalismus eigen ist, unter dem Finanzierungsaspekt eine effizientere
Allokation der Ressourcen als eine zentralisierte. "

Zu untersuchen sind dariiber hinaus auch verteilungstheoretische Probleme in
einem foderativ organisierten Verwaltungssystem. Einem weitgehend dezentralisierten
Staatssystem bereitet die Losung des Verteilungsproblems Schwierigkeiten, da
subsididre Einheiten unabhidngig voneinander unterschiedliche Distributionsziele
verfolgen. Lokale und regionale Wohlstandsunterschiede, resultierend aus
verschiedenen Steuer- und Transfersdtzen, bedingen einen erhohten Grad an Mobilitét.
Sie fiilhren zur Abwanderung einzelner Biirger und stehen somit den
redistributionspolitischen Zielsetzungen kontraproduktiv entgegen. > Das AusmaB
verteilungspolitischer MaBnahmen innerhalb einer Kommune oder Region hingt
folglich von der potentiellen Mobilitdt ihrer Einwohner ab. Demnach ist eine
zentralistische ~ Organisationsform  weitaus  geeigneter als eine dezentrale,
distributionspolitische Ziele in einer Gesellschaft zu verwirklichen. Hier weist die
zentralistische Staatsverwaltung unzweifelhaft einen Vorteil auf.

Die Beitrdge zur 6konomischen Theorie des Foderalismus bei ausgeprigter
Dezentralisierung der Einnahme- und Ausgabenkompetenzen sehen dessen Vorteile in
der groBen, den lokalen Nachfrageunterschieden angepassten Vielfalt auf dem
offentlichen Leistungsangebot sowie der Eigenverantwortlichkeit der lokalen
Bevolkerung durch groBere finanzielle Aquivalenz. Aus dieser Sicht heraus scheint mir
auch fir meine Untersuchung die foderative Verwaltungsstruktur besser geeignet zu
sein. Die Annahme, dass foderative Strukturelemente bei der Aufgabenerfiillung
offentlicher Verwaltung bessere Entscheidungsalternativen als zentralistische bieten
konnen, erfordert eine gezielte Untersuchung des Foderalismus. Der wesentliche

Unterschied des Zentralismus zum Foderalismus besteht in  der vertikalen

2 Vgl. Frere 1997, S. 13.
7 Folkers, Cay: Die Kompensationsfunktion des Européischen Haushalts; Zur konomischen Analyse der
EU-Finanzen im Integrationsprozess. Bochum 1994, S. 15.
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Gewaltenteilung, die gemidB dem Prinzip der Subsidiaritit den selbststdndigen
Handlungsrahmen der nachgeordneten Verwaltungseinheiten schafft. Da das
Subsidiarititsprinzip von groBerer Bedeutung bei der Kompetenzverteilung in der
territorialen Staatsgliederung ist, soll nun in Folgendem sein Aussagewert (2.7)
iiberpriift werden. Es gilt sodann festzustellen, ob die foderativen Strukturelemente aus
der BRD auf die Verwaltungsreform der zentralistisch organisierten Staatsverwaltung
der Mongolei anwendbar bzw. iibertragbar sind. Dazu wird im Kap. 3 eine
Untersuchung der historischen und gegenwértigen Entwicklung der Mongolei und im
Kap. 4 die Analyse der Verwaltungsstruktur und -funktion der BRD vorgenommen

werden.

2.7 Die Foderalismusforschung

Die Foderalismusforschung ist so asymmetrisch, soll heiflen, so unterschiedlich,
wie ihr Gegenstand (2. 4), z. B. im Werk von Athusius (1614, 1961. S. 2f) oder von
Tocqueville (1961, Bd. 1, S. 162). Sie verbindet die Analyse vielfach mit normativen
Ansitzen, die ein Bild entwerfen, wie die gute Gesellschaft sein soll. Eine neue
Variante der normativen Theorie ist durch die Wiederentdeckung der Subsidiaritdt in
die Foderalismusdebatte gekommen. Gleichwohl wurde der Foderalismus in ethischer
Hinsicht als eine Erscheinungsform des Subsidiarititsprinzips gewertet. Der eigentliche
Hintergrund fiir diese Rezeption war weder sozial noch katholisch, sondern eher neo-
liberal, um dem Wettbewerbsfideralismus eine ethische Grundlage zu schaffen. * Der
wichtigste theoretische Konflikt in der Fdderalismusforschung wurde allerdings
zwischen ,konstitutionellen und ,,gouvernementalen Ansétzen ausgetragen, hinter
denen einerseits die Rechtswissenschaft, anderseits die Okonomie standen.” Die
Foderalismusforschung entwickelte sich in Wellen, z. B. nach 1945 (in Mitteleuropa,
wie in Deutschland) oder noch 1989 (in Osteuropa, wie in den GUS-Staaten). Es kam
zu einem ,,Paradigmenwechsel vom ,Nationalstaat“ zum ,,Foderalismus®“. Dieser
Paradigmenwechsel erfasste auch zunehmend zentralistische Staaten wie Frankreich
(1982), Italien (1994) und GroBbritannien (1996). Seit Ende der 80er Jahre hat der

Foderalismus als Organisationsprinzip wieder erneut an Attraktivitit gewonnen.

™ Vgl. von Beyme 2007, S. 15f.
7 Grotz, Florian: Europiisierung und nationale Staatsorganisation; Institutionenpolitik in foderalen und
unitarischen EU-Staaten. 1. Aufl., Baden-Baden 2007, S. 22.
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Im Spannungsverhéltnis zwischen Einheit und Vielfalt geht es dabei weniger um
Effizienz, Integration und einheitliche Lebensverhéltnisse, sondern vorrangig um
»Subsidiaritit, Autonomie und Vielfalt sowie um Schutz vor Majorisierung (...) und
totalitdrer Herrschaft durch Gewaltenteilung.’® Es handelt sich also eher um die
Auswirkungen foderalistischer Elemente. Es ist eine Riickkehr zum ,klassischen®
Foderalismus erfolgt, wie dies Belgien seit 1980 aufgrund des ethnisch-kulturellen
Konflikts zwischen Flamen und Wallonen beispielhaft vorgefiihrt hat.”” Die Tatsache,
dass sich immer mehr Staaten der Erde das Strukturprinzip des Foderalismus oder
Elemente davon zunutze machen, ldsst auf gewisse Vorteile des Prinzips selber
schlieBen. Eine der unverzichtbaren Normen moderner Demokratie ist die Partizipation
durch die Selbstbestimmung. Der Norm ,,Selbstbestimmung® entspricht auf der Ebene
der Biirgergesellschaft die politische ,,Identitit®, die ihr innewohnendes Potenzial in den
Strukturen des Foderalismus entfalten kann.”® Da die Mongolei seit mehr als 70 Jahren
unter dem Kommunismus ihre eigene kulturelle Identitit weitgehend unterdriickt hatte
und diese nun wiederzubeleben versucht, halte ich es fiir wichtig, strukturelle
Grundelemente des Foderalismus im Transformationsprozess der Staatsverwaltung
anzuwenden, um fiir die kulturelle Vielfalt (Nomadentum und Biirgergesellschaft) einen

entsprechenden eigenen Entwicklungsrahmen zu schaffen.

2.7.1 Das Subsidiaritatsprinzip im Foderalismus

Die inhaltliche Bedeutung des Subsidiarititsprinzips ist wesentlich von der
katholischen Soziallehre bestimmt worden.” Dabei wird jeweils auf zwei Seiten des
Prinzips hingewiesen: auf eine positive, bejahende und auf eine negative, abwehrende

Seite. Das Prinzip kann beispielsweise eine staatliche Ebene sowohl zum Handeln

76 ygl. Schultze 1991, S. 145.

77 Delperee, Francis: Le fe’deralisme de confrontation a’ la belge. S. 134ff. In: Kramer, Jutta (Hrsg.):
Foderalismus zwischen Integration und Sezession. Baden-Baden 1993.

® Vgl. von Beyme 2007, S. 19.

" In der pépstlichen Sozialenzyklika ,,Quadragesimo Anno“ von 1931 (Quelle: Bundesverband der
katholischen Arbeitnehmerbewegung Deutschlands (Hrsg.), Texte zur katholischen Soziallehre. 1989, S.
130f.) heifdt es dazu: ,,Wie dasjenige, was der Einzelmensch aus eigener Initiative und mit seinen eigenen
Kriften leisten kann, ihm nicht entzogen und der Gesellschaftstitigkeit zugewiesen werden darf, so
verstoft es gegen die Gerechtigkeit, das, was die kleineren und untergeordneten Gemeinwesen leisten und
zum guten Ende fiihren konnen, fiir die weitere und iibergeordnete Gemeinschaft in Anspruch zu nehmen;
zugleich ist es T{beraus nachteilig und verwirrt die ganze Gesellschaftsordnung. Jedwede
Gesellschaftstitigkeit ist ja ihrem Wesen und Begriff nach subsididr; sie soll die Glieder des
Sozialkdrpers unterstiitzen, darf sie aber niemals zerschlagen oder aufsaugen.*
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positiv erméchtigen, aber auch deren Aktionsradius einschrianken. AuBlerdem betont die
katholische Soziallehre als ein Charakteristikum des Subsidiaritditsprinzips die generelle
Eigenstandigkeit und Eigenverantwortlichkeit einzelner nachgeordneter Ebenen
gegeniiber den héheren, umfassenderen Ebenen, eine ,von unten nach oben®
gegliederte Gesellschaft und die subsididre Hilfestellung der iibergeordneten Ebene.*

Das Wort ,,Subsidiaritit (lat. subsidium) bedeutet: zur Aushilfe dienend.
Gemeint ist damit, dass 6ffentliche Aufgaben, die nicht notwendigerweise zentral erfiillt
werden miissen, dezentral bzw. kommunal zu erledigen sind. Umgekehrt gilt genauso,
dass das, was die Biirger auf der unteren Ebene selbst nicht erledigen konnen, auf einer
hoheren Ebene zu regeln ist, d. h. nicht als kommunale Aufgabe betrachtet wird. Dieses
Prinzip der Subsidiaritdt begriindet nicht nur den Anspruch auf eine Prioritdtensetzung
bei der entwicklungspolitischen Dezentralisierungs- und Gemeindeforderung, sondern
bedeutet grundsitzlich, dass den jeweils kleineren Einheiten der Vorrang einzurdumen
ist und den groBeren Einheiten diejenigen Gestaltungsspielraume vorzuenthalten sind,
welche die kleineren Einheiten durch ihre Leistungsfahigkeit ausfiillen konnen. Um dies
zu realisieren, bietet das Prinzip eine wertebezogene Grundposition und eine
funktionale Handlungsanleitung. Auf dieser Weise wird eine Stirkung der unteren
Verwaltungsebenen innerhalb der Staatsorganisation bevorzugt. Insgesamt geht es um
eine Verringerung von Staatsaufgaben und die Vermeidung von iibermaBiger
Reglementierung.®'

Bevor der Subsidiarititsbegriff vor allem durch den Ausbau der Europdischen
Union weitere Anerkennung fand, hat bereits die Foderalismusforschung die
grundlegende Bedeutung des sozialphilosophischen Grundsatzes der Subsidiaritdt fiir
die Gestaltung gemeinschaftlicher und gesellschaftlicher Arbeitsteilung erkannt. Aus
dem Subsidiaritatsbegriff lassen sich praktische Schliisse iiber die Aufgabenverteilung
zwischen den iiber- und untergeordneten Regierungs- und Verwaltungsebenen des
Staates und fiir die politische und administrative Gestaltung von Gemeinden ableiten.

Vor diesem Hintergrund hat eine staatliche Dezentralisierung als
Demokratieprozess nicht das Ziel, den Staat zu schwéchen. Vielmehr soll er gestérkt
aus diesem Prozess hervorgehen. Wann immer sich der Staat erlaubt, Aufgaben an sich
zu ziehen, die normalerweise die kleineren Einheiten besser 16sen konnen, 1dhmt er die

Eigeninitiative und die Partizipation. Langfristig wird er sich auf diese Weise

%0 vgl. Bielzer 2003, S. 12f.
#1 vgl. Thesing 1999, S. 10.
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iibernehmen, hohe Kosten verursachen und wenig effektiv sein. Deshalb ist es
erforderlich, dass sorgfiltig auf eine Aquivalenz zwischen Aufgabenverteilung und
wirtschaftlichem Ressourceneinsatz der Gesamtsituation geachtet wird. %2 Fir einen
Staat bedeutet dies, seinen positiven Ordnungsbeitrag so zu definieren, dass die
Aufgaben optimal zwischen den einzelnen Verwaltungsebenen, zwischen der
staatlichen und privaten Sphire unter Beriicksichtigung der jeweiligen kulturellen
Besonderheiten verteilt werden. Die Auslegungen und die Versuche einer Definition des
Subsidiarititsprinzips sind gerade deswegen nicht einheitlich. Die engere Auslegung in
meiner Untersuchung wird die positive, bejahende und die negative, abwehrende Seite
des Prinzips betonen: Die staatliche Ebene kann sowohl zum Handeln positiv

ermédchtigen, aber auch Aktionen negativer einschrinken.

2.7.2 Die Selbstverwaltung im Foderalismus

Bilanz und Perspektiven im Hinblick auf die Selbstverwaltung bewertet der
Foderalismus als auBerordentlich positiv, soweit es die Theorie betrifft. Aus diesem
Grund sei hier ein kurzer Uberblick iiber die Historie der Selbstverwaltung gegeben, um
sie zu verdeutlichen. Konzeptionen eines mehrstufigen Staatsaufbaus lassen sich
angefangen vom griechischen Philosophen Platon (427-347 v. Chr.), seinem Schiiler
Aristoteles (384-322 v. Chr.), bis in die Gegenwart verfolgen. Nach Platon ist der
Mensch, wie in der ,,Politeia” nachzulesen, ein ,,staatsbildendes Lebewesen®, das
zunéchst eine Hausgemeinschaft griindet, um seine Bediirfnisse zu befriedigen. Da in
dieser ersten Gemeinschaft, dem Hause, nicht alle menschlichen Bediirfnisse
ausreichend befriedigt werden konnen, entsteht die Gemeinschaft des Dorfes. Mehrere
Dorfer bilden schlieBlich den Staat, der sich selbst geniigt und auf den alle anderen
Gemeinschaften hin ausgerichtet sind. Fiir Platon ist der Staat, die ,,Politeia“, die
,,vollkommene Gemeinschaft®, die von allen Gemeinschaften die bedeutendste ist und
alle iibrigen in sich einschlieft.*> Da der groBeren Ebene, dem Staat, der unbedingte
Vorrang vor der kleineren Einheit, dem Biirger, eingerdumt wird, ist Platons
Staatskonzeption dem Subsidiaritéitsprinzip diametral entgegengesetzt. Ein einzelner
Aspekt des Subsidiaritétsprinzips, der die subsididre Hilfestellung der iibergeordneten

Ebene zum Schutz des Individuums betrifft — allerdings nur auf bestimmte Falle

%2 vgl. Thesing 1999, S. 17f.
% Hoerster, Norbert (Hrsg.): Klassische Texte der Staatsphilosophie. Miinchen 1997, S. 49.
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beschriankt —, findet sich in Platons Modell der Oligarchie. In diesem Falle betont er,
dass ,,man fiir die Armen sorgen, ihnen mit Einkiinften verbundene Amter zur
Verfiigung halten und einen Ubergriff der Reichen gegen sie unterbinden (soll).** Aber
auch das geschieht, weil es dem Staatsinteresse dient.

Ein stufenformiger Aufbau der Gesellschaft als Grundlage fiir eine Aufteilung
von Zustindigkeiten findet sich zuerst in der Konzeption des Abtes Engelhart von
Admont (1250-1331). Wesentliche Grundgedanken des Subsidiarititsprinzips sind hier
gleich an zwei Stellen zu finden. Zum einen, wenn der Abt den Staat als eine den
Familien und Gemeinden iibergeordnete Ebene darstellt, wobei der untergeordneten
Ebene eine gewisse Eigenstindigkeit gebiihrt; und zum anderen, wenn er eine klare
Aufteilung der Zustindigkeiten von Einzelstaaten und des Kaisers fordert.®

Der um 1310 entstandenen Schrift ,,Die Monarchie® des italienischen Dichters
Aligheris Dante (1265-1321) ist insofern ein Grundgedanke des Subsidiaritétsprinzips
immanent, als er darin betont: ,,Was durch Einen geschehen kann, geschieht besser
durch Einen als Mehrere.“ Er begriindet diese Uberlegung damit, dass ,,... das

«8 Dante wendet sich

Geschehen durch Einen ndher am Ziel (ist), also ist es besser
zudem gegen die unmittelbare kaiserliche Entscheidung iiber ,jede kleine
Angelegenheit eines jeden Staates®, da ,,die Nationen, Konigreiche und Stidte ... ihre
unterschiedlichen Eigentlimlichkeiten (haben), die in besonderen Gesetzen
beriicksichtigt werden miissen®,*” und spricht damit den dem Kaiser nachgeordneten
Ebenen das Recht auf eine eigene Identitit und entsprechenden Respekt durch die
hohere Ebene zu - eine Forderung, die einen wesentlichen Inhalt des
Subsidiarititsprinzips darstellt.*

Eine dezidierte Aufteilung des Staates in verschiedene Ebenen nimmt dann
Johannes Althusius (1557-1638) in seiner Staatstheorie vor, worin er auf die
Genossenschaft, die Gemeinde und den Staat bzw. die Provinz und das Reich eingeht.®

In seiner Schrift ,,Polica Methodice Digesta‘“ unterscheidet er zwischen einem von allen

Gesellschaftsmitgliedern mit dem Ziel eines friedlichen Zusammenlebens

 Vgl. Hoerster 1997, S. 58f.

% Vgl. Deuerlein 1972, S. 23.

% Freiling, Paul-Stefan: Das Subsidiarititsprinzip im kirchlichen Recht. Essen 1995, S. 18.

%7 Rauscher, Anton: Kirche in der Welt. Beitrige zur christlichen Gesellschaftsverantwortung. Bd. 1,
Wiirzburg 1988, S. 289.

% Vgl. Deuerlein 1972, S. 25.

% Hoffe, Otfried: Subsidiaritit als Staatsphilosophisches Prinzip? S. 33f. In: Riklin, Alois (Hrsg.):
Subsidiaritit; Ein interdisziplindres Symposium. Baden-Baden 1994.
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geschlossenen Gesellschaftspakt und einem Herrschaftsvertrag, in welchem dem
Herrscher lediglich bestimmte Kompetenzen zuerkannt werden.

Bei seinen der absolutistischen Staatstheorie verhafteten Zeitgenossen erlangte
Althusius mit seiner das Subsidiaritétsprinzip einschlieBenden politischen Theorie
allerdings keine besondere Anerkennung. Wenn man beriicksichtigt, dass die Abkehr
von der Staatslehre der Absolutismus eine wichtige Voraussetzung fiir die Entstehung
einer das Subsidiarititsprinzip einbeziehenden Staatsvorstellung darstellt, konnen das
Gedankengut der Aufklirung und damit die Theorien von zeitgendssischen
Staatsphilosophen, wie Thomas Hobbes (1588-1679), Jean-Jacques Rousseau (1712-
1778) oder John Locke (1632-1704) allenfalls als grundlegende Basis fiir die
Entstehung eines Staates mit Biirgerbeteiligung und Selbstverwaltung angesehen
werden. Erst in ,,De I’Esprit des Lois* (1748) von Charles des Secondat Baron der La
Brede de Montesquieu (1689-1755), dem Urheber der Drei-Gewalten-Lehre und
Vertreter der konstitutionellen Monarchie nach englischem Muster, ist dann wieder ein
wesentlicher Inhalt des Subsidiarititsprinzips enthalten. Er forderte: ,,Das Volk, welches
die hochste Gewalt besitzt, muss alles, was es selbst gut leisten kann, selber tun und das
andere seinen Ministern iiberlassen.*”"

Der Philosoph und Unversititsreformer Wilhelm von Humboldt (1767-1835)
unterscheidet sich insofern von den Staatsphilosophen der Aufkldrung, als er prinzipiell
dem Individuum Vorrang vor dem Staat als der iibergeordneten Ebene einrdumt. Die
Auffassung, die fir die Anwendung des Subsidiaritdtsprinzips unerlésslich ist — seine
,hegative Seite, also die Beschriankung staatlicher Tatigkeit —, ist bei Humboldt in der
folgenden Form evident: ,Der Staat enthalte sich aller Sorgfalt fiir den positiven
Wohlstand der Biirger und gehe keinen Schritt weiter, als zu ihrer Sicherstellung gegen
sich selbst und gegen auswirtige Feinde notwendig ist; zu keinem anderen Endzwecke
beschriinke er ihre Freiheit.“”

Neben den Philosophen sind vor allem bei Staatstheoretikern des 19.
Jahrhunderts grundlegende Gedanken sowohl zu einem hierarchischen Staatsaufbau wie

zu einer Aufteilung, sogar zur Dezentralisierung der Staatsgewalt und Einfiihrung der

Selbstverwaltung, auszumachen. Die staatstheoretischen Lehren des 19. Jahrhunderts

% Hiiglin, Thomas O. u. a.: Althusius — Vordenker des Subsidiarititsprinzips. S. 105f. In: Riklin, Alois
(Hrsg.): 1994.

°! Bergstrisser, Arnold (Hrsg.): Klassiker der Staatsphilosophie. Bd. 1, Stuttgart 1962, S. 211.

92 Battisti, Siegfried: Freiheit und Bindung; Wilhelm von Humboldts ,,Ideen zu einem Versuch, die
Grenzen der Wirksamkeit des Staates zu bestimmen® und das Subsidiaritétsprinzip. Berlin 1987, S. 264.

51



bilden zusammen mit dem Gedankengut der Franzosischen Revolution und der
Herrschaft Napoleons, dem englischen Beispiel des ,selfgovernment* und der
konstitutionellen Monarchie als Alternative zur absoluten Monarchie auf dem Kontinent
sowie der liberalen Verfassung der Vereinigten Staaten wichtige Antriebsmomente fiir
das Denken im Sinne der Selbstverwaltung und damit auch der Subsidiaritit. Ein
wichtiges Ziel, welches das Biirgertum unter dem Begriff ,,Selbstverwaltung* verfolgte,
war der Gewinn gesellschaftlicher Freiheiten.”

Die ersten Versuche einer Institutionalisierung von Selbstverwaltung in
deutschen Staaten im 19. Jahrhundert zielten nicht auf die Abschaffung der Monarchie,
sondern auf eine Verwirklichung der Selbstverwaltung im bestehenden System. Ein
erster Hohepunkt in der liberalnationalen Bewegung in Deutschland und von grofler
Bedeutung fiir die Entwicklung der Selbstverwaltung waren die preullischen Reformen
unter dem Reichsfreiherrn Heinrich Friedrich Karl von Stein (1757-1831) im Jahre
1808. Neben Stein setzten sich zahlreiche Theoretiker, wie Georg Wilhelm Friedrich
Hegel (1770-1831), Lorenz von Stein (1815-1890), Rudolf von Gneist (1816-1895)
oder Otto von Gierke (1841-1921), mit den Gedanken eines dezentralen Staatsaufbaus
und der Selbstverwaltung auseinander.”® Fiir die Idee der Selbstverwaltung und des
Subsidiarititsprinzips spricht im Hegelschen Selbstverwaltungskonzept die von ihm
entwickelte Korporationslehre, wonach die Korporationen im Rahmen ihrer
Zustindigkeiten ihre eigenen Angelegenheiten regeln diirfen, die also bei einer
Korporation von Gemeinden als nachgeordnete staatliche Einheiten auch fiir die
Gemeinde zutrifft. *° Allerdings lehnt er die Volkssouverdnitit und biirgerliche
Partizipationsrechte prinzipiell ab, eine Konzeption, die dem Demokratie- und
Subsidiarititsprinzip diametral entgegensteht.

Die Selbstverwaltungslehre Lorenz von Steins beruht ideentheoretisch auf der
Lehre Hegels. Stein personifizierte den Staat und unterteilt ihn in das Ich — das
Staatsoberhaupt, den Willen — die Gesetzgebung, die Tat die Verwaltung und die
vollziehende Gewalt — als eine selbststindige Kategorie mit der Mittlerfunktion
zwischen Gesetzgebung und Verwaltung. Eine Selbstverwaltung kann Stein zufolge

Landschaften, Gemeinden, Korporationen und Stiftungen aufweisen.’® Ein Ubermaf an

% Hendler, Reinhard: Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip; Zur politischen Willensbildung und
Entscheidung im demokratischen Verfassungsstaat der Industriegesellschaft. Miinchen 1984, S. 50.
* Vgl. Hendler 1984, S. 43ff.

% Vgl. Hendler 1984, S. 48.

% vgl. Hendler 1984, S. 51f.
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Selbstverwaltung, das die Einheit des Staates bedrohen konnte, lehnte er ab. Weil die
Selbstverwaltung Steins prinzipiell der iibergeordneten Ebene Prioritit einrdumte, kann
auch sie nicht als richtungsweisend fiir das Subsidiarititsprinzip angesehen werden,
wenngleich sie fiir die Etablierung der Selbstverwaltung durchaus eine wichtige Rolle
spielte. Sowohl von Hegel als auch von Stein beeinflusst ist die Selbstverwaltungslehre
Rudolf von Gneists. Eine vorbildliche Staatsorganisation war fiir Gneist in England
verwirklicht, wo vor allem spezielle Strukturen, wie zum Beispiel der Friedensrichter in
englischen Grafschaftsverwaltungen, sein Interesse fanden. Gneist plddierte damit fiir
ein System der ehrenamtlichen Selbstverwaltung. Durch den Vorrang der besitzenden
Gesellschaftsschicht ist Gneists Selbstverwaltungskonzeption allerdings mit dem
Subsidiarititsprinzip unvereinbar.

Einen weiteren Impuls fiir die Idee der Selbstverwaltung stellt die
Genossenschaftslehre Otto von Gierkes dar. Einen essentiellen Gehalt des
Subsidiarititsprinzips enthélt sein Selbstverwaltungskonzept durch die Forderung
staatlicher Unterstiitzung der Biirger, die derart ausgerichtet sein soll, dass der Staat
,»den Individuen und den Korporationen ihre eigenen Lebensbereiche nicht verkiimmere
und insoweit nur subsididr in Tatigkeit trete.”” Allerdings sind auch bei ihm wie schon
bei Stein der Selbstverwaltung durch die prioritdre Rolle und unbedingte Fortexistenz

der staatlichen Einheit feste Grenzen gesetzt gewesen.

3. Die zentralistische Staatsverwaltung der Mongolei

Im Folgenden soll nun die mongolische Staatsverwaltung in ihren bisherigen
Entwicklungsphasen untersucht werden, um den aktuellen Reformbedarf einerseits und
die realen Chancen der Einfilhrung einer foderalistischen Selbstverwaltung in der
Mongolei anderseits bestimmen zu konnen. Der Ursprung der mongolischen
Staatsverwaltung kann bis ins 11. Jahrhundert nach Christus zuriickverfolgt werden. Die
Mongolen haben erst unter der Fiihrung von Dschingis Khan — mit der Griindung des
Mongolenreiches — ihre Identitdt, ihre kulturelle Selbststandigkeit und ihre
Gesellschaftsform geschaffen. Die historische Entwicklung der mongolischen

Staatsverwaltung ldsst sich in verschiedene Phasen aufteilen.

7Vgl. Hendler 1984, S. 68.
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3.1 Die historische Entwicklung der mongolischen Staatsverwaltung

Die historische Entwicklung der mongolischen Staatsverwaltung ldsst sich in
mehrere Perioden unterteilen. Um die Problematik der mongolischen Staatsverwaltung
nach dem Zusammenbruch des kommunistischen Zentralismus zu verstehen und ihre
kiinftigen Entwicklungsperspektiven zu untersuchen (Kap. 3.2), ist es notwendig, ihre
Vorgeschichte zu betrachten (Kap. 3.1).”® Eine kurze Ubersicht” iiber die Geschichte
der Mongolei soll dazu beitragen, ein kulturell angepasstes, zukunftorientiertes Konzept
fiir die mongolische Staatsverwaltung auf der Basis des heutigen Entwicklungsstandes
skizzieren zu konnen. Im Kapitel (3.3) sollen sodann Schlussfolgerungen beziiglich der

Veranderungen innerhalb der Lokalverwaltung gezogen werden.

3.1.1 Die Staatsverwaltung von Dschingis Khan im 13. Jahrhundert

Die Geschichte des mongolischen Reitervolkes beginnt im 4. Jahrhundert nach
Christus, ist in Europa durch das Volk der Hunnen bekannt geworden. und hat weltweit
durch Dschingis Khan (1162-1227) fiir Beriihmtheit gesorgt. An der Lebensweise der
Mongolen als Nomaden hat sich seit dem Hunnenreich bis zum Anfang des 20.
Jahrhunderts nur wenig verdndert. Das Nomadentum ist auch in der Gegenwart trotz der
Verianderungen seit der Jahrhundertwende von 19. zum 20. Jahrhundert weiterhin
existent. Bis zum 13. Jahrhundert bestand die Verwaltung der Mongolen aus
verschiedenen ,,Clanfoderationen®. Nachdem der grofle Eroberer Dschingis Khan zum
Fiihrer der ganzen Mongolei proklamiert worden war, nahm er eine Neuorganisation
seines Reiches vor. Dieser Prozess war zugleich die Schaffung eines einheitlichen
mongolischen Staates, der die Form einer straff gefiihrten und auf Freiwilligkeit und
Zwang aufgebauten Monarchie besal. Die Freiwilligkeit bestand darin, dass die
Nomaden zur Sicherung ihrer Existenz ihre Freiheit, unabhéngig von einem Herrscher
zu sein, aufgeben miissten. Der Zwang duflerte sich darin, dass die Nomaden aufgrund
einer neuen Ordnung gezwungen worden sind, eine Einheit zu bilden. Das Ziel von

Dschingis Khan war die Errichtung einer straffen Militdrorganisation, die alle

% Vgl. Batsuch 2000, S. 13.

% Ausfiihrliche systematische Darstellungen zu den Entwicklungsperioden der Mongolei finden sich bei
Miiller, Michael (Hrsg.): Erben eines Weltreiches: Die mongolischen Vélker und Gebiete im 20.
Jahrhundert. China - Mongolei - Russland, Bonn 1992. Ebenfalls Boldbaatar und Lundeejantsan: Der
mongolische Staat, Rechtliche und Historische Tradition. Ulaanbaatar 1997 (in mongolischer Sprache).

54



mongolischen Volker erfasste. Auf der Basis eines ausgezeichnet funktionierenden
Staatsapparats und eines gut organisierten sowie gut ausgeriisteten Reiterheeres begann
er mit seinen Eroberungskriegen zur Unterwerfung der damaligen Nachbarvolker.
Innerhalb von zwolf Jahren nahm er ganz Zentralasien ein. Als er 1227 starb, reichte
das geschlossene friihfeudale Mongolenreich vom Pazifischen Ozean bis zum
Kaspischen Meer. '

Die gezielte Zentralisierung und Neuverteilung der politischen Macht wurde
durch eine neuartige zentralistische Organisation verwirklicht, welche die vormalige
dezentralistische Adelshierarchie abloste. Es wurden eine neue Funktionselite und eine
neue soziale politische Schicht teils durch die Ubernahme bestehender Strukturen und
teils durch ihre Transformation geschaffen. Das ganze Reich wurde von Dschingis
Khan in einem sogenannten Zehner-System mit direkter Befehlsiibermittlung von oben
nach unten organisiert (siche Abb. 4, S. 57). Die Tausendschaften — aufgeteilt in
Ostliche, zentrale und westliche — stellten die wichtigsten Verwaltungseinheiten dar.
Neu fiir eine Nomadengesellschaft war die Beschneidung der Freiziigigkeit aller
Untertanen durch den Herrscher und damit ihrer Beweglichkeit als Nomaden. Sie
konnten sich dem Zugriff der Obrigkeit nicht mehr entziehen. Zu Dschingis Khans
Zeiten bildete sich in der Mongolei eine Militdraristokratie heraus. Das mongolische
Herrschaftssystem war aus heutiger Sicht ein Versuch, der erlangten militdrischen
Macht der Reiternomaden durch ein straffes Verwaltungssystem Dauer zu verleihen.
Die Mongolen wiesen damals eine verhiltnismaBig geringe Bevolkerungsanzahl auf.
Als die Verwaltung des Reiches in die Hinde von Beamten aus den Reihen der
unterworfenen sesshaften Volker iiberging, deren Kulturen auf die Mongolen eine
immer stirkere Anziehungskraft ausgetibten, horte das Reich auf, spezifisch mongolisch

zu sein.'*!

Obwohl iiber Dschingis Khan und die Geschichte seiner Kriegsfithrung viel
geschrieben worden ist, gibt es kaum grundlegende Forschungen zu seiner
Staatsverwaltung. Er errichtete wichtige Institutionen einer funktionierenden

Gesellschaft, die auf der Basis von strikten Gesetzen und straffer Disziplin existierte.'"

1% Das ehemalige Mongolenreich umfasst nach heutiger Geographie den ganzen zentralasiatischen
Kontinent (siche Anhang Nr. 1, S. 200). Vgl. Barthel, Hellmuth: Mongolei - Land zwischen Taiga und
Wiiste. 3. Aufl., 1990, S. 46.

"1 ygl. Batsuch 2000, S. 15.

192 Vgl. Boldbaatar und Lundeejantsan 1997, S. 49ff.
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Dazu gehorten folgende Institutionen:

» Th Zasag: Diese erste Staatsordnung ist vergleichbar mit einer
heutigen Verfassung und war das erste geschriebene
Grundgesetz des Mongolenreiches.

» Quriltai (Reichsversammlung): Diese Reichsversammlung

war aus heutiger Sicht ein kleines Parlament, das aus den

prominentesten Mitgliedern der mongolischen Aristokratie
bestand und wichtige Entscheidungen {iiber die nationale

Sicherheit, Krieg und Frieden traf.

Tsetsdiin zovlol (Rat der Weisen): Dieser Rat der Weisen

fungierte als ein Beratergremium fiir Dschingis Khan.

Hevtuul (Nachtwéchter): Hevtuul war ein Sicherheitsdienst

des Staates und des Herrschers.

Hishigten (Leibwachen): Hishigten waren fiir den

personlichen Schutz Dschingis Khans verantwortlich.

Ulaa (Pferdepostdienst): Dieser Pferdepostdienst diente der

raschen Ubermittlung von Nachrichten, Erlassen und

Befehlen. Der Pferdepostdienst spielte fiir die damalige

Fiihrung der mongolischen Verwaltung eine sehr wichtige

Rolle.

» Deed Zargach (Der Oberste Richter des Mongolenreiches):
Dschingis Khan hatte seinen Adoptivbruder Shihihutuhu zum
Obersten Richter seines Reiches im Jahre 1206 ernannt.

» Einfiihrung eines umfassenden Steuersystems.

» Karakorum (Hauptstadt des Mongolenreiches): Im Jahre
1220 wurde die Hauptstadt gegriindet und 1388 im Krieg mit
der chinesischen Ming Dynastie zerstort. Im Jahre 1415 wurde
beschlossen, die Stadt wieder aufzubauen. Archdologische
Indizien fiir den Wiederautbau gibt es kaum. Die bisherigen
Forschungsergebnisse sind duBerst umstritten. '

Y VWV VYV V¥V

Die Griindung neuer politischer Institutionen und die Schaffung eines
Rechtssystems von Dschingis Khan waren der Grundstein der heutigen Existenz der
Mongolei und sind es trotz der geopolitischen Einfliisse seitens Russlands und Chinas
iiber Jahrhunderte hinweg auch geblieben. Wenn man alle von Dschingis Khan
geschaffenen Institutionen zusammenfasst und schematisch einzuordnen versucht, dann

entsteht folgender Aufbau eines Verwaltungsapparates (siche Abb. 4, S. 57).

19 Walther, Michael: Ein idealer Ort fiir ein festes Lager. Zur Geographie des Orchentals und der
Umgebung von Charchorin (Karakorum). S. 128 ff. In: Dschingis Khan und seine Erben; Das Weltreich
der Mongolen, Zusammengestellt fiir die Ausstellung der Kunst- und Ausstellungshalle der
Bundesrepublik Deutschland, Bonn 2005.
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Abb. 4. Struktur der Einheitsverwaltung von Dschingis Khan:
Quelle: Boldbaatar und Lundeejantsan 1997, S. 65.
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Die gesamte Herrschaft basierte auf dem Prinzip des Zentralismus, der Einheit
des Staates. Die Entscheidungen flossen von oben nach unten. Nach dem Tod von
Dschingis Khan wurde das Mongolenreich unter den Séhnen des Herrschers aufgeteilt.
Fremde FEinfliisse, interne Unstimmigkeiten der mongolischen Fiirsten und die
zahlreichen institutionellen Basen des Herrschaftssystems fiihrten dazu, dass die
Mongolei im Jahre 1691, also 464 Jahre nach dem Tod von Dschingis Khan, der
Mandschu-Herrschaft unterworfen wurde. ' Die mongolische Herrschaft hat auch
nach dem Tod von Dschingis Khan auf dem Gebiet des Mongolenreiches mittels der
von ihm geschaffenen Verwaltungsstruktur ihre Fortsetzung gefunden. Als das
Mongolenreich seine Bliitezeit erreichte und fremde Kulturen fiir die Mongolen immer
attraktiver wurden, begann die von Dschingis Khan geschaffene Gesellschaftsstruktur
ithre Wirksamkeit zu verlieren. Nach dem Tod von Mdnkh Khan (1251-1259), dem
vorletzten Herrscher, wurden die internen Streitigkeiten und Clankdmpfe der
mongolischen Fiirstentiimer stirker. Fremde Einfliisse auf die Verwaltung des Reiches

von Beamten aus den Reihen der unterworfenen sesshaften Volker wurden immer

1% [ khamsuren: Ein kurzer Uberblick iiber die Geschichte der mongolischen Monarchie. Ulaanbaatar
1993, S. 271f (in mongolischer Sprache).
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splrbarer. Der letzte Khan des mongolischen Reiches starb im Jahre 1370. Damit
endete die mongolische Herrschaft in China. Die Nachkommen der Groflkhane
versuchten immer wieder, die mongolische Herrschaft in China wiederherzustellen.'®’

In dieser Zeit waren die Mongolen in zwei GroBgruppen aufgeteilt. Auf der
einen Seite standen die Westmongolen unter der Fiihrung der Nachkommen von
Dschingis Khans Bruder Khasar. Auf der anderen Seite befanden sich die Ostmongolen,
die heute als die eigentlichen Mongolen bezeichnet werden und gegenwiértig in der
Mongolei siedeln. Beide Gruppen bemiihten sich um Einheit, jedoch fiihrten alle
Bemiihungen nur zu kriegerischen Auseinandersetzungen, nicht zum Erfolg. Im
Zeitraum von 1483 bis 1488 unternahm der ostmongolische Herrscher Dayan Khan
mehrere Kriegsziige gegen die Westmongolen, bemiihte sich um die Einheit der
Mongolen und wurde als GroBkhan anerkannt. Er hatte viele mongolische
Volksgruppen  kurzfristig unter seiner Herrschaft wieder vereint. Die
Verwaltungsstruktur ist jedoch in seiner Zeit geteilt geblieben und in zwei Gruppen
fortgefiihrt worden (siehe Abb. 5, S. 57). Dies fiihrte nach dem Tod von Dayan Khan
zum Zerfall in kleinere selbststindige feudale Herrschaftsgebiete.'*

Der Ur-Ur-Urenkel von Dayan Khan, Ligden Khan (1592-1634) versuchte in
seiner Herrschaftsperiode ebenfalls, das mongolische Reich wieder zu errichten. Nach
seinem Tod im Jahre 1634 zerfiel die Mongolenherrschaft endgiiltig.'”’Bis dahin aber
funktionierte die staatliche Verwaltung nach dem Organisationsprinzip von Dschingis
Khan einwandfrei. Die Machtverhdltnisse zwischen dem Khan und den einzelnen
Fiirsten waren jedoch zeitweise sehr verschieden. Die Verwaltung basierte auf der
Basisentscheidung der Fiirstenversammlung ' (siche Abb. 5, S. 57). Sie ist
vergleichbar mit einem heutigen Gesetzgebungsorgan. Fiir einen Beschluss war
allerdings nicht nur die Mehrheit der Fiirsten, sondern auch die Zustimmung des Khans
erforderlich. Die gefillte Entscheidung hatte damals die Wirkung eines heutigen
Gesetzes. Diese Versammlung war eine verkleinerte Form von Dschingis Khans Th

Quriltai. Sie war abhédngig von der Macht der jeweils regierenden Fiirsten. Aullerdem

1% Miiller, Claudius: China unter mongolischer Herrschaft: Die Yuan-Dynastie (1272-1368). S. 294ff. In:
Dschingis Khan und seine Erben. Bonn 2005.

1% y/gl. Boldbaatar und Lundeejantsan 1997, S. 109ff.

'97Veit, Veronika: Anspruch und Realitit. Das Verhiltnis der mongolischen Vélkerschaften zu China
wihrend der Dynastien Ming und Qing (1368-1911). S. 382ff. In: Dschingis Khan und seine Erben. 2005.
1% Vgl. Boldbaatar und Lundeejantsan 1997, S. 109ff.
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unterschied man die Versammlung in eine grofle und eine einfache Versammlung, die
jeweils nach gegebenen Umstdnden einberufen wurden.

Abb. 5. Aufbau der Staatsverwaltung vom 14. bis 16. Jh. in der Mongolei:
Quelle: Boldbaatar und Lundeejantsan 1997, S. 112.
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Die =zerfallenen mongolischen Fiirsten fiihlten sich im 17. Jahrhundert
insbesondere durch die mandschurischen Fiirsten bedroht. Letztere waren der Meinung,
dass die Eroberung der Mongolei nur dann mdéglich sein wiirde, wenn es gelénge, die

19 Dies war nur durch eheihnliche

Mongolen politisch an die Mandschurei zu binden.
Beziehungen moglich. Daher verfolgte der mandschurische Kaiser gegeniiber den
mongolischen Fiirsten eine gezielte Heiratspolitik. Nach dem Tod Ligden Khans
schlossen sich nacheinander zahlreiche mongolische Stimme den Mandschus an. Im
Jahr 1644 eroberte das mandschurische Qing-Reich zusétzlich auch das chinesische
Ming-Reich. Von Anfang an blieb aber ein besonderes Verwaltungssystem zur
Kontrolle der Mongolei ein grundlegender Bestandteil der mandschurischen Politik.'"”

Das Mandschu-Reich herrschte nach dem Grundsatz ,, Teile und herrsche!* auch

iiber Teile ehemaligen Mongolen-Reiches. Nach der Einrichtung des Ministeriums fiir

19 Kim, Su-Ho: Die Entwicklung der politischen Bezichungen zwischen der Mongolischen

Volksrepublik und der Volksrepublik China (1952-1989), Institut fiir Asienkunde. Hamburg 1992, S.
18ff.

"% Die historischen Ereignisse deuten darauf hin, dass die mongolischen Nomadenvélker sehr schwer zu
verwalten waren, weil sie von der Natur abhédngig und von Ort zu Ort ziehend zerstreut lebten.
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die Regierung der AuBenprovinzen wurden die siidlichen Teile der mongolischen
Stimme besitzt und im Jahre 1638 durch dieses Ministerium in das Verwaltungsgebiet
des Reiches eingegliedert. Anstelle der alten 24 Aimags wurden ab 1691 in der Inneren
Mongolei 49 Banner eingerichtet, die wiederum in sechs Hoshuu zusammengefasst
waren. So eroberte der mandschurische Kaiser den Siidteil des damaligen
Mongolenreiches und dehnte seinen Einfluss auf die mongolischen Stimme aus.

Die vollige Vernichtung einer eigenen mongolischen Staatsverwaltung wurde
durch das sich rasch entwickelnde mandschurische Kaiserreich vollgezogen. Es forderte
bei jeder Gelegenheit die Kédmpfe zwischen den west-, ost- und nordmongolischen
Stammen und griff zum geeigneten Zeitpunkt an. Der Kampf des mandschurischen
Kaisers gegen die restlichen Mongolen ging weiter und endete erst im Jahre 1758 mit
der Zerschlagung und Vernichtung der westlichen mongolischen Stimme unter dem
Volkshelden Amarsanaa. In der AuBeren Mongolei wurde innerhalb der bestehenden
Aimags eine stindig wachsende Anzahl von Bannern eingerichtet. Die zentralistisch
organisierte Verwaltung der mandschurischen Herrschaft diente einerseits der gezielten
Unterdriickung der nomadischen Vdélker der Mongolei und beseitigte andererseits die

Selbststandigkeit der kleineren Nomadeneinheiten.'"

3.1.2 Die mandschurische Staatsverwaltung im 18. Jahrhundert

Die nach wie vor bestehende Zersplitterung in viele kleine und kleinste
rivalisierende Fiirstentiimer in der AuBeren Mongolei wurde von der Zentralregierung
in Peking gefordert, um diese besser beherrschen zu konnen. Diese Entwicklung wurde
durch den im 16. Jahrhundert von Tibet in die Mongolei ,,eingewanderten* Buddhismus
in Form des Lamaismus noch verstdrkt. Der Lamaismus griindete auf der Behauptung,
jeder Mensch werde wiedergeboren und lebe viele Leben auf dieser Erde. Der
Lamaismus erzieht seine Anhédnger zur Beschaulichkeit, zur Verachtung der
Leidenschaften und der Begehrlichkeit. Der Lamaismus, der den bis dahin unter den
Nomaden verbreiteten Schamanismus abloste, trug durch seine Lehre zur Inaktivitdt und
Bediirfnislosigkeit sowie zur Stagnation der Produktivitét der Nomadenvdlker bei.

Nach der Beseitigung der Zentralgewalt und der damit verbundenen starken

territorialen Zersplitterung der kleinen Fiirstentimer gerieten die Nomaden in

'"''vgl. Boldbaatar und Lundeejantsan 1997, S. 136ff. und Veit 2005, S. 382ff.
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Verbindung mit der Einfiihrung des Lamaismus immer mehr in Armut und verloren
jene Kraft, tiber die sie im 13. Jahrhundert verfiigt hatten. Politisch waren sie unter der
mandschurischen Herrschaft vollig rechtlos. Die neu eingefiihrte Banner-Organisation
war ein territoriales Kontrollsystem, das nur mit Genehmigung der Bannerbeamten
verlassen werden durfte.

Abb. 6. Aufbau der Banner-Organisation in der AuBieren Mongolei:
Quelle: Boldbaatar und Lundeejantsan 1997, S. 140.

[]}er mandschurische Kaizer j
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Das Banner-System basierte auf dem Grundprinzip: ,,Teile und herrsche!* Nach
der Eroberung der AuBeren Mongolei griindete der mandschurische Kaiser das
Ministerium fiir die Regierung der AufBenprovinzen. Dieses Ministerium war die
alleinig zustidndige Behorde fiir interne politische und militdrische Angelegenheiten der
Mongolei. Es hatte seinen Hauptsitz in Peking, bestand aus den Abteilungen fiir Finanz-
, Militéir-, Rechts- und Verwaltungsangelegenheiten und regierte die AuBere Mongolei
durch die mandschurische Verwaltungsstelle in Uliastai. Dieses Ministerium fiir die
Regierung der mongolischen AuBlenprovinzen hatte als hochstes Ausfiithrungsorgan des
mandschurischen Kaisers die Aufgabe, die politischen Angelegenheiten der AuBeren

112

Mongolei dem Kaiser zur Entscheidung vorzulegen. Die mandschurische
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Verwaltungsstelle in Uliastai fungierte damit als der hochste in der AuBeren Mongolei
residierende Verwaltungsapparat. Dieser gliederte sich intern in die Abteilungen fiir
interne Angelegenheiten, fiir militdrische, Finanz- und Zentralverwaltungsfragen der
einzelnen Provinzen (Hoschuud).'"?

In der Verwaltungsstelle, die ihren Sitz in Uliastai hatte, arbeitete iiberwiegend
mandschurisches Personal, nur niedrigere Posten wurden von Mongolen eingenommen.
Anfangs waren die Fiihrungspositionen mit mongolischen adligen Personen besetzt,
spater durch mandschurische Gesandte. Dies blieb unveridndert so bis zum Jahr 1911,
als die Mongolei von der mandschurischen Herrschaft befreit wurde und ihre politische
Unabhéngigkeit erklart wurde. Diese einzige Zentralstelle der mandschurischen
Verwaltung wurde im Jahre 1758 durch eine Klostergriindung auf dem Gebiet der
heutigen Hauptstadt Ulaanbaatar, damals mit dem Namen ,lh Huree“, politisch
geschwicht, weil dort eine Zweigstelle gegriindet wurde.'™*

Die Zweigstelle der Verwaltung hatte seit ihrer Griindung nicht nur die Aufgabe,
die Ostlichen Gebiete der Mongolei unter dem Schutz des geistlichen Oberhaupts des
Buddhismus bzw. des Lamaismus zu verwalten, sondern auch die wirtschaftlichen
Bezichungen mit Russland intensiv zu pflegen und weiterzuentwickeln. In diesem
Zusammenhang wurden 1725 erst in ,,Jh Huree* und spéter auch im Grenzgebiet mit
Russland zusitzliche Verwaltungsstellen geschaffen, damit die Rechte mandschurischer
Héandler geschiitzt werden konnten. Auch der Name ,,Zentralstelle der Verwaltung in
Uliastai* wurde in ,,mandschurisches Ministerium* gedndert und nach Howd verlagert.
Diese Verwaltungsstelle hatte seit 1762 die Aufgabe, die westlichen Teilgebiete der
AuBeren Mongolei zu verwalten, und ist erst nach 1911 durch die

5 Die Geschichte weist

Unabhéngigkeitserkldrung der Mongolei abgeschafft worden.
darauf hin, dass es in der mongolischen Geschichte der Staatsverwaltung weder eine

Gewaltenteilung gegeben noch dass das Subsidiaritdtsprinzip je eine Rolle gespielt hat.

"2 Die heutige Mongolei wurde damals schon als ,,AuBere Mongolei* bezeichnet und blieb bis 1911 unter
der Herrschaft des mandschurischen Kaisers. Vgl. Boldbaatar und Lundeejantsan 1997, S. 145ff Ebenfalls
Veit 2005, S. 383ff.

' Dieser Ausdruck wurde in der mongolischen Verwaltung bis 1930 verwendet. Vgl. Boldbaatar und
Lundeejantsan 1997, S. 141ff.

"4 Boldbaatar und Lundeejantsan 1997, S. 132f. ebenfalls in:
>http://.wikipedia.org/wiki/ulaanbaatar/geschichte> vom 02.03.09.

'3 Vgl. Boldbaatar und Lundeejantsan 1997, S. 172ff.
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3.1.3 Politische Neuorientierung im 20. Jahrhundert

Durch  die chinesische Revolution und die nationalmongolische
Befreiungsbewegung von 1911 haben die Mongolen nach langjahriger mandschurischer
Herrschaft ihre Unabhdngigkeit als selbststdndiger Staat wiedererlangt. Nach der
Erkldrung der mongolischen Unabhdngigkeit im Jahre 1911 wurde das geistliche
Oberhaupt, der 8. Javzandamba Qutuqtu, zum Staatsoberhaupt mit dem Namen Bogd
Khan ernannt. Bogd Khan bildete eine Regierung aus fiinf Ministerien (Innen- und
AuBenministerium, Verteidigungsministerium, Finanzministerium und
Justizministerium). Im Herbst 1912 wurde das Amt des Premierministers geschaffen.
Schon als die Mongolei noch einen Autonomiestatus hatte, war im Jahre 1911 eine
Obere und Untere politische Staatsversammlung ins Leben gerufen worden. Die
Mitglieder dieser beiden Versammlungen waren nicht gewdhlt, sondern Vertreter
unterschiedlicher sozialer Gruppen der Gesellschaft. In der Oberen Versammlung
wurden politische Fragen diskutiert. Minister und Vizeminister aus den Ministerien und
einflussreiche Fiirsten aus der Hauptstadt engagierten sich in diesen Diskursen. In der
Unteren Versammlung wurden lediglich lokale politische Fragen erdrtert. Daran
nahmen neben der Offentlichkeit bekannte Personen, vornehmlich Beamte aus den
Ministerien und Verwaltungen, teil. Entscheidend war, dass man die damalige
Staatsverwaltung neu organisierte und dass die ,,Sumen® als Verwaltungseinheiten
beibehalten wurden, das Banner-System aber abgeschafft wurde. Statt ,,Banner* wurden

. . . 11
die Provinzen nun mehr ,,Aimag* 6

genannt.

Trotz der 1911 erlangten Unabhingigkeit von der mandschurischen Herrschaft
eskalierte die politische Lage in der Mongolei schon bald. Die russische Revolution und
Unruhen in der Mongolei ermoglichten es im Jahre 1919 der chinesischen Militdrmacht,
zu intervenieren und geopolitische Anspriiche anzumelden. Nach den drei Jahre
dauernden Konflikten, in die auch chinesisches und weillrussisches Militdr verwickelt
war, marschierten revolutionire mongolische Einheiten unter der Fiihrung von

Suchbaater (1893 — 1923) "7, unterstiitzt von der Roten Armee, in die heutige

Hauptstadt ,,Ulaanbaatar* ein und proklamierten die Unabhingigkeit der Mongolischen

16 Der Terminus ,» Aimag® wurde auch im Mittelalter als Begriff einer Verwaltungseinheit in der
Mongolei verwendet und nach 1911 wieder eingefiihrt.

""" Suchbaatar ist der Name des Fiihrers der Revolution in der Mongolei. Er ist als Held in die
mongolische Geschichte eingegangen.
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Volksrepublik (MVR). Die Staatsform blieb jedoch bis zum Tode des Bogd Khans im
Jahre 1924 eine konstitutionelle Monarchie.

Am 16. November 1924 wurde eine neue Verfassung der Mongolei
verabschiedet. Damit begann eine totale Reorganisation des Staates nach dem Vorbild
der stalinschen Sowjetunion. Der Marxismus-Leninismus avancierte in der Mongolei
zur alleinigen gesellschaftlichen Ideologie. Der Staat ,Mongolei“ wurde zur
»Mongolischen Volksrepublik (MVR) und gleichzeitig die Herrschaft einer allein
regierenden Staatspartei durchgesetzt. Die Regierungsform wurde nach dem Vorbild der
Sowjetunion organisiert. Bis 1990 verkorperte die Mongolische Revolutionire
Volkspartei (MRVP) die politische Macht. Im Laufe der Entwicklung der Mongolischen
Volksrepublik hat es seit 1921 eine ganze Reihe struktureller Anderungen im Staat und
in den Verwaltungen gegeben. Der durch Kader verwaltete staatliche
Verwaltungsapparat der Mongolischen Volksrepublik bestand verfassungsgemal} aus
fiinf Organen:

> Die Grofie Nationalversammlung (Ih Hural)

Bei dem ,,Jh Hural“ (Volkshural) handelte es sich um ein
Einkammer-Parlament, das aus Abgeordneten bestand, die
vom Volk fiir jeweils flinf Jahre gewihlt wurden. Das
Parlament trat einmal im Jahr zusammen. Den Vorsitz fiihrte
der Staatsprisident, der zwei Stellvertreter hatte. An der
Spitze des mongolischen Staates stand der Vorsitzende des
Prasidiums des GroB8en Volkshurals.

» Das Prisidium der Grofien Nationalversammlung

Das Prasidium setzte sich aus dem Vorsitzenden, seinem
Stellvertreter, dem Sekretdr und sechs weiteren Mitgliedern
zusammen und leitete die Staatsgeschifte zwischen den
Tagungen des Th Hurals.

> Der Ministerrat

Er bestand aus einem Vorsitzenden (dem
Ministerprasidenten), vier Stellvertretern, vierzehn Ministern
und den Vorsitzenden der acht wichtigsten Staatsorgane
(Plankommission, Staatliche Kontrollkommission,
Statistisches Biiro, Komitee fiir wirtschaftliche Beziehungen
zum Ausland, Amt fiir geologische Vorhaben, Nationalbank,
Akademie der Wissenschaften und Kongress der (bildenden)
Kiinste). Dieser Rat war das hochste Organ der Staatsmacht.
Die Ministerien selbst bildeten die zentralen Organe der
staatlichen Verwaltung.
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>

Ortliche Organe der Staatsverwaltung

Die Provinz-, Kreis- und Gemeindeverwaltungen stellten die
Verwaltungsorgane in den einzelnen ldndlichen Regionen. In
den Aimags (Provinzen) und Sumonen (Kreisen) und
Gemeinden waren die ,Klein Hural“ ihre Organe. Ihre
Vertreter wurden vom Volk auf zwei Jahre gewéhlt und waren
fir die Verwaltung der einzelnen léndlichen Regionen
zustandig.

Gericht und Staatsanwaltschaft

Das hochste Organ der Rechtsprechung bildete das ,,Oberste
Gericht“. Des Weiteren gab es das Gericht fiir den Stadtbezirk
Ulaanbaatar, die Justizorgane der Aimag (Provinz) und der
Volksgerichte in den kleineren Verwaltungseinheiten Sumons
(Kreisen). Die Verwaltungseinheiten waren in der
Mongolischen Volksrepublik bis 1990 strukturell in folgender
Weise aufgebaut (siche Abb. 7, S. 65):

Abb. 7. Verwaltungsaufbau der Volksrepublik Mongolei bis 1990:

Quelle:

Boldbaatar und Lundeejantsan 1997, S. 319.
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Der Staat bestand aus den Aimags, die sich in Sumons und weiter in Bags gliederten:

>

Der Aimag (Provinz): Der Aimag ist die grof3te
Verwaltungseinheit, vergleichbar in Europa mit der Provinz.
Die Grenzen der Aimags dnderten sich seit dem Bestehen der
Mongolischen Volksrepublik 6fter, ebenso ihre Anzahl, die
zwischen 5 und 18 schwankte. Im Jahre 1990 gab es 18

65



Aimags, dariiber hinaus den Stadtbezirk Ulaanbaatar und
bezirksfreie Stidte.

» Der Sum oder Sumon (Kreis): Die Anzahl der Sumons in
jedem Aimag ist nicht konstant gewesen. Im Jahre 1982
betrug ihre Zahl 306. Bis 1930 waren die Sumons die
Verwaltungseinheiten innerhalb des Hoschoo ''*, ab 1931
innerhalb des Aimags. Die Sumons umfassten bis 1990 das
Gebiet je eines landwirtschaftlichen Kollektives oder einer
Staatsfarm.

» Der Bag (die Gemeinde): Der Bag ist der Kleinbezirk und
bildete die kleinste Verwaltungseinheit der Mongolei. Auch
thre Zahl war nicht konstant. Die Sumons bestehen aus
mehreren Bags.

» Der Horoo (einzelne Bezirk in der Stadt): Der Horoo war
frither eine kleine Verwaltungseinheit sowohl in ldndlichen
Gebieten wie auch in Stddten. Heute stellt er nur noch die
kleinste Verwaltungseinheit innerhalb der Stddte Darhan,
Erdenet und Ulaanbaatar dar. (Er existiert in lidndlichen
Gebieten nicht mehr.)

Zwischen 1921-1990 war die Mongolei sowohl politisch als auch wirtschaftlich
vollig von der Sowjetunion abhidngig. Wihrend der 70-jahrigen Dauer des realen
Sozialismus in Form des Demokratischen Zentralismus und einer sozialistisch-
zentralistisch organisierten Gesellschaftsordnung erreichte die Mongolei immerhin die
Beseitigung des Analphabetentums, ein relativ hohes Bildungsniveau, die Entwicklung
eines flichendeckenden Gesundheitswesens sowie kulturelle Sesshaftigkeit in den

Stidten, die bis dahin fiir die mongolische Bevolkerung weitgehend fremd war.'"’

3.1.4 Grundprinzipien der sozialistischen Kaderverwaltung
und ihr Zusammenbruch

Nach der Griindung der ,,Mongolischen Volksrepublik* im Jahre 1924 wurde die
alte Verwaltungsstruktur nach und nach in eine Kaderverwaltung nach sowjetischem
Abbild umgewandelt. Bei der Umstrukturierung der Staatsverwaltung wurden

historische und traditionelle Eigenarten und Verfahren nicht beachtet. In dieser neu

"8 Der Begriff ,,Hoshoo* wurde im mandschurischen Verwaltungssystem benutzt und auch nach der
Unabhingigkeit der Mongolei weiter iibernommen.

"9 Jordan, Sigrid: Berufliche Bildung als Bestandteil der Bildungssysteme in den sozialistischen Léindern,
Ost- und Ostasiens: Mongolei, China, Nordkorea, Vietnam, Laos und Kambodscha, Institut fiir
Asienkunde, Hamburg 1992, S. 18 (Ausfiihrlich dazu: ,,70 % der Bevdlkerung sind unter 35 Jahre alt. 84
% aller Mongolen iiber zwdlf Jahren haben eine der allgemeinbildenden Bildungsstufen absolviert. Auf
eine berufliche Ausbildung kdnnen ca. 80 % der Jugendlichen verweisen. Insgesamt sind mehr als 40 %
aller Arbeitnehmer Abgéanger einer berufsbildenden Einrichtung®).

66



eingefiihrten Staatsverwaltung spielten die Kader eine entscheidende Rolle. Kader ist
ein umfassender Begriff sowohl fiir Leitungskréifte bzw. Funktionédre als auch fiir
wissenschaftlich ausgebildete Fachleute und Spezialisten, die sich hinsichtlich ihrer
Tatigkeit zwar wesentlich voneinander unterscheiden, denen jedoch gemeinsam ist, dass
sic im FEinklang mit den — unterstellten — gesellschaftlichen Notwendigkeiten

120 Die Grundqualifikation

planmifBig, systematisch und zielstrebig eingesetzt wurden.
des Verwaltungskaders bestand in dessen politischer und ideologischer Eignung. Daher
waren Kader aufgrund ihrer politischen und fachlichen Ausbildung sowie
charakterlichen F#higkeiten besonders dafiir pradestiniert, an der Verbreitung der
sozialistischen Ideologie und Realisierung der gesellschaftlichen Kollektivierung
mitzuwirken.

Die Mongolische Revolutionédre Volkspartei (MRVP) hatte schon im Jahre 1923
auf ihrem zweiten Parteitag die Wichtigkeit der Griindung einer Parteischule fiir die
Kaderausbildung betont und ihre Realisierung im darauf folgenden Jahr durchgesetzt.
Die Aus- und Fortbildung der Kader spielte bis zur politischen Wende 1990 eine
besondere Rolle in der mongolischen Politik. Fiir die Spitze des Staats- und
Verwaltungsapparates galt die Nomenklatura. Dies ist ein von Parteiorganen gefiihrtes
Personenregister der gesellschaftlichen Fiihrungspositionen. Uber ihre Besetzung
entschied die allein regierende kommunistische Partei entweder direkt oder indirekt und
behielt auf diese Weise die gesamte gesellschaftliche Kontrolle in ihrer Hand. Alle
Kader, die in einer Fiihrungsposition waren, konnten nur mit der Zustimmung des
zustandigen Organs der Partei ernannt, befordert, versetzt und abgesetzt werden.

Die Kaderverwaltung in den ehemaligen sozialistischen Lidndern wurde nach
vier Grundprinzipien aufgebaut und organisiert: dem Demokratischen Zentralismus, der
Gewalteneinheit, der sozialistischen Gesetzlichkeit und der Doppelten Unterstellung. '*'
Diese vier Grundprinzipien ermdglichten die Durchsetzung der fiihrenden Rolle der
Partei innerhalb der Staatsverwaltung und in den politischen Angelegenheiten des
Landes. Der Demokratische Zentralismus ist ein Organisations- und Leitungsprinzip der
marxistisch-leninistischen Partei und des sozialistischen Staates. Als staatliches
Leitungsprinzip besteht das Wesen des Demokratischen Zentralismus in der festen

Einheit von zentraler Leitung und Planung sowie demokratischer Initiative der

120 y/g]. Batsuch 2000, S. 23f.
121 ygl. Batsuch 2000, S. 23f.
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Werktétigen, in der zentral organisierten Wahlbarkeit der Organe der Staatsmacht —
Volksvertretungen — und ihrer angeblichen Rechenschaftspflicht gegeniiber den
Biirgern, in der Verbindlichkeit der Gesetze und Beschliisse von oben nach unten, in der
geplanten Mitwirkung der Werktétigen und ihrer gesellschaftlichen Organisationen an
der Ausarbeitung und Durchfiihrung staatlicher Beschliisse und in der Durchsetzung
einer bewussten Staatsdisziplin zu ihrer Verwirklichung. Auf diese Weise wurden alle
Parteiorgane sichtbar von unten nach oben ,,gewéhlt. Es bestand eine Pflicht zur
regelméBigen Berichterstattung und Rechenschaftslegung. Ein wichtiger Grundsatz des
demokratischen Zentralismus war die unbedingte Verbindlichkeit der Beschliisse der
hoheren Parteiorgane fiir die unteren Organe. Der demokratische Zentralismus pladierte
fiir straffe Parteidisziplin und die Unterordnung der Minderheit unter die Beschliisse der
Mehrheit innerhalb der Parteiorganisationen. 122

Das Prinzip des Demokratischen Zentralismus lieB weder vertikale noch
horizontale Gewaltenteilung zu.'> In horizontaler Hinsicht existierte Gewalteneinheit
insofern, als alle Staatsorgane vollziehend — verfiigend titig wurden. D. h., die
politischen Entscheidungen werden im Zentralkomitee der mongolischen revolutiondren
Partei getroffen und sodann von dort aus ,,nach unten* ausgefiihrt, kontrolliert und im
Ergebnisse bewertet. Die Einheiten der lokalen Verwaltungen waren nur Ortliche
Organe der zentralen Staatsmacht. Es gab keine Gewaltenteilung in den Strukturen der
Staatsverwaltung. Es bestanden lediglich gewisse Arbeitsteilungen, die von der Partei
direkt kontrolliert wurden. Durch das Prinzip der sozialistischen Gesetzlichkeit war der
Verwaltungsapparat formal dem Vorrang des Gesetzes unterworfen. Dieses Prinzip
wurde jedoch durch das Primat der Politik bzw. Parteilichkeit und Ideologie iiberlagert,
nach dem die Vorgaben der Partei streng einzuhalten waren. Dieses Prinzip hatte zwei
wichtige Funktionen: Erstens sollte es die strikte Einhaltung der in das geltende Recht
gekleideten Partei- und Staatsvorschriften garantieren und zweitens als Mantel der
herrschenden sozialistischen Ideologie und deren bedingungsloser Anerkennung
fungieren.'** Nach der Auffassung des damit verbundenen Rechtsverstindnisses besal

das Recht nur einen instrumentalen Charakter und keinen Wert an sich.

122 y/g]. Batsuch 2000, S. 24f.

12 K énig, Klaus: Drei Welten der Verwaltungsmodernisierung. S. 406. In: Klaus, Liider (Hrsg.): Staat
und Verwaltung; Fiinfzig Jahre Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer. Berlin 1997.

124 K 6nig, Klaus: Kaderverwaltung und Verwaltungsrecht. In: Verwaltungsarchiv 1. 1982, S. 53.
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Das Prinzip der Doppelten Unterstellung diente der Effizienzsteigerung der
zentralistischen Staatsverwaltung, der Sicherung der fiihrenden Rolle der Partei und der
Einhaltung des Demokratischen Zentralismus. Zu eben diesem Zweck ist auch die
Kadernomenklatura eingerichtet worden. In die Nomenklatura wurden ein bis drei
Funktiondre fiir jede Position aufgenommen, die fiir die Durchfithrung der Beschliisse
der Partei und Staatsfiihrung besonders geeignet schienen. Mit Hilfe der Nomenklatura
sollte ermdglicht werden, die gesamte Kaderarbeit auf der Grundlage des
Demokratischen Zentralismus zu organisieren. Die erfassten Personen wurden stindig
gefordert und ideologisch weitergebildet.'*

Diese Nomenklatura bestand jeweils in doppelter Form. Neben der
Kaderabteilung der Partei gab es auf allen Ebenen der Verwaltung noch eine zweite
Nomenklatura und auf diese Weise eine doppelte personalpolitische Zusténdigkeit fiir
alle wichtigen Positionen der Staatsverwaltung. Die Staatsverwaltung hatte allein
gemidll dem Grundkonzept des zentralistischen Verwaltungsaufbaus eine sehr stark
weisungsgebundene interne Struktur. Diese wurde durch das Prinzip der doppelten
Unterstellung noch personalpolitisch abgesichert. Es diente dazu, die Einheit der
politischen Fithrung zu sichern und eine streng parteigebundene Verwaltung zu
organisieren. Das Grundkonzept aller Entscheidungsprozesse der realsozialistischen
Staatsverwaltung war die Transmission des Willens der marxistisch-leninistischen
Partei durch den Staatsapparat. Diese Kommandostruktur war fiir die staatliche
Verwaltung typisch.'*® Bis zur Wende /990 waren alle wichtigen Staatspositionen in
der Mongolei von Personen besetzt, die im Ostblock ausgebildet worden waren.
Bevorzugt wurden Absolventen der Parteihochschulen eingesetzt.

Die auf den Prinzipien des Demokratischen Zentralismus, der Gewalteneinheit,
der Sozialistischen Gesetzlichkeit und der Doppelten Unterstellung basierende
Kommandostruktur der Staatsverwaltung fiihrte zu Beginn der 1980er Jahre allerdings
zu politischer und biirokratischer Stagnation. Sie verfestigte das sozialistische System
derart, dass es reformresistent wurde. Die letzten Reformen waren in den 1960er Jahren
unter dem Einfluss der Sowjetunion durchgefiihrt worden.'?” Mitte der 1980er Jahre gab

es in der Mongolei Reformversuche auf wirtschaftlichem Gebiet, die insbesondere auf

123 ygl. Batsuch 2000, S. 25.

126 yol. Konig 1997, S. 406.

127 Vgl. Fritz 1999, S. 69f (48.000 Personen bzw. 2,4 Prozent der Bevolkerung iibten Mitte der 1980er
Jahre eine administrative Tétigkeit aus, proportional doppelt so viele wie in der Sowjetunion).
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die Effizienzsteigerung der Industrie und Landwirtschaft gerichtet waren. Alle Versuche
schlugen jedoch fehl. Nicht nur die intern gescheiterten Reformmafinahmen und deren
innenpolitische Konsequenzen, sondern auch der externe auflenpolitische und
wirtschaftliche Druck auf die Mongolei durch die Sowjetunion, die USA und die
westlichen Lénder waren auslosende Momente fiir die Reform des sowjetisierten
mongolischen Systems.

Der Zusammenbruch der Kaderverwaltung in der Mongolei erfolgte vollig
unvorbereitet und unerwartet. Mit dem Zerfall des sozialistischen Systems begann teils
eine Riickbesinnung auf die eigenen kulturellen Wurzeln, teils eine Aufarbeitung des
dunklen Kapitels der mongolischen Geschichte der 1930er Jahre. Akteurstheoretisch
betrachtet, hatte der Prozess der Demokratisierung der mongolischen Gesellschaft gute
Voraussetzungen: erstens, weil es eine die Demokratie anstrebende breite politische
Opposition gab, und zweitens, weil die Opposition das Bedrohungsgefiihl gegeniiber
den alten regierenden Eliten teilweise durch Zusammenarbeit reduzierte.'*® Die 9.
Tagung des Groflen Volkshurals in der Volksrepublik Mongolei am 10. und 11. Mai
1990 war insofern ein historisches Ereignis in der mongolischen Geschichte und
entscheidend fiir die Transformation des Landes. Hier wurde eine Verfassungsidnderung
beschlossen und wichtige Weichenstellungen fiir einen Neuanfang vorgenommen:'*’ Es
fiel die Entscheidung, demokratische Wahlen durchzufiihren, die Struktur der hdchsten
Organe der Staatsmacht und der staatlichen Verwaltungseinheiten zu reformieren sowie
ein stindiges Gesetzgebungsorgan (Parlament) zu schaffen. Des Weiteren wurde
beschlossen, das Amt des Prédsidenten und das Gesetz {iber die politischen Parteien
einzufiilhren. Auf dieser Tagung des ,GroBen Volkshurals® wurden die
Voraussetzungen fiir die Entwicklung eines Mehrparteiensystems in der Mongolei
geschaffen.

Bereits am 15. Mai 1990 fanden die ersten freien demokratischen Wahlen statt.
Nach dieser Wahl entstand eine politische Ubergangsstruktur mit einem
parlamentarischen Zweikammersystem. Der traditionelle ,,Gro8e Volkshural" mit 430
auf finf Jahre gewdhlten Abgeordneten bildete die erste Kammer, das
Gesetzgebungsorgan ,,Kleiner Staatshural® mit seinen 50 Abgeordneten die zweite

Kammer. So entwickelte sich eine demokratische Grundlage zur Umstrukturierung des

1% Fritz (1999, S. 87f.) geht davon aus, dass die Bereitschaft zu gesellschaftlichen Reformen auch in der
mongolischen Regierung vorhanden war.
12 Vgl. Batsuch 2000, S. 28f.
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alten politischen Systems in der Mongolei."*” Obwohl die alte kommunistische Partei,
die sich in ,,Mongolische Revolutionidre Volkspartei umbenannte, die Mehrheit im
GroBlen Volkshural und im Kleinen Staatshural hatte, bildete sie gemeinsam mit der
demokratischen Opposition eine ,,Konsensual-Regierung®.

Die neue Regierung nahm ihre Arbeit mit den folgenden Zielen auf: "

» moglichst schnelle Einfiihrung einer Marktwirtschaft;

» Fortfiihrung der Umstrukturierung der Staatsverwaltungs-
einheiten, angefangen von den hdchsten Organen bis zu den
lokalen Einheiten;

» Durchfilhrung der Privatisierung von  Staats- und
Volkseigentum bei gleichzeitiger Beriicksichtigung der alten

Wirtschaftsstruktur;

» Schaffung rechtlicher Grundlagen einer marktwirtschaftlich
orientierten, biirgerlichen, demokratischen
Gesellschaftsordnung;

» Ausarbeitung theoretischer und politischer Konzepte fiir die
Transformation der Mongolei;
» Schaffung politischer und wirtschaftlicher Stabilitét.

In dieser Ubergangsphase war es politisch sehr wichtig, nicht nur die hier
verkiindeten politischen Ziele anzustreben, sondern auch die politische und
wirtschaftliche Stabilitit im Lande zu bewahren. Durch die Beteiligung der
Opposition'** wollte man einen breiten gesellschaftlichen Konsens erreichen, was auch
gelungen ist. Aufgrund der Unterstiitzung der politischen Kréfte der Mongolei und der
Beratung von auslidndischen Verfassungsexperten konnte eine neue Verfassung bereits

am 12. Februar 1992 verabschiedet werden. >

Die gemischte Regierungsbildung
spiegelte nicht nur den Ubergangscharakter der mongolischen Demokratie wihrend
dieser Phase wider, sondern auch die Willenskraft und die Entschlossenheit der Nation,

Reformen in die Wege zu leiten.

% Chuluunbaatar: Die nationaldemokratische Revolution vom Jahr 1990. In: Historisches Institut der
Mongolischen Wissenschaftlichen Akademie (Hrsg.): Mongolei im 20. Jahrhundert. Ulaanbaatar 1995, S.
108ff. (in mongolischer Sprache).

1 yg]. Batsuch 2000, S. 29f.

2 Die Opposition war ein ,,young men’s game®. (Gontschogdorj war 36 Jahre alt (Vorsitzender der
MSDP — Mongolische Sozialdemokratische Partei), sein Hauptgegner Dsorig, 27 Jahre (Vorsitzender der
MDU - Mongolische Demokratische Union). ,,Fiir die kooperative Strategic der MRVP lassen sich zwei
Motive annehmen: Die alte Nomenklatura wusste zum einen nicht, mit welchen Programmen sie den
heraufziehenden 6konomischen Problemen begegnen sollte und suchte daher zum zweiten neue Partner,
die in der Lage sein wiirden, eine neue Wirtschaftspolitik zu initiieren.” Ausfiihrlich dazu: Fritz 1999, S.
871f.

133 Vgl. Batsuch 2000, S. 62ff.
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Die neu in Kraft getretene Verfassung der Mongolei (siche Anhang 4, S. 203)
besteht aus 70 Artikeln, unterteilt in fiinf Kapitel. Der Art. 3, 1 garantiert die
Volkssouverénitdt und Art. 16, 10 das Recht auf die Griindung von Parteien und
anderen Interessenverbianden. Als Verfassungsorgane werden genannt: ein
unikamerales, 76 Sitze umfassendes Parlament (Legislative, siche Abb. 8, S. 74); eine
von einem Ministerpriasidenten gefiihrte Regierung: ein vom Volk direkt gewéhlter
Prasident (Exekutive, sieche Abb. 8, S. 74), und ein oberstes Gericht sowie ein
Verfassungsgericht (Judikative, siche Abb. 8, S. 74). Alles das lag bis 1989 jenseits der
Vorstellung der mongolischen Intellektuellen. Somit wurde das Grundkonzept der
kommunistischen Parteiherrschaft durch die Anerkennung liberal-demokratischer Werte
— das Prinzip des demokratischen Rechtsstaats, der vom Volk ausgeiibten obersten
Gewalt, der politischen Vertretung, der Gewaltenteilung, des politischen Pluralismus

und der Selbstverwaltung — aufgehoben. '**

Jedes dieser Prinzipien umfasst ganz
bestimmte die Gesellschaftsordnung betreffende Inhalte, welche die unverzichtbare
Grundlage fiir das Funktionieren des Staates und die Schaffung seiner institutionellen
Grundlagen bilden. Aber die weisungsgebundene interne Verwaltungsstruktur, die bis
1990 dazu diente, die Einheit politischer Fiihrung zu sichern und eine parteigebundene
Verwaltung zu garantieren, wurde zwar teilweise auf der oberen Ebene der

Staatsverwaltung verdndert, besteht aber — trotz der Einfiihrung eines parlamentarischen

Regierungssystems — in grof3en Teilen weiter.

3.2 Die mongolische Staatsverwaltung heute

Wie aus meinen bisherigen Ausfiithrungen (3.1) zu ersehen ist, entwickelte sich
die mongolische Staatsverwaltung aus einer ,,Clanfoderation zu einer gezielten
politischen und administrativen Zentralisierung im 13. Jahrhundert und spiter, im 20.
Jahrhundert, ohne bedeutende Anderungen direkt von einer Fremdherrschaft zur
anderen, vom Mandschurischen zum Demokratischen Zentralismus. Darin zeigt sich die
Problematik der Demokratisierung, nidmlich dass die Mongolei nie vergleichbare
demokratische bzw. rechtliche Handlungsmechanismen in ihrem politischen System
kannte. Deshalb ist es heute noch schwieriger, trotz der neuen Demokratiewelle (3.2)

einen weiteren ,,Paradigmenwechsel®, wie er etwa in Frankreich 1982, in Italien 1994

134 Vgl. Chuluunbaatar 1995, S. 109ff.
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oder in GroBbritannien 1996 erfolgt ist, zu initiieren. Der bisherige Entwicklungsweg
nach 1990 (3.2.1) und dessen Problematik (3.2.2) sowie der erste Reformversuch, das
Management Development Program (3.2.3), werden hier behandelt, um die
verschiedenen politischen und wirtschaftlichen Bedingungen dieses Prozesses
aufzuzeigen. Dariiber hinaus soll auch die Problematik, die mit der beabsichtigten
Verwaltungsreform verbunden ist, angesprochen werden und es soll verdeutlicht
werden, welche  foderativen  Strukturclemente fiir den  Aufbau  der
Verwaltungsautonomie erforderlich sein werden, um ein kulturell angepasstes Konzept
fir die mongolische Staatsverwaltung im Hinblick auf ihre demokratische

Dezentralisierung entwerfen zu kdnnen.

3.2.1 Politische Wende nach 1992 in der Mongolei

Mit der Verabschiedung der neuen Verfassung im Jahre 1992 wurde ein
historischer Wendepunkt der mongolischen Geschichte erreicht. Die in der Verfassung
festgeschriebene politische und gesellschaftliche Orientierung macht deutlich, welchen
Entwicklungsweg '>> die Mongolei nach dem Zusammenbruch des sozialistischen
Systems einschlagen sollte. In der Praambel der Verfassung werden politische und
136

gesellschaftliche Zielvorstellungen wie folgt festgelegt:

» Festigung der Souverdnitdt und der Gleichberechtigung von
Stadt und Land, von Ménnern und Frauen;

» Achtung und Ehrung der Menschenrechte, der Freiheit, der
Gerechtigkeit und der nationalen Einheit;

» Verehrung und Fortsetzung der nationalen, geschichtlichen
und kulturellen Traditionen;

» Begrindung und Weiterentwicklung einer humanen
biirgerlichen demokratischen Gesellschaft.

Diese Richtlinien beruhen auf den Wertvorstellungen und Leitbildern der
Mongolei, die in allen Lebensbereichen der Gesellschaft verwirklicht werden sollen.
Auf der Grundlage dieser verfassungsrechtlichen Wertvorstellungen wurde der

mongolische Staatsaufbau in der Ubergangszeit von 1990 bis 1992 reformiert und auch

strukturell in folgender Weise aufgebaut (siche Abb. 8, S. 74):

133 Der gesamte Reformprozess der Demokratie hat auf der Regierungsebene in der Mongolei begonnen.
Es wurde von oben nach unten modernisiert. Daher ist die Frage schwer zu beantworten, ob die
Bereitschaft der ,,Masse* zur Demokratie tatsdchlich vorhanden gewesen ist.

13¢ ygl. Batsuch 2000, S. 31f.
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Abb. 8. Staatsaufbau der Mongolei nach 1992:
Quelle: Batsuch 2000, S. 31.

Staatspriisident]
Vorschlas
Premiemminister Verfassungsgericht
O Mitglieder
MMinist Bostitizeng  Wahl auf viar Tah
Regierung der Mongolei Rechtsprechung

& Emennung suf vier Jahra r Der groBe Staatshural
L 76 Abgeordnete

Wahl suf vier Jahre

Wahlberechtigte Birgennnen und B iirger

Westliche demokratische Werte fanden damit in der Mongolei ihren
Niederschlag in der Verfassung von 1992. Thre Umsetzung blieb in der politischen
Realitit eher ein Ziel der Regierungspolitik, als dass sie realisiert worden ist. Nach der
70-jéhrigen Kaderverwaltung war es schwierig, ohne groBe Vorbereitungszeit eine
neue, bis dahin vollig unbekannte Verwaltungskultur in der mongolischen
Staatsverwaltung  einzufiihren. Nach einer zweijdhrigen Einfilhrungs- und
Vorbereitungsphase fand die erste demokratische Wahl auf der Grundlage des
allgemeinen, freien und direkten Wahlrechts am 28.06.1992 mit geheimer Stimmabgabe
statt. Die erste demokratische Regierungsbildung kam allerdings ohne Beteiligung der
Opposition zustande.

Der ,,GroBe Staatshural“ (Parlament, Abb. 8, S. 72) ist nicht nur eine
Umbenennung des ,,GroBen Volkshurals® der Mongolischen Volksrepublik. Er hat alle
Attribute eines neuen demokratischen Parlaments. Das Parlament ist laut der
Verfassung von 1992 gemidl Art. 20 das hochste Verfassungsorgan und die
gesetzgebende Gewalt. Durch die neue Verfassung begann die Staatsgewalt — nach 70-
jdhriger Herrschaft der kommunistischen Volkspartei — entsprechend dem

demokratischen Prinzip der Gewaltenteilung ausgeiibt zu werden. Die Formulierung in
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der neuen Verfassung, dass der ,,GroBe Staatshural®“ das hochste Organ der Staatsmacht
sei, ist in Bezug auf das Prinzip der Gewaltenteilung widerspriichlich. Das Prinzip der
Gewaltenteilung westlicher Demokratien ermoglicht es, dass die Staatsgewalt geteilt in
Legislative, Exekutive und Judikative (siche Abb. 8, S. 74) ausgeiibt wird, damit die
Staatsmacht wechselseitig begrenzt und gegenseitig kontrolliert wird. Laut obiger
Formulierung ist nicht nur die Regierung (Art. 41, Abs.1 und 2 MV), sondern auch der
Staatsprésident (Art. 35, Abs. 1 MV), obwohl er vom Volke direkt gewéhlt wird (Art.
31 MV), gegeniiber dem GroBlen Staatshural fiir seine Tatigkeit verantwortlich. Diese
Kompetenzverteilung zugunsten des GroBen Staatshurals erinnert in gewissem Sinne an
die fiihrende Rolle der ehemaligen kommunistischen Partei und ihre Stellung im
politischen System der Mongolei.

Trotz des historischen Riickbeziiges und der rechtlichen Stellung des Grof3en
Staatshurals hat man durch den reformierten Staatsaufbau die ersten Schritte in
Richtung einer demokratischen Entwicklung in der Mongolei gewagt. Sicherlich ist der
gesamte Staatsaufbau auch in Zukunft noch entwicklungsbediirftig. Die mongolische
Verfassung ist an dem Prinzip der reprdsentativen Demokratie orientiert. Gemi Art.
22, Abs. 1 MV ist das Mitglied des Grofen Staatshurals ein Vertreter des Volkes und
hat die Interessen aller Biirger zu vertreten und zu achten. Die Abgeordneten werden
durch allgemeine, freie und direkte Wahlen mit geheimer Stimmabgabe auf vier Jahre
gewdhlt. Zum Abgeordneten des Groflen Staatshurals kann jeder Wahlberechtigte
werden, sofern er das 25. Lebensjahr vollendet hat. Das Parlament kann sich selbst
auflosen (Art. 22, Abs. 2 MV), wenn mindestens eine Zweidrittel-Mehrheit der
Abgeordneten des Groflen Staatshurals konstatiert, dass das Parlament nicht in der Lage
ist, seine Kompetenzen voll wahrzunehmen, oder wenn der Prisident unter bestimmten
Umsténden nach Beratung mit dem Vorsitzenden des GroB3en Staatshurals einen solchen
Vorschlag dufert.

Das Parlament der Mongolei bestimmt die Richtlinien der Innen- und
AuBenpolitik des Staates (Art. 25, Abs. 1, Satz. 2 MV), was in Deutschland gemal3 Art
65, Abs. 1 GG im Aufgabenbereich des Bundeskanzlers liegt. Das Parlament hat
auBlerdem unzdhlige Aufgaben, die nach dem Art. 25 der mongolischen Verfassung von
thm wahrgenommen werden sollen. Diese sind z. B. die Gesetzgebung, die
Bekanntgabe der Wahl des mongolischen Préisidenten und des Parlaments, die Bildung
der Regierung sowie die Annahme des Riicktritts oder der Abberufung der Regierung,

Bestdtigung des Présidenten in seinem Amt, Annahme des Riicktritts bzw. Abberufung
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und Bildung des Nationalen Sicherheitsrates. Das Parlament hat einen Vorsitzenden,
den Président des Parlaments und einen Vizevorsitzenden, die aus den Reihen und auf
Vorschlag der Abgeordneten fiir vier Jahre gewéhlt werden (Art. 24, Abs. 2 MV). Es
arbeitet in den stindigen Ausschiissen (Art. 28, Abs. 1 MV).

Das Parlament erfiillt seine Aufgaben mit Hilfe von Sitzungen, von stindigen
und zeitweiligen Ausschiissen, Unterausschiissen und der Fraktionen. Jeder
Abgeordnete kann gleichzeitig in bis zu drei stindige Ausschiisse gewéhlt werden.
Weitere einzelne parlamentarische Angelegenheiten der Organisationsstrukturen,
Vollmachten und Tétigkeiten werden durch das ,,Gesetz iiber den GroB3en Staatshural®
und durch die ,,Geschéftsordnung des Groflen Staatshurals* geregelt. Die Sitzung ist die
grundlegende Form der parlamentarischen Arbeit des GroB3en Staatshurals. Es gibt drei
Arten von Sitzungen — vergleichbar mit dem japanischen Parlament: reguldre, nicht
reguldre und auBerordentliche. Reguldre Sitzungen finden halbjédhrig statt und dauern
mindestens 75 Sitzungstage (Art. 27, Abs. 2 MV).

Die exekutive Gewalt wird durch eine von einem Ministerprasidenten gefiihrte
Regierung und einen direkt gewihlten Priasidenten ausgeiibt. Der Staatsprasident der
Mongolei ist das Oberhaupt des Staates und Symbol der Einheit des mongolischen
Volkes (Art. 30, Abs. 1 MV). Der Prasident wird direkt gewihlt und hat das Recht, den
Ministerprasidenten nach Konsultationen mit der Mehrheitspartei zu nominieren. Aber
das Recht zur Ernennung von Ministerprisident und Regierung sowie die Entscheidung
tiber ihre vorzeitige Abberufung liegen beim Parlament (Art. 40, Abs. 2 und Art. 43,
Abs. 3 MV).

Der Prisident besitzt in Bezug auf die direkte Machtausiibung nur
eingeschriankte Rechte. Die wichtigste Einflussmoglichkeit des Prisidenten besteht in
seinem Recht, gegen ein vom Parlament verabschiedetes Gesetz sein Veto einzulegen,
das nur mit einer Zweidrittelmehrheit tiberstimmt werden kann (Art. 33, Abs. 1, Satz 1
MV). Im Falle einer Kohabitation kann der Prédsident damit die Beschliisse des
Parlaments blockieren. AuBlerdem hat er das Recht (Art. 33 MV), dem Grofien
Staatshural die Ernennung des Ministerprisidenten vorzuschlagen sowie in das
Parlament den Vorschlag zum Riicktritt der Regierung einzubringen, der Regierung in
Fragen, die unter seine Vollmachten fallen, Orientierung zu geben, das Land in den
auswértigen Beziehungen zu vertreten und internationale Vertrdge zu unterzeichnen.
Mit Zustimmung des GroBen Staatshurals hat er das Recht, die Botschafter der

Mongolei in anderen Staaten zu ernennen bzw. abzuberufen, die Akkreditierungs- bzw.
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Abberufungsschreiben der Botschafter anderer Staaten in der Mongolei
entgegenzunehmen, hdochste staatliche oder militirische Rénge sowie Orden und
Medaillen zu verleihen, Begnadigungen stattzugeben und iiber Fragen der
Genehmigung und der Entlassung aus der Staatsbiirgerschaft der Mongolei sowie der
Gewdhrung von Asyl in der Mongolei zu entscheiden. Trotz der eingeschrankten Rechte
bei der direkten Machtausiibung kann der Prisident als Oberkommandierender der
Streitkrifte der Mongolei (Art. 33, Abs. 2 MV) und als Vorsitzender des Nationalen
Sicherheitsrates in erheblichem Maf3e Einfluss ausiiben.

Wie bereits erwihnt, ist der mongolische Préasident dem GroBen Staatshural
gegeniiber verantwortlich, obwohl er vom Volk direkt gewahlt wird. Diese schwache
Stellung des Prisidenten liegt darin begriindet, dass man bei der Ausarbeitung der
mongolischen Verfassung aufgrund der 70-jdhrigen Geschichte mit einer
Einparteienherrschaft daran gedacht hat, dass prisidiale Regierungssysteme als anfallig
fiir autoritire Tendenzen gelten. Wenn der Staatsprédsident seinen Amtseid bricht oder
der Verfassung bzw. seinen Vollmachten zuwider handelt, so erortert der Grofe
Staatshural dieses anhand der Schlussfolgerungen der Verfassungsaufsicht und
beschliefit mit absoluter Mehrheit seiner auf der Tagung anwesenden Mitglieder iiber
dessen Amtsenthebung (Art. 35, Abs. 2 MV).

Die am 14. Februar 1992 in Kraft getretene Verfassung definiert die Regierung
als hochstes staatliches Exekutivorgan nach dem Art. 38, Abs. 1. Die Regierung der
Mongolei (siche Abb. 8, S. 74) wird von der Mehrheit des mongolischen Parlaments
gewdhlt und besteht aus dem Ministerprisidenten sowie aus neun Ministern. Der
Ministerprésident steht der Regierung vor. Sowohl der Ministerprésident als auch die
gesamte Regierung sind dem GroBen Staatshural gegeniiber fiir ihre Arbeit
verantwortlich. Der Ministerprasident wird auf Vorschlag des Staatsprisidenten vom
GroBen Staatshural auf die Dauer von vier Jahren ernannt. Die vom Ministerprasident
vorgeschlagenen Ministerkandidaten werden mit der Zustimmung des Parlaments von
ithm berufen. GemiB3 Art. 43 der mongolischen Verfassung tritt die Regierung vor
Ablauf ihrer Amtszeit zuriick, "’

> wenn der Ministerprisident zu der Uberzeugung gelangt, dass
die Regierung nicht in der Lage ist, ihre Kompetenzen
ausiiben zu konnen;

137 vgl. Batsuch 2000, S. 35f.
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» wenn der Ministerprasident oder aber mindestens die Hailfte
der Regierungsmitglieder zuriicktreten;

» wenn der Staatspriasident den Vorschlag im Parlament dufert,
dass die Regierung zuriicktritt und dies vom Parlament
gebilligt wird;

» wenn ein Viertel der Abgeordneten des Parlaments den
Vorschlag zum Riicktritt der Regierung im Parlament
formuliert und dieser von der Mehrheit unterstiitzt wird.

Das mongolische Parlament entscheidet iiber die Struktur, Zusammensetzung
und Verdnderung der Regierung auf der Grundlage der Vorschlige des
Ministerprasidenten nach Konsultation mit dem Staatsprisidenten per Gesetz (Art. 39,
Abs. 2 MV). Ein weiterer wichtiger Bestandteil der Gewaltenteilung und der Garantie
des Rechtsstaates sind eigenstdndige Gerichte und eine unabhidngige Rechtsprechung,
deren rechtliche Grundlagen auch in der neuen mongolischen Verfassung in den
Artikeln von 47 bis 56 zu finden sind. Die Garantie des Rechtsstaates wird durch das
Verfassungsgericht in der Mongolei gesichert.

Das Verfassungsgericht der Mongolei ist das Organ mit allen Vollmachten der
hochsten Instanz zur Kontrolle der Einhaltung der Verfassung, zur Beurteilung von
Verletzungen ihrer Bestimmungen und zur Schlichtung von Streitfdllen (Art. 64, Abs. 1
MYV). Das Verfassungsgericht besteht aus neun Mitgliedern, die durch den GrofBlen
Staatshural fiir einen Zeitraum von sechs Jahren ernannt werden (Art. 65, Abs. 1 MV).
Der Grofe Staatshural, der mongolische Prédsident und das Oberste Gericht der
Mongolei schlagen jeweils drei Kandidaten fiir das Verfassungsgericht vor. Der
Vorsitzende des Verfassungsgerichts wird mit Mehrheit aus der Zahl der neun
Mitglieder fiir drei Jahre gewihlt. Er kann einmal wiedergewéhlt werden (Art. 65, Abs.
2 MV). Wenn der Vorsitzende oder Mitglieder des Verfassungsgerichts das Recht
verletzen, dann konnen er/sie durch den GrofB3en Staatshural abberufen werden (Art 65,
Abs. 4 MV).

Das Oberste Gericht, das bei der Ernennung der Kandidaten des
Verfassungsgerichtes Mitbestimmungsrecht hat, ist das ranghdchste Organ des
mongolischen Gerichtssystems. Es besteht aus dem obersten Gericht und den Gerichten
der Aimags, den Sumongerichten, Zwischensumongerichten und Gerichten der
Stadtbezirke (Art. 48, Abs. 1 MV). Derzeit gibt es Bemiihungen, ein
Verwaltungsgericht zu konstituieren. AuBlerdem konnen gemiB Art. 48 der

mongolischen Verfassung spezielle Gerichte, wie Gerichte fiir Strafsachen,

Zivilgerichte und Verwaltungsgerichte, gebildet werden. Obwohl die richterliche
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Unabhéngigkeit durch Art. 49, Abs. 1 bis 4 MV gewihrleistet ist, gibt es jedoch in der
Praxis stédndig Probleme beziiglich der geringen Besoldung der Richter. Die Richter des
Obersten Gerichtes der Mongolei werden durch den Prisidenten, nachdem sie vom
Generalrat der Gerichte vorgestellt wurden und vom GroBlen Staatshural gewdhlt
worden sind, ernannt. Der Generalrat der Gerichte ist fiir die Gewéhrleistung der
richterlichen Unabhéngigkeit und der Eigenstindigkeit der Gerichte zustindig. Der
Oberste Richter wird durch den Prisidenten fiir den Zeitraum von sechs Jahren auf
Vorschlag des Obersten Gerichtes aus den Mitgliedern ernannt (Art. 51, Abs. 2 MV).
Trotz des weitgehend fehlenden Rechtsstaatsverstindnisses ist das Fundament eines
Rechtsstaates gelegt. Gemill Art. 66, Abs. 1 MV iiberpriift und entscheidet das
Verfassungsgericht der Mongolei auf eigene Initiative bzw. auf der Grundlage von
Petitionen der Biirger oder Anfragen des GroBlen Staatshurals, des Prdsidenten, des
Premierministers, des Obersten Gerichtes und des Generalstaatsanwalts iiber Streitfélle
im Zusammenhang mit der Verletzung der Verfassung. Das stellt nach einem 70-
jahrigen totalitdren Rechtssystem und in der mongolischen Geschichte insgesamt einen
grolen Fortschritt dar und beansprucht eine umfangreiche gesellschaftliche

Transformation.

3.2.2 Gegenwirtige Probleme der Staatsverwaltung

Im Vergleich zum alten Rechtssystem ist die Einfiihrung einer unabhingigen
Rechtsprechung ein bedeutender Fortschritt. Es scheint allerdings sehr schwierig zu
sein, das mongolische Rechtssystem nach 70 Jahren, in denen das Recht einseitig nach
Vorstellungen der Partei ausgelegt wurde, rechtsstaatlich zu transformieren. Es fehlen
weitgehend das westliche Rechtsverstindnis, die Denkmuster und die aus
jahrzehntelanger Praxis gewonnenen Erfahrungen. Obwohl heute alle Gerichtsinstanzen
ihre Gerichtsurteile auf der Grundlage des Kollegialprinzips treffen — wobei in einigen
durch das Gesetz vorgegebenen speziellen Féllen die Richter allein die Entscheidung
treffen —, kann in der Mongolei eine westlich geprigte judikative Ordnung noch nicht
erwartet werden. Es ist kaum zu ermessen, welche gewaltige Umstellung einem Richter
abverlangt wird, der sich vom ausschlieBlich durch den Willen der den Staat

repriasentierenden Partei determinierten Recht der sozialistischen Staatsmacht hat leiten
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lassen und nun zum objektiv und unbeeinflusst entscheidenden Garanten
rechtsstaatlicher Ordnung wandeln soll.'*®

Ein groBer Nachholbedarf besteht in der Mongolei an der Aus- und Fortbildung
von Juristen und Beschdftigten im offentlichen Dienst. Deshalb hat das mongolische
Parlament ein Programm fiir die Modernisierung des Rechtswesens in der Mongolei
verabschiedet und darin ein gesamtes Kapitel der ,,Verbesserung des Bildungssystems

139 Der GroBe Staatshural wird dabei als das

von juristischem Fachpersonal® gewidmet.
hochste Staatsorgan verstanden, das die gesamte Personalhoheit innehat, was in
demokratischen Rechtsstaaten nicht iiblich ist. Aber die Mongolei ist ein
Entwicklungsland, das seit 1990 die alte kommunistische Kaderverwaltung in ein
modernes Verwaltungssystem zu transformieren versucht. Die mongolische
Staatsverwaltung sucht fiir unterschiedliche Problemldsungen ihr eigenes Modell. Die
Probleme der staatlichen Verwaltung sind deshalb vielfdltig: Sie bestehen z. B. in der
Korruptionsanfilligkeit der Fiihrungskrifte, Anpassungsproblemen an die neuen
Aufgaben im Alltag und der Orientierungslosigkeit der Beschiftigten in der
Verwaltung, usw.

Allgemein kann festgestellt werden, dass mit der Transformation der
Verwaltung in der Mongolei wesentlich spéter, erst Jahre nach der politischen Wende,
begonnen worden ist. Das hingt damit zusammen, dass man in der Mongolei zuerst
groBen Wert auf die politische und wirtschaftliche Entwicklung und Stabilitit legte und
dabei die Transformation der Verwaltung vernachlissigte.'* AuBerdem fehlten bis zur
Einfiihrung der neuen Verfassung immer noch die rechtlichen Grundlagen fiir die
notwendigen Reformmalnahmen. Auch die Verwaltungswissenschaft in der Mongolei

befindet sich noch in der Anfangsphase ihrer Entwicklung. Saffin (1976)'*!

stellt fest,
dass die Verwaltungen in den Entwicklungslédndern drei Aufgaben erfiillen miissen, die
von denen in den entwickelten Industrielindern abweichen: Erstens sollen die
Verwaltungen in den Wirtschaftsprozess aktiv intervenieren. Zweitens sollen sie einen
gesellschaftlichen Wandel forcieren. Drittens miissen sie die politische und
gesellschaftliche Integration bewerkstelligen. Dazu braucht man leistungsfahige

Institutionen mit gut ausgebildetem Fachpersonal.'*?

138 Vgl. Reinhardt 1993, S. 11.

139 ygl. Verordnung des GroBen Staatshurals der Mongolei 1998. Nr. 18 (in mongolischer Sprache).
10 ygl. Fritz 1999, S. 126ff.

"I'vgl. Saffin 1976, S. 65.
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Die veraltete Struktur und die Handlungsweise der mongolischen Verwaltung
erfilllen diese Anforderungen nicht, sondern sie verlangsamen aktuelle politische
Verdnderungen und die wirtschaftliche Entwicklung im Transformationsprozess. Man
versucht seit 1990 in der Legislative, die Aufgabeniiberschneidungen der Politik und
der Verwaltung zu beseitigen. Die mongolische Verwaltung hat im alten System (siche
Abb. 7, S. 65), wie in allen anderen ehemaligen sozialistischen Léandern, eine
vollziechende und verfiigende Tatigkeit ausgeiibt. Man spricht hier von der

> Im Grunde war die

»Iransmission des Parteiwillens® im Verwaltungsprozess. 14
sozialistische Biirokratie identisch mit der politischen Fiihrung der kommunistischen
Partei.'** Die sozialistische Verwaltung hatte eine wirtschaftliche und organisatorische
Funktion, eine kulturell erziechende Aufgabe, eine Regelungsfunktion der Arbeit und des
Konsums sowie eine Schutzfunktion in Bezug auf die Rechtsordnung und das
staatlichen Eigentum.'®

In der Verwaltung herrschte ein Etatismus, eine auf die Staatsinteressen
eingestellte Denkweise vor. Deshalb war es auch schwierig, die Aufgaben der
Verwaltung und der Politik voneinander zu trennen und zu verstehen, warum eine
solche Trennung in der Legislative notwendig sein miisste. Die Aufgaben einer
modernen Verwaltung sind viel differenzierter als die einer Kaderverwaltung. Die
Kernaufgaben der biirokratischen Verwaltung nach dem Idealtypus von Max Weber
sind die Wahrung von Ordnung und Sicherheit, die Rechtspflege und die
Interessenwahrnehmung nach auBen.'*® Neben diesen Kernaufgaben hat die klassische
Verwaltung noch gestaltende Aufgaben, wie Wirtschaftsforderung,
Entwicklungsplanung, usw. Alle diese Aufgaben werden von entsprechenden
funktionsfahigen Institutionen wahrgenommen und erledigt. Diese Institutionen

mussten aber wahrend der Transformations- und Entwicklungsphase der Verwaltung in

der Mongolei erst gebildet werden.

142 ygl. Batsuch 2000, S. 38ff.

143 Vgl. Konig 1991, S. 177ff.

'* Meyer, Gerd: Sozialistische Systeme: Theorie- und Strukturanalyse; Ein Studienbuch. Opladen 1979,
S. 274.

3 ygl. Meyer 1979, S. 49.

146 piittner, Giinter: Verwaltungslehre. 2. Aufl., Miinchen 1989, S. 37.
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3.2.3 Das Management Development Programme
und der erste Reformversuch

Um die Entwicklung der Verwaltung zu beschleunigen, aktuelle Probleme zu
16sen und gleichzeitig demokratische Werte zu fordern, verabschiedete die Regierung
1996 nicht nur ein Gesetz gegen die Korruption des Fiihrungspersonals, sondern auch
ein Gesetz fiir den offentlichen Dienst. Durch diese Gesetze ist die Situation'*’ des
Verwaltungspersonals in der Mongolei normalisiert worden, was am Anfang der 1990er
Jahre schwierig erschien. Trotz der positiven Entwicklung im Hinblick auf die
Modernisierung und die Verwaltungsreform muss aber betont werden, dass die
Verwaltung ohne gut ausgebildetes Fachpersonal nicht institutionell verdndert werden
kann. '*® Die mongolische Regierung und ausldndische Experten der
Verwaltungswissenschaften sind sich einig, dass man in der Mongolei bei der
Transformation bessere Ergebnisse erzielen kann, wenn innerhalb kurzer Zeit das ndtige
Fiihrungspotenzial entwickelt wiirde.

Die Regierung hat 1994 ein sehr breit angelegtes Programm zur
Managemententwicklung gestartet, um grundlegende Voraussetzungen fiir die
Transformation der Verwaltung zu schaffen. Dieses Programm basiert auf dem

149" das von anderen

,Management Development Programme der Mongolei®,
internationalen Organisationen finanziell und fachlich seit 1993 unterstiitzt wurde. Das
»~Management Development Programme* orientierte sich an den Zielen der Reform des
offentlichen  Sektors und der Privatwirtschaft und der Stirkung des
Managementpotentials.'”® Diese Ziele hatten zwei Schwerpunkte: Erstens wollte man
die Aufgaben und Strukturen der 6ffentlichen Verwaltung und des 6ffentlichen Dienstes
in der Mongolei neu definieren "' | gleichzeitig die Aus- und Fortbildung des

Verwaltungspersonals  moglichst  schnell  vorantreiben und die  veraltete

Motivationsstruktur im 6ffentlichen Dienst verbessern. Zweitens verfolgte man das Ziel,

147 Es herrschte eine Orientierungslosigkeit unter den Beschiftigten, da ihnen das Wissen und die
Erfahrung hinsichtlich demokratischer Strukturen fehlten. Die Verdnderung in der Mongolei verlangte
einen relativ intensiven Lernprozess.

148 Auf der Konferenz ,,Das Erbe von Dschingis Khan im 21. Jahrhundert™ am 10. Marz 2003 in Berlin
wies der ehemalige Prisident des mongolischen Parlaments von 1996 bis 2000, Gonchigdorj, in seinem
Vortrag ,,Uber die Entwicklung der Parteienlandschaft in der Mongolei* darauf hin, dass die Basis der
Entwicklung zur Demokratie das Fachpersonal sei.

' Dieses Programm wurde von der mongolischen Regierung ins Leben gerufen. Im Verwaltungsamt
wurde eine Einheit fiir ,,strategisches Management* eingerichtet, um dieses Programm zu koordinieren.
139 ygl. Batsuch 2000, S. 40f.

! Dieses Ziel wurde durch die Verabschiedung des Gesetzes zum Offentlichen Dienst der Mongolei im
Jahre 1996 verwirklicht.
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die Lokalverwaltung in der Mongolei zu verstirken, um die Demokratisierung und
Dezentralisierung der Verwaltung auf dem Lande zu verwirklichen. Hauptschwerpunkte
waren die Weiterentwicklung der lokalen Vertretungsorgane und Schulungsmaf3inahmen
fiir das Personal der Lokalverwaltung auf allen Hierarchieebenen. Im Rahmen dieses
Programms wurden folgende Ziele neu formuliert:

» Neuformulierung der Aufgaben wund Strukturen der
Verwaltung auf allen Ebenen;

Schaffung der Rechtsgrundlagen fiir den 6ffentlichen Dienst,
Bildung der notwendigen Institutionen;

Demokratisierung und Dezentralisierung der
Lokalverwaltung;

Uberpriifung der administrativen Gliederung der Mongolei im
Zusammenhang mit Wirtschaftszonen;

Schaffung eines neuen Informationssystems flir den
offentlichen Dienst;

Unterstiitzung der Privatwirtschaft seitens der Verwaltung.

YV WV V VVYV

Die formulierten Ziele der Verwaltungsmodernisierung sollten zur Effizienz-
und Effektivititssteigerung des Offentlichen Dienstes der Mongolei beitragen. Die
Reform der Privatwirtschaft diente dazu, einerseits die Strukturen der staatlichen und
privaten Unternechmen sowie die Aufgaben des Staates im Zusammenhang mit der
Privatwirtschaft neu zu regeln, anderseits die Entwicklung der Privatwirtschaft,
insbesondere die klein- und mittelstindischen Unternehmen, zu unterstiitzen. Die
Starkung des Managementpotentials war die Grundlage weiterer Entwicklungen im
Bereich von Management- und Personalausbildung. Hier sollen insbesondere
Beratungseinrichtungen geschaffen und gestirkt werden. Um die Weiterbildung des
Personals bezogen auf die Demokratisierung und Dezentralisierung zu unterstiitzten,
wurde ein Konsortium fiir Bildungseinrichtungen der Managemententwicklung
gegriindet. Zur Verwirklichung dieser Ziele wurden auslédndischen Fachexperten aus
unterschiedlichen Landern in die Mongolei eingeladen. Sie haben inzwischen in
einzelnen Teilprojekten mit der Umgestaltung begonnen. In den letzten Jahren hat sich
in der Praxis gezeigt, dass die Abstimmung und Koordinierung in unterschiedlichen
Teilprojekten aufgrund der Verstindigung und Informationsméngel schwierig waren.
Die Regierung hat daher 1997 entschieden, einzelne Projekte dieses Programms in das
jeweilige Ministerium zur eigenstindigen Durchfihrung zu verlagern. > Die

Aktivierung des Regierungsprogramms wurde trotz der ausldndischen fachlichen und

132 ygl. Verordnung der Regierung der Mongolei 1997. Nr. 70 (in mongolischer Sprache).
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finanziellen Unterstlitzung dem jeweilig zustindigen Ministerium iibertragen. Durch die
Ubernahme in das jeweilige Ministerium wurde die Effektivitit der Projekte in der
Praxis jedoch reduziert.

Mit dem Gesetzentwurf fiir Regionale Entwicklung der Mongolei von 2001"°
stellte die Regierung fest, dass das ,,Management Development Programme* bei der
Reform der alten Kaderverwaltung einen beachtlichen Beitrag geleistet hat. Dennoch
sind die Provinz- und Gemeindeverwaltungen auf dem Lande in der politischen Praxis
nicht nennenswert reformiert worden. Sie sind immer noch finanziell und politisch von
der Regierung abhingig und weisungsgebunden.'** Durch eine ziigige Ausbildung des
Fachpersonals wurden allenfalls vollig neue Perspektiven eréffnet, um einen neuen
offentlichen Dienst in der Mongolei aufzubauen.

Die mongolische Verwaltung befindet sich heute in einer Ubergangsphase von
der alten Form der Kaderverwaltung in die moderne Form einer agil handelnden,
ergebnis- und biirgerorientierten Verwaltung. Eine Voraussetzung, den technologischen
Fortschritt und den gesellschaftlichen Wandel zu bewiltigen, ist die Lernfahigkeit der
Individuen und der Gesellschaft. Deshalb braucht die Mongolei eine lernfdhige und
selbst handelnde Verwaltung. Aus der Evolutionstheorie weil man, ,dass jedes
existierende System zusammenbricht, wenn es nicht mehr in der Lage ist, sich
mindestens so schnell weiterzuentwickeln wie seine Umwelt“.'” Der Prozess der
Transformation von der Kaderverwaltung in eine moderne lernfihige und selbst
handelnde Verwaltung ist in der Mongolei deshalb noch schwieriger als in anderen
Liandern, da es bis 1990 kein Privateigentum sowie keinerlei finanzielle und
institutionelle Selbststindigkeit gegeben hat. Nachdem die Partei ihre fiihrende Rolle
verloren hatte, musste sich der Staat selbst neu definieren, seine Aufgaben neu
formulieren und diese verteilen.

Durch die Neugriindung des Staates entstanden vollig neue politische Sektoren,
die bis dahin in der Mongolei gar nicht regelungsbediirftig waren. Die Exekutive

versuchte seit 1990, die Aufgabeniiberschneidungen von Politik und Verwaltung zu

beseitigen. Auf der Grundlage des Gesetzes fiir den Offentlichen Dienst und nach der

'3 Die Regierung hat im Jahre 2001 einen Gesetzentwurf fiir die Entwicklung der lindlichen Regionen
ausgearbeitet. Die 21 Provinzen sollen in vier Regionen als Einheit zusammengefasst werden, um ihre
politische Effektivitdt zu verstarken und das politische Verhiltnis zwischen der Zentralregierung und den
Lokalverwaltungen auf ein &hnliches Niveau zu bringen. Dieses Gesetz kann als weiterer Schritt zur
Dezentralisierung der Lokalverwaltung betrachtet werden, ist aber nicht verwirklicht worden.

1% vgl. mongolische Verfassung von 1992 Art. 60, Abs. 2 und Art. 62, Abs. 1.

133 Vgl. Reichardt 1999, S. 64.
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Durchfiihrung des ,,Management Development Programme* der Mongolei ist eine

zweite Phase der Verwaltungsreform gestartet worden.

3.2.4 Die neue Aufgabenverteilung und Verwaltungsstruktur

Die Verfassung der Mongolei sieht in Art. 46, Abs. 2, ein Berufsbeamtentum
vor, das der Staatsverwaltung ermoglichen soll, eine aktive Personalpolitik zu betreiben.
Der offentliche Dienst ist in der Mongolei als , Tdtigkeit zur Erfiillung und
Verwirklichung der Ziele und Funktionen des Staates im Rahmen der ihm iibertragenen
Vollmacht und unter Beachtung der Verfassung und sonstiger Gesetze der Mongolei*
zu verstehen. °® Dieses Gesetz zum Offentlichen Dienst der Mongolei kann als
Rahmengesetz zur Modernisierung der staatlichen Verwaltung betrachtet werden. Es
regelt folgende Bereiche:"’

> Politischer Dienst: Dazu gehdren politische Amter durch
Wahl oder Ernennung.

» Verwaltungsdienst: Dieser Bereich ist der Kernbereich des
offentlichen Dienstes in der Mongolei. Jeder Biirger oder jede
Biirgerin, die bestimmte Voraussetzungen laut § 16, Satz 2,
des Gesetzes zum Offentlichen Dienst erfiillt, kann nach einer
Eignungspriifung in diesem Bereich eine Stelle tibernehmen.
Die Hauptvoraussetzung bei der Eignungspriifung ist die
fachliche Qualifikation. Einzelheiten der Eignungspriifung,
Probezeit, Ernennung als Beamter, Beurteilung, Besoldung,
Versorgung werden durch die Verordnungen geregelt.

» Sonderdienst: Hierzu gehoren gemdl § 8, Satz 1 des
Gesetzes zum Offentlichen Dienst (GOD) z. B. Richter,
Staatsanwilte, Mitglieder des Verfassungsgerichts, der
Vorsitzende und die Mitglieder des Wahlvorstandes,
Offiziere, Hauptfeldwebel,  Vollstreckungsbeamte  der
Streitkrdfte oder anderer Militdr- und Nachrichtendienste
usw., alle Dienststellen der Ordnungsverwaltung.

»> Dienstleistungsbereich: Dieser Bereich umfasst in der
Mongolei nach deutschem Verstindnis 6ffentliche Stellen, in
denen die Personen auf der Grundlage eines Arbeitsvertrages
eingestellt worden sind. Zu diesem Bereich gehoren vor allem
Stellen, in den Eigenbetrieben der Verwaltung und in der
Verwaltung des Staates.

1% yol. Das Gesetz zum Offentlichen Dienst der Mongolei 1996. § 3, Satz 3.
37V gl. Batsuch 2000, S. 45f.
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GemiB diesem Gesetz ist eine neue Zentralbehdrde fiir den Offentlichen Dienst
mit dem Namen ,,Rat fiir den Staatlichen Verwaltungsdienst (§ 34, GOD) gegriindet
worden, um obige Regelungen in die Praxis umzusetzen. Sie besteht aus drei stindigen
und vier nichtstindigen Mitgliedern. IThre Entscheidung ist kollegial. Diese Behdrde hat
keinen eigenen Arbeitsstab. Die Aufgaben des Arbeitsstabes werden vom
Regierungsverwaltungsamt iibernommen. Die wichtigsten Aufgaben des Rates fiir den
Staatlichen Verwaltungsdienst sind die Koordinierung der Tétigkeiten bei der
Entwicklung eines nationalen Fiihrungspotentials, die Organisation der gesetzlichen
Vorschriften fiir den Offentlichen Dienst bei der Umsetzung, die fachliche und
methodische Hilfestellung bei der Einhaltung des Gerechtigkeitsprinzips, die
Entscheidung und Uberpriifung der in diesem Zusammenhang auftretenden Konflikte,
der Aufbau eines umfassenden Systems von Personalakten und der Registrierung, die
Planung und Sicherstellung des Personalbedarfs, die Koordinierung der Ausbildungs-
und Forschungstitigkeiten des o6ffentlichen Dienstes und die Unterbreitung von
Vorschldgen zur Verbesserung der Leistungsfahigkeit des offentlichen Dienstes der
Mongolei. '**

Diese Regelungen sind dazu gedacht, die Grundlagen eines politisch
unabhingigen Berufsbeamtentums in der Mongolei zu schaffen. Es gibt auch konkrete
MafBnahmen fiir folgende Bereiche, die in Zukunft in der Mongolei entwickelt und
durchgefiihrt werden sollen: "’

Ausbildung der Beamten,

Verbesserung der Lebensbedingungen der Beamten,
Soziale Sicherung der Beamten,

Separate Regelung fiir Ferien und Urlaub der Beamten,
Sicherheitsregelung der Beamten.

YV VVVYY

Einige dieser MaBinahmen sind im Moment noch in der Vorbereitung bzw. in der
Durchfiihrung begriffen. So entstehen eine vollig neue Organisation in der 6ffentlichen
Verwaltung und ein neues Verstindnis, das vor einigen Jahren noch nicht in der
Mongolei existierte. Der Reformprozess der Staatsverwaltung ist heute keinesfalls
abgeschlossen. Die gegenwirtige Entwicklung der mongolischen Verwaltung zeigt,
dass die Koordination zwischen den Ministerien, den untergeordneten Behorden und

anderen staatlichen und nicht staatlichen Institutionen sowohl rechtlich als auch

1% vgl. Das Gesetz zum Offentlichen Dienst der Mongolei 1996. § 34.
%9 Vgl. Das Gesetz zum Offentlichen Dienst der Mongolei 1996. § 33, Satz 4.
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institutionell noch entwicklungsbediirftig ist. Das mongolische Parlament hat auf
Vorschlag des Projektteams 1996 ,,Mongolian State Policy on Reforming Government
Processes and the General System of Structure” die Aufgaben der Legislative wie folgt
neu verteilt (siche Tabelle 2, S. 87):'%

Tabelle 2. Aufgabenverteilung der Legislative ab 1996:

Institutionen Funktionen
Premierminister, Regierungskabinett, Fiihrungsfunktion auf der nationalen
Regierungsverwaltungsamt Ebene,

Festlegung der strategischen Richtlinien
Institutionen fiir allgemeine Richtlinien fiir die Politik und Planung
Fiihrungsfunktionen des Landes
Linienministerien Richtlinien der ressortspezifischen
Politik
und Planung
Regulierungsbehorden Regulierung
Ausfiihrungsbehdrden Dienstleistungen
Lokalverwaltung Fiihrungs- und
Dienstleistungsfunktionen
auf der lokalen Ebene
Staatsunternehmen Produktions- und
Dienstleistungsfunktion,
Unterstiitzung der Prioritdten der
Regierung
GmbHs mit staatlichen Anteilen Produktions- und
Dienstleistungsfunktion
Nichtstaatliche Organisationen ( NGO s) Erledigung von Aufgaben auf der
Grundlage von Vertrdgen

Im Zuge der vielfdltigen Reformversuche in der staatlichen Verwaltung der
Mongolei hat bereits ein Paradigmenwechsel stattgefunden, der als eine
Neubestimmung gemeinsamer Regeln, Traditionen und deren zugehorigen
Interpretationen  bezeichnet ~werden kann. In der  Anfangsphase  der
Verwaltungstransformation suchte man nur voriibergehende Losungsmoglichkeiten fiir
die vorhandenen Probleme und schenkte vor allem der wirtschaftlichen Entwicklung
und der Beseitigung der Haushaltsdefizite Aufmerksamkeit. Man hat das Budget von
Ministerien und Behorden drastisch reduziert, Fachpersonal abgebaut, Behdrden
zusammengelegt und sogar einige Behdrden abgeschafft, um Geld in der Verwaltung zu
sparen. Diese MaBBnahmen waren die Folgen der Finanznot. Einige Dienstleistungen, die

frither kostenlos waren, werden nun gegen Gebiihren angeboten. Die Verdnderungen

10 ygl. Rinchinbazar 2000, S. 44.
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haben jedoch nicht bewirkt, dass die offentliche Verwaltung ihr Leistungspotential
steigern konnte. Daher war es notwendig, eine griindliche Umstrukturierung
vorzunehmen.

Mit der neuen  Aufgabenverteilung und der Griindung neuer
Verwaltungsinstitutionen seit 1996 versuchte man, eine Trennung von Verwaltung und
Politik in der Mongolei zu erreichen. GemiBl § 18, Abs. 6 des Gesetzes iiber die
Regierung der Mongolei (GRM) muss das tdgliche Geschift eines Ministeriums von
einem Staatssekretir geleitet werden.'®' 1996 hat man zum ersten Mal den Posten eines
Staatssekretirs eingefiihrt. Damit sind die politische und fachliche Fiihrung der
Verwaltung getrennt worden. Laut § 18, Abs. 9 dieses Gesetzes (GRM) ist ein
Regierungswechsel oder ein Ministerwechsel kein Grund, den Staatssekretir zu
entlassen. Der Staatssekretdr ist kein politischer Beamter wie die Staatssekretire in der
Bundesrepublik Deutschland. Trotz dieses Versuchs der Trennung von Politik und
Verwaltung gibt es in der Mongolei zwei Verwaltungsebenen, die sich nach wie vor
tiberschneiden: die Zentralverwaltung und die Lokalverwaltung (siehe Abb. 9, S. 89).

Zu den Zentralverwaltungsebenen gehdren das Parlament, die Verwaltung des
Prisidenten, die Regierung, der Rechnungshof der Mongolei, die Ministerien sowie die
Agenturen der Ministerien. Die Ministerien werden in zwei Gruppen unterteilt: die
Zentralministerien =~ mit  allgemein  ressortiibergreifenden ~ Aufgaben  (wie
Finanzministerium,  AuBenministerium  und  Justizministerium) und  die
Linienministerien, die fiir bestimmte Ressorts zustindig sind (wie Umweltministerium,
Ministerium fiir Infrastruktur und Entwicklung, Kulturministerium,
Gesundheitsministerium und  Verteidigungsministerium). Die Agenturen sind
nachgeordnete Behorden von Ministerien, die sich in Regulierungs- und
Ausfiihrungsagenturen unterteilen. Die Regulierungsagenturen haben Aufsichts- und
Kontrollfunktionen beim Vollzug des Gesetzes und bei der Einhaltung der Standards
und der Normen. Somit nehmen diese Behdrden die Aufgaben der Ordnungsverwaltung
wahr. Die Ausfiihrungsagenturen fiihren dagegen die Gesetze und die Politik der
Regierung durch.

Die Lokalverwaltung der Mongolei besteht hingegen aus 21
Verwaltungseinheiten der Provinzen mit der Hauptstadt Ulaanbaatar, 332 Sumons

(Kreisen) sowie 1620 Bags (Gemeinden). Die Hauptstadt ,,Ulaanbaatar” hat eine

1! ygl. Batsuch 2000, S. 52f.
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Sonderstellung geméaB3 dem ,,Gesetz liber die Rechtslage der Hauptstadt“ (GRH). Die
Hauptstadt besteht aus 12 Bezirken (Duureg) und 119 Stadtvierteln (Horoo).

Abb. 9. Verwaltungsstruktur der Mongolei seit 1992:
Quelle: Rinchinbazar 2000, S. 43.
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Auf  jeder Ebene der Lokalverwaltungen gibt es  gewdhlte
Vertreterversammlungen, die nach der Verabschiedung der Verfassung von 1992, Art.
60, Abs. 2, in der Lokalverwaltung eingefiihrt wurden. Die Vertreterversammlung wird
auf der ortlichen Ebene gewihlt. Der Vorstand der Vertreterversammlungen
(vergleichbar mit dem Biirgermeister der Kommunen in Europa) wird auf jeder Ebene
von der Vertreterversammlung gewidhlt und dann von der nédchsthoheren
Verwaltungsebene bestitigt (§ 10. Abs. 2 des Gesetzes iiber die Administrativ-
Territoriale Einheit der Mongolei und ihre Leitung). Die Vorsitzenden'® (Gouverneur)
auf allen Ebenen der Lokalverwaltung haben eine Doppelfunktion (siche Abb. 10, S.
90). Sie sind sowohl Vertreter der Zentralverwaltung als auch rechtlich verpflichtet, die
Beschliisse der gewéhlten Versammlungen im Selbstverwaltungsbereich umzusetzen.
Dadurch, dass die Vorsitzenden der Vertreterversammlungen einerseits gewéhlt und
anderseits die Vertreter der Zentralverwaltung sind, befinden sie sich in einer

politischen Schliisselfunktion. Als Vertreter der Zentralverwaltung sind sie verpflichtet,

162 Dieser Ausdruck wird in der Arbeit verwendet, damit beim Lesen keine Irritation entsteht.
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Gesetze, Rechtsvorschriften und andere Entscheidungen der Regierung oder der
nichsthéheren Verwaltungsebene zu vollziehen, ohne die Entscheidung mitbestimmen
zu konnen (§ 10, Abs. 5, des Gesetzes iiber die Administrativ-Territoriale Einheit der
Mongolei und ihre Leitung). Fiir sie gibt es kein Recht auf Mitwirkung. Die
Aufgabenverteilung der Verwaltung scheint in der Mongolei keinesfalls abgeschlossen
zu sein, weil die Koordinierungs- und Ausfiihrungsbefugnisse der Vorsitzenden
(Gouverneur) in der hierarchisierten Staatsgliederung unter der zentralen Aufsicht der
Regierung keine Kompetenzverteilung, sondern nur eine gewisse Arbeitsteilung haben.

Abb. 10. Lokale Verwaltungsstruktur der Mongolei seit 1992:
Quelle: Rinchinbazar 2000, S. 117.
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Die Transformation der mongolischen Verwaltung befindet sich noch in der
Anfangsphase. Die strukturellen Verdnderungen nach der Einfiihrung der mongolischen
Verfassung 1992 und des Gesetzes iiber die Administrativ-Territoriale Einheit der
Mongolei lassen sich durch folgende Systematik verdeutlichen. Man kann gegenwirtig

in der Mongolei, strukturell gesehen, von einer ,,dekonzentrierten Staatsverwaltung mit
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Selbstverwaltungselementen'®

sprechen. Politisch und funktional ist die mongolische
Lokalverwaltung noch in der alten Handlungsmethode des doppelten
Unterstellungsprinzips verblieben (siche Abb.10, S. 90). Das Prinzip der ,,doppelten
Unterstellung* gilt, heute auch in veridnderter Form, weiter. Wihrend es frither in der
Anhidngigkeit von der Parteiorganisation bestand, wird es jetzt von der
Zentralverwaltung und von der lokalen Vertreterversammlung ausgetibt.

Trotz der Versuche, die Staatsverwaltung auf der Ebene der Lokalverwaltung
strukturell und funktional zu verdndern, fehlen einerseits fachliche und praxisorientierte
Weiterbildungsmaflnahmen fiir die mongolischen Verwaltungsbeamten in den
Provinzen und Gemeinden, andererseits mangelt es an der Erlangung eigener
Kompetenzen. Um fachliche und praxisorientierte BildungsmaBBnahmen zu
ermoglichen, bietet die mongolische Regierung seit 2002 Seminare in stadtischen und

1%y an. Als Ziele der Reformbemiihungen

landlichen Regionen (separat in vier Gebieten
auf der Ebene der Lokalverwaltung bleiben gegenwiértig die Dezentralisierung und die
weitere Demokratisierung, also die Stidrkung der rechtlichen Stellung sowie die
Regionalisierung der Politik bestehen. Mit der Verabschiedung der neuen Verfassung
vom 1992 verdnderte sich die staatliche Aufgabenwahrnehmung, da die neue
Verfassung der Mongolei, Art. 59, Abs. 1, das Prinzip der Selbstverwaltung auf der
Ebene der Lokalverwaltung anerkennt. Inzwischen wurden folgende Gesetze zusétzlich

verabschiedet:

» Gesetz tber die Administrativ-Territoriale Einheit und ihre
Leitung,'®

» politisches  Dokument iiber die  Richtlinien der
Regierungsaktionen und die Reform der allgemeinen
Systemstruktur durch den Staat,'®®

19 Bolay, Friedrich W. u. a. (Hsrg.): Qualifikation des Verwaltungsnachwuchses der Mongolei.
Gutachten zur Priifung und Planung des Vorhabens im Auftrag der Deutschen Stiftung fiir Internationale
Entwicklung. Unverdffentlichtes Projektgutachten, Deutsche Stiftung fiir Internationale Entwicklung.
Berlin 1995, S. 20.

' Die Seminare in stidtischen und lindlichen Regionen haben in vier Gebieten stattgefunden: in den
stiadtischen Regionen — Mitte: vom 08.06.02 bis 10.06.02, Ulaanbaatar, Darhan, Erdenet und Téw Aimag;
in den siidlichen Regionen — Dornogobi: vom 12.06.02 bis 14.06.02, Dornogobi, Dornot, Khentie,
Sukhbaatar, Gobisumber, Omndgobi und Dundgobi; in den mittleren Regionen — Owdrkhangai: vom
18.06.02 bis 20.06.02, Oworkhangai, Arkhangai, Bulgan, Bayankhongor, Orkhon und Howsgél; in den
westlichen Regionen — Howd: vom 23.06.02 bis 25.06.02, Howd, Bayandlgie, Gobialtai, Zavkhan und
Uws. Vgl. Die Regierungskanzlei (Hrsg.): Schaffung einheitlicher Verwaltung; Seminare fiir
Regionalisierung. Ulaanbaatar 2001 (in mongolischer Sprache).

195 y/g]. Rinchinbazar 2000, S. 202. Ebenfalls Die Regierungskanzlei (Hrsg.): 2001, S. 159ff.

1% Wirtschaftsministerium der Mongolei (Hrsg.): Regionale Verwaltung und Planung: Richtlinien,
Rechtliche und Strategische Grundlagen. Ulaanbaatar 2003, S. 3; S. 22; S. 39; S. 51 (in mongolischer
Sprache).
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» Grundlinien des Staates zur lindlichen Entwicklung, '®’
» Aktionsprogramme der Regierung zur landlichen Entwicklung
(2000-2004).'°8

Der Artikel 59, Abs. 1, der mongolischen Verfassung lautet: ,,Die Provinzen,
Kreise und Gemeinden sind staatliche Verwaltungsorgane und erfiillen auf der Basis des
Selbstverwaltungsstatus die ihnen von Rechtsweg iibertragenen staatlichen
Verwaltungsaufgaben. Thr Selbstverwaltungsstatus kommt durch die gewéhlte
Vertreterversammlung zum Ausdruck. Der Vorstand der Vertreterversammlung wird
auf jeder Ebene auf der Basis des Mehrheitsprinzips von der oOrtlichen
Vertreterversammlung gewdhlt und von der nédchstenhoheren Verwaltungsebene
bestdtigt (siche Abb. 10, S. 90). Der Vorstand befindet sich demnach in einer
Schliisselfunktion im Hinblick auf die Interessenvertretung der Vertreterversammlung
und die Umsetzung der Regierungspolitik, weil der Handlungsspielraum der einzelnen
Vorsitzenden (Gouverneur) auf jeder Ebene der Lokalverwaltung politisch und
finanziell von der Regierung eingeschrinkt ist und stets abhdngig bleibt. Durch die
Amtsbestdtigung  von  der  ndchsthdheren  Verwaltungsebene  wird  die
verfassungsrechtliche Basis der Selbstverwaltung in Frage gestellt, weil die zentrale
Aufsichtsfunktion der Regierung durch den Premierminister ausgeiibt wird und zum
Teil personalpolitisch bedingt ist.

Die Regelung im Gesetz iiber die Administrativ-Territoriale Einheit der
Mongolei und ihre Leitung, § 10, Abs. 2, erinnert an die alten Prinzipien der
Kaderverwaltung in der Mongolei. Trotz des Ubergangs in eine liberal-demokratische
Gesellschaftsordnung und die rechtlichen Rahmenbedingungen der Verfassung nimmt

der Staat durch die Kettenbestitigung '

des gewdhlten Vorstandes der
Vertreterversammlung seine staatliche Kontrollfunktion in der Lokalverwaltung wahr.
Somit entsteht eine direkte politische und personale Abhéngigkeit.

Trotz des verfassungsrechtlichen Handlungsrahmens wird die Verwaltungstitigkeit in
der Praxis dadurch politisch beschrinkt, dass die Kettenbestitigung in der
Lokalverwaltung politisch bedingt ist und finanziell von der Zentrale — der Regierung —

abhingig bleibt.

17 Tseveenjav und Batmukh (Hrsg.): Die Behorde der landlichen Entwicklung. Das Handbuch zur
regionalen Entwicklung. Ulaanbaatar 2005, S. 17ff (in mongolischer Sprache).

"% Byambaa (Hrsg.): Untersuchung zur Entwicklung der Mongolei, Sammlung aus wissenschaftlichen
Dokumenten. 2. Aufl., Ulaanbatar 2007, S. 12ff (in mongolischer Sprache).

'% Die Kettenbestitigung wird rechtlich im Gesetz iiber die Administrative-Territoriale Einheit der
Mongolei und ihre Leitung verankert (Art. 60, Abs. 2).
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3.3 Schlussfolgerungen fiir die mongolische Lokalverwaltung

Der am 16. November 1924 eingefiihrte Demokratische Zentralismus legte mehr
als liber 70 Jahre lang den Fokus auf straffe Parteidisziplin und die Unterordnung der
Minderheit unter die Beschliisse der Mehrheit innerhalb der Parteiorganisationen und
lieB weder vertikale noch horizontale Gewaltenteilung im politischen System zu. Der
Zusammenbruch der kollektiven mongolischen Gesellschaftsform brachte nicht nur eine
Demokratisierungswelle'° mit sich, sondern entziindete auch die politische Diskussion
iiber die nationale Identitit und die Zukunft der Mongolei. Wie aus den Ausfithrungen
(3.1 und 3.2) zu entnehmen ist, belastet die Problematik des Demokratischen
Zentralismus, der in allen Gesellschaftsbereichen tief verwurzelt ist, den seit 1990
begonnenen Demokratisierungsprozess der Mongolei und betrifft folgende Punkte:

» die im Kommunismus unterdriickte kulturelle Identitdt und
Eigenstdandigkeit der Provinzen,

» Reform der politischen, administrativen und wirtschaftlichen
Abhingigkeit der lokalen Verwaltung,

» den rechtlichen Rahmen der Entscheidungskompetenzen der
Provinzen.

Kulturelle Identitdt, die erst mit der Staatsgriindung von Dschingis Khans
geschaffen wurde, entziindete politische Diskussionen iiber die Unterdriickung im
Kommunismus. Die Idee, die Nomaden wegen der Ausgleichung der
Lebensverhiltnisse  (kein  Privateigentum), sesshaft zu machen, entsprang
wirtschaftlichem Produktivitdtsdenken im Kommunismus.

In der Anfangsphase der Liberalisierung, kurz nach der Auflésung der
kollektiven ~Staatsformen, gab es Anzeichen dafiir, dass die Auflosung des
Nomadentums die Produktivitit der Viehzucht erhohen koénnte, wenn man die
Entwicklung der Viehzucht und somit die Entwicklung in den lidndlichen Regionen
gezielt fordert. Dieser Gedanke ist in der Mongolei so alt wie das Nomadentum selbst.
Die rasch verlaufenden politischen und wirtschaftlichen Fortschritte verédnderten zwar
zum Teil die politische Kultur und die Lebensweise, aber nicht die Mentalitit und
Identitit der nomadischen Bevdlkerung. Die nomadische Herkunft und die

entsprechende Lebensform zu é&ndern, bedeutet fiir viele Mongolen die totale

170 Eritz (1999) weist auf Nohlen (1988) und Riiland (1996) hin: Die Demokratisierungswelle in der
Mongolei vollzieht sich wie in den post-sozialistischen Léndern vor dem Hintergrund der wirtschaftlichen
Stagnation.
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Vernichtung ihrer Existenz. Miiller/Miiller sehen die Besonderheit der nomadischen

Kultur in folgenden Punkten verankert:'”'

» Nomaden sind dank ihrer Pferde besonders mobil (Mobilitét).

» Nomaden sind in hohem Grad anpassungsfihig, weil sie
wihrend eines Jahres mit ihren Herden dorthin ziehen, wo es
fiir diese die besten Weidegriinde gibt. Auf diese Weise
miissen sie sich immer wieder neu an die Ortlichen
Gegebenheiten anpassen (Flexibilitit).

» Grund und Boden waren bei den Nomaden nie
Privateigentum.'”> Dagegen sind die Herden ihr wertvollstes
Eigentum (Eigentumsverhiltnis).

» Die Nomaden legen sehr viel Wert auf ihre individuelle
Freiheit. Sie sind eigenwillig und neigen zum Widerstand
gegen jegliche Art von Vorschriften, weil sie in einem diinn
besiedelten grofen Land zu jeder Jahreszeit nur von der Natur
abhingig sind. Dies flihrt auch dazu, dass sie kaum ein
Zeitgefiihl haben (individuelle Freiheit).'”

» Obwohl die Nomaden viel Wert auf ihre individuelle Freiheit
legen, fiihlen sie sich ,untereinander sehr verbunden*
(Zugehorigkeit).

» Nomaden leben umweltfreundlich, weil sie wissen und
erfahren haben, dass sie selbst ein Teil der Natur sind.
Deshalb haben sie grofen Respekt gegeniiber der Natur
(Umweltbewusstsein).

Die Viehwirtschaft allein erbringt heute ein Drittel des BIP und 80% der
landwirtschaftlichen ~Gesamtproduktion in der Mongolei. Ein nachhaltiges
Produktionswachstum der Viehwirtschaft wire deshalb auch eine Entwicklungsquelle
fiir die Mongolei. Die nomadische Tierhaltung zu fordern, bedeutet die volle Akzeptanz
des Nomadentums in der Mongolei. Daher ist notwendig, eine langfristige und
nachhaltige Strategie zur ldndlichen Entwicklung auszuarbeiten, insbesondere zur
Frage, wie die nomadische Lebensart in Zukunft in der Mongolei durch die Gemeinden
und Kreise institutionell organisiert und geschiitzt werden soll. Grundlage dafiir kann
nur die Form der Selbstverwaltung sein, wenn die regionalen und lokalen
Verwaltungseinheiten durch die Erweiterung ihrer Rechte finanziell und politisch
selbststindig werden. Daraus lédsst sich die Frage ableiten, wie die Grundlage fiir die

Selbstverwaltung geschaffen werden kann?

"' Vgl. Miiller 1992, S. 21.

' Da Grund und Boden fiir die Nomaden kein Eigentum darstellen, konnen sie auch auf dem Lande
nicht privatisiert werden. Ohne Weideflache sind die Nomaden existenzlos. Nur in Regionen mit einer
sesshaften Bevolkerung konnen Grund und Boden deshalb privatisiert werden.

'3 Vgl. Batbayar 1996, S. 17.
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Batsuch (2000) fiihrt zur Modernisierung der staatlichen Verwaltung aus,'™ dass
der entscheidende Weg des Wandels iiber die Kultur und die Leitvorstellungen fiihrt:
»Was wir in unseren KoOpfen haben, sind Bilder, Annahmen und Geschichten.
Bekanntlich dienen diese Vorstellungen den Menschen als Leitlinien fiir ihr Handeln. In
diesem Sinne braucht die Mongolei eine praxisnahe Leitvorstellung im Hinblick auf die
Funktion der Lokalverwaltung. Das Problem der mongolischen Lokalverwaltung ist,
dass die neue Verfassung von 1992 das Subsidiaritéitsprinzip als Grundlage fiir die
Selbstverwaltung anerkennt, dieses aber nicht richtig in die Praxis umgesetzt wurde,
weil der Verfassungstext und die Verfassungswirklichkeit auseinanderklaffen.'” Die in
der Verfassung formulierte Gesellschaftsordnung wird zwar angestrebt, aber sie
existiert in mancher Hinsicht noch nicht. Die mongolische Lokalverwaltung braucht
nicht nur einen theoretischen Leitfaden (Foderalismus), wie sie unabhéngig von der
jeweiligen Regierungspolitik in eine eigenstindige Verwaltungsform transformiert
werden kann, sondern auch realistische Leitvorstellungen iiber die reibungslose
Funktion der staatlichen Verwaltung und eine Vorstellung davon, wie andere Lénder
mit einer dezentralisierten Selbstverwaltungsform die lokale Verwaltung organisieren
(wie z. B. die Selbstverwaltung in Deutschland).

Der Staat finanziert weiterhin wie im Kommunismus die lokalen
Verwaltungseinheiten zentral. Die gesamten Einnahmen der Gemeinden, Kreise und
Provinzen flieBen direkt in die Kasse der Regierung, die sie gemif ihrer Institutionen
umverteilen. Je nach Jahresplanung der Provinzen, Kreise und Gemeinden werden ihre
Ausgaben durch die Regierung zentral gesteuert. Dadurch besteht immer noch eine
finanzielle Abhéngigkeit. Es bestehen zwei Moglichkeiten der Verdnderung: Entweder
wird mit politischer Zielsetzung die Sesshaftwerdung der Nomaden gefordert oder die
nomadische Lebensart wird akzeptiert und die Viehwirtschaft in die Marktwirtschaft
einbezogen. Die politische Zielsetzung der nomadischen Sesshaftmachung scheint nicht
realisierbar zu sein, weil nach jeder Versuch, das zu bewirken, in den letzten
Jahrzehnten an der nomadischen Lebensart gescheitert ist. Die Einbeziehung der
Viehwirtschaft in eine moderne Marktwirtschaft scheint unter diesen Umstinden die
beste Losung zu sein und beansprucht aber eine dezentralisierte Form der
Lokalverwaltung. Diese gibt den Nomaden die Mdglichkeit, politisch und wirtschaftlich

aktiv zu werden, ihre Meinungen duflern zu kdnnen und ihre Mitbestimmungsrechte in

"7 ygl. Batsuch 2000, S. 73.
' Vgl. Fritz 1999, S. 86f.
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der lokalen Verwaltung wahrzunehmen sowie die Politik und Wirtschaft nach ihren
Bediirfnissen zu gestalten. D. h., eine gut organisierte Verwaltungsstruktur,
unabhingige finanzielle Quellen, eine wirtschaftliche Selbststidndigkeit der
Lokalverwaltung und wissenschaftliche Aufkldrung {iber eine dezentralisierte
Verwaltung kénnten die politische, administrative und wirtschaftliche Unabhédngigkeit
der Lokalverwaltungen in der Mongolei ermoglichen.

Die Schwierigkeit einer derartigen Dezentralisierung liegt in der historischen
Entwicklung der mongolischen Staatsverwaltung begriindet, da es keine in der
Gesellschaft tief verankertem Wurzeln der Demokratie gibt und daher auch keine
praktischen Erfahrungen mit ihr vorliegen. Uber die Ansitze zur Verinderung soll im
Entwurf der Selbstverwaltung fiir die Mongolei (Kap. 5) diskutiert werden. Eine
dezentralisierte Staatsgliederung kann, Sauerland (1997) zufolge, nur dann existieren,
wenn die Teileinheiten iiber eine eigene Rechtspersonlichkeit verfiigen und eigene
Kompetenzen fiir bestimmte Politikbereiche besitzen,'’® was gegenwirtig rechtlich und
institutionell in der Mongolei noch fehlt. Zur Reformierung ist eine Vielzahl gezielter
politischer und wirtschaftlicher Maflnahmen erforderlich. Prinzipiell kann die
Staatsgliederung in einem Staat territorial oder funktional verteilt sein (Kap. 2). Deshalb
wird im Folgenden (Kap. 4) iiber die Moglichkeiten der foderativen Strukturelemente
am Beispiel Deutschlands referiert, um ein kulturell angepasstes Konzept fiir die

Mongolei erarbeiten zu konnen.

4. Das Verwaltungssystem der Bundesrepublik Deutschland

Die mongolische Staatsverwaltung verfiigte in ihren Entwicklungsphasen (Kap.
3) nie iiber eine selbststindige Verwaltungseinheit in Form der Selbstverwaltung wie
die Bundesrepublik. Hinsichtlich ihres Verwaltungsaufbaus (unter Beriicksichtigung der
deutschen Vereinigung) bietet die Bundesrepublik Deutschland der Mongolei ein
klassisches Beispiel fiir die FEinfiihrung bzw. den Aufbau einer autonomen
Gebietskorperschaft, mit eigenstindig und unabhingig in einem festgesetzten
Kompetenzrahmen handelnden Provinzen. Mit der Untersuchung der Staatsverwaltung
der Bundesrepublik soll die Fragestellung beantwortet werden, inwieweit die foderative

Organisation der Selbstverwaltungen der Bundesrepublik Deutschland ein Modell fiir

176 Vgl. Sauerland 1997, S. 20.
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die Mongolei darstellt. Dazu sollen folgende Fragen beantwortet werden: Wie ist die
Selbstverwaltung als Subsidiarititsprinzip im Foderalismus rechtlich und institutionell
verwurzelt (Kap. 4.3)? Um die Selbstverwaltung als Subsidiarititsprinzip bzw. als dritte
Sdule der Demokratie verstehen zu kdénnen, wird ein kurzer Uberblick (Kap. 4.1)
gegeben. Der Foderalismus hat im Vergleich zum Zentralismus Vorteile in der
Verwaltung im Hinblick auf die direkte Biirgerbeteiligung und beansprucht als
Organisationsprinzip die rechtsstaatlichen Elemente der demokratischen Verfassung
(Kap. 4.2). Die Verwaltungstransformation der DDR bietet einerseits eine beispielhafte
Skizze fiir einen Entwurf der Selbstverwaltung (Kap. 4.4.2), anderseits dient sie der
Untersuchung, welche Vorteile der Foderalismus mit seinen Prinzipien (Kap. 4.4.3)
gegeniiber der aktuellen hoch  zentralisierten, wirtschaftlich  schwachen
Staatsverwaltung der Mongolei aufweist und warum die Einfiihrung bzw. Aktivierung
der Selbstverwaltung in der ldndlichen Entwicklung der Mongolei in Zukunft niitzlich
sein konnte. Zur Klarung dieser Fragestellungen soll der Transformationsprozess der
DDR analysiert werden (Kap. 4.5). AnschlieBend wird im folgenden Kapitel (5) anhand
der vorangegangenen Untersuchung ein Entwurf der Selbstverwaltung fiir die Mongolei

vorgestellt.

4.1 Das Subsidiarititsprinzip und seine Geschichte in der BRD

Die Vorgeschichte der ldndlichen Selbstverwaltung in Deutschland geht auf die
Rechte der Gemeinden im 12. Jahrhundert zuriick und ldsst sich als lange Tradition
nachweisen. Sie hat sich {iber die Jahrhunderte hinweg von genossenschaftlich
verfassten Dorfgemeinschaften bis in die weitgehend autonomen Stidte entwickelt und
dient heute als Vorbild fiir die moderne kommunale Selbstverwaltung. Letztere war im
19. Jahrhundert der Ausdruck eines durch Besitz und Bildung selbstbewusster
gewordenen Biirgertums. Der Wunsch nach Emanzipation, Selbstentfaltung und
Freiheit wurde in der Gesellschaft des 19. Jahrhunderts vom gebildeten Beamtentum
gefordert. Das Beamtentum war von den Lehren der Aufklidrung und des sich
entfaltenden Rechtsstaates beeinflusst und wollte iiber ein gesellschaftlich aktives
Leben an der Leitung von oOffentlichen Geschéften des Staates beteiligt sein. Diese
Bemiihungen sind mit dem Namen des Freiherrn von Stein und den preuBischen

Reformen eng verbunden.
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Die Franzosische Revolution war fiir die deutsche kommunale Entwicklung
entscheidend. Sie hatte den Impuls gegeben, neben den drei Funktionen der hoheitlichen
Gewalt — der Gesetzgebung, der Regierung und der Rechtsprechung — eine vierte, die
,munizipale® Gewalt, einzufiihren.!”” Aus dieser vierten Gewalt bzw. der vertikalen
Gewaltenteilung, fern vom genossenschaftlichen Wesen der Gemeinden und der Idee
des britischen ,,local government®, hat sich die deutsche Selbstverwaltung entwickelt.
Zunichst wurde der Begriff ,Selbstverwaltung® — eine staatswirtschaftliche
Bezeichnung in einer Schrift des deutschen Physiokraten Johann August Schlettwein
(1779) — fir die kommunale Organisation verwandt. Die Bezeichnung ,.kommunal*
bezieht sich auf die ,,gemeinsamen Lasten®, welche die Angehorigen der kirchlichen
Pfarrbezirke zu tragen hatten und aus denen sich die dorflichen Gemeinden
entwickelten.'”®

Die Idee der Selbstverwaltung als eine biirgerliche Freiheitsidee schloss zur
damaligen Zeit nicht die Idee der politischen Gleichheit aller Einwohner der Gemeinde
ein. Fiir Hegel, mit dessen Theorie von 1821 die Diskussion um die Frage nach der
Beteiligung der Einwohnerschaft an der Verwaltung in Deutschland beginnt, sind die
Gemeinden genossenschaftliches Eigentum. Er sprach sich entschieden dafiir aus, dass
die Biirger ihr Eigentum, ihre Gemeinde selbst verwalten und dass der Staat oder seine

Beamten dort nicht einwirken sollten.'”’

Bei Lorenz von Stein, der den Hegelschen
Gedanken zur Gemeinde weiterentwickelte, findet sich der Versuch, die kommunale
Selbstverwaltung systematisch in die Verwaltungslehre einzubeziehen. So ordnet er die
Selbstverwaltung, wie die Regierung, in die vollziehende Gewalt ein. Ist die Regierung
an das verfassungsmiflige Verwaltungs- und Regierungsrecht gebunden, so unterliegt
die Selbstverwaltung als eine der beiden Grundformen der ,.freien Verwaltung*'® —
neben dem Vereinswesen — einem besonderen Rechtssystem. Die einzelne Gemeinde ist
nach von Stein weder ein Staat im Kleinen noch die Hauptbasis der Freiheit. Ihm
zufolge hat sie mit der eigentlichen Verfassung oder Gesetzgebung gar nichts zu tun.
Das ganze Gemeinderecht sei nichts anderes als das Recht der vollziehenden Gewalt.
Dieses Recht gliedere sich in vier Bereiche: Der erste Bereich ist die Selbstverwaltung.

Hier geht es nicht um ,,selbstherrliche Selbstbestimmung®, sondern um organisatorische

177 Schober, Peter: Kommunale Selbstverwaltung; Die Idee der modernen Gemeinde. Stuttgart 1991, S.
58.

'8 Schéber, Peter: Die kommunale Selbstverwaltung in der Staats- und Gemeindelehre. 1984, S. 54.
79 vgl. Schober 1991, S. 38f.

130 yon Stein 1975, S. 7.
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Teilnahme an der Funktion der staatlichen Verwaltung. Alle in der Gemeinde
ausgeiibten Funktionen werden unter Mitwirkung derer vollzogen, an denen sie
vollzogen werden. Die Formen dieser Mitwirkung sind das Stimm- und Wabhlrecht,
welche damals an die Steuerleistung gebunden waren. Der zweite Bereich besteht in der
Organisation der Gemeinde (inneres Gemeinderecht). Als selbststindiges
Vollzugsorgan muss sie ein Oberhaupt (Gouverneur, Gemeindevorsteher) haben, einen
thren Willen setzende Gewalt (Gemeinderat, Gemeindevertretung) und eine diesen
vollziehende Gewalt (Gemeindeverwaltung, einschlieBlich ihrer Leitung). Das System
von Rechtsnormen, das diese Struktur bestimmt, ist die Gemeindeordnung. Trotz ihrer
Selbstverwaltung bleibt die Gemeinde ein Teil des Staates. Der dritte Bereich legt fest,
dass Beschliisse niemals Gesetze, sondern nur Verordnungen und Verfiigungen sein
konnen. Hierbei geht es um rechtliche Beziehungen zwischen den Gemeinden und dem
Staat, um das duBlere Gemeinderecht. Die Vollendung des Gemeindewesens ist nach
von Stein erst dann moglich, wenn ein einheitliches Kommunalrecht die Beziehungen
zwischen den Orts- und den Verwaltungsgemeinden, das ganze Gemeindewesen
insgesamt, regelt. Nach dem vierten Bereich der internen Regelung der
Selbstverwaltung'®' kénnen Gemeinden und kommunale Rechtsverhiltnisse nur vom
Staat und seiner Verfassung rechtlich legitimiert sein.

Der Idee sich selbst verwaltender Gemeinden innerhalb des modernen Staates
trigt das Grundgesetz heute deutlich Rechnung. Der Staat kann auBerdem durch
Gesetze die Selbstverwaltung einschrinken, einzelne Gemeinden auflosen oder sonstige
Gebietsinderungen vornehmen. Aber er darf nicht den Kernbereich der
Selbstverwaltung, dessen Definition offenbar der historischen Entwicklung tiberlassen
bleibt, antasten oder gar die Gemeinden institutionell beseitigen. '™ Ihre rechtliche
Neuformierung nahm die stddtische Selbstverwaltung erst mit den Reformen des
Freiherrn Friedrich von und zum Stein vor. Mit Steins preuBischer Stidteordnung vom
19. November 1808 bzw. der entsprechenden Kabinettsorder Friedrich Wilhelms III.
wurde nicht nur die erste Gemeindeordnung in Deutschland kodifiziert, sondern auch
die Staatsverwaltung bewusst dezentralisiert, wobei sich die Biirger stirker an

offentlichen  Angelegenheiten beteiligen sollten. '™ Die Entwicklung der

'8 ygl. Schober 1984, S. 58f.

'82 Schmidt-Bleibtreu, Bruno und Klein, Franz: Kommentar zum Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland. 6. Aufl., Neuwied 1983, S. 484ff.

'8 Vgl. Bielzer 2003, S. 111.
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Selbstverwaltung verlief in Deutschland unterschiedlich, besonders im Vergleich von
Preuflen und Bayern. In Folge des Friihliberalismus wurde in Siiddeutschland die
Freiheit der Gemeinde zwar gestirkt, doch blieb die strenge Staatsaufsicht weiterhin
bestehen. In Bayern wurde zunichst unter dem Einfluss des Staatsministers Graf von
Monteglas (1759-1838) eine Verwaltung mit zentralistischer Tendenz initiiert. Die
Verfassung von 1808 schwichte die Selbstverwaltung.

Das Gemeindeedikt vom 17. Mai 1818 gewihrte zwar eine Form bedingter
stadtischer Selbstverwaltung, bei der die Gemeinden einen laut Prdambel eigenen
,» Wirkungskreis erhielten, doch bestand weiterhin ein Ungleichgewicht zu Gunsten des
Zentralismus. Auch in Preuflen wurden die Aufsichtsrechte des Staates wieder stark
ausgebaut, als 1831 — allerdings nicht im gesamten preuflischen Staatsgebiet — die
revidierte preuBische Stidteordnung erlassen wurde.'™ Der Begriff ,,Selbstverwaltung
wurde spater in der Paulskirchenverfassung von 1849 in § 184 als Grundrecht verankert.
In Abschnitt VI ,.Die Grundrechte des deutschen Volkes* heilit es in § 184: ,Jede
Gemeinde hat als Grundrechte ihrer Verfassung:

» die Wahl ihrer Vorsteher und Vertreter;

» die selbststindige Verwaltung ihrer Gemeindeangelegenheiten
mit Einschluss der Ortspolizei, unter gesetzlich geordneter
Oberaufsicht des Staates;

» die Veroffentlichung ihres Gemeindehaushaltes;

> Offentlichkeit der Verhandlungen als Regel.« '*°

Hier wurde allerdings die Oberaufsicht des Staates explizit genannt. Darin
erkennt man das Subsidiarititsprinzip, die Idee der Nachrangigkeit und Hilfe zur
Selbsthilfe. Letztlich konnten sich weder die Verfassung noch die infolge der
Verfassung erlassenen Gemeindeordnungen in der Realitdt dauerhaft durchsetzen. In
der zweiten Hailfte des 19. Jahrhunderts entwickelte sich die gemeindliche
Selbstverwaltung  nicht  wesentlich  weiter. In  PreuBen bestanden die
Landesgemeindeordnung, die Stddteordnung und Kreisordnung fort. Nach dem Ende
des 1. Weltkrieges erhielt die kommunale Selbstverwaltung als Subsidiaritétsprinzip in
etwa die jetzige Ausprdgung. Eine unverzichtbare Grundlage fiir die kommunale
Selbstverwaltung war der Art. 127 der Weimarer Reichsverfassung, der gemeinhin als

Garantie fiir die Selbstverwaltung in Deutschland angesehen wird.

'8 v gl. Bielzer 2003, S. 112.
'8 Schuster, Rudolf (Hrsg.): Deutsche Verfassungen. Miinchen 1994, S. 126.
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4.2 Rechtlicher Rahmen der Selbstverwaltung in der BRD

Die rechtliche Grundvoraussetzung der Selbstverwaltung basiert auf dem
Subsidiarititsprinzip bzw. dem  Strukturprinzip einer freiheitlichen und
menschenwiirdigen Staats- und Gesellschaftsordnung. Dieses Prinzip ist im deutschen
Grundgesetz Art. 28 II GG rechtlich verankert. Alle Angelegenheiten der Lander und
der oOrtlichen Gemeinschaft sind im Rahmen dieses Gesetzes in eigener Verantwortung
zu regeln (sieche Abb. 11, S. 102). Wihrend die bis 1918 geltende Verfassung des
Kaiserreiches von 1871 die Selbstverwaltung auf ldndlicher Ebene nicht erwéhnt,
bestimmt die Weimarer Reichsverfassung nur knapp in Art. 127, dass den Gemeinden
und Gemeindeverbanden das Recht der Selbstverwaltung innerhalb der Schranken der
Gesetze zustehe. Auf diesem Fundament entwickelte sich die rechtliche Grundlage der
Selbstverwaltung in Deutschland.

Neben dieser starken Absicherung der kommunalen Selbstverwaltung wurde die
landliche Selbstverwaltung rechtlich eine Erscheinungsform des Staates mit der
Paulskirchenverfassung und der Weimarer Reichsverfassung. Aber die kommunale
Selbstverwaltung wurde vom Verfassungsgeber damals nicht als ihrem Wesen nach
staatlich verstanden. Dagegen formulierte das Grundgesetz von 1949 dieses Recht noch
klarer und ausfiihrlicher. '

Die Kommunen werden als integraler Bestandteil der Lénder behandelt.
Demnach gelten fiir sie dieselben demokratischen Grundregeln. Nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts iiben die Kommunen Staatsgewalt aus
und diese unterscheidet sich im Hinblick auf die demokratische Legitimation
substantiell nicht von der Gewalt des Bundes und der Ladnder. Der Art. 28 II GG
verselbststandigt einen Teil der staatlichen Organisation und stattet ihn mit
Handlungsfreiheiten aus. Die kommunale Selbstverwaltung kann daher als eine
arbeitsteilige staatliche Aufgabenwahrnehmung im Rahmen der ,gegliederten
Demokratie verstanden werden'*’

Wesentliche Grundelemente der Selbstverwaltung nach dem Grundgesetz sind
die Biirgerschaftlichkeit, die Eigenverantwortlichkeit und die Allzustéindigkeit. Dabei
betrifft die Biirgerschaftlichkeit die kommunale Willensbildung (Partizipation), die

'% Ellwein, Thomas und Obbecke, Janbernd: Kommunale Selbstverwaltung am Ende dieses Jahrhunderts;
Ist das politische Konzept noch tragféhig? Koln 1998, S. 39.
%7 Vgl. Ellwein und Obbecke 1998, S. 41.
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Eigenverantwortlichkeit die Zustdndigkeit gegeniiber dem Staat (vertikale
Machtgliederung) und die Allzustindigkeit den Umfang des gemeindlichen
Aktionsbereichs (Subsidiaritétsprinzip). Somit stellt die Selbstverwaltung heute eine
durch Demokratiec und vertikale Funktionen- und Gewaltenteilung legitimierte,
dezentralisierte Verwaltungsebene in der Bundesrepublik Deutschland dar (sieche Abb.
11, S. 102).'%

Abb. 11. Gestaltungsfreiheit der Selbstverwaltung in Deutschland;
Quelle: www .kas.de /Selbstverwaltung/ Abbild als pdf. 1/12.

T ———
Kommurnale Selbstvernswaltung
Gestaltungsfreiheit und Selbstbestimmung

Kommunale
Selbst- Rechit-
verwaltung sprechung
im Rahmen
der Geseltze

. ey, By
df Den Gemeinden muld das o G,
ﬁ“';a,,ﬂ"fs’ Recht gewdhrieistet sein. ,@aﬁﬁﬁfﬁrn
AU gf;da alle Angelegenheiten Moart %htig'fm?‘
ﬁi cer ortlichen Gemeinschaft i I?r-. ;sh:?n
e im Rahmen der Gesetze ﬂié‘*ﬂé‘fh.&?sﬂ,}"z
M in eigener Verantwortung %‘%:g‘-gfﬁim £
‘fg.o‘d o zu regeln "‘ﬁih::.. SO
i CArt. 28, Abs. 2 GG) upmt ol -
ey Sstiesy
I =
gr! Sy

Der ,.kooperative Foderalismus® wirkt in besonderer Weise auf die Kommunen
und beeinflusst die kommunale Selbstverwaltung in der Bundesrepublik Deutschland.
Aufgrund des Gesetzesvorbehalts bestehen bestimmte Eingriffsmoglichkeiten in das
kommunale Selbstverwaltungsrecht, wie zum Beispiel die staatliche Aufsichtsbefugnis
in Form der Rechts- und Fachaufsicht sowie die Zuweisung staatlicher
Selbstverwaltungsaufgaben. Aber es besteht das Abwehrrecht durch den Art. 93, Abs. 1
Nb GG, als kommunale Verfassungsbeschwerde gegen staatliche MaBBnahmen im Falle
der Beeintrichtigung des Verwaltungsrechtes. Das Spannungsverhiltnis zwischen
Bund, Landern und den Kommunen ist in Deutschland noch vorhanden. Daher wird fiir

alle Ebenen der Staatsorganisation eine weitgehende Homogenitit verlangt. Die

138 Frere 1997, S. 98.
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gemeinschaftliche Aufgabenerledigung konzentriert sich vornehmlich auf den
staatlichen Bereich von Bund und Landern.

Durch die grundsitzliche Allzustindigkeit der Kommunen fiir Offentliche
Aufgaben mit ortlichem Bezug besteht das Problem der Abgrenzung zwischen ortlichen
bzw. liberortlichen Angelegenheiten. Diese Sachlage ist problematisch, weil diese in der
Rechtsprechung enthaltenen Kriterien beziiglich der ,,Angelegenheiten der oOrtlichen
Gemeinschaft” keine eindeutige begriffliche Abgrenzung herbeifiihrt. Nach Art. 28 II
GG ist die Selbstverwaltung inhaltlich in zweifacher Hinsicht garantiert: durch die
Allzustindigkeit im oOrtlichen Bezug und durch die Eigenverantwortlichkeit der

Gemeinden. Die Eigenverantwortlichkeit duert sich vor allem in folgenden Bereichen,

die zum Kernbereich der Selbstverwaltung gehéren: '*

» Die Personalautonomie enthilt die Befugnis der Gemeinden,
das  kommunale  Personalwesen  eigenverantwortlich
auszufiihren, d. h. insbesondere Beamte, Angestellte und
Arbeiter einzustellen, zu befordern und zu entlassen.

» Die Gebietsautonomie umfasst die Befugnis, im
Gemeindegebiet Hoheitsrechte auszuiiben.

» Die Organisationsautonomie enthélt das Recht, die innere
Organisation der Kommunen zu regeln.

» Die Finanzautonomie gibt den Kommunen das Recht, eine
eigenstindige Ausgaben- und Einnahmenwirtschaft im
Rahmen eines gesetzlich geordneten Haushaltswesens zu
betreiben.

» Die Steuerautonomie rdumt den Gemeinden das Recht zur
Erhebung von Steuern, Gebilihren und Beitrdgen ein. Das
Aufkommen der Realsteuern und ein Anteil der
Einkommenssteuer wird den Gemeinden in den Art. 106 Abs.
5und 6 GG garantiert.

» Die Planungsautonomie beinhaltet die Befugnis zur
eigenverantwortlichen Ordnung und  Gestaltung des
Gemeindegebiets unter Beriicksichtigung iiberdrtlicher
MaBnahmen.

Weiterhin gewidhrt Art. 28, Abs. 2 GG, den Gemeinden eine institutionelle
Garantie. Damit kann die kommunale Selbstverwaltung als Rechtsinstitut mit
Verfassungsrang nur durch eine Anderung des Grundgesetzes beseitigt werden.'”® Diese
institutionelle Garantie beinhaltet jedoch keine Gewdéhrleistung fiir den Bestand
einzelner Gemeinden. Diese konnen beispielsweise im Zuge einer Gebietsreform

aufgelost oder umstrukturiert werden, wie bei den Gebietsreformen in den alten

'8 vgl. Frere 1997, S. 101.
0 Vgl. Frere 1997, S. 102.
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Bundeslindern zwischen 1965 und 1975. "' Dies entsprechenden rechtlichen
Regelungen sind im Laufe der Jahrzehnte in einzelnen Bereichen unterschiedlich
entwickelt worden. Im Jahr 1956 wurden so z. B. die Realsteuergarantie und eine
Garantie des kommunalen Finanzausgleichs in das Grundgesetz aufgenommen.'** Seit
1969 ist auch die Disposition iiber den Hebesatz gewihrleistet.'”® Im selben Jahr wurde
in Art. 93 GG eine kommunale Verfassungsbeschwerde verankert, die den Kommunen
einen wirksamen Rechtsschutz verfassungsrechtlich erméglicht.'** 1992 erfolgte die
Erginzung des Art. 28 II GG um den Satz, dass die Gewihrleistung der
Selbstverwaltung die Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung umfasst.'”> Im
Hinblick auf die Staatsverwaltung kann die Selbstverwaltung als ,,dritte Sdule in der
foderalen Struktur der Bundesrepublik Deutschland bezeichnet werden. Gleichwohl
bestehen strukturelle und funktionelle Differenzen zwischen der rechtlichen
Selbstverwaltungsgarantie und ihrer tatséchlichen Bedeutung fiir die Abhéngigkeit von

Bund und Lindern.'*¢

4.3 Interne Struktur der Staatsverwaltung der BRD

Die Bundesrepublik Deutschland ist geméf Art. 20 GG ein demokratischer und
sozialer Bundesstaat mit einem foderalen Staatsaufbau. Der Staatsaufbau ist im Art. 20,
Abs. 1, und 28 GG garantiert und durch einen stark ausgeprigten Foderalismus
charakterisiert. Demnach ist die Staatsverwaltung wie folgt (siche Abb. 12, S. 105)
aufgebaut. Gemill Art. 79, Abs. 3 GG, ist die Verdnderung der foderalen Struktur des
Staatsaufbaus dem verfassungsidndernden Gesetzgeber verwehrt, jedoch ist eine neue
Gliederung des Bundesgebietes moglich (Art. 29). Gegen Willkiir sind folgende
Grenzen gesetzt: Die Lander sind zu horen und das Bundesgesetz bedarf zu einer
Giiltigkeit der Bestitigung durch einen Volksentscheid.'”” Im Rahmen des Gesamtstaats
(Bund) und der selbststindigen Lénder besteht eine weitere Gliederungsebene, die

jedoch keine eigenen Souverénititsrechte besitzt.

1 ygl. Frere 1997, S. 78.

12 Gesetz zur Anderung und Erginzung des Art. 106 des Grundgesetzes vom 24.12.1956 (BGBLI. 107).
193 Finanzreformgesetz vom 12.05.1969 (BGBI. I 359).

1 Das 19. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 29.01.1969 (BGBI. I 69).

%5 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 21.12.1992 (BGBL. 2086).

1% Gabriel, Oscar W. (Hrsg.): Kommunalpolitik im Wandel der Gesellschaft. Eine Einfiihrung in
Probleme der politischen Willensbildung in der Gemeinde. 1979, S. 33.

7 Vgl. von Beyme 2007, S. 47.
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Abb. 12. Organisationsstruktur der Verwaltung der BRD:
Quelle: Fere 1997, S. 93.
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Die kommunale Verwaltungsgliederung erhélt ihre Rechte von der Verfassung
der Lénder. Der institutionelle Bestand der kommunalen Verwaltung ist
staatsorganisationsrechtlich tiberwiegend den Landern zugeordnet und ist ein Ausdruck
der dezentralisiert organisierten 6ffentlichen Verwaltung.'”®

Innerhalb der Verwaltungsgliederung befinden sich nichtrechtsfahige Organe
des Bundes und der Linder, die unmittelbar die Staatsverwaltung ausiiben (siche Abb.
13, S. 106). Der Art. 30 GG regelt die grundsitzliche Kompetenzverteilung des Staates
zwischen Bund und Landern, wonach die Ausiibung der staatlichen Befugnisse und die
Erfiillung der staatlichen Aufgaben in den Zustidndigkeitsbereich der Lander fallen,

199 Nicht nur die

soweit das Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder zuldsst.
Aufteilung der Gesetzgebungskompetenz zwischen Bund und Landern, sondern auch
die Verwaltungsgliederung und die Ausfiihrung der Gesetze sind fiir die vorliegende

Untersuchung von grof3ter Bedeutung.

%% ygl. Frere 1997, S. 93.
99 Vgl. Frere 1997, S. 94.

105



4.3.1 Die Bundesverwaltung

Die Erfiillung der offentlichen Verwaltungsaufgaben des Staates ist zwischen
Bund und Léndern aufgeteilt, wobei der Art. 30 GG festlegt, dass die Lander — wie auch
bei der Gesetzgebung — die Regelzustindigkeit im Verwaltungsbereich besitzen. Auf
Bundesebene ist lediglich die bundeseigene Verwaltung zu erldutern. Diese ist — nicht
zuletzt wegen ihres Ausnahmecharakters — auf wenige Bereiche beschriankt (siche Abb.
13, S. 106): Art. 87, 88, 89, 90, Abs. 3 GG. In der Bundesverwaltung ist zwischen
unmittelbarer und mittelbarer Verwaltung zu differenzieren. Wiahrend bei der
bundesunmittelbaren Variante die Verwaltung direkt durch Behorden des Bundes
erledigt wird, bedient sich die Bundesrepublik Deutschland bei der mittelbaren
Bundesverwaltung selbststindiger juristischer Personen, Korperschaften oder Anstalten

des offentlichen Rechts, die ihr zugeordnet sind.*”

Des Weiteren ist die bundeseigene
Verwaltung in eine Verwaltung mit und ohne eigenen Verwaltungsunterbau unterteilt.
Ohne eigenen Verwaltungsunterbau meint hierbei die Verwaltung durch
Zentralbehdrden wie Bundesministerien oder Bundesoberbehdrden (siehe Abb. 13, S.
106).%"!

Abb. 13. Verwaltung auf der Bundesebene:
Quelle: in Anlehnung an Frere 1997, S. 95.
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Abkiirzungen:

HV — Hauptverwaltung,

OPD - Oberpostdirektion,

BBD — Bundesbahndirektion,

Bf — Bahnhof, OFD — Oberfinanzdirektion,

ZA — Zollamt (HZA — Hauptzollamt),

WBYV — Wehrbereichsverwaltung (KWEA — Kreiswehrersatzamt).

2% Degenhart, Christoph: Staatsrecht I — Staatsorganisationsrecht. Heidelberg 2002, 73 Rn., S. 176.
21 yg]. Degenhart 2002, 74 Rn., S. 178.
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Die Verwaltung durch den Bund mit eigenem Verwaltungsunterbau, der das

202 -, -
ist in den

Vorhandensein einer Mittel- und Unterbehorde erforderlich macht,
Bereichen des Art. 87, Abs. 1, Satz 1, und Abs. 2 GG, obligatorisch, in denen des Art.
87, Abs. 3, Satz 2 GG, lediglich fakultativ.

Im Folgenden wird insbesondere flir die projektrelevanten Bereiche ein kurzer
Uberblick iiber die Bundesbehdrden gegeben. Die obersten Bundesbehdrden sind die
Verwaltungsapparate des Bundesprésidenten (Bundesprésidialamt), des Bundeskanzlers
(Bundeskanzleramt) sowie der einzelnen Bundesminister (Bundesministerien). Auch
der Bundesrechnungshof sowie das Presse- und Informationsamt der Bundesregierung
haben den Rang oberster Bundesbehorden. Die Bundesoberbehdrden sind selbststindige
Zentralstellen fiir das gesamte Bundesgebiet, jedoch gehoren sie dem Geschiftsbereich
einer obersten Bundesbehdrde an wund unterliegen deren Weisungen. Aus

raumordnerischer Sicht sind folgende Bundesbehorden von besonderer Bedeutung:*”

» in der Zustindigkeit des Bundesministeriums fiir Verkehr,
Bau- und Wohnungswesen: das Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung, das Eisenbahn-Bundesamt, das Kraftfahrt-
Bundesamt.

» in der Zustidndigkeit des Bundesministeriums fiir Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit: das Bundesamt fiir
Naturschutz, das Umweltbundesamt; in der Zustédndigkeit des
Bundesministeriums des Innern: das Statistische Bundesamt;
in der Zustdndigkeit des Bundesministeriums fiir Wirtschaft
und Arbeit: die Regulierungsbehorde fiir Telekommunikation
und Post.

Die Bundesmittelbehdrden sind einer obersten Bundesbehdrde nachgeordnet
(siche Abb. 13, S. 106). Thre Zustindigkeit erstreckt sich nur auf einen Teil des
Bundesgebietes. Wichtige Bundesmittelbehorden sind die Oberfinanzdirektionen, die
Wehrbereichs-verwaltungen sowie die Wasser- und Schifffahrtsdirektionen. Die
Bundesunterbehdrden sind den Bundesoberbehdrden und den Bundesmittelbehdrden
nachgeordnet (siche Abb. 13, S. 106). Ihre Zustindigkeit erstreckt sich auf einen sehr
begrenzten Teil des Bundesgebietes, der zum Zustindigkeitsbereich der libergeordneten
Behorde gehort. Hierzu zdhlen beispielsweise die Hauptzollimter sowie die Wasser-

und Schifffahrtsamter, usw.

292 yg]. Degenhart 2002, 74 Rn., S. 178.
2% ygl. Frere 1997, S. 95f.
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4.3.2 Die Landesverwaltung

Der Art. 28, Abs. 1, Satz 2 GG, legt fest, dass das Volk auf Landesebene eine
gewdhlte Vertretung haben muss. Dies sind die Landesparlamente (Landtage) in den 16
Bundesliandern (sieche Abb. 12, S. 105). Sie beschliefen Landesgesetze und wéhlen den
Ministerprasidenten. Die Landesregierung setzt sich aus dem Ministerprasidenten und
den von ihm ernannten Ministern zusammen. Fiir die landeseigene Verwaltung ist sie
die Oberbehorde (siehe Abb. 14, S. 109). Sie kann durch Gesetze erméchtigt werden
und auch Verordnungen erlassen (Art. 80, Abs. 1, Satz 1 GG). Nach Art. 30 GG ist die
Wahrnehmung von Verwaltungsfunktionen grundsitzlich den Léndern vorbehalten. Der
Art. 83 GG konkretisiert dies dahingehend, dass die Ausfiihrung von Bundesgesetzen
grundsétzlich den Lindern obliegt. In der Landesverwaltung ist demnach zwischen dem
Vollzug von Landesgesetzen, dem Vollzug von Bundesgesetzen und dem Sonderfall der
Bundesauftragsverwaltung zu unterscheiden. In der Verfassungswirklichkeit hat der
Bund im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung auf fast allen Gebieten die
Initiative ergriffen. Dadurch ist zum Teil das Landesrecht verdringt worden. Das heif3t
jedoch nicht, dass die Linder fiir diese Regelungsbereiche ihren Einfluss aufgegeben
haben. Vielmehr sind sie durch den Bundesrat an der Gesetzgebung im Bund beteiligt.
Sie iiben ein abgestuftes Mitwirkungsrecht aus. In der Mehrzahl der Félle — im
Grundsatz immer dann, wenn Landesinteressen beriihrt sind — ist die Zustimmung des
Bundesrates fiir das Zustandekommen von Bundesgesetzen erforderlich.”*

Der Vollzug von Landesgesetzen ist zwar im Grundgesetz nicht explizit
geregelt. Aber aus dem Art. 30 GG ergibt sich, dass der Vollzug allein in den
Zustandigkeitsbereich der Léander fillt (siche Abb. 14, S. 109). Die Lénder entscheiden
also selbst, wie neu erlassene Gesetze umgesetzt werden. Eine Ausfithrung von
Landesgesetzen durch Bundesbehdrden ist folglich unzulédssig. Die Kompetenz zum
landeseigenen Vollzug von Bundesgesetzen geht aus dem Art. 83 GG hervor. Unter
landeseigenem Vollzug wird hier verstanden, dass das Land bei der Ausfiihrung nicht

> diesem vielmehr nur die beschrinkte

den Weisungen des Bundes unterliegt, *°
Rechtsaufsicht  zusteht, so dass er lediglich die GesetzmiBigkeit des

Verwaltungshandelns iiberwachen kann (sieche Abb. 12, S. 105).

2% Thedieck, Franz: Verwaltungskultur in Frankreich und Deutschland; Dargestellt am Beispiel von
franzosischen und deutschen Gemeindeverwaltungen und unteren staatlichen Verwaltungsbehdrden.
Baden-Baden 1992, S. 17.

23 ygl. Thedieck 1992, S. 169.
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Hingegen sind die Lénder bei der Bundesauftragsverwaltung der Rechts- und
Fachaufsicht des Bundes unterworfen (siche Abb. 13, S. 106). Aufgrund dieses
Eingriffs in die Landerhoheit miissen diese Fille ausdriicklich im Grundgesetz geregelt
sein. Solche Regelungen finden sich in Art. 90, Abs. 2 GG, beziiglich der Verwaltung
von FernstraBen, in Art. 87c GG 1.V.m. § 24, Abs. 1 AtG, den Vollzug des
Atomgesetzes betreffend und in Art. 104a, Abs. 3, Satz 2 GG, fiir Leistungsgesetze im
Bereich der Finanzverwaltung, bei deren Ausfiihrung der Bund zumindest 50% der
Kosten triagt. Da die Lander selbststindige Staaten sind, zdhlt ihre Verwaltung auch zur
Staatsverwaltung in der Bundesrepublik Deutschland. Der Unterschied der Lénder
beziiglich ihrer Flachengroe, Einwohnerzahl oder Wirtschaftskraft wirkt sich auch auf
ihre Verwaltungskultur aus.*®
Abb. 14. Verwaltung auf der Landesebene:

Quelle: In Anlehnung an Frere 1997, S. 95.
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4.3.3 Kommunale Selbstverwaltung und Verfassungstypen

Die kommunale Selbstverwaltung bildet die wichtigste ,,Sdule” in der
Verwaltungskultur der Bundesrepublik Deutschland, wobei aufgrund ihrer GroéBe und
Bedeutung zwischen kreisfreien Gemeinden (Stadten) und kreisangehdrigen Gemeinden
zu unterscheiden ist. Die Gemeinden haben das Recht auf kommunale Selbstverwaltung

nach Art. 28 GG. Es ist jedoch nicht vorbehaltlos, sondern in gewissen Grenzen

2% yg]. Thedieck 1992, S. 20.
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gewihrleistet. Zum einen wird die Selbstverwaltung durch die Verbandskompetenz der
Gemeinde begrenzt. Demnach muss es sich bei den wahrzunehmenden Aufgaben um
solche handeln, die ithre Wurzeln in der oOrtlichen Gemeinschaft haben oder einen

207 Zum anderen ist die Auslibung des

ortlichen Bezug aufweisen.
Selbstverwaltungsrechts durch die Gemeinden nur im Rahmen der Gesetze
gewdhrleistet (Art. 28, Abs. 2 GG, sieche Abb. 11, S. 102). Demnach sind die
Gemeinden rechtsfdhige Selbstverwaltungsorgane.

Allgemeine Verwaltungsaufgaben konnen in  Selbstverwaltungs- und
tibertragene Angelegenheiten unterschieden werden. Die Gemeindeorgane und deren
Kompetenzen sind unterschiedlicherweise in  Gemeindeverfassungen  bzw.
Gemeindeverordnungen festgelegt (siche Abb. 15, S. 111, Abb. 16, S. 112, und Abb.
17, S. 113). Die Gemeindeordnung ist die ,,Verfassung®“ der Gemeinden im betreffenden
Bundesland. Die Zusténdigkeit der Regelung der Gemeindeverfassungen liegt nach Art.
70 GG bei den einzelnen Léindern (siche Abb. 12, S. 105). Die Gemeindeordnungen®®®
sind von den jeweiligen Landesverfassungen abhingig, bilden auch die Basis der
kommunalen Finanzwirtschaft und regeln die staatliche Aufsicht iiber die Gemeinden.
Unterschiede gibt es bei der Stellung des Hauptverwaltungsbeamten
(,,Biirgermeisters®). In der Praxis der BRD haben sich vier Kommunalverfassungstypen
209

herausgebildet:
» die Magistratsverfassung,
» die siiddeutsche Ratsverfassung,
» die norddeutsche Ratsverfassung und
» die Biirgermeisterverfassung.

Diese Gemeindeverfassungen weichen aus historischen Griinden zum Teil
erheblich voneinander ab. Einheitlich ist jedoch die kommunale Grundstruktur der von
den Einwohnern gewihlten Gemeindevertretung (Gemeinderat bzw. Stadtrat) einerseits
und der eigentlichen Kommunalverwaltung andererseits. Grundlegende Unterschiede
bestehen hinsichtlich der Leitungsfunktionen von Rat und Verwaltung sowie deren

Ausgestaltung mit Kompetenzen und der Vernetzung. Im Folgenden werden diese

Verfassungen kurz vorgestellt, um interne Regelungsmechanismen einzelner

207 Jaeckel, Live und Jaeckel, Fritz: Kommunalrecht in Sachsen. Leipzig 2003, S. 37.

2% Aufbau, Struktur, Zustindigkeit, Rechte und Pflichten der kommunalen Organe wie Verwaltung,
Gemeindevertretung (Stadtverordnetenversammlung), Gemeindevorstand (Magistrat), Biirgermeister
(Oberbiirgermeister) sind darin geregelt.

299 Sontheimer, Kurt und Bleek, Wilhelm: Griindziige des politischen Systems der Bundesrepublik
Deutschland. Miinchen 1997, S. 355f.
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Verfassungen innerhalb der Staatsverwaltung zu analysieren und zugleich einen
Leitfaden zur Entwicklung der Verordnungen der mongolischen Provinzen zu geben.

Nach der Magistratsverfassung (siche Abb. 15, S. 111) obliegt die
Verwaltungsfiihrung einem kollegialen Organ mit der Bezeichnung ,,Magistrat®, das aus
hauptberuflichen Wahlbeamten und fiir die Wahlperiode des Rates gewdihlten
ehrenamtlichen Mitgliedern gemischt zusammengesetzt ist.

Abb. 15. Die Magistratsverfassung:
Quelle: www .kas.de /Selbstverwaltung /Abbild als pdf. 1/ 18.

Kommunale Selobstvenwaltung
Kommunalverfassungen im schematischen Uberblick
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Die auf die preuBische Stiddteordnung von 1819 zuriickgehende

210 .. . .. . .
“ existiert heute noch in einigen Bundeslindern wie zum

»Magistratsverfassung
Beispiel in Hessen. In ihrer urspriinglichen Form sah die Verfassung eine strikte
Gewaltenteilung ~ zwischen = dem  Kollektivorgan =~ Magistrat ~ und  der
Stadtverordnetenversammlung vor. Der Magistrat besteht aus dem (Ober-
)Biirgermeister und den haupt- und ehrenamtlichen Beigeordneten. Er stellt die
Verwaltung der Stadt dar. Die Stadtverordnetenversammlung setzt sich aus den
Stadtverordneten als den Vertretern des Volkes zusammen und hat einen Vorsteher, den
Stadtverordneten. Diese Trennung ist so strikt, dass die Mitglieder des Magistrats nicht

gleichzeitig in der Stadtverordnetenversammlung tétig sein diirfen. Urspriinglich waren

Magistrat und Stadtverordnetenversammlung auch gleichrangig, so dass kein Organ als

219 ygl. Frere 1997, S. 45ff.
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das wichtigere angesehen werden konnte. Die Kompetenzen, die nach siiddeutscher
Ratsverfassung und Biirgermeisterverfassung stark auf den Biirgermeister konzentriert
sind, wurden in diesem Modell zwischen Magistrat und Biirgermeister aufgeteilt (siche
Abb. 15, S. 111). Der jeweilige Biirgermeister hat sich also mit dem Kollegium des
Magistrats abzustimmen und kann die Beigeordneten nicht zu bestimmtem Handeln
anweisen.”"!

Die siiddeutsche Ratsverfassung hat sich traditionell seit dem 19. Jahrhundert in
Bayern, Wiirttemberg und Baden entwickelt. Bei der siiddeutschen Ratsverfassung
werden die kommunalen Entscheidungen durch zwei Organe, einerseits den Rat als
zentralem Organ und anderseits den hauptamtlich gewidhlten (Ober-)Biirgermeister,
getroffen. Beide Organe werden unmittelbar durch die Biirgerschaft gewéhlt, aber mit
unterschiedlichen Wahlperioden (Rite auf fiinf Jahre, (Ober-)Biirgermeister hdufig auf
acht Jahre).?'? Damit soll die Unabhingigkeit beider Amter voneinander betont werden.

Abb. 16. Die Siiddeutsche Ratsverfassung:
Quelle: www.kas.de / Selbstverwaltung / Abbild als pdf. 1/ 16.

Kommunale Selbstvernwaltung
Kommunalverfassungen im schematischen Uberblick
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Die Siiddeutschen Ratsverfassungen existieren heute noch in Bayern, Baden-

Wiirttemberg, Sachsen und Thiiringen. Durch die Direktwahl kommt dem

21 Ausfiihrlich. In:

>http://de.wikipedia.org/wiki/Gemeindeordnung in Deutschland/Magistratsverfassung <(10.12.2008)
12 vgl. Thedieck 1992, S. 23. Ebenfalls ausfiihrlich. In: >

http://de.wikipedia.org/wiki/Gemeindeordnung_in Deutschland/ Siiddeutsche Ratsverfassung<
(10.12.2008).
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Biirgermeister eine starke Stellung zu. Er fiihrt nicht nur den Vorsitz im Gemeinderat,
sondern leitet gleichzeitig auch die Verwaltung. Daher vertritt er die Stadt nach aufen

213 Die Siiddeutsche Ratsverfassung ist der

in rechtlichen und anderen Angelegenheiten.
vorherrschende Typus der neueren Kommunalverfassungen.

Die Norddeutsche Ratsverfassung geht auf Vorstellungen der britischen
Besatzungsmacht nach 1945 zuriick und lag lange dem Kommunalrecht Nordrhein-
Westfalens und Niedersachsens zugrunde. Sie hat nur ein zentrales Organ, den Rat. Im
Geltungsbereich der Norddeutschen Ratsverfassung fiihrt bisher ein ehrenamtlicher
politischer Ratsvorsitzender den Titel ,,Biirgermeister, wihrend die Verwaltung einem
vom Rat auf ldngere Zeit gewéhlten, hauptberuflichen Gemeinde- bzw. Stadtdirektor
untersteht. Dies wird vielfach als ,,Doppelspitze* bezeichnet (siche Abb. 17, S. 113).

Diese Art der Gemeindeverfassung ist erst 1946 eingefiihrt worden.*'*

Abb. 17. Die Norddeutsche Ratsverfassung:
Quelle: www.kas.de / Selbstverwaltung / Abbild als pdf. 1/ 17.

Kommunale Selbshvaerwaltung
Kommunalverfassungen im schematischen Uberblick
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In beiden Lédndern ist die Norddeutsche Ratsverfassung mittlerweile von der
modifizierten Siiddeutschen Ratsverfassung abgeldst worden. In Nordrhein-Westfalen

werden Rat und (Ober-)Biirgermeister fiir jeweils fiinf Jahre direkt gewdhlt. In

213 ygl. Thedieck 1992, S. 23f.
214 Rudzio, Wolfgang: Das politische System der Bundesrepublik Deutschland. In: Grundwissen Politik.
3. Aufl., Bundeszentrale fiir politische Bildung, Thiiringen 1997, S. 80.
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Niedersachsen werden die Gemeinde- und Oberbiirgermeister fiir einen Zeitraum von
acht Jahren direkt gewhlt.*"”

Die Biirgermeisterverfassung (Rheinland-Pfalz, Saarland nach franzosischem
Muster) lehnt an die Siiddeutsche Ratsverfassung mit zwei zentralen Organen an (siche
Abb. 16, S. 112). Bei dieser Form der Verfassung hat der hauptberufliche Biirgermeister
sowohl die Funktion des Verwaltungsleiters als auch des Ratsvorsitzenden.
Unterschiedlich ist die Wahl des (Ober-)Biirgermeisters. Wihrend der (Ober-
)Biirgermeister in der siiddeutschen Ratsverfassung direkt gewidhlt wird, findet die Wahl
bei dieser Verfassung durch den jeweiligen Rat, also indirekt statt (siche Abb. 16, S.
112). Diese indirekte Wahl sichert dem Biirgermeister eine starke kommunalpolitische
Position.

Diese verschiedenen Gemeindeverfassungen innerhalb der BRD weisen jeweils
charakteristische Besonderheiten der einzelnen Landerverfassungen auf, die sich aus
unterschiedlichen Lésungsansitzen fiir das zentrale Problem der 6ffentlichen Aufgaben
ergeben, gleichzeitig eine effiziente Verwaltungsleitung und deren demokratische

216 In der Tendenz entwickelt sich trotz der

Legitimation zu gewdhrleisten.
Differenzierungen seit 1990 das Kommunalverfassungsrecht in Richtung der
Stiddeutschen Ratsverfassung (Baden-Wiirttembergischer Prigung) mit einem direkt
gewdhlten Biirgermeister und der Einfilhrung von Biirgerbegehren und
Biirgerentscheiden. Biirgerentscheid und Biirgerbegehren sind nach Baden-
Wiirttemberg (1956) und den ostdeutschen Lidndern in Schleswig-Holstein (1990),
Hessen (1993), Rheinland-Pfalz (1993), NRW (1994), Bremen (1994), Bayern (1995),
Niedersachsen (1996), dem Saarland (1997) und Hamburg (1998) in die
Gemeindeordnungen aufgenommen worden.*!’

Tatsachlich sind die Kommunalverfassungen von einer direkt-demokratischen
Entwicklung erfasst worden. Damit werden auf lokaler Ebene die iiber 40 Jahre
existierenden reprisentativ-demokratischen Formen politischer Entscheidungsfindung

durch direktdemokratische nicht ersetzbar aber doch ergénzt. Bei allen noch

bestehenden Unterschieden der kommunalen Verfassungswelt ist der Biirgerentscheid

213 ygl. Frere 1997, S. 43 und 132. Ebenfalls In:
>http://de.wikipedia.org/wiki/Gemeindeordnung_in_Deustchland/Nordddeutsche Ratsverfassung
<(10.12.2008).

216 yol. Rudzio 1997, S. 80f.

217 Walter-Rogg, Melanie u. a.: Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland. S. 412ff. In: Gabriel,
Oscar W und Holtmann, Everhard (Hrsg.): Handbuch; Politisches System der BRD. 3. Aufl., Miinchen
2005.
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in Ortlichen Angelegenheiten der Gemeinden weit verbreitet. Orientiert an den
klassischen Unterscheidungen gehen nun alle Gemeindeordnungen, von einer
dualistischen Kompetenzverteilung einer kommunalen Vertretungskorperschaft und
einem direkt gewdhlten Biirgermeister aus (siche Abb. 16, S. 112). Allerdings bestehen
auch weiterhin Unterschiede im Institutionenarrangement zwischen den einzelnen
Bundesldndern, z. B. auch beziiglich der Doppelspitze (siche Abb. 17, S. 113), denn in
einigen Bundeslindern (Hessen, Schleswig-Holstein, Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen optional, Brandenburg, Sachsen-Anhalt) ist zur Gewihrleistung der
Kontrollfunktion des Rates gegeniiber dem erstarkten Biirgermeister die Trennung von
Ratsvorsitz und Verwaltungsspitze als Machtregulativ beibehalten worden. Wesentliche
Unterschiede  bestehen  weiterhin  in  der Kompetenzverteilung zwischen
Kommunalvertretung und Verwaltung, in der Wahlzeit des Biirgermeisters, in den
Durchfiihrungsbedingungen von Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden sowie in den
Maoglichkeiten des Kumulierens*'® und des Panaschierens.*"’

Ebenfalls haben die Landkreise wie die Gemeinden das Recht auf die
Organisationshoheit in ihrem Gebiet. Sie verfligen damit iiber das Recht auf
eigenverantwortliche Gestaltung ihrer internen Organisation. Sie bestehen aus mehreren
kreisangehdrigen Gemeinden. Die Kreise nehmen einerseits die Aufgaben wahr, welche
das administrative und finanzielle Leistungsvermdgen der kleineren Gemeinden
ibersteigen. Andererseits haben die Kreise staatliche Aufgaben zu erfiillen, die ihnen
per Gesetz zugewiesen worden sind. Wichtigste Organe der Kreise sind der Kreistag als
das von der Bevolkerung gewdhlte politische Beschlussgremium sowie die
Kreisverwaltungen.”’ Dagegen kennen die Stadtstaaten Berlin, Hamburg und Bremen
eine Trennung von staatlicher und gemeindlicher Verwaltung grundsitzlich nicht. Eine
Ausnahme bildet hier die Kommunalverwaltung der Stadt Bremerhaven im Bundesland
Bremen. Bund und Lénder weisen ihnen die Aufgaben und entsprechende Finanzmittel
zu. Daneben nehmen sie im Rahmen der Selbstverwaltung eigene und freiwillige
Aufgaben nach eigenem Ermessen und finanziellen Moglichkeiten wahr.?!

Aber die Beziehungen der Bundesgenossen sind nicht immer frei von

Differenzen. Zum biindischen Prinzip gehdrt daher auch das Auftreten von Konflikten

28 Ein Kandidat kann auf einer Liste bis zu drei Stimmen erhalten.

2% Kandidaten von einer Liste konnen auf eine andere iibertragen werden.
220 yg]. Thedieck 1992, S. 23f.

21 ygl. Rudzio 1997, S. 80.
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222

und Meinungsverschiedenheiten. Deshalb ist im foderativen System der

Konfliktschlichtung im Grundgesetz*> vorgesehen, dass im Streitfall der Bund die

224 den Bundeszwang 2 ynd einen Bund-Lander-Streit vor das

Bundesaufsicht,
Verfassungsgericht>*® bringen kann. Den Lindern als Gliedstaaten steht ebenso wie
dem Bund als Gesamtstaat im Grundsatz die volle Haushalts- und Finanzhoheit zu. Sie
dient dazu, eine sachgerechte Beteiligung von Bund und Lindern am Ertrag der

Volkswirtschaft zu gewihrleisten. **’

Durch diesen Regelungsmechanismus konnen
rechtliche Unsicherheiten beseitigt, gewollt politische Abhéngigkeiten vermieden und
gesicherte  finanzielle Rahmenbedingungen fir die  Kooperations- und
Konfliktbeziehungen von Gesamtstaat und den Gliedstaaten sowie den ihnen
zugeordneten iibrigen Gebietskorperschaften wie Kreisen und Kommunen hergestellt

werden. Differenzierungen ergeben sich jedoch dennoch aus den spezifischen lokalen

und regionalen Ausgangsbedingungen.

4.4 Der Transformationsprozess der Staatsverwaltung der DDR

Der Begriff , Transformationsprozess® driickt hier den Ubergang einer
Gesellschaft von der sozialistischen Planwirtschaft zur sozialen Marktwirtschaft aus und
zeigt charakteristische Merkmale eines Systemwandels auf (4.4.1). Einen Systemwandel
zu vollziehen, setzt eine an professionellen Kriterien orientierte und entsprechend
strukturierte Verwaltung voraus (4.4.2). Die Transformation der DDR erfolgte im Wege
der Beitritts- bzw. Integrationsvorgaben bei Anlehnung an das Modell der

Bundesrepublik konkretisiert (4.4.3). **®

Der Einigungsvertrag zwischen beiden
deutschen Staaten hat dabei die Richtung der Verwaltungstransformation in zweierlei
Hinsicht mitbestimmt: Das staatliche System der DDR konnte zum einen keinesfalls die

Grundlage fiir die Errichtung einer demokratischen Ordnung nach westlichem Typ

222ygl. Laufer 1991, S. 166ff.

2 ygl. Art. 70 GG.

24 ygl. Art. 83, 84 GG.

2 ygl. Art. 91 GG.

26 yg]. Art. 99 GG.

27 yagl. Art. 104a GG.

% Konig, Klaus und Messmann, Volker: Organisations- und Personalprobleme der
Verwaltungstransformation in Deutschland. Baden-Baden 1995, S. 25.
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sein.””’ Zum anderen stellte der institutionelle Rahmen der DDR das Gegenteil der

politisch-administrativen Struktur der Bundesrepublik dar.**°

4.4.1 Die Verwaltungstransformation und ihre Ausgangslage
in der DDR

Der Vereinigungsprozess Deutschlands stellt in der Verwaltungsgeschichte
weltweit einen Sonderfall dar. Er fiihrte angesichts der gesellschaftlichen Verfasstheit
der DDR (Demokratischer Zentralismus) zur Gebiets- und Verwaltungsreform in den
neuen Bundesldndern. Es bestand eine andere Ausgangslage als in den 70er Jahren in
Westdeutschland, ' bei der es sich um die Effektivititssteigerung kommunaler
Verwaltung handelte. Dagegen befanden sich die neuen Bundesléinder durch den
Vereinigungsprozess in einer akuten Aufbauphase, in der die Verwaltung und
Wirtschaft der alten DDR reformiert werden mussten. Es miissten zundchst die
Voraussetzungen dafiir geschaffen werden, um die in der DDR-Zeit geschaffene
Kaderverwaltung reformieren zu konnen. In der Ausgangssituation von 1945 war die
traditionelle Gebietsgliederung in der DDR im Wesentlichen beibehalten worden. Die
Selbstverwaltung wurde jedoch im Jahre 1952 abgeschafft, so dass dem territorialen
Zuschnitt der Gemeinden, Stidte und Kreise keine Bedeutung zukam. Die Einfiihrung
bzw. Reaktivierung der kommunalen Selbstverwaltung stand in allen fiinf neuen
Bundeslidndern unterschiedlich stark zu Diskussion. Man stand zu Beginn der 90 er
Jahre vor vergleichbaren Problemen, als es im Westen um die Verbesserung der
Leistungsfahigkeit der Gemeinden und Kreise und gleichzeitig im Osten um die
Reaktivierung der Selbstverwaltung in den neuen Bundesldndern ging.

Vor dem Hintergrund der zahlreichen und weitgehend kritischen Debatten {iber
die Gebiets- und Verwaltungsreform standen die neuen Bundesliander vor der Aufgabe,
die historisch verwurzelten Elemente der Selbstverwaltung der BRD, deren tragendes
Element die Allzustindigkeit fiir interne Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft

ist, nach der Vereinigung zu reaktivieren.”* Der Demokratische Zentralismus war in

2 Benjamin, Michael: Sozialistischer Systemwechsel und Regierung. S. 92ff. In: Gerhard, Stuby (Hrsg.):
Foderalismus und Demokratie; Ein deutsch-sowjetisches Symposium. Baden-Baden 1992.

2% yg]. Benjamin 1992, S. 26.

21 piittner, Giinter und Bernet, Wolfgang (Hrsg.): Verwaltungsaufbau und Verwaltungsreform in den
neuen Lindern. Miinchen 1992, S. 1.

2 Schwanengel, Wito: Die kommunale Gebietsreform in den fiinf neuen Landern. S. 10. In: Piittner,
Gtinter und Bernet, Wolfgang (Hrsg.): 1992.
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der ehemaligen DDR ein ,,Grundlegendes Prinzip des Staatsaufbaus, der Organisation
und der Entwicklung des Mechanismus der sozialistischen Staatsgewalt“. >’ Die
Einfiihrung bzw. Reaktivierung ,kommunaler Selbstverwaltung® ist nicht nur ein
organisatorisches Prinzip dezentraler Staatsgewalt, sondern vor allem auch im Sinne
einer Dbiirgerschaftlichen Mitwirkung an der Staatsverwaltung der internen
Angelegenheiten die drtliche Gemeinschaft betreffend zu verstehen.”* Die wichtigsten
Funktionen der Selbstverwaltung, die administrativ-organisatorische (Art. 28, Abs. 2
GG) und die politisch-demokratische Funktion (Art. 28, Abs. 1, S. 2 u. 3 GG), mussten
im Transformationsprozess der Staatsverwaltung der DDR erst wieder zur Geltung
gebracht werden.

Diesbeziiglich verweist Brohm (1986) 233

darauf, dass das Gewicht der
Gemeinden auf ihrer korperschaftlichen Organisation beruht wund ihre
,Eigenstindigkeit“ neben den Selbstverwaltungsaufgaben auch die iibertragenen
Aufgabenbereiche umfasst, bei denen sie als Organisation der Selbstverwaltung
selbststindige Entscheidungskompetenz besitzen. Die Vorziige der Selbstverwaltung,
als institutionelle Dezentralisation und politische Integration, gelten auch fiir den (wenn
auch weisungsgebundenen) ilibertragenen Aufgabenbereich. Damit steht man vor zwei
Problemlinien, die sich einerseits in der Wahrnehmung oOrtlicher Aufgaben der
Selbstverwaltung und andererseits in der vertikalen Kompetenzverteilung innerhalb der
staatlichen Verwaltung duBlern. Eine vergleichbare Aufgabenerfiillung der
Selbstverwaltung war in der DDR nicht gegeben.

Da die Gemeinden tliberwiegend klein und agrarisch strukturiert waren und eine
Nichtdeckung von Verwaltungs- und Wirtschaftsraum aufwiesen, war die Ausgangslage
schwierig. Denn die begrenzte finanzielle Ausstattung fiihrt oft zu einer nur geringen
Verwaltungskraft (d. h. schwache Tragerschaft kommunaler Einrichtungen). In Folge
der geringen Verwaltungskraft wanderten Zustindigkeiten in der Regel aus den
Gemeinden ab, sie drohten zu ,Ausfiihrungsinstanzen der Programme staatlicher

Aktivitit“**°zu werden, wie im Demokratischen Zentralismus. Die Tatsache, dass ein

Verwaltungsapparat nur dann effektiver ist, wenn er eine rechtsstaatliche, zweckmaBige

33 Konig, Klaus: Verwaltungsstaat im Ubergang; Transformation, Entwicklung und Modernisierung. 1.
Aufl., Baden-Baden 1999, S. 60.

2% Miinch, Ingo von (Hrsg.): Besonderes Verwaltungsrecht. Berlin 1988, S. 111.

3 Brohm, Winfried: Die Eigenstindigkeit der Gemeinden. In: DOV 1986, S. 394ff.

% Thieme, Werner und Prillwitz, Giinther: Durchfiihrung und Ergebnisse der kommunalen
Gebietsreform. Baden-Baden 1981, S. 32f.
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und hinreichend spezialisierte Struktur aufweist, erforderte einen ,,Paradigmenwechsel*
vom Demokratischen Zentralismus. Der Zusammenhang von Gebiets- und
Funktionsreform in der DDR wurde als Transformationsprozess der Staatsverwaltung
verstanden, zugleich wurde die Aufgaben- und Zusténdigkeitsverteilung zwischen den

einzelnen Verwaltungsebenen reformiert.”’

4.4.2 Der Paradigmenwechsel vom Zentralismus zum Foderalismus

Die Verwaltungstransformation in der DDR erforderte den systematischen
Schnitt bzw. eine klare Trennung ,der Einheit von Partei und Staat”, um den
Demokratischen Zentralismus durch den Umbau foderaler Strukturen und kommunaler
Selbstverwaltung zu iliberwinden. Andererseits stand die erneuerte Strukturierung der
neuen Bundesldnder zu Diskussion, d. h. neue Landesverfassungsgebung, angefangen
vom neuen Aufbau der Ministerialverwaltung bis hin zur Neudefinition der
kommunalen Ebene.?*® Die in der ehemaligen DDR bestehenden Verwaltungen mussten
jeweils nach Zustdndigkeit dem Bund oder den neuen Léndern unterstellt werden. Diese
hatten dann, laut Einigungsvertrag, die Uberfihrung in die Bundes- bzw.
Landesverwaltung oder die Abwicklung zu regeln. Gleichzeitig galt es, eine Vielzahl
neuer Verwaltungen nach dem Muster der westdeutschen Staatsorganisation, die es in
der DDR bisher nicht gegeben hatte, einzurichten, z. B. die Ministerien der neuen
Bundeslinder.”’ Dieser Schritt war der Beginn der Féderalisierung der ehemaligen
zentralistischen DDR und stellte gleichzeitig eine Grundbedingung fiir die politisch
angestrebte Wiedervereinigung dar.

Mit dem Léndereinfiihrungsgesetz erfolgte der Beitritt der DDR zum
Geltungsbereich des Grundgesetzes der Bundesrepublik. Die neuen Bundesldnder
wiesen hinsichtlich ihrer GroBe und Anzahl der Landkreise sowie Gemeinden
erhebliche Unterschiede gegeniiber den alten Bundeslédndern auf und verfiigten {iber ein
geringes Wirtschaftspotential. Es ist daher entschieden worden, die neuen Bundeslédnder
nicht sofort in den Lénderfinanzausgleich einzubeziehen, sondern iiber den Fonds
.Deutsche  Einheit“ eine Ubergangsregelung zu treffen. Die weiteren

Aufbaumalnahmen waren verbunden mit der Durchfiihrung von Wahlen zu den neuen

»7ygl. Schwanengel 1991, S. 14 .
2% vgl. Benjamin 1992, S. 29f.
% ygl. Benjamin 1992, S. 65.
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Landtagen, dem Erlass vorldufiger Landesverfassungen als Vorstufe der neuen
Landesverfassungen und dem Aufbau bis dahin nicht vorhandener Landesverwaltungen.

Die Verwaltungsreformkommission, die sich an der bis 1952 existierenden

Lénderstruktur orientierte, setzte die Fiinf-Linder-Variante um.**

Die Reaktivierung der kommunalen Selbstverwaltung der Lander war

gleichzeitig ein Bruch mit den Prinzipien des Demokratischen Zentralismus. **'

Mecklenburg-Vorpommern hat sich z. B. fiir einen zweistufigen Linderaufbau mit einer
dreiteiligen Verwaltung entschieden. In Brandenburg ist ein zweitstufiger

Verwaltungsaufbau®* entstanden. Sachsen und Sachsen-Anhalt haben sich zu einem
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dreistufigen  Verwaltungsaufbau entschlossen.  Thiiringen  wéhlte  das

Landesverwaltungsamt als Kompromisslosung — einen Mittelweg zwischen zwei- bzw.
dreistufigem Verwaltungsaufbau.?** Die internen Bereiche der Landesverwaltungen der
neuen Bundesldnder haben sich im Wesentlichen an dem Muster westdeutscher
Regierungspraxis ausgerichtet und enthalten die Grundelemente der foderativen
Strukturen aus dem Verwaltungssystem der BRD. Die innere Struktur, die Art der
Aufgabenwahrnehmung und die mangelnde juristische Ausprigung der DDR-

Kommunen erforderten umgehend auch auf kommunaler Ebene einen Umbau in

politischer und administrativer Hinsicht:**

» Neudefinition von Stellung und Aufgaben kommunaler
Selbstverwaltung im bundesstaatlichen Handlungssystem,
neues Verhiltnis zwischen Vertretungskorperschaft und
laufender Verwaltung,

Einfiihrung rechtsstaatlicher Verwaltungsverfahren,
Neustrukturierung kommunaler Binnenorganisation und
Neudefinition des Verhiltnisses zwischen Offentlichem und
privatem Sektor.

VVYV VY

0 Nach dem Lindereinfiihrungsgesetz vom 14. Oktober 1990 sind folgende Linder gebildet worden:
Brandenburg aus den Bezirksterritorien Potsdam, Cottbus und Frankfurt Oder; Mecklenburg-
Vorpommern aus den Bezirksterritorien Neubrandenburg, Rostock und Schwerin; Sachsen-Anhalt aus
den Bezirksterritorien Halle und Magdeburg; Sachsen aus den Bezirksterritorien Dresden, Leipzig und
Chemnitz; Thiiringen aus den Bezirksterritorien Erfurt, Gera und Suhl. Vgl. Résler, Albrecht: Zur
Beibehaltung traditioneller Gemeindegrofen in der ehemaligen DDR. S. 33ff. In: Piittner, Giinter und
Bernet, Wolfgang (Hrsg.): 1992.

21yl Résler 1992, S. 90.

2 Werner, Ruckriegel: Neuaufbau der Verwaltung in Brandenburg. S. 53f. In: Oertzen, Hans-Joachim
von (Hrsg.): Rechtsstaatliche Verwaltung im Aufbau II; Sonderbehérden und Einheit der Verwaltung.
Baden-Baden 1993.

3 Springborn, Eicke: Strukturprinzipien und Stand des Neubaus der Verwaltung im Freistaat Sachsen. S.
69f. In: Oertzen, Hans Joachim von (Hrsg.): 1993.

2% Hoffmann, Gerd: Die staatliche Mittelinstanz in den neun Bundeslindern. In: DOV. 1992, S. 692.
Ebenfalls Bernet, Wolfgang und Kulke, Hans-Jiirgen: Zur Verwaltungsgeschichte und -gegenwart im
Land Thiiringen. S. 75ff. In: Piittner, Giinter und Bernet, Wolfgang (Hrsg.): 1992.

*$K6nig und Messmann 1995, S. 106f.
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4.4.3 Die Selbstverwaltung als Organisationsprinzip im
Verwaltungsaufbau

246 stehen sich die ,,ostdeutsche

Nach der Auffassung von Bernet
Kaderverwaltung™ und das bundesdeutsche Verwaltungsmodell ,wie Wasser und
Feuer* gegeniiber. Der Ubergang vom Demokratischen Zentralismus zum Féderalismus
benotigte eine zeitgemidfBe Entwicklungsphase. Die alte Handlungsform der DDR-
Verwaltung war fir den Umbauprozess der Selbstverwaltung keineswegs
fordernd.>*'Die stark zentralisierte Kaderverwaltung der DDR ist zuerst rechtlich durch
den Beitritt zum Geltungsbereich des Grundgesetzes zundchst ein Bestandteil der
Bundesrepublik geworden. Die nach westdeutschen MaBstiben vorgenommene
Umstrukturierung brachte es sich mit, dass die dringend erforderliche Starkung der
kommunalen Selbstverwaltung und die Anpassung der internen Struktur der neuen
Bundesldnder an die Erfordernisse der modernen Verwaltung nur iiber den Weg von
Reformen der Kommunalebene durch gezielte Gebietsreformen zu erreichen waren. Die
kommunale Ebene war in ihrer Struktur stark zentralistisch, nur ausfiihrend tétig und es
fehlte jegliche Selbststindigkeit. Erst mit der Kommunalverfassung der DDR vom 17.
Mai 1990 waren die vertikalen Machtverhidltnisse im politischen und administrativen
System neu definiert worden. So hatten Gemeinden und Kreise den Status von
Selbstverwaltungskorperschaften erhalten.

Die Kreisgebietsreform wird zum Teil als ,,der schwierigste Schritt der gesamten

Reform der offentlichen Verwaltung“248

empfunden. In allen Landern ist mit dem
Kreisneuzuschnitt eine deutliche Reduzierung der Anzahl an Landkreisen beabsichtigt
gewesen: in Thiiringen von 35 Kreisen auf 17, in Sachsen-Anhalt von 37 auf 21, in
Sachsen von 48 auf 23 und in Mecklenburg-Vorpommern von 31 auf 11 sowie in
Brandenburg von 38 auf 14 Kreise.’® Der Aufbau der Landesverwaltungen, die

Durchfiihrung der Gebiets- und Kreisreformen, die Neudefinition der Ubertragung

6 Bernet, Wolfgang: Zur normativen Regelung des Staatesdienstes und zum Rollenverstindnis der
Staatsfunktionédre mit Bezug auf Rechtsanbindung. In: Zeitschrift fiir Beamtenrecht 1991, Heft 1, S. 40ff.
7 Hellmut, Wollmann und Wolfgang, Jaedicke: Neubau der Kommunalverwaltung in Ostdeutschland —
zwischen Kontinuitdt und Umbruch. S. 110f. In: Seibel, Wolfgang (Hrsg.): Verwaltungsreform und
Verwaltungspolitik im Prozess der deutschen Einigung. 1. Aufl., Baden-Baden 1993.

8 yg]. K6nig und Messmann 1995, S. 109.

9 Bernet, Wolfgang: Die Verwaltungs- und Gebietsreformen in den Gemeinden und in den Landkreisen
der Lander, Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Sachsen und Thiiringen. S. 80ff.
In: Kommission zur Erforschung des sozialen und politischen Wandels in den neuen Bundesldndern,
Graue Reihe, Nr. 18. Halle 1993.
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staatlicher Aufgaben auf die Landkreise und Gemeinden sowie Organisationsfragen
beziiglich der Gemeindeverfassungen sind relativ schnell, innerhalb einer
Legislaturperiode, durchgesetzt und trotz der vollig anderen Ausgangsbedingungen
erfolgreich beendet worden. Alle dem Art. 28, Abs. 1 GG, entsprechend neu definierten
kommunalen Verfassungen der neuen Bundesldnder enthielten rechtliche Bestimmung
iiber die Trager der 6ffentlichen Verwaltung. Die Verwaltung wird demnach durch die
Landesregierung, die ihr unterstellten Behorden und die Trager der Selbstverwaltung
ausgeiibt (Mecklenburg-Vorpommern: Art. 69; Sachsen-Anhalt: Art. 86; Sachsen: Art.
82, Abs. 1; Brandenburg: Art. 2, Abs. 4, Satz 2; Thiiringen: Art. 90).

Durch die gezielte vertikale Gewaltenteilung wird gleichzeitig hervorgehoben,
dass ,,die Selbstverwaltung in den Gemeinden und Kreisen der neuen Bundesldnder dem

20 Die kommunale

Aufbau der Demokratie von unten nach oben diene®.
Selbstverwaltung ist auch landesverfassungsrechtlich zu einem ,,Gestaltungsprinzip* der
Bundesldnderverwaltung geworden. Mit der eigenen Verfassungsgebung in den neuen
Bundesldndern und den alten und neuen Erfahrungen aus den Gebietsreformen der BRD
wird die historische Eigenart der ,,Staatlichkeits*“~-Transformation der DDR in dem
erfolgten Paradigmenwechsel deutlich. Dieser Transformationsprozess war zum Teil
eine ,,gewiinschte Integration* der politischen Mehrheit und zum Teil eine gezielte
Modernisierung®' der Staatsverwaltung nach dem Vorbild der BRD (Foderalismus,
Vielfalt in der Einheit).

Die schnelle Abkehr vom ,,Demokratischen Zentralismus® basierte auf dem
Gestaltungsprinzip des ,,Foderalismus® der BRD — dem Subsidiaritdtsprinzip, einer
Hilfe zur Selbsthilfe. Wihrend die Verwaltung in der DDR im Umgang mit den
Biirgern  durch  einen  obrigkeitsstaatlichen , Verwaltungspaternalismus* >
charakterisiert war, ist das Bild, das von Verwaltung in der BRD existiert, insbesondere
im Bereich der Leistungsverwaltung, zunehmend biirgerndher, wenn nicht gar durch
neue partizipative Interaktionsformen mit dem Biirger bestimmt. Bei der Anwendung
einer neu errungenen kommunalen Autonomie, insbesondere in Bezug auf die

unmittelbare Mitwirkung der Biirger und einen eher geringen Einfluss der Parteien,

fehlte die parlamentarische Ubung. Die gezielte Orientierung an der deutschen

29 ygol. Konig und Messmann 1995, S. 119f.

! Modernisierung wird hier als Begriff fiir die Verbesserung der Leistungsfahigkeit der staatlichen
Verwaltung verwendet.

2 Bernet, Wolfgang und Lecheler, Helmut: Die DDR-Verwaltung im Umbau. Regensburg 1990, S. 34.
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kommunalen Tradition und die reale Wirklichkeit der westdeutschen Gemeinden
ermoglichten in mancher Hinsicht die Durchsetzung der notwendigen Maflnahmen der

Selbstverwaltung auf der kommunalen Ebene.

4.5 Schlussfolgerungen

Zwischen den Prinzipien Demokratie und Rechtsstaat herrscht keine vollige
Harmonie, obwohl beide Bereiche aufeinander bezogen sind. Der Foderalismus gehort
zu beiden Bereichen: zur wuniversalen demokratischen Partizipation und

rechtsstaatlichen Sicherung von speziellen Rechten.*>?

Die politische Realitét der neuen
Demokratiewelle hat in den letzten Jahren, insbesondere in Osteuropa, bestétigt, dass
Grundprinzipien der Demokratie ohne Rechtsstaat nicht funktionieren (z. B. Russland
und Mongolei). Die Grundprinzipien der Demokratie fulen im Wesentlichen auf den
Werten der Freiheit, der Solidaritit und der Gerechtigkeit. Ohne Rechtsstaatlichkeit sind
die Werte in der Gesellschaft nicht wirkungsvoll, wie es aus dem
Transformationsprozess der DDR (4.4) hervorgeht. Der Demokratische Zentralismus
hatte versucht, die Lebensverhiltnisse ohne vertikale Machtgliederung der
Staatsverwaltung und ohne die Integration der heterogenen Gesellschaft zu
vereinheitlichen. Die demokratischen Grundwerte gelten auch fiir die Arbeitsweise
einer Staatsverwaltung, in der die Selbstverwaltung von herausragender Bedeutung fiir
eine gerechte Aufgabenerfiillung ist.

Insofern der Foderalismus aufgrund seines Organisationsprinzips als die stets
prekire Balance zwischen ,,geteilter Herrschaft* interpretiert werden kann,”**besteht das
Kernproblem des Foderalismus darin, zwischen den beiden konkurrierenden komplexen
Zielenbiindeln ,,Zentralisierung® und ,,Dezentralisierung® einen optimalen Grad an
Foderalisierung zu gewinnen.”> Der optimale Grad an Féderalisierung kann anhand des
Grundgesetzes der BRD folgendermalBBen konkretisiert werden: Aus der sprachlichen
Formulierung des Grundgesetzes betrachtet, ist die Bundesrepublik Deutschland ,,ein
demokratischer und sozialer Bundesstaat™, in dem ,,alle Staatsgewalt ... vom Volk*

ausgeht (Art. 20), dessen verfassungsmiBige Ordnung in den Léndern ,den

3 ygl. von Beyme 2007, S. 209.

24 yagl. Schulze 1991, S. 139.

33 Biehl, Dieter: Dezentralisierter Féderalismus als Losungsansatz. S. 61f. In: Schuster, Frank (Hrsg.):
Dezentralisierung des politischen Handelns (III); Konzeption und Handlungsfelder. Forschungsbericht
61. Sankt Augustin 1987.
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Grundsédtzen des republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates®
entsprechen muss (Art. 28, Abs. 1) und dessen Gemeinden das Recht gewdhrleistet
wird, ,,alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in
eigener Verantwortung zu regeln‘ (Art. 28, Abs. 2).

Die Grundrechte (Art. 1 bis 14, 16, 17) diirfen in ihrem Wesensgehalt nicht
angetastet werden (Art. 19, Abs. 2). Sie sichern die Existenz des einzelnen Biirgers und
damit auch Grundsitze flir das arbeitsteilige Zusammenwirken innerhalb der und
zwischen den beiden (6ffentlichen und privaten) Sektoren. Der Grundrechtsteil der
Verfassung der BRD enthélt daher auch Bestimmungen, welche die Rechte des
einzelnen Biirgers in ein Spannungsverhdltnis zu den Rechten seiner Mitbiirger und

. 256
denen der Gemeinschaft setzen.

Diese rechtlichen Bestimmungen konnen als
Strukturprinzip aufgefasst werden. Sie sind im Wesentlichen durch die Begriffe
,»Republik, Demokratie, Rechtsstaat, Sozialstaat und Bundesstaat™ gekennzeichnet und
charakterisieren das klassische Foderalismusverstdndnis in der Struktur der BRD (4.3).

Das demokratische Prinzip (Art. 20) ermdglicht es, dass die Biirger die sie
beriihrenden Entscheidungen selbst fdllen oder durch von ihnen gewéhlte
Représentanten treffen lassen und die daraus resultierenden Konsequenzen nach den
Grundregeln der Verfassung akzeptieren. Das schliefit eine Kontrolle kollektiver Macht
und damit die horizontale Gewaltenteilung ein, die ein unverzichtbares Grundelement
moderner Demokratie darstellt. Aus dem rechtsstaatlichen Prinzip ldsst sich begriinden,
dass alle Biirger und kollektiven Entscheidungseinheiten mit Rechten und Pflichten
bzw. Kompetenzen ausgestattet sind, die ihnen einerseits Anspriiche an Ressourcen
sichern und sie andererseits vor ungerechtfertigten Anspriichen von Mitbiirgern oder
offentlichen Korperschaften schiitzen (4.2). Das Sozialstaatsprinzip begriindet eine sich
am Gerechtigkeitsziel orientierende Einstellung der Verwaltung, die in den von
Rechten und Pflichten bis hin zu den Einkommen und dem Vermdogen der Biirger (z. B.
in Finanzzuweisungen an drmere Gemeinden oder Steuerverteilung zwischen Bund und
Landern in der BRD) zum Ausdruck kommt.

Das wichtigste Prinzip des Foderalismus ist das des Bundesstaates (Art. 28). Es
begriindet auBBer der horizontalen Gewaltenteilung auch die vertikale Gewaltenteilung
sowie die Aufgaben-, Ausgaben- und FEinnahmenverteilung zwischen den

gebietskorperschaftlichen Ebenen und den einzelnen Korperschaften.

2% Biehl 1987, S. 61f.
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Aus dem Verteilungsprinzip des Foderalismus resultiert der optimale Grad an
Dezentralisierung (4.3). Der dezentralisierte strukturelle Aufbau eines Staates schiitzt
die Biirger einerseits vor Ubergriffen staatlicher Biirokratie und ermdglicht andererseits
die Sicherung der Selbstverwaltung (4.3.3), in der sich die demokratische Partizipation
der Staatsbiirger duflert. Der deutsche Foderalismus legitimiert sich im Wesentlichen
aus der grundrechtlichen Freiheit, der Demokratie, dem kulturellen Pluralismus, dem
Aspekt der vertikalen Gewaltenteilung und aus der groBeren ,Effizienz* der
Staatsverwaltung — einer als biirgernah und als gerecht empfundenen
Gesellschaftsordnung.®’

Die zunehmende Kooperation zwischen Liandern und Bund fiihrte in den 70er
Jahren zu einem ,kooperativen Foderalismus“ in der BRD. Der kooperative
Foderalismus (Laufer 1991) ermdglicht in seinem dynamischen Prozess, die kulturelle
Vielfalt in der Einheit zu ndhren, und schlieft die Prinzipien von Demokratie und
Rechtsstaat ein. Der deutsche Einigungsprozess der neuen Bundeslénder legitimiert sich
letztlich aus der Einheit fiir die Vielfalt der Kulturen, aus der Kooperation und
Integration, aus der Homogenitdt und Pluralitdt, aus der Identitit und Differenz. Der
gesamte Ablauf bei den Reformen der ostdeutschen Bundesldnder l4sst sich aus dieser
Sicht als nationale Identititssicherung und gleichzeitige Differenzierung in der Nation
beschreiben. Die DDR schaffte mit dem Einheitsvertrag ihre eigene Ubergangsphase fiir
die Entstehung der neuen Bundeslidnder (4.4) und ermoglichte dadurch eine direkte
rechtsstaatliche Anlehnung an das Grundgesetz der BRD. Mit dem Paradigmenwechsel
vom Demokratischen Zentralismus zum Foderalismus wurden das republikanische und
demokratische Prinzip eingefiihrt, so dass sich die neuen Bundeslédnder im Rahmen des
Grundgesetzes institutionell neu strukturierten und rechtlich sowie funktional, am Art.
28. GG orientiert, reformierten. Beim Transformationsprozess der DDR handelt es sich
im Wesentlichen um die Anwendung einer politischen Organisationsform, bei welcher
der Foderalismus einerseits durch die Demokratie (Freiheit und Selbstbestimmung) und
andererseits durch den Rechtsstaat (Sicherheit, Unabhingigkeit und Kontrollierbarkeit)

gerechtfertigt wird.>®

" Haberle 1993, S. 214.
% Frey, Rene: Begriindung einer stirkeren Dezentralisierung politischer Entscheidungen aus der
O6konomischen Theorie des Foderalismus. S. 25. In: Schuster, Franz (Hrsg.): Dezentralisierung des
politischen Handelns (I); Okonomische, politische und verfassungsrechtliche Ansitze. Forschungsbericht
3. Sankt Augustin 1979.
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Freiheit und Selbstbestimmung konnen im deutschen Selbstverstindnis nur auf
der Grundlage des Subsidiarititsprinzips im Staat besser wahrgenommen werden
(2.6.1). Der Grund liegt in dem Gebot der Demokratie, dass die demokratisch gewéhlten
Reprisentanten die Wiinsche ihrer Biirger verwirklichen sollten. Falls sie dies nicht tun,
konnen sie durch andere Vertreter ersetzt werden, welche die Wiinsche der Biirger
besser beriicksichtigen. Deshalb wird die Selbstverwaltung im Foderalismus als
administrative  Dezentralisierung und  gleichzeitig als  regelungstechnischer
Mechanismus betrachtet, wo einzelne Biirger ihre eigenen Interessen besser durchsetzen
und umgekehrt kontrollieren konnen. Anhand des Einigungsprozesses der BRD lasst
sich feststellen, dass sich der Foderalismus nicht nur als Organisationsprinzip des
Staatsaufbaus bewiesen hat, sondern auch als Verteilungsprinzip der Staatsgliederung.
Wo die Gliedstaaten bei der Willensbildung auf der iibergeordneten Ebene beteiligt
sind, sind sie mit Gestaltungskompetenzen ausgestattet (z. B. Art. 70, 71, 72 und 74
sowie 91 a GG). Diese Art der Beteiligung an der Willensbildung im Bund ermdéglicht
die verfassungsrechtlich legitimierte Handlungsautonomie der BRD-Gliedstaaten, die
ebenfalls im Einigungsprozess der DDR in Anlehnung an das Grundgesetz der BRD
realisiert wurde (4.4.3).

Der unterschiedliche Aufbau der Landerverwaltungen verdeutlicht insofern, dass
die dezentralisierte Handlungsautonomie im Foderalismus von der staatlichen
Gegebenheit her abgeleitet werden kann, ohne dabei die staatsrechtliche
Gemeinschaftsform zu gefihrden. Da die BRD ein Bundesstaat ist, war der rechtliche
Rahmen fiir den Aufbau der neuen Landerverwaltungen praktisch schon vorgegeben. Im
Hinblick auf die Analyse der Staatsverwaltung der BRD liegt die Schwierigkeit meiner
Untersuchung darin, dass der Staatsaufbau der Mongolei (3.2) sowohl territorial als
auch funktional stark zentralistisch ist. Daher stellt sich die Frage, wie die foderativen
Elemente der BRD auf die mongolische Staatsverwaltung iibertragen werden konnten.
Es wurde bereits (im Kap. 3.3) festgestellt, dass die mongolische Staatsverwaltung in
thren Entwicklungsphasen nie eine selbststindige Verwaltungseinheit in Form einer
Selbstverwaltung oder ein dhnliches Muster einer eigenstindigen Staatsgliederung wie
die BRD besaB. Dieses Faktum bestitigt, dass eine direkte Ubertragung dieses
Foderalismusmusters aus der BRD in die Mongolei auszuschlieBen ist.

Da der Foderalismus in verschiedener Weise als Organisationsprinzip,
Mischprinzip oder Verteilungsprinzip mit seinen Strukturelementen auf einen

unterschiedlichen Staatsaufbau (Kap. 2.) angewendet werden kann, erdffnet sich daraus
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die Moglichkeit, dass die Mongolei in ihrer staatlichen Gegebenheit (Zentralismus) eine
ebenfalls von oben gesteuerte politische, wirtschaftliche und administrative
Dezentralisierung (Devolution) vornehmen kann, ohne dabei ihre staatsrechtliche
Gemeinschaftsform zu gefahrden. D. h., es handelt sich um eine gezielte Aufteilung von
politischen, wirtschaftlichen und administrativen Entscheidungskompetenzen auf
unterschiedlichen Regierungs- und Verwaltungsebenen, die vergleichbar mit dem
Einigungsprozess der BRD ist. Eine politisch gesteuerte Aufteilung von politischen,
wirtschaftlichen und  administrativen  Entscheidungskompetenzen  hat im
Einigungsprozess der DDR durch die Reaktivierung der Selbstverwaltung (vertikale
Gewaltenteilung) mit Hilfe der rechtlichen Anerkennung des Art. 28 Abs. 2. GG
stattgefunden (4.4.3), so dass die wichtigsten Funktionen der Selbstverwaltung,
einerseits die administrativ-organisatorische Funktion und andererseits die politisch-
demokratische Funktion, auf der unteren Ebene der Staatsverwaltung wahrgenommen
werden konnen. Die Grundelemente der Selbstverwaltung der BRD (4.2) betreffen die
kommunale Willensbildung (Partizipation), die Eigenverantwortlichkeit (vertikale
Gewaltenteilung) und die Allzustindigkeit der Ortlichen Angelegenheiten
(Subsidiarititsprinzip). Eine solche politisch gesteuerte Einfiihrung einer mongolischen
Form der Selbstverwaltung ist mit der Verabschiedung der mongolischen Verfassung
von 1992 moglich geworden. Trotz der verfassungsrechtlichen Anerkennung und
Einfiihrung einer mongolischen Selbstverwaltung sind die oben genannten wichtigsten
Funktionen, die administrative, organisatorische und die politisch-demokratische, leider
noch nicht politische Realitdt geworden, sondern sind als politische Ziele benannt
worden, die noch der Verwirklichung harren.

Da der Foderalismus sowohl theoretisch als auch praktisch durchaus einen
unterschiedlichen Dezentralisierungsgrad (4.3.3) der Staatsverwaltung in struktureller,
funktioneller und rechtlicher Weise ermdglicht, wird im Folgenden der Versuch (Kap.
5) unternommen, durch politisch gesteuerte Dezentralisierung die wichtigsten
Funktionen der Selbstverwaltung (Partizipation, vertikale Gewaltenteilung und
Subsidiarititsprinzip) aus der BRD in die Provinzverwaltung der Mongolei einzufiihren.
Dabei soll unter Anwendung des Subsidiaritdtsprinzips in der politischen Realitdt der
Mongolei auch aufgezeigt, welche Vorteile sich aus den wichtigsten Funktionen der
Selbstverwaltung fiir den nomadischen Bevolkerungsanteil der Mongolei ergeben
werden. Gleichzeitig werden die Entwicklungsperspektiven der mongolischen Regionen

sowohl theoretisch als auch praktisch, bezogen auf Deutschland, diskutiert werden.
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AnschlieBend soll ein eigener Entwurf fiir die Selbstverwaltung der Mongolei

vorgestellt werden (5.3).

5. Die Ubertragbarkeit von Selbstverwaltungsfunktionen
in die Mongolei

Im realen Sozialismus der Mongolei, von 1921 bis 1990, bestimmte der
Demokratische Zentralismus (3.1.3) als gesellschaftliches Leitprinzip die Hierarchien
der Herrschafts- und Sozialordnung. Er hat sich im aktuellen Transformationsprozess
der mongolischen Staatsverwaltung (3.2.4) nur sehr schwer abbauen lassen. Nach dem
Zusammenbruch des sozialistischen Systems haben sich nicht nur das gesamte
gesellschaftliche Umfeld, sondern auch die Gegebenheiten der mongolischen
Staatsverwaltung enorm verdndert (3.3). Der gesellschaftliche Wandel in der Ideologie
(vom  Demokratischen  Zentralismus zum  politischen  Pluralismus  und
Parlamentarismus) und verschiedene Reformen im Staatswesen (3.2) sowie die
rechtliche Anerkennung demokratischer Grundwerte zeigen von einem in Gang
gekommenen Demokratisierungsprozess. Dem steht allerdings immer noch eine zu
Sowjetzeiten eingefilhrte und nach wie vor praktizierte, weisungsgebundene
kaderpolitische Fiihrung (3.2.3) von oben nach unten entgegen. Die ehemalige
»doppelte Unterstellung™ der Kaderverwaltung (3.1.4) hat die Frage aufgeworfen,
inwieweit sich die stark zentralistisch geprigte Staatsverwaltung der Mongolei erneuern
miisste, um den verfassungsgeméill anerkannten Status (Art. 58. Abs. 1 und 59. Abs.
1)* der Selbstverwaltung in den lindlichen Regionen der Mongolei wie in der BRD
(4.3) verwirklichen zu konnen?

Letztlich ist es in allen osteuropdischen Léndern des realen Sozialismus nicht
gelungen, eine zentralistisch strukturierte, demokratische Mindestorganisation zur
Lsung politischer Konflikte zu schaffen.?®® Der Staat und die Verwaltung bildeten im
Sozialismus eine Einheit. Das Einheitsprinzip betraf den Grundsatz, die Einheit von der
Beschlussfassung bis zur Durchfiihrung zu gestalten. Dabei blieb nur eine gewisse
Arbeitsteilung zwischen Volksvertretungen und Justizorganisationen in zentralistischer

Form existent, die aber mit unabhingigen Gewaltenprinzipien nichts zu tun hatte.”®’

%' ygl. Anhang. Nr. 4, S. 203 ( mongolische Verfassung von 1992).

90 Konig 1999, S. 61.

61 Roggeman, Herwig: Die DDR-Verfassungen: Einfiihrung in das Verfassungsrecht der DDR. 4. Aufl.,
Berlin 1989. Ebenfalls Konig 1999, S 78f.
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Von einer oOffentlichen Verwaltung war sowohl in der DDR (4.4) als auch in der
Mongolei (3.1.4) keine Rede. Man sprach vom Staatsapparat, von Organisationen des
Staatsapparats, von staatlicher Leitung und Planung, von Mechanismen sozialistischer
Staatsgewalt, usw. Das, was etwa in der BRD unter Foderalismus verstanden wird, ist
mit der Maxime, den Staat von einem einheitlichen Zentrum aus zu leiten, nicht zu
vereinbaren.”®

Wenn die Verwaltung eines technisch-industriell entwickelten Landes (z. B. der
BRD) die ihren iibertragenen Aufgaben leisten will, muss sie auch iiber ihre politische
Ausrichtung hinaus iiber bestimmte Fachkompetenzen verfligen. Dazu gehoren soziale
Kompetenzen sowie juristischer und Okonomischer Sachverstand. Systematische
Fortentwicklungen, wie Flexibilisierungen der Wirtschaft, Modernisierung der
Ministerorganisation, Neugliederung der Territorien und Rechtsschutz fiir den Biirger
usw., sind jedoch zumeist am biirokratischen Widerstand der Kaderverwaltung und an
der Unfidhigkeit zu politischen Reformen im Rahmen des Demokratischen Zentralismus
gescheitert. Die Transformation des realsozialistischen Staates und seiner
Kaderverwaltung kann deshalb als ,,nachholende* Modernisierung betrachtet werden.?®
Bei der gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Transformation der Mongolei handelte
es sich in diesem Sinne um die Schaffung einer Systemrationalitdt von Staat und der
Verwaltung. Dazu lassen sich zwei libergeordnete Zweckbestimmungen erkennen.
Einerseits ist eine Entwicklung von der Plan- und Verwaltungswirtschaft hin zur
Wettbewerbs -und Marktwirtschaft vonnéten. Und andererseits ist eine fortschrittliche
Tendenz von einem autoritdren, gar totalitiren Einparteien-Herrschaftssystem zu einer
freiheitlichen demokratischen Grundordnung (3.2) in Gang zu setzen.***

Die transformierte Verwaltung muss laut Konig (1999) entpolitisiert werden. Sie
soll stattdessen an Gesetze gebunden sein. Fiir sie sollen die Malistibe von Effizienz
und Effektivitdt gelten. Die Ursachen fiir die notwendige Reform der Kaderverwaltung
liegen seiner Ansicht nach darin, dass auch weiterhin ,,immer noch die alten

Steuerungsmuster in der Gesellschaft und ihrer Wirtschaft existieren und ferner auch

weitere formale und informale Beziehungsnetze bestanden bzw. immer noch bestehen®,

262 yol. Konig 1999, S. 61f.
63 ygl. Konig 1999, S. 74f.
% ygl. Fritz 1999, S. 86.
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obwohl ,,die Kaderverwaltung schon immer unproduktiv bei der Lésung offentlicher
Probleme gewesen sei*.*®

Postsozialistische Lénder bleiben in ihrem Transformationsprozess, wie er in der
DDR anschaulich vor Augen fiihrte, auf die Erfahrung anderer Staaten angewiesen
(4.4). Thr Institutionenstransfer beruht auf nachgewiesener Bewidhrung und
Systemrationalitit, die mit dem Einigungsprozess der BRD vergleichbar sind. Dabei
geht es in erster Linie um eine Anpassung, gleichzeitig aber auch um die Reaktivierung
der Selbstverwaltung in den neuen Bundesldndern. Im Institutionenstransfer handelt es
sich darum, authentische Leitbilder des Aufgabenzuschnitts, des Organisationsautbaus,
der Verfahrensregeln, der Personalstruktur, usw. 6ffentlicher Verwaltung allerdings mit
eigenem Erfahrungshintergrund (4.4) zu iibernehmen. >

Im historischen Riickblick kann auf einige Félle des Institutionenstransfers
verwiesen werden, die auch durchaus tiberzeugend gelungen sind. Zum Beispiel sind
eine ganze Reihe von Verwaltungselementen in Deutschland aus dem klassischen
Verwaltungsstaat Frankreichs iibernommen worden: vom diplomatischen Dienst iiber
das Verwaltungsrecht bis hin zu regionalen Auswirkungen etwa in der bayerischen
Verwaltung. **”  Aber es gibt auch andere Linder, die ihre Verwaltungen nach
europdischen Leitbildern modernisiert haben. Als typisches Beispiel dafiir gilt Japan,
das in den Meiji-Reformen europdische Verwaltungsinstitutionen, wie etwa das
deutsche Berufsbeamtentum als vorbildlich iibernommen hat. Dessen ungeachtet miisste
man die Staatsverwaltung der Mongolei insbesondere landesspezifisch betrachten (3.2),
weil die Hinterlassenschaft des realen Sozialismus verhdltnisméBig gro3 und nachaltig
ist. Es geniigt nicht, dass der Fiihrungsanspruch der marxistisch-leninistischen Partei
abgeschafft und ein politischer Pluralismus eingefiihrt wurde, sondern es miissten auch
zielgerichtete MaBBnahmen, nur auf die Mongolei zugeschnitten, ergriffen werden. Sie
miissen als Losung der politischen Realitiit entsprechen und iiber die Ubergangsphase
hinaus die Umgestaltung der Kaderverwaltung bis zur Realisierung einer modernen
Verwaltung begleitend mitsteuern konnen. Beispielsweise ist die interne zentralistische
Struktur der Aufgabenerfiillung und die mangelhafte juristische Ausprigung der DDR-
Kommunen durch eine neue Definition der Stellung und Aufgaben kommunaler

Selbstverwaltung im Sinne des politischen Systems der BRD vervollstindigt und

265 ygl. Konig 1999, S. 8Off.
266 yol, Konig 1999, S. 79f.
7 ygl. Konig 1999, S. 81.
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dementsprechend rechtlich, strukturell und funktionell nach dem Art. 28 GG
umstrukturiert worden.

Es ist ein Faktum, dass der Einigungsprozess der DDR in unterschiedlichen
Phasen (4.4) stattgefunden hat und ohne den Sachverstand aus Westdeutschland
stammender Beamten nie zustande gekommen wére. Dies deutet darauf hin, dass ein
derartiger Transformationsprozess insbesondere auf gut ausgebildete, erfahrene
Beamten angewiesen ist. Ein vergleichbar umfangreiches Potenzial steht der Mongolei
gegenwirtig nicht zur Verfiigung. Zwei Ergebnisse miissen deshalb hier schon
festgehalten werden: erstens, dass eine pauschale Ubertragung des klassischen
Foderalismusmodells aus der BRD auf die Mongolei ausgeschlossen ist. Zweitens, dass
die wichtigsten Funktionen der Selbstverwaltung (Partizipation, vertikale
Gewaltenteilung und Subsidiaritétsprinzip) der BRD dennoch fiir mongolische
Provinzverwaltung nutzbar gemacht werden konnen, und zwar durch die Ausarbeitung
eines Entwurfs fiir die Selbstverwaltung der Mongolei. Mit seiner Hilfe konnen nach
und nach die grundlegenden Rahmenbedingungen fiir eine wirkliche Wende der
mongolischen Staatsverwaltung geschaffen werden, um den bereits verfassungsrechtlich
anerkannten Status der Selbstverwaltung, im Sinne des Subsidiaritétsprinzips der BRD,

auch in der Mongolei zu erlangen.

5.1 Rechtlicher Rahmen der Selbstverwaltungsfunktionen

In Anbetracht der bundesstaatlichen Prinzipien und Instrumente im strukturellen
Aufbau des politischen Systems der BRD stellt sich die Frage, welche Prinzipien und
Instrumente fiir die Stirkung der Regionalautonomie bzw. zur Verbesserung der
Beziehungen zwischen der Zentralregierung und den Provinzverwaltungen der
Mongolei brauchbar sind? Des Weiteren ist zu klaren, welche Mittel geeignet sind, um
die wichtigsten Funktionen der Selbstverwaltung auf die Mongolei zu iibertragen?
Gefragt werden soll hier auBerdem, welche Voraussetzungen fiir die Ubertragbarkeit
von rechtlichen Regelungen noch zu bewerkstelligen sind.

In gewissem Grad haben die Schwierigkeiten bei der Ubertragung der
administrativ-organisatorischen und  politisch-demokratischen =~ Funktionen der
Selbstverwaltung im Hinblick auf die Verwaltungstransformation der DDR weniger in

Institutionen, sondern vielmehr in personellen Fragen bzw. beim Umsetzungsverfahren
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gelegen.”® Ein wesentliches Element dabei ist die rechtliche Grundlage, die nicht nur
inhaltlich niedergeschrieben wurde, sondern die zugleich eine reale Chance zur
Durchsetzung eroffnet. Die erhebliche Rolle des Rechts ist im Transformationsprozess
unstreitig. Denn erst auf der rechtlichen Grundlage, die eine breite Beteiligung am
politischen und wirtschaftlichen Entscheidungsprozess gewihrleistet, konnen die
Voraussetzungen fiir die Ubertragbarkeit von Selbstverwaltungsfunktionen geschaffen
werden. Im Transformationsprozess der DDR ist es der Einheitsvertrag gewesen, der
durch die Ubernahme der in dem Art. 28, Abs. 1, und Abs. 2, enthaltenen Regelungen
die Voraussetzungen zur Ausiibung der wichtigsten Verwaltungsfunktionen iiberhaupt
erst ermdglicht hat. Durch die Ubernahme grundgesetzlicher Regelungen sind die
Staats- und selbstverwaltungen der neun Bundeslénder in eigenen Rechtstrdger gemacht
worden. Das Gegenteil stellt die Rechtslage der aktuellen mongolischen

Staatsverwaltung dar. Anhand der sprachlichen Formulierung der mongolischen
Verfassung lasst sich dies folgendermaBen konkretisieren (Art. 59):°%

,» TaBHH eCAVIIIP 3Vl

1.MoHros YicsIH 3acar 3axupraa, HyTar JI3BCTIPHUITH HATKUINH
yIupAaiara Hb HyTTHIHH €€pee yIupAax ECbIT TEPHIH
yAupIIaraTaid XoCIyyinax VHICIH 33D XIPATKHH?.

2.HyTruiin eepee yaupaax Oairyysiara 0o aitmar, HUICIION,
CyM, IVVPAIT TyXalH HyTar A3BCI3PUNH UPTIIUNH
Teneeneruauiin Xypan, 6ar, X0opoHa upraauitn Hultuitn
Xypaii, TyxaiiH XypJIbIH XypaJllaaHbl Y€JIee arT TVVHANA
Toprvvisrang MeH.

3.Ailimar, Huiicmanuiie Teneeneryauitn XypisIr 1€PBEH KUIUMH
Xyraraaraap COHroHO. Dr33p XypJiblH O0JIOH CyM, AVVPTHIH
XYPIIBIH TEJEETETYTUIHH TOO, COHTOX KYPMBIT XYyJIHap TOTTOOHO.
“Article 59”

1. Governance of administrative and territorial units of Mongolia
shall be organized on the basis of combination of the principles of
both self-government and central government.

2. The self-governing bodies in Aimag, capital city, Soum and
district shall be Hurals of Representatives of the citizens of
respective territories; in Bagh and Horoo-General Meetings of
citizens. In between the sessions of the Hurals and General
Meetings, their Presidiums shall assume administrative functions.
3. Hurals of Aimags and the capital city shall be elected for a term
of four years. The memberships of these Hurals as well as those
of Soums and districts, and the procedure of their election shall be
determined by law.

268 ygl. Konig 1999, S. 86ff.
% ygl. Anhang. Nr. 4, S. 203 (mongolische Verfassung von 1992).
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D. h., die lokalen Verwaltungsorgane der Mongolei (Art. 59, Abs. 1) agieren auf der
Basis einer Kombination zwischen dem Selbstverwaltungsstatus und den ihnen auf dem
Rechtsweg iibertragenen staatlichen Verwaltungsaufgaben der Regierung. Der
rechtliche Status der Selbstverwaltung, der im Art. 28 der BRD inhaltlich geregelt ist,
findet keine praxisnahe Anwendung in der politischen Realitit der Mongolei. Die
Schwierigkeit liegt insbesondere in der Form der Kombination zwischen dem
Selbstverwaltungsstatus und der staatlichen  Aufgabenerfiillung, die den
Verwaltungsorganen auf dem Rechtsweg von der Zentralregierung iibertragen wurde,
begriindet: Das Verwaltungsrecht ist zum einen in der Mongolei mangelhaft entwickelt
und zum anderen konnen die Denk- und Verhaltensweisen der Menschen und die

270 :
Diese

Organisationskultur der Kaderverwaltung nicht so schnell verdndert werden.
Form rechtlicher Formulierung generiert die Praktizierung der ,,doppelten®
Unterstellung in der Staatsverwaltung und stellt heute den Typus der Dekonzentration,
einer Verlagerung zentraler Aufgaben an nachgeordnete Behdorden ohne eigenen
Rechtstrager, dar (2.2). Die im Art. 28 GG verankerten Funktionen der
Selbstverwaltung  setzen dagegen eine mit Hoheitsrechten ausgestattete
Organisationsform mit eigenem Rechtstrager voraus. Die ,,Ausstattung® der Gemeinden
mit Hoheitsrechten soll vor substanziellem Eingreifen des Bundes oder Landes in das
politische System in seiner Eigenverantwortlichkeit geschiitzt werden. Alle ,,Hoheiten*
stehen unter gesetzlichem Vorbehalt. Das bedeutet, dass die Bundesldnder nur dariiber
zu wachen haben, dass alle gemeindlichen Tatigkeiten rechtsmédfig und fachgemal
durchgefiihrt werden. Daraus ergibt sich die Frage: Ist diese mit Hoheitsrechten
ausgestattete Organisationsform mit eigenem Rechtstriger in der lokalen Verwaltung
der Mongolei gegeben? Wenn ja, in welcher Form steht sie im Vergleich zur BRD?
Wenn nicht, ist zu diskutieren, wie die rechtliche Lage verbessert werden bzw.
verdndert werden konnte.

Die mongolische Verfassung legte den Handlungsspielraum der lokalen
Selbstverwaltung im vierten Abschnitt der mongolischen Verfassung — unter
,Administrative and Territorial Units of Mongolia and Their Governing Bodies* — fest
(sieche Anhang. Nr. 4, S. 203, mongolische Verfassung von 1992). In Anbetracht der

aktuellen Rechtslage sind weitere Konkretisierungen der Lokalverwaltung angebracht.

7% yg]. Batsuch 2000, S. 70.
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Gemal} Art. 58, Abs. 1 (MV), stellen die einzelnen lokalen Verwaltungseinheiten (Bags,
Sumons und Provinzen) ein selbstindiges Selbstverwaltungsorgan dar:

» [ABMH HaMayraap 3vita*

1.Aiimar, HUICIIAI, CyM AVVPIAT 00J Xyyiuap TyCraijiaH OJIrOCOH
YUT VVPAT, €EPUIH yaupAiara OvXuil 3acar 3axupraa, HyTar
JIPBCTAP, HAMIH 3acar, HHUTMHIH IIOTT[0JI00p MEH.

2.Alimar, HUACIAI1, CyM, AVVPIUIH XWIMHH HICUNT 3acTuitH
ra3pblH €PreH MAIVVIICHIIP YiickiH Mx Xypan OatanHa.

»Article 58

1. Aimag, the capital city, Soum and district are administrative,
territorial, economic and social complex having their own
functions and administrations provided for by law.

2. Borderlines of Aimags, the capital city, Soums and districts
shall be approved by the State Ikh Hural at the presentation by the
Government.

Die demokratische Willensbildung wird durch Art. 59, Abs. 2 (MV), in der
lokalen Verwaltung so geregelt, dass das einzelne Selbstverwaltungsorgan (Art. 58,
Abs. 1) durch die lokale Volksvertretung in einer allgemeinen, freien und geheimen
ortlichen Wahl zustande kommt. Gewihlt wird auf vier Jahre. Aus der Volksvertretung
wird der Vorsitzende (Art. 60, Abs. 2) als Kandidat fiir die Geschéftsfithrung einzelner
lokaler Verwaltungseinheiten namentlich aufgestellt, so dass er von der nédchsthéheren
Verwaltungsebene her ernannt und als Amtstriger bestitigt wird (siche Abb. 10, S. 90).
Die Eigenverantwortlichkeit der lokalen Verwaltung kommt im Art. 61, Abs. 3 (MV),
rechtlich zum Ausdruck. Diese Kompetenz ist durch Art. 61, Abs. 1 (MV) insofern
beschrinkt, als der Gouverneur eine politische Schliisselfunktion ausiibt, und zwar
fungiert er einerseits als Volksvertreter der lokalen Verwaltung und andererseits als
Gesandter der Regierung.

Der vom Ministerprdsident ernannte und von der Vertreterversammlung
gewihlte Gouverneur findet kaum einen freien rechtlichen Handlungsraum fiir seine
Tétigkeit in den Provinzen, weil er sowohl unter Rechts- als auch Fachaufsicht der
Ministerien und der Regierung steht (Art. 60, Abs. 2, und Art. 61, Abs. 1). Obwohl
prinzipiell die administrativ-organisatorische Funktion vergleichbar mit der BRD (Art.
28) ist, ist sie durch die rechtlich vorgesehene Ernennung und Bestitigung des
Gouverneurs als Amtstriger so eingeschrinkt, dass die wesentliche Rolle der
Selbstverwaltung nicht im Sinne der vertikalen Gewaltenteilung besteht, sondern eher
als eine Verlegung der Aufgabenerfiillung der offentlichen Angelegenheiten in die

lokale Verwaltung verstanden werden muss.
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Der vertikalen Gewaltenteilung kommt innerhalb der Selbstverwaltung der BRD
besondere Bedeutung zu. Die kommunale Selbstverwaltung erfiillt grundsétzlich
doppelte Eigenschaften in der Aufgabenwahrnehmung: Zum einen nimmt sie ortliche
Angelegenheiten auf der Basis der Allzustidndigkeit (Subsidiaritétsprinzip) selbst in die
Hand, zum anderen erledigt sie Auftragsangelegenheiten im Rahmen der Gesetze.
Deshalb ist es notwendig, die Aufgaben zu differenzieren und mit Kompetenzen
auszustatten. Es sind verfassungsrechtlich normierte Merkmale, die eigenstindige
Gebietskorperschaften des offentlichen Rechts in der BRD charakterisieren. Demnach
konnen sie konventionell in Gebietshoheit, Personalhoheit und Planungshoheit
aufgegliedert werden. Deshalb wirkt sich die Aufgabenerfiillung der ortlichen
Angelegenheiten auf alle Handlungsfelder aus, wie zum Beispiel Daseinsvorsorge,
Gesundheits- und Sozialwesen, Infrastruktur, Wirtschaftsforderung, Schule, Kultur,
Bildung und Sport, usw. Die kommunale Politik der Mongolei ist nicht, vergleichbar
wie in der BRD, von bedarfs- und interessenbezogenen Handlungsalternativen gepragt,
sondern ist durch politische Handlungsfelder charakterisiert, die von zustindigen
Ministerien oder manchmal von politischen Amtern ausiibenden Personen abhiingig
sind. Dadurch wird das Verwaltungsrecht nicht beriicksichtigt. Angesichts der
rechtlichen Lage mangelt es der lokalen Selbstverwaltung an differenzierten
Regelungen z. B. im Hinblick darauf, welche Zustindigkeiten die Provinzen und welche
die zustdndigen Ministerien betreffen, wer unter wessen Fach- und Kontrollaufsicht
steht. Konkret heiit das: Eine rechtlich klare geregelte vertikale Gewaltenteilung
existiert in der Staatsverwaltung der Mongolei aktuell nicht.

Die Schaffung rechtlicher Rahmenbedingungen bedeutet insoweit auch
institutionell-organisatorische Verdnderungen. Die rechtlichen Rahmenbedingungen
sollten nicht nur institutionell-organisatorische Veridnderungen steuern, sondern auch
ein gewandeltes Muster an Beziehungen zwischen dem o6ffentlichen und dem privaten
Sektor regeln.”’! Diese Erkenntnis iiber die rechtliche Lage und deren Auswirkungen in
der Praxis sowie institutionelle Fragen der Mongolei bezogen auf die Funktionen
(demokratische Willensbildung, vertikale Gewaltenteilung und Allzustindigkeit) der

Selbstverwaltung zeigen die Notwendigkeit einer lokalen Verwaltungsreform auf.

7' Prasoja, Eko: Politische Dezentralisierung in Indonesien; Die Foderalismusdebatte in Politik- und
Rechtsvergleich. Frankfurt am Main 2003, S. 604f.
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Zur Stirkung der Regionalautonomie bzw. zur Verbesserung der Verhiltnisse
zwischen Zentralregierung und Provinzverwaltung scheint die funktionale Aktivierung
bei vertikaler Machtgliederung im Hinblick auf die lokale Politik und Wirtschaft
unverzichtbar zu sein. Dies kann nur schrittweise erfolgen. Ein zu schnelles Vorgehen

wére kontraproduktiv.

5.2 Dezentralisierung der Staatsverwaltung in der Mongolei

Die Einheitlichkeit bzw. Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse wird bis in die
Gegenwart hinein in der Mongolei einerseits als politische Aufgabe und andererseits als
Auftrag des Staates interpretiert, die allerdings nur mangelhaft durch eine zentralistische
Staatsverwaltung gewéhrleistet werden kann. Demzufolge existiert die Zentralisation als
ein Mittel der zur Abstimmung der Wirtschaftseinheiten dienenden Finanzierung des
Staates noch weiter (3.3). Gewisse Nachteile der Zentralisierung werden gegenwartig
jedoch aufgrund der Aufgabenerfiillung offentlicher Dienstleistungen deutlicher
gesehen als frither. Eine Problemlésung wird sowohl theoretisch als auch praktisch in
optimalen Strategien der Dezentralisierung aus unterschiedlicher Fachdisziplin heraus
befiirwortet (2.2). Aber im Folgendem geht es um eine aufgabenbezogene
Differenzierung in der vertikalen Machtgliederung der Staatsverwaltung, d. h. um
konkrete politische und organisatorische MaBnahmen, wie die fachkundige
Umgestaltung der Organisations- und Entscheidungsstruktur und die zielgerichtete
Effektivititssteigerung innerhalb der lokalen mongolischen Verwaltung erfolgen kann.

Die Entwicklung einer entsprechenden Dezentralisierungskonzeption stellt sich
vor allem als Suche nach allgemeinen Prinzipien, Leitlinien und Strategien zur
Dezentralisierung von Aufgaben und Kompetenzen auf den bestehenden Ebenen des
politischen Systems dar. Dabei sollte moglichst eine zeitgemiBe und zielgerichtete
Deckungsgleichheit des Entscheidungs-, Finanzierungs- und Wirkungsbereiches bei der
Aufgabenwahrnehmung angestrebt werden.?’

Die Strategie vertikaler Dezentralisierung in der Staatsverwaltung besteht darin,
mehr Aufgabenteilkompetenzen nach unten zu verlagern (5.3.1). Dabei handelt es sich
um eine politisch gesteuerte Aufteilung von Entscheidungskompetenzen auf

unterschiedlichen = Verwaltungsebenen der Mongolei, und zwar zwischen

2 Olbrich, Josef: Grundstrukturen einer Dezentralisierungskonzeption. S. 79f. In: Schuster, Franz
(Hrsg.): 1987.
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Zentralregierung, Ministerien und Provinzen. Eine solche Form der Dezentralisierung
ist bereits in GroBbritannien und Italien als administrative Dezentralisierung
vorgenommen werden 23 und wurde durch den Begriff ,,Devolution in der
Foderalismustheorie (2.2.3) verankert. Bei der Devolution werden ganze
Entscheidungsbereiche lokalen Autorititen zugeordnet. Basis dieser stérksten
Ausprigung vertikaler Dezentralisierung ist die rechtlich geschiitzte Stellung der
Subeinheiten (z. B. Art. 28 der BRD). Der klassische Dezentralisationstyp stellt
beispielsweise die ,,Selbstverwaltung™ der BRD dar (4.3.3). Da die Mongolei kein
Staatenbund oder Bundesstaat, sondern ein Einheitsstaat ist, ergibt sich daraus die
Schwierigkeit, von einer rechtlichen Kompetenzverteilung zwischen Zentralregierung

- 274
und Provinzen zu sprechen.

Der Grund liegt darin, dass die mongolischen Provinzen
ihre Funktionen vor der Zentrale iibertragen bekommen haben. D. h., die Provinzen
besitzen keine rechtlich legitimierte eigene Souverdnitit. Deshalb ist es bei den
staatlichen Aufgabenkompetenzen innerhalb der Staatsverwaltung zwingend, zwischen
Gesetzgebungshoheit, Verwaltungshoheit und Finanzhoheit zu differenzieren. Alle
Hobheiten sind gegenwirtig der Zentralregierung zuzuordnen.

Bei der Dezentralisierung der mongolischen Staatsverwaltung geht es in erster
Linie um die Verwaltungshoheit, die noch zu weiteren Differenzierungen in
Planungshoheit und Durchfiihrungshoheit auf nationaler Ebene fiihren kann. Sie kann
auch auf Teilkompetenzen erweitert werden. Eine solche Differenzierung ermoglicht
ebenfalls eine weit ausgedehnte Flexibilitét in der Staatsverwaltung der Mongolei und
gewihrleistet eine effizientere Organisationsmoglichkeit. Regelungstechnisch in Bezug
auf die Organisationsmdglichkeit weist das Grundgesetz der BRD alle Staatsfunktionen
den Léndern zu (Art. 30 GG). Dagegen ldsst sich die gesamte exekutive Staatsgewalt
der Mongolei als Einheitsstaat nur auf einen Triger zuriickfiihren. Gegenstand dieser
Betrachtung ist damit iiberwiegend die gesetzesaustiihrende Instanz, also die Regierung.
Daher existiert auch keine Unterteilung fiir den Vollzug der Gesetze, sondern es besteht

eine einheitliche Durchfiihrungskompetenz der Staatsverwaltung. Um die Effektivitét

3 ygl. von Beyme 2007, S. 45ff.

2% GeméB Art. 2 der MV (,,Xoéppyraap 3vin“ 1.MoHron Ync TepuiiH 6anryynamxuiH XyBb Haraman 6anqa.
2.MoHron YncbiH HyTar [9BCrap 3€BXEH 3acar 3axupraaHbl Hankug xysaaraaHa. ,Article 2¢ 1. By its state
structure, Mongolia is a unitary State. 2. The territory of Mongolia shall be divided into administrative
units only).
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bei der Aufgabenerfiillung der Staatsverwaltung zu erhdhen, ist eine politisch gesteuerte
Dezentralisierung innerhalb des bestehenden Verwaltungssystems der Mongolei
unvermeidbar. Das bedeutet, dass funktionale Anderungen zwischen der Zentral- und
Provinzverwaltung durchgefiihrt werden sollten. Zuvor sollte die rechtliche
Ausgangslage schrittweise korrigiert werden, genauer gesagt, die Verfassungsrichtlinien
iiber die administrativ-territoriale Einheit der Mongolei und ihre Leitung.

Da die Mongolei als Einheitsstaat die Ausfithrungsangelegenheiten der
Staatsverwaltung, im Hinblick auf den Kompetenzbereich, jederzeit gesetzlich
reorganisieren kann, besteht die Gefahr, dass diese Anderungen auch jederzeit wieder
rickgidngig gemacht werden konnen. Deshalb sollte bedacht werden, dass die
Aufteilung der Verwaltungshoheit bei der Dezentralisierung der Mongolei getrennt von
der Planungshoheit und Durchfiihrungshoheit erfolgen sollte. Die Zentralregierung als
Verwaltungsorgan besitzt die Planungshoheit, tiberldsst aber die Durchfithrungshoheit
den einzelnen Provinzen, so dass lokale Verwaltungen den Gesetzvollzug je nach
ortlichen Umsténden entsprechend als eigene Angelegenheit ausfithren konnen. Das
betrifft insbesondere den Art. 59, Abs. 1. D. h., er miisste rechtlich umformuliert
werden. Auf diese Weise konnten die Provinzen in der lokalen Verwaltung eigene
Entscheidungskompetenzen erlangen und dadurch einige Bereiche, z. B. Bildung,
Kultur usw., besser als in der Gegenwart gestalten. Zur Sicherung der
Durchfiihrungshoheit bendtigen die Provinzen allerdings sachgerecht erneuerte,
verfassungsméfige Regelungen in Artikel 60, Abs. 2 und 62, der mongolischen
Verfassung. Konkrete Vorschldge dazu werden im folgenden Kapitel (5.3) unterbreitet.
Es sollte dabei auch bedacht werden, dass eine solche Verdnderung der mongolischen
Verfassung sowohl in der Offentlichkeit als auch im Parlament auf politische
Hindernisse stoBen konnte, und zwar vor allem im Hinblick auf die Frage der
politischen Durchsetzbarkeit im Parlament. Sicherlich kann die einzelne
Aufgabenaufteilung der politischen Kompetenzen auch in Einheitsstaaten auf
unterschiedliche Verwaltungsebenen verteilt werden. So wurde etwa bei der
Dezentralisierung *°  im Jahre 1982 in Frankreich damit begonnen, dass die
Departements eigene Exekutivkompetenzen fiir bestimmte Teilbereiche erhielten,

beispielsweise in den Bereichen Kultur und Entwicklung der Regionen. Das erfordert

3 ygl. von Beyme 2007, S. 58f.
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keinen foderativen Staatsaufbau, sondern eine rechtliche Absicherung und strukturelle
Verinderung in der Aufgabenwahrnehmung der Staatsverwaltung.

Um verfassungsrechtliche Zustindigkeitskompetenzen den lokalen Einheiten
erfiillen zu konnen, wird regelungstechnisch vorausgesetzt, dass lokale
Verwaltungseinheit in der Lage sind, eigene Entscheidungen innerhalb ihrer
Zustindigkeit auf betreffenden Gebieten treffen zu konnen. Deshalb ist es enorm
wichtig, die gesellschaftliche und kulturelle Besonderheit der Mongolei bei der
Kompetenzverteilung entsprechend zu beriicksichtigen und Kompetenzen im Hinblick
daraufhin differenzierter zu gestalten, welche Bereiche auf nationaler Ebene entschieden
werden sollen und welche auf provinzieller Ebene. Die Kompetenzen konnen auch auf
unterschiedliche Weise aufgeteilt und eingefiihrt werden, beispielsweise auf
experimenteller Basis: Beispielsweise konnen zuerst neue Rechte in bestimmten
Teilbereichen, wie in Frankreich (1982), implementiert werden und im gelungenen Fall
kann dieses Vorgehen weiter auf nationaler Ebene fortgefiihrt werden. Diese Art der
Dezentralisierung kann als Experiment betrachtet werden. Solche Anwendungen des
Foderalismusprinzips sind fiir den weiteren Verlauf der mongolischen
Verwaltungsreform von groBer Bedeutung. Aber die Frage bleibt, auf welchem Wege
die Provinzen ihre Teilkompetenzen bzw. Durchfiihrungshoheit in der Verwaltung
erhalten konnen und wie sie damit in Zukunft umgehen sollten. Die Mongolei verfiigt
iiber keinerlei Erfahrung bzw. eigene Tradition, wie dies z. B. beim Einigungsprozess
der BRD der Fall war. Dazu ist die Mongolei auf eine praxisnahe MalBnahme

angewiesen.

5.3 Der Entwurf einer Selbstverwaltung fiir die Mongolei

Die mongolische Staatsverwaltung (3.3) kannte bis jetzt nie eigenstindige
Subeinheiten bzw. foderative Strukturelemente in ihrer Verwaltungsstruktur. Eine
erfolgreiche Ubertragung der wichtigsten Funktionen (Partizipation, vertikale
Gewaltenteilung und Subsidiaritdt) des Selbstverwaltungskonzeptes der BRD auf die
mongolische Staatsverwaltung bleibt deshalb nicht nur von politischen, rechtlichen
MaBnahmen abhéngig, sondern vielmehr auch davon, ob das Durchfiihrungskonzept fiir

die Mongolei iiberhaupt geeignet ist.
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In den bisherigen Ausfithrungen wurden die Rahmenbedingungen (3.2) fiir eine
weitergehende Verwaltungsreform der Mongolei behandelt, um zu zeigen, in welchem
Zustand sich die mongolische Staatsverwaltung befindet und wie sie sich aus der
gegebenen Situation heraus weiterentwickeln konnte. Es steht im Allgemeinen fest, dass
sich die Mongolei in einem Modernisierungsprozess dhnlich wie die GUS-Staaten
befindet und zur Umstrukturierung der Staatsverwaltung, insbesondere auf der
landlichen Ebene, ein Konzept der bestmoglichen Selbstverwaltungsform benotigt.

Im Folgenden wird deshalb ein fiir die Mongolei ausgearbeiteter Entwurf (siche
Abb. 18, S. 144), eine mogliche Entwicklungskonzeption, vorgestellt und im Anschluss
daran die Realisierbarkeit des Entwurfs gepriift. Der fiir die Mongolei ausgearbeitete
Entwurf einer Selbstverwaltung basiert im Wesentlichen auf dem Grundkonzept der
Stiddeutschen Ratsverfassung (siche Abb. 16, S. 112). Die differenzierte Betrachtung
der Verwaltungshoheit zwischen Planungs- und Durchfiihrungshoheit dient in diesem
Entwurf zur Etablierung des Verwaltungsrechts in der mongolischen Staatsverwaltung,
damit die Durchfithrungshoheit in der provinziellen Verwaltung weiter gezielt
vorangetrieben werden kann. Der Entwurf enthélt einerseits wichtige rechtliche und
funktionale sowie strukturelle Elemente zur Anndherung an eine moderne
Selbstverwaltung und ist andererseits in seinem Aufbau mit einigen foderativen
Strukturelementen, den Gegebenheiten der lokalen mongolischen  Verwaltung
angepasst worden.

Die Besonderheit der Ubernahme des Siiddeutschen Ratsverfassungsmodells
liegt in kommunalen Entscheidungselementen, die durch zwei Organe, einerseits durch
den Rat als zentrales Organ und andererseits durch den hauptamtlich, direkt von der
ortlichen Bevolkerung gewihlten Biirgermeister, zum Ausdruck kommt. Diese
Kombination kommunaler Entscheidungstrager stellt ein Leidbild zur Entwicklung der
Selbstverwaltung in der Mongolei dar. Die beiden Organe werden unmittelbar durch die
Biirgerschaft gewdhlt, aber in unterschiedlichen Wahlperioden (siehe Abb. 16, S. 112).
Die Rite werden fiir fiinf Jahre, der Biirgermeister fiir acht Jahre gewdhlt. Somit wird
die Unabhingigkeit beider Amter voneinander deutlich. Auf diese Weise sind Politik
und Verwaltung voneinander getrennt. Aber sie beeinflussen sich gegenseitig.
AuBerdem kommt dem Biirgermeister der BRD durch die Direktwahl — im Falle der
Mongolei dem Gouverneur — eine starke Stellung zu. Aufgrund der geografischen und
landlichen Gegebenheit — weite Entfernung von der Hauptstadt bzw. von den

politischen Entscheidungstragern und ohne direkte Einflussmoglichkeit auf die
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nationale Politik — ist die stark personenbezogene Rolle des Gouverneurs fiir die
Anfangsphase der Modernisierung in der regionalen mongolischen Verwaltung
unvermeidbar, insbesondere im Hinblick auf die Ausiibung der {ibertragenen
Kompetenzen auf dem Lande.

Die funktionale Ubernahme der Selbstverwaltung nach dem Siiddeutschen
Ratsverfassungsmodell hat die folgenden Ausrichtungen. Es sind:

» Ausdruck der biirgerlichen Mitbestimmung an der Ortlichen

Verwaltung bzw. befordert die Partizipation;
» die rechtliche Garantie des Subsidiarititsprinzips bzw.
individueller Werte;
der  verfassungsmdflige @ Rahmen  einer  vertikalen
Kompetenzverteilung im Staatsaufbau;
die separate Regelung der Aufgabenteilung und der
Kompetenzen staatlicher Institutionen;
die rechtlich garantierte Handlungsautonomie in spezifischen
Handlungsfeldern.

>

Zur Ubernahme der wichtigsten Funktionen der Selbstverwaltung fiir die

vV VvV VY

Mongolei sind die mit ihr verbundenen Strukturmerkmale des Siiddeutschen

Ratsverfassungsmodells bedeutsam: a) Kompetenzzuordnung, b) Fiihrungsstruktur und

¢) Verwaltungsfiihrung. Die wesentlichsten Punkte sind:*’°

1. dualistische Kompetenzzuordnung (d. h.,
Vertretungskorperschaft und  Verwaltungsspitze  sind
Selbstverwaltungsorgane und haben jeweils eigene
Kompetenzbereiche. Sie wird als Prinzip der Machtdiffusion
bezeichnet.)

2. einkopfige Fiihrungsstruktur (d. h., administrative und
legislative ~ Fiihrungsposition  sind  verbunden.  Der
Verwaltungschef st zugleich Vorsitzender der
Kommunalvertretung. Diese Fiihrungsstruktur wird als
Prinzip der Machtkonzentration betrachtet.)

3. monokratische Verwaltungsfithrung (d. h., der Biirgermeister
— im Falle der Mongolei auch der Gouverneur — ist alleiniger
Leiter der Verwaltung und verfiigt iiber ein Weisungsrecht
gegeniiber allen Mitgliedern der ihm  unterstellten
Verwaltung.)

Bei der dualistischen Kompetenzzuordnung liegt die demokratische Fiihrung in der

lokalen Volksvertretungskorperschaft. D. h., sie entscheidet iiber alle wichtigen lokalen

76 Walter-Rogg, Melanie u. a.: Kommunale Selbstverwaltung in Deutschland. S. 437f. In: Gabriel, Oskar.
W und Holtmann, Everhard (Hrsg.): Handbuch; Politisches System der Bundesrepublik Deutschland. 3.
Aufl., Miinchen 2005.
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Angelegenheiten, vor allem tiber den Erlass oOrtlicher Vorschriften. Dabei erledigt die
Verwaltungsfilhrung aber in eigener Zustdndigkeit neben den staatlichen
Auftragsangelegenheiten — z. B. den Vollzug der erlassenen Gesetze der
Zentralregierung — insbesondere die ortlichen Angelegenheiten und arbeitet gleichzeitig
federfiihrend in der laufenden Verwaltung. Trotz der mit einer dualistischen
Kompetenzordnung verbundenen Vorentscheidung iiber die Verteilung politischer
Macht geméll dem siiddeutschen Verfassungsmodell ist die Ausgestaltung der
regionalen Fithrungsstruktur damit in diesem Entwurf noch nicht festgelegt. Aber der
verfiigbare Spielraum betrifft die funktionale und personale Verzahnung von
Volksvertretung und Verwaltungsspitze und die Verbindung der Funktion der
politischen Reprédsentation mit der exekutiven bzw. legislativen Fiihrung sowie die
Form der Verwaltungsfiihrung.

Hinzu kommt entweder eine ein- oder zweikopfige Fithrungsstruktur, wie sie in
der BRD angewendet wird. AuBBerdem kann eine gemischte Losung als Alternative in
Betracht gezogen werden. Beispielsweise werden bereits in einigen Bundesldndern der
BRD gemischte Losungen unterschiedlich praktiziert, z. B. in Niedersachsen®”” oder die
Variante in Thiringen > und Brandenburg sowie Schleswig-Holstein. >”” Bei der
einkdpfigen  Fiihrungsstruktur ist die administrative mit der legislativen
Fiihrungsposition vereint (4.3.3). Die kritische Anmerkung dazu lautet, dass diese
Regelung die Kommunalvertretung schwiche, in- dem sie ihr iiber die Verfahrenshoheit
die eigene Arbeit teilweise entziche.”*

Bei der zweikopfigen Fiihrungsstruktur wird der Vorsitz in der
Kommunalvertretung von der Verwaltungsfilhrung getrennt (4.3.3). Die
Kommunalvertretung wihlt aus ihren Reihen einen nicht in die Verwaltungsfiihrung
involvierten Vorsitzenden, der fiir die Fiihrung der Kommunalvertretung zusténdig ist
und zugleich die Représentationsaufgaben wahrnimmt. Dabei ist ebenfalls anzumerken,
dass die Vertretungskorperschaft in ihrer Arbeit iliber eine mittelbare Verfahrenshoheit

und iiber ein Kreationsrecht bei der Vergabe einer politischen Fithrungsposition verfiigt.

2" Niedersachsen stellt den Gemeindevertretungen die Entscheidung fiir eine ein- oder zweikdpfige
Fiihrungsstruktur frei.
" Die Kommunalvertretung kann in Thiiringen einen eigenen Vorsitzenden bestimmen. Dieser darf
allerdings nur die Leitung der Sitzungen iibernehmen, wobei hier von einer zweikopfigen
Fithrungsstruktur nicht gesprochen werden kann.

¥ Brandenburg und Schleswig-Holstein sehen fiir die Gemeinden eine ehrenamtliche
Verwaltungsfithrung vor.
20 yg]. Walter-Rogg u. a. 2005, S. 438.
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Daraus ergibt sich die Frage, welche Variante der Verwaltungsfiithrung fiir die lokale
Verwaltung der Mongolei besser geeignet ist?

Im Entwurf der Selbstverwaltung fiir die Mongolei wird von mir die einkopfige
Fiihrungsstruktur befiirwortet. Der Grund dafiir liegt darin, dass das Amt des
Gouverneurs mit mehr Kompetenzen ausgestattet werden soll, als dies bei der
gegenwirtigen Fiihrungsstruktur der Fall ist. Eine zweikopfige Fiithrungsstruktur kann
unter bestimmten Umstdnden, z. B. bei der Durchsetzung politischer Ziele, der
Modernisierung der Regionen und den zu treffenden ReformmaBnahmen, eher
hemmend wirken. In diesem Entwurf ist eine direkte Wahl des Gouverneurs von der
regionalen Bevolkerung vorgesehen, obwohl dies gegenwiértig nicht politische Realitét
ist. Durch eine direkte Wahl, ohne seine Amtsbestitigung (Anderung im Art. 60, Abs.
2) als Gouverneur durch die Zentralregierung, wire er unwiderruflich mit einer
demokratischen Legitimation ausgestattet (siche Abb. 18, S. 144).

Die deutschen Gemeindeordnungen (4.3.3) kennen bei der administrativen
Leitung zwei verschiedene Konstruktionen, und zwar die monokratische und die
kollegiale Verwaltungsfiihrung. Bei der monokratischen Verwaltungsfiihrung fungiert
der Biirgermeister (z. B. in Deutschland) als alleiniger Leiter der Verwaltung und
verfiigt iiber ein Weisungsrecht gegeniiber allen Mitgliedern der ihm unterstellten
Verwaltung. Auf diese Weise ergibt sich eine starke Machtkonzentration bei der
Verwaltungsfiihrung. Dagegen bildet der Biirgermeister bei der kollegialen Fiihrung
gemeinsam mit weiteren leitenden Verwaltungsbeamten das administrative
Fithrungsgremium, das neben der Kommunalvertretung das zweite Organ der Gemeinde
darstellt. Im Entwurf der Selbstverwaltung fiir die Mongolei wird die monokratische
Verwaltungsfiihrung favorisiert, weil der Gouverneur  neben den
Auftragsangelegenheiten der Zentralregierung ebenfalls die auf die Region bezogenen
politischen Ziele, wie z. B. MaBBnahmen zur Entwicklung der regionalen Wirtschaft oder
zur Umstrukturierung der landlichen Verwaltungsstruktur, falls notwendig, mit eigenen
politischen Handlungen im rechtlichen Rahmen der mongolischen Verfassung
durchsetzen muss. D. h., er befindet sich aktuell in einer Doppelfunktion. Durch die
gestarkte Machtkonzentration des politischen Gouverneursamts ist beabsichtigt,
einerseits den Wettbewerb der Parteien anzureizen, andererseits die Moglichkeiten
aufzuzeigen, wie die Regionen unabhingig von der Zentralregierung im Rahmen ihrer
Durchfiihrungshoheit mit eigenen Handlungen regionale politische und wirtschaftliche

Ziele erreichen konnen.
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Die Realisierbarkeit des fiir die Mongolei ausgearbeiteten Entwurfs erfordert im
Wesentlichen eine fachgerechte und rechtliche Kompetenzausstattung durch die
mongolische Verfassung, d. h. durch entsprechende Anderungen des Art. 62, Abs. 1,
und Art. 59, Abs. 1, sowie durch geeignete Vorschlige zur Reform der provinziellen
Verwaltung.

Abb. 18. Entwurf der Selbstverwaltung fiir die Mongolei
Der ausgearbeitete Entwurf basiert auf der Grundlage des Siiddeutschen
Ratsverfassungsmodells.
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AuBerdem ist der Entwurf ohne eine eigene wirtschaftliche Leistungskraft der
Provinzen nicht realisierbar. Zur Verbesserung bzw. Steigerung der regionalen
Wirtschaftskraft ist daher eine umfangreiche Gebietsreform notwendig. Eine derartige
Gebietsreform kann geméf der Verfassung durch das mongolische Parlament
entschieden werden. Deshalb ist es notwendig, die politischen Aktivititen auf lokaler
Ebene zu fordern und die Biirger dariiber aufzukliren, mit welcher Verwaltungsform sie
zukiinftig gefiihrt werden mochten. Aus dieser Gegebenheit heraus gelange ich zu der
These, dass die politische Debatte iiber die territoriale Verwaltungsreform im Jahre
2001 als eine von der Regierung ziellos gefiihrte und schlecht begriindete politische
Angelegenheit betrachtet werden miiss. Die seinerzeitigen politischen Debatten iiber die
mogliche Dezentralisierung der vergroBerten Provinzen sind in der Offentlichkeit mit

sehr unterschiedlichen Argumenten ausgetragen worden. Zum einen befiirchtete die
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mongolische Bevolkerung im Allgemeinen, dass die Einheit und Sicherheit der Nation
durch die Dezentralisierung der Staatsverwaltung gefdhrdet werden konnte, wenn
einzelne Regionen wirtschaftlich und politisch gestérkt daraus hervorgehen wiirden.
Zum anderen stellte sie sich die Frage, ob die Regierung auch bedacht habe, wie die
Provinzen zu gestalten seien, damit sie politische und wirtschaftliche Unabhdngigkeit
erlangen konnen. Deshalb ist eine kritische Betrachtung dieser Frage ebenfalls
angebracht. Zum einen im Hinblick auf die Frage, ob es nicht sinnvoll wire, zunichst
einmal wissenschaftlich zu untersuchen, welches Modell fir die weitere
Demokratisierung und Dezentralisierung der Mongolei am besten geeignet wére, und
zum anderen im Hinblick auf die Uberlegung, ob nicht zuerst die gesellschaftlichen
Voraussetzungen dafiir geschaffen werden miissten, bevor man an die Implementierung

von Reformmodellen denken konne.

5.3.1 Ein Kompetenzvorschlag fiir die Vertretungskorperschaft
als Entwurf

Aufgrund der Vielfiltigkeit der Gemeindeverfassungen der BRD ldsst sich
feststellen, dass auch die Kompetenzen der Vertretungskorperschaft und des
Gouverneurs in der Mongolei unterschiedlich verteilt und verzahnt werden konnten.
Deswegen werden im Folgenden eigene Vorschldge beziiglich der Kompetenzverteilung
der Vertretungskorperschaft und des Gouverneurs sowie der Mdoglichkeiten ihrer
Verzahnung gemacht. An der Kompetenzverteilung ist, wie in dem Siiddeutschen
Ratsverfassungsmodell mit seinen Strukturmerkmalen: dualistisch, einkdpfig und
monokratisch, in dem Entwurf einer Selbstverwaltung fiir die Mongolei festgehalten
worden. Fiir die Ubertragbarkeit dieser Strukturelemente sind jedoch einige funktionale
Verdanderungen entsprechend den Gegebenheiten der Staatsverwaltung und der
Mentalitdt der ortlichen Bevolkerung angebracht.

Folgende Anderungen werden im  Vergleich zum  Siiddeutschen
Ratsverfassungsmodell empfohlen:

» Mit seiner Direktwahl ist der Gouverneur demokratisch
legitimiert, auch den Vorsitz der Vertretungskorperschaft
einzunehmen.

» Die Mitglieder der Vertretungskdrperschaft sind fiir vier Jahre
gewdhlt.

» Die Mitgliederzahl der Vertreterkorperschaft variiert je nach
der Einwohnerzahl der Provinzen (mein Vorschlag wire etwa
pro 10000 Einwohner je 1 Mandat. Gegenwirtig schwankt die
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Einwohnerzahl etwa zwischen 60 000 und 70 000 in den
landlichen Provinzen, in den Stidten zwischen etwa 200 000
bis 800 000. Schon alleine deshalb ist eine Gebietsreform
unbedingt erforderlich (daraus sollten vier neue wirtschaftlich
gestiarkte Regionen entstehen), um die Effektivitit der
Selbstverwaltung zu  erhéhen und  zugleich eine
wirtschaftliche Eigensténdigkeit der Region zu erlangen).

Um fiir die Mitgliedschaft in der Vertretungskdrperschaft
kandidieren zu konnen, werden die Kandidaten tber die
Vorschlagsliste der Parteien nominiert und nach dem
Mehrheitswahlrecht von der Ortlichen Bevolkerung direkt
gewdhlt (Die Kandidaturenliste der Parteien dient dazu, dass
die Parteien sich ebenfalls in der lokalen Politik intensiv
beteiligen konnen, um den Wettbewerb und die Présenz der
Parteien in der Region zu stdrken).

Der Stellvertreter des Gouverneurs wird aus den Reihen der
Vertretungskorperschaft mit einer Zweidrittel-Mehrheit
gewdhlt. Da der Gouverneur dhnlich wie im Siiddeutschen
Ratsverfassungsmodell gleichzeitig Verwaltungschef und
Vorsitzender der Vertreterkorperschaft ist, ibernimmt sein
Stellvertreter die Leitung der Sitzungen in der
Vertreterkorperschaft und ist fiir die internen Angelegenheiten
und den Ablauf zustdndig.

Die Vertretungskorperschaft kann in einem rechtlichen
Streitfall — z. B. aufgrund ihrer politischen Ziele oder der
Personlichkeit des Gouverneurs — den Antrag auf
Vertrauensfrage stellen. D. h., die Vertretungskorperschaft ist
rechtlich durch die Gemeindeordnung legitimiert, im Rahmen
ihrer Kompetenz den Gouverneur zum Riicktritt zu zwingen.
Die Voraussetzung dafiir ist: Falls eine Zweidrittel-Mehrheit
der Mitglieder der Vertretungskorperschaft seinem Riicktritt
zustimmen sollte, kann die Vertretungskorperschaft im
Parlament der Mongolei den Antrag auf die Neuwahl eines
Gouverneurs stellen.

Die Vertretungskdrperschaft kann auch unabhéngig von der
Regierung, welche Partei die nationale Regierung stellt,
unterschiedliche parteipolitische Ziele verfolgen.
Voraussetzung ist, dass der Gouverneur diese politischen
Ziele unterstiitzt.

Die  Vertretungskorperschaft  iibt die  demokratisch-
repriasentative Kontrolle in der lokalen Verwaltung aus. Sie
hat auch das Recht die Geschéftsfiihrung des Gouvernuers
kontrollieren. Diese Kontrollen dienen dem Wohle der
ortlichen Bevolkerung.

Die Eigenverantwortlichkeit der Vertreterkdrperschaft muss
in der Mongolei neu definiert werden. Weil sie nicht in der
mongolischen Verfassung festgehalten wurde, besteht die
Gefahr, dass sich die institutionellen Streitigkeiten zwischen
Zentralregierung, Ministerien und Provinzen héufen. Deshalb
ist zu kldaren, wer und in welcher Weise die Gesetze der
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Regierung ausgefiihrt werden sollen (d. h., eine neue
Gemeindeordnung soll im Rahmen des Art. 59, Abs. 1,
ausgearbeitet werden).

Die Vertreterkdrperschaft muss die Durchfithrungshoheit des
Gesetzesvollzugs und  organisatorische = Kompetenzen
besitzen. Da das Zentralparlament die Gesetzgebung ausiibt,
sollten die Regionen dazu als Gegengewicht iiber die
Durchfiihrungshoheit ~ verfiigen, um die funktionale
Abhéngigkeit von der Regierung zu verringern.

Die reprédsentativen Aufgaben der Vertretungskdrperschaft
werden vom Gouverneur wahrgenommen.

Die Verteilung der Funktion und Aufgabenwahrnehmung der
Offentlichen  Verwaltung betrifft eine Vielzahl von
Handlungen. Deshalb ist es ratsam zusétzlich, der
Vertreterkorperschaft wie in der Selbstverwaltung der BRD
eine Dienstaufsicht, Fachaufsicht und Rechtsaufsicht besteht,
ein zentrales Kontrollorgan zu schaffen. Es dient dazu, eine
reibungslose Geschéftsfiihrung innerhalb der Verwaltung,
fachgerechte Handlungen in den zustdndigen Behorden und
die RechtmifBigkeit in der Aufgabenwahrnehmung zu
gewdhrleisten

Da der Vertreterkorperschaft der Provinzen ihre Funktion als
das zustidndige Organ der Regionalverwaltung innerhalb der
vertikalen Machtgliederung ausiiben und im rechtlichen
Rahmen der mongolischen Verfassung die
Durchfiihrungshoheit in der Staatsverwaltung der Region
verkorpern, steht ihr im Wesentlichen die administrative
Funktion zu, innerhalb der Region zu koordinieren, die
ortlichen Ressorts umzuverteilen und die erforderlichen
Rechtsverordnungen im  Rahmen der mongolischen
Verfassung zu erlassen sowie Verwaltungsvorschriften zum
Zweck der Ausfiithrung der Gesetze einzuhalten.

Der Aufgabenbereich der Vertreterkorperschaft —sollte
ebenfalls durch die mongolische Verfassung in Bezug auf eine
Reihe von Hoheitsrechten konkretisiert werden, weil die
Provinzen bis jetzt nur eine ausfilhrende Tatigkeit ausgeiibt
haben. Dazu bedarf es geeigneter MaBBnahmen und zusétzlich
einer gezielten Aus- und Fortbildung der 6rtlichen Beamten.

Die oben ausgefiihrten Kompetenzen der Vertreterkorperschaft betreffen zum

Entwicklung der Eigenstindigkeiten der Region im Hinblick auf die

anstehende Verwaltungsreform der Mongolei, und zum anderen die administrative

Rechtsgrundlage fiir das reibungslose Funktionieren der regionalen Verwaltung nach

dem Reform. Deshalb ist es empfehlenswert, eine neue rechtliche Differenzierung in die

Verfassung aufzunehmen und so einen Gestaltungsrahmen zu schaffen. Damit auch zu

klaren, wer und in welcher Weise die exekutiven Aufgaben in den Regionen besser

wahrgenommen werden. D. h., Es soll eine Trennung der Aufgaben in nationale und
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regionale Angelegenheiten zwischen der Regierung, den Ministerien und Provinzen
entstehen. Das betrifft die Verfassungsrichtlinien fiir die administrativ-territoriale
Einheit der Mongolei und ihre Durchfiihrung.

Sicherlich ist es schwierig, in einem Entwicklungsland wie der Mongolei, die
iiber keinerlei Erfahrung mit einer vertikalen Machtgliederung in ihrem bisherigen
Staatswesen verfiigte, derartige Reformen durchfithren zu wollen. Die derzeitige
Selbstverwaltung in der Mongolei ist lediglich eine rechtlich formale
Erscheinungsform, die sowohl funktional als auch finanziell von der mongolischen
Zentralregierung abhingig. Die Gewédhrung von Verwaltungshoheitsrechten an
Gemeinden und Provinzen und die rechtliche Differenzierung politischer und
wirtschaftlicher Eigensténdigkeit und deren verfassungsrechtliche Garantie, wie sie hier
als Entwurf vorgeschlagen werden, sind von der Reformbereitschaft des mongolischen
Parlaments abhingig, also auf die Zustimmung der mongolischen Abgeordneten

angewiesen.

5.3.2 Ein Kompetenzvorschlag fiir den Gouverneur als Entwurf

Weder die Vertreterkorperschaft noch der Gouverneur sind in der mongolischen
Verfassung erwidhnt worden. Aus diesem Grund soll mein Kompetenzvorschlag den
Gouverneurbetreffend ausfiihrlich behandelt werden, um die politische Stellung des
Gouverneurs hervorzuheben. Es wird insbesondere erortert werden, welche rechtlichen
Kompetenzen ihm fiir seine Aufgabenwahrnehmung zustehen und wie er die
Auftragsangelegenheiten der Zentralregierung auszufiihren hat, ferner auch wie er die
regionalen Angelegenheiten im Rahmen seiner rechtlichen Kompetenz aktiv gestalten
kann. Wie bereits iiber die Rolle des Gouverneurs (3.2.4) ausgefiihrt wurde, befindet er
sich in einer politischen Doppelfunktion, einerseits als Volksrepriasentant, eben als
gewihlter Vertreter, andererseits fungiert er als ernannter Regierungsbeauftragter.

Im vorliegenden Entwurf einer Selbstverwaltung fiir die Mongolei wird der
Gouverneur als Interessenvertreter der regionalen Bevolkerung herausgestellt. Es wurde
konzeptionell beabsichtigt, ihm mehr politische Kompetenz zu verleihen, um die
Auftragsangelegenheiten der Regierungsgesetze und die oOrtlichen Angelegenheiten
parallel erfiillen zu kénnen, ohne dabei von der Regierung abhingig zu sein. Die Rolle
des Gouverneurs ist bis jetzt als politisches Amt der Staatsverwaltung betrachtet

worden. Er wurde deshalb stets von der Regierung ernannt oder befordert, ohne
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Mitbestimmung der regionalen Bevdlkerung und unabhingig von oOrtlichen
Institutionen. Aus diesem Grund blieb die politische Rolle des Gouverneurs fiir die
Parteien nicht interessant. Aber wenn der Gouverneur mehr politische und
wirtschaftliche Kompetenzen erhalten wiirde und iiber die Vorschlagsliste der Parteien
vom Volke direkt gewdhlt werden konnte, besteht die Moglichkeit, dass die politische
Bedeutung des Gouverneursamtes in der lokalen Politik zunehmen wird. Dadurch wird
die Politikvernetzung nicht nur auf der Ebene des Parlaments stattfinden, sondern auch
auf der Ebene der regionalen Politik aufgrund des Kandidatenwettbewerbs der Parteien
verbessert. Daher ist auch von grofer Bedeutung, nach welchem Wahlverfahren er
gewihlt wird und, ob eine Altersbeschrankung oder eine erhohte Zeit des Wohnsitzes
fiir die Kandidatur vorausgesetzt wird oder nicht. Solche Voraussetzungen erhdhen die
regionale Identitdt des Kandidaten fiir das Gouverneursamt.

Ein Losungsansatz kann darin gesehen werden, dass die politische,
wirtschaftliche und administrative Dezentralisierung bei dem Amt des Gouverneurs
beginnt, um die anstehende Verwaltungsreform einerseits zu beschleunigen und
andererseits erfolgreich durchzufiihren. Die Vorschlagsliste der Kandidaten von den
jeweiligen Parteien dient dazu, dass der Wahlkampf des Gouverneurs auf der regionalen
Ebene von den einzelnen Parteien mit ihren parteipolitischen Inhalten getragen wird, so
dass der Parteiwettbewerb bzw. die Einflussmoglichkeit der Parteien in der regionalen
Politik verbessert werden.

Im Vergleich zum Siiddeutschen Ratsverfassungsmodell sind einige
Verdanderungen in der Kompetenzverteilung des Gouverneurs vorgenommen worden,
um die Fiihrungsrolle des Amtes in der Region hervorzuheben, die bisher in der
Kaderverwaltung unbekannt gewesen sind:

» Im Vordergrund stehen die dem Gouverneur von der
Verfassung iibertragenen politischen Fiihrungskompetenzen
und seine Bestimmung der Richtlinien der Regionalpolitik
(Art. 60, Abs. 1).

» Nach diesem Entwurf ist er weder von der Regierung ernannt
noch entsendet, wie es bisher tiblich nach dem Art. 60, Abs. 2
war, sondern er ist ein demokratisch gewéhlter, rechtlich
legitimierter Repréisentant des Volkes in der Region (Abb. 18,
S. 142).

» Er wird direkt von den Einwohnern der Region aufgrund der
Vorschlagsliste ~ der  Parteienkandidaten  nach  dem
Mehrheitswahlrecht fiir fiinf Jahre gewshlt.*®!
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Er bildet sein politisches Kabinett selbst und ist sein
Vorsitzender. Gleichzeitig ist er der Verwaltungschef wie im
Stiddeutschen Ratsverfassungsmodell. Als Verwaltungschef
verfligt er iiber ein Weisungsrecht gegeniiber allen
Mitgliedern der ihm unterstellten Verwaltung und ist rechtlich
legitimiert, die Beamten zu ernennen und zu entlassen.

Er muss nur dann zuriicktreten, wenn die Vertrauensfrage von
der Vertretungskorperschaft gestellt wird und als Folge eine
Neuwahl des Gouverneurs im mongolischen Parlament
beantragt wird sowie diesem Antrag eine Mehrheit des
mongolischen Parlaments zustimmt.

Er kann im Rahmen der mongolischen Verfassung politische
Richtlinien bzw. Ziele fiir die eigenen Geschiftsbereiche
festlegen, die der Vertretungskorperschaft verdndern bzw. die
Abgrenzung der Zustindigkeiten zwischen Ministerien und
Provinzen neu bestimmen.

Er hat das Recht, aufgrund seiner politischen
Richtlinienkompetenz ~ eigene Regelungsvorschlige zum
Erlass eines Gesetzes liber die Zustindigkeiten zwischen den
einzelnen Ministerien der Regierung und den Regionen im
Parlament einzubringen und im gegebenen Fall die
Gesetzesinitiative zu ergreifen, falls sich die Zustidndigkeiten
zwischen Ministerien und Regionen {iberschneiden sollten
(Dazu ist es erforderlich, die politischen und wirtschaftlichen
Kompetenzen neu festzulegen, d.h. zu kléren, welche
Ministerien und welche Regionen zustindig sind, sowie
rechtliche Regelungsmechanismen zu verbessern, wonach
Streitigkeiten geschlichtet werden konnen. AufBerdem darf
nicht vergessen werden, dass die Zustindigkeiten der
Ministerien gegenwartig iiberwiegend in den administrativen
Aufgabenbereichen liegen und ihre Geschiftsbereiche im
Wesentlichen die Leitung und Beaufsichtigung der lokalen
Verwaltung der Provinzen umfassen).

Er ist rechtlich berechtigt, in rechtlichen Streitfdllen, welche
die Zustindigkeiten zwischen Ministerien und Regionen
betreffen, Klagen beim Obersten Gericht einzureichen.

Dem Gouverneur steht nur, gemeinsam mit der
Vertretungskorperschaft, dem Rat die Kompetenz der
Rahmengesetzgebung zu. Da die Zusténdigkeiten zwischen
Zentralstaat und Gliedprovinzen bei der Gesetzgebung dhnlich
wie in Deutschland unterschiedlich gewichtet und verzahnend
verteilt werden konnen, wird die Rahmengesetzgebung fiir die

21 Obwohl die Amtszeit des mongolischen Gouverneurs #hnlich wie in Deutschland auf 8 Jahre
festgesetzt werden kann, ist ihre Amtszeit hier auf 5 Jahre determiniert worden. Die befristete Amtszeit
des Gouverneurs auf 5 Jahre dient zum einen dazu, dass die regionale Politik unabhingig von der
Regierung stattfindet, der Gouverneur iiber die Wahlperiode der Regierung (4 Jahre) hinaus seine
politischen Zielen bestimmen kann, und zum anderen dazu, dass die Prisidentschaftswahl der Mongolei
im gleichen Jahr wie die regionale Wahl des Gouverneurs stattfindet, so dass die politische Rolle des
Gouverneurs gleichermaflen eine politische Bedeutung in der regionalen Politik gewinnt, wie die
Prisidentschaftswahl in der nationalen Politik.
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erste Phase der politischen Dezentralisierung favorisiert. Der
Grund liegt darin, dass die Mongolei verfassungsgemal ein
Einheitsstaat ist und die Provinzen ihre Funktionen von der
Zentralregierung tibertragen bekommen haben. Deshalb liegt
die Gesetzgebungshoheit im mongolischen Parlament. (Das
Amt des Gouverneurs ist aktuell immer noch ein rein
politisches Amt, er {ibt lediglich die ausfiihrende Funktion der
Exekutive aus).

Die groBte Schwierigkeit bei der Realisierung eines solchen Reformprojektes
liegt in praktischer Hinsicht nicht nur in der Legitimationsbeschaffung (5.4), sondern
vielmehr in der Kompetenzwahrnehmung (5.5). Letztere setzt vieles voraus, nicht nur
rechtliche, politische oder wirtschaftliche Anforderungen, sondern auch ein
gesellschaftliches Umfeld, das bereit ist, solche Reformen, wie sie etwa in der DDR
stattfanden, auch mitzutragen. Wie Verena Fritz (1999) in ihrer Arbeit ,,Doppelte
Transition in der Mongolei“ zum Ausdruck gebracht hat, dass die
Verfassungswirklichkeit in den Entwicklungsldndern von der politischen Realitét oft
weit entfernt sei, so weist sie zudem darauf hin, dass das gesellschaftliche Umfeld
entsprechend der beabsichtigten Reform entwickelt sein miisste. Das
Entwicklungskonzept braucht nicht nur einen Leitfaden, sondern es erfordert auch ein
qualifiziertes und entsprechend motiviertes Fachpersonal. Ohne einen Leitfaden konnen
sich die Menschen im Hinblick auf den gesellschaftlichen Wandel und technologischen
Fortschritt nicht entsprechend verhalten.”®? Deswegen scheint es notwendig zu sein, die
dem Konzept entsprechenden Vorschlige beziiglich der Organisation und Funktion der

Verwaltungsstruktur jeweils zu konkretisieren.

5.3.3 Ein Vorschlag zu generellen reform der Verwaltungsstruktur

Das wichtigste Merkmal dieses Entwurfs einer Selbstverwaltung fiir die
Mongolei ist, dass er nicht nur eine beschriankte vertikale Machtgliederung beinhaltet,
sondern auch die gegenseitige Kontrollfunktion der einzelnen Institutionen bestimmt,
wie sie untereinander verzahnt werden kénnen bzw. miissen, damit die Effektivitit der
mongolischen Staatsverwaltung gewdhrleistet werden kann. Im Falle einer regionalen

Machtkonzentration stellt sich im Hinblick auf die Verwaltungsstruktur die Frage, wie

2 ygl. Batsuch 2000, S. 71ff.
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diese intern strukturiert werden kann. Aufgrund der Biindelung von administrativen und
politischen Entscheidungskompetenzen ist die Fithrungsfunktion der Verwaltung nach
diesem Entwurf beim Gouverneur zu verorten, wihrend die Vertretungskorperschaft
primér die Funktionen der Représentation, Kontrolle und Legitimation erfiillt.

Dabei bleibt die Frage ausgespart, welche Rolle die Verwaltung bei einer
vertikalen Machtgliederung spielt und wie sie intern strukturiert ist? Deshalb sollen im
Folgenden allgemeine Aufgaben der lokalen Verwaltung und interne Funktionen
einzelner Abteilungen behandelt, um die wichtigsten Funktionen der Selbstverwaltung
(Partizipation, vertikale Machtgliederung und Subsidiaritit) hervorzuheben und ihre
innere Strukturierung zu veranschaulichen. In der bisherigen Praxis ist die provinzielle
Verwaltung folgendermafen in der Mongolei (sieche Anhang. Nr. 2, S. 202)

strukturiert. 2%3

Die Provinzerwaltung diente auf diese Weise nur dazu, die vom
Parlament verabschiedeten Gesetze bzw. von der Regierung erlassenen Anordungen als
Staatsauftrag zu vollziechen und die Ergebnisse des Vollzugs an die einzelnen
zustdndigen Ministerien weiterzuleiten.

Aufgrund der aktuellen Gegebenheit wird der lokalen Verwaltung der Mongolei
nahgelegt, auf die selbst agierenden und vorbereitenden sowie durchfiihrenden
Funktionen mehr Einfluss zu nehmen. Die meisten Entscheidungen der Regionalpolitik
(z. B. in der BRD) kommen iiberwiegend durch eine Kooperation der
Vertreterkorperschaft mit der Verwaltung zustande. Deshalb bleibt die wichtigste
Funktion in der Praxis der Selbstverwaltung die administrative, biirokratische und
exekutive Aufgabenwahrnehmung im Rahmen der Rechtslage. Die Verwaltung dient
dazu, politische Entscheidungen in die Praxis umzusetzen. Dabei gilt in Rechtsstaaten
die Zusatzbedingung, dass die Verwaltungsfunktion auf eine regelgebundene und
kontrollierbare Art und Weise geschieht. Diese Anforderungen sind in der kommunalen
Politik der BRD dadurch gekennzeichnet, dass ihre Organisationsprinzipien denen Max
Webers entsprechen. Dies sind:***

» eine detaillierte und permanente  Verteilung  der
Zusténdigkeiten;

eine Bindung an das Recht und verwaltungsinterne Regeln;
eine Schriftlichkeit von Verwaltungsentscheidungen;

eine Konzentration aller Verantwortung und Befugnisse bei
der Spitze einer Behorde;

YV VYV

8 yg. >http:/zavhan.pmis.gov.mn< (23.11.2008).
4 vgl. Rudzio, Wolfgang: Das politische System der Bundesrepublik Deutschland. 7. Aufl., Wiesbaden
2006, S. 361f.
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» eine Bindung an parlamentarisch verabschiedete jahrliche
Haushaltspléne.

Der damit vorgegebene hierarchisch-biirokratische Aufbau erzeugt allerdings in
der Praxis Probleme, die meist bei der Aufgabenwahrnehmung entstehen. Deshalb ist es
notwendig, eine klare Strukturierung und interne administrative Regelungen, wie die
Aufsichtsfunktionen (Dienstaufsicht, Fachaufsicht und Rechtsaufsicht), zu schaffen, um
zum einen die internen Streitigkeiten der Verwaltung zu regeln und zum anderen die
Kontrollierbarkeit der lokalen Institutionen zu ermoglichen. Da die offentliche
Verwaltung zumeist aufgrund ihres unwirtschaftlichen Verhaltens in der Mongolei
kritisiert wird, ist es ratsam, die 0ffentlichen Aufgaben entsprechend durch mehr oder
minder informelle horizontale Kontakte zwischen untergeordneten Angehdrigen
verschiedener Abteilungen oder Behdrden zu koordinieren. D. h., einzelne
Fachabteilungen sind unter die Fachaufsicht der jeweiligen Ministerien gestellt, so dass
sie funktional kontrolliert werden konnen (sieche Abb. 19, S. 154). Die
Aufgabenbereiche der lokalen Verwaltung sind im Allgemeinen vielschichtig und
umfassen alle Bereiche, angefangen vom 6ffentlichen Dienst iiber Ordnungsfunktionen
bis zu Dienstleistungen und gestaltenden Aufgaben. Deswegen ist es sinnvoll, die
interne Strukturierung einer Verwaltung (siche Abb. 19, S. 154) entsprechend so zu
gestalten, wie sie am besten fiir die Aufgabenwahrnehmung geeignet ist.

Wichtig sind bei der Aufgabenwahrnehmung der 6ffentlichen Verwaltung die
Kontakte zwischen den Verwaltungsbehdrden und den einzelnen Biirgern. Die
Selbstverwaltung (2.7.2) ist dadurch gekennzeichnet, dass sie biirgernah und
demokratisch sowie effektiv arbeitet. D. h., die Biirger mochten dariiber informiert
werden, wie die Steuergelder beispielsweise ausgegeben werden. Und sie mdchten an
politischen Entscheidungen (4.3.4) beteiligt sein oder doch zumindest beriicksichtigt
werden (z. B. wie im Art. 28 GG). Der Entwurf der mongolischen Selbstverwaltung
enthélt reprasentativ-demokratische Funktionen (siche Abb. 18, S. 144). Diese Form des
Beteiligungsverfahrens existiert aktuell in der Mongolei nur in rein formeller Art (Art.
59, Abs. 1).

Die interne Verwaltungsstruktur sollte in Zukunft klarer und transparenter
gestaltet werden. In Anbetracht der Strukturmerkmale der Fiihrung (dualistisch,
einkOpfig und monokratisch) ist die interne Verwaltungsstruktur der Mongolei dadurch

gekennzeichnet, dass die regionale Verwaltung entsprechend mit den im Entwurf
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enthaltenden Kompetenzen organisiert werden sollte. Insofern kann die interne Struktur
der Regionalverwaltung schematisch nach Rinchinbazar folgendermaBen skizziert und
dargestellt werden.

Abb. 19. Die interne Verwaltungsstruktur im Entwurf:

Die selbst entworfene Skizze der Verwaltungsstruktur basiert auf der
Verordnung der mongolischen Regierung von 1996, Nr. 264,
nach Angaben von Rinchinbazar 2000. S. 45.

Der Gouvernear
Dier Stellvertreter Dias K abinett
des Gouvernsurs des Gouverneurs
1 Polizel Steuerabteilung Somalversicherungsabteilung [
[ | Zollamt Bildung und Kultur Medizinische Versorgung [ |
] Finanzamt Rechnungshof Biirgeramt |
Feuerwehr Statistkamt [

Aufgrund der zunehmenden Komplexitdt kommunalpolitischer Entscheidungen
muss auch die Arbeitsteilung innerhalb der Verwaltung beriicksichtigt werden. Die
Tendenz zur Professionalisierung bringt in der Regel zum einen die
Einflussdifferenzierung innerhalb der Verwaltung mit sich und ist zum anderen
ebenfalls fiir die Interaktionen zwischen der Vertretungskorperschaft und der
Verwaltungsspitze bedeutsam. Eine gut organisierte Verwaltungsspitze reduziert auch
den zeitlichen Aufwand fiir die Vorbereitung politischer Einzelentscheidungen und tragt
zur Effektivitit der Aufgabenerfiillung bei. Deshalb dient das Gouverneurskabinett im
Entwurf dazu, die interne Funktionalitit der Verwaltung auf horizontaler Ebene
zwischen Vertretungskorperschaft und Verwaltung zu steuern und zu gestalten (siche

Abb. 20, S. 155).

154



Abb. 20. Interne Organisation des Gouverneurkabinetts im Entwurf;
Die selbst entworfene Skizze der Verwaltungsstruktur basiert auf den Angaben
von Rinchinbazar 2000. S. 45.

Der Vorsitzende des Kabinetts

. R -, ' ™
Abteilung fiir Abteilung der Finanzen Abteilung fiir interne
Auvfiragsangelegenheit | |und Planung Angelegenheiten und
der Staatsverwaltung

Entwicklungsstrategie

., A - . -

5.4 Geeignete Mallnahmen

Die kommunale und regionale Selbstverwaltung kann als eine der rechtlich
legitimierten Formen der Selbstbestimmung des menschlichen Zusammenlebens
betrachtet werden. Sie beinhaltet deshalb auch das Prinzip der Subsidiaritit, das im
Kapitel 4 behandelt wurde. Die Selbstverwaltungsformen der BRD blicken auf eine
lange Tradition zuriick. Sie weisen auch weltweit sehr unterschiedliche Typen auf. Wie
das Gewaltenteilungsprinzip artikuliert auch das Subsidiarititsprinzip zum einen die mit
sozialen Zusammenschliissen verbundenen Verletzungen individueller Werte durch die
Gesellschaft und den Staat und zum anderen die mit der Zentralisierung verbundene
Beeintrachtigung politischer Partizipation der Biirger. Anhand der représentativ-
demokratischen Funktion kann die Selbstverwaltung als organisatorische Teilnahme an
der Funktion der staatlichen Verwaltung verstanden werden. Die Ausgangslage der
mongolischen Verwaltungsreform ist durch die reale Hinterlassenschaft des
Kommunismus und dessen Gedankengut erheblich belastet. Wie Frankreich traditionell
immer sehr zentralistisch geblieben ist, ist auch die mongolische Staatsverwaltung vor
allem in den letzten 70 Jahren durch die ehemalige Kaderverwaltung enorm zentralisiert
und auf allen Ebenen durch das doppelte Unterstellungsprinzip vernetzt worden. Die
aktuelle Debatte {iber die politische, administrative und wirtschaftliche

Dezentralisierung ist zum einen durch eine Aktivierung der Biirgerbeteiligung an der
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lokalen Verwaltung innerhalb ldndlicher Regionen und zum anderen durch die
Verwaltungsmodernisierung in der Mongolei insgesamt gekennzeichnet.

Die politische, administrative und wirtschaftliche Dezentralisierung kann gemal
Metzger (2000) als ein Prozess verstanden werden, weil der Begriff ,,Dezentralisierung*
selbst als ein Prozess der Ubertragung von selbststindigen Entscheidungs- und
Handlungskompetenzen auf autonome oder teilautonome Subsysteme begriffen wird.
Das selbststindige Agieren der lokalen mongolischen Verwaltung erfordert in diesem
Verstindnis zum einen, die von Cohen und Peterson namhaft gemachten sechs
operationalisierbaren Bedingungen fiir die Selbstverwaltungsform der Devolution zu
erfiillen, die auch im gegebenen Fall fiir die Mongolei neu konzipiert werden und
ebenfalls auf nationaler Ebene verfassungsrechtlich fixiert und garantiert sein miissten.
Zum anderen ist eine neue Definition iiber die Funktion der Selbstverwaltung im Art.
59, Abs. 2 (MV) unabdingbar.

Dieser Erneuerungszwang verlangt sachgerechte MaBBnahmen zur Erfiillung der
sechs  operationalisierbaren = Bedingungen, um die rechtlich legitimierte
Durchfiihrungshoheit der regionalen Verwaltung gewdéhrleisten zu konnen. Die
Durchfiihrungshoheit der regionalen Verwaltung, die Auftragsangelegenheiten als
eigene Angelegenheiten regeln Zu diirfen, sichert selbststindige
Handlungsmechanismen in der mongolischen Staatsverwaltung. Die erste Bedingung
dafiir, subnationale Einheiten gesetzliche Kompetenzen besitzen zu miissen, um als
selbststdndige Subjekte auftreten und handeln zu konnen, ist mit der rechtlichen
Anerkennung des Selbstverwaltungsprinzips verknlipft. Sie ist in der Mongolei im Art.
59, Abs. 2 (MV), formell durchaus vorhanden. Aber der Inhalt ist, rechtlich gesehen,
zweideutig auslegbar. Deshalb ist die praktische Umsetzung des Prinzips der
Subsidiaritit aktuell schwierig, weil der Gouverneur zum einen gewahlt werden soll und
er zum anderen in seinem Amt mit der Ernennung zum Gouverneur durch den
Ministerprasidenten gemifl der mongolischen Verfassung bestétigt werden muss.
Obwohl er von der Vertreterkorperschaft mehrheitlich gewdhlt wurde, hat er keine
demokratische Bedeutung und rechtliche Legitimation. Diese Regelung erschwert eine
weitere Reform im Hinblick auf eine funktionale Aktivierung der Selbstverwaltung in
lindlichen Regionen. Zur Anderung werden folgende MaBnahmen benétigt:

> Anderung des Art. 59, Abs. 2 MV, so dass der Gouverneur
vom regionalen Wahlkreis direkt gewdhlt werden kann und er
in seinem Amt als Gouverneur nicht ernannt werden muss,
sondern lediglich bestitigt wird, dass der Gouverneur in
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seiner Wahlperiode das politische Amt verfassungsgemal
ausiiben darf.

» Rechtliche Garantie und Schutz, dass der von der
Vertreterversammlung der regionalen Einheiten gewéhlte
Gouverneur nicht vom Ministerpriasidenten entlassen oder
aufgrund seiner unterschiedlichen politischen Zielsetzungen
gegeggber der Regierung seines Amtes enthoben werden
darf.

Die obigen rechtlichen MaBnahmen dienen einerseits zur Verdnderung der
Rechtslage fiir die Legitimationsbeschaffung der lokalen Politik der Mongolei,
andererseits zur Weiterflihrung der begonnenen politischen Dezentralisierung. Solange
politische Aktivititen auf kommunaler und regionaler Ebene von der Regierung
abhingig bleiben, besteht in der Mongolei keine Chance dafiir, dass die
Verwaltungsreform (Aktivierung der Selbstverwaltungsfunktionen) erfolgreich beendet
werden kann. Der Erfolg einer Verwaltungsreform ist in der Mongolei nicht nur von der
Legitimationsbeschaffung auf der regionalen und lokalen Ebene, sondern vielmehr von
der Unabhéngigkeit der Selbstverwaltungsorgane von der Regierung abhingig.

Die zweite Bedingung von Cohen und Peterson fiir eine ,,Devolution®, dass die
subnationalen  Einheiten  funktional unterteilt sein und eine  eigene
Gesetzgebungskompetenz haben miissten, hat bereits mit der Reform der
institutionellen Funktionen der staatlichen Behdrden im Jahre 1996 begonnen. Aber sie
ist nicht vollstidndig erfiillt worden. Da die Mongolei ein Einheitsstaat ist, existieren
keine Gliedstaaten mit eigener Staatlichkeit, sondern nur untergeordnete
Verwaltungseinheiten. Im Hinblick auf die funktionelle Aufgabenteilung innerhalb der
Staatsverwaltung ist es, institutionell betrachtet, fortschrittlich im Vergleich zu den
Kommunismuszeiten, wie die staatlichen Institutionen seit 1996 (siehe Tab. 2, S. 87)
funktionell und institutionell neu umstrukturiert wurden, die bis 1990 institutionell stark
zentralisiert und zudem auch unter einer strikten Parteifithrung standen. Trotz der

institutionellen Umstrukturierung und Verdnderung der Aufgabenwahrnehmung von

% Aufgrund des hiufigen Regierungswechsels der letzten Jahre sind eine ganze Reihe von Gouverneuren
von ihrem Amt zuriickgetreten. Von 1996 bis 2000 hat es vier Ministerprasidenten der Demokratischen
Union gegeben. Von 2004 bis 2008 mussten drei Ministerprisidenten ihr Amt niederlegen, da sie
aufgrund ihrer politischen Zielsetzungen oder personeller Hintergriinde keine Mehrheit im Parlament
erhalten konnten. Dementsprechend fanden auch zahlreiche personelle Wechsel in den regionalen und
lokalen Verwaltungen statt.
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staatlichen und nichtstaatlichen Institutionen fehlt ihnen die fachliche Orientierung bzw.
ein grundsétzlicher Paradigmenwechsel.

Die MaBnahmen fiir die erfolgte institutionelle Umgestaltung waren zum Teil
die Folge einer Finanznot, ausgelost durch die unrentable Planwirtschaft. Zum anderen
waren sie der Versuch einer neuen Interpretation der staatlichen Verwaltung, damit
diese im Hinblick auf die neu eingefiihrte freie Marktwirtschaft wirtschaftlich effektiver
als in Kommunismuszeiten arbeiten sollte. Beziiglich der zweiten Bedingung ist die
funktionelle Aufteilung innerhalb der staatlichen Institutionen deutlich erkennbar
geworden. Aber die regionalen Einheiten sind in der mongolischen Verfassung rechtlich
als selbstindige Teile der Staatsverwaltung gemill dem Art. 58, Abs. 1, bezeichnet

worden. 2%

Die eigene Kompetenz der lokalen Verwaltung beschriankt sich in den
Provinzen aber nur auf je ortlichen Angelegenheiten, die nicht in den Aufgabenbereich
der Zentralministerien (Finanz-, AufBlen- wund Justizministerium) oder der
Linienministerien (Umwelt-, Kultur-, Gesundheits- und Verteidigungsministerium)
fallen. D. h., die Provinzen haben praktisch keinerlei Handlungsspielraum. Dazu bedarf
es in der Mongolei enormen Anstrengungen, die verfassungs- und verwaltungsrechtlich
ihren Niederschlag finden miissen.

In der ehemaligen Kaderverwaltung funktionierten die Ministerien im Sinne der
Parteipolitik; sie flihrten die politischen Entscheidungen direkt von oben nach unten
durch, ohne Riicksicht auf die lokalen Einheiten und die Interessen der Bevdlkerung.
Gemil des Art. 62. Abs. 2 (MV) diirfen sich die Ministerien in die Ortlichen
Angelegenheiten jetzt nicht einmischen, solange sie nicht ihren Aufgabenbereich
betreffen. Bedauerlicherweise geschieht in der Realitdt aber etwas anderes, als es in der
Verfassung vorgesehen ist. Weil die Ministerien einerseits mehr Entscheidungsmacht
bzw. politische Einfliisse, andererseits eine groBere wirtschaftliche Durchsetzungsmacht
als die Gouverneure der Provinzen zur Verfiigung haben, folgen die Gouverneure, ohne
die Interessen der oOrtlichen Bevolkerung zu beachten, die Richtlinien der Regierung.
AuBerdem stehen ihnen ortliche Zustindigkeitsbeauftragte der Regierung im Kabinett
der Gouverneure zur Seite, die die Bereitstellung notwendiger finanzieller Mittel je
nach den Anweisungen der zustindigen Ministerien entscheidend erschweren bzw.
indirekt beeinflussen konnen. Nur ein sehr geringer Teil der Bedingung, die funktionelle

Unterteilung subnationaler Einheiten vorzunehmen, ist erfiillt worden. Aber die

% yg]. Rinchinbazar 2000, S. 43f.
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mongolische Verfassung kennt erstens keine eigene Gesetzgebungskompetenz der
Provinzen ®®’ sondern befiirwortet die Wahrung der Einheit der Nation. Zweitens
kénnen die Provinzen den groBten Teil ihres Haushalts gar nicht selbst finanzieren.”®
Zur einer grundlegenden Verdnderung bendtigt die Mongolei folgende Mallnahmen
beziiglich der Erlangung eigener Kompetenzen fiir die Organe der Selbstverwaltung:

» eine Gebietsreform, die eine Neugliederung aktueller
Provinzen umfasst und gleichzeitig die Wirtschaftlichkeit der
Regionen verstiarken kann, etwa wie der Gesetzentwurf von
2001, der statt 21 Provinzen vier vergroBerte Regionen”®
vorgesehen hat. Auf diese Weise konnten die vier Regionen
mehr politische und wirtschaftliche Zustindigkeiten erlangen,
ordnungsmafig definierte Zustindigkeiten der Provinzen,
Weiterbildung *°  der Beamten, die innerhalb lindlicher
Regionen Amter ausiiben,

Forderung der Werte und Inhalte des Subsidiarititsprinzips
und dessen Aufgaben in den 6rtlichen Verwaltungen,
Verstarkung und Entwicklung regionaler Identitidt und eines
blirgernahen Bewusstseins.

vV VYV VYV

Bei den obigen Reformen erweist es sich als problematisch, wie der
Transformationsprozess und die Gebietsreform in der DDR gezeigt haben, die neu
geschaffenen politischen, administrativen und wirtschaftlichen Institutionen zu
legitimieren und gleichzeitig handlungsfahig zu machen. Die Legitimierung setzt einen
hoéheren Zeitaufwand voraus und benétigt ebenfalls hoch qualifiziertes Fachpersonal,
wie es im Vereinigungsprozess der BRD diagnostiziert worden ist (4.4).%"!

Der gleiche Vorbehalt betrifft auch den dritten Bereich der Bedingungen von
Cohen und Peterson, ndmlich dass subnationale FEinheiten selbststindig

Personalentscheidungen treffen konnen. Den Gouverneuren mongolischer Provinzen

steht seit 1992 die freie Entscheidung iiber die Personalien zur Bildung ihrer Kabinette

27 ygl. Art. 2, Abs. 1 der mongolischen Verfassung (Anhang Nr. 4, S. 203).

8 yg]. Rinchinbazar 2000, S. 75f (siehe den Haushalt der Provinzen).

¥ Traditionell betrachtet erhalten die vier Regionen ihr urspriingliches Gebiet, das vor 1921 in der
Mongolei existierte. D. h., die westlichen 4 Provinzen (Uws, Bayan-06lgii, Zawhan, Govialtai), mittleren 6
Provinzen (Owdrhangai, Arkhangai, Bulgan, Bayanhongor, Orkhon und Héwsgdl), siidlichen 6 Provinzen
(Dornogobi, Dornot, Khentii, Sukhbaatar, Omnogobi und Dundgobi) und die Mitte der 3 Provinzen
(Darkhan, Erdenet und Téw Aimag) miissten sich zusammenschlieBen. Fiir die Fauptstadt Ulaanbaatar
war ein Sonderstatus vorgesehen.

290 WeiterbildungsmaBBnahmen der Fiihrungspersonen sind in das Regierungsprogramm
schwerpunktmifBig aufgenommen worden und dementsprechend werden in den letzten vier Jahren
jéhrlich Seminare durchgefiihrt. Aber meiner Auffassung reichen solche Weiterbildungen in der Art von
Seminaren nicht aus.

#! Seibel, Wolfgang (Hrsg.): Verwaltungsreform und Verwaltungspolitik im Prozess der deutschen
Einigung, 1. Aufl., Baden-Baden 1993, S. 1771f.
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zu. Nach dem Beamtengesetz von 1996 (3.2) gilt, dass die Gouverneure lediglich das
Personal, das in seinem Kabinett ein politisches Amt bekleidet, je nach ihrer
Entscheidung entlassen oder berufen konnen, Beamte jedoch nicht. Die fachliche
Qualifikation der mongolischen Beamten ist im Vergleich zu deutschen Beamten
niedriger. IThnen fehlt die fachliche und praktische Erfahrung. Auf regionaler Ebene
existiert fiir Beamten noch keine gezielte Personalpolitik. Die Personalpolitik befindet
sich auf nationaler Ebene erst am Anfang ihrer Entwicklung. Zur Reform der
personalpolitischen Entwicklung bendtigt die Mongolei, wie bereits im dritten Kapitel
erwihnt, folgende MaBnahmen:

» die Schulung verantwortungsvoller und hoch qualifizierter
Fiihrungskrifte, >

» die Entwicklung einer gezielten Personalpolitik der
Beamtenschaft,

» die Griindung von Verwaltungsfachhochschulen.

Die vierte Bedingung, dass es einen Interaktionsmechanismus zwischen den
verschiedenen Regierungsebenen geben muss, ist in der Mongolei, rechtlich gesehen,
nicht existent. Dazu fehlt die rechtliche Legitimation. Aullerdem befindet sich die
Rechtsstaatlichkeit in einem Entwicklungsprozess. Dazu bendtigt die Mongolei gezielte

Malinahmen, wie z. B:
» die Aus- und Fortbildung von Juristen,
» die Verbesserung des Bildungssystems fiir juristisches
Fachpersonal,
> die Modernisierung des Rechtswesens in der Mongolei.*”?

Die Realisierung der Eigenstindigkeit der mongolischen Regionen bendtigt
nicht nur die oben erwdhnten Mallnahmen, sondern erfordert ebenfalls eine
wirtschaftliche Autonomie. Dies betrifft den fiinften Bereich der Bedingungen, ndmlich
dass die Subeinheiten {iber eigene Einnahmen verfligen kdnnen miissen, die aus Steuern
oder aus garantierten Transferleistungen bestehen. Den Provinzen steht es
verfassungsrechtlich zu, eigene Steuern und Gebiihren als Einnahmenquelle
einzubeziehen. Trotz der eigenen Einnahmen reichen die Quellen in der Regel
allerdings nicht, die eigenen Ausgaben ihre Haushalte zu decken. Nur etwa 55% der

Ausgaben konnen die Provinzen aus eigener Kraft finanzieren. Die restlichen 45%,

2 ygl. Batsukh 2000, S. 57f.

% Mit der Unterstiitzung der Hans-Seidel-Stiftung iiber Projekte und Zusammenarbeit versucht die
Mongolei seit einigen Jahren das Rechtswesen zu modernisieren. Aktuelle Berichte der Projekte und
ausfiihrliche Informationen sind entweder unter >www.gtz.de/mongolei< oder >www.hss.de/mongolei<
zu finden (01.10.2008).
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294 Die wirtschaftliche Kraft der Provinzen ist im

werden vom Staat finanziert.
Vergleich zu Deutschland sehr schwach. D.h. die derzeitigen Provinzen héngen alle am
»~Finanzmittel“ des Zentralstaates. Aullerdem hat sich keinerlei Industrialisierung in
landlichen Gebieten entwickelt. Eine absehbare andere Entwicklung ist noch nicht in
Sicht. Die Landwirtschaft und Viehwirtschaft erwirtschaften nur 1/3 des BIP. Die
Ursache dafiir ist, dass die lindlichen Regionen nicht dicht besiedelt sind und keinerlei
Entwicklungspléne fiir die Industrie auf dem Lande existieren. Um diese Gegebenheiten

zu verdndern, sind folgende MafBnahmen fiir die Mongolei erforderlich:

» Schaffung eigenstindiger wirtschaftlicher Quellen fiir die
ortliche staatliche Verwaltung, durch Beratung der Biirger,
Aufbau kleiner oder mittelstindischer Betriebe, finanzielle
Unterstiitzung zur Herstellung eigener Produkte aus den
Regionen;

» Forderung einzelner Kleinunternehmen, wie Fensterbau,
Béckerei oder z. B. Herstellung tierischer Produkte und deren
Vermarktung auf nationaler Ebene;

» Forderung und Unterstiitzung einzelner auslédndischer
Investoren bzw. grenziiberschreitende Kooperation der
landlichen Regionen.

Aufgrund ihrer wirtschaftlichen Schwiéche bleibt die eigene Haushaltskontrolle
in den Provinzen lediglich formeller Natur. Dies betrifft den sechsten Bereich der
Bedingungen, dass die Subeinheiten {iber die Moglichkeit zur eigenen Verwaltung,
Fiihrung eines eigenen Haushalts und iiber eine Haushaltskontrolle verfiigen miissen.
Von dieser Gegebenheit her betrachtet, befindet sich die Reform der Staatsverwaltung
in einer Sackgasse und dreht sich im Kreis. Sicherlich sind die oben aufgefiihrten
MaBlnahmen auf die jeweilige  Regierungspolitik und  entsprechende
Parlamentsbeschliisse angewiesen. Auflerdem sind die einzelnen Maflnahmen von den
jeweiligen Entwicklungschancen, den zeitweiligen Gegebenheiten und der Bereitschaft

zur Entwicklung der Gesellschaft abhéngig.

5.5 Realisierungschancen

Aus der Skizze der hier vorgestellten Reformprojekte wird das Anliegen dieser
Untersuchung deutlich. Es besteht darin, die wichtigsten Funktionen der

Selbstverwaltung nach westeuropdischem Verstindnis in der Mongolei zu etablieren

% ygl. Rinchinbazar 2000, S. 75f.
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und damit eine Entwicklungsstrategie fiir die Verwaltungsreform der Mongolei
anzubieten. Es ist klar, dass die Realisierbarkeit derartiger rechtlicher und
institutioneller Verdnderungen von den strukturellen Gegebenheiten der Mongolei
abhingig bleibt. Ein Realisierungsansatz ist hier darin gesehen worden, den Versuch zu
unternehmen, durch ein spezialles Reformprojekt, die Belebung der regionalen
Selbstverwaltung, im Einklang mit mongolischen Tradionen und der Gegebenheiten des
Landes an die Moderne anzukniipfen und den Weg einer mdglichen Dezentralisierung
der staatlichen Verwaltung zu beschreiten.

Wichtige Voraussetzungen dafiir, sowohl verfassungsrechtlicher als auch
wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Natur, sind zu erfiillen. Dazu bendtigt die
Mongolei einen gewissen zeitlichen Spielraum. Es stellt sich somit die Frage, wie lange
die Mongolei bendtigen wird, das westeuropdische Verstdndnis der Selbstverwaltung
institutionell und funktional in der Mongolei zu etablieren. Theoretisch betrachtet, hat
die Mongolei einige positive Aspekte vorzuweisen, z. B. die verfassungsrechtliche
Anerkennung des Selbstverwaltungsprinzips (Art. 58 MV) oder die institutionelle
Aufgabenteilung von 1996, die als fortschrittlich zu bezeichnen sind. Jedoch zeigen sich
auch negative Aspekte, so z. B. die Fortexistenz des doppelten Unterstellungsprinzips
aus der ehemaligen Kaderverwaltung (3.2) oder die schwache Entwicklung der
Personalpolitik und so weiter, welche die Schwierigkeiten einer jeden Reform
offenlegen.

Die Verfassung von 1992 und das Regionalisierungsgesetz von 2001 bieten den
rechtlichen Rahmen fiir eine weitere Entwicklung der wichtigsten Funktionen der
Selbstverwaltung in der Mongolei an. Der gegenwirtige Weg zur Entwicklung der
Selbstverwaltung ,,im Sinne der foderativen Organisationskultur zeigt verschiedene
Defizite (5.5) auf. Die Defizite in Bezug auf mangelndes Wissen oder die fachlichen
Féahigkeiten des lokalen Personals zur Durchsetzung der Verwaltungsreform und
veraltete Arbeitsmethoden der ehemaligen Kaderverwaltung lassen fachgerechte
Verdnderungen in der lokalen Personalstruktur und der Personalpolitik notwendig
erscheinen. Die Schaffung einer neuen gesetzlichen Grundlage und deren politische
Umsetzung geniligt nicht zur erfolgreichen Umsetzung der beabsichtigten
Verwaltungsreform, wie es aus dem Vereinigungsprozess der DDR zu erkennen ist.
Vielmehr muss die Reform von den Ortlichen Mitarbeitern offentlicher Dienste zum
einen unterstiitzt und begleitet, zum anderen verstanden und umgesetzt werden. Dazu

fehlen die an der Praxis orientierten politischen Handlungen und fachgerechte
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BildungsmaBnahmen der Beamten. Batsuch (2000) stellte bereits in seiner Dissertation
an der Speyer Fachhochschule in Miinchen fest, dass die in den Kopfen verankerten
»Klischeevorstellungen® den Menschen ,,zwangsldufig als unmittelbare Leitlinien fiir
das eigene Handeln dienen*.

Dabei geht es um ein Entwicklungskonzept der Personalpolitik, das lediglich auf
die Mongolei zugeschnitten ist. Im Vordergrund steht bei der Personalpolitik auf
regionaler und lokaler Ebene das Problem der Rekrutierung und der Qualifizierung von
Verwaltungsnachwuchs sowie dessen Aus- und Fortbildung. Aus diesem Grund bleibt
die landesspezifische Personalentwicklung der Mongolei ,,von mal3geblicher Bedeutung
bei der Strukturanpassung der oOffentlichen Verwaltung an die soziolokonomische

Entwicklung des Staatswesens®. **°

Deswegen kann die landesspezifische
Personalentwicklung als Gesamtheit aller Mafinahmen verstanden werden, welche die
lokalen Mitarbeiter der 6ffentlichen Verwaltung der Mongolei befihigen und befordern.
Der Bereich der Aus- und Fortbildung kann ohne Zweifel als wichtiger Hebel
angesehen werden, um die mangelnde Entwicklung der Féahigkeiten zu beseitigen und
insofern das spezifische Wissen und Erfahrungen der Mitarbeiter zu fordern.

Ein weiterer Ausgangspunkt bleibt die aktualisierte Formulierung eines
umfassenden Leitbildes vom o6ffentlichen Dienst fiir ein eigenes landesspezifisches
Personalentwicklungskonzept der Mongolei. Ein wichtiger Faktor der weiteren
Personalentwicklung ist die Selektion und Karriere einzelner Beamten, die lernorientiert
sind, zu unterstiitzen und zu férdern. Zu kléren ist vor allem, welche Selektionskriterien
dabei anzuwenden sind. Um negative personelle Beziehungen bei der Selektion und der
Forderung der Karriere zu vermeiden, miissen konkrete, gerechte und transparente
Kriterien geschaffen werden, die ebenfalls die riickwirkende Kontrollmdglichkeiten
enthalten. Wichtig dabei ist, ein leistungsorientiertes Verwaltungssystem zu entwickeln
und einzufiihren.

Ein wesentlicher Punkt bleibt das Bestreben, die politische und wirtschaftliche
Unabhéngigkeit von der Zentralregierung zu erreichen, indem die einzelnen Regionen
zum einen selbst oOrtliche Potentiale entwickeln und zum anderen diese neu definieren.
Politische Unabhéngigkeit kann nur dann erreicht werden, wenn die Regionen ihre

wirtschaftlichen Ressourcen neu entdecken, nutzen kénnen und noch leistungsfahiger

%3 Vgl. Pitschas, Rainer: Verwaltungsmodernisierung durch Fiihrungskrifteentwicklung als Aufagbe der
personellen Zusammenarbeit. S. 261. In: Pitschas, Rainer: Personelle Zusammenarbeit in der
Verwaltngspartnerschaft mit dem Siiden. Berlin 1998.
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werden. Gegenwirtig gibt es die zwei, parallel nebeneinandere existierende kulturelle
Lebenswelten: einerseits die des Nomadentums gepridgt durch Viehzucht und die
Angewiesenheit auf die Natur. andererseits die der zivilisierten, sesshaften Kultur der
Stddte, die durch die sich entwickelnde Industrialisierung mit ihren
Urbanisierungsproblemen charakterisiert ist. Die Unterschiede dieser beiden
Lebenswelten wirken sich unmittelbar auf die weitere Entwicklung der
Verwaltungsreform der Mongolei aus. Der Erfolg und weitere Verlauf der
Verwaltungsreform sind auf verschiedene Faktoren, wie z. B. auf das
Entwicklungskonzept der Selbstverwaltung und auf die Realisierungsmafinahmen sowie

die Initiative der Zentralregierung, angewiesen.

5.6 Vor- und Nachteile der Selbstverwaltung in der Mongolei

Das Prinzip der Subsidiaritidt und dessen Anwendung in der Selbstverwaltung
(4.1) wird als Forderung der Demokratie und zugleich als ein wichtiger Schritt zur
Dezentralisierung in der Mongolei betrachtet. Es ermoglicht zum einen eine
reprisentativ-demokratische Gestaltung auf lokaler Verwaltungsebene und schafft zum
anderen eine Ubersicht iiber die 6ffentlichen Leistungen der lokalen Verwaltung. Die
funktionale Aktivierung der Selbstverwaltung ist fiir die Mongolei deshalb wichtiger,
weil der zentralistische Staat bis jetzt den Verwaltungseinheiten keinerlei
Handlungsautonomie, weder horizontal noch vertikal, gestattet hat (3.3).

Die foderative Auspragung der BRD wird in der staatlichen Dezentralisierung
weltweit als klassisch betrachtet, da sie eine doppelte Gewaltenteilung sowohl auf
horizontaler als auch auf vertikaler Ebene zulisst. Die funktionale Ubernahme der
Selbstverwaltung durch die Mongolei (5.3) ist nicht im Sinne einer Einfithrung der
foderativen Strukturelemente der BRD zu verstehen, sondern als mdgliche
Dezentralisierung der mongolischen  Staatsverwaltung zu betrachten. Die
Selbstverwaltung iibt im Wesentlichen die reprisentativ-demokratische Funktion iiber
die Vertretungskorperschaft aus. Thre bisherige Funktionen der Mongolei entspricht
nicht dem Verstindnis moderner Demokratie, wie sie in den westlichen Industriestaaten
etabliert ist. Die Aktivierung der wichtigsten Funktionen (Partizipation, vertikale
Machtgliederung und Subsidiaritdt) der Selbstverwaltung bedeutet fiir die Mongolei in

vielerlei Hinsicht die Durchfiihrung von fundamentalen Reformen.
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Das in Anlehnung an das Siiddeutsche Ratsverfassungsmodell entworfene
Konzept fiir die Mongolei enthélt in erster Linie ein bis dato nicht funktional
dagewesenes reprisentativ-demokratisches Grundelement, dass der Gouverneur der
Provinzen, ohne direkte Ernennung oder Bestitigung vom Ministerprisidenten der
Mongolei seines politischen Amtes als Gouverneur, unmittelbar vom Volke gewéhlt
wird (5.3.2). Diese Anderung setzt einen neuen verfassungsrechtlichen Status des
Gouverneursamtes voraus (Art. 60, Abs. 2). Die unmittelbare Wahl durch die ortliche
Bevolkerung verspricht zum einen mehr Demokratie auf regionaler Ebene, dadurch dass
der Gouverneurskandidat den provinziellen Anteil an der Landespolitik erhoht. Zum
anderen steigert er durch seine Prasenz die regionale Identitit (5.3.2). Der Entwurf (5.3)
setzt aulerdem voraus, dass, wenn die Kandidatur auf der Vorschlagsliste der Parteien
stattfindet, damit der Parteienwettbewerb auf nationaler Ebene verbessert und
gleichzeitig die politische Vernetzung auf lokaler Ebene stirker entwickelt werden
kann. Durch die Forderung der Dezentralisierung innerhalb der lokalen Verwaltung
verbessert die Mongolei nicht nur ihre regionale Attraktivitit in der Politik, sondern
verstirkt zudem ihr staatliches Handeln. Dies fiihrt dazu, politische Entscheidungen
blirgernah und {berschaubar werden zu lassen. Durch eine solche vertikale
Machtgliederung konnen die einzelnen Verwaltungsorgane im politischen System
besser individuell auf die Praferenzen ihrer Einwohner eingehen.

Mit der Durchfiihrungshoheit des Gesetzesvollzugs als regionale Angelegenheit
erhilt die lokale Verwaltung auf regionaler Basis eine eigene Gestaltungsfreiheit, die in
der Kaderverwaltung noch nicht existent war. Somit wird die vertikale Kooperation
zwischen staatlichen Institutionen (Regierung, Ministerien und Provinzen) zum einen
gefordert und zum anderen wird ein weiterer Schritt zur Verwirklichung des
verfassungsgemiB anerkannten Selbstverwaltungsstatus (Art. 58, Abs. 1)*° getan.
Funktionale Aktivititen der mongolischen Selbstverwaltung fithren nach diesem
Entwurf zu verstirkten Kontrollmoglichkeiten von politischen Aktivititen sowie zu
einem eigenverantwortlichen Mitwirken der Biirger auf regionaler Ebene. Danach
konnen einzelne lokale Einheiten auf Angebot und Nachfrage dementsprechend auch
wirtschaftlich effektiver arbeiten, d. h., das Ziel der Nachfrage-Biirger nach einem

moglichst hohen Nutzenniveau ist erreicht.

¢ ygl. Anhang Nr.4, S. 203 (mongolische Verfassung von 1992).
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AuBlerdem ermoglicht die verdnderte Rechtslage zur Gestaltungsfreiheit der
lokalen Verwaltung eine regionale Identitdtsbildung. Die durch das tliber 70 Jahre
wihrende Bestehen des Kommunismus fast verloren gegangene nationale Identitit der
Mongolei kann dadurch ebenfalls auf regionaler Ebene auf verschiedene Art und Weise
wiederbelebt werden. Die regionale Identitdit erzeugt gleichzeitig eine
Experimentierfreude in den einzelnen Provinzen, unterstiitzt auch nationale und
kulturelle Andersartigkeiten und bringt die Vielfdltigkeit besser zur Geltung, so dass
sowohl das Nomadentum als auch die zivilisierte, sesshafte stadtische Kultur in Zukunft
parallel erhalten bleiben konnen.

Die kulturellen Unterschiede und verschiedenen Lebensweisen wirken sich auch
auf die Politik stabilisierend aus,””’ da sie unterschiedliche Anforderungen an die
Politik stellen, so dass die politische Losung dementsprechend demokratietheoretisch
gestaltet werden kann. Trotz der positiven Aspekte gibt es auch kritische Anmerkungen
dariiber, dass die funktionale Intensivierung der Selbstverwaltung durch die verstirkte
regionale Identititsbildung den verfassungsrechtlich anerkannten gesellschaftlichen
Gleichheitssatz der Mongolei beeintrachtigen konnte, zugleich die Unterschiede der
Lebensweise auf ldndlicher und stddtischer Ebene férdern wiirde, so dass der dadurch
entstehende grofle Unterschied spéter zur gesellschaftlichen Spaltung und Gefdahrdung
der nationalen Sicherheit filhren konnte. Dieser Aspekt scheint in Anbetracht der
Gegenwart bedenkenswert zu sein, da die Mongolei in ihrer bisherigen
Verwaltungsgeschichte keine regionale Machtverteilung kennt, keinerlei Erfahrung hat
und jegliche sicherheitspolitische Aspekte aufgrund der geographischen Lage zwischen
Russland und China genauer tiberpriift. Die Ursache dafiir ist darin zu sehen, dass die
nationale Einheit aufgrund der langjahrigen mandschurischen Fremdherrschaft und des
durch die Sowjetunion geprigten Kommunismus auf der politischen Tagesordnung
grofte Prioritdt besitzt. Deswegen scheinen weitere empirische Untersuchungen unter
diesen Aspekten erforderlich zu sein. Trotzdem rechtfertigt sich die vertikale
Entscheidungskompetenz in der lokalen Verwaltung als ein mdgliches politisches
Gegengewicht zur Regierungspolitik und als Einbindung der Parteien auf regionaler

Ebene als durchaus vorteilhaft.

»7 Wittkamper, W. G: Begriindung einer stirkeren Dezentralisierung politischer Entscheidungen aus der
politischen Theorie des Foderalismus. S. 70f. In: Schuster, Frank (Hrsg.): Dezentralisierung des
politischen Handelns (I). Sankt Augustin 1979.
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Im Zusammenhang der Demokratieférderung steht die funktionale Aktivitét der
Selbstverwaltung ebenfalls als ein Prozess der Willensbildung auf der unteren Ebene im
politischen System. Sie bestitigt die Tatsache, ,,dass die Demokratie ohne Anerkennung
der personlichen Freiheiten nicht denkbar und auch nicht funktionsfahig sei“.*® Da der
nomadische Bevdlkerungsanteil in der Mongolei etwa 41 % betrdgt und die Nomaden
mehr Wert auf die personliche Freiheit und Entfaltung legen, bedeutet die funktionale
Aktivierung der Selbstverwaltung in diesem Sinne auf regionaler Ebene mehr politische
Akzeptanz des Nomadentums. Sie fordert nicht nur den politischen Lernprozess der
Demokratie unter den Nomaden, sondern auch die Bereitschaft zu eigener Innovation
im Hinblick auf die Umsetzung neuer Ideen in der lokalen Verwaltung. Der politische
Lernprozess ermdglicht auch den Nomaden, iiber ihr eigenes politisches Handeln im
Hinblick darauf nachzudenken, wen sie als Gouverneur zugunsten ihrer politischen
Interessen wihlen wiirden und wie sie dementsprechend wirtschaftlich aktiv werden,
welche Steuern im Allgemeinen zu zahlen sind ... usw. Somit konnen sie 6ffentliche
Ausgaben im gegebenen Fall kontrollieren und die Aufsichtsfunktion auf regionaler
Ebene ausiiben.

Die funktionale Dezentralisierung wird hiufig in Foderalismusdiskussionen im
Hinblick darauf kritisiert, dass sie den politischen Entscheidungsprozess schwerfillig
macht und die Staatstitigkeiten auf den verschiedenen Verwaltungsebenen
uniibersichtlich werden ldsst. Anhand der strukturellen Komplexitit (4.3) sind diese
kritischen Anmerkungen beispielsweise in der BRD berechtigt. Aber die mongolische
Verwaltungsstruktur ist im Vergleich zur BRD iibersichtlicher, da sie erstens
zentralistisch aufgebaut ist und zweitens keine Gliedstaaten hat. Deshalb ist die
Einfiihrung einer bestimmten foderativen Struktur (z. B. Staatsgliederung), rechtlich
und soziolkulturell betrachtet, nicht fiir die Mongolei geeignet, sondern eher die
funktionale Aktivierung der Selbstverwaltung. Aufgrund der wirtschaftlichen
Globalisierung sind die Nomaden heute in der Mongolei dazu aufgefordert, zum einen
ihre Wirtschaftslage anhand der Viehzucht zu intensivieren, zum anderen auf regionaler
Ebene eigenstindiger zu werden. Zu diesem Zweck ist die funktionale Aktivitit der
Selbstverwaltung besonders wirksam.

Die funktionale Aktivierung der Selbstverwaltung steht im Zusammenhang mit

der moglichen Gebietsreform geméll dem hier ausgearbeiteten Reformkonzept. Ohne

% ygl. Wittkamper 1979, S. 73.
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wirtschaftliche Unabhéngigkeit der Provinzen bedeutet die funktionale Aktivitdt der
Selbstverwaltung in der Mongolei keinen Reformerfolg, sondern eher eine funktionale
Umverteilung der Staatsverwaltung. Eine wirtschaftliche Leistungskraft der lokalen
Verwaltung kann nur auf der Basis einer Gebietsreform erreicht werden. Eine
Gebietsreform bedeutet zum einen die Erh6hung der Einnahmenquellen der Provinzen,
gleichzeitig eine gebiindelte Leistungskraft, d. h., beispielsweise kann aus vier
Provinzen eine entstehen.””” So kénnen mit gut selektiertem Fachpersonal besser die
offentlichen Aufgaben erfiillt werden, zugleich lassen sich enorme Personalkosten
einsparen und es kann ein verbessertes, an Qualitdt orientiertes Management fiir
offentliche Dienstleistungen entstechen. Zum anderen kristallisieren sich die
Entwicklung der regionalen Identitidt und die Konkurrenz unter den Provinzen heraus.
Daraus entwickelt sich mehr Innovationsfdhigkeit. Die funktionale Aktivierung der
mongolischen Selbstverwaltung birgt in vielerlei Hinsicht Vorteile in sich, ganz
abgesehen von der Realisierungschance und der Schaffung der rechtlichen

Rahmenbedingungen.

5.7 Schlussfolgerungen

Die Mongolei ist ein Einheitsstaat iiber die Jahrzehnte hinweg bis in die
Gegenwart geblieben. Die Einheit ist durch den Art. 2 der mongolischen Verfassung so
geschiitzt, dass keine territoriale Aufgliederung, sondern nur eine funktionale
Aufteilung unter den Verwaltungseinheiten mdglich ist. Die Rechtslage der
mongolischen Selbstverwaltung ist deshalb schwierig und nicht vergleichbar mit dem
rechtlichen Rahmen des Staatsautbaus der BRD. Sie ist in Zukunft weiterhin sowohl
rechtlich als auch funktional verbesserungsbediirftig. Ohne eine funktionale
Intensivierung, eine Gebietsreform der lokalen Verwaltung, bleibt die mongolische
Staatsverwaltung weiterhin zentralistisch und wirtschaftlich leistungsschwach auf
provinzieller ~Ebene. Die lokale Verwaltung wird weiterhin als eine
Durchfiihrungsinstanz der Zentralregierung fungieren, wenn die Verwaltungseinheiten
iber keine eigene Rechtspersonlichkeit verfiigen und keine eigenen Kompetenzen fiir

bestimmte Politikbereiche besitzen. Nur als eigene Rechtspersonlichkeit und mit

% Im Regionalisierungsgesetz vom 14. Juni. 2001 werden vier Regionen vorgeschlagen (siche den
Anhang Nr. 3, S. 203.
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eigener Entscheidungskompetenz kann eine autonome Verwaltungseinheit, wie Dirk
Sauerland (1997) hervorgehoben hat, existieren.

Die derzeitigen mongolischen Verwaltungseinheiten (3.2) sind trotz der
funktionalen und institutionellen Umstrukturierung seit 1996 weiterhin in ihrer
Fiithrungsweise mit der Hinterlassenschaft der Kaderverwaltung (3.3) stark belastet. Sie
verfiigen aktuell weder iiber eine Rechtspersonlichkeit noch iiber eigene Kompetenzen.
Die Analyse des strukturellen Aufbaus und der internen Funktionalitit der
Staatsverwaltung der BRD (Kap. 4) sowie des Transformationsprozesses der DDR (4.4)
deutet darauf hin, dass die regionale Verwaltung der Mongolei ohne die politisch
initiierte  Dezentralisation ~ der  Staatsverwaltung (Ausarbeitung  der
Dezentralisierungsmafinahmen) nicht im Stande ist, den Selbstverwaltungsmodellen der
BRD entsprechend reorganisiert werden zu konnen.

Da die offentliche Verwaltung im Wesentlichen die Beziehung zwischen
Individuum, Gesellschaft und Staat koordiniert, wird die Aufgabenerfiillung je nach
dem politischen System im Hinblick darauf beurteilt, ob Zentralismus effektiver als
Foderalismus ist oder umgekehrt. Foderalismus (2.4) bietet durch seine
Organisationsprinzipien mehr Gestaltungsfreiheit hinsichtlich der ,,doppelten‘
Gewaltenteilung (auf horizontaler und vertikaler Ebene). Er ist ein unverzichtbares
konstitutives Element jeder Demokratie und jedes Rechtsstaates. Aus dieser Sicht von
»checks and balances* bietet der Foderalismus (BRD) als Organisationsprinzip der
Staatsordnung dem Individuum bessere Entfaltungs- und Wahrnehmungsmoglichkeiten
seiner Rechte in der Gesellschaftsordnung. Aber die staatliche Organisationsstruktur der
BRD (4) offeriert der Mongolei keine pauschale Ubertragbarkeit ihres foderativen
Strukturaufbaus, sondern eine bereits in den 90er Jahren die begonnene
Demokratisierung ~ fordernde,  funktionale =~ Ubernahme  der  kommunalen
Selbstverwaltung. Die Griinde fiir eine foderative Staatsentstehung sind zumeist in der
jeweiligen Geschichte des betreffenden Staates verwurzelt. Zum Beispiel wurden die
USA, Kanada und Australien im Zuge von Dekolonialisierungsprozessen gebildet. Fiir
die deutsche Staatsentstehung sollte das foderale Prinzip die gesellschaftliche
Heterogenitit und Landerinteressen schiitzen. Gegenwirtig weist die Mongolei keine
mit diesen Léndern vergleichbare, auf Pluralitit beruhende gesellschaftliche
Ausprigung in der politischen Praxis auf.

Die funktionale Aktivitidt der lokalen Verwaltung ist deshalb wichtiger, da die

Mongolei durch das Einheitsprinzip des Demokratischen Zentralismus demzufolge, von
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der Beschlussfassung bis zur Durchfiihrungalles zentralistisch geregelt worden ist, steht
und sich aktuell im Prozess einer Systemrationalitit (Fritz 1999) von Staat und der
Verwaltung befindet. Dieser Prozess stellt nicht die Verfassungswirklichkeit der Politik
dar, sondern ist eher eine Zielsetzung in der Mongolei. Dabei geht es erstens vielmehr
darum, praxisnahe Leitbilder des Aufgabenzuschnitts, der Organisationsstruktur, der
Verfahrensregeln, der Funktionsweise und der Personalstruktur usw. in die 6ffentliche
Verwaltung allerdings mit Erfahrungshintergrund (Koénig 1999) zu iibernehmen. Die
funktionale Aktivierung der mongolischen Selbstverwaltung steht deshalb im
Zusammenhang mit dem Anderungsvorschlag des Artikels 59, Abs. 1, und 60, Abs. 2,
sowie mit der Realisierung des in Anlehnung an das Siddeutsche
Ratsverfassungsmodell ausgearbeiteten Entwurfs der Selbstverwaltung fiir die
Mongolei.

Die Besonderheit dieser Ubernahme liegt darin, dass kommunale
Entscheidungen durch zwei Organe, einerseits durch die Vertreterkorperschaft als
zentrales Organ und andererseits durch den direkt gewihlten Gouvernuer, auf
demokratischer Basis getroffen werden. Auf diese Weise konnen politische
Einzelentscheidungen auf vertikaler Ebene gewichtet werden. Eine funktionale und
strukturelle Ubertragung dieser Form bedeutet fiir die Mongolei in vielerlei Hinsicht
Reformen. Zum einen konnen sich die lokalen Verwaltungseinheiten einen Leitfaden
iiber représentativ-demokratische Funktionen der Selbstverwaltung aneignen, zum
anderen sind sie in der Lage, dadurch verbesserte Losungsansitze zu aktuellen
gesellschaftlichen Problemen anbieten zu konnen. Die Schwierigkeit sehe ich in der
Legitimationsbeschaffung und Anwendung, wie Konig (1999) in Anbetracht dieser
Tatsache sehr treffend formuliert, dass ,,es immer noch die alten Steuerungsmuster in
der Gesellschaft und ihrer Wirtschaft existieren und auch ferner weitere formale und
informale Beziehungsnetze bestanden bzw. immer noch bestehen. Das ,,doppelte
Unterstellungsprinzip* der Kaderverwaltung bestétigt diese Aussage in der Mongolei,
dass die Gouverneure erstens gewdhlt und sich zweitens als Amtstrager bestdtigen
lassen miissten (Art. 60, Abs. 2).

Der Mongolei verfiigt nicht {iber das gleiche wirtschaftliche und administrative
Potential, wie es der BRD mit mehr als zehntausend Bundesbeamten im

Transformationsprozess der DDR % beim Aufbau der Lénder- und

390 vgl. Konig 1999, S. 87.
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Kommunalverwaltung  zur  Verfiigung  gestanden  hatte.  Eine  regionale
Verwaltungsreform bleibt trotzdem in der Mongolei aktuell eine politische Zielsetzung.
Aber sie wird in der Regel durch politisch-administrative Strukturen auf der regionalen
Ebene entmutigt. Darin werden zwei grundlegende Entwicklungshemmnisse nach
Reichard (1993) gesehen: zum einen das Effizienzhemmnis, weil sich die
biirokratisierten, oft formalistischen Strukturen der Zentralverwaltung als unfdhig
erweisen, auf Bediirfnisse und Problemlagen der Bevolkerung angemessen zu reagieren;
zum anderen das Partizipationshemmnis, weil diese Strukturen mit ihrer gro3en Distanz
zur (vor allem ldndlichen) Bevolkerung nur geringe Chancen zur Teilnahme am
politischen Willensbildungsprozess bieten. !

Die politische Zielsetzung kann ebenfalls durch die Umschichtung von Macht
und Kompetenzen von der Zentralverwaltung und Stirkung lokaler institutioneller
Kapazitit verwirklicht werden. Einen kritischen Punkt sieht Reichard (1993) darin, dass
die herrschende Elite aus Machterhaltungsgriinden eher wenig Reformbereitschaft im
Allgemeinen zeigen wiirde. Aullerdem hat die begrenzte finanzielle Ausstattung der
mongolischen Provinzen zumeist in der Regel zur Folge, dass die lokalen Verwaltungen
weiterhin als Ausfiihrungsinstanz der staatlichen Aktivititen agieren miissen. Zur
Verbesserung ihrer Leistungsfahigkeit bietet das Subsidiaritdtsprinzip aus der Sicht der
Foderalismustheorie ein gut geeigneter Losungsansatz auf regionaler Ebene in der
Mongolei und generiert damit auch gleichzeitig regionales Identitdtsbewusstsein sowie

Nationalstolz.

6. Das Schlusswort

In meiner Dissertation setze ich mich mit der aktuellen Problematik der
Transformation der mongolischen Staatsverwaltung auseinander. Diese Untersuchung
dient einerseits dazu, die wissenschaftliche Forschungsliicke beziiglich der
Verwaltungsreform sowohl theoretisch als auch praktisch zu schlieBen. Anderseits
sollte unter Beriicksichtigung der Zentralismus- und der Foderalismusdiskussion (Kap.
2), anhand eines Vergleichs mit dem politischen System der Bundesrepublik

Deutschland (Kap. 4), basierend auf westeuropdischer Literatur, eine moglichst

30! Reichard, Christoph: Institutionelle Arrangements auf der regionalen Ebene. S. 247. In: Simon, Claus
(Hrsg.): Subsidiaritdt in der Entwicklungszusammenarbeit: Dezentralisierung und Verwaltungsreformen
zwischen Strukturanpassung und Selbsthilfe. Baden-Baden 1993.
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effektive, funktional dezentralisierte Verwaltungsorganisation (Kap. 5) fiir die
mongolischen Provinzen und Gemeinden konzipiert werden. Obwohl der Foderalismus
im Gegensatz zum Zentralismus verschiedene Organisationsprinzipien beim Aufbau der
mongolischen Staatsverwaltung sowohl auf horizontaler als auch vertikaler Ebene zur
Effektivititssteigerung der lokalen Verwaltungsfiihrung empfiehlt, setzen foderative
Strukturen eine rechtlich legitimierte, geteilte Staatsgliederung hinsichtlich ihrer
Funktionalitit und ihrer Staatskonstruktion voraus.

Da die Mongolei jedoch eine einheitliche Staatsgliederung besitzt, ergibt sich
daraus die Schwierigkeit, dass fiir eine foderative Verwaltungsorganisation in der
Mongolei kein Raum bleibt (4.5). In Anbetracht der mongolischen staatlichen
Gegebenheit besteht ein Losungsansatz deshalb darin, ein funktional differenziertes und
demokratisch legitimiertes Fiihrungskonzept in Anlehnung an die Siiddeutsche
Ratsverfassung fiir die mongolischen Provinzen zu entwerfen (5.3). Die Konzeption
einer regionalen und lokalen Selbstverwaltung fiir die Mongolei setzt allerdings
politisch durchgefiihrte ReformmaBnahmen voraus, welche die Funktionalitit des
Entwurfes im Hinblick auf seine Ubertragung in die Realitiit gewihrleisten sollen. Zum
Abschluss, im 6. Kapitel, stellt sich deshalb folgende Fragen: Wie realistisch sind die

Chancen fiir die Umsetzung dieses Vorhabens?

6.1. Verwaltungsreformen

Der Ubergang, der ohne jegliche Vermittlung von einer Fremdherrschaft direkt
zu einem Demokratischen Zentralismus (3.2) und sodann vom Fiihrungsstil des
Demokratischen Zentralismus zur politischen Pluralitit und dem Parlamentarismus
erfolgt (3.3), ist fiir die Problematik des Demokratisierungsprozesses in der Mongolei
bezeichnend. Deshalb gestaltet sich die Verwaltungsreform auf provinzieller und
lokaler Ebene so schwierig. Die politische Wende nach 1992 ermdglichte eine neue
Verfassung, die in ihrem wesentlichen Gehalt den Anforderungen der Demokratie und
des Rechtsstaates entspricht. Durch die neue Verfassung erlangte die Mongolei nicht
nur eine demokratische Gewaltenteilung, sondern auch politische Pluralitit. Trotz des
politischen Systemwechsels (siche Abb. 8, S. 74) und der Systemrationalitét von Staat
und Verwaltung (sieche Tab. 2, S. 87) blieben die Fiihrungsmethoden in der alten
Kaderfiihrung weiterhin bestehen (sieche Abb. 10, S. 90). Die Richtlinien der

mongolischen Verfassung iiber die administrativ-territoriale Einheit der Mongolei sind
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als politisch gewollte Dekonzentration der Staatsverwaltung zu verstehen, wie Reichard
(1993, S. 256) die allgemeine Dezentralisation in den Entwicklungslindern treffend
formuliert hat:

»Regionale Dezentralisierung wird bislang iiberwiegend
als verwaltungstechnische Dekonzentration begriffen.
Man hat die Aufgaben von der Zentrale auf die regionale
Ebene verlagert, ohne die damit verbundenen
Entscheidungskompetenzen, finanziellen Ressourcen und
politischen Autonomien mitzuverlagern. Mitunter ist sogar
zu beachten, dass zwar regionale Verwaltungen mit neuen
Aufgaben ausgestattet wurden, es aber zu keinem
Aufgabenabbau in der Zentrale gekommen ist. Daraus
resultieren letztlich Biirokratiewachstum sowie
Komplizierung und Verlangsamung des
Verwaltungshandelns. Solche Dekonzentrationsprozesse
verzogern dariiber hinaus nicht selten sogar erwiinschte
Demokratisierungen, weil die Partizipation der ldndlichen
Bevélkerung durch die Schaffung von ,, Alibi“-Gremien
auf Provinzebene verhindert wird.*

Die Versuche der mongolischen Verwaltungsreformen lassen nach dem
Zusammenbruch des Kommunismus erkennen, dass der Staat zwar strukturell
modernisiert, funktional aber zuriickgeblieben ist (3.3). Deshalb sind die
Eigenstindigkeit und Leistungsfahigkeit der Provinzial- und Lokalverwaltungen
schrittweise iiber verstiarkte Koordination, allmdhliche Kompetenzverlagerung von den
Linienministerien zur Provinzialverwaltung und iiber eine gezielte Stirkung der
demokratischen Legitimation anzustreben. Endziel bleibt eine verstirkte Biindelung der
administrativen Aufgaben in der Provinzial- und Lokalverwaltung.

In der jiingsten Vergangenheit hat es Versuche gegeben, das
Selbstbestimmungsrecht in den Provinzen einzufiihren und die Aufgabeneffektivitit zu
erhohen. Eine Option war das Neuseeldndische Reformmodell. Es war zeitweise, Mitte
der 90er Jahre, Gegenstand der politischen Debatte. Mitte der 80er Jahre fand in
Neuseeland eine radikale Reform des oOffentlichen Sektors, basierend auf dem New
Public Management, statt, die sehr erfolgreich gewesen ist. Der Kern der Reform
bestand in der Neudefinition der Rolle und Verantwortung des Staates in der
Gesellschaft. Im Zuge dieser politischen Debatte hat die mongolische Regierung eine
Projektgruppe gebildet, um bei der Vorbereitung und Implementierung der Reform
beratend und koordinierend titig zu werden. Diese Projektgruppe hat einen

Gesetzentwurf ,,Public Sektor Management and Finance Act“ (PSMFA) mit der
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Unterstiitzung einer neuseeldndischen Consulting Firma und unter der Federfiihrung des
Wirtschaftswissenschaftlers Ian Ball erarbeitet.**

Fiir die Finanzierung des Beratungskonzepts sowie die Implementierung des
Modells war die Asiatische Entwicklungsbank vorgesehen. Fiir den Erfolg der
Implementierung des Modells in Neuseeland machte Batsuch (2000, S. 66f.) die
Radikalitdt, Konsequenz, Kohdrenz und Innovation der angewandten Methoden, die
bemerkenswerte Breite und Tiefe der Verdnderung, die ehrgeizig durchgefiihrt wurden,
sowie die konzeptionelle Stringenz und intellektuelle Konsistenz des Modells,
verantwortlich. In der Debatte war politisch zunidchst sehr umstritten, ob das
neuseeldndische Modell angesichts der ginzlich unterschiedlichen sozio6konomischen
und kulturellen Gegebenheiten auf die Mongolei iibertragbar wire. Auflerdem stellte
sich die Frage, ob die Voraussetzungen fiir die Ubertragung dieses Modells gegeben
waren. Anhand des Gesetzentwurfs ,,Public Sector Management and Finance Act™ hat

Batsuch (2000, 67f.) die Kernelemente der Reform in folgender Weise dargestellt:

» klare Definition der zu erbringenden Leistungen, der
erwarteten Ergebnisse und der Verantwortung der zustdndigen
Fiihrungskrifte;

eine den Pflichten entsprechende Dezentralisierung,

eine vollige Modernisierung des Haushaltswesens und des
Finanzierungsmanagements;

Erfordernis eines Berichtswesens; und

eine qualitativ hochwertige Personalpolitik.

VYV VY

Mit der beabsichtigten Verwaltungsreform wollte man in der Mongolei Mitte der
90er Jahre den gesamten 6ffentlichen Sektor liberalisieren und ein privatwirtschaftliches
Management sowie entsprechende Budgetierungsmethoden -einfiihren. In diesem
Modell war eine klare Trennung zwischen Politik und Verwaltung vorgesehen, was aus
politikwissenschaftlicher Sicht nicht unumstritten ist. Das beabsichtigte Reformmodell
kann nach Batsuch zusammenfassend wie folgt veranschaulicht werden (siehe Abb. 21,
S. 175). Dieses Modell basiert auf einem Kontraktmanagement. D. h., das mongolische
Parlament ist als Finanzierer fiir die Staatsausgaben verantwortlich. Daher wird in
diesem Modell eine starke Finanzkontrolle befiirwortet. Der mongolische Rechnungshof
soll als unabhidngige Finanzkontrollbehorde diese Aufgabe iibernehmen. In diesem
Modell ist die Regierung einerseits als Eigentiimer und andererseits als Leistungskaufer

der Dienstleistungen konzipiert worden. Die Leistungen konnen sowohl vom

392 ygl. Batsuch 2000, S. 42ff.
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Offentlichen als auch vom privaten Sektor erbracht werden. Es muss aber eine
offentliche Ausschreibung von Leistungskontrakten unter freien
Wettbewerbsbedingungen stattfinden. Zur Koordinierung und Finanzierung der
Leistungen waren Generalmanager eingeplant, die mit einem befristeten
Beschiftigungsvertrag arbeiten und weitgehende Personal-, Organisations- und
Finanzhoheit besitzen sollten. Zwischen jedem Ministerium und seinem
Generalmanager wird eine jdhrliche Leistungsvereinbarung ausgehandelt, welche die
strategische Planung des Ressorts und die vereinbarten Leistungen des
Generalmanagers festlegen soll.

Abb. 21. Das mongolische New Public Managements Modell
in Anlehnung an Richardson:
Quelle: Batsuch 2000, S. 68.
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Das Modell ist zum einen im Hinblick darauf kritisch zu betrachten, dass zuerst
eine wissenschaftliche Analyse erfolgen sollte, bevor die Implementierung von
Reformmodellen in Erwdgung gezogen wird, was bisjetzt jedoch nicht erfolgt ist. Und

zum anderen sollte erst noch gepriift werden, ob die gesellschaftlichen Voraussetzungen
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fiir dieses Vorhaben noch geschaffen worden miissen. Mit anderen Worten: Man musste
vor einer Verwaltungsreform ,,fundamentale wesentliche Dinge in Ordnung bringen®.*”?
Dazu gehoren:

» die Schaffung eines Rechtsstaates;

» das Vorhandensein eines stabilen politischen Umfeldes und
wirtschaftlicher Prosperitdt, Investitionen in grundlegende
soziale Leistungen und in die Infrastruktur;

» der Schutz der Schwachen,;

» sowie die Bekdmpfung der Korruption und der Schutz der
Umwelt.

Ohne Rechtsstaat kann der Markt jedoch nicht funktionieren. Es existiert nur ein
mangelhaftes Rechtsbewusstsein in der Mongolei (3.2.1) und deshalb ist ein effektives
Rechtssystem notwendig. Es fehlen im Wesentlichen empirische Belege fiir die
Effizienz des New Public Managements fiir die Mongolei, usw. Eine solche radikale
Reformierung konnte auch zur Politisierung der Verwaltung und damit zur Instabilitéit
der gesellschaftlichen Verhéltnisse fiihren.**

Einen weiteren Reformversuch stellt der Gesetzentwurf von 2001 fiir die
Entwicklung der lindlichen Regionen dar. Er sah Folgendes vor: Die 21 Provinzen

sollten in vier Regionen

(die westlichen fiinf, die mittleren sechs, die siidlichen
siecben und die stddtischen vier Provinzen in jeweils eine Region) als
Verwaltungseinheiten zusammengefasst werden, um ihre politische Effektivitit zu
verstirken und das politische Verhidltnis zwischen der Zentralregierung und den
Lokalverwaltungen auf ein dhnliches Niveau zu bringen. Dieser Gesetzentwurf kann als
weiterer Schritt zur Dezentralisierung der Lokalverwaltung betrachtet werden, weil im
Gesetzentwurf auch die politische und finanzielle Unabhangigkeit befiirwortet werden.
Er muss jedoch bereits als gescheitert angesehen werden, denn diese Voraussetzungen
sind nicht gegeben. Dennoch kann er als ein Versuch, die Regierungsmacht territorial
und funktional zu verteilen, bewertet werden. Uber Ansitze zur Entwicklung der
Regionen hat es sehr unterschiedliche politischen Meinungen gegeben, die in den

letzten Jahren im mongolischen Parlament und in der Offentlichkeit hiufig diskutiert

worden sind. Idealerweise erginzen sich sowohl die territoriale als auch die funktionale

303 Weltbank: Der Weltentwicklungsbericht — Entwicklung als Herausforderung. 1. Aufl., UNO-Verlag.
Bonn 1997, S. 4.

3% Vgl. Konig 1998, Batsuch 2000 und Reichard 1993 vertreten die Auffassung, dass eine Ubertragung
von Managementkonzepten in andere Kulturen nicht iiberall die gleiche Eignung und damit auch nicht
den gleichen Erfolg haben kann.

3%Vgl. Siehe Anhang. Nr. 3, S. 203.
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Machtverteilung im politischen System eines demokratischen Staates, wobei sie sich
auch iiberschneiden und ggf. in Konflikt miteinander treten kénnten.**

Im Rahmen der politischen Diskussion sind Entwicklungsziele fiir die Regionen
ausgearbeitet worden, die formulieren, wie sich die Mongolei bis zum Jahre 2015 auf
welchen Ebenen wirtschaftlich und politisch stirken konnte.*®” In dieser Diskussion
vertrete ich eine kontroverse Auffassung zu Tsedendabma (2005) und Byambaa (2007).
Beide Autoren sind zu Recht der Meinung, dass die regionale Entwicklung nur durch

politische Zielsetzungen erreicht werden konne. Bei den Entwicklungszielen fehlt

meiner Ansicht nach aber der Nachweis sachgerechter Mafinahmen.

6.1.1 Positive Szenarien einer mongolischen Verwaltungsreform

Die einzelnen Verwaltungseinheiten der Mongolei stehen nicht als
bezichungslose Einrichtungen nebeneinander, sondern sie sind in einem
Leitungszusammenhang miteinander verwoben (3.2.4). Daher stehen sie als
,hachgeordnete Dienststellen” unter der Leitung der mongolischen Zentralregierung
(siche Abb. 9, S. 89). Die Leitungsbefugnis der Zentralregierung umfasst heute alle
Kompetenzen. Seit 1996 gibt es zwei Verwaltungsebenen (Zentralverwaltung und
Lokalverwaltung), die sich aber nach wie vor hinsichtlich der Aufgabenerfiillung
iiberschneiden. Zu den Zentralverwaltungen zihlen das Parlament, das Kanzleramt des
Prisidenten, die Regierung, der Rechnungshof, die Ministerien und Agenturen der
Ministerien. Die Ministerien werden in zwei Gruppen, Zentralministerien mit
allgemeinen ressortiibergreifenden Aufgaben (Finanz-, Auflen- und Justizministerium)
und Linienministerium mit der ausschlieBlichen Zusténdigkeit fiir bestimmte Ressorts,
unterteilt. Die Agenturen der Ministerien sind aktuell von groBer Bedeutung bei der
Aufgabenerfiillung und Kontrolle der lokalen Verwaltung. Deshalb werden sie in
Regulierungs- und Ausfiihrungsagenturen gegliedert (siehe Tab. 2, S. 87).

Die Regulierungsagenturen haben die Aufsichts- und Kontrollfunktion beim
Vollzug des Gesetzes und bei der Erhaltung der gesellschaftlichen Normen inne. Auf diese

3% vgl. Bielzer 2003, S. 87.

37 Wirtschaftsministerium der Mongolei (Hrsg.): Regionale Verwaltung und Planung; Richtlinien,
Rechtliche und Strategische Grundlagen. Ulaanbaatar 2003 und Tseveenjav und Batmukh (Hrsg.): Die
Behorde der landlichen Entwicklung. Das Handbuch zur regionalen Entwicklung. Ulaanbaatar 2005;
sowie Byambaa (Hrsg.): Untersuchung zur Entwicklung der Mongolei; Sammlung aus wissenschaftlichen
Dokumenten. 2. Aufl., Ulaanbatar 2007.
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Weise liben die Regulierungsagenturen die Befugnisse der Ordnungsverwaltung aus.
Ausflihrungsagenturen vollziehen lediglich die Gesetze und verfolgen die Richtlinien der
Regierungspolitik. Diese ,,nachgeordnete Organisationsform betrifft zunédchst die Fragen
der lokalen Verwaltungsaufgabenerfiillung (5.7) und die Reform im Zusammenhang mit
dem Entwurf der mongolischen Selbstverwaltung (5.3) im Hinblick darauf, welche
Aufgaben mit welchen Kompetenzen (und Ressourcen) welcher administrativen Ebene
zugeordnet werden sollen. Dariiber hinaus stellt sich die Frage, welche Aufgaben sind
zweckméBigerweise auf der regionalen Ebene zu erledigen sind?

Die funktionale Ubernahme der Selbstverwaltung aus der BRD wiirde fiir die
Mongolei sowohl politische als auch strukturelle Verdnderungen im Hinblick auf den
Autbau der Staatsverwaltung (siche Abb. 9, S. 89) bedeuten. Deshalb mochte ich mich
im Folgenden mit positiven Aspekten der funktionalen Dezentralisation der
Staatsverwaltung bezogen auf strukturelle Verdnderungen auseinandersetzen und die
Zweckmifigkeit der regionalen Aufgaben konkretisieren. Die gegenwirtig der
Zentralregierung und ihren Ministerien zustehenden Gestaltungskompetenzen wiirden
durch die funktionale Ubernahme der Selbstverwaltung der BRD (z.B. im Sinne des
Artikels 28 GG) auf vertikaler Entscheidungsebene grundlegend geéndert werden. D. h.,
provinzielle Verwaltungseinheiten konnen nicht als nachgeordnete Dienststellen
eingerichtet werden. In diesem Sinne agieren sie relativ ,,selbststindig®. Dadurch kommen
dem ressortmifig zustindigen Ministerium gegeniiber diesen Verwaltungseinheiten aber
verschiedene Moglichkeiten der Aufsicht und Einwirkung auf unterschiedliche Art und mit
unterschiedlicher Intensitit zu. Diesbeziiglich mdchte ich an dieser Stelle darauf
hinweisen, empirische ortsbezogene Studien und weitere Forschungen in der Mongolei
vorzunehmen. Unter Umsténden konnten die Regulierungs- und Ausfithrungsagenturen
der Ministerien einerseits abgeschafft und andererseits die Aufgaben auf die Provinzen
direkt iibertragen werden. Dadurch wiirden die Provinzen mehr Selbststindigkeit und
Allzustindigkeit hinsichtlich ihrer Funktionalitit erreichen. D. h., die einzelnen
Fachbereiche der Provinzverwaltungen stehen auf horizontaler Ebene unter der Rechts-,
Fach- und Kontrollaufsicht der jeweiligen Ministerien. Damit kdnnen die Zusammenarbeit
und die Koordination zwischen Provinzverwaltung und Ministerien erheblich verbessert
werden. Durch die Spezialisierung des Leitungssystems und die Abteilungsgliederung
zwischen ihnen ist der innere Aufbau von Provinzverwaltungen formal bestimmt (siche
Abb. 19, S. 154). Durch die Spezialisierung soll auch die Effizienz der jeweiligen

Verwaltungseinheit erhoht werden. Deshalb ist auch die getrennte Einrichtung der
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Aufgabenerfiillung im Gouverneurskabinett vorgesehen (sieche Abb. 20, S. 155), damit
die einzelnen Abteilungen je nach ihrer Zustindigkeit selbst agieren und ihre
Handlungen im gegebenen Fall mit den zustindigen Ministerien abstimmen kdnnen.

Das Ziel der Funktionalreform in der Mongolei bleibt deshalb, die
Zustindigkeiten innerhalb der verschiedenen Verwaltungsebenen in Zukunft nach
rationalen Gesichtspunkten zu iiberpriifen und neu zu ordnen. Die funktionale
Selbststandigkeit nach diesem Entwurf (5.3) erlaubt in vertikaler Hinsicht mehr
politische und  wirtschaftliche Einzelentscheidungen unabhingig von der
Zentralregierung und den Ministerien. Die politische Legitimation einzelner
Entscheidungen und deren rechtliche ZweckmaéBigkeit konnen durch die Kompetenz des
Gouverneurs auch auf die lokale Ebene verlagert werden. Auf diese Weise werden die
politischen Mitwirkungsrechte auf regionaler Ebene ausgetibt (5.3.2). Die funktionale
Selbststidndigkeit provinzieller ~Verwaltung und die Einfilhrung politischer
Machtgliederung auf vertikaler Ebene in den Regionen haben zur Folge, dass die
Staatsverwaltung aus zwei Ebenen besteht, und zwar aus der nationalen und der
regionalen Ebene.

Noch ein wichtiger Punkt stellt die finanzielle Selbststindigkeit dar. Die
wirtschaftliche Leistungskraft driickt sich gegenwirtig in der geringen Verwaltungskraft

: 308
der Provinzen aus.

Denn die mongolischen Provinzen lassen sich mit der
Ausgangslage der DDR-Transformation vergleichen. Sie sind iiberwiegend klein und
landwirtschaftlich geprdgt. Dies deutet darauf hin, dass die schwache finanzielle
Leistungskraft nur durch die Gebiets- und Verwaltungsreform verbessert werden
konnte. Es wiirde sich daher anbieten, empirische Studien vor Ort durchzufiihren, damit
regionale Gegebenheiten, die die Wirtschaftsleistung der lokalen Verwaltung betreffen,
erfasst werden konnen. Aktuell fehlen innerhalb der Mongolei in fast allen
Verwaltungsbereichen  diesbeziigliche  wissenschaftliche =~ Forschungen  und
Forschungsberichte.

Eine funktionale Dezentralisation der mongolischen Staatsverwaltung

ermoglicht ebenfalls durch das Subsidiarititsprinzip die Stirkung der regionalen

Wirtschaftlage, so dass die Provinzen ihre Finanzhoheit sachgerecht nutzen und

3% Vgl. Rinchinbazar 2000, S. 68ff (Aktuell konnen die Provinzen aus eigenen Einnahmen nur 55 % ihres
Haushalts decken. Der Grund dafiir liegt darin, dass keinerlei vergleichbare stédtische Entwicklung und
Industrialisierung wie in Europa in den Provinzen existieren. Sie sind ausschlieflich landwirtschaftlich
strukturiert.)
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langfristig eine eigenverantwortliche Finanzverwaltung aufbauen koénnen. Die
provinzielle Einnahmequelle besteht aus den Steuereinnahmen und nicht-steuerlichen
Einnahmen. Die Einzelheiten und deren inhaltliche Differenzierung werden hier nicht
vertieft weiter behandelt. Zur Verbesserung der Finanzkraft ist es jedoch vonnéten, die
offentlichen Aufgaben der Provinzen und Gemeinden auf regionaler Ebene zu biindeln
und die politische Realitdt entsprechend zu gestalten. D. h., die getrennte
Themenbehandlung zwischen Nation und Region fiihrt in der Regel zur Spezialisierung
der politischen Losung des betreffenden Bereiches. Beispielsweise konnte man auch die
Verwaltungsreform hinsichtlich der eigenen Finanzkraft in Anlehnung an die
kommunale Finanzverwaltung der BRD strukturieren und mit in den Entwurf der
mongolischen  Selbstverwaltung integrieren. Wie aus den Berichten der
Entwicklungszusammenarbeit (Leder 1993, S. 309 oder Molt 1993, S. 197) hervorgeht,
besteht die Moglichkeit, dass die Entwicklungsldnder Teile der Verwaltungsstrukturen
westlicher Lander mit gezielter Anpassung iibernehmen konnten.

Die Finanzverwaltung der Gemeinden gliedert sich in die Bereiche Finanzen,
Kasse, Steuerwesen und Rechnungspriifung. Sicherlich bleiben ihre GroBe und
organisatorische Struktur von den Provinzen abhéngig. In Anbetracht der Tatsache, dass
in kleinen Einheiten bis zu 50. 000 Einwohner die Aufgaben des Finanz-, Steuer- und
Kassenbereiches einheitlich zusammengefasst werden konnen, scheint es moglich, dass
eine solche eigenstidndige Strukturierung des Finanzwesens dazu fiihren konnte, eine
eigene Haushaltsfilhrung sowie ein autonomes Rechnungspriifungswesen im
Zusammenhang mit der Gebietsreform implementieren zu konnen. Das
Rechnungspriifungswesen ist immer getrennt durchzufiihren, damit sowohl die
Unabhéngigkeit wie die Kontrollierbarkeit bestehen bleiben. Durch eine solche
Strukturierung wird erreicht, dass die lokalen Verwaltungseinheiten auf vertikaler
Ebene selbststindig bleiben und auf horizontaler Ebene immer {iber
ressortlibergreifende Ministerien (Finanz-, Aullen- und Justizministerium) koordiniert
werden und miteinander zusammenarbeiten kdnnen.

Das ortliche Rechnungspriifungswesen bleibt ein selbststandiger Teil der lokalen
Verwaltung, ist aber dem Provinzrechnungshof unterstellt, der die Aufsichtsfunktion auf
der regionalen Ebene ausiibt, so dass auf diese Weise ein geschlossenes System der
Rechnungspriifung entsteht. Weitere Untersuchungen diesbeziiglich sind zu empfehlen.
Die Errichtung einer eigenen Steuerabteilung dient dazu, einerseits die Steuern

einzutreiben und die Einnahmen zu vollstrecken. Auf diese Weise konnen
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Wirtschaftsstatistiken auf der regionalen Ebene entstehen. Sie stirken die Finanzkraft
und Steuerungsfahigkeit der Einnahmen und Ausgaben.

Ein wichtiger Aspekt bleibt ebenfalls die unterschiedliche Leistungskraft der
lokalen Verwaltungen: Denn die Mongolei besteht aus 21 Provinzen, die untereinander
nicht einen vergleichbaren Entwicklungsstand aufweisen und daher mit einer
unterschiedlichen finanziellen Leistungskraft ausgestattet sind. Dieser unterschiedliche
Ausgangszustand deutet darauf hin, dass einzelne Provinzen ihren lokalen Bedingungen
entsprechend offentliche Leistungen unterschiedlich erbringen konnen, so dass einige
von ihnen nicht kontinuierlich direkt vom Staat finanziert und kontrolliert werden
miissen. Vorausgesetzt werden hierbei allerdings eine reibungslose Funktionalitdt und
ein geschlossenes Verwaltungssystem. Ferner kann der Staat durch ein geschlossenes
Finanzsystem auf regionaler Ebene den erwiinschten wirtschaftlichen Freiraum der
einzelnen Provinzen fordern. Zum einen konnen die einzelnen Provinzen und
Gemeinden aber ebenso als "federal laboratories" auftreten, in denen Erneuerungen
versuchsweise durchgefiihrt werden konnen, ohne dass dies auf dem gesamten
Territorium erfolgen miisste. Zum anderen sind positive Erfahrungen in diesem Fall
imitierbar (Magiera 1993 und Biehl 1993). Wenn das Reformprojekt aber scheitern
sollte, sind die Investitionskosten entsprechend gering. Insoweit sind funktionale und
strukturelle Dezentralisationen ferner im Hinblick auf die Innovationsanreize vom
Prinzip her der Zentralisation {iberlegen und bieten der Mongolei verschiedene
Reformmoglichkeiten.

Trotz der positiven Aspekte foderativer Strukturen ist es wichtig, dass ein
Instrumentarium zur Sicherung der wirtschaftlichen Selbststidndigkeit der Provinzen
aufgebaut wird. Die unterschiedliche Finanzkraft konnte in Zukunft bei einigen
Provinzen und Gemeinden dazu fiihren, dass sie nicht mehr existenzfihig sind.
Beispielsweise wurde eine Reform zur Effektivititssteigerung der kommunalen
Verwaltung in der BRD Anfang der 90er Jahre durchgefiihrt. Dabei verloren ca. zwei
Drittel der vor der Reform bestehenden Gemeinden ihre Selbststindigkeit. 39 74
beachten ist auch, dass ein Finanzsausgleich auf nationaler Ebene stattfindet, so dass
einzelne Provinzen trotz des Wettbewerbs den Grundsatz der Gleichwertigkeit der

Lebensbedingungen erhalten, wie es in der BRD der Fall ist. Daher sind Priifverfahren

3% Schwanengel, Wito: Die kommunale Gebietsreform in den fiinf neuen Lindern. S. 9. In: Piittner,
Gtinter und Bernet, Wolfgang (Hrsg.), 1992.

181



fiir die Wirtschaftlichkeit notwendig, die analysieren, welche Regionen Finanzbedarf

haben und welche aus eigener Kraft selbststdndig verwaltet werden konnen.

6.1.2 Negative Szenarien einer mongolischen Verwaltungsreform

Der Demokratische Zentralismus ist in der Mongolei tiefer verwurzelt als die
demokratische Verfassung aus dem Jahre 1992. Die Verwaltungsreform geht deshalb
langsamer vonstatten als die politische und wirtschaftliche Reform (Fritz 1999). Die
aktuelle Verwaltungsreform enthilt zwei wichtige Perspektiven: Welche Aufgaben sind
zweckmdBig auf regionaler Ebene zu erledigen und welche miissten auf der
Regierungsebene entschieden werden? Insofern sind differenzierte Betrachtungen
notwendig. Diese miissen auch in Bezug auf die Verwaltungsreform beriicksichtigt
werden. Die Entwicklungsmoglichkeiten der Regionen (Kap. 5) hidngen im Hinblick auf
die Realisierungschancen des Reformentwurfes in hohem Malle davon ab, wie die
aktuelle Konstellation der politischen und administrativen Zentralisation der Mongolei
fortbesteht. Die im Kapitel 6.1.1 ausgefiihrten positiven Aspekte zeigen die
Zusammenhdnge der Gebiets- und Verwaltungsreform auf regionaler Ebene auf: Die
zukiinftige Entwicklung der Demokratie und der Staatsverwaltung steht im
Zusammenhang mit der Modernisierung der lokalen Einheiten. Sie beeinflussen sich
gegenseitig. Die Reform stellt als Prozess hohe politische Forderungen an die
Verwaltungswissenschaft der Mongolei, die sich abhéngig von der Polity-Dimension
(2.1) sowohl zur Zentralisation als auch zur Dezentralisation entwickeln konnte. Die
positiven Aspekte der regionalen Reformen stehen inhaltlich im Einklang mit der
politischen, wirtschaftlichen und administrativen Dezentralisation der mongolischen
Staatsverwaltung. Die nationale Ebene weist dagegen eine andere Richtung auf.
Deshalb mochte ich im Folgenden die Mdglichkeiten politischer Zentralisation auf
nationaler Ebene unter Beriicksichtigung der mongolischen Parlamentswahl vom 28.
Juni 2008 und der bevorstehenden Préasidentschaftswahl im Jahre 2009 erdrtern.

Die jiingsten politischen Ereignisse vom 01. Juli 2008 nach der Parlamentswahl
deuten darauf hin, dass eine weitere, verstirkte politische Zentralisierung in der
Mongolei nicht ausgeschlossen ist. Den Grund dafiir sehe ich darin, dass vom
mongolischen Prasidenten Nambaryn Enkhbayar aufgrund der politischen Streitigkeiten
zwischen den Parteien und den Demonstrationen nach dem Wahlergebnis ein

Ausnahmezustand ausgerufen worden ist. Dadurch ist die internationale politische
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Aufmerksamkeit kurzfristig auf die Mongolei gerichtet worden.’'’ Die Ausrufung des
Ausnahmezustands ist damit begriindet worden, dass die nationale Sicherheit gefdhrdet
sei. Demonstranten, welche das Hauptgebdude der Mongolischen Revolutiondren
Volkspartei in Brand gesetzt haben, und ein Blutbad, das sich auf den Straflen ereignet
hab, hétten diese MaBBnahmen erforderlich gemacht. Dieser politische Vorfall habe fiinf
Personen das Leben kostet. Das jiingste Beispiel der Mongolei weist gewisse historische
Parallelen zu den Ereignissen des Jahres 1933 in Deutschland auf, als die NSDAP
damals die Macht ergriff. Dies zeigt, wie leicht gegenwiértig die seit 1990 neu errungene
politische Demokratie in der Mongolei aufs Spiel gesetzt worden ist bzw. in Zukunft in
Gefahr geraten konnte.

Trotz der gegenwirtigen Popularitit der Dezentralisierung scheint ihre
Umsetzung in die politische Praxis keineswegs sicher zu sein. Die Initiative zur
Dezentralisierung hat in verschiedenen lateinamerikanischen Léndern beispielsweise
sehr unterschiedliche Folgen nach sich gezogen. In Chile (1976) waren die
Territorialreform und die Neuverteilung von Aufgaben und Ressourcen eng mit der
Privatisierungspolitik ~ verkniipft. In Kolumbien (1983) waren es zundchst
fiskalpolitische Griinde, die zu einer Stirkung der Gemeindefinanzen und zu einem
Abbau der zentralstaatlichen Funktionen fiihrten. *!' Zum Thema ,Dezentralisierung
und kommunale Selbstverwaltung in der Entwicklungszusammenarbeit” hat Frank
Thedieck Folgendes bemerkt:*'?

., Zweifellos stehen den positiven Effekten dezentraler Politik —
Starkung von Demokratie, Eroffnung neuer Potenziale sowie
Verbesserung von Verwaltungskompetenz — auch negative, so die
Moglichkeit der Forderung lokaler Machtoligopole, gegeniiber. Diese
zeigen Frankreich und Russland, zwei ehedem zentralistische Staaten,
die nun nach erfolgter Dezentralisierung wieder, wenn auch schleichend,
zum Zentralismusprinzip zurtickzukehren scheinen. *

Ein weiterer Grund wird von Knoop (1993, S. 213) darin gesehen, dass die
Dezentralisierungspolitiken akute Konflikte in der Gesellschaft freilegen, die sich

zundchst in zwei gegensitzlichen Erwartungen duflern: ,,Auf der einen Seite erwarten

319V gl. >hhpt://www.mongolei. de/Bericht Juli/von Dr. Bormann, Renate: Wahlen und Ausnahmezustand
2008< (02.12.2008).

3" Knoop, Joachim: Dezentralisierung und politische Reform in Lateinamerika. S. 211f. In: Simon, Klaus
(Hrsg.): Subsidiaritdt in der Entwicklungszusammenarbeit: Dezentralisierung und Verwaltungsreformen
zwischen Strukturanpassung und Selbsthilfe. Baden-Baden 1993.

312 Vgl. > http://www .kas.de /wf/de/3.1684/Thedieck, Franz: Auslandinformation, Sankt Augustin 27.
Okt. 2000/Dezentralisierung und kommunale Selbstverwaltung in der Entwicklungszusammenarbeit. S.
65£.<(02.12.2008).
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die Vertreter lokaler und regionaler Instanzen, dass ein hoheres Mall an Autonomie und
Aufgaben sich zuallererst in einer Erhohung des staatlichen Ressourcentransfers
niederschlagen muss; auf der anderen Seite unterstellt die zentralistische
Administration, dass eine dezentralisierte Verwaltung nicht nur effizienter, sondern
auch billiger sein kann.“ Genauso gestalten sich die Erwartungen in der Mongolei
gegenwirtig sehr unterschiedlich. Einerseits erfordern die zunehmende Komplexitét der
politischen Wirklichkeit und die Entstehung immer neuer, schwer steuerbarer
Subeinheiten eine generelle Bereitschaft zur Dezentralisierung und Subsidiaritit auf
regionaler Ebene. Andererseits konnte die stets zunehmende politische
Fiihrungskomplexitit im Zusammenhang mit der politischen, wirtschaftlichen und
administrativen Dezentralisation auf nationaler Ebene zu einer Riickkehr zur
Zentralisation fiihren.

Ein weiteres Beispiel liefert Russland, das im Juli 2000 ein Gesetzespaket mit
einer Zweidrittelmehrheit verabschiedet hat: ,,Es beschnitt die Rechte der regionalen
Gouverneure und Parlamente erheblich zugunsten der Zentralgewalt, obwohl die
Zentralregierung  zundchst durch  die  territoriale = Dezentralisation  den
Foderationssubjekten bedeutende Mitspracherechte, z. B. iiber den Foderationsrat im
Rahmen der Gesetzgebung und der Prisidentenanklage, gab.“*"> D. h., obwohl die
Dezentralisation auf regionaler Ebene im Hinblick auf demokratische Reprisentation
und reibungslose Funktionalitit der Selbstverwaltung mehr Vorteile verspricht, muss
auch bedacht werden, welche Entwicklungsperspektiven eine ,,von oben initiierte
Dezentralisation* bietet. Eine dhnliche Entwicklungstendenz kann auch in der Mongolei
nicht ausgeschlossen werden.

Die politischen Ereignisse vom O01. Juli 2008 haben zu Ooffentlichen
Diskussionen dariiber gefiihrt, ob das parlamentarische Mehrparteiensystem in der
Mongolei iiberhaupt geeignet sei, politische Stabilitdt zu garantieren, und ob man nicht
dariiber nachdenken solle, ein Prisidialsystem wie in den USA einzufiihren, damit sich
in Zukunft eine solche politische Fiihrungslosigkeit nicht mehr wiederhole. Solche
offentliche Debatten weisen auf die Gefahr einer politischen Zentralisation hin und
verdeutlichen zugleich, warum die Dezentralisation und Forderung der regionalen
Entwicklung und Wirtschaftsstarkung der lokalen mongolischen Verwaltung in Zukunft

unentbehrlich sind.

313 vgl. Thedieck 27. Okt. 2000, S. 66f. (02.12.2008).
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6.2 Schlussfolgerungen der Untersuchung

Das Vorhaben meiner Dissertation bestand darin, durch die Fragestellung dieser
Untersuchung — Inwieweit stellt die foderative Organisation der Bundesrepublik
Deutschland ein Modell fiir die Mongolei dar? — die aktuelle wissenschaftliche
Forschungsliicke beziiglich der Reform der mongolischen Staatsverwaltung, ihre
Orientierung an zentralistischen bzw. foderalistischen Modellen betreffend, zu
schlieBen. Meine Ausfiihrungen sollten dazu beitragen, die Verdnderungsfahigkeit des
politischen Systems in einem fOderativen Staatsaufbau aufgrund seiner
Leistungsfahigkeit besser ermessen und die Realisierbarkeit der gegenwirtig
diskutierten Dezentralisierungsansitze besser beurteilen zu konnen. Eine direkte
Ubertragung des deutschen Selbstverwaltungsmodells auf die Mongolei war nicht Ziel
dieser Untersuchung. In ihr geht es vielmehr darum, ein kulturell angepasstes und
zugleich ein die nationale Identitdt bewahrendes Modell zu entwickeln, das der
Mongolei als Orientierung zur Entwicklung der provinziellen Verwaltung dient. Im
Hinblick auf meine Fragestellung galt es deshalb, die folgende These zu bekriftigen:
Foderative  Organisationsprinzipien sind zur Realisierung der mongolischen
Verwaltungsreform besser als zentralistische geeignet!

Die Selbstverwaltung als Organisationsprinzip der ,,Hilfe zur Selbsthilfe* wird
dadurch begriindet, dass die staatliche Aufgabenwahrnehmung auf horizontaler und
vertikaler Ebene durch unterschiedliche Regelungsmechanismen gesteuert werden kann.
Sie bringt auch das grundlegende Charakteristikum des Subsidiaritdtsprinzips in der
offentlichen Verwaltung in einzigartiger Weise zur Geltung, indem sie die generelle
Eigenstindigkeit und Eigenverantwortlichkeit unterer Verwaltungseinheiten gegeniiber
der Staatsverwaltung betont (2.7.2). Eine stufenartige staatliche Aufgabenerfiillung
gestattet zum einen eine foderative Organisationsform im politischen System und hebt
zum anderen die Stellung des Individuums in der jeweiligen Gesellschaft hervor (2.5).
Nicht zuletzt deshalb ist die Selbstverwaltung verfassungsrechtlich im Art. 28 GG der
BRD genannt und geschiitzt worden (4.2). Das politische Interesse an der
Selbstverwaltung und dem Subsidiarititsprinzip ist seit Mitte der 80er Jahre auch in der
Européischen Union nachhaltig gestiegen (Bielzer 2003). Allgemeine Forderungen wie
Biirgerndhe, ein verbessertes 6konomisches Angebot in Offentlichen Dienstleistungen,
mehr Kontrolle 6ffentlicher Macht und verstirkte subsididre Aktivitdten durch vertikale

Gewaltenteilung sind gerade auch im Hinblick auf Entwicklungslander thematisiert
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worden (Schuster 1987 und Simon 1993). Der Zusammenbruch des Ostblocks hat eine
neue Welle der Demokratisierung ausgeldst und die Sehnsucht nach eigener Identitét
und Souverdnitdt in Osteuropa verstirkt (von Byeme 2007). Das Streben nach einer
besseren Steuerungsfahigkeit, nach mehr Demokratie und Effizienz des Handelns der
unteren Verwaltungsebenen hat die Forderung nach einer gezielten Biindelung der
Arbeitsteilung zwischen iiber- und untergeordneten Verwaltungsebenen verstirkt
(Reichard 1993). Damit hat die Selbstverwaltung europweit immer mehr an Bedeutung
fiir eigenstindiges Handeln und die Ubernahme von Eigenverantwortung gewonnen.

Die Selbstverwaltung in einem foderativen Staatsautbau ist dadurch
gekennzeichnet, dass sich die vertikale Gewaltenteilung rechtlich z. B. im Hinblick auf
die demokratische Legitimation substantiell von der Gewalt des Bundes und der Lénder
im Foderalismus nicht unterscheidet (siche z. B. in der BRD, Abb. 11, S. 102). So
verselbststandigt der Art. 28 GG einen Teil der staatlichen Organisation und stattet ihn
mit Handlungsfreiheiten aus. Die Selbstverwaltung kann damit auch als eine
arbeitsteilige staatliche Aufgabenwahrnehmung im Rahmen einer ,,gegliederten
Demokratie” verstanden werden (Ellwein und Obbecke 1998). Die Grundelemente der
Selbstverwaltung sind im Wesentlichen durch Biirgerschaftlichkeit,
Eigenverantwortlichkeit und Allzustidndigkeit gekennzeichnet (4.2). Dabei betrifft die
Biirgerschaftlichkeit den kommunalen Willensbildungsprozess (Partizipation), die
Eigenverantwortlichkeit die Zustindigkeit gegeniiber dem Staat (vertikale
Machtgliederung) und die Allzustindigkeit den Umfang des gemeindlichen
Aktionsbereichs (Subsidiaritdtsprinzip) auf der kommunalen Ebene. Auf diese Weise
stellt die Selbstverwaltung heute eine durch Demokratie und vertikale Funktionen- und
Gewaltenteilung legitimierte, dezentralisierte Verwaltungsform dar (Frere 1997).

Die Selbstverwaltung als Grundlage einer jeden Demokratieforderung wird
durch ihre Organisationsstruktur charakterisiert. Da die Selbstverwaltung nur im
Rahmen einer foderativen Organisationsstruktur, wie etwa im Fdderalismus der BRD,
reibungslos funktionieren kann (4.3), hédngt ihre Funktionalitit im jeweiligen
Staatsaufbau davon ab, ob der Staat zentralistisch oder dezentralistisch organisiert ist.
Bei der Zentralisation und Dezentralisation eines politischen Systems geht es im
Wesentlichen um die Organisationsform und Arbeitsweise subnationaler Einheiten
innerhalb staatlicher Institutionen. Dabei handelt es sich im Falle der Dezentralisation
um ein sehr unterschiedlich interpretierbares Konzept, das verschiedenartig strukturiert

werden kann (Kap. 2.1., siehe Tab. 1, S. 18). Die Foderalismusforschung spricht in
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erster Linie von einer horizontalen und zweitens von einer vertikalen Dezentralisation.
Im Rahmen der horizontalen Dezentralisierung sind checks and balances zwischen
Institutionen auf gleicher Ebene gemeint. Eine solche horizontale Gewaltenteilung ist
erst mit der neuen Verfassung von 1992 in der Mongolei realisiert worden (siche Abb.
8, S. 74). Die erste Regierungsbildung von 1992 spiegelte den Ubergangscharakter der
mongolischen Demokratie wihrend dieser Phase wider. Die Anerkennung liberal-
demokratischer Werte — das Prinzip des demokratischen Rechtsstaats, der vom Volk
ausgelibten obersten Gewalt, der politischen Vertretung, der Gewaltenteilung, des
politischen Pluralismus und der Selbstverwaltung (3.2) — lag bis 1989 jenseits der
Vorstellung der mongolischen Eliten.

Bei der vertikalen Dezentralisierung handelt es sich um die Aufteilung von
politischer Macht in unterschiedlichen Regierungs- oder Verwaltungsebenen (z. B.
siche Abb. 12, S. 105). Bei einer vertikalen Dezentralisierung (Metzger 2000) lassen
sich drei mogliche Formen abgrenzen: Dekonzentration (Branch Office Model),
Delegation (Independent Subsidiary Model) und Devolution (Discretionary Authority
Model). Bei der Dekonzentration handelt es sich um eine der am wenigsten intensiven
Auspriagung von Dezentralisation, die dennoch am haufigsten in politischen Systemen
des zentralistischen Typs vorkommt, so auch in der Mongolei.

Mit der Entwicklung der vertikalen Form der Gewaltenteilung (in Zentralstaat,
Gliedstaat und Kommune) wurde dem Einheitsstaat eine dezentrale Staatsorganisation
entgegengestellt, die den abgestuften Territorialeinheiten (z. B. Provinz und Gemeinde)
selbststindige  Entscheidungsrechte =~ gewédhrt.  Eine  dezentral  organisierte
Staatsverwaltung, wie etwa im Foderalismus der BRD, schafft leistungsfihige
Gemeinden auf der untersten Ebene des Staates. Sie entlasten dadurch die Gliedstaaten
vom Problem- und Entscheidungsdruck und erlauben die Konzentration auf zentrale
Staatsaufgaben auf der oberen Ebene (Thesing 1999). In diesem Sinne wiirden dezentral
organisierte Provinzen in der Mongolei zudem die Chance zu mehr Partizipation an
Entscheidungen, zu einer besseren Planung und nachhaltigen Implementierung bieten
(5.3).

Die funktionale Aktivierung der Selbstverwaltung auf provinzieller Ebene lasst
sich meiner Ansicht nach zum einen durch die Erhohung finanzieller Leistungskraft der
Regionen und zum anderen durch die politische Eigenverantwortlichkeit begriinden.
Auf diese Weise sollte die seit 1990 organisatorisch dekonzentrierte und funktional

zentralisierte Staatsverwaltung neu definiert und gleichzeitig reformiert werden. Durch
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eine gezielte Forderung der Dezentralisation wiirden nicht nur die Regionen der
Mongolei an Bedeutung und Attraktivitdt gewinnen, sondern politische Entscheidungen
wiirden biirgernah erfolgen und {iiberschaubar werden. Durch eine vertikale
Machtgliederung koénnen die einzelnen Verwaltungsorgane im politischen System
besser individuell auf die Priferenzen ihrer Einwohner eingehen. Zusétzlich ermoglicht
eine Starkung der Selbstverwaltung mehr Gestaltungsfreiheit in der lokalen Verwaltung
und beglinstigt eine regionale Identitdtsbildung. Die durch die iiber 70 Jahre wéhrende
Dauer des Kommunismus fast verloren gegangene nationale Identitit der Mongolei
kann dadurch ebenfalls auf regionaler Ebene wiederbelebt werden. Die regionale
Identitit erzeugt gleichzeitig mehr Experimentierfreude in den einzelnen Provinzen,
unterstiitzt gleichermaflen auch nationale und kulturelle Andersartigkeiten und bringt
die Vielfiltigkeit besser zur Geltung, so dass sowohl das Nomadentum als auch die
sesshafte stadtische Kultur in Zukunft parallel erhalten bleiben.

Die Untersuchung (3.3) hat indes ergeben, dass in der Mongolei personelle,
strukturelle und finanzielle Voraussetzungen fiir die Einfithrung und Praktizierung einer
Selbstverwaltung auf regionaler und lokaler Ebene noch fehlen. Sie konnen nur im
Laufe der Zeit geschaffen werden (5.7). Bei der Planung von
Dezentralisierungsvorhaben muss dementsprechend den ganz unterschiedlichen
Ausgangssituationen Rechnung getragen werden; z. B. muss die Gegensétzlichkeit von
Nomadentum und Industriegesellschaft beachtet werden. Des Weiteren muss der Fokus
auf die 6konomische und soziolkulturelle Riickstandigkeit des Landes gelegt werden;
auch sind die unterschiedlichen Motivationen der Biirger fiir die Einfiihrung der
kommunalen Selbstverwaltung zu beriicksichtigen. Die Rahmenbedingungen fiir eine
Dezentralisierung miissen in der Mongolei erst noch geschaffen werden, um das von
mir vorgeschlagene Modell (5.3) erfolgreich praktizieren zu kénnen. Vor allem ist zu
prifen, ob eine dezentralisierte Selbstverwaltung in der Mongolei wirtschaftlich
tatsdchlich kostensparsamer als die gegenwirtige Verwaltungsstruktur sein wird.
Diesbeziiglich mochte ich darauf hinweisen, dass ortsbezogene Untersuchungen in den
Provinzen durchgefiihrt werden sollten, damit die Verwaltungsdaten in Bezug auf die
Kosten ermittelt werden. Die vorliegende Untersuchung hat nicht die Ubertragbarkeit
des Modells erbracht, sondern vielmehr zur Forderung einer Strukturanpassung gefiihrt.

Besondere Aufmerksamkeit verdient auch der Zusammenhang von
Dezentralisierung und Demokratieforderung. Es gilt theoretisch zwar als unbestritten,

wie Alexis de Tocqueville Mitte des 19. Jahrhunderts ausgefiihrt hat, dass kommunale
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Selbstverwaltung weiterhin die Schule der Demokratie bleibt. Nur scheint es nicht so zu
sein, dass mehr Dezentralisierung automatisch zu mehr Demokratie fiihrt (siche z. B.
Russland)*'*.  Dabei tritt die folgende Problematik zutage: Zum einen kann die
Starkung der lokalen Ebene auch wenig demokratisch legitimierte regionale Eliten
begiinstigen und die breite Masse von demokratischer Mitbestimmung ausschlieen.
Zum anderen kann der Nationalstaat aufgrund einer verstarkten regionalen Subsidiaritét
schwerwiegende Souverdnitétsverluste erleiden.

Eine politisch gesteuerte Dezentralisierung, um die es in dieser Dissertation
alleine geht, bedeutet fiir die Mongolei nicht nur, dass staatliche Finanzmittel und
andere Ressourcen von der Zentrale auf lokale Triger umverteilt, sondern auch
politische Kompetenzen besser strukturiert werden. Gerade wegen der geringen
potentiellen Verteilungsmasse erfordert die gegenwértige Reform (5.3) entsprechende
MaBnahmen von der mongolischen Staatsverwaltung (5.5). Die Mongolei braucht
diesbeziiglich theoriebezogene Anleitungen und benotigt ortsbezogene Feldforschungen
mit spezifischen Daten, um einen tragfdhigen Systemvergleich und Lernfortschritte fiir
Dezentralisierungsprozesse bzw. fiir die Verwaltungsreform vornehmen zu konnen.
Nach meiner Einschitzung behandelt die mongolische Regierung jegliche
regionalpolitische Aktivititen und Feldforschungen bis jetzt vor allem aus
Kostengriinden mit grofSter Zuriickhaltung.

Der Erfolg eines Dezentralisierungsprogramms bemisst sich u. a. danach, wie
viel Entscheidungsspielraum den Biirgern in regionalen und lokalen Kreisen zur
Selbstbestimmung gelassen wird. Diesbeziiglich bietet das in Anlehnung an das
Stiddeutsche Ratsverfassungsmodell entworfene Konzept fiir die Mongolei (5.3.2)
insofern ein bis dato nicht existentes repriasentativ-demokratisches Grundelement, als
der Gouverneur der Provinzen, ohne direkte Ernennung oder Bestitigung von der
Zentralregierung, unmittelbar vom Volke gewéhlt wird(sieche Abb. 18, S. 144). Die
unmittelbare Wahl durch die lokale Bevdlkerung verspricht zum einen mehr
Demokratie auf regionaler Ebene, so dass der Gouverneurskandidat die Biirger
mobilisiert und sie nach der Wahl dem Zentralstaat gegeniiber vertritt. Zum anderen
aktiviert er die regionale Identitdt (5.3.2). Insofern seine Kandidatur von einer Partei

unterstiitzt wird, kann sie auch den Parteienwettbewerb beleben.

34 Vgl. Stuby, Gerhard: Die sowjetische Foderation (UDSSR): Entstehung und Zerfall. 1993, S. 94ff. In:
Kramer, Jutta (Hrsg.): Foderalismus zwischen Integration und Sezession. Baden-Baden.
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Dabei geht es um eine die zentrale Frage, ob der mongolische Staat in Zukunft
weiterhin zentralistisch bleiben soll oder dezentralisiert werden muss, um die
Offentlichen Aufgaben besser wahrnehmen zu konnen. Diese Problematik ist
gegenwairtig eng mit der Eigendynamik der demokratischen mongolischen Entwicklung
verbunden. Sie bleibt aber auch weiterhin von den kiinftigen MafBnahmen der
mongolischen Regierungen und den Regelungen des mongolischen Parlaments
abhingig (5.6). In absehbarer Zeit scheint keine grundlegende Verdnderung in Sicht zu
sein. Ein Blick auf das Modell der Selbstverwaltung (sieche Abb. 10, S. 90) offenbart,
dass das Subsidiaritétsprinzip der Selbstverwaltung in der Mongolei nur auf dem Papier
der Verfassung von 1992 steht, dass es aber noch nicht politische Realitdt ist. Der
gegenwirtig bestrittene Weg zur Entwicklung der Selbstverwaltung ,,im Sinne der
foderativen Organisationskultur® weist verschiedene Defizite auf (5.5). Die Defizite in
Bezug auf mangelndes Wissen oder die fachlichen Fahigkeiten des lokalen Personals
zur Durchsetzung der Verwaltungsreform und veraltete Arbeitsmethoden der
ehemaligen Kaderverwaltung lassen fachgerechte Verdnderungen in der lokalen
Personalstruktur und der Personalpolitik notwendig erscheinen (3.3).

Im Vordergrund steht deshalb die Empfehlung, die Personalpolitik auf
regionaler und lokaler Ebene zu rekonstruktieren, das Problem der Rekrutierung und der
Qualifizierung von Verwaltungsnachwuchs zu beheben und dessen Aus- und
Fortbildung zu sichern sowie die regionale Wirtschaftslage zu verbessern. Darin sehe
ich eine wesentliche Bedingung dafiir, dass die angestrebten Reformen von den
ortlichen Mitarbeitern Offentlicher Dienste zum einen unterstiitzt und begleitet, zum
anderen verstanden und umgesetzt werden. Das entscheidende Motiv, das alle
Anstrengungen nach mehr Dezentralisierung rechtfertigt, liegt auBer in der
Verwaltungseffektivitit in erster Linie in der kulturellen, sozialen und 6konomischen
Vielfalt und Eigenstiandigkeit (von Beyme 2007), die innerhalb eines dezentralen

Systems besser ermdglicht werden konnen als innerhalb jedes zentralistischen Modells.
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Anhang Nr. 1: Das Mongolenreich im 13. Jahrhundert;

Quelle: Miiller und Miiller, 1992, S 403 oder
http://www.paradoxplace.com/Perspectives/Maps/Mongol%20Empire.htm.
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Anhang Nr. 2: Aktuelle Verwaltungsstruktur der Provinz Zavkhan als Beispiel;
Quelle: www.zavkhan.mn.
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Anhang Nr. 3: Mongolische provinziale Gliederung;
Quelle: Miiller und Miiller 1992, S. 404.
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Anhang Nr. 4. Mongolische Verfassung von 1992;
Quelle: http://www.legalinfo.mn/undsenhuuli/pdf.

THE CONSTITUTION OF MONGOLIA

. Sovereignty of Mongolia

. Human Rights and Freedoms

. The Structure of the State

. The State Ikh Hural of Mongolia
. The President of Mongolia

The Government of Mongolia
The Judiciary
Administrative and Territorial Units of Mongolia and Their Governing Bodies
The Constitution Tsets of Mongolia
0. Amendments to the Constitution of Mongolia

1
2
3
4
5
6
7
8
9
1

We, the people of Mongolia:

- Strengthening the independence and sovereignty of the nation,

- Cherishing human rights and freedoms, justice and national unity,

- Inheriting the traditions of national statehood, history and culture,

- Respecting the accomplishments of human civilization, and

- Aspiring toward the supreme objective of developing a human, civil, democratic
society in the country

Hereby proclaim the Constitution of Mongolia.
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CHAPTER ONE
SOVEREIGNTY OF MONGOLIA

Article 1

1. Mongolia is an independent, sovereign republic.

2. The supreme principles of the activities of the State shall be ensuranse of democracy, justice, freedom,
equality and

national unit and respect of law.

Article 2
1. By its state structure, Mongolia is a unitary State.
2. The territory of Mongolia shall be divided into administrative units only.

Article 3

1. State power shall be vested in the people of Mongolia. The people shall exercise state power through
their direct participation in State affairs as well as through the representative bodies of State power
elected by them.

2. Illegal seizure of State power or attempt to do so shall be prohibited.

Article 4

1. The territorial integrity and frontiers of Mongolia shall be inviolable.

2. The frontiers of Mongolia shall be safeguarded by law.

3. Stationing of foreign troops in the territory of Mongolia, allowing them to cross the State borders for
the purpose of passing through the country's territory shall be prohibited unless an appropriate law is
adopted.

Article 5

1. Mongolia shall have an economy based on different forms of property which takes into account
universal trends of world economic development and national specifics.

2. The State recognizes all forms of both public and private property and shall protect the rights of the
owner by law.

3. The owner's rights shall be limited exclusively by due process of law.

4. The State shall regulated the economy of the country with a view to ensure the nation's economic
security, the development of all modes of production and social development of the population.

5. The livestock is national wealth and be protected by the State.

Article 6

1. The land, its subsoil, forests, water, fauna and flora and other natural resources in Mongolia shall
belong exclusively to the people and be under the State protection.

2. The land, except those given to the citizen of Mongolia for private possession, as well as the subsoil
with its mineral wealth, forest, water resources and game shall be the property of the State.

3. The State may give for private ownership plots of land, except pastures and areas under public
utilization and special use, only to the citizens of Mongolia. This provision shall not apply to the
ownership of the subsoil thereof. Citizens shall be prohibited to transfer the land in their possession to
foreign nationals and stateless persons by way of selling, bartering, donating or pledging as well as
transferring to others for exploitation without permission from competent State authorities.

4. The State shall have the right to hold responsible the land owners in connection with the manner the
land is used, to exchange or take it over with compensation on the grounds of special public need, or
confiscate the land if it is used in a manner adverse to the health of the population, the interests of
environmental protection and national security.

5. The State may allow foreign nationals, legal persons and stateless persons to lease land for a specified
period of time under conditions and procedures as provided for by law.

Article 7

1. Historical, cultural, scientific and intellectual heritages of the Mongolian people shall be under State
protection.

2. Intellectual values produced by the citizens are the property of their authors and the national wealth of
Mongolia.

Article 8
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1. The Mongolian language is the official language of the State.

2. Section 1 of this Article shall not affect the right of national minorities of other tongues to use their
native languages in education and communication and in the pursuit of cultural, artistic and scientific
activities.

Article 9

1. The State shall respect religions and religions shall honor the State.

2. State institutions shall not engage in religious activities and the Religions institutions shall not pursue
political activities.

3. The relationship between the State and the Religion institutions shall be regulated by law.

Article 10

1. Mongolia shall adhere to the universally recognized norms and principles of international law and
pursue a peaceful foreign policy.

2. Mongolia shall fulfill in good faith its obligations under international treaties to which it is a Party.

3. The international treaties to which Mongolia is a Party, shall become effective as domestic legislation
upon the entry into force of the laws on their ratification or accession.

4. Mongolia shall not abide by any international treaty or other instruments incompatible with its
Constitution.

Article 11

1. The duty of the State is to secure the country's independence, ensure national security and public order.
2. Mongolia shall have armed forces for self-defense. The structure and organization of the armed forces
and the rules of military service shall be determined by law.

Article 12

1. The symbols of the independence and sovereignty of Mongolia are the State Emblem, Banner, Flag,
Seal and the Anthem.

2. The State Emblem, Banner, Flag and the Anthem shall express the historical tradition, aspiration, unity,
justice and the spirit of the people of Mongolia.

3. The State Emblem shall be of circular shape with the white lotus serving as its base and the "never-
ending Tumen Nasan" pattern forming its outer frame. The main background is of blue color signifying
the eternal blue sky, the Mongols traditional sanctity. In the center of the Emblem a combination of the
Precious Steed and the Golden Soyombo sign is depicted as an expression of the independence,
sovereignty and spirit of Mongolia. In the upper part of the

Emblem, the Chandmani ( Wish-granting Jewel ) sign symbolizes the past, the present and the future. In
the lower part of the Emblem, the sign of the Wheel entwined with the silk scarf Hadag in an expression
of reverence and respect, symbolizes continued prosperity. It is placed against the background of a "hill"
pattern conveying the notion of "mother earth."

4. The traditional Great White Banner of the unified Mongolian State is a state ceremonial attribute.

5. The State Flag shall be a rectangle divided vertically into three equal parts colored red, blue, and red.
The blue color of the center of the flag, symbolizes "the eternal blue sky" and the red color on both sides
symbolizes progress and prosperity. The Golden Soyombo sign shall be depicted on the red stripe nearest
to the flag pole. The ration of the width and length of the Flag shall be 1:2.

6. The State Seal having a lion-shaped handle, shall be of a square form with the State Emblem in the
center and the words "Mongol Uls" (Mongolia) inscribed on both sides. The President shall be the holder
of the State Seal.

7. The procedure for the ceremonial use of the State symbols and the text and melody of the State Anthem
shall be prescribed by the law.

Article 13

1. The capital of the State shall be the city where the State Supreme bodies permanently sit. The capital
city of Mongolia is the city of Ulaanbaatar.

2. The legal status of the capital city shall be defined by law.

CHAPTER TWO
HUMAN RIGHTS AND FREEDOMS

Article 14
1. All persons lawfully residing within Mongolia are equal before the law and the court.
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2. No person shall be discriminated against on the basis of ethnic origin, language, race, age, sex, social
origin and status, property, occupation and post, religion, opinion or education. Everyone shall have the
right to act as a legal person.

Article 15

1. The grounds and procedure for Mongolian nationality, acquisition or loss of citizenship shall be
defined only by law.

2. Deprivation of Mongolian citizenship, exile and extradition of citizens of Mongolia shall be prohibited.

Article 16

The citizens of Mongolia shall be guaranteed the privilege to enjoy the following rights and freedoms:
1) Right to life. Deprivation of human life shall be strictly prohibited unless capital punishment is
imposed by due judgement of the court for the most serious crimes, constructed by Mongolian Penal Law.
2) Right to healthy and safe environment, and to be protected against environmental pollution and
ecological imbalance.

3) Right to fair acquisition, possession and inheritance of movable and immovable property. Illegal
confiscation and requisitioning of the private property of citizens shall be prohibited. If the State and its
bodies appropriate private property on the basis of exclusive public need, they shall do so with due
compensation and payment.

4) Right to free choice of employment, favorable conditions of work, remuneration, rest and private
enterprise. No one shall be unlawfully forced to work.

5) Right to material and financial assistance in old age, disability, childbirth and child care and in other
circumstances as provided by law;

6) Right to the protection of health and medical care. The procedure and conditions of free medical aid
shall be defined by law.

7) Right to education. The State shall provide basic general education free of charge. Citizens may
establish and operate private schools if these meet he requirements of the State.

8) Right to engage in creative work in cultural, artistic and scientific fields and to benefit thereof.
Copyrights and patents shall be protected by law.

9) Right to take part in the conduct of State affairs directly or through representative bodies. The right to
elect and to be elected to State bodies The right to elect shall be enjoyed from the age of eighteen years
and the age eligible for being elected shall be defined by law according to the requirements in respect of
the bodies or posts concerned.

10) Right to form a party or other public organizations and unite voluntarily in associations according to
the social and personal interests and opinion. All political parties and other public organizations shall
uphold public order and State security, and abide by law. Discrimination and persecution of a person or
joining a political party or other public organization or for being their member shall be prohibited. Party
membership of some categories of State employees may be suspended.

11) Men and women shall have equal right in political, economic, social, cultural fields and in family
affairs. Marriage shall be based on the equality and mutual consent of the spouses who have reached the
age defined by law. The State shall protect the interests of the family, motherhood and the child.

12) Right to submit a petition or a complaint to State bodies and officials. The State bodies and officials
shall be obliged to respond to the petitions or complaints of citizens in conformity with law.

13) Right to personal liberty and safety. No person shall be searched, arrested, detained, persecuted or
deprived or liberty save in accordance with procedures and grounds determined by law. No person shall
be subjected to torture, inhuman, cruel or degrading treatment. Where a person is arrested he/she, his/her
family and counsel shall be notified within a period of time established by law of the reasons for and
grounds of the arrest. Privacy of citizens, their families, correspondence and residence shall be protected
by law.

14) Right to appeal to the court to protect his/her right if he/she considers that the right of freedoms as
spelt out by the Mongolian law or an international treaty have been violated; to be compensated for the
damage illegally caused by other; not to testify against himself/herself, his/her family, or parents and
children; to self-defense; to receive legal assistance; to have evidence examined; to a fair trial; to be tried
in his/her presence; to appeal against a court judgement, to seek pardon. Compelling to testify against
himself/herself shall be prohibited. Every person shall be presumed innocent until proved guilty by a
court by due process of law. Application of charges of convicted to the members his/her family and
relatives shall be prohibited.

15) Freedom of conscience and religion.

16) Freedom of thought, free expression of opinion, speech, press, peaceful demonstration and meetings.
Procedures for organizing demonstrations and other assemblies shall be determined by law;
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17) Right to seek and receive information except that which the State and its bodies are legally bound to
protect as secret. In order to protect human rights, dignity and reputation of persons and to defend the
State national security and public order, secrets of the State, individuals, or organizations which are not
subject disclosure shall be defined and protected by law.

18) Right to freedom of movement within the country and freedom to choose the place of one's residence,
right to travel or reside abroad, to return to home country. The right to travel and reside abroad may be
limited exclusively by law in order to ensure the security of the nation and population and protect public
order.

Article 17

1. Citizens of Mongolia while upholding justice and humanism, shall fulfill in good faith the following
basis duties:

1) respect and abide by the Constitution and other laws;

2) respect the dignity, reputation, right and legitimate interests of other;

3) pay taxes levied by law;

4) defend motherland and serve in the army according to law.

2. It is a sacred duty for every citizen to work, protect his/her health, bring up and educate his/her children
and to protect nature and the environment.

Article 18

1. The rights and duties of aliens residing in Mongolia shall be regulated by the Mongolian law and by the
treaties concluded with the State of the person concerned.

2. Mongolia shall adhere to the principle of reciprocity in determining the rights and duties of foreign
nationals in an international treaty being concluded with the country concerned.

3. The rights and duties of stateless persons within the territory of Mongolia shall be determined by the
Mongolian law.

4. Aliens or stateless persons persecuted for their convictions, political or other activities pursuing justice,
may be granted asylum in Mongolia on the basis of their well-founded requests.

5. In allowing the foreign nationals and stateless persons residing in Mongolia to exercise the basic rights
and freedoms provided for in Article 16 of the Constitution, the State may establish certain limitations
upon the rights other than the inalienable rights spelt out in international instruments to which Mongolia
is a Party, out of the consideration of ensuring

the national security, populations, and public order.

Article 19

1. The State shall be responsible to the citizens for the creation of economic, social, legal and other
guarantees for ensuring human rights and freedoms, to fight against violation of human rights and
freedoms and to restore infringed rights.

2. Human rights and freedoms as defined by the Constitution and other laws in case of a state of
emergency or war shall be subject to limitation only by a law. Such a law shall not affect the right to life,
the freedom of thought, conscience and religion, as well as the right not to be subjected to torture,
inhuman and cruel treatment.

3. In exercising his/her rights and freedoms one shall not infringe on the national security, rights and
freedoms of others and violate public order.

CHAPTER THREE
THE STRUCTURE OF THE STATE
I. The State Ikh Hural of Mongolia

Article 20
The State Ikh Hural of Mongolia is the highest organ of State power and the supreme legislative power
shall be vested only in the State Ikh Hural.

Article 21

1. The State Ikh Hural shall have one chamber and consist of 76 members.

2. The members of the State Ikh Hural shall be elected by citizens of Mongolia entitled to vote, on the
basis of universal, free, direct suffrage by secret ballot for a term of four years.

3. Citizens of Mongolia who have reached the age of 25 years and are eligible for elections shall be
elected to the State Ikh Hural.
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4. The procedure of the election of members of the State Ikh Hural shall be defined by law.

Article 22

1. If extraordinary circumstances arising from sudden calamities occurring in the whole or a part of the
country, imposition of martial law or outbreak of public disorder prevent regular general elections from
being held, the State Ikh Hural shall retain its mandate till extraordinary circumstances cease to exist and
the newly elected members of the State Ikh Hural are sworn in.

2. The State Ikh Hural may decide on its dissolution if not less than two thirds of its members consider
that the State Ikh Hural is unable to carry out its mandate, or if the President in consolidation with the
Chairman of the State Ikh Hural, proposes to do so for the same reason. In case of such a decision, the
State Ikh Hural shall exercise its powers till the newly elected members of the State Ikh Hural are sworn
in.

Article 23

1. A member of the State Ikh Hural shall be an envoy of the people and shall represent and uphold the
interests of all the citizens and the State.

2. The mandate of a member of the State Ikh Hural shall begin with an oath taken before the State
Emblem and expire when newly elected members of the State Ikh Hural are sworn in.

Article 24

1. Chairman and Vice-Chairman of the State Ikh Hural shall be nominated and elected from among the
members of the State Ikh Hural by secret ballot.

2. The term of office of the Chairman and Vice-Chairman of the State Ikh Hural shall be four years. They
can be relieved of or removed from their posts before the expiry of their terms for reasons defined by law.

Article 25

1. The State Ikh Hural may consider at its initiative any issue pertaining to domestic and foreign policies
of the state, and shall keep within its exclusive competence the following questions and decide thereon:
1) to enact laws, make amendments to them;

2) to define the basis of the domestic and foreign policies of the State;

3) to set and announce the date of elections of the President and the State Ikh Hural and its members;

4) to determine and change the structure and composition of the Standing Committees of the State Ikh
Hural, the Government and other bodies directly accountable to it according to law;

5) to pass a law recognizing the full powers of the President after his/her election and to relieve or remove
the President;

6) to appoint, replace or remove the Prime Minister, members of the Government and other bodies
responsible and accountable to the State Ikh Hural as provided for by law;

7) to define the State's financial, credit, tax and monetary policies; to lay own the guidelines for the
country's economic and social development; to approve the Government's program of action, the State
budget and the report on its execution;

8) to supervise the implementation of laws and other decisions of the State Ikh Hural;

9) to define the State borders;

10) to determine the structure, composition and powers of the National Security Council of Mongolia;
11) to approve and change the administrative and territorial divisions of Mongolia at the suggestion by
the Government;

12) to determine the legal basis of the system, structure and activities of local self-governing and
administrative bodies;

13) to institute honorific titles, orders, medals and higher military ranks; to determine the table of ranks in
some special fields of State service;

14) to issue acts of amnesty;

15) to ratify and denounce international agreements to which Mongolia is a Party; to establish and sever
diplomatic relations with foreign State at the suggestion of the Government;

16) to hold national referendums. To verify the validity of a referendum in which the majority of eligible
citizens has taken part, and to consider the question which has obtained majority votes as decided;

17) to declare a state of war in case the sovereignty and independence of Mongolia are threatened by
armed actions on the part of a foreign Power, and to abate it;

18) to declare a state of emergency or martial law in the whole or some parts of the country in special
circumstances described in Sections 2 and 3 of this Article, and to approve or nullify the President's
decree to that effect.

2. Under the following extraordinary circumstances the State Ikh Hural may declare a state of emergency
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to eliminate the consequences thereof and to restore the life of the population and society to norm:

1) natural disasters or other unforeseen dangers which have threatened or may threaten directly the life,
health, well being and security of the population inhabiting in the whole or a part of the country's
territory, occur;

2) state authorities are not able within legal limits to cope with public disorders caused by organized,
violent, illegal actions of any organization or a group of people threatening the constitutional order and
the existence of the legitimate social system.

3. The State Ikh Hural may declare martial law if public disorders in the whole or a part of the country's
territory result in an armed conflict or create a real threat of an armed conflict, or if there is an armed
aggression or real threat of an aggression from outside.

4. The other powers, structure and the procedures of the State Ikh Hural shall be defined by law.

Article 26

1. The President, members of the State Ikh Hural and the Government shall have the right to legislative
initiate.

2. Citizens and other organizations shall forward their suggestions on draft laws to those entitled to
initiate a law.

3. The State Ikh Hural shall officially promulgate national laws through publication and, if law does not
provide otherwise, it shall be effective 10 days after the day of publication.

Article 27

1. The State Ikh Hural shall exercise its powers through its sessions and other organizational forms.

2. Regular sessions of the State Ikh Hural shall be convened once in six months and last not less than 75
working days on each occasion.

3. Extraordinary sessions may be convened at the demand of more than one third of the members of the
State Ikh Hural, and / or on the initiative of the President and the Chairman of the State Ikh Hural.

4. The President shall convoke the first session of the State Ikh Hural within 30 days following the
elections. Other sessions shall be convoke by the Chairman of the State Ikh Hural.

5. In case of the proclamation by the President of a state of emergency or war, the State Ikh Hural shall be
convened for an extraordinary session within 72 hours without prior announcement.

6. The presence of an overwhelming majority of the State Ikh Hural shall be required to consider a
session valid, and decisions shall be taken by a majority of all members present and voting if the
Constitution and other laws do not provide otherwise.

Article 28

1. The State Ikh Hural shall have Standing Committees dealing with specific fields.

2. The State Ikh Hural shall determine the competence, structure and procedures of the Standing
Committees.

Article 29

1. Members of the State Ikh Hural shall be remunerated from the State budget during their tenure and
shall not hold concurrently any posts and employment other than those assigned by law.

2. Immunity of members of the State Ikh Hural shall be protected by law.

3. If a question arises that a member of the State Ikh Hural is involved in a crime, it shall be considered
by the session of the State Ikh Hural and decide whether to suspend his/her mandate. If the court proves
the member in question to be guilty of crime, the State Ikh Hural shall terminate his/her membership in
the legislature.

II. THE PRESIDENT OF MONGOLIA

Article 30

1. The President of Mongolia shall be the Head of State and embodiment of the unity of the people.

2. An indigenous citizen of Mongolia who has attained the age of forty five years and has permanently
resided as a minimum for the last five years in native land, shall be eligible for election to the post of
President for a term of four years.

Article 31

1. Presidential elections shall be conducted in two stages.

2. Political parties which have obtained seats in the State Ikh Hural shall nominate individually or
collectively Presidential candidates, one candidate per party or coalition of parties.
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3. At the primary stage of the elections citizens of Mongolia eligible to vote shall participate in electing
the President on the basis of universal, free direct suffrage by secret ballot.

4. The State Ikh Hural shall consider the candidate who has obtained a majority of all votes cast in the
first voting as elected, the President and shall pass a law recognizing his/her mandate.

5. If none of the candidates obtains a majority vote in the first round, second voting shall take place
involving the two candidates who obtains the largest number of votes in the first round. The candidate
who a law recognizing his/her mandate shall be passed by the State Ikh Hural.

6. If neither of the candidates wins in the second ballot, Presidential elections shall be held anew.

7. The President can be re-elected only once.

8. The President shall not be a member of the State Ikh Hural or the Government and shall not
concurrently hold the post of the Prime Minister or any other posts and pursue any occupation not relating
to his duties assigned by law. If the President holds another office or a post he/she shall be relieved of it
from the date on which he/she takes an oath.

Article 32

1. The mandate of the President shall become effective with an oath taken by him / her and shall expire
with an oath taken by the newly elected President.

2. Within 30 days after the election the President shall take an oath before the State Ikh Hural: " I swear
that I shall guard and defend the independence and sovereignty of Mongolia, freedom of the people and
national unity and shall uphold and observe the Constitution and faithfully perform the duties of the
President".

Article 33

1. The President enjoys the following prerogative rights:

1) to exercise the right to veto against a part or entirety of laws and other decisions adopted by the State
Ikh Hural. The laws or decisions shall remain in force if a two thirds of the members participating in the
session of the State Ikh Hural present do not accept the President's veto;

2) to propose to the State Ikh Hural the candidature for the appointment to the post of Prime Minister in
consultation with the majority party or parties in the State Ikh Hural if none of them has majority of seats,
as well as to propose to the State Ikh Hural the dissolution of the Government;

3) to instruct the Government on issues within the areas of his competence. If the President issues a
decree to that effect, it shall become effective upon signature by the Prime Minister;

4) to represent the State with full power in foreign relations and, in consultation with the State Ikh Hural,
to conclude international treaties on behalf of Mongolia;

5) to appoint and recall heads of plenipotentiary missions of Mongolia to foreign countries in consultation
with the State Tkh Hural;

6) to receive the Letters of Credence or Recall of Heads of diplomatic missions of foreign states to
Mongolia;

7) to confer state titles and higher military ranks and award orders and medals;

8) to grant pardon;

9) to decide matters related to granting and withdrawing Mongolian citizenship and granting asylum;

10) to head the National Security Council of Mongolia;

11) to declare general or partial conscription;

12) to declare a state of emergency or a state of war on the whole or a part of the national territory in the
emergency situation described in Sections 2 and 3 of Article 25 of this Constitution under urgent
circumstances when the State Ikh Hural is in recess and issue ordinances of the beginning of military
operations. The State Ikh Hural shall consider within 7 days the presidential decree declaring a state of
emergency or a state of war and shall approve or disapprove it. If the State Ikh Hural does not take
decision on the matter, the Presidential decree shall be void.

2. The President shall be the Commander-in-Chief of the armed forces of Mongolia.

3. The President may address messages to the State Ikh Hural and/or to the people, he may at his own
discretion attend sessions of the State Ikh Hural, report on and submit proposals concerning vital issues of
domestic and foreign policies of the country.

4. Other specific powers may be vested in the President only by law.

Article 34

1. The President within his powers shall issue decrees in conformity with law.

2. If a Presidential decree is incompatible with law, the President himself or the State Ikh Hural shall
invalidate it.

Article 35
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1. The President shall be responsible to the State Ikh Hural.

2. In case of breach of his oath, violation of the Constitution and the President's authority, the President
may be removed from his post on the basis of the finding of the Constitutional Court by an overwhelming
majority of members of the State Ikh Hural present and voting.

Article 36
1. The person, residence and transport of the President shall be inviolable.
2. Dignity and immunity of the President shall be protected by law.

Article 37

1. In the temporary absence of the President his full powers shall be exercised by the Chairman of the
State Ikh Hural.

2. In the event of the resignation, death or voluntary retirement of the President his full powers shall be
exercised by the Chairman of the State Ikh Hural pending the inauguration of the newly elected President.
In such a case the State Ikh Hural shall announce and hold Presidential elections within four months.

3. The procedure of exercising the duties of the President by the Chairman of the State Ikh Hural shall be

determined by law.

III. THE GOVERNMENT OF MONGOLIA

Article 38

1. The Government of Mongolia is the highest executive body of the State.

2. The Government shall implement the State laws and according to the duty to direct economic, social
and cultural development shall exercise the following powers:

1) to organize and ensure nation-wide implementation of the Constitution and other laws;

2) to work out a comprehensive policy on science and technology, guidelines for economic and social
development, and make State budget, credit and fiscal plans and to submit these to the State Ikh Hural
and to execute decisions taken thereon;

3) to elaborate and implement comprehensive measures on sectional, inter-sectorial, as well as regional
development;

4) to undertake measures on the protection of the environment, rational use and restoration of natural
resources;

5) to guide the Central state administrative bodies and to direct the activities of local administrations;
6) to strengthen the country's defense capabilities and to ensure national security;

7) to take measure for the protection of human rights and freedoms, to enforce the public order and to
prevent of crimes;

8) to implement the State foreign policy;

9) to conclude and implement international treaties with the consent of and subsequent ratification by the
State Ikh Hural as well as to conclude and abrogate intergovernmental treaties.

3. The specific powers, structure and procedure of the Government shall be determined by law.

Article 39

1. The Government shall comprise of the Prime Minister and members.

2. The Prime Minister shall, in consultation with the President, submit his/her proposals on the structure,
composition and change of the Government to the State Ikh Hural.

3. The State Ikh Hural shall consider the candidatures proposed by the Prime Minister one by one and
take decision on their appointment.

Article 40

1. The term of the mandate of the Government shall be four years.

2. The term of office of the Government shall start from the day of the appointment of the Prime Minister
by the State Ikh Hural and terminate upon the appointment of a new Prime Minister.

Article 41

1. The Prime Minister shall lead the Government and shall be responsible to the State Ikh Hural for the
implementation of State laws.

2. The Government shall be accountable for its work to the State Ikh Hural.
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Article 42
Personal immunity of the Prime Minister and members of the Government shall be protected by law.

Article 43

1. The Prime Minister may tender his/her resignation to the State Ikh Hural before the expire of his/her
term of office if he/she considers that the Government is unable to exercise its powers.

2. The Government shall step down in its entirety upon the resignation of the Prime Minister or if half of
the members of the Government resign at the same time.

3. The State Ikh Hural shall consider the matter and make a final decision within 15 days after taking
initiative to dissolve the Government or receiving the President's proposal or the Prime Minister's
statement on resignation.

4. The State Ikh Hural shall consider and take decision on the dissolution of the Government if not less
than one fourth of the members of the State Ikh Hural formally proposes the dissolution of the
Government.

Article 44
If the Government submits a draft resolution requesting a vote of confidence, the State Ikh Hural shall
proceed with the matter in accordance with Section 3 of Article 43.

Article 45

1. The Government shall, in conformity with legislation, issue resolutions and ordinances which shall be
signed by the Prime Minister and the Minister concerned.

2. If these resolutions and ordinances are incompatible with laws and regulations, the Government itself
or the State Ikh Hural shall invalidate them.

Article 46

1. Ministries and other government offices of Mongolia shall be constituted in accordance with law.

2. State employees shall be Mongolian nationals. They shall strictly abide by the Constitution and other
laws and work for the benefit of the people and in the interest of the State.

3. The working conditions and social guarantees of state employees shall be determined by law.

IV. THE JUDICIARY

Article 47

1. The judicial power shall be vested exclusively in courts.

2. Unlawful institution of courts under any circumstances and exercise of judicial power by any other
organization but courts shall be prohibited.

3. Courts shall instituted solely under the Constitution and other laws.

Article 48

1. The judicial system shall consist of the Supreme Court, Aimag and capital city courts, Soum, inter-
soum and district courts. Specialized courts such as criminal, civil and administrative courts may be
formed. The activities and decisions of the specialized courts shall not but be under the supervision of the
Supreme Court.

2. The structure of courts and the legal basis of their activities shall be defined by law.

3. The courts shall be financed from the State budget. The State shall ensure economic guarantee of the
courts activities.

Article 49

1. Judges shall be independent and subject only to law.

2. Neither a private person nor any civil officer be it the President, Prime Minister, members of the State
Ikh Hural or the Government, officials of political parties or other public organizations shall not interfere
with the exercise by the judges of their duties.

3. A General Council of Courts shall function for the purpose of ensuring the independence of the
judiciary.

4. The General Council of Courts, without interfering in the activities of courts and judges, shall deal
exclusively with the selection of judges from among lawyers, protection of their rights and other matters
pertaining to the ensurance of conditions guaranteeing the independence of the judiciary.

5. The structure and procedures of the General Council of Courts shall defined by law.
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Article 50

1. The Supreme Court shall the highest judicial organ and shall exercise the following powers:

1) to review and take decision at first instance on criminal cases and legal disputes under its jurisdiction;
2) to examine decisions of lower-instance courts through appeal and supervision;

3) to examine and take decision on matters related to the protection of law and human rights and
freedoms therein and transferred to it by the Constitutional Court and the Prosecutor General,

4) to provide official interpretations for correct application of all other laws except the Constitution;

5) to make judgements on all other matters assigned to it by law.

2. The decision made by the Supreme Court shall be a final judiciary decision and shall be binding upon
all courts and other persons. If a decision made by the Supreme Court is incompatible with law, the
Supreme Court itself shall have to repeal it. If an interpretation made by the Supreme Court is
incompatible with a law, the latter shall have precedence.

3. The Supreme Court and other courts shall have no right to apply laws that are unconstitutional or have
not been promulgated.

Article 51

1. The Supreme Court shall comprise the Chief Justice and judges.

2. The President shall appoint the judges of the Supreme Court upon their presentation to the State Ikh
Hural by the General Council of Courts, and appoint judges of other courts on the proposal of the General
council of Courts.

3. A Mongolian national of thirty five years of age with higher legal education and experience in judicial
practice of not less than 10 years, may be appointed as a judge of the Supreme Court. A Mongolian
national of twenty five years of age with higher legal education and legal practice for not less than three
years, may be appointed as a judge of the other courts.

4. Removal of a judge of a court of any instance shall be prohibited except in cases when he/she is
relieved at his/her own request or removed on the grounds provided for in the Constitution and / or the
law on the judiciary and by a valid court decision.

Article 52

1. Courts of all instances shall consider and make judgement on cases and disputes on the basis of
collective decision-making.

2. In passing a collective decision on cases and disputes, the courts of first instance shall allow
representatives of citizens to participate in the proceedings in accordance with the procedures prescribed
by law.

3. A judge alone may take decision on some cases which are specifically singled out by law.

Article 53

1. Court trials shall be conducted in the Mongolian language.

2. A person who does not know Mongolian shall be acquainted with all facts of the case through
translation and shall have the right to use his/her native language at the trial.

Article 54
Court trials shall be open to the public except in cases specifically singled out by law.

Article 55
1. The accused shall have a right to defense.
2. The accused shall be accorded legal assistance according to law and at his/her request.

Article 56

1. The Prosecutor shall exercise superve registration of cases, investigation and the execution of
punishment, and participate in the court proceedings on behalf of the State.

2. The President shall appoint the State Prosecutor General and his/her deputies in consultation with the
State Ikh Hural for a term of six years.

3. The system, structure and legal basis of the activities of the Prosecutor's Office shall be determined by
law.

CHAPTER FOUR
Administrative and Territorial Units of Mongolia and their Governing Bodies

Article 57
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1. The territory of Mongolia shall be divided administratively into Aimags and a capital city; Aimags
shall be subdivided into Soums; Soums into Baghs; the capital city shall be divided into districts and
districts into Horoos.

2. Legal status of towns and villages located on the territories of administrative divisions shall be defined
by law.

3. Revision of an administrative and territorial unit shall be considered and decided by the State Ikh Hural
on the basis of a proposal by a respective local Hural and local population, and with account taken of the
country's economic structure and the distribution of the population.

Article 58

1. Aimag, the capital city, Soum and district are administrative, territorial, economic and social complex
having their own functions and administrations provided for by law.

2. Borderlines of Aimags, the capital city, Soums and districts shall be approved by the State Ikh Hural
at the presentation by the Government.

Article 59

1. Governance of administrative and territorial units of Mongolia shall be organized on the basis of
combination of the principles of both self-government and central government.

2. The self-governing bodies in Aimag, capital city, Soum and district shall be Hurals of Representatives
of the citizens of respective territories; in Bagh and Horoo- General Meetings of citizens. In between the
sessions of the Hurals and General Meetings, their Presidiums shall assume administrative functions.

3. Hurals of Aimags and the capital city shall be elected for a term of four years. The memberships of
these Hurals as well as those of Soums and districts, and the procedure of their election shall be
determined by law.

Article 60

1. State power shall be exercised on the territories of Aimags, the capital city, Soums, districts, Baghs and
horoos by their respective Governors.

2. Candidates for Governors are nominated by the Hurals of respective Aimags, the capital city, Soums,
districts, Baghs and Horoos. Governors of Aimags and the capital city are appointed by the Prime
Minister;

Soums and district Governors by the Governors of Aimags and the capital city; Governors of Baghs and
Horoos by the Governors of Soums and districts respectively for a term of four years.

3. In case the Prime Minister and Governors of higher levels refuse to appoint the gubernatorial
candidates, new nominations shall be held in the manner prescribed in Section 2 of this Article. Pending
the appointment of a new Governor the previously appointed Governor shall exercise his/her mandate.

Article 61

1. While working for the implementation of the decisions of a respective Hural, a Governor, as a
representative of State authority, shall be responsible to the Government and the Governor of higher
instance for proper observance of national laws and fulfillment of the decisions of the Government and
the respective superior body in his/her territory.

2. Governor shall have a right to veto decisions of respective Aimag, capital city, Soum, district, Bagh
and Horoo Hurals.

3. If a Hural by a majority vote overrides the veto, the Governor may tender his/her resignation to the
Prime Minister or to the Governor of higher instance if he/she considers that he/she is not able to
implement the decision concerned.

4. Governors of Aimag, the capital city, Soum and district shall have secretariats/Offices of the Seal.
The Government shall determine the structure and staff limit individually or by a uniform standard.

Article 62

1. Local self-governing bodies besides making independent decisions on matters of socio-economic life
of the respective Aimag, the capital city, Soum, district, Bagh and Horoo shall organize the participation
of the population in solving problems of national scale and that of larger territorial divisions.

2. The authority of higher instance shall not take decision on matters coming under the jurisdiction of
local self-governing bodies. If law and decisions of respective superior State organs do not specifically
deal with definite local matters, local self- governing bodies can decide upon them independently in
comformity with the Constitution.

3. If the State Ikh Hural and Government deem it necessary they may delegate some matters within their
competence to the Aimag and capital city Hurals Governors for their solution.
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Article 63

1. Hurals of Aimag, the capital city, Soum, district, Bagh and Horoo shall adopt resolutions and
Governors shall issue ordinances within their competence.

2. Resolutions of the Hurals and Ordinances of the Governors shall be in conformity with law,
Presidential decrees and decisions of the Government and other superior bodies, and shall be binding
within their respective territories.

3. Administrative and territorial units, and the powers, structure and procedure of their governing bodies
shall be determined by law.

CHAPTER FIVE
The Constitution Tsets of Mongolia

Article 64

1. The constitutional Tsets shall be an organ exercising supreme supervision over the implementation of
the Constitution, making judgement on the violation of its provisions and resolving constitutional
disputes.

It shall be the guarantee for the strict observance of the Constitution.

2. The Constitutional Tsets and its members in the execution of their duties shall be guided by the
Constitution only and shall be independent of any organizations, officials or anybody else.

3. The independence of the members of the Constitutional Tsets shall be ensured by the guarantees set out
in the Constitution and other laws.

Article 65

1. The Constitutional Tsets shall consist of 9 members. Members of the Constitutional Tsets shall be
appointed by the State Ikh Hural for a term of six years upon the nomination of three of them by the State
Ikh Hural, three by the President and the remaining three by the Supreme Court.

2. A member of the Constitutional Tsets shall be a Mongolian national who has reached forty years of age
and is experienced in politics and law.

3. The Chairman of the Constitutional Tsets shall be elected from among 9 members for a term of three
years by a majority vote of the members of Constitutional Tsets. He may be re-elected once.

4. If the Chairman or a member of the Constitutional Tsets violates law, he/she may be withdrawn by the
State Ikh Hural on the basis of the decision of the Constitutional Tsets and on the opinion of the
institution which nominated him/her.

5. The President, members of the State Ikh Hural, the Prime Minister, members of the Government and
members of the Supreme Court shall not be nominated to serve on the Constitutional Tsets.

Article 66

1. The Constitutional Tsets shall review and make judgement on the disputes at the request of the State
Ikh Hural, the President, the Prime Minister, the Supreme Court and the Prosecutor General and/or on its
own initiative on the basis of petitions and information received citizens.

2. The Constitutional Tsets in accordance with Section 1 of this Article shall make and submit judgment
to the State Ikh Hural on:

1) the conformity of laws, decrees and other decisions by the State Ih Hural and the President, as well as
Government decisions and international treaties signed by Mongolia with the Constitution;

2) the conformity of national referendums and decisions of the Central electoral authority on the elections
of the State Ikh Hural and its members as well as on Presidential elections with the Constitution;

3) the breach of law by the President, Chairman and members of the State Ikh Hural, the Prime Minister,
members of the Government, the Chief Justice and the Prosecutor General;

4) the well-foundedness of the grounds for the removal of the President, Chairman of the State Ikh Hural
and the Prime Minister and for the recall of members of the State Ikh Hural.

3. If a decision submitted in accordance with Clauses 1 and 2 of Section 2 of this Article is not acceptable
to the State Ikh Hural, the Constitutional Tsets shall re- examine it and make final judgement.

4. If the Constitutional Tsets decides that the laws, decrees and other decisions of the State Ikh Hural and
the President as well as Government decisions and international treaties concluded by Mongolia are
incongruous with the Constitution, the laws, decrees, instruments of ratification and decisions in
questions shall be considered invalid.

Article 67
Decisions of the Constitutional Tsets shall immediately enter into force.
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CHAPTER SIX
Amendments to the Constitution of Mongolia

Article 68

1. Amendments to the Constitution may be initiated by organizations and officials enjoying the right to
legislative initiative and / or proposed by the Constitutional Court to the State Ikh Hural.

2 A national referendum on constitutional amendment nay be held on the concurrence of not less than two
thirds of the members of the State Ikh Hural. The referendum shall be held in accordance with the
provisions of Clause 16, Section 1, Article 25 of the Constitution.

Article 69

1. An amendment to the Constitution shall be adopted by not less than three fourths of votes of all
members of the State Ikh Hural.

2. A draft amendment to the Constitution which has twice failed to win three fourths of votes of all
members of the State Ikh Hural shall not be subject to consideration until the State Ikh Hural sits in a new
composition following general elections.

3. The State Ikh Hural shall not undertake amendment of the Constitution within 6 months pending the
next general elections.

4. Amendment which have been adopted shall be of the same force as the Constitution.

Article 70

1. Laws, decrees and other decisions of state bodies, and activities of all other organizations and citizens
should be in full conformity with the Constitution.

2. This Constitution of Mongolia shall enter into force at 12.00 hours on the 12 the of February of 1992,
or at the hour of Horse on the prime and benevolent ninth day of Yellow Horse of the first spring month
of Black Tiger of the year of Water Monkey of the Seventeenth 60-year Cycle.

Learn and Abide.

THE GREAT PEOPLE'S HURAL OF THE MONGOLIAN PEOPLE'S
REPUBLIC

11.35 a. m. 13 January 1992

Ulaanbaatar

Monzonvin apo mvman o6uo:

-YACLIHXAA Myceaap mocmuo, 6VpIH d3pxm o6andivie bamamean 6IXHCVVIHC,

-XVHULL 3PX, IPX YENEE, Uy0apea ec, VHOICHULXID 38 HICOULRS IPXIMIIH 0II03JIIAC,
-mepm éc, MVVX, COENBIHXO00 YIAMIUCIANbIE HAHOUSHAH EBIEKC,

-XVH MEPENXMHULL COEN UPSIHULTULIH OTOTMbI2 XVHOIMEIH V3IC,

-9X OPOHO0O0 XVMVVHIIE, UPSIHUL APOUULCAH HUTI2OM YORYTYYIIAH XESHCVVIIXULIS IPXIM
30puneo 60120H0.

Yvuuii yuup Moneon Yacein Ynocsn xyyautie oasap onnoo 3apian myHxa2naxic 0atna.

HIAr4yYraaP bYJIar 5
MOHIOJ1 YJICbIH BYP3H 3PXT BAULATT

Ha2dvaaap 3viin

1.Moreon Ync 6on myczaap mo2mHOCOH, bvpaH apxm, bved Halipamdax yrnc MeH.

2.Apod4uricaH éc, wydapaa éc, apx Yernee, mazw 6atidasn, VHOICHUU 38 H320nule xaHaax, Xyynb 0330713X Hb
mepuliH vin axusnnazaaHbl VHOCIH 3apYUM MEH.

Xoépdyzaap 3viin
1.Monzon Yrnc mepuliH balieyynamxuliH Xyeb0 H320Man balHa.
2.MoHeon YncbiH Hymae 038c2ap 3€8XEH 3acaz 3axupaaaHbl H32XUO XysaaedaHa.

F'ypaedyzaap 3vin
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1.Moneon Yncad 3aceuliH 6vx apx apd mvMmHul mM30310 baliHa.MoHeonbIH apd mvMaH MePULH VU xapaam
wyyd oponyoX, MeH COH20X batizyyncaH mepuliH spx bapux meneenea40uliH balicyynnazaapaa ynamx;inaH
3HIXVV 3pX33 30IH3.

2.TepulH apx madnulie xyynb bycaap asax, agaxaap 3agdaxble XOPUIOHO.

Hepeedvaaap 3viin

1.Monzon YncbeiH Hymae dagceapuliH 6vpaH 6vmaH batidan, yncelH xu xandaweavi 0apxaH baliHa.
2.MoHeon YncbiH xunutie xyynuap 6amameaHa.

3.Xyynb eapzaxeviieaap eadaadbiH UapauliH xv4Huliz MoHzon YnceiH Hymae d3eczapm balipryynax, 0aMx;uH
EH2EPVVIIIXI3P YIIChIH XUJT H38MPVVIIaXulie XopuUaioHo.

Taedyzaap 3viin

1.MoHeon Yrnc 0anxuliH 30ulH 3acauliH Xe2XKNULUH mve3aamas xaHonaza, eepuliH OPHbI EBEPMEL, OHLJI02M
HUUUC3H OJI0H X38wun 6vxuli 30uliH 3acazmat 6atHa.

2.Tep Hb HUUMUUH 60510H Xy8UlH EMYUUH anueaa xanbapulie XViI99H 3€8WEEPY, EMYNIEYULH apxulie Xyynuap
XameaarsHa.

3.€muneayuliH apxulie 2a2yxvv Xyynb0 3aacaH VHOIC3/133p Xs132aapsiax 60sHo.

4.Tep Hb VHO3CHUU 30uliH 3acauliH aroynavi 6alidan, ax axylH 6vx xaswsuliH 60/10H XVH aMbiH HUl2MUUH
Xeaxuulie xaHzax 30pun2o0 HUlUVVIISH 30UliH 3acaulie 30XuyyyrnHa.

5.Man cvpae 6on vHO3cHuUl basinaz meH 6e2e€d mepuliH xameaananmad baliHa.

3ypeadyzaap 3vin

1.MoHeon Yncad ea3ap, mvvHul xaenud, od, yc, ambmaH, ypaaman 60510H 6atieanuliH 6ycad basinae eazyxvv
apd mvmHul mM303s1, mepuliH xameaananmad balHa.

2.MoHzon YrcbiH upa3030 emynvvicHaac bycad 2a3ap, MVVHYIIH 2a3pbiH x36ul, mvvHul basinae, od, yCHbI
Heeu, aH aMbmaH MEPUUH EMY MEH.

3.631433p, HUlIMuUH 3037163puliH 6a yrcbiH myceal Xap32yaaHulixaac bycal ea3pbiz 3e¢exeH MoHz0n YrcbiH
Up23HO EMYNVVITK 6O/THO.OHS Hb 2a3pbiH x3eulie emynexed xamaapaxavi.Mpasd xysuliH eMYUlHXEE 2a3pbie
xyOandax, apurmkux, 63ansanax, bapbyaanax 33p23ap 2adaadbiH UP23H, Xxapbsananavi XVHUl em4nend
WUIMKVVITAX, MVVHYI3H MEPUUH 3px 6vxull b6alieyynnazbiH 3eswieepenaviaasp 6ycdad a3aMuwvviiax,
awuernyynaxbia XopuasoHo.

4.Tep ea3pblH 333HO 2asapmal Hb X0/16020C0H VVP3a2 XVII33/123X, YICbiH mycaall Xapaaysse VHOIC/ISH HEXEX
0112080pmMoOLi200p 2a3pbie comnux b6yy 3pavviaH asax, y2 ea3pble XVH aMbiH 3pvvil M3HO, balizanb xameaanarn,
VHO3CHUU aroyrnavi 6alidnbiH awue COHUPXO0 xapwaap awueanaesarsn XypaaH ag4 60s1Ho.

5.Tepeec 2adaadbiH UpasH, XyynulH amaaad, xapbsananavi xvHO easpble menbep, xy2ayaamadaaap 60510H
Xyynb0 3aacaH bycad 60513011, Xypmaap awuarnyyrmk 60sIHO.

Hondyeaaap 3viin

1.MoHeonbiH apd mvMmHul mvvx, coénbiH ypcaanm 3vUi, WUHXI3X yxaaH, OyHbl €8 MEPULIH xameaananmad
baliHa.

2.WpaaHutli myypeucaH otoyHbl VHIM 3vUs 6051 30Xuo24ulHX Hb emMY, MoHzon YnceiH vHO3cHUl basinazg MeH.

Hatiimdyzaap 3vin

1.MoHeon xan 6on mepuliH anbaH ECHbl X351 MEH.

2.9H3 3vlnudH 1 03x xacauliH 3aanm Hb XVH aMblH €ep X371 6vXull VHOICMHUU UEEHX 3X X3133p33 cypanyax,
Xapunuax, coés, yprae, WUHXII3X yxaaHbl VU axusnnazaa seyynax apxulie Vi XeHOEHE.

Ecdvaaap 3viin

1.MoHeon yncad mep Hb wawHaa XVHO3Maax, WalluH Hb mepee 03303/1H3.

2. TepuliH balicyynnaea wauwHbl, CVvM Xulo yrc mepuliH vUun axuriaz2aa 3pXxsH a8yymx 6onoxavi.
3.Tep, cvm xuliduliH X0opoHObIH xapunuyaae xyynuap 30XuyyyrnHa.

Apaedyezaap 3vin

1.MoH2011 Y11C 010H YrCbIH 3pX 3VUH HUUM33P XVII99H 3€EBUIEEPCEH XIM XIMXK3I3, 3apyMble bapumMmarix sHxula
3pX3MaCcIH eadaad 60051020 s8yYIIHa.

2.MoHeo1 Yrc 0roH yrcbiH 23p33233p XVI33C3H Vwpeaad wydapeaap caxuH 6UenvviiHa.

3.MoHz011 YriCbIH OI10H YNCbIH 23Pp33 Hb COEPXOH bamaricaH 6yy H32039H OPCOH myxal Xyyib XVHUH me2enoep
6os1mMozy, d0moo0bIH Xyyib MO2MOOMXUUH HI29H adusl VUIMHUITH).

4.MoHeon Yrnc YHOC3H Xyynb0aa xapuwuscaH OJf10H yrichbiH 23p33, bycad bapumm 6uyeulie 0acax mepoexavi.

ApeaH H320veaap 3viin

1.9X OpHBLIXOO Myceaap moemHorsbie bamnaH xameaamk, vHO3cHUl aroynevi b6aldas, HulieMulH d3e XypMbie
XaHeax Hb MePUUH VvP32 MEH.

2.MoHezon Yric eepulicee xameaanax 338ca2m xv4uHmal balHa.338caem xvyHul 6vmal, 30XUoH balieyynanm,
mvvHO anba xaax XypMbl2 Xyynuap moamooHO.

ApeaH xoépdyzaap 3viin

1.MoHzon YrnceiH myceaap moemHori, 6vpaH apxm 6alodnbiH 635123 mamdoae Hb TepuliH cvnd, mye, danbaa,
mawmea, dyynan MeH.

2.TeputiH cvnd, mye, danbaa, dyynan Hb MoHzorbiH apd MVMHUL MVVX3H ynamxiarn, XVCara mamvviiars, 38
H320371, Wwydapea éc, yoe xulmopudia UnapxXulisiHa.

3.TepuliH cvnd Hb apuyH yazaaH eHauliH 6badam yayse cyypbmad, meacaenavi VP2IImKITaH 0312303X MVM3IH
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HacaH X33233p XEBEEIICEH, MEHX maH2apulie 6351230caH dyeapue xex 03gc2apmali balHa.CvidHULU meg xacsem
Mowneon YnceiH myczaap moammHos, 6vpaH apxm 6alidan, yoe xuliMopulie unimeaacaH anmaH coémbo,
9pO3HUUH Xvrieutie XxocyynaH OvpcancaH batHa. CviiOHUU Xvpa3HUl MasHalH x3c3am 3pm, 30vaaa, upaadvi
2ypeaH yaautie 631230caH xvenulie xaHeagy YaHOMaHb 3p03H3, 0000 Xac3em 3X 2a3pble MENEEICEH HO200H
€HaUlH yynaH X33, awud 0368XuxuliH €n13uli Xymaz opuwcoH xvpoulie myc myc OvpcanHa. Xvpoulie xadeaap
0330719H CVITKC3H baliHa.

4.MoHzosbIH H320C3H myrneap MepUUH ynamxnanm Ux yazaaH mya Hb MoHzon YnceiH mepuliH XvHOameaanutH
6371230371 MEH.

5.MoHzonbiH YiceiH meputiH 0anbaa Hb ynaaH, XeXx, yrnaaH X0CorcoH eHeemal baliHa. JanbaaHbi eypas
Xy8aacHbl H32UUH XaMX33mal OyHOaxb X3C32 Hb MEHX M3H23PULH XEX, MVVHUU X0Ep marsn Hb MaHOaH 6adpaxbiH
6311230311 ynaaH eHeemal 6atliHa.[JanbaaHbl UWUH masblH yriaaH 038Cc23puliH mes xacaem anmaH coémb0o
balipnyynHa.[anbaaHbl epeeH, ypm Hb 1:2-biH xapbyaamau 6alHa.

6. TepuliH mamea 0ep8emKUH x35163pmati, 201000 mepuliH cvindmad, cvidHuUl xoép manaap MoHeon Ync 23caH
buysacmali, apcnaHaulH Ovpc bvxul 6apuynmad 6atiHa. TepuliH mamebie MoHzon YrceiH EpeHxutineay bapuHa.
7.TepuliH 63r123 mamoautiz 0330713H X3P32/13X XKypam, mepuliH OyyrbiH ve, asble Xyynuap bamameaaHa.

ApeaH 2ypaesdyzaap 3vin

1.Monzon YnceiH mepuliH 0330 6alieyynnaayyd baliHea opwido2 Xxombi2 YICbiH HULCIAN 29H3. MoHzon YncbiH
Huticnan YnaaH6aamap Xxom MeEH.

2.MoHeon YnceIH HUlicnanuiH apx 3vUH vHOcule Xyynuap moamooHO.

XOEP,QYI'AAP BYNnar
XYHUUN IPX, OPX YEJIEE

ApeaH depeedveaap 3viin

1.Monzon Yncad xyynb €éCO0p OpWUH Cyy2aa XvH bvp Xyyrb, WVVXUUH EMHE 3px masw balHa.

2.XvHulle vHO3C, yecaa, Xai1, apbCHbI EHeE, Hac, XvUc, HUlieMulH 2apari, 6alidar, XeEpEHa€e YUHI3, 3PXINICIH axurl,
anbaH mywaarn, wawuH wvminae, v331 600071, 605108cpoI00op Hb snneasapnaH 2adyypxax vi 6071Ho.XvH bvp 3px
3VUH 3m2330d baliHa.

ApeaH maedyzaap 3viin

1.MoHzon YncbiH upaaHul xapbsanan xulizasad xapbsiam 60/10X, xapbsiamaac 2apax VHOI3C/11, XypMble 2a2uxvv
Xyyrnuap moamooHO.

2.MoHeon YnceiH upzaHulie xapbsamaac xacax, 9X OpHOOCO0 XeeX, €ep yrcad WUMKVVIIAH e2exutie XOpuaioHo.

ApeaH 3ypeaadyzaap 3vin

MoHeon yncbiH upaaH dapaaxb VHOCIH 3pX, 3px Yeneea bamanzaamad 303/1H3:

1/amb0 si.8ax apxmali.MoHeon YicsiH QpvveuliH Xyynb0 3aacaH OHY, XVHO 23Mm x3pae VUNOCIHUU y4up WvvxXuliH
XVYUH meeaendep moamoosioop siribiH 0330 XaMx33 oHo2dyyricHaac bycad moxuo100md XvHull amMb Hac
6ycHuynaxbia xamyy XopuaroHo;

2/apvvn, aroynavi opyuHO ambOpax, opyHbl 6oxupdorn, balizanulH maHyan andazdaxaac xameaarsyynax apxmad;
3/xednex, v xednex xepeHae wydapaaap O asax, 333MWUX, EMYIIEX, €8 3anzamxiriyynax 3pxmal. XysuliH
emyutie xyynb bycaap xypaax, OalusaH agaxbia XopuasnoHo. Tep, mvvHul apx bvxul balayynnaza Hb HUlU2MUUH
3alinweavi xapaz2yase VHOICIIIH Xy8uliH EMYUUH 30 xepeHaulie OaldiaH agbas HEXEX 012080p, VHUU2 MESTHE;
4/axun MapaaXxiia3 Yeneemall COHe0X, XeOenMEPUUH asmall HEXUENeEEP xaHayynax, yaniuH Xerc asax, ampax,
Xy8uUH axaxyU 3pxnax apxmau.XaHulie 4 Xyynb 6ycaap anbadaH xedenMepnvvink 6onoxavd;

5/eHdep Hacnax, xedenmepuliH Yyadsap andax, xvvxa0 mepvviiax, acpax b6os1oH xXyyned 3aacaH bycad
moxuondond 30, MEH2EHUU mycrnamX agax 3pxmau;

6/3pvvi1 MaHO33 xameaarsiyynax, SMH312UliH mycnamx asax a3pxmai.Mpaadad amHan2uliH menbepavi mycriamx
v3vvi1ax 60113011, XypMbie Xyynuap mo2mooHo;

7/cyp4 6onoscpox apxmal. Tepeec bvx HUUMuUUH epeHxuli 6onoecpornbiz menbepavi 01120H0.Mpaad mepeec
masux waapdnazad HUUUC3H Xy8uliH cypayynb balieyynaH axunyymk 60/HO;

8/coén, ypnae, WUHXNIX yxaaHbl VU axusnazaa sgyynax, 6vmasan myypeux,vp wumulie Hb XVpmax
apxmall.3oxuoey, WwuH3 6vmaarn, H33nmudlH apxulie Xyynuap xameaasHa;

9/wyyd byroy meneeneaqyOuliH balayynnazaapaa ynamxnaH meputie youpdax xapaz2m oposyox apxmad. TepuliH
balieyynnaead cOH20X, coH20200x apxmall. CoHeox apxulie 18 HacHaac 30351H3. CoHe0200x Hacklz mepuliH 30XUX
balieyynnaea, anbaH mywaand masux waapldnazble xapaarn3aH Xyynuap moamooHO.

10/HutiamutiH 60510H €€PCOULH auwlu2 COHUPXOJI, V3351 6007bIH VWOH33C HaM, O/10H HUUMuUlH 6ycad balayynnaza
balicyynax, calH dypaapaa 38/137103H H9203x apxmal.Ham,onoH HutimulH 6ycad 6vx balieyynnaesa Hulieam,
mepuliH aroynevi 6aldnsie caxux, Xyynute 0330519H buesnvviiH3.Afb H323H HaM,0/10H HUlimulH 6ycad
batizyynnazad 3685135103H H320C3HUU mesnee 60MI0H 2UWVVHUU Hb Xy8b0 XVHule sineasapriaH 2adyypxax,
Xa5ImMa20vvriaxutie XopuanoHo. TepuliH 3apum MepnuliH anbaH xaag4yuliH HaMbIH 2UWvVHUU2 mvO23n3vVvinK 60SHO;
11/ync mep, aduliH 3acae, Hulieam coérnbiH ambopar, 23p bvruliH xapunyaaHd apazmad, 3M3emati mazw 3pxmad.
3pnanm He Xyynuap mo2mooCOH HacaHO XVPC3H 3p32mali, 3M32mal X0EPbIH m32w 3pX, caliH OypbiH
xapunuaaH0 vHO3CaH3.[3p 6vi, ax HAnxac, xvvxOulH aulue COHUPX/Ible MepP xaMaaarHa;

12/meputiH 6aticyynnaza, anbaH mywaanmaHo ep2edesi, 20MOI00 2apaax Wulio8apivviax apxmad. TepulH
balicyynnaea, anbaH mywaanmaH Hb Up230uliH ep2eder, 20MOnbi2 XyynulH daayy wuldeapnax vvpagmal;
13/xandawevd, yeneemat 6atix apxmal.Xyyne0 3aacaH vVHO3C3, xypmaac 2adyyp Oyp M303H XaHUl2 Y HI2XKUX,
b6apus4nax, Xopux, MEPOEH MeEWaUX, 3pX YENEE2 Hb Xsi32aapaxble XopuanoHo.X3HO 601084 3pvv Wvviam
myrneax, XVHrae byc, xapuaul xaH0ax, Hap mepulic Hb 00poMXUMK bonoxevil.bapusyuscaH wanmaaan,

218



vHO3cnanutie bapusdynazdcaH XVH,mvvHUl 23p 6ViIuliHX3H, emaeeneaqud Hb Xyynbd 3aacaH xy2auaaHo
M303203H3.MpaaHull xysuliH ba e3p 6vn,3axudan xapunuyaaHbl Hyyu, opoH 6alipHbl xandawevi 6aldrbie
Xyynuap xameaarnHa;

14/MoHeon YncbiH Xyysib, ONIOH YIICbIH 23p33H0 3aacaH 3pX, 9PX YENEE Hb 3€PHUSOCEH 23K V38311 YyI1 9pX33
Xameaanyynaxaap wvvxa0 eomoorn 2apaax, 6ycObiH xyynb 6ycaap y4pyyrncaH XOXuprbie HEXEH MEMVVIIIX,
eepuliH 60710H 23p bvnulH suwvva, ayae ax, vp XvvxOUUHX33 acpaz Maovviiae ezexavl balix, eepulicee eM2€e€ereX,
Xyynb 3VUH mycnanyaa asax, Hommaox bapuMmele wanayyrnax, wydapaa Wvvxaap WVVIiadX, Xapaad Wvvx
axunnazaaHo bueap oponyox, WvvxulH wultidgapulie 0aex 3aandax, yy4nan xvcax apxmal. €epee eepuliHxee
acpae mMadvvnae ezexulie waapdax, MaOvviIde 2apayynaxaap waxanm V3Vviax, Xv4 Xapaznaxulie XopuernoHo.sm
6ypyymadl Hb XyynulH 0a2yy wvvxasp Hommao200X XVpmarl XaHule 4 2aMm x3p3a2 vUnodcaH 2am bypyymado
moouyox v 6051Ho.am 6ypyymHbI 71 39Manutie mvvHul 2ap 6viulH auwvvo, mepesn cadaHd Hb xandaaH
X3pa2raxutie XopuasioHo;

15/wawuH wvmax, 3¢ Wvmax spx Yyeneemad;

16/umeaan vHamwunmad 6atix,v3an 6005100 Yesieemal unapxulinax, va Xanax, XaenaH HUlUmiax, mateaH
XKazcaarn, uyenaaH xulx apx yeneemau.XKaecaan uyanaaH Xulix XypMmbia Xyynuap moamoOoHO;

17/mep, mvvHull balieyynnasaac xyynb écoop mycealinaH xameaanban 3oxux Hyyuad xamaapaxavi acyyonaap
M30331311 xalix, XV133H agax apxmau.XvHuli 3px, H3p mep, andap XvHO, yrcele bamnaH xameaanax, VHO3CHUU
aroyrnievi batdan, HUli2MUlH X38 XypMble XxaHaax 30punnzoop 3adpyymx vi 6onox mep, baleyynnaea, Xyeb
XVHUU Hyyuble Xyynuap moamooH xameaalsHa;

18/yncbiHxaa Hymae d3sczapm Yereemal 30pHuUX, mvp byroy baliHea opluuX Cyyx ea3paa COHeoX, 2adaadad
18ax,0pWUH CYyX, 9X OPOHA00 byuax upax apxmall.ladaadad sieax, OPUWUH cyyx 3pxulie VHO3CHUU BOSIOH XVH
ambIH aroyrnevi 6alinbie xaHaax, HUli2MUUH X38 XypMble xameaanaxbiH mynd 3€8XeH Xyynuap xs3z2aaprax
6071HO.

ApeaH dondyzaap 3vin

1.MoHeon YncbiH upaaH wydapea,xvHise Ecbie 3pxaMaH 0apaaxb VHOCIH vvpeulie ECYrioH bBUENVVIIHI:
1/YHOC3H Xyynb, 6ycad xyynutiz 0330n3H XVHOIM23X, caxuH buenvviax;

2/xXvHUl H3p mep, andap XVHO, 3pX, Xyynb ECHbl aulue COHUPX/Ible XVYHO3M23X;

3/xyynuap Ho20yyrncaH anbaH mameap merex;

4/9x OpHOO xameaanax, xyynuiH daeyy yspauliH anba xaax.

2.Xedenmepriex, apvvi1 MIHO33 XxaMeaanax, vp Xvvx033 ec2eH XVMVVXKVVIaX, balizarb OpYHOO Xxameaarnax Hb
up23H 6VpULH Xypamm vvpaa MEH.

ApeaH HalimOyezaap 3viin

1.MoHzon YncbeiH Hymaez dsgceapm balicaa 2adaadbiH Upa3Hul 3px, vvpaulie MoHa0om YrcbkiH Xyyrb, yyn
upasHulle xapbsancaH yrcmau baticyyrcaH 23p33233p MO2moOHO.

2.MoHeon Yrc ornoH yrncbiH 23p3323ap eadaaldbiH Uup23Hull 3pX, vvpeulie modopxolnoxdoo yyn upeaHulie
XxapbsiancaH yricmad 3H3 manaap xapunuyaH adusn balix 3apyum bapummarHa.

3.MoHzon Ync Hymae 03gc2apmaa balizaa xapbsiananavi XvHUl 3px, vvpaulie eepuliH Xyynuap moamooHO.
4.Y331 60005, yric mepuliH xutizaald wydapaa EcHbl 6ycad vin axunnazaaHbixaa ynmaac xagyuaoaH
Meweee0ceH eadaadbiH UP23H, xapbsananavl XvH VHO3Ccnan bvxul xveanm 2apaasan MoHzaon Yrcad opoeHOX
3px 05120 60JIHO.

5.YHOC3H xyynuliH apeaH 3ypaadyzaap 3vind 3aacaH MoHza051 YricbiH upasHuUll VHOC3H 3pX, 3pX Yerieea myc
YJrCbIH Hymaz 038caspm

baliecaa e2adaadbiH Upe3H, xapbsaananavi xvHO 3051vviiax033 MoHzaon YrckiH H3203H OPCOH OJI0H YIIChbIH 23P33HO
3aacaH XvHUl canwavil 3px3ac bycad apxuliH Xy8b0 VHOICHUU 6OTOH XVH aMbiH aroynavi 6alidnbie xaHaax,
HuliaMUuliH X38 XypMbl2 xaMaaanaxbiH mynd Xyynuap 30Xux xsi32aapsian moamoox 60sHo.

ApeaH ecOveaap 3viin

1.Tepeec xvHUU 3pX, IpX Yeneea xaHaaxyly a0uliH 3acae, Huli2am, xXyyrb 3vUH 60r10H 6ycad bamarnzaaa
6VpOVVIIaxX, XVHUU 3pX, 3pX Yesieea 3epUuXmatl mamuyasx, XeHOe20CeEH apxulie Cap233H 307VVIIaX vvpaulie
UP23HUUX33 EMHE XapuyyHa.

2.0Hy 60os10H daliHbl balidan 3apnacaH moxuondond YHOCIH Xyyrb, 6ycad xyynb0 3aacaH XVHUU 3pX, 3pX
yereee 2asuxvv xyynuap xsizeaapnax 6omHo. TuliHxvv xsizeaaprnacaH Xyyrb Hb XVHUU amb0 si8ax 3pX, umeaan
VHaMwunmat 6adx, waluH Wvmsax, 3¢ WVmax 3pX YEEE, MVVHYIISH X3HO 6071084 3pVV WVVIIM myr2ax,XvHiiae
byc, xapuaull xaHOaxbl2 XOpU2/I0OCOH XyynulH 3aanmble Vi1 XeHOEHE.

3.XvH 3px, apx yeneezee 30n13x033 VHOICHUL aroyrnevi baldar, 6ycad xvHul 3pX, 3pX Yereea XOXUPOOX,
HuliaMulH X38 XypMbie 2axyyodyymx 6onoxavd.

r'YPABLAYI'AAP BYII3IC 5
MOHIOJ1 YJICbIH TEPUUH BAUTYYIIATT
H3r. MOHIOJ1 YIICbIH UX XYPAJ

XopbQAyzaap 3vin
MoHeon YnceiH Ux Xypan 6on mepuliH apx 6apux 0330 balicyynnaza meH 6e2e€d Xyyrib Mo2moox apx Maonutia
eaauxvv YrncbiH Mx Xypand xadearnHa.

XopuH H320v233p 3vii
1.¥YnceiH Wx Xypan Hae maHxummad, 0anaH 3ypaaaH 2uwvvHmal badHa.
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2.YncebiH Vx XypnbiH 2uwvvHUte MoHeon YicsiH CoHayynuliH apx 6vxul upaad HUlimaapaa, Yeneemad, wyyo
COH20X 3pXUliH VHOCIH 033p caHanaa Hyyuaap 2apaax, 0epeeH XunuliH Xysayaazaap COH20HO.

3.YncbiH Ux XypnbiH 2uwvvH33p MoH201 YrcbiH XOpUH magaH Hac XVPC3H, COHayynulH apx 6vxul upaaHutie
COH20HO.

4.YncbiH Vx XypribiH COH2yynuiiH XypMbl2 Xyynuap moamooHO.

XopuH xoépdyzaap 3vin

1.¥YncbIH HUUM Hymae 03gceap 6yry 3apum xaceulie Hb xaMmapcaH 23H3MUUH arys1 moxuondcoH, daliHbl 6a
HulmuiH amx 3ambapaazvi balidarn vvCCIH 33p32 OHU20U HEXUEMUUH yrIMaac 33/HKUm COHeyyrb s8yynax
boriomxavii 6051 MEHXVV HEXUES apusiX, WUH3 COH2020COH 2ulvv033 maHaapaa epeemern YncelH Wx Xypan
OVPIH 3PX33 XIPISKVVIIHI.

2.YncbiH Ux Xypan 6vpaH 3pxaa xapagxvviiax 60momxevi 2ax Hullm a2ulivvHUl 2ypasHbl X0épooc doowevi Hb
V3C3H33p ByHy aCXvi1 MEHXVV wanmeaaHaap EperHxulineay YrcbiH Ux XyprbiH dapeamali 3e8WunyeH caHan
boni2ocHOOp eepee mapax wulideap 2apeax 6onHo. MiHxvv mapax wuldeap eapaacaH 6051 WUH3 COH2020C0H
2uwvv033 maHeaapaz epaemern YnceiH Ux Xypan 6vpaH 3px33 303/1H3.

XopuH 2ypaedyeaap 3vis

1.¥YncbiH Mx XyprbiH 2uwvvH 6o apd mvMHUl 314 MeH 6e2eed HUlIm Upe3H, YICbiH aulug COHUPXIIble 3PXIMII3H
bapummariHa.

2.¥YncbiH Vix XypribiH 2uuvvHUG 6VP3H 3px Hb TepuliH cvii039HO33 maHaapae ep2eCHEEP XK, YcbiH Mx
XypnbiH 0apaaculiH COHayynuap WUH3 COH2020COH 2uwvvd maHaapaz epeecHeep Oyycaasap 60HO.

XopuH Oepeedveaap 3vin

1.¥YnceiH Wx XypnbiH 0apeaa, 030 dapabie YrceiH Ux XyprbiH 2utvvOuliH dompooc HIp 038WVVIISH caHanaa
Hyyuaap 2apaax COH20HO.

2.YncebiH Mx XypnbiH dapaa, 030 dapabiH 6VP3aH 3pxuliH Xy2auaa 0epeeH xun balix bezeed xyynb0 3aacaH
VHO3CN3M33p XyeayaaHaac Hb EMHE YENEEMXK, 02upyyrmk 60sHO.

XopuH maedyzaap 3viin

1.¥YncbiH Vx Xypan mepuliH 0omood, 2adaad 6005102bIH arnb Y acyyoOsble caHaaqsaH Xananuyax 6onox bezeed
Oapaaxb acyyonbie eepuliH OHY20U 6VP3aH 3px3ad xadaamk wWuli083paHa:

1/xyynb 6amnax, HdSM3m, eepYIENIM opyynax;

2/meputiH domood, eadaad 600r0ebiH vHOculiz modopXoUox;

3/EpeHxutinea4yuliH 6a YncbiH Ux Xypan, mvvHUl auwvvHUU COHayyrnutia moeJsioH 3apriax;

4/¥YnceiH Ux XypnbiH baliHebiH xopoo, 3acauliH 2a3ap, Xyynb0 3aacHaap YnceiH Mx Xypand axnaa wyyd
XapuyyaH madnazHadae 6ycad balicyynnazbiH 6vmay, 6vpandaxvvHuliea mo2moox, EEPYIIEX;
5/EpeHxutineayulie coH2020COH 23X V33K OVPIH apxulie Hb XVITI99H 3€8UEEPCEH XyYyIb 2apaax, YENeenex,
oaupyynax;

6/EpeHxuti catid, 3acauliH 2a3pbIH 2uwvvo, Xyynbd 3aacHaap YncelH Ux Xypand axnaa wyy0d xapuyuaH
malinagHadae 6ycad balieyynnazbiH 6VPandaxvvHulie moMusioxX, EEPYIIEX, O2Upyynax;

7/mepuliH caHxvv, 33311, anbaH mameap, MeHaeHuUl 60051020, yricbiH 30UlH 3acae, HUl2MUUH Xe2XUUH VHOCIH
quenanutie moOopxolrmK, 3acauliH ea3pbIH VU axunnazaaHbl Xemenbep, yrcbiH meces, mMvvHUl aviyamaanuiH
madinaHe 6aminax;

8/xyynb, YnceiH Ux XypnbiH 6ycad wulideapuliH buenanmulie xsHaH waraax;

9/yncbIH XUl Mo2moox;

10/MoHezon YrnicbiH vHO3CHUU aroynavi ballnbiH 3eenenutiH 6vmad, 6vpandaxvvH, 6VpaH apxuli moamoox;
11/3aceuliH ea3pbiH epeeH M3OVVIICHI3p MoHeon YrckiH 3acae 3axupzaa, Hymae 038c2apuliH xysaapulie
6amnax, eepynex;

12/HymeutiH eepee youpdax 60s10H 3axupaaaHbl bli2yynnaabiH moamosnyoo, 30XuoH batayynanm, vis
axunnazaaHbl 3px 3vUH vHOcule moemoox;

13/yncbiH yorn, 000H, medarb, yapauliH 0330 yos buli 6onzox, mepuliH anbaHbl 3apum mycaal canbapbiH anbaH
mywaarnbiH 33p32 038ulie moamoox;

14/epween v3vvnax wuldeap 2apaax;

15/3aceuliH 2a3pbiH epeeH M3OVVIICH33P MOH2011 YIiChbIH OfT0H yrickbIH 23p33e COEPXOoH bamiiax, uyynax, eadaad
yrncmad Quriiomam xapurnyaa moamoox, uyunax;

16/ap0 HUlimutH caHan acyyrnea sisyynax. CoHayynulH apx bvxul upa30uliH OSIOHXU Hb OPOIUCOH apd HUUMUUH
caHan acyynable Xv4UuHmato mooy0X, OfTOHXUUH caHas agcaH acyyonbie WuUlio83pia20CaH 23X V3HI;
17/MoHeon YrceiH myceaap moamHor, 6vpaH apxm 6atidand 6ycad yrcaac aroysn 3aHar yupyyrxK, 398C32/19H
xandean GaliH bvxuli 6alidan 3apnax, uyunax;

18/3H3 3vinulH 2, 3 axb xacaam 3aacaH OHY20U HEXUENO yrChbIH HUUM Hymaea 03gceaapm byry 3apum xacazm
Hb OHY, 60510H daliHbl balidar 3aprax, 3CXvi 9H3 myxau eapeacaH EpenxulineayuliH 3apnuautie 6amuax,
Xv4uHevl 605120x.

2.[apaaxb oHyzoul Hexyen buli 6051coH ved vp 0azaspbie Hb apusnaax, XVH aMm, HulieMuliH amboparible X38UlH
6on2oxbIH mynd oHY 6atidan 3apnax 60sHO:

1/yncbiH HUUM Hymae 03gcaapm byroy 3apuM X3C32m Hb OPWUH Cyyeaa XVH aMblH aMb Hac, 3pvvil MIHO, ax
ambOpar, HulmutH aroynevi 6atdand wyyd atyn yupyyncaH 6yry yupyynaxyiy 6aleanuliH eamuwue,
29HamulH bycad arys1 moxuon0CoH;

2/YHOC3H XyynulH 032 Xypam, HUlieMulH Xyyrb ECHbl MO2mMosyo0 OpWUH MO2mHOX00 3aHanXulsicaH anusaa
balieyynnaea, 6viae xvHUl 30XUoH balieyynanm 6vxull Xv4 Xap32/13C3H Xyynb 6yc Vi axunnazaaHbl yrimMaac
VVCC3H HUlimuliH amx 3ambapaaavl 6atidnbie mepuliH 6alieyyrnnaza apx XaMK3asHUlx33 domop epduliH apea
X3P32C133p MOXuUHyynax 6onomxavi 60COH.
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3.YncbiH HUlim Hymae 03gczapm 6yroy 3apum x3c3em Hb HUUMUUH 3Mx 3ambapaaavi b6alidan vved, 338caem
mepeendeeHd XVpeaH, mulim MepeendeeH eapax 6o0um aroyn bull 60s1coH, bycad yrncaac yspauliH Xv43sp
mvpameulinnaH xanocaH, 3cxvil muliHxvv xandax Hb 6o0umot 60s1coH ved OalHbl 6atidan 3apnax 60sHO.
4.YncbiH Ux XypribiH 6ycad 6vpaH 3px, 30XUuoH baleyynanm, vin axuria2aaHbl XypMbie Xyynuap moamooHoO.

XopuH 3ypeaadyeaap 3vin

1.Epenxutineay, YnceiH Mx XyprblH 2uwivvH, 3acauliH 2a3ap Xyy/b caHaa4iax apx 303/1H3.

2.Mpaad, 6ycad balizyynnaza xyynulH meciulH myxal caHanaa Xyysnb caHaadnaaqyud ynamxusHa.

83.MoHzon YnceiH xyynutie YncelH Vx Xypan anbaH écoop Hulimnax 6egeed xapas xyynb0 eepeep 3aazaaavl 6o
UUHXVV HUUM3ICHI3C XoUW apas XoHo2ulH Oapaa Xv4uH meaendep 60HO.

XopuH dondyzaap 3vin

1.YncbiH Mx Xypan 6VvpaH 3pxaa yyyrnaaH, 30XUoH baleyynanmbiH 6ycad xa163p3sp Xap32KVVIIH).

2.YncbiH Vix XypribiH 33/mKUm YdyynaaH xaz2ac Xuil mymam Hae yOaa OasniaH masaac 0ooweavl ax/ribiH €0Ep
qyyrHa.

3.¥YncbiH Ux XyprbiH euwvvOulH 2ypasHbl H3233C 033WxXuliH waapdcaHaap, acxvil EpeHxulneeyd, YncoiH Ux
XypnbiH 0apeblH caHaaqunizaap 33/mKkum 6yc dyynaaH dyymk 60HO.

4.YncwiH Wix XyprnbiH aHxdyzaap vyynaaHble CoOHayyrb s8yyrcaH edpeec Xolw ayy XoHoauliH domop
Epenxutineay, 6ycad yyyneaHbie YnceiH Vx XyprbiH 0apaa moesioH 3apriaHa.

5.EpeHxutineey oHY 60510H daliHbl batidan 3aprasan mvvHaac xolw danaH xoép yaauliH domop YrncbiH Ux
Xypan oHyzol YyynzaHaa myceaalifiaH moesoxaviaasp HyynHa.

6.YHOC3H xyynb, 6ycad xyynb0 eepeep 3aazaazvi 605 YnceiH Vx XypribiH HUUM 2uwvvHUl QUUNaHX OIOHXU Hb
XVP3AIU3H UPCHI3P YyyrneaHble XVHUHMaU0 V33X, HYyyneaHO OpOIUCOH HUlM 2uwvvHUl OfIOHXUUH caHanaap
acyyonbia wulid8spnsHs.

XopuH HalimOye2aap 3vin
1.¥YnceiH Vx Xypan vin axunnazaaHbixaa 30xux canbap, 4uenanasp baliHebiH xopoodmol batiHa.
2.baliHebIH XOpOOHbI BVP3H 3pX, 30XUOH baleyynanm, Vin axusnnazaaHbl XypMbie YcsiH Vix Xypan moamooHo.

XopuH ecAveaap 3vin

1.¥YncbiH Vix XyprnbiH 2uivvH 6VPaH 3pXUliHX33 xy2auaaHo yrcbiH meceeec yaruH asHa. YicsiH Ux XyprbiH
2UWVVH Hb Xyyrnuap moemoOoCOH vvp32m Hb Vi Xxamaapax bycad axurn, anbaH mywaarn xagcapy 6osoxevd.
2.YncbiH Vix XypnbiH euwvvHUl xandawevi 6alodrnble xyynuap xamaaasHa.

3.¥YncbiH Ux XyprbiH euwvvH 2amMm xapazm xo0n6020CcoH myxal acyydnbsie YnceiH Ux XypribiH dyyneaHaap
X3an3n1uax, 6VPaH spxulie Hb mvO23n3vviax acaxulie wutidgapiaHa. Yy auivvH e3mMm xapae VUNOCIH 23X WvvX
moamooeon YirckiH Ux Xypan mvvHulie 2UWVVHIIC Hb 32VVII3H mamHa.

XOEP. MOHIOJ1 YJICbIH EPEHXUNAINIETY

Tyydyeaap 3viin

1.Moneon YrncbiH EpeHxutineay 601 mepuliH mapavvH, MoHaosnbiH apd mvMHuUl 38 H320nulie unapxudnaey MeH.
2.Epetxutineaqyeep Oe4uH masaH Hac XVPC3H, CvviuliH masaac 0oowavl Xusl 3X opoHA00 baliHea OpuUH
cyycaH, MoHeaon YncbiH yyayyn upasHulie Oep8eH XUUUH Xy2auaa2aap COH20HO.

Fy4uH H320v233p 3vin

1.EpeHxulinea4uliH coHayynb Xo0ép wammad 6aliHa.

2.YncbiH Wx Xypand cyydan bvxuli Ham OaHeaapaa byroy xammpaH EpeHxulinea4ud myc 6vp H32 XVHUU H3p
038LWVVIIHI.

3.AHxaH wamHbl coHayynb0 MoHeon YceiH coHayynuliH 3px 6vxull upead HUlimaspaa, Jyerneemad, wyyd COH20X
9pxmali oponyox, Eperxulinea4ud Hap 03swu24uliH masaap caHanaa Hyyyaap 2apaaHa.

4.EpeHxuline24uliH aHxaH wamHbl COH2Yyy b0 OPOIUCOH HULIM COH2024UUH OfTOHXUUH caHasl agcaH Hap
Odaswuedutie YrcelH Ux Xypan Eperxulinea4eep coH2020COH 23X V33X BVPIH apxulie Hb XVITI3H 3€8UIEEPCEH
Xyynb 2apaaHa.

5.Epetxutineaq4ud Hap 038Wwua40uliH X3H Hb 4 UUHXVV COH20240bIH OIOHXUUH caHas agaaavl 6051 aHXHbI caHas
Xypaanmad OpoUCOH HUUM COH2024UUH xamMauliH OfTOH caHal agcaH X06p XvHulie daxuH caHan xXypaanmao
opyynHa. [JaxuH caHan xypaanmaap CoHayyrb0 OpOYCOH HUUM COH2024UlH OfTOHXUUH caHall agcaH Hap
03swuedulie YnceiH Ux Xypan Eperxulinea4eep coOH2020COH 23K V33X BVPIH apxulic Hb XVII93H 3€8LUIEEPCEH
Xyynb 2apaaHa.

6.X3pas xo0ép daxb caHan xypaanmaap Eperxulneaq4ud Hap 038WuU24OUUH X3H Hb Y UUHXVV COH20240bIH
OfIOHXUUH caHan asaaavi 6051 0axuH COH2yyrib 18YYIIHa.

7.EpeHxulineayulie 3e8xeH H32 yOaa ynupyyrnaH cOH20X 60JIHO.

8.Epenxutineay Hb EpeHxul calid, YrncbiH Ux Xypan, 3acauliH 2a3pbiH 2ULWIVVH, Xyynauap moamoOoCOH Vvp32m Hb
vi1 xamaapax 6ycad axun, anbaH mywaarn xaecap4 6onoxavi. Xapas EpeHxulineay eep axur, anbaH mywaarn
apxamk balicaa 6051 maHaapaz ep2eceH EOPEECEE IXIIIH Yyl VVP23IIC HYeneene20eHe.

Ty4uH xoépdyaaap 3viin

1.EpeHxulineaquliH 6VpaH 3px maHeapaz ep2eCHEEP XK, WUHI COH2020COH EpeHxulineay maHeapaa
epeecHeep Oyycaasap 60JIHO.

2.Epetxutineay coH2020COHO0C00 XoUW 2y4 XxoHo2ulH domop “MoHzon YrceiH myceaap moamHori, 6VpaH 3pxm
6atidan, apd mvMHUUX33 3pX Yeree, VHOICHUU 38 HI20nulie 3pXamiIaH xameaank, YHOCIH xyynule 0330519H
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caxux, EpeHxulineequliH vvpeutie wydapeaap buenvviaxaa bamnaH maHeapaenasa” xamasH YiceiH Ux Xypand
maHaapaza epaeHe.

Ty4uH 2ypaedyezaap 3viin

1.EpeHxulineey dapaaxb VHOCIH BVP3IH apxulie XapI2KVVIIHI:

1/¥YnceiH Ux XypnbiH 6amarncaH xyynb, 6ycad wutideapm 6vxand Hb byy 3apumM X3C32m Hb Xopua masux.
EpeHnxutneeyuliH masbcaH xopuautie YncelH Vix Xypnaap xananuax, 4yynaaHo oponycoH HUlm auwvvHul
2ypasHbl X0Ep Hb XV/133X agaaavl 6011 ye Xyynb, Wulideap XvVHUH me2endep X3833p VIO3H3;

2/YncbiH Vx Xypand onoHxu cyydan agecaH Hammad, asib 4 Ham OfIOHXUUH cyydan asaaavi 605 YnceiH Ux
Xypanod cyydan agcaH Hamyyomal 3€8WUITUEH HIP 038WVVIICIH XVHUU2 EpeHxuli calidaap momusiox caHar,
MVVHYI3H 3aceuliH 2aspble o2upyynax caHanbie YncelH Vix Xypand opyynax;

3/eeputin bvpaH 3px3d xamaapax acyydnaap 3acauliH ea3zapm Yuanan e2ex. IH3 manaap EpeHxulineay 3apnue
2apeasan mvvHO EpeHxuli cali0 2apbiH vcae 3ypcHaap XvHuH meaendep 60sHoO;

4/2adaad xapunuyaaH0 yrncaa 6vpaH apxmal meneemnx, YncelH x Xypanmat 3eswunuyeH MoH20n YrcbiH H3pulH
EMHEEC OJI0H YICbIH 23p33 balieyynax;

5/MoHeon Yncaac 2adaad yncad cyyx 6VpaH apxm meneeneaquliH 2a3pbiH mapavvHulie YnceiH x Xypanmad
3€8WIUNUEH MOMUIoX Byroy 32vVviisH mamax;

6/MoHzon Yncad cyyx eadaad yricbiH 6VPIH apxm merneeneaqyuliH 2a3pbiH MapavvHUl UMma3saMXIiax, 32VVIIaH
mamax xyyx buveutie Xvi133H aeax;

7/YncbkIH yon, yapauliH 0330 Uos XVvpmasax, 000H, Medanuap wazHax;

8/yyyqnan vavvnax;

9/MoHeon YrnceiH xapbsiam 60510x, Xxapbsiamaac 2apax, myc yricad Opo2HOX 3pX 0/120X acyyoribia Wutioeapriax;
10/MoHeon YnceiH vHO3cHUU atoynevil 6alonbiH 3eenenulie mapevviax;

11/Bvx HUUMUUH 6ytoy XaC324UrCaH yapauliH Galduneaa 3apniax;

12/YHOC3H XyynulH xopuH magdyeaaap 3vUnulH 2, 3 0axb Xaca2m 3aacaH OHY20U Hexuen bul 6onbon YncwiH Mx
XypribIH YyyneaHbl Yenee yazm, xolwnyynuwevi moxuondond ynckiH HUm Hymaz 03agceapm byry 3apum
X3c32m Hb OHY, 60s10H OaliHbl 6alidan 3apnax, MVVHYIaH yapaz xedenzex 3axupamx eeex. OHY b6alidas, dalHbl
6atidan 3apnacaH EpenxulineayuliH 3apnueutie YnceiH Mix Xypan yyn 3apnuz 2apcHaac xolw 007100 XOHO_UUH
oomop xananuax bamnax 6yry xvduHavl 60120H0. X3pas YrcbiH Ux Xypan wuldeap eapeaaazvi 6on yyn
3aprue Xxv4uHavi 601HO.

2.Epenxutineay MoHaon YrnceiH 338ca2m Xv4HUU epeHxuli KomaHOnaey balHa.

3.Epenxutinea4y Morzon YnceiH Vx Xypand 60504 apd mvmMaHO33 XxaHOaH uneaanm 2apaax, dyynzaHo eepulH
maarsnnaap OpoNyoH yrc opHbl domoo0, eadaad 6alidrnbiH H3H Yyxan acyydnaap Ma033/1XK, caHaraa opyysmK
60s1HO.

4.EpeHxutinea4ud modopxol bVpaH apxulie 3€8XEH Xyynuap 0120 60sIHO.

T'y4yuH depeedveaap 3viin

1.EpeHxulineay 6VpaH apxXuliHx33 XvpasHOo Xyynbd HUlUVVIISH 3apriue eapeaHa.

2.EpetxutineaquliH 3apnue xyynb0 Hulyasavl 6on Epexxulineay eepee 6yoy YrncoiH Ux Xypan xvduHevi
6oneoHo.

Ty4yuH maedyzaap 3vin

1.EpeHxulineay YrcbiH Vx Xypand axinaa xapuyyHa.

2.EpeHxutinead maHzaapazaacaa HAuyax YHOC3H Xyyrnb, EpeHxulne24uliH 6vpaH spxulie 3epysen YHOCIH
XyynutH ysayutiH dveHanmudie vHA3CIaH YnceiH Vx Xypnaap xananuyax vyyneaH0 oponycoH HUlim auwvvHul
OulinaHX OMOHXUUH caHanaap o2upyyriHa.

Ty4uH 3ypeadyeaap 3vin

1. EpenxutlineayuliH bue, epeee, yHaa xandawevl OapxaH balHa.
2.EpenxutineaquliH Hap mep, xandawevl balodnbiz Xyynuap xameaasiHa.

T'y4uH dondyaaap 3vin

1.EpeHxutineayutie mvp 332vid bvpaH apxulie Hb YrcbiH Ux XyprbiH 0apaa Xapa2xKVVIIH3.

2.Epetxulineay 02UOpCcoH, Hac HE2UCEH, XVCAIMaapaa yeneene2dceH 6o Eperxulinneay WuH33p COH20200XK
maHeapae epaex xvpmarn 6vpaH apxulie Hb YncbiH Ux XyprbiH 0apaa x3pagxvviiH3. OH3 moxuondond YrckiH Mx
Xypan EpeHxulineayuliH coHayynulie depeeH capbiH Aomop 3apriaH s8yyrHa.

3.YncbiH Ux XypnbiH dapaa EpeHxulineaquliH vvpae aviusamaax XypMbi2 Xyyauap moamooHO.

'YPAB. MOHIOJ1 YJICbIH 3ACIrMWH FA3AP

Ty4uH HalimAyzaap 3viin

1.Monzon YrncbiH 3acauliH 2a3ap 6051 mepuliH eviysamaax 0330 balieyynnaza MeH.

2.3acauliH easap mepuliH Xyynutie buenvvix, ax axyl, Huli2am, coénbiH baltieyynanmele youpdax HUlmnae Jue
vvpauliH Oazyy Oapaaxb VHOCIH OVPIH 3pxulie XapagKVVIIHI:

1/YHOC3H Xyynb, 6ycad xyynuliH buenanmude ync dasap 30XUOH balieyyrnK xaHaax;

2/WUHXII9X yXxaaH, mexHono2uliH H320c3H 60011020, yrcbiH 30UliH 3acae, HUl2MUUH Xe2XXulH VHOCIH Yuasian,
YIICbIH Meces, 33311, caHXVVveuliH menesnezeeg bonoscpyymk YnceiH Mx Xypand epaex, eapcaH wulidgapulie
buenvvnax;
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3/canbapbiH 6a canbap X00POHObIH, MVVHYI3H 6VC HymMaulH Xe2xXnuliH acyydnaap apaa xamx33a 605108CpyymK
X3PISKVVIIIX;

4/xvpaanaH balieaa opyHble xameaanax, batizanuliH 6asnaulie 3vU 30xucmou awuanax, HEXEH CaPa3ax apaa
X3MXK33 asax;

5/mepuliH 3axupaaaHbl mes balizyynnazbie wyypxal youpOax, HymeulH 3axupeaaHbl baleyynnaebiH Vi
axunnazaae youpdaH Yuanvviax;

6/yncele 6amnaH xameaaanax Xv4uH 4alrnblie 63X)KVVIDK, VHOICHUU aroynavi 6alidnbie xaHaax;

7/XVHUU 3pX, 3pX Yeneee xameaanax, HUlleMulH X38 XypMbia 63XXKVVIIIX, 2aMM X3p32mall MaMUsX apaa XaMx33
agy Xap3SKVVIIIX;

8/meputiH 2a0aad 60051020 X3aPI2HKVVIIIX;

9/YncewiH Mx Xypanmal seswunuex 0apaa coépxoH bamiyynaxaap MoH20:1 YICbiH ONI0H YIIChbIH 23p33
balizyynax, Xapa2Xvviax, MvVVH4/I3H 3acauliH 2a3ap X00POHObIH 23p33 balieyynax, uyuax.

3. BacaulH 2a3pbiH modopxoli 6Vp3aH 3px, 30XUoH baliayynanm, vin axusnnazaaHbl XypMble Xyynuap
MO2mOOHO.

Fy4uH ecdveaap 3viin

1.3acautiH easap EpeHxut calod, auwvvoasc 6vpOsH3.

2.Moneon YncbiH Eperxuti calid 3acauliH 2aspbiH 6vmay, 6vpandaxvvH, mvvHO eepyienim opyynax caHanaa
Epetxutineedmal 3eswunueH YncoiH Ux Xypand epeeH MaOVVIIHA.

3.3acauliH easpbiH 2uwvvoulie EpeHxul caliObiH ep2eH M3OVVIICHI3P YricbiH Ux Xyparn XvH 6vpasp X3manyax
MOMUITHO.

He4odveaap 3viin

1.3aceuliH 2a3pbiH 6VP3aH apxuliH Xy2ayaa Oep8eH Xur balHa.

2.3aceuliH ea3pbiH 6VpaH apx YnckiH Ux Xypnaac EpeHxuli caliObie mOMUSICHOOP 3X3/K, WUH3 Eperxul calidbie
momuricHoop Oyycaaeap 60IIHO.

HeyuH H320vea3p 3viin

1.Epenxuli calid 3aceuliH ea3pble youpoax, mepulH Xyyrb 6uenvviax axrnbie YiacsiH Ux XyprbiH eMHe
XapuyyHa.

2.3aceuliH 2asap vun axunnazaazaa YrncbiH Ux Xypand malinazHaHa.

He4uH xoépdyaaap 3viin
Epenxut calid, 3acauliH ea3pbiH 2uwvvHUl xandaweavi 6alionble Xyynuap xameaarsnHa.

He4uH 2ypaedyzaap 3viin

1.3acauliH easap 6VpP3aH 3px33 Xxapazaxkvviax bonomxavi e3x v3ean xyzayaa Oyycaxaac EMHE 02Upox myxalieaa
Epenxut calid YncbiH Vx Xypand epaeH mMaovvink 60sIHO.

2.EpeHxuli catid, acxvn 3acauliH 2a3pbiH 2UWVVOULH M3H Xa2ac Hb H329H 33pa2 02yopeosn 3acauliH 2a3ap
6Vp37103XVVHI3P33 02UOPHO.

3.YncbiH Ux Xypan, 3acauliH ea3pbiz oeupyynax myxali eepee caHaa4usicaH 60510H EpeHxulineaquliH caHarn,
EpeHxul caliObiH M30320nutie XvViI93H aecHaac xolw apeaH mag xoHo2uliH domop 3acauliH 2a3pbie o2upyynax
acaxulia XananysH Wuti08aprIaH3.

4.YncbiH Vx XypnbiH euwivvOuliH OepesHull H3233¢ doowevil Hb 3aceuliH ea3pble o2upyynax myxal caHasble
anbaH écoop masuban YrceiH Mx Xypan xananuyaH wutid8apriaHa.

HeyuH depeedveaap 3viin

€epm Hb umean xvnaaneax batlizaa 3caxulie UNAPXULImK e2exutie xvey 3aceuliH 2a3ap mMoa2mooribiH Mecen
opyynban YncbiH Ux Xypan yyn acyyOnbie de4uH 2ypasdyzaap 3vinuliH 3 daxb Xac3em 3aacaH XypmMaap
wutiosapnaHa.

He4un maedyeaap 3viin

1.3acauliH ea3zap xyynb mo2moomMXud HUUUVVIIIH BVPIH IpXULiHX33 G0MOP MO2moorl, 3axupamx 2apaax
6e2eed mvvHO Eperxudl calid, myxalH wulideapuliH buenanmuldie xapuyucaH calid 2apbiH vVC32 3ypHa.
2.3acauliH 2a3pbIH M0O2mooJ, 3axupamX Hb Xyysb mo2moomxud Huliyadavi 6o 3aceuliH 2a3ap eepee byroy
YrnceiH Ux Xypan xvduHevi 605120HO.

He4vuH 3ypzadyzaap 3viin

1.Monzon YrncbiH ssiam, mepuliH 6ycad anbaH 2a3pbia XyynulH 0azyy balayyrHa.

2.MoHeon YrncbiH mepuliH XUHX3H3 anbaH xaae4y MoHaon YrcsiH upesH 6alix 6e2e€0 YHOCIH Xyyrb, 6ycad
Xyynute yaHdnaH bapummarnnx apd MvVMHUUX33 mycbiH mynd, up2sHuUli ECOop MEPULH awue CoOHUPXod
3axupaz0aH axusniaHa.

3.TepuliH anbaH xaac4yulH axunnax Hexuersn, bamanzaae xyynauap moamooHO.

[EPEB. LIYYX 3PX M343/1

Heyun dondyzaap 3viin
1.Moneon Yncad wvvx apx mMadnulie 2aauxvv WVVX X3p3I2xKVVIIH3.
2.5Imap 4 Hexuyend xyynuac eadyyp wvvx baleyynax, wvvx apx madnudle eep balayynnaza apxnsH
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X3PI2XKVVIIIXUL2 XOPUSITIOHO.
3.Lllvvxulie 3eexeH YHOC3H xyynb, bycad xyynulH daeyy balieyynHa.

He4vuH HalimAyzaap 3vin

1.ULlvvxuliH vHOCSH moamonyoo YrcbkiH 0330 wvvx, alimaa, HUlciaanutiH wvvx, cym 6yry cym 0yHObIH, OvvpaulH
wvvxaac bvpOax bezeed apvv, UpasH, 3axupaaaHbl 33p3e WVVH macnax ax/bIH mepreep wvvxulie 0azHaH
balieyymk 6onHo. JaeHacaH wvvxulH vin axunnazaa, wutideap Hb YrckiH 0330 wvvxulH xsHanmaac 2adyyp
6alix vi1 60sIHO.

2.UlvvxuliH 30xuoH balieyynanm, vin axusnazaaHbl 3pX 3VUH vHOculia Xyynuap moamooHO.

3.llvvx ynceiH meceeec caHXVVKUHA. LLUvvx viin axunnazaaeaa sisyynax 30uliH 3acauliH 6amnazaaz mep
XaHeaHa.

HeyuH ecoveaap 3viin

1.lllvvey xapaam byc 6alix, easuxvv Xyynb0 3axupazdaHa.

2.EpeHxutineay, EpeHxuli calid, YnceiH Ux XyprbiH ba 3aceuliH 2a3pblH 2UWVVH, MEP, HaM, OfI0H HUUMUUH
bycad balieyynnaabiH anbaH mywaasnmaH, Up2aH xaH 601084 WVVa433C WVVH maciiax vvpaas Xapa2xvviaxao
XeHOneHaeec oponyox bosoxava.

3.lllvveyuliH xapaam 6yc, wvvxuliH bue daacaH 6alidnble xaH2ax 3opuneoop LLvvxuliH epeHxud 3esnen
axurnnana.

4.UlvvxulH epeHxul 3€8M€n WVVX, WVVaHUUH WVVH macax axunnazaaHo oponyoxaviaasp, 2a2uyxvv
Xyynbydaac wvvedulie WUimK 010X, 3px aweulie Hb xaMeaariax 33pae wvvxulie bue daaH axurinax HEXUEneep
XaHeaxmal x0n6020coH vvpeulie buenvviiHa.

5.UIvvxulH epeHxuli 3egnenuliH 30XUoH balayynanm, vin axuriazaaHbl XypMbie Xyynauap moamooHo.

Tasbdyzaap 3viin

1.MoHeon YncbiH 0330 wvvx 605 wyvvxuliH 0330 balieyynnaza meH beeeed dapaaxb OVPIH apxulia XaPISxKVVIIHA:
1/xyynuap xapbsianyyncaH apvvauliH Xxap3ae, 3pX 3VUH MapaaaHble aHXaH WamHbl XypMaap XssHaH wuldeapnax;
2/0asx 3aandax 60/10H XsiHaIMbIH Xypmaap 0000 wamHbl WYVXUGH wulideapuli XsHaH V33X;

3/xyynb, mvvHO 3aacaH XVHUU 3pX, 3pX Heneee xameaanax manaap YHOCIH XyynulH yau, YrcelH epeHxull
MPOKYPOPOOC WUIMKVVIICIH acyyonbi2 XsiHaH wuli08apax;

4/YHAcaH xyynuac bycad xyynulie 3€8 Xapaanax manaap anbaH écHbl maunbap 2apaax;

5/xyynuap apx oneocoH 6ycad acyyodnbie Wuloe3priax.

2.YncbiH 0330 wvvxulH wuldeap wvvxulH ayculiH wulideap balix bezeed mvvHulie 6vx wvvx, bycad ameaad
3aaear buesnvviHa. Xapag YicklH 0330 WvvxulH wultideap xyynbd xapwunban mvvHulie YncsiH 0330 Wvvx
eepee xv4uHavl 605120HO. YrcbiH 0330 wvvxulH matnbap xyyne0 xapwunban xyynutie 0azax buenvviiHa.
3.¥YncbiH 0330 wvvx, 6ycad wvvx Hb YHOC3H Xyynb0 HUliyasevd, anbaH Ecoop HUlmnasavi Xyynulie xapa2nax
apxavd.

TasuH H320v233p 3vi

1.¥YncbiH 0330 wvvx Eperxul wvved, wvveddaac 6vpoaHa.

2.UlvvxulH epeHxuli 3esreec YrcbiH 0330 WvvxulH wvveddulie YnceiH Vx xypand maHunuyyncHaap, bycad
WVVXUUH wvveydule LLivvxuliH epeHxul 3eenenuliH caHan 60120CHOOP myc myc EpeHxulinea4y momMusiHo.
Epenxut wvveyude YncbiH 0330 wvvxulH caHan 60120CHOOP 2uivvOUlHX Hb O0mMpPOOC 3ypaaaH XUmulH
Xyeauaaeaap Eperxulinea4 momusHo.

3.Xyynb 3viiH 0330 60/108CPOIMOU, M3P23XK133P33 apeaac dooweavl Xus axunnacaH, MoHzon YnceiH ayquH
maeaH Hac XVPC3H up23Hulie YcblH 0330 WVVXUUH Wvva4aap; Xyynb 3vUiH 0330 6oroscponmod, 2ypsaac
doowavl Xur Map23Xiaapas axunnacaH MoHzon YrcbiH XopuH masaH Hac XVPCaH upa3aHulie bycad wvvxulH
wvve4yasp momusmk 60sHo.

4.YHOC3H Xyyrb, WvvXuliH myxal Xyynb0 3aacaH VHOICIAI, WVVXUUH XVHUH me2endep wuldeapuliH 0azyy
oaupyynax, 3CXVI1 XVCanmaap Hb Yeneernexeec 6ycad moxuo0ond anb 4 wamHbl WVVXUUH wvvadulie
oaupyynaxble XOpUaoHo.

TasuH xoépdyzaap 3vin
1.Bvx wamHbl WVvX xapae, MapaaaHbl2 XaMMbiH 3apyMaap XsiHaH X3rIaIyax wulioespiaH3.

2.AHXaH WwamHbl WvvX Xap3e, MapeaaaHblie xammpaH wultideapnaxdaa upe3duliH meneenee4ydulie xyyns0 3aacaH
XKYPMbIH dazyy oposnuyyHa.

3.Xyynb0 mycaalnaH 3vUnyuimK 3aacaH 3apum xapeulie wvvay 0aHeaap XsiHaH wuliogapriaxk 607Ho.

TaeuH 2ypaedyezaap 3viin

1.LLlvvH macnax axusnazaae MOH2011 X3/133p 518YYIHa.

2.MoHzon xan madaxavii xvHO xapeuliH 6apumm canmude X3M3apYIvVviasIH 6VpaH maHunuyynax 6e2eed wvvx
XypandaaH 033D 39X X3133p Hb Ve X3/13X 3PX O/I20HO.

TaeuH Oepeedvaaap 3viin
Xyynbd myceatinaH 3aacHaac 6ycad moxuonoosnd wvvx xapaulie un macniaH Wultid83apriaH3.

TaeuH maedyeaap 3viin
1.ULlvvedaay eeputicee emeeenex apxmali.

2.Ullvved32uud 3H3 3px33 30719x30 XVCaIMaap Hb byoy Xyynb0 3aacHaap Xyyrb 3VUH M3paaXuliH mycnanyaa
V3VVIIH3.
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TasuH 3ypzadyzaap 3viin

1.MpoKypop xapae bvpmeax, MepdeH baliyaax, S/ 307VVaX axurnnazaaHo XxaHamm masbx, Wvvx xypandaaHo
mePUUH HIPUUH EMHEEC OPOJILOHO.

2.Y1ncbIH epeHXuli NPpoKypop, MvVvHUU oprioey Hapble YrceiH Ux Xypanmad 3eswunueH Eperxutineay 3ypaaaH
XKUNuUH Xyeayaazaap mMOMUITHO.

3.MoHzon YnceiH npoKypopbiH balieyynnaabiH moamosnyoo, 30XUoH batiayynanm, vin axuninazaaHbl 9pX 3VUH
vHOcule Xyysuap moamooHO.

[EPEBAYIr33P BYNAr
MOHIOJ1 YIICbIH 3ACAI 3AXUPIAA, HYTAI
L[13BCIr3PUNAH HIMX, TYYHUA YONPLOIIATA

TasuH dondyzaap 3vin

1.MoHeon YncbiH Hymae 038cz2ap 3acae 3axupaaaHb! Xyeb0 alimaz, Hulicnand, alimaz Hb cymaHo, cyM Hb bazm,
Hutican Hb Ovvpazm, Ovvpae Hb XOpPOOHO XygaazdaHa.

2.3acae 3axupezaa, Hymae 038C23puliH H32X 03X XOm, MOC20HbI 3pX 3VUH vHOcule Xyynuap moamooHO.
3.83acaz 3axupeaa, Hymaz 038c23puliH H32XKulie eepyrnex acyyornble 30uliH 3acauliH 6vmay, XVH aMbiH
balipwinible xapean3daH myxalH HymaulH Xypar, upeaduliH caHarble VHO3CaH YicbiH Ux Xypan wutidgapriaHas.

TaeuH HalimAyzaap 3viin

1.Aldmae, Huticnian, cym Avvpaz 605 Xyynuap myceaalsiaH 0f1i20COH HYue vvpae, eepuliH youponaza bvxuli 3acae
3axupeaa, Hymae 038caap, 30uliH 3acae, HullaMuliH 4o2yonbop MEH.

2.Alimae, Hulicrian, cym, OvvpaulH XunudH yacutie 3aceuliH 2a3pbiH ep2eH M3OVVIICHIIP YicbiH Ux Xypan
b6amarHa.

TasuH ecdveaap 3vin

1.MoHeon YncbiH 3acae 3axupeaa, Hymaea 036C23pUuliH H32XuUlH youpdnaea Hb HymauliH eepee youpdax écbi2
mepuliH youpOnazamad Xociyynax VHOC3H 033p X3PI2KUH).

2.HymeutiH eepee youpdax batieyynnaza 6on alimae, HUlcnan, cym, Ovvpaem myxalH Hymaa 038Cc23puliH
up23aduliH Teneenee4duliH Xyparn, 6a2, XxoopoHO up23duliH HutimudH Xyparn, myxalH XyprbiH XypandaaHbi
yenee yaem mvvHul Tapevviazyud MeH.

3.Almae, HuticnanulH Teneenea4yduliH Xyprible OEp8EH XUMUUH Xy2auaazaap COH20HO. 30233p XypribiH 60510H
cyM, OvvpauliH XyprbiH meneene24OuliH Moo, COH20X XypMble Xyynuap moamooHO.

Xapdyezaap 3vin

1.Almae, Hulicnan, cym, Ovvpae, baz, XopOOHbI Hymaa 038c2apm meputiH youponazbie myxalH alimaa, HUlCcnas,
cyM, Ovvpae, bae, XopooHbI 3acae 0apaa X3pI2KVVIIHI.

2.3acae dapable myxalH alimae, Hulicnarn, cym, Ovvpae, bae, XopooHbl Xypraac Hap 038WvVIIxX, alimae,
HuticnanulH 3acaz dapebiz EpeHxuli calid; cym, OvvpeuliH 3acae Oapebie xapbsanax alimae, HulicnanulH 3acae
Oapza; baz, xopooHb! 3acae Oapable xapbsanax cyM, OvvpauliH 3acaz dapea myc myc Oep8eH XUUlH
Xyaauyaazaap mMOMUJIHO.

3.EpeHxuli calid byroy 0330 wamHbl H32XXUulH 3acae 0apaa 0000 wamHbixaa Ha2xuliH 3acaz dapead HIp
038uwu24uUlic MOMUIOX00C mameasidears 3H3 3VUUUH 2 0axb Xac3em 3aacaH Xypmaap 0axuH HIp 038UVVITK
momunimon eMHex 3acae 0apea 6VPaH 3px33 x3833p xadaasHa.

XapaH H320v2233p 3viin

1.3acae Oapea myxatiH XypribiH wulidgapulia Xapa2XXvviaxXulH xamm 3acaz mepuliH mesneene24uli{ Xyeb0
Xxapbsia Hymaa 038c23pma3 Xyyrlb Mmo2mooMX, 3aceuliH 2a3ap, xapbsianax 0330 wamHbixaa baleyynnaebiH
wutidsapuliH eviysmeanulie xaHaax axrible 3acauliH ea3ap, 0330 wamHbl 3acae 0apebiH EMHE XapuyuHa.
2.3acae 0apea myxalH alimae, Hulicrian, cym, Ovvpae, 6ae, XopooHb! XypribiH wulideapm xopue masux apxmad.
3.TasbcaH xopuaulie Hb Xyparn eepuliH meneene240uliH OfIOHXUUH caHasiaap HauaacaH Hexuend 3acaz dapaa
yyn wuddeaputlie buenvvnax 60/10Mx2vi 23X V38311 02UpOX XVeannma3s 3oxux Xypan, EpeHxul calid 6yry
Xxapbsianax 0930 wamHbl 3acaz dapaad 2apeax 60s1HO.

4.Almae, Huticnan, cym, OvvpauliH 3acaz 0apebiH ax/biH anba Hb mameabiH 2a3ap MeH. TamebiH 2a3pbiH bvmal,
OPOH MOOHbI Xsi32aapble 3aceuliH ea3ap H32 6VpynaH 6yy HI2 Masizaap Mo2mMOOHO.

XapaH xoépdyzaap 3viin

1.HymeuliH eepee youpdax balieyynnaza myxalH alimae, HUlicnan, cym, Ovvpae, bae, XopoOHbI Hymaa
038C23pULIH XaMX33HUU 30UlIH 3acae, HuUlieMuliH ambOparbiH acyyornbiz bue daax wulo8apaxuliH xamm yric,
0930 wamHbl H32XXUlH YaHapmau acyyorbie wultideapnaxad XVH aMmbl2 30XUOH baliayymK oponuyynHa.
2.HymeutiH eepee ydupdax baliayynnazbiH 3pX XaMX33HUU acyydrnbie 0330 wamHbl balieyynnaza Hb
wutioeapnax v 6051Ho. Xapag Hymaa 038c2apuliH ambOpasibiH moodopxol acyyorble wulidgapnax masnaap
Xyyrb, mepuliH 30xux 0930 balieyynnaebiH wultideapm myxatnaH 3aazaaevi 601 HymeuliH eepee youpdax
balieyynnaea YHOCOH Xyynb0 HUlUVVI3H bue 0aaH wulideapnax 60sHO.

3.YncbiH Ux Xypan, 3aceuliH 2a3paac waapdnazamad XaM33H V3C3H moxuosdond eepuliH 6VvpaH 3px3d
Xxamaapax 3apum acyyO0rnbl2 Wultid8apvviiaxasp alimae, HulcnanultH Xyparn, 3acaez 0apeald wumkvvinK 601HO.
X apaH 2ypaedyzaap 3viin

1.Aldmae, Hulicnan, cym, Ovvpae, bae, XopooHb! Xyparl 3pX XaMX33HULIX33 domop moamoor, 3acae dapza
3axupamx eapeaHa.
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2.XypribiH moamoor, 3acae dapabiH 3axupamx Hb Xyyrb mo2moomx, EpeHxulineayuliH 3apnue, 3aceuliH 2a3ap,
Xxapbsianax 0330 wamHsl balizyynnaeblH wulideapm HUUUC3H balix be2zeed mvvHulie myc mycbiH Hymaa
038C23pm XV4UH meeaenoep dazax MePOEHE.

3.83acae 3axupeaa, Hymaez 038c23puliH H32X, MVVHUU yOuponaabiH 3pX X3MX33, 30XUOH baliayynanm, vin
axusinazaaHbl XypMmble Xyyruap moamooHo.

TABLOYIAAP BYI19I 5
MOHIOJ1 YJICbIH YH4C3H XYYIINNH L3l

XapaH depeedvaaap 3viin

1.MoHeon YncbiH YHOCH XyynuliH yay 6011 YHOCIH XyynuliH 6uensanmad 0330 xsiHaam masux, mvvHul
3aanmele 3ep4YceH myxaul OveHanm 2apaax, MapaaaHblz MazadnaH wulideapriax 6vpaH spx bvxul 6alieyynnaza,
YHOC3H Xyynute YyaHOnaH caxuynax bamarneaaa MeH.

2.YHOC3H XyynulH Uay, mvVHUU 2UWVVH vWpe33 aviyameaax03a easuxvv YHOCIH Xyynb0 3axupazdax bezeed
anueaa balieyynnaea, anbaH mywaanmat, bycad xvH33c xapaam 6yc b6alHa.

3. YHOC3H xyynulH UsayulH euwvvHUl xapaam byc 6atidan YHOC3H Xyynb, 6ycad xyynuap moa2mooCOH
bamarneaazaap xaHzaz0aHa.

XKapaH maedyzaap 3viin

1.YHOC3H XyynuliH Y3y, eCeH 2uliVvVHIIC bvpdaHa. Ta0233puliH aypebie YrcbiH Ux Xypan, aypebie EpeHxulneay,
aypebl2 YrcbiH 0330 wvvxuliH caHan 6on2ocHoop YrceiH Vx Xypan 3ypeaaH XunulH xy2ayaazaap moMUusiHo.
2.YHOC3H XyynuliH U3UyulH 2UWVVHI3P Xyyb 3VU, yac mepuliH eHOEp mMapaawunmal, MoHeon YncbiH Oe4uH Hac
XVPC3H Up23Hutia MOMUITHO.

8. YHOC3H xyynulH usyuliH 0apaaap eceH 2ulivVHUU arnb Hacula 2ypeaH XUMulH xy2ayaazaap 2ulivvoulH
OJTOHXUUH caHanaap COH20HO. TvvHulie Ha2 ydaa ynupyysaH COH20X 607IHO.

4.YHOC3H XyynulH yayulH dapaa, 2UWVVH Xyynb 3€p4een YHOCIH XyynulH YayulH wuldeap, aHX Una3acaH
baticyynnaablH caHasble VHOICIaH YricbiH Ux Xypan savviaH mama 60/1HO.

5.YHOC3H XyynulH yayutiH 6vpandaxvvHO EpeHxutineay, YncbiH Ux XyprbiH 2uwivvH, EpeHxul cald, 3acaulH
2a3pbIH 2UWVVH, YrcbiH 0330 WVVXUUH Wvved opX Vi1 607HO.

XapaH 3ypzadyzaap 3viin

1.YHOC3H XyynuliH yay, Hb YHOCIH Xyynutie 3epHceH myxal MapaaaHbi2 Upe30uliH epaeder, MI03aMIUGH daayy
eepuliH caHaadunzaap 6yry YncsiH Vix Xypan, EpeHxuineey, EpeHxul calid, YncbiH 0330 wvvx, YNCbiH epeHxul
MIPOKYPOPbIH XVCINIM33P XsIHaH WUlO83PI3H3.

2.YHOC3H XyynuliH yay, 3H3 3vUnulH 1 0ax xacaem 3aacaH VHO3CI3133p Oapaaxb MapaaaHmad acyyonaap
OveHanm eapaax YnceiH Vx Xypand opyyrnHa:

1/xyynb, 3apnue, YncelH Ux Xypan, EpeHxutineaquliH 6ycad wulideap, mvvHYIaH 3acauliH 2a3pbiH wultideap,
MoH2011 YrcbIH ONOH yrcbiH 23p33 YHOC3H Xyyrnb0 HUlUax batizaa 3Cax;

2/apd HuUUmudH caHan acyynea, YncelH Vx Xyparn, mvvHul euwvvHul ba EpeHxudneayuliH cCoHayynulH manaap
COHeyynuulH mes balieyynnazblH 2apaacaH wulideap YHOC3H Xyynb0 HUlUX balizaa acax;

3/Eperxulineey, YncoiH Ux XypnbiH Oapea, euwvvH, EpeHxuli calid, 3aceuliH 2a3pblH 2UWVVH, YICbiH 0330
wvvxulH Epexxuli wvved, YncelH epeHxuli npoKypop YHOC3H Xyyrlb 3€EPHCEH 3CX;

4/EpeHxudneed, YncbiH Ux XypnbiH dapaa, Eperxuli calidbie o2upyynax, YnceiH Ux XyprbiH 2utuvvHulie 92vVvisH
mamax vHO3cn1an batizaa 3C3X.

3.0H3 3viinutin 2 0axb xacauliH 1, 2-m 3aacHbl dazyy opyyrncaH OveHanmudie YncsiH Ux Xypan XviasH
3esweepeeavl 6051 YHOCIH XyynulH uay 0axuH XsiHaH V33X aUCculiH wuloeap sapaaHa.

4.Xyynb, 3apnue, YnceiH Ux Xypan, EpeHxutinea4utiH 6ycad wulideap, mvvH4iIaH 3aceuliH ea3pbiH wuliosap,
MoHz051 YriCbiH ONOH YrICbIH 23p33 Hb YHOC3H Xyynb0 HUliu332vl 23x YHOCIH XyynulH yay, wulideap eapeasarn
30XUX Xyynb, 3apnue, bammaamx, wutdsap xv4yuHavi 607IHO.

XapaH dondyeaap 3viin
YHOC3H XyynuliH U4ayuliH wulideap eapmazyaa Xv4uH mezendep 60HoO.

3YPrAOYIrAAP BYINAI
MOHIOJ1 YJICbIH YHAC3H XYYJib HOMOIIIT,
E€EPYJIETIT OPYYIIAX

XKapaH HalimOyzaap 3viin

1.YHOC3H Xyynb0 H3M3Im, EEPYIENM Opyynax caHaaqusneble Xyynb caHaadnax apx bvxul baticyynnaza, anbaH
mywaanmaH eapaax bezeed caHarnblz YHOCIH XyynulH yay, YnceiH Ux Xypand epaeH Madvviik 607HO.
2.YHOC3H Xyynb0 HIM3IIM, eepynenm opyynax acyyonaap YncbiH Mx XyprbiH auwivvOuliH eypasHbl X0Epooc
doowaVviH caHanaap apd HUUMuUlH caHan acyynaa sigyymk 6onHo. CaHan acyynabie YHOCIH XyynulH XOpuH
maegQOyeaap 3vunulH 1 0ax xaceuliH 16-0 3aacaH vHO3CIanulH dazyy s8yyriHa.

XapaH ecdvaaap 3viin

1.YHOC3H Xyyrb, mvvHO opyynax Hamanm, eepynenmude YnceiH Vx XyprbiH HUlGmM suwvvHul 0epesHull eypsaac
dooweviH caHanaap bamarnHa.

2.YHOC3H Xyynb0 opyyrnax HamManm, eepynenmudie YnceiH Mx Xypand xoép ydaa agy xananyaxad utiHXvv HUUm
euwvvHul OepesHull eypeaac 0ooweaVvUH caHan ag4 3¢ Yadsear yys mecnulie 33/Kum CoHayynuap coHe020CoH
YncbiH Ux XypribIH wuH3 6vpandaxvvH axiaa 9xanman 0axuH agy xananyaxavu.
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3.YncbiH Ux Xypan 2a/mkum coHeyyrnb si8yynaxbIH EMHEX 3yp2aaH capbiH 00mop YHOCIH Xyynb0 HAM3Im,
eepyienm opyyrx vil 60HO.

4.YHOC3H xyynb0 opyyrncaH HaManm, eepynenm YHOCIH XyynulH H329H adun Xv4uHmaUl badHa.

Handyzaap 3viin
1.YHOC3H xyynb0 Xyynb, 3apiue, mepuliH balieyynnaabiH 6ycad wulidgap, HUllm 6alieyynnaaa, upeaHul vin
axunnazaa 6vVpHI3 HUUUC3H baligasn 30XUHO.

2.MoHeon YnceiH YHOC3H xyynutie 1992 oHbl x0épdyeaap capbiH 12-Hbl €OpuliH 12 yae 6ytoy apsaH dondyzaap
JKapHbl ycaH bUuYUH XUIUlH XxaepbliH MapavvH xap 6apc capbiH WUHUUH ecHul udpuliH 6bapundnazaamadl
ensutm caliH wap MOPUH €OpuliH MOPUH Uazaac 3X/19H yrc 0asiap 0a2ax MepOEHE.

M3d3amvH, caxuemyH!

BYrQ HAUPAMOAX MOHIOJ1 APL YJICbIH
APLIbIH UX XYPAIl

1992 oHbI H320V233P capbIH

13-HbI €0puliH 11 yae 35 MuHym YnaaH6aamap
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