Oleksandr V. Batanov

Uber die Stirkung demokratischer Strukturen auf kommunaler
Ebene — Ein Beitrag zur aktuellen ukrainischen
Verfassungsreform

I. Kommunale Selbstverwaltung als Ausdruck der Moderne

Die Entwicklung der demokratischen Staatlichkeit in der Moderne bestitigt tiberzeu-
gend, dass zu den hochsten Verfassungswerten die kommunale Selbstverwaltung' ge-
hort — das System kommunaler Konzepte und grundsitzlicher Prinzipien ortlicher Selbst-
verwaltung, einschlieBlich ihrer Organisation und Arbeitsweise, der Gesamtheit der
Institutionen, welche die Verwirklichung und den Schutz der Rechte und Freiheiten des
Einzelnen auf lokaler Ebene gewihrleisten, wie auch der Mechanismen, die traditionell
zum Zwecke der Begrenzung staatlicher Gewalt genutzt werden.

Die kommunale Selbstverwaltung wird als historisch-evolutiondre und gesetzmaBige
Stufe der Liberalisierung und Demokratisierung des gesellschaftspolitischen Lebens
zivilisierter Staaten verstanden, die bedingt werden durch die objektiven Erfordernisse
gesellschaftlicher Entwicklung wie der unumgénglichen Ausgestaltung von Gewéhrleis-
tungen fiir das gesellschaftliche Zusammenleben. Sie ist objektiv unabdingbare Entwick-
lung der Arbeitsweise zivilisierter demokratischer Staaten, auf dem Fundament der
Grundsitze Rechtsstaatlichkeit und Achtung des Menschen, seiner Rechte und seiner
grundlegenden Freiheiten als hochste gesellschaftliche Werte. Unter diesem Gesichts-
punkt muss auch der in der Europiischen Charta der kommunalen Selbstverwaltung’
niedergelegte Erwdgungsgrund verstanden werden: ,,[...] dass der Schutz und die Stér-
kung der kommunalen Selbstverwaltung in den verschiedenen europdischen Staaten
einen wichtigen Beitrag zum Aufbau eines Europa darstellen, das sich auf die Grundsat-
ze der Demokratie und der Dezentralisierung der Macht griindet*.

Die Losung der verschiedenen theoretischen und praktischen Probleme moderner
kommunaler Selbstverwaltung ist untrennbar verbunden mit der Erforschung der organi-
satorischen und funktionellen Ausprigungen des Lebens von Menschen an ihrem jewei-
ligen Wohnort. Da die kommunale Gewalt vor allem Ergebnis von Selbstorganisation,
Selbsttatigkeit und Selbstdisziplin der ortlichen Einwohner ist, miissen sich ihre Errich-
tung und ihre Arbeitsweise als Gesamtsystem in erster Linie bei den priméren gesell-
schaftlichen Gliedern vollziehen. Eine der Formen der Selbstorganisation sozialer Sys-
teme (einschlieBlich kommunaler) ist die territoriale, sich selbstverwaltende Gemein-
schaft. Diese sozialen Systeme sind die kleinsten sozialen Einheiten territorialen Typs.
Nach auBlen tretender formaler Ausdruck der Vereinigung von Einwohnern konkreter
Ortschaften sind die Gemeinden® — die primiren Subjekte kommunaler Gewalt.

' Im Original ,,MyHimumanizmM“ (municypalizm).
% Europiische Charta der kommunalen Selbstverwaltung, StraBburg, 15.10.1985.

* Im Original ,;repuropianbua rpomama®, die herkémmliche verfassungsrechtliche Bezeichnung fiir die
Gemeinde als Gebietskorperschaft.
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II. Die Gemeinde nach der ukrainischen Verfassung

Erstmals in die Verfassungsgesetzgebung eingefiihrt wurde der Begriff ,,Gemeinde® in
Art. 140 Abs. 1 der Verfassung der Ukraine,' in dem festgelegt ist, dass die ortliche
Selbstverwaltung das Recht der Gemeinden (der Einwohner eines Dorfes oder des frei-
willigen Zusammenschlusses der Einwohner mehrerer Dorfer zu einer Dorfgemeinde,
einer Ansiedlung sowie einer Stadt) zur selbstdndigen Regelung ortlicher Angelegenhei-
ten im Rahmen der Verfassung und der Gesetze der Ukraine ist. Im zum Zeitpunkt ihrer
Verabschiedung geltenden Gesetz ,,Uber die lokalen Riite der Volksdeputierten sowie die
lokale und regionale Selbstverwaltung®’ wurden diese Kategorie und das entsprechende
Rechtssubjekt nicht festgelegt und es arbeitet mit den Begriffen ,territoriale Selbstorga-
nisation der Staatsbiirger. Im Ubrigen findet sich beispielsweise in Art. 224 des Ent-
wurfs fur eine Ukrainische Verfassung, am 1. Juli 1992 eingebracht in die Verchovna
Rada der Ukraine zur allgemeinen offentlichen Debatte, eine Regelung dahingehend,
dass ,.die ortliche Selbstverwaltung [...] durch die Bewohner der Stiddte, Ansiedlungen
und Dérfer (die Gemeinden) umgesetzt [wird], entweder unmittelbar oder mittels von
ihnen gewihlten Organen®.® Im Verfassungsvertrag zwischen der Verchovna Rada der
Ukraine und dem Prisidenten der Ukraine ,,Uber die grundsitzlichen Prinzipien der
Organisation und der Arbeitsweise staatlicher Gewalt und ortlicher Selbstverwaltung in
der Ukraine in der Zeit bis zur Annahme einer neuen Verfassung der Ukraine* vom
8. Juni 19957 wird der Begriff , territoriales Kollektiv der Staatsbiirger verwendet, zu-
sammen mit der Definition seiner Rolle als priméres Subjekt ortlicher Selbstverwaltung.

III. Das Gesetz tiber die kommunale Selbstverwaltung

Im bis heute geltenden nachkonstitutionellen Gesetz der Ukraine ,,Uber die ortliche
Selbstverwaltung in der Ukraine* vom 21. Mai 1997® wird nicht nur festgelegt, dass die
Einwohner, die vereint sind durch ihren stdndigen Wohnsitz innerhalb der Grenzen ei-
genstandiger administrativ-territorialer Einheiten (Dorf, Ansiedlung oder Stadt), oder der
freiwillige Zusammenschluss der Einwohner mehrerer Dérfer, die ein einheitliches Ver-
waltungszentrum haben, die Gemeinde bilden (Art. 1), sondern ihnen wird auBerdem
ihre Stellung unter den anderen Elementen des Systems ortlicher Selbstverwaltung

Koncrurynis Ykpainu: [Ipuitnara na V cecii BepxoBuoi Pagu Ykpainu 28 uepsus 1996 p. (Verfas-
sung der Ukraine: angenommen auf der 5. Zusammenkunft der Verchovna Rada der Ukraine am
28.6.1996), VVR (Vidomosti Verchovnoi Rady Ukrainy) 1996 Nr. 30 Pos. 141).

3akoH Ykpaiuu ,,IIpo micuesi Paan HapoaHux aemyTatiB, MiClieBe Ta perioHajbHE CaMOBPSIyBaHHS B
Vrpaini® (Gesetz der Ukraine ,,Uber 6rtliche Rite der Volksdeputierten, ortliche und regionale Selbst-
verwaltung in der Ukraine) vom 26.3.1992, VVR 1992 Nr. 28 Pos. 387.

Koncrurynis Ykpainu: [Ipoekt, Bunecennii Bepxosnoio Panoro Yxpainu Ha BceHapogHe 0OTOBOPEHHS
1 mumnst 1992 poky (Verfassung der Ukraine: Entwurf, eingebracht in die Verchovna Rada der Ukraine
zur Offentlichen Debatte am 1.7.1992), Verfassungsversammlung, Online-Bibliothek der Nationalen
Bibliothek der Ukraine ,,V. I Vernads’kyj“, http://nbuviap.gov.ua/asambleya/proekt konct.php#r6
(letzter Zugriff am 3.12.2014).

Koncruryuiitnuii jorosip mixk Bepxosnoto Panoro Ykpainu ta IIpesunenrom Ykpainu ,,[Ipo ocHOBHI
3aca[M opraHizarii Ta QyHKIIOHYBaHHS JepyKaBHOT BIaM 1 MIiCIIEBOrO CaMOBPsITYBaHHS B YKpaiHi Ha
nepion mo npuitHATTS HoBoi Komcrutymii Ykpainu“ (Verfassungsvertrag zwischen der Verchovna
Rada der Ukraine und dem Prisidenten der Ukraine ,,Uber die Grundlagen der Organisation und Ar-
beitsweise staatlicher Gewalt und 6rtlicher Selbstverwaltung in der Ukraine in der Zeit bis zur Annah-
me einer neuen Verfassung der Ukraine*) vom 8.6.1995, Holos Ukrainy vom 10.6.1995.

3axon Ykpaimu ,,IIpo micnee camopstysanns B Yipaini® (Gesetz der Ukraine ,,Uber die &rtliche
Selbstverwaltung in der Ukraine®) vom 21.5.1997, VVR 1997 Nr. 24 Pos. 170.
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(Art. 5) als primédres Subjekt der 6rtlichen Selbstverwaltung, als Haupttriger ihrer Auf-
gaben und Kompetenzen zugewiesen (Art. 6).

Trotzdem muss festgestellt werden, dass die existierenden gesetzlichen Grundlagen
ortlicher Selbstverwaltung in der Ukraine und die Projekte, die zur Errichtung und Ent-
wicklung der Gemeinden umgesetzt wurden, fragmentarischen Charakter hatten und
lediglich auf die Losung einzelner Problemstellungen der Konstituierung ihres Status
gerichtet waren. Deshalb liegt, nach Ansicht vieler Kommunalrechtsexperten, aktuell die
Losung des Hauptproblems der Organisation und der Arbeitsweise der ortlichen Selbst-
verwaltung in der Ukraine darin, die verfassungsrechtlichen Bedingungen fiir die Errich-
tung der Gemeinden zu schaffen in deren Eigenschaft als primdre Subjekte ortlicher
Selbstverwaltung und Haupttriger der damit verbundenen Aufgaben und Kompetenzen.

IV. Die aktuelle Reformdebatte

Deshalb ist es vielleicht natiirlich, dass in den gegenwirtigen Verfassungs- und Gesetz-
entwiirfen, trotz diametral entgegengesetzter Ansichten in der Lehre, eine entsprechende
Tendenz beziiglich der Normierung des Status der Gemeinden zu beobachten ist. In der
Tat befasste sich der GroBteil der formell eingebrachten Verfassungsentwiirfe zur Ande-
rung der Verfassung — von den parlamentarischen Fraktionen, einzelnen Abgeordneten
oder dem Staatsoberhaupt in den letzten Jahren ausgearbeitet oder eingebracht — entwe-
der direkt oder mittelbar mit den Instituten der ortlichen Selbstverwaltung und dem Sta-
tus der Gemeinden. Diese Vorschlige waren fragmentarisch oder kosmetisch;’ sie be-
handelten zum Beispiel nur die Wahltermine des Vertretungsorgans der 6rtlichen Selbst-
verwaltung,'® oder aber sie sahen eine grundsitzliche, begriffliche als auch inhaltliche,
Korrektur des entsprechenden Teils der Verfassung und des gesamten Verfassungsmo-
dells der rtlichen Selbstverwaltung vor."'

ITpo BHecenns 3miH 10 Koncrutymii Ykpainu: 3akoH Ykpainu. IIpoekT, BHeCEHHH HapOIHUMH
nenyratamu Ykpainu C.B. I'appumenm, P.B. Boratupsosoto, K.T. Bamyk Ta in. (Uber die Anderung
der Verfassung der Ukraine: Gesetz der Ukraine. Entwurf, eingebracht von den Volksdeputierten der
Ukraine Havrys$, Bohatyr’ova, Vascuk und weiteren) Nr. 4105 vom 04.09.2003, Webseite der Ver-
chovna Rada der Ukraine, http://wl.cl.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4 1?pf3511= 15751 (letzter
Zugriff am 3.12.2014).

ITpo Buecenns 3miH mo Komcrurynii Ykpainm: 3axon VYkpainu. IIpoext, BHecenuii IIpe3sumentom
Vrpainn (Uber die Anderung der Verfassung der Ukraine: Gesetz der Ukraine. Entwurf, eingebracht
vom Prisidenten der Ukraine), Pravo Ukrainy 2003|8, S. 3-9; Ilpo BHecenus 3min no Koncrurymii
Vxpainu: 3akon Yxpainu. IIpoexT, BHeceHHII HapomgHHMH AemyTatamu Ykpainun B.d. Smykosuuewm,
0.B. Jlappunosnuaem Ta immmavu (Uber die Anderung der Verfassung der Ukraine: Gesetz der Ukraine.
Entwurf, eingebracht von den Volksdeputierten der Ukraine Janukovy¢, Lavrynovy¢ und weiteren)
Nr. 2722 vom 8.7.2008, Webseite der Verchovna Rada der Ukraine, http://wl.cl.rada.gov.
ua/pls/zweb2/webprocd 17pf3511=32942 (letzter Zugriff am 3.12.2014).

IIpo BHecenns 3MiH Ta pomoBHeHb A0 Koncrurymii Ykpainm: 3akon Yxpainu. IIpoexrt, BHeceHmit
HapoaHuM jenyratoM Ykpainu A. C. Matsienkom. (Uber die Anderung und Erginzung der Verfas-
sung der Ukraine: Gesetz der Ukraine. Entwurf, eingebracht vom Volksdeputierten der Ukraine Mat-
vijenko) Nr. 3395 vom 16.4.2003. Webseite der Verchovna Rada der Ukraine, http://wl.cl.rada.
gov.ua/pls/zweb2/webprocd 1?pf3511=14804 (letzter Zugriff am 3.12.2014); IIpo BHeceHHs 3MiH 10
Kouncruryuii Ykpainu: 3akon Ykpainu. IIpoekT, BHeceHni HapomHumu Jernytatamu Ykpainu A.C.
Martsienkom, B.JI. Mycisikoto, A.I. Maptumiokom, O.0. Moposowm, 10. T'. Kirouxoscekim Ta in. (Uber
die Anderung der Verfassung der Ukraine: Gesetz der Ukraine. Entwurf, eingebracht von den Volks-
deputierten der Ukraine Matvijenko, Musijaka, Martynjuk, Moroz, Kljukovs’kyj und weiteren) Nr.
3207-01 vom 1.7.2003, Pravo Ukrainy 2003|8, S. 9-15; IIpo BHecenns 3min 1o Koncrurynii Ykpainu:
3akon Ykpainu. IIpoext, Buecennit Ilpesunenrom Yipainu. (Uber die Anderung der Verfassung: Ge-
setz der Ukraine. Entwurf, eingebracht vom Présidenten der Ukraine) Nr. 4290 vom 31.3.2009, Web-
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Das erhebliche konzeptuelle Potential, sowohl unter dem Aspekt einer politischen Vision
erfolgversprechender Entwicklungsrichtungen des Verfassungsmodells der Organisation
ortlicher Selbstverwaltung und der heimischen kommunalen Selbstverwaltung als Gan-
zes als auch des Verstidndnisses der potentiellen Entwicklungsszenarien kommunaler
Reformen, bietet auch Raum fiir alternative Verfassungsentwurfsinitiativen einer Reihe
politischer Parteien und staatsbiirgerlicher Organisationen,'” wenn auch diese ebenfalls
keine Patentrezepte zur Gestaltung eines effektiven Verfassungsmodells ortlicher Selbst-
verwaltung enthalten. Die konzeptuelle Analyse der formellen und aufBerparlamentari-
schen Gesetzentwiirfe zu Verfassungsidnderungen, die in den Jahren 2003-2014 ausgear-
beitet wurden, erlaubt die Schlussfolgerung beziiglich des Ziels (oder zumindest des
vorgegebenen) fast aller Autoren, die Philosophie des gesamten Regelungsmodells ortli-
cher Selbstverwaltungstitigkeit umzugestalten. Im Grunde wird eine Anderung von der
gegenwirtigen konservativen Normierung ortlicher Selbstverwaltung, in der die 6rtliche
Selbstverwaltung grundsétzlich nur auf Ebene der Gemeinden verwirklicht wird und der
regionalen Ebene (Oblast und Kreis) faktisch nur symbolische Bedeutung zukommt, hin
zu einem vollwertigen System oOrtlicher Selbstverwaltung auf allen Ebenen der Gesell-
schaftsorganisation vorgeschlagen.

Die Einfiihrung des der weltweiten kommunalen Praxis bekannten Prinzips der All-
gemeinheit ortlicher Selbstverwaltung wiirde die rechtlichen Bedingungen fiir lebendige
Gemeinden und die klare rdumliche Begrenzung ihrer kommunalen Tétigkeit schaffen.
Sie wiirde die Dezentralisierung 6ffentlicher Gewalt, die Verteilung von Aufgaben und
Kompetenzen zwischen zentralen und 6rtlichen Exekutivorganen sowie den Organen der
ortlichen Selbstverwaltung und mehr Eigenstidndigkeit und Verantwortlichkeit der Ge-
meinden bei der Erfiillung der Aufgaben der Daseinsvorsorge und der Entwicklung des
Gebietes, der Stidte, der Dorfer und anderer Ortschaften unter Berticksichtigung regio-
naler und sozial-6konomischer Besonderheiten und historisch-kultureller Traditionen der
Gemeinschaften und Regionen fordern. Insbesondere die Verleihung des Rechts der
Einsetzung eigener Exekutivorgane an die Représentativorgane ortlicher Selbstverwal-
tung auf regionaler Ebene (den Réten der Rayons und Oblaste, sofern die Bezeichnungen
dieser Subjekte erhalten bleiben, anderenfalls anderen Organen regionaler Reprisentati-
on der Gemeinden) wiirde diese zu eigenstindigen und leistungsfihigen Subjekten ortli-
cher Selbstverwaltung umgestalten, die die gemeinsamen Interessen der Gemeinden
vollwertig vertreten konnten.”

seite der Verchovna Rada der Ukraine, http://wl.cl.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc
4 1?7pf3511=34882 (letzter Zugriff am 3.12.2014); und weitere.

"2 Haujonansua Koncturynis (mpoext Bceykpainchkoro o6’eqmanns ,,Co6ona”) (Nationale Verfas-
sung — Entwurf der Allukrainische Vereinigung ,.Svoboda“) in der Fassung vom 17.4.2008, Oftizielle
Seite der AV ,,.Svoboda®, http://www.svoboda.org.ua/dokumenty/inshi/003930/ (letzter Zugriff am
3.12.2014); Koncruryuiss Ykpainu. (HoBa penakuis). [IpoekT, po3poOiieHuil Ta 3ampornoHOBaHMI
Komynictrunoro maptieto Ykpainn [Enexrponnuii pecypc], Odimiiiauii caiit KomynicTuunoi maprii
Vkpainu (Verfassung der Ukraine. (Neue Fassung). Entwurf, ausgearbeitet und vorgeschlagen von der
Kommunistischen Partei der Ukraine, auf den Seiten des Internetarchivs,
http://web.archive.org/web/20110512142851/http://www kpu.net.ua/elections/ (letzter ~ Zugriff am
3.12.2014); Koncruryuist Ykpainu. [nTepaktuBauii npoext. [pyra Bepcis. Po3pobnenuit [ncturyTom
nidepanizMy Ta 3alpONOHOBAaHMI Uit 00roBopeHHs JIiGepanbHO-IeMOKPAaTUYHOK MapTiel YKpaiHu
(Verfassung der Ukraine. Interaktiver Entwurf. Zweite Session. Ausgearbeitet vom Institut fiir Libera-
lismus und zur Diskussion vorgeschlagen von der Liberal-demokratischen Partei der Ukraine) Websei-
te der Liberal-demokratischen Partei der Ukraine, http://www.ldpu.org.ua/images/doc/c123-project-k-
u-upd.doc (letzter Zugriff am 3.12.2014); und weitere.

Beispielsweise: Entwurf, eingebracht vom Volksdeputierten der Ukraine A. S. Matvijenko, Nr. 3395

vom 16.4.2003, siche Fn. 11; Entwurf, eingebracht von den Volksdeputierten der Ukraine Matvijenko,
Musijaka, Martynjuk, Moroz und weiteren, Nr. 3207-01 vom 1.7.2003, siche Fn. 11; Prisidentenent-
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1. Die Gemeinde als Rechtssubjekt

Der von den Experten der Ukrainischen Helsinki-Gruppe fiir Menschenrechte und der
Charkiver Menschenrechtsgruppe erarbeitete Verfassungsentwurf'® ist in folgender Hin-
sicht originell:

So wird in Art. 164 dieser Initiative vorgeschlagen festzulegen, dass die ortliche
Selbstverwaltung Recht und reale Hoheit der Gemeinde (der Einwohner der Dorfer,
Siedlungen, Stidte, Rayons, Oblaste und Rayonstédte) als auch der von diesen geschaf-
fenen Organe darstelle, die 6ffentlichen Angelegenheiten eines bestimmten Gebiets im
Rahmen der Verfassung und der Gesetze unter ihrer eigenen Verantwortlichkeit und im
Interesse der 6rtlichen Bevolkerung zu regeln und zu verwalten. Ortliche Selbstverwal-
tung, so der Vorschlag der Verfasser des Entwurfs, solle in der Gemeinde verwirklicht
werden, auf gesetzlich festgelegtem Wege, sowohl unmittelbar als auch mittels der 6rtli-
chen Selbstverwaltungsorgane (Dorf-, Siedlungs-, Stadtrat, Rat des Rayons, der Oblast,
der Rayonstadt) und deren Exekutivorgane. Zu beachten sind die im April 2014 im Mi-
nisterium fiir regionale Entwicklung, Bauwesen und kommunale Wohnungswirtschaft
der Ukraine vorbereiteten Vorschlige zur Anderung der Verfassung der Ukraine." Diese
Vorschldge waren auf die Umsetzung des ,,Konzepts zur Reformierung der ortlichen
Selbstverwaltung und der territorialen Organisation der Gewalten in der Ukraine* gerich-
tet, welches mit Entscheidung vom 1. April 2014 vom Kabinett verabschiedet wurde.'®
Die Notwendigkeit solcher Anderungen wurde damit begriindet, dass nur die Verfassung
die Grundlagen des Gewaltenaufbaus bestimmt und Reformen ohne entsprechende An-
derungen nicht moglich sind. In diesem Kontext sehen die grundlegenden Anderungen
die Einfiihrung eines Verwaltungsaufbaus der Ukraine auf drei Ebenen (Oblast, Rayon,
Gemeinschaft'’) vor, mit allgemeiner ortlicher Selbstverwaltung und der Ubertragung
der ausfithrenden Gewalt von der 6rtlichen Verwaltung auf die Exekutivorgane der Rite
der jeweiligen Ebene.

Deshalb verlangt Art. 140 der konsolidierten Verfassungsversion, dass die Organe
ortlicher Selbstverwaltung, welche die gemeinsamen Interessen der Gemeinschaften des

wurf, Nr. 4290 vom 31.3.2009, siche Fn. 13; Entwurf, ausgearbeitet und vorgeschlagen von der Kom-
munistischen Partei der Ukraine, sieche Fn. 12; und weitere.

ITpoext Koncruryuii Ykpainu (2012) i3 mocrateitnumu komentapsimu (Entwurf einer Verfassung der
Ukraine (2012) mit Kommentierungen der Artikel) Menschenrechte in der Ukraine. Informationsportal
der Charkiver Gruppe fiir Menschenrechtsschutz, http://www.khpg.org/index.php?id=1340884962
(letzter Zugriff am 3.12.2014).

[TopiBHsutbHA TAOMULL 10 NPOEKTY 3akoHy Ykpainu ,[Ipo BHecenns 3miH 1o Konerutynii Ykpainu
(mono neuentpanizamii Biaan)“ (Vergleichstabelle zum Gesetzentwurf L Uber die Anderung der Ver-
fassung (hinsichtlich der Dezentralisierung der Gewalt™), Offizielle Seite des Ministeriums fiir regio-
nale Entwicklung, Bauwesen und kommunale Wohnraumwirtschaft, http:/minregion.gov.ua/kon
cepciya-eformuvannya-miscevogo-samovryaduvannya-ta-teritorialnoyi-organizaciyi-vladi-v-
ukrayini333230/uporivnyalna-tablicya-do-proektu-zakonu-ukrayini-pro-vnesennya-zmin-do-
konstituciyi-ukrayini-schodo-decentralizaciyi-vladi-619673/ (letzter Zugriff am 3.12.2014).

Poznopsmkenns Kabinery Minictpis Ykpainu ,,[Ipo cxBanenus Konuenuii pegopMyBanHs MicieBoro
CaMOBPSIyBaHHs Ta TepUTOpianbHOI opraHizauii Biagu B Ykpaini® (Beschluss des Ministerkabinetts
der Ukraine ,,iiber die Genehmigung des Konzepts zur Reform der ortlichen Selbstverwaltung und der
territorialen Gewaltenorganisation in der Ukraine™) vom 1.4.2014, Nr. 333, Webseite der Verchovna
Rada der Ukraine, http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/333-2014-%D1%80#n8 (letzter Zugriff am
3.12.2014).

Im Original ,rpomaga®. die auf den ersten Blick kosmetische Auslassung des Adjektivs wird vom
Autor im Zusammenhang mit den Problemen der verschiedenen Vorschlige der Neuordnung des
Rechts der kommunalen Selbstverwaltung gestellt und ist in diesen so vorgesehen. Zum besseren Ver-
standnis des Lesers wurde hier und im Folgenden der nicht unbedingt zutreffende Begriff
,Gemeinschaft” gewihlt, um diesen Unterschied zu verdeutlichen.
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Rayons und der Oblast vertreten, die Réte der Rayons und Oblaste und ihre ausfiihrenden
Organe sind.

Zugleich enthalten viele Gesetzentwiirfe zur Verfassungsdnderung Unzuldnglichkei-
ten, fragwiirdige Eigentiimlichkeiten und widerspriichliche Regelungen. Dies beruht
zundchst darauf, dass die Rechtssubjektivitit des priméren Subjekts ortlicher Selbstver-
waltung (der Gemeinde) nur fragmentarisch und unstimmig normiert ist. Aus Sicht der
Kommunalrechtsdogmatik fragwiirdig ist der Versuch einer Reihe vorliegender Geset-
zesinitiativen, generell auf die Kategorie ,,Gemeinde* zu verzichten und diese durch die
Begriffe ,,Gemeinschaft” oder ,,Einwohner der Gemeinschaft® zu ersetzen,'® oder aber
die Beschriankung der Reichweite ihrer Rechtssubjektivitit auf den Status einer Verwal-
tungsgebietseinheit.'”

Vorschldge dieser Art sind auch im Gesetzesvorschlag ,,Uber die Anderung der Ver-
fassung (beziiglich der Dezentralisierung der Macht)“ vom April 2014 des Ministeriums
fiir regionale Entwicklung, Bauwesen und kommunale Wohnraumwirtschaft enthalten.”’
Insbesondere Art. 133 soll so gefasst werden, dass ,,[sich] das System des territorialen
Verwaltungsaufbaus [...] aus den administrativ-territorialen Einheiten zusammen|[setzt]:
den Regionen, den Rayons, den Gemeinschaften®, und Art. 140 Abs. 1 soll lauten:

Ortliche Selbstverwaltung ist das Recht und die Fahigkeit der Einwohner der Gemeinschaften,
im Rahmen der Verfassung und der Gesetze der Ukraine, eigenstindig die Belange von ortlicher
Bedeutung im Interesse der ortlichen Bevélkerung sowohl unmittelbar als auch mittels der
Organe der 6rtlichen Selbstverwaltung zu regeln.

Nach der vom Verfasser dieses Beitrages vertretenen Auffassung besteht kein Zwei-
fel daran, dass die ortliche Selbstverwaltung das Recht und die Fahigkeit der ortlichen
Bewohner (der Mitglieder der Gemeinde) ist, im Rahmen der Verfassung und der Geset-
ze der Ukraine eigenstdndig die Belange von ortlicher Bedeutung im Interesse der ortli-
chen Bevolkerung, sowohl unmittelbar als auch mittels der Organe ortlicher Selbstver-
waltung, zu regeln. Wenn man beriicksichtigt, dass eben die Gemeinde am Ursprung der
kommunalen Selbstverwaltung in der Ukraine anzusiedeln ist, entwertet jedoch die Ver-
wendung der Begriffe ,,Gemeinschaft sowie ,,Einwohner der Gemeinschaft®, anstelle
der sich aus der giiltigen Verfassung ergebenden Bezeichnung ,,Gemeinde®, oder die
Anderung ihres Status in bedeutendem MaBe nicht nur die Erscheinung &rtliche Selbst-
verwaltung in ihrer Gesamtheit, sondern auch die rechtliche und gesellschaftspolitische
Bedeutung ihres subjektbezogenen Primats in axiologischer, ontologischer und epistemo-
logischer Hinsicht sowie ihre Bedeutung beziiglich der Genese ortlicher Selbstverwal-
tung.

Allem voran kann eine solche Anderung der Begriffe (im Grunde genommen ein
Austausch) Grundlage fur die faktische Liquidierung eines selbstéindigen verfassungs-
rechtlichen Subjekts werden — des Subjekts, dessen Rechte als primédrer Trager der Auf-
gaben und Kompetenzen ortlicher Selbstverwaltung staatlich anerkannt und gewihrleis-
tet sind (Art. 7 in seinem entstehungsgeschichtlichem Zusammenhang mit Art. 140 Ver-
fassung Ukraine). AuBerdem unterscheiden sich ,,Einwohner der Gemeinschaft und
»Gemeinde“ in ihrem rechtspolitischen Wesen, ihren Aufgaben und Funktionen sowie
ithrer Stellung im System ortlicher Selbstverwaltung und den verfassungsrechtlichen
Bezichungen der Subjekte: Die Einwohner sind die individuellen Subjekte des Rechts
auf Partizipation an der Verwirklichung ortlicher Selbstverwaltung, welches individuell

' Beispiclsweise: Entwurf, eingebracht vom Volksdeputierten der Ukraine Matvijenko, Nr. 3395 vom
16.4.2003 (Fn. 11); Prasidentenentwurf, Nr. 4290 vom 31.3.2009 (Fn. 11).

1% Beispiclsweise: mpoext Beeykpainckkoro 06’ enanns ,,Co6ona (Entwurf der Allukrainischen Ver-
einigung ,,Svoboda“) Fn. 12.

2 ygl. Fn. 16.
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wie auch kollektiv wahrgenommen werden kann, wohingegen die Gemeinde ein kollek-
tives verfassungsrechtliches Subjekt ist, eine soziale Gemeinschaft, wie das Volk, eine
nationale Minderheit oder indigene Volker. Genauso wie zum Beispiel ,,die Biirger aller
Nationalitdten* das Subjekt ukrainisches Volk (priméres sowie konstituierendes Subjekt
des gesamten politischen Systems) bilden, so bilden die Einwohner ihre Gemeinde (das
primdre Subjekt des Systems ortlicher Selbstverwaltung) und bleiben eigenstdndige
Rechtssubjekte.

Neben den im Fall der doppelten Verwendung einer Kategorie in zwei Bedeutungen
auftretenden unausweichlichen Verwirrungen miissen Sinn und Zweck in Verfassungs-
normen’' und in einer zukiinftigen, die administrativ-territoriale Einheit Gemeinschaft
einfiihrenden (womit man sich im Ganzen abfinden kann), administrativ-territorialen
Reform berticksichtigt werden. Illustrativ hierfiir ist beispielsweise Art. 155 Abs. 2 des
Prisidentenentwurfs,” wonach ,,Gemeinschaft [...] eine administrativ-territoriale Einheit
[ist] [...] und die Gesamtheit der Staatsbiirger der Ukraine, welche auf ihrem Gebiet
wohnen.*

Diese Probleme hat auch die Gesetzesinitiative 3207-01 in der Fassung vom
23.12.2005” nicht beseitigt, obwohl Art. 140 im Absatz zur Definition des Begriffs
ortliche Selbstverwaltung keine Anderungen erfahren hat. Tatsichlich wurde in diesem
Entwurf in Art. 133 vorgeschlagen, eine administrative-territoriale Einheit ,,Kreis“ einzu-
fiihren, welche mehrere Ortschaften in sich vereinigte. Obwohl dieses Vorgehen auch
eine Absage an den inhaltlich fortschrittlicheren Entwurf ist, der auf eine qualitative
Institutionalisierung der administrativ-territorialen Einheit Gemeinschaft gerichtet ist,
erlaubte es, in gewissem Mafe, endlich die bis heute existierenden Uberreste der sowje-
tischen territorialen Aufteilung in Dorf- und Stadtrdte zu tiberwinden. Indessen hat die
vorgeschlagene Fassung des Art. 140 dies in keiner Weise beriicksichtigt. So wurde im
ersten Absatz vorgesehen, dass ortliche Selbstverwaltung lediglich ein Recht der Ge-
meinde des Dorfes, der Ansiedlung oder der Stadt ist und nicht Recht der Kreisgemein-
de. Zusitzlich sind in den Absitzen vier und sieben ortliche Selbstverwaltungsorgane des
Kreises nicht vorgesehen. Dies konnte zu rechtlichen Problemen bei der Errichtung und
Arbeitsweise oOrtlicher Selbstverwaltungsorgane der Kreise fiihren.

2. Wer ist Gemeindebiirger?

Ein weiteres Problem fast aller vorgeschlagenen Entwiirfe ist die ungeniigend deutliche
Abgrenzung der Kategorien ,,Einwohner” (,,Einwohner der Gemeinschaft®, ,,Einwohner
der Ortschaften, ,,Mitglieder der Gemeinschaften*) und ,,Biirger” sowie die ebenso
mangelhafte juristische Ausgestaltung ihrer verfassungsrechtlichen und kommunalrecht-
lichen Rechtssubjektivitit.** Mitglieder der Gemeinde und NutznieBer der Dienstleistun-

2! Beispielsweise: Entwurf, eingebracht von den Volksdeputierten der Ukraine Matvijenko, Musijaka,
Martynjuk, Moroz, Kljukovs’kyj und weiteren, Nr. 3207-01 vom 1.7.2003, siche Fn. 13; Présidenten-
entwurf, Nr. 4290 vom 31.3.2009, siche Fn. 11; und weitere.

2 Prisidentenentwurf, Nr. 4290 vom 31.3.2009, siche Fn. 11.

 TIpo monepeHe cxajienHs i Hanpasienns 10 Koncturymiiinoro Cyny Vkpailu 3ak0HONPOEKTY Mpo
BHeceHHs 3MiH 10 Komcrurymii Vipaimi: Tloctanosa Bepxosroi Pamu Yxpainu (Uber die vorherige
Genehmigung und Verweisung an das Verfassungsgericht der Ukraine des Gesetzentwurfs iiber die
Anderung der Verfassung: Entscheidung der Verchovna Rada der Ukraine) vom 23.12.2005, Nr. 3288-
IV, VVR 2006, Nr. 14, Pos. 124.

** Beispielsweise: Entwurf, eingebracht von den Volksdeputierten der Ukraine Matvijenko, Musijaka,
Martynjuk, Moroz, Kljukovs’kyj und weiteren, Nr. 3207-01 vom 1.7.2003, siche Fn. 11; Entwurf, aus-
gearbeitet und vorgeschlagen von der Kommunistischen Partei der Ukraine, siche Fn. 12; Entwurf der
Allukrainischen Vereinigung ,,Svoboda“, siche Fn. 12; und weitere.
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gen, welche die ortliche Selbstverwaltung anbietet, sind (kénnen) im Grunde nicht nur
Staatsbiirger der Ukraine (sein), sondern auch Staatenlose und Ausldnder, welche ihren
stindigen Wohnsitz im entsprechenden Gebiet haben. So wird beispielsweise im Entwurf
der Allukrainischen Vereinigung ,,Svoboda“ absolut richtig festgestellt, dass es ,.die
Pflicht der Organe ortlicher Selbstverwaltung ist, den Mitgliedern der Gemeinschaft die
gesetzlich vorgeschriebenen administrativen, sozialen und kulturellen Dienstleistungen
anzubieten® (Art. 83 Abs. 2 des Entwurfs), das heilit, nach dem Verstindnis des Autors
des vorliegenden Beitrages, unabhéngig von ihrer Zugehorigkeit oder Nichtzugehorigkeit
zu den Staatsbiirgern der Ukraine.

Aber dieses funktional-teleologische Verstindnis wird (unter der Voraussetzung ver-
fassungsrechtlicher Ausgestaltung) letztlich nicht alle Probleme der Verwirklichung der
Rechtssubjektivitit der Einwohner in den einzelnen Bereichen des ortlichen Lebens,
insbesondere nicht der politischen, 16sen. Denn noch immer haben das Wahlrecht zu den
ortlichen Wahlen und Referenden nach der giiltigen Verfassung ausschlieBlich die
Staatsbiirger der Ukraine inne. Unabhingig von ihrer Vereinbarkeit mit demokratischen
Grundsitzen konnte die Bestimmung in Art. 141 Abs. 2 des Entwurfs Nr. 3207-1, wo-
nach ,,die Einwohner der Gemeinschaft nach den Grundsitzen des allgemeinen, gleichen
und unmittelbaren Wahlrechts in geheimer Abstimmung wihlen ..., die Verwendung
der Wortkombination ,,Einwohner der Gemeinschaft“, ohne ihre addquate Erklédrung und
inhaltliche Ausfullung der Rechtssubjektivitit der Einwohner (Mitglieder der Gemein-
den), zu betrachtlichen Schwierigkeiten bei der Umsetzung der entsprechenden Normen
fiihren.

Anfillig in dieser Beziechung ist auch Entwurf Nr. 3288-1V, in dem die Normierung
vorgeschlagen wird (in Art. 141 Abs. 2), dass ,,die Gemeinden auf Grundlage allgemei-
nen, gleichen und unmittelbaren Wahlrechts in geheimer Abstimmung wéhlen...“. Unter
Berticksichtigung des Art. 75 Abs. 4 des Présidentenentwurfs (Nr. 4290 vom 31.3.2009),
nach dem ,,die Staatsbiirger der Ukraine, die das Wahlrecht haben und Mitglieder der
entsprechenden Gemeinschaften sind, an den o6rtlichen Wahlen und Referenden teilneh-
men sowie die oOrtlichen Initiativen durchfiihren, beseitigt dieser Entwurf eindeutig
diese Kollision, wenn in ihm insbesondere festgelegt wird, dass die ,,Abgeordneten der
Rite der Gemeinschaft von den Einwohnern der Gemeinschaft, die das Wahlrecht haben,
in unmittelbaren Wahlen auf Grundlage allgemeinen und gleichen Wahlrechts in gehei-
mer Abstimmung auf vier Jahre gewihlt werden® (Art. 156 Abs. 2).

In diesem Zusammenhang zeichnet sich der Entwurf einer Nationalen Verfassung der
Ukraine der Radikalen Ukrainischen Offentlichkeir” durch Originalitit und erhebliches
Potential aus. In diesem Entwurf wurde versucht die nationale Idee, die ,,auf den grund-
sétzlichen Symbolen des Lebens der Nation, ihrem immerwdhrenden Streben und dem
Symbol des Kampfes — Boden, Wille und Gerechtigkeit [beruht]“, und ihre Grundlagen,
unter denen ,,die Gemeinschaft, als Grundlage von Volksherrschaft und Gewaltenkon-
trolle sowie ,,die staatsbiirgerliche Gemeinschaft auf Grundlage territorialen 6ffentli-
chen Gemeinguts“ zu finden sind, niederzulegen. In § 26 dieses Entwurfs wird bestimmt:

» Tlpoext Hapoamoi Komcturyuii Ykpainm, pospoGnennii PaaukaibHO0 TPOMAaChKiCTIO YKpainu
(Entwurf einer Nationalen Verfassung der Ukraine, ausgearbeitet von der Radikalen Offentlichkeit der
Ukraine), http://konst-narod.at.ua/ (letzter Zugriff am 3.12.2014).
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Priméres und maBgebliches Element der Volksherrschaft in der Ukraine ist die Gemeinde,
welche alle kompakt auf ihrem Territorium lebenden Staatsbiirger vereinigt. Alle ukrainischen
Staatsbiirger miissen Mitglied einer der Gemeinden sein. Die Dorfgemeinde verwaltet die
unteilbaren Boden, Weiden, Wiesen, Waldgebiete der Gemeinschaft, Teiche und andere
Nutzfldchen. Die Gemeinde der Ansiedlung und des Stadtbezirks verwaltet das an die Bebauung
grenzende Territorium. Fiir die Arbeit zwischen den Staatsbiirgern werden ehrenamtliche
Desjatnyky und Sotnyky*® gewihlt.

Nicht weniger originell ist der sogenannte Entwurf einer Nationalen Verfassung der
Ukraine, ausgearbeitet von den Aktivisten der biirgerlich-patriotischen Bewegung Lele-
ka.*" In Punkt 16.1. desselben wird bestimmt, dass

Grundeinheit des politischen Systems der Selbstverwaltung [...] der Primére Offentlichkeitsrat
(im folgenden POR) [ist]. Der POR wird nach territorialen Merkmalen gebildet: Stadtviertel oder
kleine Stadtbezirke, Ansiedlungen, Dérfer, Vereinigungen kleiner Dorfer.

In Punkt 16.2. wird festgelegt, dass ,,Ortliche Selbstverwaltung [...] nach MaBgabe
der giiltigen Verfassung, der Gesetze der Ukraine und der Satzung der Gemeinschaft des
POR [verwirklicht wird]“. Erwéhnenswert ist auch die Regelung in Punkt 16.4., wonach

die Gemeinschaft des POR [...] autonomer Nutzer und Verwalter des Wohnraums in dem ihr
zugewiesenen Gebiet [ist]. Die Gemeinschaft des POR fiihrt die Zuteilung des Bodens fiir alle
Arten der Bebauung und die Gebrauchsabnahme fiir Neubauten durch, sie registriert
Eigentumsrechte an diesen [den Neubauten], beglaubigt Rechtséinderungen an Eigentumsrechten
(Kauf-Verkauf, Schenkung und weitere) an Grundstiicken auf ihrem Gebiet und fiihrt weitere
notarielle Tatigkeiten im Rahmen ihrer Erméchtigungen durch.

Leider 16sen weder alternative Entwiirfe der Akteure der Zivilgesellschaft dieser
Art — trotz ihrer Originalitit und teilweise innewohnenden Exotik — noch die Mehrheit
der formellen Entwiirfe, keines der komplexeren Probleme, die mit der Konzeption der
besonderen philosophischen Rechtsstellung des Menschen innerhalb der 6rtlichen
Selbstverwaltung zusammenhédngen. Auf der Ebene der Gemeinden wandelt sich das
Koordinatensystem, das das Verhiltnis des Staates zu den Menschenrechten bestimmt,
komplett.

Aus der Ebene ,,Biirger — Staat” werden die Menschenrechte auf die Ebene ,,Ein-
wohner — ortliches Selbstverwaltungsorgan® verlagert und zu kommunalen Individual-
rechten transformiert. Diese Vorgehensweise, welche in einigen Léndern existiert (bspw.
in Danemark, Belgien, Polen und Lettland), steht in unmittelbarem Zusammenhang mit
der Anerkennung unterschiedlicher Status 6ffentlicher Gewalt (der staatlichen Gewalt als
Reprisentant der Gesellschaft und ihrer politischen Gewalt als Ganzes sowie der ortli-
chen Selbstverwaltung, die, als 6ffentliche Gewalt des territorialen Kollektivs, Beleg der
Starkung der Stellung des lokal-territorialen Faktors in der Gesellschaft ist), der Schaf-
fung funktionsfdhiger Gemeinden und der Bekriftigung des demokratischen Willens der
Nationalstaaten und ihrer besonderen Achtung gerade der Einwohner bestimmter Gebie-
te.

LHAecsataukn™ und ,,cornku” sind seit dem Mittelalter verwendete militirische Rangbezeichnungen
(Zehnerschafts- und Hundertschaftsfiithrer). Letztere war auch als Bezeichnung fiir zivile, ldndliche
oder stidtische Amter in Gebrauch und war unter anderem im 17. Jahrhundert ein gewzhltes militi-
risch-administratives Amt in den Kosakensiedlungen auf dem Gebiet der heutigen Ukraine (nach Karla
Giinther Hielscher/Victor Glétzner/Helmut Wilhelm Schaller. Neu bearb. von Ekkehard Kraft, Real-
und Sachworterbuch zum Altrussischen, 2. Auflage, Wiesbaden 1995).

ITpoext Hapomnoi Koucrurymii YkpaiHn, po3poOIeHHH aKTHBICTAMH TIPOMaJCHKO-TIATPIOTHIHOTO
pyxy ,Jleneka“ (Entwurf einer Nationalen Verfassung der Ukraine, ausgearbeitet von den Aktivisten
der biirgerlich-patriotischen Bewegung ,,Leleka‘), http://lelekanews.blogspot.com/2013/03/blog-post_-
post_3077.html (letzter Zugriff am 3.12.2014).

2

3
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3. Kritik

Nach der hier vertretenen Auffassung sind Inkonsequenz und Widerspriichlichkeit der
gegenwairtigen Verfassungsentwiirfe im Bereich der 6rtlichen Selbstverwaltung in erheb-
lichem Malle Ergebnis dessen, dass das grundsitzliche vornehmlich verfassungsrechtli-
che Problem der Entwicklung ortlicher Selbstverwaltung das Fehlen einer klaren dogma-
tischen Grundlegung dieses politisch-rechtlichen Instituts ist, also die Unklarheit beziig-
lich seines rechtlichen Charakters und seiner Entwicklungsperspektiven. Gerade darauf
wurde besonderes Augenmerk beim Entwurf einer Konzeption zur Verfassungsédnde-
rung™® gelegt, welcher am 21.6.2013 von der vom Priisidenten 2012 einberufenen Verfas-
sungsversammlung™ als Grundlage angenommen wurde. Darin wurde angefiihrt, dass
dieses Problem

[es] seit lingerer Zeit nicht erlaubte, in angemessener Weise die systematisch-strukturellen Vek-
toren aufzuzeigen, um die Kommunalgewalt zu organisieren, ihre Aufgaben- und Kompetenz-
sphére klar abzugrenzen und einen effektiven Kooperations- und Kontrollmechanismus zwischen
den Staatsorganen und den Organen ortlicher Selbstverwaltung aufzubauen.

Ebenfalls in diesem Entwurf wurde festgestellt, dass das

Ziel der Verfassungsreform die Schaffung eines effektiven Systems ortlicher Selbstverwaltung
ist, das fahig ist den hochsten sozialen Wert des Menschen zu gewihrleisten sowie optimale
Bedingungen fiir dessen Lebenssicherung und harmonische Entwicklung zu schaffen. Ebenso
soll die umfassende und stabile Entwicklung der Gemeinden, Rayons und Regionen der Ukraine
auf der Grundlage vollumfinglicher Nutzung ihres Potentials sowie die ausgewogene und
ausgeglichene regionale Entwicklung sichergestellt werden.

4. Die Doppelnatur der Gemeinde

Zugleich ist, bei Analyse der Bestimmungen des Konzeptentwurfs, dogmatische Grund-
lage der zukiinftigen Reform ortlicher Selbstverwaltung die sogenannte Theorie des
dualistischen Kompetenzmodells.*® Insbesondere wurde in diesem Entwurf aufgezeigt,
dass

die verfassungsrechtliche Absicherung der Grundlagen des dualistischen Kompetenzmodells den
ortlichen Selbstverwaltungsorganen die Moglichkeit eroffnet, sowohl ortliche Angelegenheiten
zu 16sen als auch an der Losung staatlicher Angelegenheiten im Wege der Umsetzung delegierter
Befugnisse teilzunehmen. Dies sichert — nach Ansicht der Autoren des Entwurfs — die Implemen-
tierung der Normen der Européischen Charta der kommunalen Selbstverwaltung und die Konsti-
tuierung nationaler Traditionen der Entwicklung ortlicher Selbstverwaltung und rdumt ebenso
die Moglichkeit ein, die in der Europdischen Charta niedergelegten Prinzipien der Dezentralisie-
rung der Gewalt und der Subsidiaritit im funktionell-kompetenziellen Mechanismus der Ver-
wirklichung ortlicher Selbstverwaltung zu integrieren.

# Konnermis BHecenns 3min 1o Komcrurymii Vipaimm (Konzept zur Anderung der Verfassung der
Ukraine) Diskussionsforum der Verfassungsversammlung, http:/cau.in.ua (letzter Zugrifft am
3.12.2014).

¥ Va3 Tlpesunenta Ykpainu ,,[Ipo Koncruryuiiiny AcamGnero® (Ukaz des Prisidenten der Ukraine
,.Uber die Verfassungsversammlung*) vom 17.5.2012, Nr. 328/2012, Offiziclle Web-Prisenz des Pri-
sidenten der Ukraine, http://www.president.gov.ua/documents/14752.html (letzter Zugriff am
3.12.2014).

- Teopist MmyHinunamsaoro ayanismy* (Teorija municypal’noho dualizmu). Sieht die Unabhingigkeit
der ortlichen Selbstverwaltung vom Staat nur in rein wirtschaftlichen und kommunalen Angelegenhei-
ten vor. Im politischen Bereich ist sie Staatsorgan, das staatliche Aufgaben ausfiihrt. Nach
0.®. Ppuyvkuii, Koucrurynumitne mnpaso VYxpainm (Fryc’kyj, Verfassungsrecht der Ukraine),
3. Auflage, Kiew 2006, S. 473.
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Daher wurde im Konzeptentwurf, als dogmatische Grundlage eines zukiinftigen Ver-
fassungsmodells ortlicher Selbstverwaltung, die Doppelnatur der Gewalt der ortlichen
Selbstverwaltung und ihrer Organe erwogen. Im Ergebnis der Analyse der Natur kom-
munaler Gewalt kommen die Vertreter dieser Doktrin zu dem Schluss, dass in ihr gleich-
zeitig zwei Elemente vereinigt sind: kommunale und staatliche. Die Merkmale ortlicher
Selbstverwaltung, ihre Unterschiede zur staatlichen Gewalt und grundsitzlichen Funkti-
onen reflektierend argumentieren sie, dass die staatlichen und kommunalen Anfinge auf
der Ebene eines einheitlichen Feldes 6ffentlicher Gewalt stehen und die Anderungen im
Interesse dezentralisierter Verwaltung und der Steigerung ihrer Effektivitét stattfinden.
Die Unterschiede wiirden hauptsichlich in der Wahl der Mittel zur Umsetzung dieser
Ziele liegen. Im Kern folgt aus dieser Lehre, dass ortliche Selbstverwaltung nur als Vari-
ante staatlich-gesellschaftlicher Regelung kommunaler Verhéltnisse anzusehen ist und
eine Form technischer Unterbringung staatlicher Befugnisse auf lokaler Ebene ist, ihrer
Art nach eine ,,Anndherung“ staatlicher Gewalt an die Bediirfnisse und Interessen der
Einwohner — der Mitglieder der Gemeinde.

Nach der hier vertretenen Ansicht ist dieser dogmatische Ansatz, der im Prozess der
Erneuerung der Verfassung der Ukraine zur Implementation und als Grundlage einer
zuklinftigen Kommunalreform festzulegen vorgeschlagen wurde, als substantieller
Schritt zuriick anzusehen im Vergleich zu den in der giiltigen Verfassung niedergelegten
ideellen Grundsdtzen. Trotz substanzieller Widerspriiche, welche im gegenwértigen
Verfassungsmodell ortlicher Selbstverwaltung vorhanden sind, basiert dieses konzeptuell
auf dem monistischen Kompetenzmodell’' kommunaler Selbstverwaltung, das von ei-
nem Grofteil fithrender Experten zur ortlichen Selbstverwaltung und zum Kommunal-
recht unterstiitzt wird.

Ein solcher Tribut an diese Lehre ist ziemlich symbolisch, wenn man bedenkt, dass
das Rechtsverstindnis des monistischen Kompetenzmodells seine erstmalige Ausgestal-
tung in den ersten Verfassungstexten des europidischen Kontinents fand. Der Begriff
»Selbstverwaltung* als solcher wurde erstmals bereits zum Ende des 18. Jahrhunderts/zu
Beginn des 19. Jahrhunderts benutzt im Zusammenhang mit der ortlichen Verwaltung
und war bedingt durch die Proklamation des Prinzips der Eigenstindigkeit der Gemeinde
gegeniiber dem Staat.

Ausgehend von den ideellen Grundsétzen des Rechtsverstandnisses des monistischen
Kompetenzmodells wurden in der Verfassung die Grundlagen fiir die Einfithrung eines
liberalisierten Modells ortlicher Selbstverwaltung gelegt, welche die Anerkennung des
Rechts der Gemeinden auf Selbstverwaltung stipulierte und gewisse Grenzen rechtlicher
Institutionalisierung kommunaler Gewalt als eigenstdndige Form offentlicher Gewalt in
der Ukraine schuf. So wird beispielsweise in Art. 7 der Verfassung in der Ukraine ortli-
che Selbstverwaltung ,,anerkannt, was dieses Institut auf den Rang eines natiirlichen
Rechts der Gemeinde einordnet. Wenn Art. 140 Grundgesetz der Ukraine herangezogen
wird, in dem die Gemeinde als priméres Subjekt ortlicher Selbstverwaltung bezeichnet
wird, kann der Schluss gezogen werden, dass die Wahl in der Ukraine zu Gunsten des
monistischen Kompetenzmodells getroffen wurde. Darauf deutet auch die Tatsache, dass
die ortliche Selbstverwaltung zum groBen Teil eigenstindig iiber die Angelegenheiten
von Ortlicher Bedeutung entscheidet und sich lediglich in den Dorfern, Ansiedlungen und
Stiadten manifestiert, als dies die ,,natiirlichen® Ortschaften sind.

Nach der hier vertretenen Auffassung kann die Umsetzung der konzeptuellen Grund-
lagen des dualistischen (oder staatlichen) Kompetenzmodells ortlicher Selbstverwaltung

31 I'pomamiscrkiii Mynimumamizm® (hromadivs’kij municypalizm). Ortliche Selbstverwaltung stellt eine
eigenstindige Form der offentlichen Gewalt dar, die kommunale Gewalt. Nach Fryc’kyj, Fn. 30,
S. 472.
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auf Verfassungsebene, insbesondere angesichts des Fehlens gefestigter demokratischer
Traditionen in der Organisation und Arbeitsweise eines gesellschaftlich ausgerichteten
Staates, der konfliktgeladenen Innenpolitik, diesbeziiglich einschlieBlich der Gebiete
kommunaler und regionaler Entwicklung, des verkndcherten biirokratischen Apparats,
der totalen Korruption auf allen Ebenen und in allen Gliedern staatlicher Gewalt sowie
des faktischen Fehlens von Motivation und Anreizen zur Entwicklung eigenverantwortli-
cher Initiative der Menschen eine substantielle Barriere auf dem Weg kommunalen Fort-
schritts werden.”

Zugleich umreifit nur die monistische Ausrichtung in der Kommunalwissenschaft
klar den naturrechtlichen biirgerlichen sozial-6konomischen Aspekt der Selbstverwal-
tung. Diese sollte nicht nur verbunden werden mit der Suche nach dem Kriterium der
spezifischen Herrschaftsverhdltnisse im Rahmen ortlicher Selbstverwaltung gegentiber
der Staatsgewalt, sondern auch mit der Erlangung des Verstidndnisses beziiglich ihrer
Rolle in den Prozessen der Schaffung einer Zivilgesellschaft. Die Vertreter dieser monis-
tischen Konzeption wiesen als erste auf die Rolle des Instituts 6rtlicher Selbstverwaltung
im Prozess der Entstehung und Entwicklung demokratischer Staatlichkeit, der Institutio-
nalisierung der Zivilgesellschaft und der Verwirklichung biirgerlicher Freiheiten hin.

Nach Analyse der von den Vertretern der monistischen Konzeption ortlicher Selbst-
verwaltung dargelegten Positionen und nach Zusammenfassung der Schlussfolgerungen
kann festgestellt werden, dass unter den Bedingungen der Reform ortlicher Selbstverwal-
tung und der gesamten 6ffentlichen Verwaltung in der Ukraine besondere Aktualitéit der
Notwendigkeit der Einfithrung européischer Prinzipien ortlicher Selbstverwaltung und
der effektiven Nutzung des Potenzials der Selbstorganisation der Siedlungen zur Rege-
lung ortlicher Angelegenheiten zukommt. Die Anerkennung des Rechts der Gemeinde
auf ortliche Selbstverwaltung auf Verfassungsebene schuf die Voraussetzungen der
Errichtung eines essentiell neuen Subjekts von Herrschaftsbefugnissen, aber dies wurde
kein Faktor der Schaffung einer funktionsfihigen Gemeinde.

32 Siche hierfiir im Detail: M.O. Baiimypamos, Myninunansha pedopma B Ykpaini 3 mosuuii Teopii
CYYaCHOTO MyHII[MIANI3My: y HONIyKaX JOKTPHHAIBHOTO ontumymy (Bajmuratov, Kommunalreform
in der Ukraine aus Sicht der modernen Theorie kommunaler Selbstverwaltung: Auf der Suche nach
dem dogmatischen Optimum), Bicauk Koncturymiiinoi Acamomrei (Visnyk Konstytucijnoi Asamblet)
2013, Nr. 2-4, S. 178-191; O.B. Bamanos, AxTyaibHi MpOOIEMH PO3BHTKY MiCLIEBOIO CaMOBpSi-
JIlyBaHHSl Ta TEPUTOpiaNbHOI opraHizauii Bmagu B YKpaiHi B yMOBaX KOHCTHTYLIIHO-IPaBOBOL
MozepHizanii (Batanov, Aktuelle Probleme der Entwicklung der ortlichen Selbstverwaltung und der
territorialen Organisation der Ukraine unter den Bedingungen verfassungsrechtlicher Modernisierung),
in: O.B. bamanos/H.B. Bopomina/H.I1. I'acéalH.K. Icaesa/M.O. Ilyxmuncokuii, [IpaBoBa nepxaba. —
Bumyck 25./J1o 65-piyust Incturyry nepxasu i npasa im. B.M. Kopeuskoro HAH Vkpaiuu. 1949-2014
(Batanov/Vorotinallsajeva/Puchtyns 'kyj, Pravova Derzava — Ausgabe 25, Zum 65-jahrigen Jubildum
des Instituts fiir Staat und Recht ,,V. M. Korec’kyj* der nationalen Akademie der Wissenschaften der
Ukraine. 1949-2014.), Verlag ,,Jurydy¢na Dumka®, 2014, S. 98-120; O.B. bamanos, MyHiuunaabHa
pedopma B YkpaiHi 3 mo3ulii JOKTPHHU CydacHOro MyHiuunatiamy (Batanov, Kommunalreform in der
Ukraine aus Sicht der Doktrin moderner kommunaler Selbstverwaltung), Yacomuc KuiBcbkoro
yuiepcurery mpasa (Casopys Kyivs’kogo Universytetu Prava) 2013[2, S. 89-93; O.B. Bamanos,
[TpoGiemn pedopMyBaHHS MICLEBOrO CaMOBPSAYBaHHS Ta TEpHTOpiaibHOI OpraHizauii Biaaud B
Vxpaini 3 mo3unii Teopii cydacHoro MyHinumnanismy (Batanov, Probleme der Reform der ortlichen
Selbstverwaltung und der territorialen Organisation der Gewalt in der Ukraine aus Sicht der Theorie
moderner kommunaler Selbstverwaltung), IlopiBusbHO-anamiTHyne mpaso (Porivnjal’no-analityéne
pravo) 2013[3-1, S. 87-91, http://www.pap.in.ua/3-1_2013/2/Batanov O.V..pdf, (letzter Zugritf am
03.12.2014).
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V. Ausblick

Wie aktuelle Untersuchungen belegen, erfordert der ungeniigende Grad lokaler Mitwir-
kung in der Verwaltungstitigkeit eine Ausarbeitung und Begriindung von Mallnahmen
zur Stirkung des Stellenwerts der Gemeinde, was unabdingbare Vorbedingung der Ver-
besserung des Systems ortlicher Selbstverwaltung ist. Die weitere Entwicklung des Insti-
tuts der Gemeinde ist ebenfalls verkniipft mit der Umsetzung eines komplexen Mecha-
nismus fiir seine strukturelle Sicherung und fiir Verbesserungen der rechtlichen Rege-
lung seiner Arbeitsweise. Im Zusammenhang mit der Notwendigkeit einer Revitalisie-
rung der Gemeinden kommt den theoretischen und praktischen Problemstellungen der
Errichtung und Entwicklung des Instituts der Gemeinde wie des Profils zwischen 6ffent-
licher Gewalt und kommunaler Gewalt besondere Bedeutung zu, und ebenso der Ausar-
beitung von Empfehlungen zur Verbesserung der verfassungsrechtlichen Rahmenbedin-
gungen ihrer Organisation und Arbeitsweise.

Aus dem Ukrainischen von Christian Beyer, Koln
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