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AUFSATZE

Rechtsstaatsentwicklung durch Gesetzgebung? -
Das neue Verwaltungsprozessgesetz der

Volksrepublik China

Daniel Sprick !

Kaum eine andere Rechtssetzung der Volks-
republik China wird so oft zur Beurteilung deren
rechtsstaatlicher Entwicklung herangezogen wie
der Erlass und die Anwendung des Verwaltungs-
prozessgesetzes.? Der unmittelbare Zweck dieses
Gesetzes ist es, dem Biirger die Moglichkeit zu
geben, mithilfe der Justiz gesetzestreues Verwal-
tungshandeln einzufordern und bestenfalls durch-
zusetzen, so dass das Verwaltungsprozessgesetz
und dessen Umsetzung ein nattirlicher Gradmesser
fir die Rechtsstaatsentwicklung Chinas darstellt.
Auch der historische Kontext des urspriinglichen
Gesetzgebungsaktes symbolisiert dessen Bedeu-
tung in der chinesischen Rechtsentwicklung. So
lag zwischen der Verabschiedung des ersten Ver-
waltungsprozessgesetzes (in der Folge VPG 1990)
durch den Nationalen Volkskongress am 4. April
1989 und dessen Inkrafttreten am 1. Oktober 1990
nicht nur ein ungewo6hnlich langer Zeitraum,® der
auf die Notwendigkeit umfassender Vorbereitungs-

! Dr. phil., wissenschaftlicher Mitarbeiter fiir Chinesische Rechtskultur
der Universitit zu Koln.

2 Beispiele hierfiir finden sich bei Albert Chen, Toward a Legal Enligh-
tenment: Discussions in Contemporary China on the Rule of Law, in:
Pacific Basin Law Journal, Vol. 17 (1999-2000), S. 149 £.; Michael William
Dowdle, Of Parliaments, Pragmatism, and the Dynamics of Constitutio-
nal Development: The Curious Case of China, in: International Law and
Politics, Vol. 35 (2002), S. 81 ff.; Stanley Lubman, Bird in a Cage: Chinese
Law Reform After Twenty Years, in: Northwestern Journal of Internatio-
nal Law and Business, Vol. 20 (2000), S. 392 ff.; Benjamin Liebman, China’s
Courts: Restricted Reform, in: Columbia Journal of Asian Law, Vol. 21
(2007), S. 2ff.; Randall Peerenboom, Globalization, Path Dependency and
the Limits of Law: Administrative Law Reform and Rule of Law in the
People’s Republic of China, in: Berkeley Journal of International Law,
Vol. 19 (2001), S. 161 ff.; Randall Peerenboom, Let One Hundred Flowers
Bloom, One Hundred Schools Contend: Debating Rule of Law in China,
in: Michigan Journal of International Law, Vol. 23 (2001-2002), S. 508 ff.;
WANG Xixin, Administrative Procedure Reforms in China’s Rule of Law
Context, in: Columbia Journal of Asian Law, Vol. 12 (1998), S. 251 ff.; Mar-
garet Y. K. Woo, Law and Discretion in the Contemporary Chinese Courts,
in: Pacific Rim Law and Policy Journal, Vol. 8 (1999), S. 581 ff.; YU Xiao-
hong, Rule of Law under Authoritarianism, New York 2009.

3 Noch in einer Beschlussvorlage aus dem Mérz 1989 wird der 1. Ap-
ril 1990 als Datum des Inkrafttretens genannt. Dieser Zeitrahmen wur-
de jedoch in Anbetracht des umwélzenden Charakters des Gesetzes
als zu kurz erachtet. Vgl. Robert Heuser, Das Verwaltungsprozef3gesetz
der Volksrepublik China, in: Verwaltungsarchiv, Vol. 80 (1989), S. 437 ff.
Deutsch in: Robert Heuser, ,,Sozialistischer Rechtsstaat” und chinesisches
Verwaltungsrecht (1982-2002). Analyse, Bibliographie, Texte, Hamburg
2003, S. 244 ff. Ferner deutsch in: Frank Miinzel (Hrsg.), Chinas Recht,
4.4.89/1.

tatigkeiten hindeutet, er tiberspannt auch die Zeit
der Protestbewegung auf dem Tiananmen-Platz.
Die zeitliche Ndhe dieser beiden Begebenheiten er-
scheint zundchst widerspriichlich, zeigt aber bereits
deutlich das Anliegen des Regimes, das sich auf
dem Tiananmen-Platz bahnbrechende Bediirfnis
nach Kontrolle der Obrigkeit in die Mechanismen
der Justiz zu kanalisieren.

Dass die Revision des Verwaltungsprozessge-
setzes (in der Folge VPG 2015) erst am 1. Novem-
ber 2014 durch einen entsprechenden Beschluss des
Standigen Ausschusses des 12. Nationalen Volks-
kongresses auf seiner 11. Sitzung erfolgte,* erscheint
in Anbetracht der umfassenden Rechtsreformen in
den vergangenen 25 Jahren als ldngst tiberfilliger
Schritt. Kaum ein grundlegendes Gesetz der 1980er
Jahre blieb so lange unveréndert wie das VPG 1990.°
So wurde z.B. das am 1. Januar 1980 in Kraft getrete-
ne Strafprozessgesetz sowohl am 17. Marz 1996 als
auch am 14. Mirz 2012 umfassend revidiert.® Das
Verwaltungsprozessgesetz wurde allerdings mehr-
fach und substantiell durch das Oberste Volksgericht

¢ B ANRIRERSHHF LR B O RIAFATBORIATL)
)7k vom 1. November 2014, Amtsblatt des Standigen Ausschusses
des Nationalen Volkskongresses (4 ARACERLH K Z R AM),
2014, Nr. 6, S. 668 ff.

5 Als Ausnahme kann hier das Umweltschutzgesetz (*1#£ A [GIL A 2R
Beff47%) vom 26. Dezember 1989 (Amtsblatt des Staatsrates (IE 45 B 2
1), 1989, Nr. 26, S. 942 ff.) gelten, welches erst am 24. April 2014 (Amts-
blatt des Stindigen Ausschusses des Nationalen Volkskongresses (4[4
NIRRT KNS L 4 A1), 2014, Nr. 3, S. 332 ff.). Allerdings ist die-
ses Gesetz regelméfSig durch Spezialgesetze erginzt worden, so dass sich
die Regelungsmaterie auch vor der Gesetzesrevision weiterentwickelt
hatte. Auch die Allgemeinen Grundsitze des Zivilrechts ("4 A\ REAI
[ImU)) vom 12. April 1986 (Amtsblatt des Staatsrates (45 i A 1#),
1989, Nr. 12, S. 371 ff.) kann zu dieser Gruppe zidhlen, da sie erst wieder
in einer Generalrevision (¢ &G A YLE) vom 27. August 2009
(Amtsblatt des Standigen Ausschusses des Nationalen Volkskongresses
(A E N RARR K w45 22 D14 A1), 2009, Nr. 6, S. 553 ff.) leicht veran-
dert wurden. Allerdings ist auch dieses Gesetz durch eine Vielzahl von
zivilrechtlichen Spezialgesetzen erweitert oder dessen Regelungsinhalt
gedndert worden.

6 et A RSLRIE I F JRIA7% vom 1. Juli 1979, Renmin sifa (A R #iE),
1979, Nr. 8. S. 1 ff.; 1. Revision vom 17. Marz 1996, Amtsblatt des Stin-
digen Ausschusses des Nationalen Volkskongresses (4> A\ RARGE K2
AR N AR), 1996, Nr. 3, S. 48 ff.,; 2. Revision vom 14. Marz 2012,
Amtsblatt des Standigen Ausschusses des Nationalen Volkskongresses
(EFARRRR T 5L IR A1), 2012, Nr. 2, S. 143 ff.
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(in der Folge: OVG) ausgelegt” und auch bereits im
Jahr 2003 durch den 10. Nationalen Volkskongress
auf die Gesetzgebungsagenda gesetzt.® Auffillig
ist jedoch, dass offenbar eine Gesetzgebungsreife
erst erreicht wurde, als die Kommunistische Partei
Chinas (in der Folge: KP) am 23. Oktober 2014 das
4. Plenum ihres 18. Parteitages unter das Banner ei-
ner umfassenden Forderung der Rechtsstaatlichkeit
stellte.”

In der Folge wird zunichst das Verwaltungspro-
zessgesetz des Jahres 1990 kursorisch erortert, um
den Stand vor der Revision als Referenz fiir die An-
derungen des Gesetzestextes aus dem Jahr 2015 he-
ranziehen zu konnen. Dabei werden der politische
Kontext der Verabschiedung problematisiert, die
zentralen Regelungsinhalte dargelegt und Anwen-
dungsprobleme des Gesetzes erldutert. Den Haupt-
teil dieses Beitrages bildet eine Kommentierung
des Verwaltungsprozessgesetzes in der Fassung
des Jahres 2015, wobei neben der Behandlung der
Revisionsinhalte auch der Gang der Gesetzgebung
dargestellt wird, um die Komplexitdt dieses legisla-
torischen Vorhabens zu verdeutlichen.

Es soll im Laufe der Darstellung gezeigt werden,
dass ein Grofiteil der Revisionen des Verwaltungs-
prozessgesetzes kein neues Recht darstellt, sondern
aus den Justizinterpretationen des OVG tibernom-
men wurde, so dass die Neufassung diese Gesetzes
als Beleg fiir die prominente Rolle des OVG in der
Rechtsfortbildung Chinas gelten kann. Es ist des
Weiteren zu beobachten, dass einerseits der Verwal-
tungsprozess zukiinftig verstarkt an Mittelstufenge-
richten verortet wird und andererseits einige Hiir-
den der Klageerhebung ausgerdaumt wurden, was
beides als unmittelbare Reaktion auf die nach wie
vor betrachtliche Einflussnahme lokaler Trager po-
litischer Macht zu verstehen ist. Verfahren werden
zunehmend der direkten rdumlichen Einflussspha-
re der Lokalverwaltung entzogen und der fiir eine
Einflussnahme besonders anfillige Bereich der Kla-
geannahme durch eine umfassende Verrechtlichung
fir den klagenden Biirger verldsslicher gestaltet.
Ferner wird dargelegt werden, dass die Verwaltung

7 Die umfassendsten Auslegungen sind: g A RERE G T BHHAT
(e N RN EAT BORATE) ) B W (R47) vom 29. Mai 1991,
Amtsblatt des Obersten Volksgerichtes (55 A R Fe A4H)), 1991, Nr. 3,
S. 23 ff.(in der Folge Auslegung 1991) und & A RIEBESE T AT (f
N LR EAT B RIATEY AT MR vom 24. November 1999,
Amtsblatt des Obersten Volksgerichtes (&5 A [ Fe A4f), 2000, Nr. 3,
S. 87 ff.(in der Folge Auslegung 2000).
8 Abschlussbericht des Rechtsausschusses des Nationalen Volkskongres-
ses tiber die Ergebnisse der Priifung von Vorschlidgen durch Abgeordne-
te, die vom Vorsitz der 1. Sitzung des 10. Nationalen Volkskongresses
eingereicht wurden (4 A KZAEZE D220 T3 1A A RARFR R 2
U0 WL A B B AR S Y K AR T IS MR ) vom 27.
Dezember 2003, Amtsblatt des Standigen Ausschusses des Nationalen
Volkskongresses (42 [ A [AE K221 5522 5125 44R), 2004, Nr. 1, S. 58 ff.
9 Beschluss des Zentralkomitees der Kommunistischen Partei Chi-
nas iiber etliche wichtige Fragen des umfassenden Voranbringens der
Rechtsstaatlichkeit (7713 o 5G4 T HIERE AR V2 3 TR 5K ol 8L
JE), in: Zhongguo faxue (H'[E%%), 2014, Nr. 6, S. 5 ff.
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zukiinftig nicht mehr als gesichtslose Entitét einer
Kontrolle unterzogen werden soll, sondern die Tra-
ger der Verwaltungsverantwortung in persona zur
Rechenschaft gezogen werden sollen. Der Gesetzge-
ber kommt hier seinem urspriinglichen Versprechen
nach, dass ,das Volk Beamte verklagen ([&%H)”
kann. Die entsprechenden Revisionsinhalte weisen
eine deutliche Ausrichtung auf die Wahrnehmung
des Verwaltungsprozesses bzw. der justiziellen
Kontrolle der Verwaltung in der Offentlichkeit auf,
so dass ein wichtiges Anliegen der Revision sicher-
lich auch ein Vertrauenszuwachs in die obrigkeitli-
chen Strukturen und Mechanismen des Staates und
damit eine Steigerung der Regimelegitimitét ist.

1. Das Verwaltungsprozessgesetz des Jahres
1990

Die Verabschiedung des Verwaltungsprozessge-
setzes im Jahr 1989 kann als legislatorischer Abge-
sang der Bemiithungen um eine Komplementierung
der bereits angestofSenen 6konomischen Reformen
durch eine Offnung der politischen Ordnung ge-
sehen werden. Waren die konsequente Trennung
von KP und Staat, ein Ausbau der Befugnisse der
Volkskongresse, direkte Wahlen auf den untersten
politischen Ebenen und umfassende Gesetzgebung
zur Verfassung staatlichen Handelns und Ausge-
staltung einer Herrschaft des Rechts (¥if) unter
der Fiihrung des Generalsekretidrs der Kommunis-
tischen Partei HU Yaobang (1915-1989) in den letz-
ten Jahren vor dessen Absetzung im Jahr 1987 noch
zentrale Anliegen, so werden politische Reformen
unter seinem - im Jahr 1989 dann ebenfalls ent-
machteten - Nachfolger ZHAO Ziyang (1919-2005)
erkennbar verlangsamt, da sie sich jedweder ,libe-
ral-bourgeoisen” Tendenzen zu enthalten hatten.”
Nur wenige Tage nach der Verabschiedung des Ver-
waltungsprozessgesetzes markieren Trauerbekun-
dungen fir den am 15. April 1989 verstorbenen HU
Yaobang, die nicht zuletzt auch als Unterstiitzung
seiner liberalen Politik und Kritik an dessen Ent-
hebung durch den stets im Hintergrund aber den-
noch nahezu allméchtig agierenden DENG Xiao-
ping (1904-1997) zu verstehen sind, den Anfang der
Protestbewegung auf dem Tiananmen-Platz.!! Das
Inkrafttreten des Verwaltungsprozessgesetzes am 1.

10 Einen Uberblick iiber die politische Situation dieser Zeit liefert z.B.
Richard Baum, Burying Mao. Chinese Politics in the Age of Deng Xiao-
ping, Princeton 1994, S. 164 ff.; Carlos Wing-hung Lo, China’s Legal Awa-
kening: Legal Theory and Criminal Justice in Deng’s Era, Hong Kong
1995, S. 271 ff.; Andrew Nathan, China’s Crisis. Dilemmas of Reform and
Prospects for Democracy, New York 1990, S. 95 ff.; Tony Saich, Gover-
nance and Politics of China, 2. Auflage, New York 2004, S. 57 ff.; David
Shambaugh, The Chinese State in the Post-Mao Era, in: David Shambaugh
(Hrsg.), The Modern Chinese State, Cambridge 2000, S. 161 ff.

11" Zu den konkreten Hintergriinden und dem Ablauf der Protestbe-
wegung vgl. z.B. Andrew ]. Nathan/Perry Link (Hrsg.), The Tiananmen
Papers, Cambridge, 2001; Tony Saich, The Rise and Fall of the Beijing
People’s Movement, in: The Australian Journal of Chinese Affairs, No.
24 (1990), S. 181 ff.
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Oktober 1990 féllt hingegen in eine Zeit, die weniger
durch Bemiithungen um verlassliches und tiberpriif-
bares Verwaltungshandeln geprégt ist, als durch die
Konsolidierung der Macht um den neuen General-
sekretdr der Kommunistischen Partei JIANG Zemin
(1926-) sowie durch ein Ringen zwischen konserva-
tiven und reformorientierten Kréften innerhalb der
chinesischen Fiihrung, welches DENG Xiaoping
erst im Jahr 1992 zugunsten neuerlicher Reformun-
terfangen entschied.!?

1.1 Rechtspolitischer Kontext des VPG 1990

Die chinesische Rechtsentwicklung ist zu Be-
ginn der 1980er Jahre vornehmlich auf Bereiche kon-
zentriert, die einen unmittelbaren Bezug zur wirt-
schaftlichen Reform- und Offnungspolitik haben.
Erst allméhlich tritt origindres Verwaltungsrecht als
wesentlicher Teil der Reformagenda auf den Plan.
Eine Verrechtlichung von Verwaltungshandeln und
dessen externe Uberpriifbarkeit sind in der Volks-
republik China zunichst im Kontext des maoisti-
schen Erbes einer weitgehenden Uberschneidung
von Staat und KP zu sehen. Auch wenn DENG
Xiaoping in einer Rede vor dem Zentralkomitee der
KP bereits am 18. August 1980 eine zaghafte Auf-
16sung der Einheit von KP und Staat auf der tag-
lichen Arbeitsebene skizziert,! so tritt jedoch erst
im Vorlauf zum 13. Parteitag der KP 1987 das Motto
einer , Trennung von Partei und Staat (3¢B(4 )"
in den Vordergrund. Im Abschlussbericht dieses
Parteitages wird schliefslich die Notwendigkeit von
verstarkter Verwaltungsrechtsgesetzgebung betont,
um Verwaltungshandeln zu standardisieren und
rechtsformig zu gestalten. Schliefilich sei auch ein
Verwaltungsprozessgesetz zu erlassen, um Behor-
den und Verwaltungspersonal zu kontrollieren.

Insbesondere anhand des legislatorischen Ziels
des VPG 1990, eine Kontrollfunktion fiir das Ver-
waltungspersonal zu etablieren, ldsst sich dessen
komplexer rechtspolitischer Kontext illustrieren.
Traditionell obliegt es der KP, auch den Staatsdienst

12 Zur politischen Situation nach 1989 vgl. z.B. Lowell Dittmer, The Chan-
ging Shape of Elite Power Politics, in: The China Journal, No. 45 (2001),
S. 53 ff.; Joseph Fewsmith, China since Tiananmen, 2001, S. 21 ff.; David
Shambaugh, Deng Xiaoping: The Politician, in: China Quarterly, Vol. 135
(1993), S. 457 ff.; ZHAO Shuisheng, Deng Xiaoping's Southern Tour: Elite
Politics in Post-Tiananmen China, in: Asian Survey, Vol. 33 (1993), Nr. 8,
S. 739ff.

13 DENG Xiaoping (X/)F), Reform des Fiihrungssystems von Partei
und Staat (&A1 E 5 9T HI ), in: Renmin ribao (AR FR), 2. Juli
1983, S. 1 ff.

14 Insbesondere eine Rede von Zhao Ziyang auf der 7. Sitzung des 12.
Zentralkomitees am 14. Oktober fiillt diese Wendung mit greifbarem In-
halt, wenn es dort - nach umfassenden Beteuerungen, auf welchen Ge-
bieten es keine Trennung geben wird - heifit, dass eine Notwendigkeit
der Kompetenzaufteilung von Partei und Staat gebe (45247 FE B fE
). ZHAO Ziyang (8% ), Uber die Trennung von Partei und Staat
(& T3EEIF), in Renmin ribao (AR HR), 26. November 1987, S. 1 f.
15 ZHAO Ziyang (##£F), Dem Weg des Sozialismus mit chinesischem
Charakter weiter folgen (#1417 P FEf (/114122 1 SUEERTIT3E), in: Dang
de jianshe (%1% 5), 1989, S. 16.

anhand eines Nomenklatursystems zu verwalten.!®
Diese Kompetenz ist zwar schrittweise auf eine
rechtliche Grundlage gestellt worden,!” der eherne
Grundsatz einer sozialistischen Einheitspartei, dass
die ,Partei die Kader verwaltet (% 1) bleibt
sogar auch nach Erlass des Beamtengesetzes vom
27. April 2005 explizit erhalten.'® Obwohl natiirlich
nicht jeder Staatsbedienstete ein Mitglied der KP
ist, so unterliegen doch weite Teile der Verwaltung
auch dem disziplinarischen Zugriff der KP.* Eine
umfassende Trennung von Partei und Staat ist so-
mit jedenfalls in dem Bereich des Personalwesens
bis heute nicht erfolgt und war zum Zeitpunkt des
Erlasses des VPG 1990 ein noch weitestgehend un-
erprobtes Konzept.

Der Einfluss der KP im Staatsapparat ist sicher-
lich als das grofite Hindernis auf dem Weg zur Ge-
setzgebung des VPG 1990 und dessen Umsetzung
anzusehen. Jedoch ist es das zentrale Anliegen der
politischen Strukturreformen dieser Zeit, dirigis-
tisches und dezisionistisches Verwaltungshandeln
unter der Agide der KP einzuddmmen, um (auch)
mit dem VPG 1990 ein Gegenmodell zur Willkiir-
herrschaft unter Mao Zedong insbesondere wéh-
rend der Kulturrevolution entstehen zu lassen. So
sieht Finder in dem VPG 1990 eine wichtige Re-
form, um das Krifteverhiltnis zwischen Staat und
Individuum neu auszubalancieren.?’ Das VPG 1990
ist nach Heuser somit nicht nur rein instrumentell
als eine Gesetzgebung zur Verstetigung von Ver-
waltungshandeln zu begreifen, sondern es ist ge-
nuin mit dem Anspruch einer Machtkontrolle ver-
kniipft.?! Anderenorts bezeichnet er das VPG 1990
sogar als ,so etwas wie eine Wurzel fiir ein struk-
turell, wenn auch in der offiziellen Theorie so nicht
aufgefasstes, gewaltenteilendes System”.?> Eine
etwas andere Sichtweise vertritt Ginsburg, der das
chinesische Verwaltungsprozessgesetz als ein Bei-
spiel fiir eine typische Strategie autoritdrer Regime
zur Kontrolle lokaler Verwaltungsbeamter verstan-
den wissen will. Ginsburg sieht dies als eine Not-

16 Vgl. John P. Burns, The Chinese Communist Party’s Nomenklatura
System: A Documentary Study of Party Control of Leadership Selection,
1979-1984, Armonk 1989.

17 Vgl. Hon S. CHAN, Jean-Pierre Cabestan, Administrative Transformati-
on in the People’s Republic of China, in: Public Administration Quarter-
ly, Vol. 24 (2000), Nr. 4, 401 ff.

18 John P. Burns, WANG Xiaogi, Civil Service Reform in China: Impacts on
Civil Servants’ Behaviour, in: The China Quarterly, Vol. 201 (2010), S. 60 f.
Vgl. § 4 Beamtengesetz der Volksrepublik China (H# A RALHTE 24 45 5
%), Amtsblatt des Staatsrates (|5 555t A4k), 2005, Nr. 18, S. 7 ff.

19 Zum sehr schneidigen Disziplinarsystem der KP vgl. Flora Sapio,
Shuanggui and Extralegal Detention in China, in: China Information,
Vol. 22 (2008), S. 7 ff.

20 Susan Finder, Like Throwing an Egg Against a Stone? Administrative
Litigation in the People’s Republic of China, in: Journal of Chinese Law,
Vol. 3 (1989), S. 28.

2l Robert Heuser (Fn. 4), S. 133 f.

22 Robert Heuser, ,Sozialistisches Recht” in der Erprobung. Entwick-
lungen der chinesischen Rechtsordnung (1949-2009), in: ZChinR, 2009,
Nr. 3,S. 257.
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wendigkeit fiir Regime an, die aufgrund von politi-
schen Transformationen und insbesondere im Zuge
einer Fragmentarisierung der politischen Macht kei-
ne engmaschige Kontrolle mehr tiber lokale Akteure
der Verwaltung ausiiben konnen. Das so entstehen-
de Informationsdefizit der Zentrale soll mittels der
Uberpriifbarkeit der Verwaltung durch die Justiz
behoben oder immerhin gemildert werden.? Gins-
burg riickt also den Machterhalt des Regimes in den
Mittelpunkt seiner Analyse, vernachldssigt es jedoch,
seine Feststellung in den politischen Kontext zum
Ende der 1980er Jahre einzubetten und andere Me-
chanismen der Verwaltungskontrolle umfanglich auf
deren Effektivitdt zu priifen, so dass schon die Frage
nicht beantwortet wird, ob das chinesische Regime
ein starkes Informationsgefille erlebte und ob dies
gegebenenfalls als problematisch angesehen wurde.

1.2 Zentrale Regelungsinhalte des VPG 1990

Die emblematische Wendung des , Volkes, wel-
ches gegen Beamte klagt ([ )" umschreibt den
wichtigsten Regelungsinhalt des VPG 1990, der
gleichzeitig einen paradigmatischen Wechsel im tra-
dierten chinesischen Rechtssystem darstellte. Auch
wenn sowohl in der spdten Qing-Zeit wie auch in
der Republikzeit entsprechende Reformunterfan-
gen angestoflen bzw. umgesetzt worden waren,?
so war es dem weit tiberwiegenden Teil der chine-
sischen Bevolkerung bis zum Erlass des VPG 1990
nicht moglich, Verwaltungshandeln von dritter Sei-
te tiberpriifen zu lassen, selbst wenn es sie unmittel-
bar betraf.?® Es ist daher sicherlich richtig, dem VPG
1990 mit Heuser zuzuschreiben, ein ,, neues Stadium
der Rechtsreform”? einzulduten. Die Idee der Kla-
gen aus der Mitte des Volkes gegen die Verwaltung
lasst den einzelnen Biirger seither zu einem wichti-
gen Akteur der Rechtsentwicklung werden, indem
er sich im Gegentiber zum Staat nicht mehr nur mit
seiner bisherigen Rolle als zu verwaltendes Objekt
zufrieden geben muss.

Es ist allerdings zu bemerken, dass das Anstren-
gen eines Verwaltungsprozesses schon vor dem Er-
lass des VPG 1990 in China moglich war. Bereits die
Zivilprozessordnung vom 8. Midrz 1982 normiert in
§ 3 S. 2, dass in Verwaltungsféllen eben diese Zivil-
prozessordnung anzuwenden sei.”’ YU Xiaohong
geht allerdings davon aus, dass ein Grofsteil der
frithen Verwaltungsprozesse zwischen einzelnen

2 Tom Ginsburg, Administrative Law and the Judicial Control of Agents
in Authoritarian Regimes, in: Tom Ginsburg/Tamir Moustafa (Hrsg.), Rule
by Law. The Politics of Courts in Authoritarian Regimes. Cambridge,
2008, S. 58 ff.

2 Einen Uberblick liefert z.B. Susan Finder (Fn. 20), S. 2 ff.

% Robert Heuser (Fn. 4), S. 93 f.

2 Robert Heuser (Fn. 3), S. 438.

¥ Zivilprozessordnung der Volksrepublik China ("4 A\ RtFIE R F
VFIAYE) vom 8. Mirz 1982, Amtsblatt des Staatsrates ([F45Fi A1), 1982,
Nr. 6, S. 209.
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Verwaltungsbehorden gefiihrt wurde.?® Erstmalig
eine groflere Bedeutung fiir den einzelnen Biirger
erhielt der Verwaltungsprozess mit dem Erlass von
Bestimmungen zur Verwaltungsstrafe, die in § 39
vorsehen, dass gegen eine Verwaltungsstrafe zu-
néchst bei der hoheren Polizeibehtrde Widerspruch
eingelegt werden konne und dass dann wiederum
gegen die Entscheidung dieser Behorde Klage vor
einem Volksgericht eingelegt werden kénne.?

Besonders bedeutsam ist die Regelung der Kom-
petenzen der Gerichte in Verwaltungssachen im
VPG 1990. So wird keine Generalklausel geschaffen,
um Offentlich-rechtliche Streitigkeiten moglichst
umfassend in den Anwendungsbereich des Geset-
zes aufzunehmen. Stattdessen wird in § 11 II VPG
1990 eine Enumeration von anfechtbaren Mafsnah-
men vorgenommen, die somit eine Einschrankung
der Klagemoglichkeiten bedeutet, auch wenn § 11
III VPG 1990 eine aufdriangende Sonderzuweisung
skizziert, so dass Klagen in Verwaltungssachen
auch auf der Grundlage anderer Gesetze mdoglich
sind, wenn diese eine solche Regelung treffen. Noch
weiter eingeengt wird der Rechtsweg durch eine
Auflistung von nicht anfechtbaren MafSnahmen der
Verwaltung in § 12 VPG 1990. Gerade diese Frage
des sachlichen Anwendungsbereiches des Gesetzes
war bis zuletzt als einer der grofiten Schwachpunkte
des Gesetzes angesehen und auch in den wichtigs-
ten Justizauslegungen des OVG mehrfach themati-
siert worden. So erachtet z.B. MA Huaide das Enu-
merationsprinzip als unwissenschaftlich und fihrt
aus, dass auf diese Weise unnotig Probleme fiir die
Kldger wie fiir das zustdndige Gericht geschaffen
wurden, die letztlich dazu fiihren, dass nach seiner
Einschitzung ein Grofiteil der offentlich-rechtlichen
Streitigkeiten ,unter den Tisch fallt (3 J7)”.3

Eine sehr umstrittene Einschrankung des VPG
1990 besteht auch in der Begrenzung der anfechtba-
ren Mafinahmen in § 2 auf konkrete Verwaltungs-
akte (JLA&A1THUTH). Diese Formulierung schliefit
grundsatzlich die Justiziabilitdt abstrakter und ge-
nereller Verwaltungsakte aus.’! Zusétzlich wurde
der Begriff des konkreten Verwaltungsaktes vom
OVG in dessen Auslegung 1991 noch einmal weiter
eingeschrankt. So fallen nach der dort vorgenom-
menen Definition u.a. lediglich einseitige (J.771T

28 YU Xiaohong (Fn. 2), S. 105.

2 Bestimmungen der Volksrepublik China zur Verwaltungsstrafe im
Bereich der offentlichen Sicherheit (F14£ A [RIEAIE G 2245 HLAL §1) 45 451)
vom 5. September 1986, Amtsblatt des Staatsrates ([H45BiA 1K), 1986,
Nr. 23, S. 667.

30 MA Huaide (“#1f), Probleme des Verwaltungsprozessgesetzes und
Vorschldge fiir dessen Reform ( “ATELVFIATL” 7€ 1 ) 8 K A8 e 1),
in: Legal Forum (#:%#121%), Vol. 25 (2010), Nr. 5, S. 30.

31 §12 II Nr. 2 VPG 1990. Eine Ausnahme lisst sich allenfalls in § 53 VPG
1990 erkennen, welcher eine konkrete Normenkontrolle von ministeriel-
len und lokalen Verwaltungsvorschriften ({7}l %) durch die Gerichte
vorsah.
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A) Verwaltungsakte unter diesen Begriff.3? Dass
mit dieser Legaldefinition z.B. Verwaltungsvertrage
ausgeschlossen wurden, wird als unzuléssige Einen-
gung des VPG 1990 erachtet, die schlieslich mit der
Auslegung 2000 auch wieder aufgehoben wurde.®
Auch wenn die Auslegung 2000 keine neue Defini-
tion eines konkreten Verwaltungsaktes vornimmt,
so fasst sie doch in § 1 I den Anwendungsbereich
des VPG 1990 wieder wesentlich weiter, indem dort
die angreifbaren Verwaltungsakte nicht mehr mit
dem Merkmal , konkret” versehen werden und zu-
dem auch der Kreis der moglichen Beklagten sich
nun auf alle Behorden und Organisationen sowie
deren Mitarbeiter erstreckt, die staatliche Verwal-
tungskompetenzen ausiiben.®

In dhnlicher Weise ist die Frage des Streitgegen-
standes zu bewerten. So heifst es in § 11 II Nr. 8 VPG
1990, dass eine Klage auch dann zuldssig ist, wenn
andere - als die zuvor enumerierten - Personen-
oder Vermogensrechte durch eine Verwaltungsbe-
horde verletzt wurden. Auch diese Formulierung
wird als eine Verengung verstanden, die unnotiger-
weise Subsumtionsprobleme verursacht, wenn z.B.
das Recht auf Bildung betroffen ist.>® Auch in die-
sem Fall vollzieht die Auslegung 1991 eine weitere
Begrenzung, indem z.B. Klagen gegen die Organe
der Geburtenkontrolle nur zuldssig sind, wenn sie
sich gegen die Erhebung von Gebiihren oder Geld-
bufien aufgrund ,tiberméfiiger Geburten (&)
richten.3” Mit dieser Vorschrift werden alle anderen
Zwangsmafinahmen der Verwaltung im Zusam-
menhang mit der Geburtenplanung vom Anwen-
dungsbereich ausgenommen.?® Auch diese Inter-
pretation des VPG 1990 hat mit dem Inkrafttreten
der Auslegung 2000 keinen Bestand mehr, was z.B.
von JIANG Baixin als eine Riickkehr zur Intention
des Gesetzgebers verstanden wird, ohne jedoch eine
substantielle Ausdehnung des Anwendungsberei-
ches des VPG 1990 zu schaffen.®

32 §1 Auslegung 1991.

3 HU Jianmiao (#1%:#%), Ausformungen und Tendenzen des Anwen-
dungsbereiches des chinesischen Verwaltungsprozesses ("1 H47TBYRA
B F A2 54 ), in: Tribune of Political Science and Law (B4 i£1%),
Vol. 23 (2005), Nr. 5,S. 7.

3 Gemdif der Auslegung 2000 tritt die Auslegung 1991 aufier Kraft. § 98
Auslegung 2000.

% §11 Auslegung 2000. In der Auslegung 1991 wurde noch fiir Organi-
sationen, die nicht unmittelbar zur Staatsverwaltung gehdoren, verlangt,
dass sie eine gesetzliche Erméchtigung fiir ihr Verwaltungshandeln be-
notigen, so dass Verwaltungsakte solcher Organisationen, denen eine
solche gesetzliche Erméchtigung fehlt, nicht in den Anwendungsbereich
des VPG 1990 fielen. § 1 Auslegung 1991. Zu diesem Komplex vgl. auch
Robert Heuser (Fn. 4), S. 95.

% HU Jianmiao (Fn. 33.), S. 8. Allgemein zu dieser Problematik vgl. auch
MA Huaide (Fn. 30), S. 30 f.

%7 § 2 Satz 3 Auslegung 1991.

3 HU Jianmiao (Fn. 33), S. 6.

% JIANG Bixin (V1.4 #7), Restauration ohne Erweiterung. Eine Erorterung
der Bestimmungen der Justizauslegung zum Umfang der Klageannahme
im Verwaltungsprozess (2P, A2 K —ik CF TARRE) XATBOFA
52 Zu ), in: Falt shiyong (7£44iE ), Vol. 7 (2000), S. 16 ff.

Neben den genannten Aspekten findet sich noch
eine Vielzahl von kritisierten Inhalten, die hier je-
doch im Laufe der folgenden Darlegungen, im Rah-
men der Erorterung der Revisionsinhalte des VPG
2015, kontrastierend dargestellt werden sollen.

1.3 Probleme der Anwendungspraxis

Ob das VPG 1990 seiner ratio legis gerecht wird
oder sogar der Ausbildung rechtsstaatlicher Struk-
turen Vorschub leistet, ist eine hochst umstrittene
Frage. Eine frithe und vielzitierte Studie unter der
Leitung von GONG Xiangrui dokumentiert um-
fanglich die Schwierigkeiten der Implementierung
des VPG 1990 in den ersten Jahren nach dessen In-
krafttreten, verdeutlicht aber auch die mit dessen
Erlass verbundenen Hoffnungen auf eine grofiere
Verlasslichkeit des Verwaltungshandelns.*! O’Brien
und LI Lianjing sehen insbesondere in lindlichen
Gebieten nur wenige Erfolge und fiihren etliche
Beispiele fiir selbstherrliches Gebaren lokaler Ver-
waltungsbehorden an, die sich auf verschiedene Art
und Weise nicht der Verwaltungsgerichtsbarkeit
unterwerfen. > Ferner dokumentieren sie eindriick-
lich, dass die grofite Schwierigkeit des Klédgers dar-
in besteht, das Gericht dazu zu bewegen, die Klage
anzunehmen, wobei ganze Themenbereiche auf-
grund ihrer politischen Brisanz ausgenommen zu
sein scheinen.*® PEI Minxin betont ferner, dass die
Erfolgsaussichten einer Verwaltungsklage erhebli-
chen regionalen Unterschieden unterliegen, die je-
doch offenbar in keiner Abhdngigkeit zu der wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit einer Region stehen,
obschon (staatliche und private) Unternehmer die
hiufigsten Kldger sind.* Dass wirtschaftliche Ent-
wicklung nicht unbedingt den Verwaltungsprozess
begtinstigt, stellt in einer jingeren Studie auch JI Li
fest, der in Regionen mit einer hoheren Dichte an
rechtsanwaltlicher Vertretung eine in der Relation
geringere Zahl an Verwaltungsfillen dokumentiert
und dies einerseits mit dem geringen wirtschaftli-
chen Interesse von Rechtsanwiélten an Verwaltungs-
fallen aber auch mit der regelmifligen Warnung
von Rechtsanwilten vor den schlechten Erfolgs-
aussichten eines Verwaltungsprozesses erklart.%
Ob die Verwaltungen in diesen Regionen eventuell
groflere Rechtstreue an den Tag legen und daher
schlichtweg weniger angreifbar sind, bleibt hinge-

40 Siehe 2.2.

4 GONG Xiangrui (3%1¥3Jiii), Das Ideal des Rechtsstaats und dessen ge-
genwirtiger Zustand (V6K ¥ A5 I 52), Peking 1993.

42 Kevin ]. O'Brien/LI Lianjing, Suing the Local State: Administrative Liti-
gation in Rural China, in: The China Journal, Vol. 51 (2004), S. 75 ff.

4 Kevin ]. O'Brien/LI Lianjing (Fn. 42), S. 80 f.

4 PEI Minxin, Citizens v. Mandarins: Administrative Litigation in China,
in: The China Quarterly, Vol. 152 (1997), S. 837 f.

% ]I Li, Suing the Leviathan. An Empirical Analysis of the Changing Rate
of Administrative Litigation in China, in: Journal of Empirical Legal Stu-
dies, Vol. 10 (2013), S. 837 £.
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gen unklar. Heuser stellt in jeder Phase des Prozess-
verlaufes Probleme in der Durchfiihrung des VPG
1990 fest*® und sieht die Hauptursache hierfiir in
der mangelnden Unabhingigkeit der Richter.#” An-
hand einer rezenten Studie unter 1300 Richtern an
Volksgerichten unterschiedlicher Stufen und aus
allen Teilen Chinas stellen LIN Lihong und SONG
Guotao fest, dass die Mehrheit (53%) der Befragten
im Schutz der legalen Rechte der Biirger die Haupt-
aufgabe des VPG 1990 begreift, wohingegen 19% in
der Kontrolle von Verwaltungsbehérden und 25%
in der , Losung von Streitigkeiten und Beforderung
von Harmonie (fi# ¥R 24%;, {22EF1i)” den Kern des
Verwaltungsprozesses sehen.* In einer Frage nach
den grofiten Umsetzungsproblemen stimmten 83 %
der Befragten der Aussage zu, dass die finanzielle
Absicherung der Richter verbesserungswiirdig sei
(EEREEHIEATEHE), 78% waren auch der Mei-
nung, dass es keine echte Unabhéngigkeit der Justiz
gebe und 79% sehen das VPG 1990 als veraltet an.*

Die Anwendungsproblematik unterliegt aller-
dings in dem 25-jdhrigen Geltungszeitraum des
VPG 1990 einem stetigen Wandel, der mafigeblich
vom OVG geprégt wird. YU Xiaohong weist nach,
dass insbesondere Arbeitskonferenzen des OVG
zum Verwaltungsprozess sowie die Veroffentli-
chung von wichtigen Féllen im Amtsblatt des OVG
die Entwicklung des Verwaltungsprozesses subs-
tantiell vorangebracht haben. So mahnte das OVG
auf einer solchen Konferenz im Jahr 1990 in Zhengz-
hou die Gerichte zur Zurtickhaltung an, wohinge-
gen auf einer Konferenz im Jahr 1993 in Nanning
eine grofiere Aktivitdt der Gerichte im Bereich des
Verwaltungsprozesses propagiert wurde.>’ Tatséch-
lich steigen die Zahlen der behandelten Verwal-
tungsfdlle in den Folgejahren stark an. Wahrend
zwischen 1991 und 1993 jdhrlich zwischen 25.000
und 28.000 Fille behandelt werden, sind es im Jahr
1994 bereits 35.000, 1995 mehr als 52000, 1996 fast
80.000 und 1997 schlie8lich 90.000 Félle.*! Dennoch

46 Auf Druck von Behordenleitern nehmen Gerichte an sich zuldssige
Klagen nicht an. Wihrend eines Verfahrens lehnen beklagte Behorden
jegliches Zusammenwirken mit dem Gericht ab, verweigern die Annah-
me der Klageschrift oder reagieren nicht auf die zugestellte Klageschrift,
erscheinen nicht zur Hauptverhandlung, legen keine Beweismittel fiir
die Rechtmifigkeit ihres Verwaltungsaktes vor, setzen vielmehr den
Klager unter Druck, die Klage zurtickzuziehen. Kommt es zu einem das
kldgerische Begehren stiitzenden Urteil, wird die dem Gericht entgegen-
gebrachte Geringschitzung nicht selten dadurch manifest, daff die un-
terlegene Behorde das Urteil nicht oder nur zégerlich ausfiihrt.” Robert
Heuser (Fn. 4), S. 116.

47 Robert Heuser (Fn. 4), S. 116 f.

8 LIN Lihong (MKFi41) / SONG Guotao (A 5]¥), Wissen und Umsetzungs-
verhalten der chinesischen Verwaltungsrichter ("' AT B AL B 401
17), in: Xingzheng fa yanjiu ({7 Bi*##9T), Vol. 2 (2013), S. 51.

49 LIN Lihong/SONG Guotao (Fn. 48), S. 56.

0 YU Xiaohong (Fn. 2), S. 111 ff.

51 Eine konzise Ubersicht der behandelten Verwaltungsfille findet sich
bis zum Jahr 2011 bei LIN Lilong (WKF4L), Geschichte, Zustand und Aus-
blick des chinesischen Verwaltungsprozesses (1T ECFRIATEI I 52
AR 5 2 2), in: Henan caijing zhengfa daxue xuebao (4] 7 104 4 570K 2
241), Vol. 136 (2013), Nr. 2, S. 33 f.
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bleiben die Zahlen weit hinter den laut JIANG Bixin
im Gesetzgebungsverfahren fiir moglich gehaltenen
eine Millionen Verwaltungsklagen jahrlich zurtick.
YU Xiaohong sieht auch in den Folgejahren trotz
stagnierender Fallzahlen - zwischen 1997 und 2007
bewegt sich die Summe der behandelten Verwal-
tungsfille jahrlich zwischen 85.000 und 100.000 -2
erhebliche Fortschritte in der Entwicklung des
Verwaltungsprozessrechts. Sie sieht zudem in der
Entwicklung des Verwaltungsprozessrechts ein
Einfallstor fiir die Behandlung materiellen Verfas-
sungsrechts vor chinesischen Gerichten. Insbeson-
dere das OVG scheint dies zu betreiben, indem es
u.a. besonders aktive Gerichte - wie das Mittelstu-
fengericht in Pingdingshan, Provinz Henan - wiir-
digt und grundrechtsrelevante Féllen - wie z.B.
im Bereich des Bildungswesens - veroffentlichen
lasst. >

Neuerlich Bewegung kam in die Fallzahlen
erst wieder in den Jahren 2008/09. So verbreitete
das OVG am 18. August 2008 eine ,Mafsnahme zur
versuchsweisen Durchfiihrung der Leistungsbeur-
teilung der Verwaltungsgerichtsarbeit (75 4 T-
EGUEEN IpiE GAAT) “, die einerseits Richtern
mehr Sicherheit geben sollte, indem es nun zentrale
Vorgaben fiir die Bewertung ihrer Arbeit gab, was
insbesondere die Fallannahme begtinstigt haben
mag und andererseits die eigentlich nach § 50 VPG
1990 verbotene Schlichtung als positives Element
der Bewertungsstandards einfiihrte.>* Bereits am 14.
Januar 2008 war eine Justizauslegung zur Riicknah-
me von Verwaltungsklagen verabschiedet worden,
die in § 2 eine Riicknahme von Seiten des Kladgers
bei vorausgegangener Anderung des Verwaltungs-
aktes durch die Behorde gestattet.”> Um den im
Gesetzestext des VPG 1990 verwendeten Begriff
der ,Mediation (fi#)”, die nach § 50 untersagt ist,
jedoch nicht zu gebrauchen, wird verwaltungspro-
zessuale Schlichtung im Sinne der oben genannten
Justizauslegung im Chinesischen als, Koordination
(M) bezeichnet. YU Xiaohong berichtet, dass
das OVG bereits 2002 auf einer Arbeitskonferenz in
Chonggqing der verbotenen aber hdufig angewen-
deten Praxis der Koordination nachgegeben habe.>®
Auch wenn kein unmittelbarer Zusammenhang
nachweisbar ist, so scheint es doch wahrscheinlich,
dass sich die enge Verbindung der Riicknahme von
Verwaltungsklagen und der neuerlich legalisierten
Koordination auch aus der Entwicklung der Fall-

52 LIN Lihong (Fn. 51), S. 34.

% YU Xiaohong (Fn. 2), S. 128 ff.

% YE Zhengguo (W-1EH), Reflektionen und mehr zum Zustand unseres
Verwaltungsprozesses (FE AT EUFAIUIRI S L 5 i#E), in: Guangdong
xingzheng xueyuan xuebao (/" A AT B B #4R), S. 53.

5 Bestimmungen des OVG zu einigen Fragen der Riicknahme von Ver-
waltungsklagen (g A R 06 TAT BOF AR A5 T I @ ), in:
Sifa yewu wenjian (732K 55 3 fF), Vol. 6 (2008), S. 47 £.

% YU Xiaohong (Fn. 2), S. 144.
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zahlen ablesen ldsst. So steigt die Zahl der Verwal-
tungsfille von 108.000 im Jahr 2008 auf 136.000 im
Jahr 2011. Im gleichen Zeitraum steigt der Anteil
der zurtickgezogenen Klagen von knapp 36% auf
knapp 48%,%” so dass sicherlich ein Grofiteil der
neuen Verwaltungsklagen direkt in eine Koordina-
tion tiberfiihrt wurde.

Wihrend in den Jahren 2012 und 2013 eher wie-
der leicht rtickldufige Fallzahlen zu beobachten sind
(129.000 und 123.000 Verwaltungsfille),*® so stiegen
diese im ersten Halbjahr des Jahres 2014 um 25%
auf dann bereits 90.000.> Dieser Anstieg kann auf
verschiedene Ursachen zurtickgefithrt werden. So
mag angesichts der von KP und Staat in einem ge-
meinsamen Dokument im Mirz 2014 bekréftigten
Politik, mehr Fille aus dem - haufig als zahnlose
Konkurrenz zum Verwaltungsprozess verstande-
nen -% Petitionsverfahren ({5 1) in den Bereich der
gerichtlichen Behandlung zu tberfiihren, ein wich-
tiger Faktor sein.®! Zudem beschloss das OVG im
April 2014 die Zusammenlegung von Verwaltungs-
kammern voranzutreiben,® was sowohl zu Effizi-
enzsteigerungen fithren diirfte als auch die Einmi-
schung lokaler Behorden in ein laufendes Verfahren
weiter begrenzen sollte. Denkbar ist auch, dass im
politischen Klima der verstdrkten Bekampfung von
Korruption und Veruntreuung unter XI Jinping Ver-
waltungsfélle insbesondere mit Bezug zur Offenle-
gung von Regierungsinformationen stark ansteigen.
So ist es die Kategorie der ,, Anderen (1:fth)”, welche
in der Fallstatistik besonders stark angewachsen ist
und auch Fille im Bereich der Offenlegung von Re-
gierungsinformationen enthilt.®® Wahrscheinlich ist
ferner eine Anpassung der Bewertung von Richtern,
die insbesondere von der Kategorie der ,,Quote an
erledigten Fillen (4% %)" abgekoppelt wurde, um
die Bereitschaft von Richtern, auch komplizierte
Fille anzunehmen, zu erhshen. %4

7 LIN Lihong (Fn. 51), S. 34.

5 Jahrbuch des chinesischen Rechts 2013( L f#41E%), Zugriff tiber:
China Statistical Yearbooks Database ([ 45 7145 4% 44l /%7, <http:/ /erf.
sbb.spk-berlin.de/han/cnkistatyn-crossasia/ tongji.oversea.cnki.net/
chn/navi/HomePage.aspx?id=N2013120205&name=YZGFL&floor=1>
eingesehen am 12. Juni 2015.

% LIU Ze (XI), Analyse der in der ersten Jahreshélfte 2014 ver(be)han-
delten Verwaltungsfille, Staatshaftungsfille und Verwaltungsvollstre-
ckungen (2014% F4ERETEB A (Jp) BATEL WEs. HATRIFR O
43#77), in: Legal Information (: %5 i), Vol. 8 (2014), S. 60 ff.

60 7Zu dieser Problematik insbesondere Carl Minzer, Xinfang: An Alter-
native to Formal Chinese Legal Institutions, in: Stanford Journal of Inter-
national Law, Vol. 42 (2006), S. 103 ff.; LI Lianjiang/LIU Mingxing/Kevin ].
O’Brien, Petitioning Beijing: The High Tide of 2003-2006, in: The China
Quarterly, Vol. 210 (2012), S. 313 ff.

1 YANG Hong (#41), Zur Frage, Petitionsfille mit Beriihrungen zum
Recht und zum Prozess gemif dem Recht abschliefend zu kldren (72
WS VT AR 228 45 18] i 5%), in: Lanzhou wenli xueyuan xuebao (=
JHICER 2 BEAEAR), Vol. 30 (2014), Nr. 6, S. 12 ff.

62 Mitteillung des OVG tiber die Ausdehnung der versuchsweisen Zu-
sammenlegung von Zustindigkeiten bei Verwaltungssachen (51 A [
VEBE ST TT AT B G A A B TP A T i A IR A1), in: Sifa yewu wen-
jian (7]l 45 3CHF), Vol. 23 (2013), S. 40 f.

0 LIU Ze (Fn. 59), S. 60.

% Zu dieser Problematik vgl. SUN Ying (#)%%), Konfliktfragen der ge-

2. Verwaltungsprozessgesetz 2015

Uber die Reformbediirftigkeit des VPG 1990
bestand in Wissenschaft und Justiz schon seit lan-
gem ein breiter Konsens. Renommierte Autoren
wie YING Songnian®, MA Huaide® oder YANG
Haikun® monieren in einer Vielzahl von Publika-
tionen Defizite des bisher geltenden Gesetzes und
formulieren Vorschldage fiir zukiinftige Regelungs-
inhalte. Das OVG iibernimmt seit Jahren eine aktive
Rolle in der Ausgestaltung und Weiterentwicklung
des VPG 1990, indem es durch Arbeitskonferenzen,
Publikationen und Verlautbarungen den unterge-
ordneten Gerichten eine gewtinschte Rechtspraxis
signalisiert® oder in einer stetig wachsenden Zahl
von verbindlichen Justizauslegungen ein immer
umfassenderes und ausdifferenzierteres System des
Verwaltungsprozesses geschaffen hat.® Auch unter
den Verwaltungsrichtern Chinas besteht die Ein-
sicht, dass das bisher geltende VPG 1990 nicht mehr
der sozialen Wirklichkeit gerecht wird und tiberholt
ist.”? Die Verabschiedung des VPG 2015 erfolgt je-
doch erst nachdem am 23. Oktober 2014 das 18. Zen-
tralkomitee der KP auf seinem 4. Plenum ausdriick-
lich den Auftrag erteilte, dass ,die Mechanismen
des Verwaltungsprozesssystems zu verbessern, das
System der Zustdndigkeit bei Verwaltungssachen
verniinftig anzupassen und eine gangbare Losung
ftr die konflikttrachtigen Probleme wie die schwie-
rige Fallannahme, schwierige Behandlung und
schwierige Vollstreckung zu finden [sei] (58347
URIARBIBLE], & H AT BOR A S A R
VSRR AT BOUR VA SL G ME L o BELAE L PAAT AESE R Y
i ). 71

2.1 Gang der Gesetzgebung

Erstmals wurde auf der 6. Sitzung des 10. Na-
tionalen Volkskongresses am 27. Dezember 2003
von Delegierten vorgeschlagen, das Verwaltungs-
prozessrecht zu reformieren. So wurde das VPG
1990 zundchst ohne erkennbares Resultat auf den
sogenannten Gesetzgebungsplan (32.i%11%l) dieser
Legislaturperiode gesetzt und der Rechtsetzungs-

genwartigen Beeintrachtigung von Justizgerechtigkeit durch die Pro-
zessverwaltung und ein Reformvorschlag (M i J) 5 FELA 411 50 7] V5 2
15 H ) 8 K% sk 1 i), in: Shandong shenpan (11 4:H7 ), Vol. 30
(2014), S. 68 f.

 Z.B. YING Songnian (. ¥A4F), Die Vervollkommnung des Verwaltungs-
prozesssystems (583517 BUFIATIEE), in: Guangdong shehui kexue ()7 %<
fL2xRl2), Vol. 1 (2013), S. 5 ff.

% Z.B. MA Huaide (Fn. 30), S. 29 ff.

7 Z.B. YANG Haikun (#fi#), Ein Ausweg, um die Probleme des Ver-
waltungsprozesssystems hinter sich zu lassen (#I47 BYRi il & F 55 (1)
Hi#), in: Zhongguo faxue (1 EL%), Vol. 3 (1994), S. 51 ff.

% YU Xiaohong (Fn. 2), S. 112 ff.

% YING Songnian (Fn. 65), S. 5.

70 LIN Lihong/SONG Guotao (Fn. 48), S. 56.

71 Beschluss des Zentralkomitees der Kommunistischen Partei Chinas
tiber einige wichtige Fragen des umfassenden Voranbringens der Rechts-
staatlichkeit (Fn. 9), S. 12.
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ausschuss mit einer entsprechenden Studie beauf-
tragt.”? Eine wesentlich konkretere Darstellung der
Delegiertenvorschldge erfolgte dann aber erst im
Jahr 2009. Von der 12. Sitzung des Standigen Aus-
schusses des 11. NVK wird berichtet, dass Dele-
gierte vorgeschlagen hatten, u.a. den Rahmen der
anfechtbaren Mafinahmen zu vergrofiern, eine Ver-
waltungsschlichtung einzufiihren, die Klage- bzw.
Beschlussarten zu erweitern, die Beweiserhebung
zu reformieren, Verhandlungsfristen zu verldngern
und die Uberpriifung des Verwaltungsprozesses
zu verbessern.” Seit 2009 fiihrte auch der Rechtset-
zungsausschuss des NVK Untersuchungen zur Re-
vision des Verwaltungsprozessrechtes durch.”* Dass
die Revisionsarbeiten zum Verwaltungsprozess-
recht allmahlich in ein fortgeschrittenes Stadium
eintraten, wurde allerdings erst im Dezember 2011
deutlich, als der Rechtsetzungsausschuss des NVK
selbst beantragte, das VPG 1990 auf den Rechtsset-
zungsplan zu setzen. Ferner wird in der entspre-
chenden Verlautbarung deutlich, dass es sich um
eine umfangliche Revision handeln wird, da von
,Uberlegungen einer Gesamtplanung (4% %)&)”
gesprochen wurde.”

Der erste offizielle Entwurf’ eines neuen Ver-
waltungsprozessgesetzes wurde nach einem Be-
schluss des Standigen Ausschusses des 12. NVK auf
dessen 6. Sitzung im Dezember 2013 der Offentlich-
keit vorgestellt. Der Vorsitzende des Standigen Aus-
schusses, ZHANG Dejiang, erkladrte - wie spéter die
Verlautbarung des ZK der KP-, dass im Kern der
Reform die drei Problemfelder Fallannahme, Fall-
behandlung und Vollstreckung (3750 L
PATHE) stehen werden.”” Am 31. Dezember 2013
wurde der Text dieses ersten Entwurfes im Internet

72 Abschlussbericht des Rechtsausschusses des Nationalen Volkskon-
gresses iiber die Ergebnisse der Priifung von Vorschldgen durch Abge-
ordnete, die vom Vorsitz der 1. Sitzung des 10. Nationalen Volkskongres-
ses eingereicht wurden, (Fn. 8), S. 58.
73 Ergebnisbericht des Rechtsausschusses des Nationalen Volkskongres-
ses iiber die Ergebnisse der Priifung von Vorschligen durch Abgeord-
nete, die vom Vorsitz der 2. Sitzung des 11. Nationalen Volkskongresses
eingereicht  wurden(4x B N RAK R LVERR K T+ maE A
PO R 2 35 = Ve G P SZ AT W 3L AR Y (1 380 5 o 08 R K 41
) vom 26. Dezember 2009, Amtsblatt des Stiandigen Ausschusses des
Nationalen Volkskongresses (4= N RARE K2 552 i os A 4lk), 2010,
Nr.1,S.78.
74 Erlduterungen zum Entwurf des Verwaltungsprozessgesetzes (7T
PR NRIERTEAT BOFIAVE B IEE (%) ) [13i1]), vom 23. Dezem-
ber 2013, Amtsblatt des Standigen Ausschusses des Nationalen Volks-
kongresses (4x[H A IARE KNS %28 145 A9R), 2014, Nr. 6, S. 688.
75> Ergebnisbericht des Rechtsausschusses des Nationalen Volkskongres-
ses iiber die Ergebnisse der Priifung von Vorschldgen durch Abgeord-
nete, die vom Vorsitz der 4. Sitzung des 11. Nationalen Volkskongresses
eingereicht wurden (4 ARACKRCIERZ LKL TR+ — i A
PR R 22 205 DY V2 B G P A2 ART 7 509 A S (1 380 5 W 046 R ) i
#) vom 31. Dezember 2011, Amtsblatt des Stindigen Ausschusses des
Nationalen Volkskongresses (4 A IAF NN 55Z 512 A 4R), 2012,
Nr.1,S. 81.
76 Zu den Inhalten der folgenden Entwiirfe siehe 2.2 Revisionsinhalte.
77 Rede auf der 6. Sitzung des Stdndigen Ausschusses des 12. NVK
(e e FARRRRN SR 55 LA B R BEIPFE) vom 28.
Dezember 2013, Amtsblatt des Stindigen Ausschusses des Nationalen
Volkskongresses (4x[H A [RARE KW %2 1145 A4R), 2014, Nr. 1, S. 1.
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veroffentlicht” und der Offentlichkeit die Moglich-
keit gegeben, bis zum 30. Januar tiber die Internet-
seiten des NVK Vorschlédge einzureichen, was 1483
Personen zu Kommentaren an insgesamt 5436 Ein-
zelfragen nutzten.” Ein zweiter Entwurf wurde
ganz dhnlich nach einem Beschluss des Standigen
Ausschusses des 12. NVK auf dessen 10. Sitzung
im August 2014 veroffentlicht und zwischen dem
31. August 2014 und 20. September 2014 von 1586
Personen mit Bezug zu insgesamt 2300 Paragraphen
kommentiert.® Der Vorsitzende des Rechtsetzungs-
ausschusses des NVK, QIAO Xiaoyang, berichte-
te schlieflich, dass sein Ausschuss am 9. Oktober
2014 noch einmal gemeinsam mit dem OVG, der
Obersten Volksstaatsanwaltschaft und dem Recht-
setzungsbiiro des Staatsrates konferiert habe, um
alle bisherigen Beratungen zusammenzufiihren
und dann auf einer weiteren Sitzung am 17. Okto-
ber 2014 einen dritten Entwurf zu erstellen, der dem
NVK zur Beschlussfassung vorgelegt wurde.®! Nach
neuerlichen Beratungen stimmten am 1. November
2014 schliefslich 152 Delegierte auf der 11. Sitzung
des Standigen Ausschusses des 12. NVK bei keiner
Gegenstimme und fiinf Enthaltungen fiir die Revisi-
on des Verwaltungsprozessgesetzes.5? Das Verwal-
tungsprozessgesetz erfuhr mit dieser Entscheidung
in 61 Punkten Anderungen oder Ergénzungen, so
dass das VPG 2015 nun 101 Paragraphen (VPG 1990:
75 Paragraphen) umfasst. Eine erste Auslegung des
OVG wurde bereits am 20. April 2015 erlassen (in
der Folge: Auslegung 2015) und trat gemeinsam mit
dem VPG 2015 am 1. Mai 2015 in Kraft.®

2.2 Revisionsinhalte’*

Die zentralen Anliegen der Revision waren wie
bereits oben benannt, die , drei Problemfelder der

78 <http:/ /www.npc.gov.cn/npc/1fzt/2014/2013-12/31/ content_1822
188.htm> eingesehen am 12. Juni 2015.

7 <http:/ /www.npc.gov.cn/npc/ flcazqyj/node_8195.htm> eingesehen
am 12. Juni 2015. Die Beteiligungszahlen sind im Vergleich zu anderen
Gesetzgebungsverfahren nicht sonderlich hoch. Als z.B. im Juli 2014
ein Entwurf eines neuen Lebensmittelsicherheitsgesetzes veréffentlicht
wird, kommentieren 2468 Personen 8877 Vorschriften und den Entwurf
einer neunten Novelle des Strafgesetzbuches nutzen sogar 15.096 Perso-
nen zu Kommentaren an insgesamt 51.362 Paragraphen.

80 <http:/ /www.npc.gov.cn/npc/flcazqyj/node_8176. htm> eingesehen
am 12. Juni 2015.

81 Abschlussbericht des Rechtsetzungsausschusses des NVK tiber die
Beratungen zum Revisionsentwurf des Verwaltungsprozessgesetzes
der Volksrepublik China (2 AR K ZARR 20T (PHRAR
JEREATELFATERS IE 5 5%) 45 R4 ) vom 27. Oktober 2014,
Amtsblatt des Stindigen Ausschusses des Nationalen Volkskongresses
(AR AR S 5522 bz 244R), 2014, N 6, S. 695.

82 <http:/ /www.npc.gov.cn/npc/zgrdzz/2014-12/18/ content_1889
316.htm> eingesehen am 12. Juni 2015.

8 Erlauterungen des Obersten Volksgerichtes zu einigen Fragen zum
Verwaltungsprozessgesetz der Volksrepublik China (i A Ri%bi e
TIEA] (AR N RIEREAT BORAVL) 45T BRI #FE) vom 20. April
2015, Amtsblatt des Ministeriums fiir Offentliche Sicherheit (H £ A [t
HIE 2225 A 4R), Nr. 3, S. 48-51.

8 Die folgenden Darlegungen erheben keinen Anspruch auf Vollstan-
digkeit. Sie geben lediglich einen ersten Uberblick iiber die - nach
Ansicht des Verfassers - wichtigsten Neuerungen des VPG 2015. Aus-
gelassen wurde z.B. die Aufwertung der Position des Dritten im VPG
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Fallannahme, der Fallbehandlung und Vollstre-
ckung (ZZEME. HHIME. $UATHE)”. Jedenfalls sind
es diese drei Bereiche, die wiederum ZHANG De-
jlang in seiner Rede anldsslich der Verabschiedung
des VPG 2015 als Schwerpunktthemen identifiziert,
deren rechtliche Ausgestaltung eine grofiere , Um-
setzbarkeit und Anwendbarkeit (1] AT AT AR
P£)“ erfahren habe.®® Er konkretisiert dies, indem
er ausfiihrt, dass ,der Umfang der Fallannahme
ausgeweitet, der Klageweg geebnet, das System
der Fallzustandigkeit verbessert und die Verfah-
rensordnung normiert wurde (¥ K7 %2 %G,
Wl T YRIARIE, 583 T RMFERERIR, M TR
ATEIF)”.% Diese Auflerungen zeichnen ein Bild
einer holistischen Gesetzesrevision, deren Ziel es
offensichtlich ist, den Verwaltungsprozess in allen
wesentlichen Aspekten grundlegend zu tiberarbei-
ten und bislang dysfunktionale oder jedenfalls die
Wirkmaéchtigkeit des Verwaltungsprozess begren-
zende Gesetzesregelungen zu beseitigen.

Auch in der Offentlichkeit wurde ein entspre-
chendes Bild gezeichnet. So greift die Tagespresse
haufig die Metapher der Einebnung des Weges (1%
MM YEIE) fur Klagen des Volkes gegen Beamte ([G#
) auf.?” Dies jedoch nicht ohne die bisherigen Stol-
persteine des Rechtsweges zu benennen. So druckt
z.B. eine Tageszeitung aus Guangxi gleichzeitig die
Einschitzung der beiden Journalisten TU Ming und
CHEN Fei ab, die u.a. berichten, dass in Peking die
Zahl der Klageannahmen in den letzten drei Jahren
um 30% gefallen sei und dies nicht zuletzt auf die
weit verbreitete Praxis von Lokalregierungen und
Behorden zurtickzufiihren sei, die Gerichte , griifien
zu lassen (T#1IF), ihnen einen ,Notiz zuzustecken
({4 1)” oder ,Material zuzuspielen (3£ #4#})“ und
damit die Arbeit der Justiz zu beeinflussen. Auch
die geringen Erfolgsaussichten im Verwaltungspro-
zess, die auch durch eine Revisionsquote im Jahr

2015, der nun ein eigenstindiges Berufungsrecht hat (§ 29 II) und sel-
ber Vollstreckung beantragen kann (§ 95). Auch die Zusammenfassung
von Zivil- und Verwaltungsprozess gemafs § 61, die insbesondere in den
Auslegungen 2015 umfanglich behandelt wird oder die Moglichkeit des
einstweiligen Rechtsschutzes im Bereich von Sozialleistungen (§ 57),
soll hier nicht weiter ausgefiihrt werden. Der Schwerpunkt dieser Ab-
handlung liegt ferner auf der ersten Instanz des Verwaltungsprozesses,
so dass Berufung und Wiederaufnahme nur am Rande erwahnt werden.
8 Rede auf der 11. Sitzung des Stdndigen Ausschusses des 12. NVK
(e T A RRRR ST LA B /AR ERYEE) vom 1.
November 2014, Amtsblatt des Stindigen Ausschusses des Nationalen
Volkskongresses (4 [ N\ RARE K23 952 7123 A 9R), 2014, Nr. 6, S. 663.
86 Tbid.

87 Verbreiterung des Rechtsweges fiir Klagen von Biirgern gegen Beamte
- Erste grofle Revision des Verwaltungsprozessgesetzes nach 25 Jahren
(R “ R E 7 EAURE  ATEORAES R M E UCRE), in: Fujian
ribao (#8# HK) vom 2.11.2014, S. 8. Den Weg fiir Klagen von Biirgern
gegen Beamte ebnen (il “[%H” Hi%il), in: Dangdai shenghuo bao
(CHARAETER) vom 2.1..12014, S. 14. GroBe Revision des Verwaltungspro-
zessgesetzes - Den Weg fiir Klagen von Biirgern gegen Beamte verbrei-
tert (FFBCIRIATE A — Hi% “ 75 £ 35i), in: Xind shibao (5 BN
vom 2.11.2014, S. A10. Erste grofle Revision des Verwaltungsprozess-
gesetzes nach 25 Jahren - Ebnet den Weg fiir Klagen der Biirger gegen
Beamte (1T BFIATA25 SFJR e T ARG - ik “ IS 7 IRIE ), in:
Guangxi ribao (/" 74 [14}1) vom 2.11.2014, S. 4.

2013 von 72,7% abzulesen sind, seien mitunter auf
, Einschiichterung und Bestechung (8 F]1%5)“ von
Richtern zuriickzufiihren.

Zudem sei die Durchsetzung von Urteilen unge-
mein schwierig, da die Gerichte aufier einem ,jus-
tiziellen Vorschlag (w]i£% 1) % kaum eine Hand-
habe hédtten und diese Vorschldge stets ,im Sande
verliefen (£ T KiE)“.% In der einschlédgigen rechts-
wissenschaftlichen Literatur werden die Reformbe-
mithungen meist ebenfalls mit der fragilen Position
der Gerichte im politischen Geftige Chinas in Zu-
sammenhang gestellt. So sehen ZHENG Yuanjian
und XIA Huimin das Kernproblem in der ,illegalen
Einmischung (F75T)” von Verwaltungsbehor-
den, gesellschaftlichen Gruppen und Einzelperso-
nen in die Arbeit der Gerichte.® ZHAN Zhongle
fiihrt diese Ansicht aus und beklagt eine , Einmi-
schung der lokalen Organe von Partei und Verwal-
tung (M7 % BHLCTT0), die sich in Raten fiir die
Klagerticknahme von ortlich teilweise bis zu 60%
und einer stetig fallenden Erfolgsquote der Kldger
in der ersten Instanz zeige.”!

Die Stofirichtung dieser Gesetzesrevision ldsst
sich auch bereits aus den Anderungen und Ergén-
zungen ablesen, die die Allgemeinen Regeln des
Verwaltungsprozessgesetzes erfahren haben. So
werden die Volksgerichte in der normierten ratio
legis des § 1 im VPG 2015 u.a. angehalten, Ver-
waltungssachen ,fair bzw. gerecht (A 1FE)” zu be-
handeln, wihrend ihnen im VPG 1990 nur eine
,richtige (IEfff)” Behandlung abverlangt wurde.
Der Gesetzgeber will mit dieser neuen Wendung
sicherlich verdeutlichen, dass nicht nur ein formal
richtiges Ergebnis erwartet wird, sondern auch ein
materiell gerechter Ausgang in Verwaltungssachen
geschuldet ist. Diese neue Wortwahl entspricht den
Beobachtungen von LI Dayong, der in einer Katego-
risierung von Rechtspolitiken zur Behandlung von
Verwaltungssachen des OVG, bereits ab dem Jahr
1999 - wenn auch seither in verschiedenen Auspréa-
gungen - eine besondere Betonung der Gerechtig-
keit als Wertungsmafistab ausmacht, welche das bis
dahin bestimmende Element der Stabilitét als Pri-
mat der Justizpolitik ablost.”? Als jlingste Variante
dieser Justizpolitik identifiziert LI die ,materielle

8§ 65 Nr. 3 VPG 1990.

8 TU Ming (¥%1)/ CHEN Fei (%:4F), Was ist eigentlich so schweirig an
einer Klage eines Biirgers gegen einen Beamten? ( “[Rfti " MngaE? ),
in: Guangxi ribao () 75 H#}t) vom 2.11.2014, S. 4.

% ZHENG Yuanjian (3704#)/ XIA Huimin (5 E4), Bewertung des neu
revidierten Verwaltungsprozessgesetzes ( {f7EVFIAIL) FHEWY), in:
Journal of Shanghai University of Political Science & Law (_FIFB022% B
2441, Vol. 30, 2015, S. 66.

9t ZHAN Zhongle (#t115), Reform und Zuriickhaltung im Verwaltungs-
prozessgesetz (T ELUFAVAIN] “Ac#” 5 “HIEH” ), in: Faxue Zazhi (J5%
i), Nr. 3, 2015, S. 25.

%2 LI Dayong (%*KX1%), Entwicklung von Justizpolitiken des Obersten
Volksgerichtes im Verwaltungsprozess (15 v BT BUJF VA 7 VA BUR 2 i
A7), in: Journal of National Prosecutors College (IH55¢ 17 2= B2 4Rk),
Nr. 4, 2015, S. 95-97.
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Losung von Verwaltungsstreitigkeiten (5551 fi
PATE A %1)”, die er als Element einer materiellen
Rechtsstaatlichkeit sieht, welche insbesondere darin
bestehe, dass Streitigkeiten abschliefiend entschie-
den werden, der Konflikt tatsdchlich tiberwunden
und die Angelegenheit auf den Streitgegenstand
begrenzt wird und sich nicht in anderen Lebens-
bereichen fortsetzt.”® Das VPG 2015 scheint diesen
Aspekt ebenfalls widerzuspiegeln, indem der revi-
dierte § 1 die Zweckvorgabe enthilt, , Verwaltungs-
streitigkeiten beizulegen (f# AT F+IX)". Als letzte
Anderung sei hier auch noch erwihnt, dass ,die
Wahrung bzw. der Schutz (4£4/")” % einer rechtmafi-
gen Ausiibung von Verwaltungskompetenzen ent-
fallen ist und nun nur noch die bereits im VPG 1990
enthaltene ,Kontrolle ({i%)” von diesen normiert
ist. Der Gesetzgeber reduziert mit diesem Schritt
die Aufgabe der Gerichte auf den Bereich der ex-
post Kontrolle von Verwaltungshandeln, und lasst
das angestrebte, praventive Ergebnis einer solchen
Kontrolle - die Wahrung rechtméfiigen Verwal-
tungshandelns - als Gesetzeszweck entfallen, da
dieses Ergebnis nur mittelbar im Einflussbereich der
Gerichte liegt und zudem in den Bereich der wach-

senden Verrechtlichung des Verwaltungsverfahrens
fallt.*

Dass die Problematik der Fallannahme den
wahrscheinlich wichtigsten Aspekt der Revision
des VPG 2015 darstellt, wird bereits in den Allge-
meinen Regeln des VPG 2015 deutlich, indem direkt
nach ratio iuris und Bestimmung des Anwendungs-
bereiches ein komplett neuer Paragraph eingefiigt
wurde, der diese Thematik behandelt. Nach § 3 I
werden die Volksgerichte nun ausdriicklich ver-
pflichtet, ,,anzunehmende Verwaltungssachen an-
zunehmen”. Die Redundanz dieser Formulierung
scheint tiberfliissig zu sein, da Féllen, die anzuneh-
men sind ja schon inhdrent ist, dass sie anzunehmen
sind. Eine mogliche Deutung ist, dass der Gesetz-
geber mit dieser Wortwahl die Normativitat der
rechtskonformen Fallannahme betonen mochte, da
gerade diese in der Vergangenheit Defizite aufwies.
Bezeichnend ist, dass auch das OVG in seiner Ausle-

% LI Dayong (Fn. 92), S. 100.

9 Heuser und Miinzel (Fn. 3) iibersetzen diese Textstelle ewas unter-
schiedliche, so dass eine leichte Bedeutungsverschiebung entsteht.
Wihrend Miinzel tibersetzt: ,[...] um eine dem Recht gemifie Ausiibung
der Verwaltungsbefugnisse durch die Behérden zu schiitzen und zu
iiberwachen [...]”, schreibt Heuser: ,[...] zur Wahrung und Kontrolle
dessen, dafs die Verwaltungsbehorden die Verwaltungskompetenzen ge-
mafl dem Recht ausiiben [...]. Miinzel ist sicherlich ndher am Text indem
der Komplex RechtméBigkeit, Verwaltungskompetenz und deren Aus-
tibung in der Reihenfolge des chinesischen Wortlauts tibertragen wird,
wihrend Heuser die RechtméBigkeit als zu wahrendes Element betont.
Miinzel kann so verstanden werden, dass legales Verwaltungshandeln
geschiitzt wird, wihrend Heuser die Einhaltung des Rechts durch Ver-
waltungsbehorden in den Mittelpunkt stellt. Letzerer Interpretation ist
sicherlich zuzustimmen, da gerade die externe Uberwachung von Ver-
waltungshandeln im Mittelpunkt des VPG 1990 steht.

% YIN Qingli (B%i##), Kommentar und Fallanleitung zum neuen Ver-
waltungsprozessgesetz (Fi{TBUFATL LS5 M#HT L8 I4R 51), Peking 2015,
S.33.
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gung 2015 diesen Aspekt noch einmal in § 1 I betont,
indem es die Gerichte dazu verpflichtet Klagen an-
zunehmen, die den gesetzlichen Voraussetzungen
entsprechen und mahnt, das Klagerecht der Biirger
zu gewdhrleisten.

2.2.1 Klageeinreichung

Besonders auffillig sind im VPG 2015 etliche
Vorschriften, die sich der praktischen Problematik
der Einreichung von Klagen widmen. Zunachst ist
festzustellen, dass die Frist zur Annahme einer Kla-
ge nach Vornahme des Verwaltungshandelns ausge-
dehnt wurde. So kann gemafs § 46 VPG 2015 noch
sechs Monate nach Kenntniserlangung Klage ein-
gereicht werden, wahrend § 39 VPG 1990 lediglich
drei Monate vorsah. Neu eingefiihrt wurde hier al-
lerdings der Passus, dass die Frist ab dem Zeitpunkt
lauft, ab dem der Klédger hitte Kenntnis erlangt ha-
ben sollen. Ferner wird dieser Frist eine absolute
Grenze gesetzt, indem gemdf3 des erst im letzten
Entwurf eingefiigten § 46 II VPG 2015 Volksgerichte
funf Jahre nach der Vornahme des Verwaltungshan-
delns - bzw. 20 Jahre, wenn der Streitgegenstand
eine Immobilie ist - keine Klagen mehr annehmen
sollen.

Eine erhebliche Absenkung der Schranken fiir
eine Klageerhebung findet sich zudem in den §§ 50
ff. So ist es mit Inkrafttreten des VPG 2015 nun auch
moglich, miindlich Klage zu erheben. YING Song-
nian verweist darauf, dass dieser Reformschritt
vor allem dem Anliegen, Kohdrenz zu schaffen, ge-
schuldet ist, da ftir den Verwaltungswiderspruch
nach § 11 Verwaltungswiderspruchsgesetz eine
miindliche Eingabe ausreichend sei.” Gemaf § 50
IT sind die Gerichte verpflichtet, miindliche Klagen
in eine Niederschrift zu tiberfiihren und dies dem
Klédger datiert zu quittieren. Dass das VPG 2015 die
Ausstellung eines klar datierten Beleges auch fiir
die reguldre Klageregistrierung gemafs § 51 I als re-
gelungsbediirftig erachtet, deutet an, dass Gerichte
mitunter die fehlende Datierung der Klageregistrie-
rung missbrauchten bzw. missbrauchen konnten,
um unliebsame Prozesse zu vermeiden.?” Die Ge-
richte sind gemaf § 51 III nun auch verpflichtet, den
Klédger einmalig auf Fehler und Liicken in der ein-
gereichten Klageschrift hinzuweisen und deren Be-
hebung anzuleiten. Diese Moglichkeit bestand zwar
schon gemifd § 32 IV Auslegung 2000, allerdings
erhebt das VPG 2015 die Anderungsanleitung nun
zur Rechtspflicht der Gerichte, die gemafs § 51 IV
bei Nichtbeachtung - wie auch die Nichtannahme

% YING Songnian ().FA4F), Annotations and Comments on the Revised
Articles of the Administrative Procedure Law of the People’s Republic
of China (HH A RILAN AT BOFIATEE 4 808 ST 1i9F), Peking 2015,
S.165.

7 Siehe 1.3.
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der Klageschrift und die nicht erfolgte Quittierung
des Eingangs der Klageschrift - durch hoherrangi-
ge Gerichte zu korrigieren ist und fiir das zustan-
dige Personal disziplinarische Konsequenzen nach
sich zieht. Wie die hoherrangigen Gerichte jedoch
unter solchen Umstdnden verfahren, kann nur die
zukiinftige Praxis zeigen. Ein weiterer wichtiger
Reformschritt erfolgt mit § 52 VPG 2015, welcher
die Fallbehandlung durch hoherrangige Gerich-
te vorsieht, wenn die Gerichte innerhalb der (nach
wie vor) siebentédgigen Frist (§ 51 I VPG 2015, § 42
VPG 1990) nach Einreichung einer vorschriftsmafsi-
gen Klageschrift eine Klage nicht annehmen. Auch
diese Moglichkeit kannte schon die Auslegung 2000
in § 32 11, allerdings war es nach dem damals gel-
tenden Recht auch moglich, die Klage zunachst
durch das hoherrangige Gericht anzunehmen und
dann an dasjenige Gericht zurtickzuverweisen, wel-
ches die Klage urspriinglich nicht angenommen
hatte. ZHAO Xueyan weist darauf hin, dass die-
se Regelung in der Praxis den intendierten Zweck
der urspriinglichen Vorschrift nicht erreichte, da
die urspriinglich zustdandigen Gerichte die Fallbe-
handlung weiterhin versagten. Sie betont daher die
Bedeutung von § 50 S. 2 2. Alt VPG 2015, der zwar
weiterhin eine Verweisung an ein untergeordnetes
Gericht ermdglicht, jedoch klar bestimmt, dass dies
ein anderes als das urspriinglich zustandige Gericht
sein muss.”

2.2.2 Anfechtbare Mafinahmen

Eine zentrale Anderung des VPG 2015 ist der
Wegfall der Eingrenzung des Verwaltungsrechtswe-
ges auf ,konkrete (HAE) Verwaltungsakte”, indem
das Attribut ,konkret” in der Begriffsfassung des
angreifbaren Verwaltungshandelns keine Verwen-
dung mehr findet. Der chinesische Gesetzgeber
folgt damit einer Entwicklung, die bereits durch
Justizauslegungen des OVG vollzogen worden war,
jedoch durch die unterschiedlichen definitorischen
Ansitze in den Auslegungen 1991 und 2000 zu Un-
klarheiten gefiihrt hatte.” GAN Wen berichtet, dass
das OVG in seiner Rechtsprechung bereits im Jahr
2001 von einem ,konkreten Verwaltungsakt” im
materiellen Sinne ausgeht, so dass ein stadtischer
Raumnutzungsplan als Allgemeinverfiigung fiir
das klagende Bergbauunternehmen , einen konkre-
ten Verwaltungsakt beinhaltet (fd7 BARITEAT N

% ZHAO Xueyan (B ), Kurze Kommentierung zum neuen Verwal-
tungsprozessgesetz und seiner Justizauslegung in Fallen (Hif7 B iFiA Tk
KRl R SR %), Beijing 2015, S. 156.

9 Siehe 1.2. Zu dieser Problematik ausfiihrlich und zum Zusammenspiel
von Justiz und Verwaltungsrechtswissenschaft in der Ausformung eines
neuen Verstdndnisses von Verwaltungshandeln: YAN Erbao (57K &), Er-
forschung der Strategie tiber justizielle Auslegungen die Definition des
konkreten Verwaltungsaktes auszudehnen (FlAMERE B & S AARAT I
17 M (¥ 5k K1), in: Fazhi yu shehui fazhan (75 #E25 & F2), Vol. 106,
2012, S. 15-30.

PR 2%)“. 1% JIANG Ming’an erklart diese Tendenz
damit, dass die Justiz im Vergleich zu den 1990er
Jahren wesentlich professioneller geworden ist und
Verwaltungssachen nicht mehr zu fiirchten braucht,
so dass der Anwendungsbereich des Verwaltungs-
prozessgesetzes durch die Revision auszudehnen
sei.l! Im Zuge dieser Entwicklung hat sich auch
in der akademischen Auseinandersetzung mit dem
Begriff des Verwaltungsaktes eine feingliedrige
Taxonomie eingestellt. So wird als weiteste Defini-
tion von jedwedem mit staatlicher Verwaltung in
Zusammenhang stehendem Verhalten gesprochen,
wéahrend in der engsten Lesart ein Verwaltungsakt
nur von einer Behorde in Rahmen ihrer gesetzlich
bestimmten Kompetenzen gegeniiber einer klar
bestimmbaren Person oder Sache vorgenommen
werden kann und nur die Form eines spezifisch mit
gesetzlichen Rechten und Pflichten in Zusammen-
hang stehenden Einzelfallaktes annehmen kann.1%
Angesichts einer solchen rechtswissenschaftlichen
Ausdifferenzierung und nicht zuletzt anldsslich
der Revision des Verwaltungsprozessgesetzes soll-
te zukiinftig die chinesische Terminologie ,[xingz-
heng xingwei]/1THBUATH” nicht mehr wie in den
urspriinglichen Ubersetzungen von Heuser und
Miinzel in der einengenden Begrifflichkeit des ,, Ver-
waltungsaktes” verstanden werden.!® Fortan sollte
stattdessen ndher an der urspriinglichen Bedeutung
der chinesischen Wortwahl der Begriff ,Verwal-
tungshandeln” gewé&hlt werden. Die Verwendung
einer spezifisch deutschen Begrifflichkeit war si-
cherlich in den 1990er Jahren sehr richtig. So lasst
sich die grofie Ndhe zur deutschen Legaldefinition
in der zeitgenossischen Literatur durchaus nach-
vollziehen. Exemplarisch sei hier das , Worterbuch
zum Verwaltungs- und Verwaltungsprozessrecht
(TBUE SATBOF AL HL)” von YING Songnian
genannt, welches dem Stichwort , [xingzheng xing-
wei] /ATHBUAT A “ - der Auslegung 1991 folgend -1
die Merkmale Verwaltungscharakter (im Sinne einer
Ausfiihrung durch eine Behorde), Rechtscharakter
(im Sinne einer Rechtswirkung), Einzelfallcharakter,
Zwangscharakter (im Sinne einer Anordnung auf
der Grundlage einer staatlichen Willenserkldarung)
und der strengen Einhaltung staatlicher Regeln (im
Sinne einer hoheitlichen Handlungsform) anfiihrt,

100 GAN Wen (H ), Zur justiziellen Uberpriifung von abstrakten Ver-
waltungsakten (X4 GATEAT A ¥ 7] Hi 1), in: Renmin sifa (A RFAVE),
Nr. 4, 2002, S. 51 £.

101 JIANG Ming'an (#:#%), Einige Fragen zur Revision des Verwal-
tungsprozessgesetzes ({TBURMATEESHIF T M), in: Faxue (H5%%),
Nr. 3, 2014, S. 17.

102 Eine sehr anschauliche Ubersicht liefern: YANG Haikun (¥t 11) / CAI
Xiang (4%¥}1), Eine Inhaltsanalyse und Resystematisierung des Begriffes
vom Verwaltungsakt (17EAT W HESIIF UL BT AIELET E44), in: Shan-
dong daxue xuebao (Ll 4 K%:%4Rk), Nr. 1, 2013, S. 1-16.

103 In diesem Aufsatz wird immer dann weiterhin der Begriff des Ver-
waltungsaktes verwendet, wenn auf die Rechtslage vor dem Erlass des
VPG 2015 verwiesen wird.

104 Siehe 1.2.

359



Sprick, Das neue Verwaltungsprozessgesetz der Volksrepublik China, ZChinR 2015

so dass die Ndhe zum deutschen Verwaltungsakt
uniibersehbar ist.'® Diese enge Bindung an das
deutsche Recht wird in der chinesischen Literatur
aber gemeinhin als {iberkommen angesehen. So
stellt nach der Lesart des Vizeprasidenten des OVG,
JIANG Bixin, die Ubernahme einer deutschen bzw.
japanischen Konzeption eines engen Verstandnisses
von Verwaltungshandeln ein Rechtstransplantat
dar, welches die wissenschaftliche Systematisierung
unter Berticksichtigung der chinesischen Sprachge-
wohnheiten vernachléssige. %

Eine umfingliche Anderung findet sich auch
im ,Umfang der Fallannahme (%2%J5H])”. Die-
se wird im VPG 2015 wie im VPG 1990 iiber eine
Positivliste mit nicht abschliefendem Charakter in
§ 12 (§ 11 VPG 1990) und eine Negativliste in § 13
(§ 12 VPG 1990) geregelt. Wahrend die Negativlis-
te unverandert Verwaltungshandeln im Bereich der
Landesverteidigung, die unmittelbare Normenkon-
trolle, weite Teile des Beamtenrechts und per gesetz-
licher Bestimmung letztgiiltig durch Verwaltungs-
behorden zu entscheidendes Verwaltungshandeln
als anfechtbare Mafsnahme ausschliefit, wurde die
Positivliste erheblich tiberarbeitet. Besonders auf-
fallig ist die Ausweitung der anfechtbaren Mafinah-
men in § 12 Nr. 4 und 5 VPG 2015. So ist es nun
explizit moglich, behoérdliche Entscheidungen im
Bereich der Bodennutzungsrechte und Entschei-
dungen tber Entschddigungen bei Enteignungen
anzugreifen. Beide eng miteinander verbunden
Aspekte gehoren zu den haufigsten und am erbit-
tertsten gefiihrten Auseinandersetzungen zwischen
Biirgern und Behorden insbesondere im landlichen
China.'”” Allerdings schaffen auch diese beiden An-
derungen keine vollig neue Rechtslage. Schon im
Verwaltungswiderspruchsgesetz von 1999 findet
sich in § 6 Nr. 4 unter den Widerspruchsgegenstan-
den die gleiche Formulierung wie in § 12 Nr. 4 VPG
2015 zu den Bodennutzungsrechten. § 30 Verwal-
tungswiderspruchsgesetz ermoglicht dann zudem
ausdriicklich den Verwaltungsrechtsweg fiir die-
se Streitigkeiten.'® Auch Entscheidungen zu Ent-
eignungen waren vor der Revision des VPG 2015
durch die Verwaltungsgerichtsbarkeit justiziabel,®

105 YING Songnian (NAA%), Worterbuch zum Verwaltungs- und Verwal-
tungsprozessrecht (17 B2 517 BUIF VA 17 4L, Beijing 1992, S. 203 f.

19 JIANG Bixin (YL%#)/Li Chunyan (4245 #€), Notwendigkeit und Weg
der Vereinheitlichung des Begriffes vom Verwaltungshandeln (4t—47
AT IR I PR S LR A2 U ), in: National Judges College Law Jour-
nal (EHHE), Nr. 1-2, 2006, S. 41.

07 Valerie Jaffee Washburn, Regular Takings or Regulatory Takings?: Land
Expropriation in Rural China, in: Pacific Rim Law & Policy Journal, Vol.
20,2011, S. 71 ff.

108 Verwaltungswiderspuchgesetz (14 A\ RILAIEAT B 102%) vom 29.
April 1999, Amtsblatt des Staatsrates (W42 A BRI [E 45 B2 A4R), Nr.
18,1999, S. 725 ff. Deutsch bei: Heuser 2006 (Fn. 3), S. 318 ff.

19 CHENG Jie (F#i%), Das Recht zur justiziellen Uberpriifbarkeit bei
Streitigkeiten tiber Landenteignungen (+Hhfil: FI 244} 1 wi] v 8L,
in: Faxue yanjiu (J5%4017%), Nr. 2, 2004, 50 ff; LIU Ruhui (XU17ES),
Rechtcharakter von Vereinbarungen zu Enteignungen von Boden oder
Wohnungen und gerichtlicher Rechtsschutz (-1l = MEBH il
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so dass diese Ergdnzungen wiederum vor allem
klarstellenden Charakter haben. Ahnlich verhilt es
sich mit § 12 Nr. 8 VPG 2015. Zwar wurde mit der
Aufnahme dieser Vorschrift erstmals ausdriicklich
die Moglichkeit geschaffen, gegen Verwaltungsmo-
nopole im Sinne von §§ 32 ff Antimonopolgesetz!'
Klage einzureichen, YING Songnian berichtet je-
doch, dass dies lingst géngige Praxis war.!! Die
grofite Bedeutung fiir die aktuelle Rechtslage hat in
der Reihe der allesamt - mitunter nur sehr nuanciert
- revidierten anfechtbaren Mafinahmen die Einfiih-
rung des § 12 Nr. 11, welcher nun ausdriicklich die
Anwendbarkeit des Verwaltungsprozessrechts fiir
Verwaltungsvereinbarungen vorsieht. Diese waren
zwar spatestens mit der Auslegung 2000 nicht mehr
per se ausgenommen, 2 unter den Verwaltungsge-
richten bestand jedoch keine einheitliche Praxis der
Fallannahme in diesem Bereich.!® Die Bedeutung
gerade dieses Reformschrittes ldsst sich auch in der
Auslegung 2015 nachvollziehen, in der lediglich die-
ser Klagegenstand umfanglich erldutert wird (§§ 11-
15). In § 11 wird eine Legaldefinition vorgenommen,
die eine Verwaltungsvereinbarung dann annimmt,
wenn Verwaltungsbehorden zur Verwirklichung
von offentlichen Interessen oder von Verwaltungs-
zielen im Rahmen ihrer gesetzlichen Amtspflichten
mit Burgern, juristischen Personen oder anderen
Organisationen Vereinbarungen schliefsen, die ver-
waltungsrechtliche Rechte und Pflichten zum In-
halt haben. Insgesamt ladsst sich jedoch sagen, dass
das VPG 2015 durch die Revision der anfechtbaren
Mafsnahmen einen erheblichen Beitrag zur Rechts-
sicherheit in offentlich-rechtlichen Streitigkeiten in
China geleistet hat.

2.2.3 Normenkontrolle

Die Moglichkeit einer unmittelbaren Uberprii-
fung der Rechtmifiigkeit von Normen durch die
Verwaltungsgerichtsbarkeit war im VPG 1990 nicht
gegeben. Es war zwar nach § 53 III VPG 1990 mog-
lich, dass Gerichte die in der Normenhierarchie
untergeordneten Verwaltungsvorschriften (¥ii),
wenn sie von einer Lokalregierung erlassen worden
waren und Verwaltungsvorschriften widerspra-
chen, die auf der Ministerialebene unterhalb des
Staatsrates erlassen worden waren, tiber das OVG
dem Staatsrat zur Kldrung vorlegten.!* Diese Kom-

PAREPER S )R ), in: Xingzheng faxue yanjiu (17 EUL%4F5T), Nr. 1,
2014, S. 89 ff.

10 Antimonopolgesetz der Volksrepublik China (14 A\ REIERIE Jz 22 W
%), Amtsblatt des Stindigen Ausschusses des NVK (1 A [GALFIE A
AR KW 45 2 D14 AI), N 6, 2007, S. 517 ff. Deutsch bei: Markus
Masseli, Antimonopolgesetz der Volksrepublik China, in: ZChinR, Nr. 3,
2007, S. 307 ff.

M YING Songnian (Fn. 96), S. 30.

112 Siehe 1.2.

113 YING Songnian (Fn. 96), S. 33.

4 Eine weitere, jedoch weniger bedeutsame Anderung des VPG 2015
betrifft die Rechtsquellenqualitit der Verwaltungsvorschriften. Wie
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petenz war aber kaum geeignet, dem Zweck einer
Normenkontrolle zu dienen, da sie lediglich einen
kleinen Bereich staatlicher Normen betraf. Zudem
konnte diese Normenkontrolle nur von den Gerich-
ten und nicht von den Kldgern angestrengt werden
und zudem lag die Entscheidung tiber die Rechtma-
Bigkeit dieser Normen bei einem (zentralen) Organ
der Exekutive.’® Zudem sah § 12 Nr. 2 VPG 1990
ausdriicklich vor, dass Verwaltungsvorschriften,
Verwaltungsverordnungen oder von einer Verwal-
tungsbehorde erlassene und verkiindete Beschliisse
oder Befehle mit allgemeiner Bindungswirkung als
anfechtbare Mafinahme ausgeschlossen sind. Die-
se Vorschrift ist nicht revidiert worden und findet
sich in § 13 Nr. 2 VPG 2015 wieder. Allerdings ist
ein neuer § 53 eingefiigt worden, der es im ersten
Absatz Kldgern ermdoglicht, ,Normativdokumente
(JEMESCAF)” - auf denen das angegriffene Verwal-
tungshandeln beruht und die von einer Abteilung
des Staatsrates oder einer Lokalregierung erlas-
sen wurden - im Wege einer inzidenten Normen-
kontrolle ,, zusammen mit der Klageerhebung (—
JiE3K)” tberpriifen zu lassen. Gerichte konnen
daraufhin geméf} des neu eingefiigten § 64 solche
»~Normativdokumente” fiir unrechtmafiig befinden,
diese dann bei der Beurteilung der Rechtmafiigkeit
des angegriffenen Verwaltungshandelns aufser Acht
lassen und den Behorden, die das ,,Normativdoku-
ment” erlassen haben, einen Anderungsvorschlag
unterbreiten. Ausdrticklich ausgenommen von der
Kategorie dieser ,Normativdokumente” sind ge-
mafs § 53 II VPG 2015 , Verwaltungsvorschriften
(FlE)”, so dass lediglich solche Rechtsvorschriften
tiberpriifbar sind, die unterhalb dieser Ebene in der
Normenhierarchie stehen. Der Anwendungsbereich
dieser Normenkontrolle erstreckt sich damit vor al-
lem auf lokale Rechtsvorschriften. 16

schon in § 53 VPG 1990 wird beim PriifungsmafSstab zwischen Verwal-
tungsvorschriften und anderen hoherrangigen Rechtsnormen unter-
schieden. Erstere sollen lediglich , konsultiert ()" werden, was offen-
sichtlich eine geringere Bindungswirkung dieser Normenart bedeutet,
wobei nicht abschliefSend geklirt ist, was diese Konsultation tatsdchlich
bedeutet. Insb. auf die vorangehende RechtméfBigkeitspriifung stellt z.B.
ab: WU Peng (5:l), Untersuchung der , Konsultation” von Verwaltungs-
vorschriften (ITE “#%” HH/I7T) Journal of Capital Normal Univer-
sity (F ARG K% %44#]), Nr. 4, 2003. Auch das VPG 2015 sieht in § 63 111
weiterhin die Konsultation von Verwaltungsvorschriften vor, wobei jetzt
allerdings nicht mehr nach den Verwaltungsvorschriften bestimmter
Normsetzer unterschieden wird.

115 Von dieser Vorschrift unberiihrt blieb natiirlich die Moglichkeit der
Gerichte, das OVG bei Normenkonflikten zur Kldrung anzurufen. Zu
diesem Verfahren: Bjorn Ahl, Justizreformen in China. Baden-Baden 2015,
S. 138 ff.

16 Das VPG 2015 weicht damit von einer weiter gefassten Definition
vom Begriff ,Normativdokument” ab, die sich in § 29 des chinesischen
Kontrollgesetzes (4 NECH AN 220 N BARK RS 55 2 R IEE)
vom 27. August 2006, Amtsblatt des Standigen Ausschusses des NVK
(AN AR K2 45 22 145 A 4I), Nir. 7, 2006, S. 536 ff. Ebenfalls weiter
ist der Anwendungsbereich der Beschwerde gegen die Unrechtmifig-
keit von Rechtsnormen nach §§ 7, 26, 27 Verwaltungswiderspruchsgesetz
(Fn. 108). Zu dieser Taxonomie: WANG Dongwei (1 4:41i), Untersuchung
der gerichtlichen Uberpriifung von Normativdokumenten aus der Warte
eines rechtsstaatlichen Verstandnisses (V2:7A ¥R T MG SCPFI07: Be o
FEHJT), in: Presentday Law Science (I fXi%%%), Vol. 13, 2015, S. 115 ff.

Eine weitere, jedoch weniger bedeutsame An-
derung des VPG 2015 betrifft die Rechtsquellen-
qualitdt der , Verwaltungsvorschriften (Fl#)”. Wie
schon in § 53 VPG 1990 wird beim Priifungsmaf3-
stab zwischen Verwaltungsvorschriften und ande-
ren hoherrangigen Rechtsnormen unterschieden.
Erstere sollen lediglich von den Gerichten bei der
Rechtsprechung ,konsultiert (Z#)” werden, was
offensichtlich eine geringere Bindungswirkung
dieser Normenart bedeutet. Es ist jedoch nicht ab-
schlieffend geklart, was diese Konsultation tatsdch-
lich bedeutet. Meist wird darauf verwiesen, dass
sich hier eine Form der Normenkontrolle etabliert
hat, die eine Uberpriifung der Rechtméfigkeit und
- damit einhergehend - eine Uberpriifung der An-
wendbarkeit der fraglichen Normen fiir die Beurtei-
lung der Rechtmafligkeit des Verwaltungshandelns
zum Inhalt hat. Wobei die Gerichte jedoch kein Ver-
werfungsrecht haben oder auch nicht eine allgemei-
ne Nichtanwendbarkeit feststellen konnen.'” Auch
das VPG 2015 sieht in § 63 III weiterhin die Konsul-
tation von Verwaltungsvorschriften vor, wobei jetzt
allerdings nicht mehr wie im VPG 1990 nach den
Verwaltungsvorschriften bestimmter Normsetzer
unterschieden wird, was jedoch fiir die weiter be-
stehende RechtmaBigkeitspriifung keine Anderung
bedeuten sollte. 118

Der Gesetzgeber schafft auch mit dem VPG
2015 keine eigenstandige Normenkontrollklage,
auch wenn der Kldger gemafs § 20 Auslegung 2015
eine entsprechende Beschwerde bereits bei der
Klageerhebung vorbringen muss und sich dessen
Klagebegehren unter Umstdnden vielmehr auf die
Feststellung der UnrechtmafSigkeit des ,Normativ-
dokumentes” bezieht, als auf eine etwaige Nich-
tigkeit des angegriffenen Verwaltungshandelns.
Es wird jedoch die absurde Situation verbessert,
dass Gerichte z.B. lokales Recht anzuwenden hat-
ten, welches offenkundig mit nationalem Recht
unvereinbar ist. Eine Rechtslage, der sich Gerichte
allerdings schon lange nicht mehr immer gebeugt
hatten. ' Bereits 2004 hatte sich das OVG auf einer
Arbeitskonferenz mit dieser Thematik beschiftigt
und verdffentlichte das Ergebnisprotokoll in seinem
Amtsblatt. Dort wird den Gerichten die Kompe-
tenz zugestanden, die Rechtmafligkeit, Giiltigkeit,
Zweckmafigkeit und Angemessenheit von adminis-
trativen Normativdokumenten, auf deren Grundla-
ge ein konkreter Verwaltungsakt erlassen wurde, in
ihrer Urteilsbegriindung zu ertrtern.'® Eine Kom-

17 WU Peng (Fn. 114), S. 36 ff. Anl (Fn. 115), S. 156.

118 YING Songnian (Fn. 96), S. 201.

119 Besonders eindriicklich ist der sogenannte Saatgut-Fall aus dem Jahr
1998. Hierzu: Keith Hand, Understanding China’s System for Addressing
Legislative Conflicts: Capacity Challenges and the Search for Legislative
Harmony, in: Columbia Journal of Asian Law, Vol. 26, 2013, S. 222 ff.

120 Mitteilung des Obersten Volksgerichtes iiber die Verbreitung des
,Protokolls der Konferenz zur Anwendbarkeit von Rechtsnormen bei
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petenz, die von den Gerichten seither regelméfig
ausgefiillt wird.'?! AbschlieBende Kldrung iiber die
Nichtanwendbarkeit von unrechtméfligen Norma-
tivdokumenten erfolgte schliefllich im Jahr 2012,
als das OVG eine Leitentscheidung veroffentlichte,
in der das Gericht vom Salzamt der Stadt Suzhou
unrechtméfiig erlassene Regeln fiir den Salzhandel
nicht anwendete und deren Riicknahme empfahl.!??
Es ist genau diese Praxis, die das VPG 2015 nun auf
eine formalgesetzliche Grundlage stellt. Es muss
jedoch betont werden, dass die justizielle Kontrol-
le von Normativdokumenten auch nach dem VPG
2015 nicht so weit reicht, dass ein Gericht iiber deren
allgemeinverbindliche Giiltigkeit entscheiden kann.
In dieser Hinsicht verharrt das Gesetz bei dem we-
nig schneidigen Ansatz einer Vorschlagskompetenz
gegeniiber den Verwaltungsbehorden. Allerdings
kann gemafs § 21 Auslegung 2015 nun immerhin die
tibergeordnete Behorde derjenigen Behorde, die das
rechtswidrige Normativdokument erlassen hatte,
iber den Anderungsvorschlag in Kenntnis gesetzt
werden, um so den Druck zur Umsetzung eines sol-
chen Vorschlages zu erhchen. In der Gesamtschau
lasst sich nun feststellen, dass Normen unter der
Ebene der Gesetze und Verwaltungsrechtsbestim-
mungen im Verwaltungsprozess kontrollierbar sind.
Gerichte konnen Verwaltungsvorschriften tiber ihre
Auswahlkontrolle der zu berticksichtigenden Nor-
men iiberpriifen und Kldger haben seit dem Erlass
des VPG 2015 die Moglichkeit, Normen unterhalb
dieser Ebene vom Gericht iiberpriifen zu lassen.
Das Zusammenspiel dieser beiden Arten von Nor-
menkontrolle kann sicherlich einen entscheidenden
Beitrag zur rechtsstaatlichen Entwicklung im Allge-
meinen und fiir die Einheit der Rechtsordnung im
Besonderen darstellen.

2.2.4 Arten der Verwaltungsstreitverfahren

Bei der Kategorisierung unterschiedlicher Ver-
waltungsstreitverfahren hat sich im chinesischen
Verwaltungsprozessrecht noch keine eindeutige
Lehre entwickelt. Es besteht kein Zweifel daran,
dass eine Kategorisierung angebracht ist und es
mangelt auch nicht an unterschiedlichen Ansétzen
dieser Art. Schon die Frage, auf welchen Aspekt
des Verfahrens fiir eine Kategorisierung abzustel-
len sei, ist umstritten. Nach LIN Lihong vertritt nur
eine Mindermeinung eine Ubernahme bzw. Orien-

der Behandlung von Verwaltungssachen” ({5 A Rk R 6 FEIR” KT
AT S G FH O R ) 0 JRE TR 2 20 B2 1) TR ) vom 18. Mai 2004,
Amtsblatt des Obersten Volksgerichtes (3 A [&7LBE A 1)), Nr. 6, 2004,
S. 5 ff.

121 ZENG Xiaohua (%+:%€), Uber die justizielle Uberpriifung von Nor-
mativdokumenten (X VP SO0 745 1 #), in: Hebei Faxue (-6
%), Vol. 33, 2015, S. 2 ff.

122 Mitteilung des OVG tiber die Verbreitung der zweiten Gruppe von
Leitentscheidungen  (f5 % A Rk 54158 56 T~ VA AR — 447 3 PS40 i d )
vom 15. November 2015, Amtsblatte des Obersten Volksgerichtes (1%?%]
N REBEATR), Nr. 12, 2012, S. 5 ff.
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tierung am deutschen Modell der Klagearten bzw.
am taiwanesischen Modell der Urteilsarten.'? Viel-
mehr sei in der chinesischen Verwaltungsprozess-
rechtswissenschaft ein Ansatz verbreitet, den sie als
»Lehre von der gesamtheitlichen Kategorisierung
und der umfassenden Merkmale (3A%I8 5254
FrifEi)” bezeichnet, welche schlichtweg versucht,
jede erdenkliche Abweichung der jeweilige Ver-
fahren anhand aller verfiigbaren Aspekte wie Kla-
gebegehren, Klagegenstand, Klagegegner, Fristen,
Zustandigkeit oder Urteilsart zu unterscheiden.?*
Das bedeutet allerdings nicht, dass auf eine Kate-
gorisierung der Klagearten verzichtet worden wire.
Aus den §§ 11, 54 VPG 1990 wurden regelméfig
Anfechtungsklagen (##5Vfi2), Anderungsklagen
(A5 1), Verpflichtungsklagen (JEATVF7Y) und
Entschddigungsklagen (Jf%1+14) konstruiert, so-
wie spatestens nach Erlass der Auslegung 2000 mit
dessen § 57 II eine Feststellungsklage (ffiiAiFi4)
angenommen.'® Héufig werden jedoch nicht Kla-
gearten sondern Urteilsarten zur Unterscheidung
herangezogen, wobei dann zu den zuvor genannten
Kategorien noch die Entscheidung der Aufrechter-
haltung (4E£5}¥k) und nach der Auslegung 2000
noch die Abweisung (41 ¥k) hinzutritt.'?* Diese
sprachliche Regelung wird auch im VPG 2015 tiber-
nommen, welches nicht mehr die Aufrechterhal-
tung des Verwaltungsaktes wie in § 54 VPG 1990,
sondern nur noch gemdfs § 69 die Zurtickweisung
des Klagebegehrens vorsieht.

Eine praktisch relevante Systematisierung der
Verwaltungsprozessarten scheiterte allerdings an
den bislang geltenden gesetzlichen Bestimmun-
gen, die keine Matrix erkennen lassen, in der sich
z.B. die Begriindetheit oder gewisse prozedurale
Fristen nach z.B. der anfechtbaren Mafinahme, dem
Klagebegehren oder dem Klagegegner richtet.'?”
MA Huaide und WU Hua kommen daher zu dem
Schluss, dass die bisherige Kategorisierung der
Klagearten, die Beilegung von offentlich-rechtli-
chen Streitigkeiten nicht begtinstigt und einer der
Griinde sei, warum im Rahmen von Verwaltungs-
prozessen in China vor allem zivilrechtliche Fragen
erortert werden, da die Kldger meist einen materi-
ellen Ausgleich fiir behordliches Fehlverhalten im
Blick haben und eine Kategorisierung des Fehlver-

123 LIN Lihong (Bk#4T), Sonderprobleme des Verwaltungsprozessrechts
(Fr BUJFVATE W) 4 12), Wuhan 2010, S. 76 f. u. 79 f.

124 LIN Lihong (Fn. 123),S.77 £.

125 LIN Lihong tibertragt die herrschende Kategorisierung in das deutsche
Modell und spricht zusitzlich von Verpflichtungsklagen (X % F1, § 111
Nr. 4 iVm § 54 Nr. 3 VPG 1990), allgemeinen Leistungsklagen (— 431+
V7, § 11 I Nr. 6 iV § 54 Nr. 3 VPG 1990) und will sogar eine Fortset-
zungsfeststellungsklage (417N Uk1A, § 50 Nr. 3 Auslegung 2000)
erkennen, bekennt allerdings selbst, dass diese keinen strengen Anforde-
rungen geniigen wiirde. LIN Lihong (Fn. 123), S. 89.

126 LI Guiying (Z*H:3%), Restrukturierung des Systems der Klagearten
unseres Verwaltungsprozesses (H 3k [H 47 BUF AR B HIEE), in: Hebei
Faxue (J4k7%:%%), Vol. 21, 2003, S. 153.

127 [IN Lihong (Fn.123), S. 90 f£.; LI Guiying (Fn. 126), S. 153.
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halten fiir sie keine praktische Relevanz zu haben
scheint.!?® Es ist daher wenig verwunderlich, dass
im Vorfeld der Revision gesetzgeberische Schritte
gefordert wurden, die sich wiederum am deutschen
Schema der Klagearten orientieren sollten.!?

Das revidierte VPG 2015 ist kaum geeignet, die
in der Rechtswissenschaft geduflerte Kritik an der
mangelnden Substantiierung der Klage- bzw. Ur-
teilsarten verstummen zu lassen. Der entsprechende
Abschnitt im Gesetzestext (§ 54 VPG 1990) ist zwar
erheblich erweitert worden (8§ 69-78 VPG 2015),
dessen Regelungsinhalt geht allerdings meist nicht
tiber eine Zusammenfithrung mit den Bestimmun-
gen der Auslegung 2000 (insb. § 57 Auslegung 2000
- Feststellungsurteil) und eine feinere Gliederung
des bisherigen Regelungsinhalts hinaus. Allenfalls
die Unterscheidung von Verpflichtungsurteilen
(§ 72 VPG 2015) und Zahlungsurteilen (§ 73 VPG
2015) im Sinne des Klagegenstandes von Sozial-
leistungen gemaf § 12 Nr. 10 VPG 20151 und die
Einftihrung einer eigenstandigen Urteilsart fuir das
Leistungsstorungsrecht bei Verwaltungsvertragen
(§ 78 VPG 2015) waren bislang in dieser Form noch
nicht geregelt worden. Die umfangliche Behand-
lung von Feststellungsurteilen (§§ 74-76 VPG 2015)
wurde der Auslegung 2000 entlehnt.

Eine potentiell sehr bedeutsame Erweiterung
hat jedoch der Umfang des Priifungsmaf3stabes von
Verwaltungshandeln erfahren. So ist gemafs § 70
Nr. 6 nun auch zu priifen, ob ein Verwaltungshan-
deln , offensichtlich unangemessen (W] {24~ %) war.
YING Songnian sieht hierin einen grofsen Fortschritt
ftir das chinesische Verwaltungsprozessrecht, danun
aus einer formellen Rechtmafligkeitspriifung eine
materielle Rechtméfiigkeitsprifung geworden ist,
die wesentlich besser geeignet sei, Verwaltungshan-
deln zu kontrollieren. ' Eine derartige Priifung war
bislang nur bei Verwaltungsstrafen moglich. Diese
konnten gemafs § 54 Nr. 4 VPG 1990 gedandert wer-
den, wenn sie , offensichtlich ungerecht ({2 22 1FF)“
waren. Diese Formulierung wurde im Zuge der Re-
vision, im § 77 I VPG 2015, in die Wertungskategorie
der offensichtlichen Unangemessenheit gedndert,
was nicht unbedingt eine neue Rechtslage fiir die-
sen Bereich darstellt. So wurde in der chinesischen
Rechtswissenschaft ohnehin die Ansicht vertreten,
dass die Formulierung der ,offensichtlichen Unge-

128 MA Huaide (%5¥48)/WU Hua (%:%#), Reflexionen und Resystema-
tisierung der verwaltungsprozeduralen Klagearten unseres Landes (%}
FEATEORARM RS ER), in: Zhengfa luntan (BU4i21%), Nr. 5,
2001, S. 65.

129 LUO Wei (B11)/XU Yixiang (#kLAFF), Kategorisierung der Verwal-
tungsklage: Theoretisches Fundament, Gesetzgebungsstruktur und An-
wendungstechnik — (fTEFAZRE L HHEIEA . LG HIEIR),
in: Hebei Faxue (JiTd6i%%%), Vol. 32, 2014, S. 44 ff.

130 YIN Qingli (Fn. 95), S. 242 f. YING Songnian sieht hier eine groe Nidhe
zur allg. Leistungsklage. YING Songnian (Fn. 95), S. 226 f.

131 YING Songnian (Fn. 96), S. 226.

rechtigkeit” als ,vernunftlos (A& 2H)” oder sogar
mit der identischen Wortgruppe als ,,unangemessen
(FH {2 AN 9)“132 zu verstehen sei. Eine entscheidende
Anderung ist jedoch, dass die Angemessenheitsprii-
fung nun gemaf § 70 Nr. 6 nicht mehr nur ein An-
derungsurteil zur Folge haben kann, sondern auch
eine Aufthebung des Verwaltungshandelns moglich
ist, wenn dessen offensichtliche Unangemessenheit
festgestellt wurde. Wann eine derartige Unange-
messenheit jedoch festzustellen ist, bleibt zundchst
offen. ZHAO Xueyan folgt der Ansicht, dass diese
anzunehmen ist, wenn das Verwaltungshandeln of-
fenkundig das Rationalitdtsprinzip der Verwaltung
verletzt, indem es ,unzweckméBig (A &id)”, , un-
passend (N%Z4)” oder ,konkret unverniinftig/
HATGHNME sei.’ In einer frithen Kommentierung
bieten TENG Yawei und KANG Yong als Priifungs-
kategorien fiir das in Rede stehende Verwaltungs-
handeln ein ,Verletzen der getibten Verwaltungs-
praxis (I ATEGH])” sowie eine ,Abkehr von
Ziel und Geist der Gesetzgebung (5 2 .34 H 15
SLIEHRE A an, wobei sie insbesondere die Prinzi-
pien einer allgemein und gleichen Verwaltung als
Priifungsmafistab erachten.!3

Eine Differenzierung der Urteilsarten anhand
prozeduraler Unterschiede wird lediglich fiir Ver-
pflichtungs- bzw. Entschadigungsurteile skizziert,
fiir die § 38 unter bestimmten Umstinden eine
Beweislastumkehr vorsieht. Auch wenn sich der
Gesetzgeber mit dem VPG 2015 der rechtswissen-
schaftlichen Debatte insoweit angendhert hat, dass
eine feinere Unterscheidung verschiedener Arten
von Verwaltungsstreitverfahren vorgenommen
wurde, so verharrt diese Kategorisierung jedoch
weiterhin vor allem auf der Ebene der Urteilsarten.
Kldger konnen diese verschiedenen Urteile nach
dem VPG 2015 lediglich tiber die unterschiedlichen
anfechtbaren Mafinahmen in § 12 erwirken, eine un-
mittelbare Zielgerichtetheit einer Klage wird nicht
aufgezeigt.

Offenbar hatte das OVG mit seiner Auslegung
2015 genau diesen Aspekt im Blick, als es in § 2 der
Auslegung 2015 den Begriff des ,konkreten Kla-
gebegehrens” in § 49 Nr. 3 VPG 2015 spezifizierte.
Obschon bereits § 41 Nr. 2 des VPG 1990 ein sol-
ches zur Voraussetzung der Klageannahme machte,
blieb dieser zentrale Aspekt bisher ungeregelt. Die
Auslegung 2015 unterscheidet nun in § 2 Authe-
bung (Nr. 1), Erfiillung einer Leistungs- oder Zah-
lungspflicht (Nr. 2), Feststellung der Widerrecht-
lichkeit (Nr. 3), Feststelllung der Unwirksamkeit

132 YIN Qingli (Fn. 95), S. 256. TENG Yawei (V. 24)/ KANG Yong (%),
Uber den Anwendungsbereich der Anderungsurteile im Verwaltungs-
prozess (WATHCFAL T H PR (13E Y H), in: Chongqing ligong daxue
xuebao (FREE T K27%2441), Vol. 29, 2015, S. 102.

133 ZHAO Xueyan (Fn. 98), S. 218.

13 TENG Yawei/KANG Yong (Fn. 132), S. 105.
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(Nr. 4), Entschadigung oder Schadensersatz (Nr. 5),
Streitbeilegung bei Verwaltungsvertragen (Nr. 6),
Normenkontrolle (Nr. 7) und Entscheidung eines
Zivilrechtsstreit (Nr. 8). Die beiden letztgenannten
Klagebegehren konnen nur gemeinsam mit einem
anderen Klagebegehren vorgebracht werden. Das
OVG hat mit dieser Systematisierung jedoch keine
abschliefiende Regelung getroffen, da auch andere
Klagebegehren (Nr. 9) als , konkrete Klagebegeh-
ren” erachtet werden konnen. Die vorliegende Liste
muss also als eine Fortentwicklung gesehen werden,
die jedoch sowohl Gesetzgeber als auch Rechtswis-
senschaft noch Raum ldsst, die Arten der Verwal-
tungsstreitverfahren weiter zu konkretisieren.

2.2.5 Klagegegner

Das VPG 2015 normiert im neu eingeftigten § 2
I eindeutig, dass nicht nur Behérden im formellen
Sinne in den Anwendungsbereich dieses Gesetzes
fallen, sondern auch andere , Organisationen, die
Verwaltungshandeln vornehmen (412 H AT L
174)". Der Nestor der chinesischen Verwaltungs-
rechtswissenschaft YING Songnian sah schon vor
der Revision in diesem Schritt eine unerldssliche Er-
weiterung der Klagemoglichkeiten, da immer mehr
Verwaltungstdtigkeiten von ,sozialen Einrichtun-
gen (fh2x41Z1)” tibernommen werden wiirden. Als
Beispiel hierfiir nennt er héhere Bildungseinrichtun-
gen, die aus seiner Sicht zweifelslos Verwaltungs-
handeln ausiiben, es bislang aber schwierig war,
einen Verwaltungsprozess gegen sie anzustrengen
und daher meist versucht wurde, mittels Zivilpro-
zessen Anspriiche durchzusetzen.’® Im VPG 1990
sah der entsprechende § 25 IV lediglich vor, dass
eine ermdchtigte Organisation Beklagte eines Ver-
waltungsprozesses sein kann, schwieg jedoch zur
Frage des Verwaltungshandelns einer Organisation
ohne Erméchtigung. Es sollte jedoch nicht tiberse-
hen werden, dass bereits nach § 20 der Auslegung
2000 ein Verwaltungshandeln von anderen Insti-
tutionen als den Behorden ohne Erméchtigung im
Verwaltungsprozess anfechtbar war, so dass die
Neuregelung im VPG 2015 vor allem eine kldrende
Vereinfachung der bisherigen Rechtslage darstellt.

Eine wichtige Anderung in diesem Bereich ist
die zwingende Beteiligung der Widerspruchsbe-
horde als Beklagte im Verwaltungsprozess nach
§ 26 I VPG 2015, wihrend § 25 VPG 1990 vorsah,
dass eine Widerspruchsbehérde nur dann Beklagte
sein konnte, wenn sie den urspriinglichen Verwal-
tungsakt gedndert hatte. Wenn sie diesen hinge-
gen aufrechterhalten hat, so war lediglich die ur-
spriingliche Verwaltungsbehorde Beklagte. Nach

135 YING Songnian (NFA4F), Verbesserung und Entwicklung des Verwal-
tungsprozessrechtssystems (17 EUFAVEEILII5EE . KE), in: Xing-
zheng faxue yanjiu (17 B7L2#WF7%), Nr. 4, 2015, S. 3 ff.
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der neuen Rechtslage ist es nun unerheblich, ob
die Widerspruchsbehorde das Verwaltungshandeln
aufrechterhilt oder abidndert, wenn nach der Ent-
scheidung der Widerspruchsbehérde Klage erho-
ben wird, ist sie Beklagte. Im Falle der Abénderung
ist sie alleinige Beklagte, im Falle einer Aufrechter-
haltung ist sie gemeinsam mit der urspriinglichen
Verwaltungsbehorde Beklagte. WANG Jingbo er-
lautert, dass nach der bisherigen Rechtslage Wider-
spruchsbehorden hédufig dem Anreiz nachgegeben
hatten, den Verwaltungsakt nicht zu dndern, um
die Rolle des Beklagten im Verwaltungsprozess zu
vermeiden. Sie dufiert die Hoffnung, dass die Geset-
zesrevision daher dazu beitragen wird, dass Wider-
spruchsbehorden eine genauere Priifung des Ver-
waltungshandelns vornehmen werden und damit
auch der Druck auf untergeordnete Verwaltungsbe-
horden erhoht wird, bei der Vornahme von Verwal-
tungshandeln ein grofleres Augenmerk auf dessen
RechtmifRigkeit und Angemessenheit zu legen.

2.2.6 Prozessbeteiligte

Einige signifikante Neuerungen des VPG 2015
finden sich auch im Bereich der Prozessbeteiligten.
So definiert § 25 VPG 2015 den Kldger nicht mehr
nur als denjenigen Biurger, der eine Verwaltungs-
klage erhebt.’” Stattdessen wird der Begriff des
Klédgers substantiiert, indem nun sowohl der , Ad-
ressat des Verwaltungshandelns (1747 A4 AHXE A )”
als auch am Verwaltungshandeln Interessierte Kla-
ge erheben konnen. Letztere waren bereits gemafs
§ 12 der Auslegung 2000 klageberechtigt, solange
dieses Interesse als ,rechtlich (¥ 1) zu qualifi-
zieren war. § 13 der Auslegung 2000 konkretisiert
diesen Umstand in vier spezifischen Kategorien. Im
VPG 2015 ist dieser Mafistab des klageberechtigten
Interesses nun nicht mehr zu finden, was sicherlich
als Ausweitung des Anwendungsbereiches zu ver-
stehen ist, jedoch die Frage offen ldsst, wie das In-
teresse an einem Verwaltungshandeln geartet sein
muss, damit tatsédchlich ein Klagerecht besteht.!3
Der Begriff des Adressaten eines Verwaltungshan-
delns ist hingegen vollig neu und wahrend hier die
Abgrenzung wahrscheinlich wesentlich leichter
fallt, so sieht YING Songnian doch auch hier einen
erheblichen Auslegungsbedarf durch die Justiz, da
in der Rechtswissenschaft noch keine einheitliche
Auffassung tiber diesen Begriff bestehe. %

1 WANG Jingbo (F#ii#), Eine Analyse des revidierten Verwaltung-
sprozessgesetzes auf der Grundlage der Public-Choice-Theorie (J£7-
ANIGEPIR T ATEOFIAIL) 11E2), in: Faxue zazhi (JA%:4%E),
Nr. 3, 2015, S. 39.

137§ 24 VPG 1990.

13 Wahrscheinlich wird ein unmittelbarer und konkreter Einfluss auf
Rechte und Interessen anzunehmen sein. Vgl. ZHAO Xueyan (Fn. 98),
S.31f.

139 YING Songnian (Fn. 96), S. 62 ff. Der deutsche Begriff des ,, Adressaten
(ZUN)" ist nur einer von mehreren Ansitzen, so dass die hier gewéhlte
Ubersetzung keine Ubernahme eines deutschen Versténdnisses indizie-
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Ein weiterer Aspekt, der aus der bereits beste-
henden Rechtslage in das VPG 2015 eingepflegt
wurde, ist die Moglichkeit, Vertreter fiir die Prozess-
fiihrung zu bestimmen, wenn mehrere Personen ge-
meinsam einen Verwaltungsprozess anstrengen. Be-
reits in der Auslegung 2000 war in § 14 III geregelt,
dass bei Klagen von mehr als fiinf Personen, ein bis
fiinf Prozessvertreter zu wahlen bzw. vom Gericht
zu bestimmen sind. Das VPG 2015 greift diese Re-
gelung in § 28 auf, verzichtet jedoch auf eine num-
merische Eingrenzung sowohl hinsichtlich der Zahl
der Kladger als auch hinsichtlich der zu wahlenden
Vertreter. Auch die Festlegung der Prozessvertreter
durch das Gericht wurde fallengelassen, so dass die
Kldgergemeinschaft nun eine grofiere Autonomie in
der Bestimmung von Prozessvertretern erhalt. YING
Songnian sieht hier die Tendenz der Einfiihrung
von Sammelklagen nach deutschem bzw. von class-
action suits nach amerikanischem Modell. Auch die
leicht gednderte Wortwahl des Zusammenziehens
von Verwaltungsklagen aufgrund gleichartigen ([7]
Ff nach § 26 VPG 1990 bzw. [FZ% nach § 27 VPG
2015) Verwaltungshandelns trage hierzu bei, da nun
zur gemeinsamen Verhandlung von Verwaltungs-
klagen keine Gleichartigkeit in der Form mehr no-
tig sei, sondern es bereits ausreiche, wenn es einen
materiellen inneren Zusammenhang gebe.'*? Tat-
sachlich ist in China insbesondere auf dem Feld des
Umweltrechts ferner zu beobachten, dass eine Ver-
bandsklage grundsitzlich moglich ist.'*! Das VPG
2015 nimmt diese Entwicklung allerdings nicht un-
mittelbar auf und beldsst es bei der Moglichkeit ge-
méas § 25 VPG 1990 (§ 26 VPG 2015), dass ,,andere
OrganisationendL A1 ZHZ1” berechtigt sind, Klage zu
erheben, wenn ihre Interessen beriihrt sind.

Eine geradezu drastische Reformmafsnahme
betrifft die Teilnahme der Behordenleitung am
Verfahren. Dem in China bereits sprichwortlichen
Phinomen, dass ,Biirger, die Beamte verklagen,
die Beamte aber nicht zu Gesicht bekommen ([
HANE) 142 begegnet das VPG 2015 in § 3 III mit
der Vorschrift, dass im Regelfall die Behordenlei-
tung personlich vor Gericht zu erscheinen hat. Al-
lerdings gesteht es der gleiche Paragraph der Be-
hordenleitung zu, sich auch weiterhin vertreten zu
lassen, wenn sie nicht personlich erscheinen kann,
was nattirlich grofsen Raum fiir das Nichterscheinen
vor Gericht lasst. Dass der Gesetzgeber mit der Ein-

ren soll.

140 YING Songnian (Fn. 96), S. 76 ff.

1 LIU Han (XI%) /LI Jing (Z57#), Entstehung des Systems einer verwal-
tungsrechtlichen public-interest litigation unseres Landes (i&3&[H17 L
28 2 YRVA TS (1@ H4), in: Journal of the Party School of CPC Qingdao
Municipal Commitee ({1 3L 8 i ZE 581 1 B AT BUF Be2#4), Nr. 1, 2012,
S. 123 ff.

192 Ausfiihrlich hierzu: ZHANG Zhiyuan (3%:&12), Untersuchung des
Systems, das im Verwaltungsprozess der Behordenchef vor Gericht er-
scheinen sollte (17 BUYFVA T FIAT U K E BRI EERIF9T), in: Faxue za-
hzhi (2% &), Nr. 3, 2013, S. 94 ff.

fligung dieser Norm in den allgemeinen Teil aller-
dings nicht nur eine symbolische Aufwertung des
Verwaltungsprozesses im Auge hat, wird deutlich,
wenn man § 66 II VPG 2015 beachtet, welcher dem
Gericht die Moglichkeit gibt, ein ungerechtfertig-
tes Fernbleiben des geladenen Beklagten zu verof-
fentlichen und disziplinarische Mafinahmen an-
zuregen. Die Veroffentlichung des pflichtwidrigen
Nichterscheinens macht aber auch deutlich, dass
der Zweck dieser Regelung im Bereich der offent-
lichen Wahrnehmung des Verwaltungsprozesses
zu suchen ist. Aus der Sicht von YING Songnian ist
diese Vorschrift rechtstheoretisch tiberfliissig, es sei
jedoch durchaus denkbar, dass eine solche Mafinah-
me fiir Chinas besondere Problematik geeignet sei
und insbesondere bei der tatsdchlichen Beilegung
von Verwaltungsstreitigkeiten eine wichtige Rolle
spielen konnte.’ YIN Qingli wird etwas genauer
und erdrtert, dass die bisherige Praxis der Autori-
tat des Gerichts geschadet habe und eine gerechte,
effektive und zeitnahe Losung der Verwaltungs-
streitigkeit erschwert habe. Er fiihrt weiter aus, dass
sich in vielen lokalen Experimenten mit einer ver-
pflichtenden Anwesenheit der Behordenleitung ge-
zeigt habe, dass die entsprechenden Behérden dem
Verwaltungsverfahren ein grofleres Gewicht einge-
rdumt hitten.’* Eine vorldufige Statistik der Stadt
Tianjin zeigt, dass die Mafsnahmen des VPG 2015
tatsdchlich eine Anderung bewirkt haben. So sei der
Anteil der Behordenleiter, die vor Gericht erscheine,
nach dem Erlass des VPG 2015 von 0,78% auf im-
merhin 30,59% gestiegen.*> Ob die reine Anwesen-
heit der Behordenleitung aber tatsdchlich langfristig
die gewtiinschte Wirkung entfaltet, muss allerdings
fraglich bleiben, da einerseits § 3 III nach wie vor
die Moglichkeit der Vertretung durch einen anderen
Mitarbeiter der Behérde ermdoglicht und anderer-
seits diese Reform offenbar auf subjektiv-psycholo-
gische Effekte abzielt, die nach einer gewissen Zeit
der Umsetzung und der damit einhergehenden Ge-
wohnung abklingen konnten.

2.2.7 Zustindigkeit

Da - wie mehrfach erwdhnt -4¢ die Einfluss-
nahme lokaler Organe politischer Macht auf den
Verwaltungsprozess in China eine ausgepragte Pré-
valenz aufweist, ist seit einiger Zeit die Tendenz er-
kennbar, Verfahren aus dem Zustandigkeitsbereich
der Unterstufengerichte herauszuheben.'¥” Es sind

143 YING Songnian (Fn. 96), S. 19.

144 YIN Qingli (Fn. 95), S. 39 ff.

145 <http:/ /politics.people.com.cn/n/2015/1204/c1001-27889390.html>
eingesehen am 3. Dezember 2015.

146 Giehe 2.2.1.

47 Einen kurzen Uberblick liefert z.B. SHEN Fujun (i14fif2), Analyse der
Reform des Zustandigkeitssystems im Verwaltungsprozess an Unterstu-
fengerichten (1EJZ2 1% BeAT BUJFA 55 SRR HT), in: Dongfang faxue
(A7), Nr. 2, 2014, S. 59 ff.
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diese Gerichte, denen es offensichtlich am schwers-
ten fallt, sich dem Zugriff der lokalen Machteliten
zu entziehen, die sie eigentlich kontrollieren soll-
ten. Wahrend die Starkung dieser Gerichte in der
Form, dass sie nicht mehr einer Einflussnahme un-
terliegen, jedenfalls mittelfristig kaum erreichbar
ist, erscheint die Zentralisierung der Zustandigkeit
im Verwaltungsprozess - moglichst nicht unter der
Ebene der Mittelstufengerichte - als ein gangbarer
Weg. Mit solchen Mafinahmen wiirden direkte Be-
rithrungspunkte zwischen Verwaltungsgerichten
und Staatsorganen innerhalb einer Gebietskorper-
schaft und auf einer Hierarchiestufe haufiger ver-
mieden werden, was sicherlich der meist auf infor-
mellen Kontakten beruhenden Einflussnahme auf
die Gerichte den Nadhrboden teilweise entziehen
wiirde. Dieses Bemiihen ist jedenfalls in der Justiz
deutlich erkennbar, so dass ausgehend von Versu-
chen des Mittelstufengerichts der Stadt Taizhou in
Zhejiang ab dem Jahr 2002 mit tiberlappenden und
changierenden raumlichen Zustdndigkeiten experi-
mentiert wurde, die darauf abzielten, Verwaltungs-
prozesse nicht im unmittelbaren Einflussgebiet der
Lokalregierung der beklagten Verwaltungsbehorde
abzuhalten.® Einen weiteren Entwicklungsschritt
stellte die Einrichtung von Schwerpunktgerichten
dar, die ebenfalls auf lokale Initiativen zurtickgeht
und in den Mafigaben des OVG zur versuchsweisen
Zentralisierung aus dem Jahr 2013 landesweit um-
setzbar gemacht wurde. %

Es ist somit kaum verwunderlich, dass sich die-
se Entwicklungen auch im VPG 2015 wiederfinden.
So wird die erstinstanzliche Zustdndigkeit von Mit-
telstufengerichten massiv ausgeweitet, indem die-
se nicht mehr nur dann anzurufen sind, wenn der
angegriffene Verwaltungsakt von einer Abteilung
des Staatsrats oder den Regierungen der Provinzen,
autonomen Gebieten oder zentralen unmittelba-
ren Stddten erlassen wurde.!* Stattdessen sind die
Mittelstufengerichte nach § 15 Nr. 1 VPG 2015 nun
bereits dann zustandig, wenn das Verwaltungshan-
deln von einer Abteilung einer Regierung ab der
Kreisebene vorgenommen wurde. Schon aufgrund
dieser Vorschrift sollte nun ein erheblicher Teil der
Verwaltungsprozesse an Mittelstufengerichten ge-
fiihrt werden. Hohere Gerichte haben weiterhin die
Moglichkeit Verwaltungssachen an sich zu ziehen,
sie konnen Verwaltungssachen, fiir die sie in erster
Instanz zustdndig sind, nicht mehr an untere Ge-

48 GE Xianyuan (%5¢[), Erorterungen des zuriickgelegten Weges in
der gebietsiibergreifenden Zustandigkeit von Volksgerichten in Verwal-
tungssachen (A RGVEREESAT BUIX S 5517 BUE M6 1248 %), in: Suzhou
daxue xuebao (3 K2%%44R), Nr. 2, 2015, S. 85.

149 Mitteilung des OVG zur Ausweitung der Versuchsarbeit der gebiin-
delten Zustindigkeit bei Verwaltungssachen (i5¢imj A [GLRE G T IT RéAT
B AFAR AR S A S TAE I8 AN), in: Sifa yewu wenjian (77200145 3C
), Nr. 23, 2013, S. 40-43.

150§ 14 Nr. 2 VPG 1990.
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richte iibertragen.’ Einen &hnlichen Ansatz ver-
folgt auch § 89 II VPG 2015, der es im Falle einer
Berufung aus einer zuriickverwiesenen Neuver-
handlung nicht mehr erlaubt, dass die zweite In-
stanz den Fall erneut zur Neuverhandlung zurtick-
verweist. Auch im Wiederaufnahmeverfahren ist es
nach der Neufassung gemafs § 89 II VPG 2015 nicht
mehr moglich, dass das urspriinglich entscheidende
Gericht zustdndig ist, stattdessen kann nur noch das
tibergeordnete Gericht angerufen werden.

Ferner wird es Oberstufengerichten nun er-
moglicht, Gerichte in ihrem Bezirk zu benennen,
die gebietsiibergreifend zustiandig sind. Interes-
sant ist hier, dass die Entwiirfe noch vorsahen, dass
Oberstufengerichte dies selbststandig bestimmen
diirfen, !> gemif § 18 II VPG 2015 ist dies nur noch
mit Zustimmung des OVG moglich. Offenbar hat
das OVG in seiner Versuchsarbeit die Erfahrung
gemacht, dass eine zentralisierte Kontrolle tiber die
Biindelung von rdumlichen Zustdndigkeiten ange-
zeigt ist. Eine weitere Neuerung betrifft die Weiter-
verweisung von Verwaltungssachen. Bereits nach
dem VPG 1990 war eine Endlosverweisung nicht
moglich, da gemafs § 21 VPG 1990 selbst die fehler-
hafte Verweisung nicht weiter verwiesen werden
durfte. Auch wenn damit eine Endlosverweisung
unmoglich wurde, was sicherlich im Interesse des
Klagers ist, so konnte diese Rechtslage jedoch dazu
fiihren, dass ein formal nicht zustandiges Gericht
gezwungen war, eine Verwaltungssache zu verhan-
deln. § 22 VPG 2015 sieht nun vor, dass in Féillen der
fehlerhaften Verweisung, dies dem tibergeordneten
Gericht gemeldet wird und dies dann die Zustan-
digkeit bestimmt.

2.2.8 Verfahrensordnung

Etliche Anderungen im VPG 2015 betreffen den
geregelten und ziigigen Fortgang des Verfahrens.
Dies bedeutet nicht unbedingt, dass Verfahrensfris-
ten verkiirzt wurden, sondern vielmehr, dass eine
grofSere Verldsslichkeit hinsichtlich eines ordnungs-
gemifien Verfahrensgangs geschaffen werden soll-
te. Der Gesetzgeber liefs sich hierbei offensichtlich
vor allem von Praktikabilitidtserwégungen leiten. So
sind die Fristen, die ein Gericht bei der Behandlung
einer Verwaltungssache einhalten muss, verldngert
worden. Wahrend gemaéfs § 57 VPG 1990 in der Re-
gel bereits nach drei Monaten ein erstinstanzliches
Urteil zu ergehen hatte, so sind es gemafs § 81 VPG
2015 nun sechs Monate. Parallel dazu ist auch die
Frist fiir das Berufungsurteil von zwei Monaten

151§ 23 1 VPG 1990, § 24 1 VPG 2015.

152 7.B. § 15 Anderungsentwurf des Verwaltungsprozessgesetzes der
Volksrepublik China (Fassung der zweiten Lesung) ("4 A [GILATE AT
BORAEB IS (R (CRED ), <http://www.npe.gov.en/
npc/xinwen/1fgz/flca/2014-08/31/content_1876208.htm> eingesehen
am 17. November 2015.
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(§ 60 VPG 1990) auf drei Monate (§ 88 VPG 2015)
verlangert worden. Diese Anderung ist sicherlich
der Erkenntnis geschuldet, dass innerhalb der bis-
herigen Fristen hdufig kein geordnetes Verfahren
durchfiithrbar war.'>® Ebenfalls verliangert wurde die
Frist, innerhalb derer die Beklagte dem Gericht eine
Klageerwiderung mit den entsprechenden Doku-
mentationen vorzulegen hat. Statt wie bisher zehn
Tage (§ 43 VPG 1990), hat die Verwaltungsbehorde
fiir diesen Verfahrensschritt nun 15 Tage Zeit (§ 67
VPG 2015). Gestrafft wurde das Verfahren hinge-
gen im Falle des Nichterscheinens eines Klidgers. So
wird eine Klage gemafs § 58 VPG 2015 bereits nach
einmaligem Nichterscheinen des geladenen Kldgers
als zurtickgenommen erachtet.

Wichtigstes Element der Beschleunigung von
Verwaltungsprozessen und zentrales Merkmal der
Revision ist die Einfiihrung des vereinfachten Ver-
fahrens in den sehr kursorischen Regelungen des
§§ 82-84. Diese Verfahren sind gemdfs § 83 bereits
nach 45 Tagen nach der Klageannahme abzuschlie-
len und werden nicht von einem Kollegialspruch-
korper sondern von einem Einzelrichter entschie-
den. Angewendet werden kann das vereinfachte
Verfahren gemaéfs § 82 unter der Voraussetzung, dass
die Tatsachen eindeutig sind, die Rechte und Pflich-
ten offenkundig sind und , der Streit nicht grofs (4
WAK)“ist. Diese auslegungsbediirftigen Merkma-
le werden sicherlich durch das OVG in weiteren Jus-
tizinterpretationen oder Leitentscheidungen prazi-
siert. YING Songnian versteht unter ,nicht grofiem
Streit” jedenfalls, dass es keine grundsatzlichen Dif-
ferenzen zwischen den Streitparteien hinsichtlich
z.B. der Verteilung von Rechten und Pflichten oder
der Entstehung, Entwicklung und Anderung der
rechtlichen Beziehung gibt. !>

Zudem wird das vereinfachte Verfahren auf drei
Fallgruppen beschrankt: Klagen gegen ad hoc vor-
genommenes Verwaltungshandeln, Klagen gegen
Bufgelder, die den Betrag von 2000 RMB nicht tiber-
steigen und Klagen mit Bezug zur Offenlegung von
Regierungsinformationen. Zudem kann das verein-
fachte Verfahren angewendet werden, wenn alle
Parteien diesem zustimmen. Auch das vereinfachte
Verfahren ist in China bereits vor dem Erlass des
VPG 2015 erprobt worden. So verbreitete das OVG
bereits im November 2010 eine Mitteilung, in der
die versuchsweise Anwendung eines vereinfachten
Verfahrens im Verwaltungsprozess normiert wur-
de.’ Bereits Juli 2010 hatte ein Gericht der Stadt
Wenzhou in Zhejiang ein vereinfachtes Verfahren

155 YING Songnian (Fn. 96), S. 258 f.
154 YING Songnian (Fn. 96), S. 268.
15 Mitteilung des Obersten Volksgerichtes iiber den Auftakt zur Ver-

suchsarbeit des vereinfachten Verfahrens im Verwaltungsprozess (4
N BTBE ST I AT B VA 6] 2 R A s LAE 3@ %11) vom 17. November
2010, Renmin fayuan bao (A [Gi%Ft#), 10. Dezember 2010, S. 2.

eingefithrt und am 13. Juli im ersten Verfahren die-
ser Art in China innerhalb von 15 Tagen tiber einen
Bufigeldbescheid in Hohe von 1500 RMB verhan-
delt. 1> RegelmiBig werden die in § 82 Nr. 1 und
Nr. 2 VPG 2015 genannten Fallgruppen zusammen-
fallen, da es sich bei dem ad hoc vorgenommenen
Verwaltungshandeln meist um ordnungsrechtliche
Mafsnahmen in Form von Bufigeldern handeln soll-
te. Eine wirkliche Neuerung ist daher vor allem die
Einfuhrung des vereinfachten Verfahrens fiir Flle
der Offenlegung von Regierungsinformationen, da
diese in der Mitteilung des OVG nicht angespro-
chen wurden. Dieser Reformschritt ist sicherlich der
stark steigenden Zahl dieser Fallgruppe geschuldet,
die inzwischen etwa 20% der Verwaltungsprozesse
ausmacht.' Die Gerichte sollen folglich mit dieser
Mafinahme entlastet werden und da zudem derar-
tige Félle meist sehr gleichformig sind und keiner
substantiellen Priifung bediirfen sowie haufig fiir
den Klager eine gewisse Dringlichkeit besteht, ist
die Einfiihrung des vereinfachten Verfahrens fiir
Fille der Offenlegung von Regierungsinformati-
onen nachvollziehbar.’® Bei der angesprochenen
Fallkonstellation diirfte es sich meist um die Offen-
legung von Regierungsinformationen mit Bezug zu
Bauprojekten und Raumnutzungspldnen sowie den
damit einhergehenden Zwangsmafinahmen gegen
bzw. Entschddigungsanspriichen von Alteigentii-
mern handeln.

Auch die Storung des Verfahrensfortgangs wur-
de im VPG 2015 in einigen Nuancen neu geregelt.
So konnen die in § 59 I VPG 2015 genannten Pro-
zessbehinderungen nach der neuen Rechtslage mit
einer Geldbufie von bis zu 10.000 RMB geahndet
werden.'” Zudem bestand in der Praxis das Prob-
lem, dass es weder eine Handhabe gab, Personen
zu belangen, die zur Unterstiitzung der Beweiser-
hebung verpflichtet sind, dieser Pflicht aber nicht
nachkommen, noch die Vorlage von falschem - im
Sinne von irrefithrendem -1 Beweismaterial zu
ahnden.'®* Beide Moglichkeiten wurde nun in § 59
I Nr. 1 und Nr. 2 VPG 2015 geschaffen. Des Weite-
ren konnen nun gemdfs § 59 I Nr. 5 auch Personen
belangt werden, die durch illegale Mittel wie T&u-
schung oder Einschiichterung versuchen, einen
Klédger zur Riicknahme seiner Klage zu veranlassen.
Auch diese Regelung reagiert auf die Praxis, in der
die Klageriicknahme ein hiufiges Phdnomen ist.12
Die Gerichte haben mit dieser Revision nun die
Moglichkeit, eine stirkere und sogar mit Zwangs-

15 YING Songnian (Fn. 96), S. 263 £.

157 Siehe 1.3.

158 YING Songnian (Fn. 96), S. 270.

159§ 49 VPG 1990 sah lediglich eine Geldbufle von 1000 RMB vor.

160 Chinesisch: Z{i. Wortlich am besten mit triigerisch - im Sinne von
einer falschen Wahrheit vermittelnd - zu tibersetzen.

161 ZHAO Xueyan (Fn. 98), S. 187.
162 Siehe 1.3.
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mitteln bewehrte Kontrolle immerhin derjenigen
Klagerticknahmen auszutiiben, bei denen Klager
ihre Klagen unter Druck zurtickgezogen haben. Soll-
ten die Gerichte zukiinftig umfinglich von dieser
neuen Moglichkeit Gebrauch machen und sich viel-
leicht sogar weitere Fallgruppen neben Tauschung
und Einschiichterung herausbilden, so kénnte die-
ser Reformschritt einen wichtigen Beitrag zur Effek-
tivitdt des Verwaltungsprozesses in China leisten.
Ahnliches gilt ftr § 59 II VPG 2015, welcher - neu
eingefiihrt - den personellen Anwendungsbereich
der Ahndung einer Prozessbehinderung ausweitet,
indem nicht mehr nur die unmittelbaren Téter be-
langt werden konnen, sondern auch die Hauptver-
antwortlichen oder unmittelbar Verantwortlichen
einer Einheit. Das revidierte VPG 2015 folgt mit die-
ser Vorschrift dem Ansatz der Verbandsstrafbarkeit
der §§ 30, 31 des chinesischen Strafgesetzbuches, 1%
so dass es nun denkbar ist, dass auch der Behorden-
leiter mit einer der Zwangsmafinahmen des § 59 I
belegt werden kann, wenn einer seiner Mitarbeiter
eine Prozessbehinderung begangen hat.

2.2.9 Beweise

Nach alter wie neuer Rechtslage liegt die Be-
weislast im chinesischen Verwaltungsprozess bei
der Beklagten.'®* Diese Regelung entspringt dem
deutlichen Informationsgefille zwischen Kldger
und Beklagter, welches es dem Kldger kaum moglich
macht, eine umfassende Aufkldrung tiber das Ver-
waltungshandeln zu erbringen. Die Entscheidung
des chinesischen Rechts, dies der Verwaltungsbe-
horde aufzutragen, hat nattirlich den Hintergrund,
dass diese den leichtesten Zugriff auf entsprechende
Informationen hat. Allerdings hat die beklagte Ver-
waltungsbehorde meist kein intrinsisches Aufkla-
rungsinteresse, so dass die Beweiserbringung durch
eine solche Verwaltungsbehorde fiir Ungenauigkei-
ten, Liicken oder Verschleppung besonders anfillig
ist. Nicht zuletzt aufgrund dieser Uberlegungen
findet sich in der chinesischen Rechtswissenschaft
die Forderung, dass der Richter die Beweisermitt-
lung iibernehmen solle.’® Diese Forderung wurde
nicht erfiillt, der chinesische Gesetzgeber hat jedoch
einige der Moglichkeiten der subsididren Beweiser-
hebung durch Gericht und Klédger gestarkt.

Das bisher geltende Verwaltungsprozessgesetz
regelte das Beweisrecht nur sehr kursorisch, so dass

163 Allerdings ist zu beachten, dass es im Strafrecht umstritten ist, ob
Staatsorgane unter den Begriff der , Einheit (¥{7)“ zu subsumieren sind.
Hierzu umfinglich: SHENG Yin (i#14), Staatsorgane koénnen nicht das
Subjekt einer Verbandsstraftat werden ([ ZALICANRE A ST LR )
1), in: Zhengzhi yu falii (BU/A57:4H), Nr. 2, 2004, S. 95 ff.

164§ 32 VPG 1990; § 34 VPG 2015.

165 11 Yaping (Wi V. °F), Uber die Struktur der Beziehung von Verwaltungs-
beweisen und Verwaltungsprozessbeweisen (17 BUIF #5517 BUJF VA UE 4
KFZ HH), in: Xingzheng yu faxue yanjiu (17 BUA4H7%), Nr. 4, 2008,
S. 46.
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sich das OVG immer wieder genétigt sah, in sei-
nen Auslegungen ergénzende Regeln zu erlassen.
So sah das VPG 1990 keine fristbewehrten Konse-
quenzen vor, wenn die Beklagte ihrer Aufkldrungs-
pflicht nicht nachkam. Dies dnderte sich mit der
Auslegung 2000, welche in § 26 II vorsah, dass die
Beklagte innerhalb von zehn Tagen nach Erhalt der
Klageschrift Beweise und normative Grundlagen
fiir den Verwaltungsakt vorzulegen habe. Versaum-
te sie diese Frist, so nahm das Gericht an, dass Be-
weismittel und Grundlagen nicht bestanden. Diese
Regelung tibernimmt das VPG 2015 in § 34. Die Ge-
richte durften auch bereits gemafs § 34 II VPG 1990
schon ergidnzende Beweise eigenstindig erheben.
Dieses Recht wurde allerdings mit § 23 II der Be-
stimmungen des OVG zu Fragen von Beweisen im
Verwaltungsprozess aus dem Jahr 20021% zuguns-
ten des Klagers eingeschrankt, indem es seither den
Gerichten untersagt war, nachtrédgliche Beweise fiir
die Rechtmafligkeit des Verwaltungsaktes zu er-
heben. Auch diese Regelung hat in § 40 VPG 2015
Einzug in den revidierten Gesetzestext gehalten.
ZHAO Xueyan begriindet diese Einschrankung mit
der ohnehin schon ungleichen Machtverteilung im
Verwaltungsprozess. Wiirde das Gericht die ohne-
hin schon stdrkere Verwaltungsbehoérde auch noch
darin unterstiitzen, die Rechtméfiigkeit ihres Ver-
waltungshandelns zu belegen, so wiirde dies die
Position des Kldgers weiter schwéchen.*”

Auch die Beweiserhebung durch den Klager ist
in ihrer jetzigen Regelung das Produkt einer Rechts-
fortentwicklung durch die Auslegungen des OVG.
Tatsdchlich war dem Kldger lange nur eine rein
passive Rolle im verwaltungsprozeduralen Beweis-
recht zugedacht. Erst mit § 6 der Bestimmungen
2002 wurde es dem Kldger ermoglicht, Beweise ei-
genstandig beizubringen, die die Widerrechtlichkeit
des angegriffenen Verwaltungshandelns nachwei-
sen. Sollten diese Beweise jedoch nicht tiberzeugen
konnen, entbindet dies nicht die Beklagte von ihrer
Beweislast. Auch diese Formulierung ist in § 37 Teil
des VPG 2015 geworden. '8 Es ist somit LIU Xin und
JIN Chengbo zu folgen, dass sich gerade am Beweis-
recht ablesen lasst, dass das revidierte Verwaltungs-
prozessgesetz in weiten Teilen vor allem ein gesetz-
geberischer Akt der Zusammenfiihrung von bereits
Bestehendem ist.®

166 7. B. Bestimmungen des OVG zu Fragen von Beweisen im Verwal-
tungsprozess (g AN B BE S TATBOF VAR 45 T I RE) vom 4.
Juni 2002, Amtsblatt des Obersten Volksgerichtes (714 A\ [ 5 %
NGB A 9)), Nr. 4, 2002, S. 132 ff.(in der Folge: Bestimmungen 2002).
167 ZHAO Xueyan (Fn. 98), S. 92.

168 Gleiches gilt fiir § 41 VPG 2015, welcher die Beweiserhebung durch
das Gericht auf Antrag des Klagers regelt und in fast identischer Fassung
bereits in § 23 I der Bestimmungen 2002 auftaucht.

169 LIU Xin (X3E)/JIN Chengbo (%), Untersuchung der Beweisre-
geln des revidierten Verwaltungsprozessgesetzes (17 EIUFIAIAAE M )
UEHEHLAE PEAT), in: Nanjing shehui kexue (Fgs{#L23F}%), Nr. 11, 2015,
S.103.
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2.2.10 Schlichtung

Die Schlichtung ist seit langem ein ungelos-
tes Problem im chinesischen Verwaltungspro-
zessrecht. Wahrend das Gesetz diese ausdriick-
lich untersagte,'” ist sie in der Praxis seit langem
ein fester Bestandteil der verwaltungsrechtlichen
Streitbeilegung. Dem offensichtlichen Bediirfnis,
eine Art , Konsultation (#/}1)” im Verwaltungspro-
zess einzufiihren, gab das OVG eher zdgerlich und
nur sehr begrenzt nach.'”! Die Reform des Verwal-
tungsprozessgesetzes hitte somit die Moglichkeit
eroffnet, einen alternativen bzw. vielleicht sogar
auflergerichtlichen  Streitbeilegungsmechanismus
einzuftihren. Tatsdchlich verharrt der Gesetzgeber
in §601S.1 VPG 2015 bei dem Grundsatz, dass die
Schlichtung im Verwaltungsprozess nicht angewen-
det wird. In frihen Entwiirfen zum VPG 2015 war
nur die schon nach § 67 III VPG 1990 bekannte Aus-
nahme vom Schlichtungsverbot vorgesehen, die
Fille von Schadensersatz- bzw. dann gemafs § 60 I
S. 2 VPG 2015 auch Entschddigungszahlungen be-
trifft. Diese Félle sind sicherlich besonders geeignet,
wenn lediglich um eine nummerische Festsetzung
der Hohe der entsprechenden Zahlung gestritten
wird. Erst spat im Gesetzgebungsverfahren ist diese
Liste noch um eine abstraktere Fallgruppe erweitert
worden, indem nun auch Félle geschlichtet werden
konnen, bei denen Verwaltungsbehorden ein , recht-
lich bestimmtes Recht auf freies Ermessen (7 HLHI &
1) H B # ) austiben. Dies sind vor allem Félle,
in denen die Hohe eines Bufigeldes im Ermessen
einer Verwaltungsbehorde liegt, so dass auch hier
lediglich die Hohe des Betrages in einer Schlichtung
geklart werden kann.'7? In der chinesischen rechts-
wissenschaftlichen Literatur ist dieser Bereich einer
der wenigen Aspekte, der deutliche Kritik am VPG
2015 hervorruft. So monieren WANG Xiaoqgiang
und HE Rikai, dass das revidierte Gesetz der Pra-
xis nicht gerecht wird und fordern, dass der Grund-
satz des Schlichtungsverbotes gestrichen wird und
der Anwendungsbereich immerhin auf alle Félle
ausgedehnt wird, bei denen iiber Vermdogensinte-
ressen zu entscheiden ist. Zudem sei es angesichts
des deutlichen Machtgefilles zwischen Kldger und
Beklagtem im Verwaltungsprozess umso wichtiger,
dass zu den in § 61 II normierten Grundséatzen der
Schlichtung auch noch der bislang nicht genannte
Gleichheitsgrundsatz hinzukomme. "3

170§ 50 VPG 1990.
71 Siehe 1.3.
172 YING Songnian (Fn. 96), S. 194.

17 WANG Xiaogiang (TIé5)/HE Rikai (% H7JF), Problemanalyse des
Systems der Schlichtung im Verwaltungsprozess (17 BT i fif 5] & [ AH
G FEERHT), in: Xingzheng yu fa (7 B(551%), Nr. 10, 2015, S. 58 ff.

2.2.11 Vollstreckung

Mit der - besonders auch in den entsprechen-
den politischen Dokumenten - viel gebrauchten
Wendung von den drei Problemfeldern Fallannah-
me, Fallbehandlung und Vollstreckung (3754
HIHEME. AT HE) des Verwaltungsprozesses wird
die Vollstreckung in das Zentrum der Reformziele
gertickt. Deren gesetzliche Bestimmung umfasst al-
lerdings lediglich vier Paragraphen: §§ 94-97 VPG
2015. Dies sind zwar zwei Paragraphen mehr als im
VPG 1990 (§§ 65, 66), was jedoch lediglich an der
Teilung des Regelungsinhaltes des § 65 VPG 1990
in drei Paragraphen im VPG 2015 liegt. Tatsachlich
hat der Gesetzgeber die Vollstreckung von verwal-
tungsprozeduralen Entscheidungen jedoch mit we-
nigen Anderungen deutlich potenter gemacht. Wie
schon im Bereich der Prozessbeteiligten'”* als auch
bei der Frage der Prozessbehinderung'” wird auch
hier der Ansatz verfolgt, das leitende Personal der
Behorde personlich in den Anwendungsbereich der
gesetzlichen Regelungen aufzunehmen und damit
zu verpflichten bzw. Rechtsfolgen fiir pflichtwidri-
ges Verhalten anzudrohen. So werden die tdglichen
Bufigelder in Hohe von 50 bis 100 RMB nicht mehr
der Behorde auferlegt,'”® sondern sie sind nun ge-
mifs § 96 Nr. 2 von der verantwortlichen Person der
betreffenden Verwaltungsbehorde zu entrichten.
Diese bislang zahnlose Drohung erhdlt durch die
somit vorgenommene Personalisierung ein vollig
neues Gewicht, da nun nicht mehr lediglich Staats-
vermogen von der siumigen Behorde zum Gericht
verschoben wird, sondern eine Geldbufle aus dem
Privatvermogen zu entrichten ist.!”” Mit derselben
Stofirichtung wurde auch in § 96 Nr. 5 die Beuge-
haft fiir das unmittelbar verantwortliche Leitungs-
personal und anderes unmittelbar verantwortliches
Personal der betreffenden Verwaltungsbehorde ein-
gefiihrt. Allerdings ist dies nur moglich, wenn die
Weigerung sich einer Vollstreckung zu beugen, eine
,abscheuliche gesellschaftliche Wirkung (fL433%
Wi%57)” hat. Diese auf ein subjektives Empfinden
abstellende Einschrankung ist nattirlich geeignet,
die Schneidigkeit dieses Zwangsmittels auszuhoh-
len.'” Ein weiteres wiederkehrendes Mittel, wel-
ches offensichtlich nicht nur die Effektivitdt des
Verwaltungsprozesses erhohen, sondern auch des-
sen Bild in der Offentlichkeit verbessern soll, ist die
Verdffentlichung von Fehlverhalten der Verwaltung
wie z.B. das Nichterscheinen vor Gericht!'”® oder
die Nichtbefolgung einer Vollstreckungsanweisung

174 Giehe 2.2.6.

175 Giehe 2.2.8.

176§ 65 I1I Nr. 2 VPG 1990.

177 YING Songnian (Fn. 96), S. 353.

178 Die einschldgigen Autoren bieten noch keine Prézisierungen dieser
Begrifflichkeit an.

179§ 66 11 VPG 2015. Siehe 2.2.6.
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durch eine Verwaltungsbehorde.® Wie die Gerich-
te diese Vorschriften zur Vollstreckung von ver-
waltungsprozeduralen Entscheidungen anwenden,
wird ein wichtiger Gradmesser fiir den Erfolg der
intendierten Aufwertung von verwaltungsexterner
Kontrolle behordlichen Handelns in China sein.

3. Schlussbetrachtung

Die Revision des Verwaltungsprozessgesetzes
stand unter dem klar formulierten Ziel auf den drei
Problemfeldern Fallannahme, Fallbehandlung und
Vollstreckung signifikante Verbesserungen herbei-
zufiihren und damit externe Verwaltungskontrolle
zu stdrken sowie die Rechte der Burger gegentiber
der Verwaltung besser zu schiitzen. Weite Teile des
revidierten Gesetzes kommen diesem Anspruch
vor allem dadurch nach, dass schon bestehende
Regeln untergesetzlicher Art in den Gesetzestext
aufgenommen wurden. Das VPG 2015 schafft somit
einen einfacheren und klareren Zugang zu verwal-
tungsprozeduralen Bestimmungen. Es tragt damit
typische Ziige eines chinesischen Gesetzes, welches
langere Zeit nicht revidiert worden war. Das VPG
2015 ist ein Beleg dafiir, dass Rechtsfortentwicklung
in China regelméfiig nicht mehr auf der Ebene der
formellen Gesetzgebung stattfindet, sondern hdu-
fig - im Falle des Verwaltungsprozessrechtes im
besonderen Mafie - in den Justizinterpretationen
des OVG zu suchen ist. Das OVG gestaltet regel-
miflig einen Entwicklungspfad des Rechts, dem
dann auch die formelle Gesetzgebung weiter folgt
oder aber immerhin diesen nicht mehr umkehrt. Es
ist daher auch aus diesem Grunde wenig {iiberra-
schend, dass das VPG 2015 eine substantielle Star-
kung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in China zur
Folge haben kann. Das trotz aller Bemithungen um
die Ausbildung rechtsstaatlicher Strukturen als vi-
rulent anzusehende Problem der Einflussnahme
von lokalen Tragern parteistaatlicher Macht auf die
Rechtsprechung, konnte zukiinftig mithilfe des VPG
2015 deutlich zurtickgedrdangt werden. Die Zentra-
lisierung der Verwaltungsgerichtsbarkeit mit ge-
bietstibergreifenden Zustdndigkeitsregeln oder die
Tendenz Mittelstufengerichte statt der schwéacheren
Grundstufengerichte als erste Instanz einzufiihren,
sind in dieser Hinsicht wichtige Reformschritte.
Ein wichtiger Kompetenzzuwachs ist sicherlich die
Priifung von Verwaltungshandeln auf dessen Ange-
messenheit, so dass die Gerichte nun die Moglich-
keit haben, den Missbrauch von Verwaltungskom-
petenzen auch dann zu kontrollieren, wenn er in

180§ 96 Nr. 3 VPG 2015. Zu diesem Bereich gehort auch noch die Pflicht
zur Veroffentlichung der Verwaltungsentscheidung nach § 65 VPG 2015.
Allgemein zur Verdffentlichung von Gerichtsentscheidungen in China:
Bjorn Ahl/Pilar-Paz Czoske/Daniel Sprick, Mafinahmen des Obersten Volks-
gerichtes zur Schaffung einer transparenten Justiz, in: ZChinR, Nr. 3,
2014, S. 199 ff.
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der Gestalt einer formal rechtmafiigen Handlung
erfolgt. Auch die Ausweitung der Zwangsmittel im
Bereich der Prozessteilnahme und Vollstreckung
sowie deren Anwendbarkeit auf Personen der Be-
hordenleitung kann die Autoritdt der Gerichte mafs-
geblich starken, wenn sie angewendet werden. Ein
moglicherweise besonders effektives neues Mittel
der Verwaltungskontrolle ist prdaventiver Natur.
Dass nun die Widerspruchsbehorde grundsitzlich
immer auch Beklagte eines Verwaltungsprozesses
ist, konnte dazu fithren, dass diese ihrer Aufgabe
der internen Verwaltungskontrolle einen grofieren
Stellenwert beimessen und damit gleichzeitig den
Druck auf die untergeordneten Verwaltungsbehor-
den erhdhen, rechtskonformes Verwaltungshandeln
auszutiiben. Es sollte auch die Wirkung der Anpas-
sung und teilweisen Ausdehnung von Fristen und
die Einftthrung des vereinfachten Verfahrens nicht
unterschitzt werden. Beides kann dazu beitragen,
dass die Gerichte zeitlich entlastet werden, so dass
komplexere Verwaltungssachen mit einer grofieren
Achtsamkeit behandelt werden kénnen.

Der wichtigste Reformschritt fiir Klager ist si-
cherlich die Prézisierung und umfassende Verrecht-
lichung der Klageregistrierung und Klageannahme.
Mit der Revision sollten die Moglichkeiten der Ge-
richte, unliebsame Klagen nicht anzunehmen, er-
heblich reduziert sein. Zudem sorgen Regelungen
wie die miindliche Klageeinreichung dafiir, dass die
Schwelle fiir Kldger im Verwaltungsprozess deut-
lich gesenkt wird. Auch reputationswirksame Maf3-
nahmen wie die Pflicht der Behtrdenleitung, vor
Gericht zu erscheinen, sowie die Veroffentlichung
von Pflichtverletzungen durch die Behordenleitung
im Verwaltungsprozess konnen dazu beitragen,
dass ein grofieres Zutrauen in die Verwaltungsge-
richtsbarkeit entsteht. Ahnliches gilt fiir die Mog-
lichkeit der adh&siven Normenkontrolle, die jedoch
in ihrer Beschrankung auf einen sehr kleinen Teil
der denkbaren Normativdokumente vor allem die
Position des Biirgers im Konflikt mit untergeordne-
ten Behorden starkt. Nach wie vor wenig zufrieden-
stellend gelost ist die Normierung der Schlichtung
in Verwaltungssachen. Der Gesetzgeber hat es hier
versdumt, eine umfangliche Regelung dieser in der
Praxis so wichtigen Streitbeilegung einzufiihren, so
dass zu vermuten ist, dass das Phanomen der ,Kon-
sultationen” in einem weitestgehend regelungsfrei-
en Raum weiterbesteht.

Besonders auffillig ist die Personalisierung der
beklagten Verwaltungsbehorde in ihrem Leitungs-
personal. Die Hoffnung, dass die Anwesenheit des
Behordenchefs den Verwaltungsprozess beschleu-
nigen und eine nachhaltige Losung der entspre-
chenden Verwaltungsstreitigkeit bewirken konnte,
zeugt von einer personengeleiteten Verwaltung,
die (noch) nicht vollig in gesichtslosen Verfahrens-
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regeln und formalistischer Normenanwendung
aufgegangen ist. Uberspitzt lieSe sich konstatieren,
dass dieses Residuum der Personenherrschaft nun
von gestirkten Akteuren der Rechtsherrschaft in
seine Schranken verwiesen werden soll. Der Sym-
bolismus ist kaum zu tibersehen und deutet einen
politischen Hintergrund an, der sich in die neuer-
liche Suche der KP nach Legitimitdt im Recht im
Zuge des 4. Plenum des 18. Parteitags einftigt. Es
bleibt jedoch fraglich, ob die Position der Gerichte
inzwischen tatsdchlich so gestarkt ist, dass sie der
ihnen zugewiesenen Rolle gerecht werden kénnen
und ob Behordenleitungen es nicht doch verstehen
werden, sich regelmafiig dem Zugriff der Gerichte
zu entziehen, so dass diese Reformmafinahem dann
vor allem auf der Ebene des Symbolischen verhaftet
bleiben wiirde.
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