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winaTqma

winamdebare krebulSi gaerTianebulia Tbilisis saxelm-

wifo universitetis administraciul mecnierebaTa insti-

tutis egidiT  2013 wlis 16-17 seqtembers Catarebul saerTa-

Soriso konferenciaze warmodgenili moxsenebebi. konfer-

enciis mizani iyo  samxreT kavkasiis qveynebSi saxelmwifo 

marTvis reformirebis procesSi dagrovili gamocdilebis 

analizi da Sefaseba. konferenciis mTavari sakiTxi iyo sa-

jaro mmarTvelobis roli demokratiisa da samarTlebrivi 

saxelmwifos efeqturi ganviTarebis procesSi. 

regionuli konferencia fokusirebuli iyo rogorc sax-

elmwifo marTvis reformirebis procesSi dagrovil gamoc-

dilebaze, ise samomavlo perspeqtivebze. samecniero disku-

siis centrSi idga iseTi sakiTxebi, rogoricaa saxelmwifo 

marTvis partiul-politikuri neitraluroba, saxelmwifo 

TviTnebobisagan dacvis garantiebi, kadrebis stabiluroba, 

mosamsaxuris dacvis samarTlebrivi garantiebi, karieris 

dagegmvis sakiTxebi, moxeleTa momzadeba da gadamzadeba. 

konferenciam gamoavlina is saerTo problemebi da 

gamowvevebi, romlis winaSec dgas regionis samive qveyana. 

kavkasiis qveynebSi ukve ganxorcielebuli da dagegmili 

reformebis procesSi gansakuTrebuli  roli ekisreba 

iuridiul mecnierebas. mxolod mecnierebasa da praqtikas 

Soris dialogis gaaqtiureba, sazogadoebasa da saxelmwifo 

struqturebs Soris intensiuri komunikacia SeiZleba iyos 

is fundamenti, romelsac SeiZleba daefuZnos saxelmwifo 

marTvis   warmatebuli modeli.  
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didi madloba gvinda gadavuxadoT monawileebs saintere-

so moxsenebebisa da diskusiebSi aqtiuri monawileobisTvis. 

konferenciis Catareba SesaZlebeli gaxda germaniis saerTa-

Soriso TanamSromlobis sazogadoebis (GIZ) xelSewyobiT, 

risTvisac did madlobas vuxdiT qalbaton eTer CaCaniZes 

da baton folker Stampes. aseve uRrmes madlobas vuZRvniT 

institutis mecnier TanamSromlebs,  lia SatberaSvils da 

Tamar beriSvils konferenciis organizaciuli mxardaWer-

isa da winamdebare krebulis redaqtirebisaTvis.

prof. karl-peter zomermani

Spaieris administraciul mecnierebaTa universiteti 

(germania)

prof. gia xubua

Tbilisis saxelmwifo universitetis administraciul 

mecnierebaTa instituti
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VORWORT

Der vorliegende Band fasst die Ergebnisse einer internationalen 
Konferenz zusammen, die am 16. und 17. September 2013 unter dem Dach 
des Georgischen Instituts für Verwaltungswissenschaften an der Staatlichen 
Ivane Javakhishvili Universität Tbilisi veranstaltet wurde. Ziel der regio-
nalen Konferenz war es,  die bisherigen Erfahrungen mit der Reform der 
öffentlichen Verwaltung in Georgien, Armenien und Adserbaidschan zu 
analysieren und zu bewerten und Entwicklungstendenzen sichtbar zu ma-
chen. Im Mittelpunkt der Betrachtung stand die Frage, welche Rolle die 
öffentliche Verwaltung für die effektive Entwicklung von Demokratie und 
Rechtsstaatlichkeit spielt. Erörtert wurden Fragen der Rechtssicherheit 
und der parteipolitischen Neutralität der Staatsverwaltung ebenso wie 
Instrumente des Schutzes vor staatlicher Willkür, der Sicherung des 
Status der Staatsbediensteten, der nachhaltigen Personalentwicklung und 
der Kariereplanung, sowie der Aus- und Fortbildungen der öffentlichen 
Bediensteten.

Die Konferenz brachte übereinstimmende Problemlagen der 
drei kaukasischen Länder ans Licht. Es bestand Einigkeit, dass der 
Verwaltungswissenschaft bei der Umsetzung und weiteren Planung der 
Reformen für das Gelingen wesentliche Bedeutung zukommt, dass es 
sich bei den Reformen aber auch um ein gesamtgesellschaftliches Projekt 
handelt. Die Verstärkung des Dialogs zwischen Wissenschaft und Praxis, 
die Intensivierung der Kommunikation zwischen der Gesellschaft und sta-
atlichen Einrichtungen können ein Fundament schaffen, auf dem ein erfolg-
reiches Modell der Staatsverwaltung aufbauen kann.

Die Herausgeber danken allen Teilnehmern für ihre anregenden Vorträge 
und Diskussionsbeiträge. Ermöglicht wurde die Ve ran staltung durch die 
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fi nanzielle Unterstützung der Deutschen Ge sellschaft für Internationale 
Zusammenarbeit, deren Mitarbeitern, insbesondere Frau Eter Chachanidze 
und Herrn Dr. Volker Stampe, auch für inhaltliche Impulse gedankt sei. 
Schließlich sei den wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen am Institut, Frau 
Lia Shatberashvili und Frau Tamar Berishivili sehr herzlich für die enga-
gierte logistische und fachliche Unterstützung, auch bei der Redaktion des 
vorliegenden Tagungsbandes gedankt.

Prof. Karl-Peter Sommermann

Deutsche Universität für Ver wa l tungswissenschaften Speyer 

Prof. Giorgi Khubua

Institut für Verwaltungswissenschaften an der TSU
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doqtori gvido miunTeli

saqarTveloSi germaniis saelCos 

ekonomikuri urTierTobebis xelmZRvaneli 

misasalmebeli sityva konferenciisadmi 

„sajaro mmarTvelobis transformacia 

samxreT kavkasiaSi: gamocdileba da perspeqtivebi“

–   ZalaSia naTqvami sityva!   –

pativcemulo qalbatonebo da batonebo,

pativcemulo batono xubua,

madlobas  mogaxsenebT Tqven da RonisZiebis organizato-

rebs Cemi mowvevisTvis ramdenadac igi masSi monawileobis  

saSualebas maZlevs, ara rogorc am Temis eqsperts, aramed 

rogorc germaniis saelCos da sajaro mmarTvelobis war-

momadgenels – ufro sworad ki am sferoSi garkveulwilad 

CarTul adamians.

amasTanave bunebrivia, rom saelCos Sexeduleba am Ro-

nisZiebaze  gansxvavebulia, ramdenadac igi nawilia sul 

ufro ganviTarebadi germanul-qarTuli TanamSromlobisa: 

erTi mxriv,  umaRlesi swavlebis sferoSi, romlis naTeli 

magaliTi Tbilisis universitetsa da Spaieris mmarTvelo-

bis umaRles skolas Soris mravalwliani kooperacia, meore 

mxriv ki samarTleblivi TanamSromlobis sferoSi,  sadac ar-

cerT ganviTarebis daxmarebis saerTaSoriso organizacias 

ise  ar mouxveWia saxeli saqarTveloSi, rogorc germaniis 

saerTaSoriso TanamSromlobis sazogadoebas (IZ).
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orive es mimarTuleba: umaRlesi swavleba da samarTali 

ager ukve daaxloebiT 20 welia rac qarTul-germanuli bi-

lateraluri urTierTobebis ganuyofel nawils da SeiZleba 

iTqvas, am urTierTobebis sayrden svetebs warmoadgens.

igives Tqma SeiZleba somxeTisa da azerbaijanis SemTxve-

vaSic, sadac  umaRles skolebs Soris kooperacia da samar-

Tleblivi TanamSromloba aseve germaniasTan ormxrivi urT-

ierTobebis centralur Semadgenel nawils Seadgens.

qalbatonebo da batonebo,

cxadia, konferenciis dasaxeleba (sajaro mmarTvelobis 

transformacia) arc maincdamainc axali Temaa Cveni qvey-

nebis samarTleblivi TanamSromlobis istoriaSi. udavoa, 

rom am samma qveyanam gasul wlebSi arsebiTi nabijebi ga-

dadga mmarTvelobis reformirebis mimarTulebiT, Tumca 

SeiZleba isic iTqvas, rom mas,  sxva  Temebisgan gansxvavebiT, 

mainc SedarebiT naklebi yuradReba eTmoboda.

is rom saerTaSoriso TanamSromlobam dagvianebiT moic-

va mmarTvelobis sakiTxebi, es iseTi fenomenia, romelsac 

Cven sxva gardamavali ekonomikis qveynebSic vakvirdebodiT.

magaliTad, postkomunistur evropaSi saerTaSoriso 

mxardaWeris fokusSi, upirveles yovlisa,  eqceoda da am-

Jamadac moqceulia qmediTi demokratiisa da ekonomi-

kis aRmoceneba, anu konstituciuri reforma, politiku-

ri partiebis ganviTareba, samoqalaqo sazogadoebisa da 

Tavisufali presis Camoyalibeba da amasTanave kerZo sa-

kuTrebis, ekonomiuri SejibrebiTobisa da qmediTi bazrebis 

Seqmna. da mxolod garkveuli dagvianebiT eTmoba yuradRe-

ba sajaro mmarTvelobis reformebs. mizezebze me mxolod 

SemiZlia vimarCielo, xolo Tqven, rogorc eqspertebs SegiZ-

liaT ukeT imsjeloT:



15

–  iqneb imitom, rom rodesac qveyana yovlismomcveli cv-

lilebebis winaSe dgas, pirveli politikuri da ekonomi-

kuri reformebi garkveul mmarTvelobas saWiroebs. am-

denad,  ar SeiZleba moispos  arsebuli, Tumca cudad fun-

qcionirebadi mmarTveloba. 1990-ian wlebSi Catarebul 

transformaciis kvlevebSi es gamowveva, rogorc `rebuild-
ing the ship at sea~ iqna moazrebuli.

–  iqneb imitom rom, mmarTvelobebma Tavad unda moaxdinon 

sakuTari Tavis reformireba, Wianurdeba es gardaqm-

nebi, ramdenadac aravis surs nebayofilobiT Secvla 

gakvaluli struqturebisa da procesebisa, romlebT-

anac wlebis Tu aTwleulebis ganmavlobaSi iyvnen adami-

anebi naziarebi.

–  anda, iqneb imitom, rom reformebis mimRebi mxaris foku-

si da gageba, imis Sesaxeb Tu ras saWiroebs kargi mmarT-

veloba da rogor gamoiyureba igi, Tu ra mizniT unda 

moxdes mmarTvelobis gardaqmna, xSirad gansxvavdeba re-

formebis SemomTavazebebli mxaris Tvalsazrisisgan.

qalbatonebo da batonebo,

me ar msurs damagvirgvinebeli ganaCenis gamotana, ise 

rogorc es maqs veberma 100 wlis win Tavis saxelganTqmul 

nawarmoebSi „politika rogorc mowodeba da profesia“ gaa-

keTa. iq igi aRwers „diletantebis mmarTvelobas“, romelic 

arCevnebis Sedegebis mixedviT pirvelidan bolo safexur-

amde mTlianad icvleba.

amas igi upirispierebs Sromis gamanawilebel speciali-

zebuli moxeleobis ideals, romelic evropaSi ukve daax-

loebiT 500 wlis ganmavlobaSi viTardeba.

me xazs vusvam: „ukve daaxloebiT 500 wlis ganmavlobaSi 

viTardeba“, rameTu arc Tanamedrove evropuli mmarTvelo-

ba aris kritikisgan Tavisufali, igi mudmivad viTardeba da 

momavalSic mouwevs ganviTareba.
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axla ki me, rogorc sajaro mmarTvelobis warmomad-

geneli da monawile, varideb Tavs am diskusiebSi monawileo-

bas, da mxolod Tqven, mmarTvelobis sakiTxTa mkvlevarebs 

da eqspertebs giTmobT asparezs. me gisurvebT saintere-

so RonisZiebas da, agreTve, Cven yvelas kvlavac nayofier 

TanamSromlobas.  
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Dr. Guido Müntel

Leiter der Wirtschaftsabteilung 
der Deutschen Botschaft in Tbilisi

Grußwort zur Konferenz „Transformation der Öffentlichen 
Verwaltung im Südkaukasus: Bilanz und Perspektiven“

16.-17.9.2013

–   Es gilt das gesprochene Wort!   –

Sehr geehrte Damen und Herren,
sehr geehrter Herr Professor Khubua,

ich danke Ihnen und den Organisatoren dieser Veranstaltung für diese 
Einladung. Denn sie bietet mir die Gelegenheit zur Teilnahme. 

Nicht, weil ich dem Thema als Experte beiwohnen darf, sondern – als 
Vertreter der Deutschen Botschaft und der öffentlichen Verwaltung – eher 
als eine Art Betroffener.

Nein, die Perspektive der Botschaft auf diese Veranstaltung ist natürlich 
eine andere: Denn diese Veranstaltung ist Teil einer sich immer weiter verti-
efenden Zusammenarbeit zwischen Deutschland und Georgien:

Zum einem im Hochschulbereich. – Hierin ist die Kooperation zwisch-
en der Universität Tifl is und der Verwaltungshochschule Speyer seit Jahren 
ein leuchtendes Beispiel. 

Und zum anderen im Bereich der Rechtszusammenarbeit. – Und 
dafür steht hier in Georgien der Name GIZ, wie wohl keine andere 
Entwicklungshilfeorganisation.

Beide diese Bereiche, Hochschulen und Recht, begleiten schon seit etwa 
20 Jahren die bilateralen Beziehungen zwischen Deutschland und Georgien 
– und sind damit wohl ihre ältesten Säulen, und damit auch Stützen.
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Ähnliches gilt sicher auch in Armenien und Aserbaidschan, wo 
Hochschulkooperation und Rechtszusammenarbeit ebenso zentrale Bes-
tandteile der Beziehungen mit DEU sind.

Meine Damen und Herren,

sicher ist der Titel der Konferenz („Transformation der öffentlichen 
Verwaltung“) kein ganz neues Thema in der Rechtszusammenarbeit unserer 
Länder. Aber vielleicht ein bislang noch weniger berücksichtigtes Thema – 
auch wenn alle drei Länder natürlich in den vergangenen Jahren schon ganz 
wesentliche Schritte zur Reform ihrer Verwaltungen unternommen haben. 
Daran besteht kein Zweifel! Dass aber internationale Zusammenarbeit den-
noch erst relativ spät auf den Bereich der Verwaltung blickt – das ist ein 
Phänomen, wie man es auch in anderen Transformationsländern gesehen 
hat: Der Fokus der internationalen Unterstützung, z.B. im post-kommu-
nistischen Europa, lag und liegt oft zu allererst auf der Herstellung funk-
tionierender Demokratien und Ökonomien: Also auf Verfassungsreform, 
Parteienentwicklung, Aufbau einer Zivilgesellschaft und einer freien Presse

Und auf die Schaffung von Privateigentum, von freiem Wettbewerb und 
funktionierenden Märkten. Erst mit einer gewissen zeitlichen Verzögerung 
richtet sich das Augenmerk auf die Reformen der öffentlichen Verwaltung.

Über die Gründe kann ich nur mutmaßen, das können Sie als Experten 
sicher besser beurteilen:
–  Vielleicht, weil es auch zur Umsetzung der ersten politi schen und öko-

nomischen Reformen einer Verwaltung bedarf. Man sich also nicht einer 
bestehenden, wenn auch viel leicht schlecht funktionierenden Verwaltung 
berauben darf, wenn so umwälzende Veränderungen anstehen. In der der 
Transformationsforschung der 1990er Jahre wurde diese Herausforderung 
als „rebuilding the ship at sea“ geannt.

–  Vielleicht, weil es auch die Verwaltungen sind, die sich selbst reformie-
ren müssten – und wer möchte schon freiwillig eingefahrene Strukturen 
und Prozesse ändern, mit denen er oder sie über Jahre und Jahrzehnte 
vertraut war.
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–  Und vielleicht, weil auch der Fokus und das Verständnis auf der 
Empfängerseite, was eine gute Verwaltung benötigt, wie sie auszuseh-
en hat, mit welchem Ziel eine Verwaltung also reformiert werden soll, 
häufi g anders war und ist als auf der Geberseite.

Meine Damen und Herren,

Ich möchte kein abschließendes Urteil abgeben wie Max Weber vor 
knapp 100 Jahren in seiner berühmten Schrift „Politik als Beruf“: Dort 
beschreibt er eine „Dilettantenverwaltung“, welche je nach Ausgang von 
Wahlen von der Spitze bis in die untersten Ebenen ausgetauscht wird. Dem 
stellt er gegenüber das Ideal des arbeitsteiligen Fachbeamtentums, wie es 
sich in Europa seit etwa 500 Jahren entwickelt. Und ich betone: „seit etwa 
500 Jahren entwickelt“! Denn auch die Verwaltung der heutigen europäisch-
en Moderne ist nicht ohne Kritik, entwickelt sich weiter, und muss sich weit-
er entwickeln ! Stichworte in dieser Diskussion, auch in Deutschland, sind: 
starre Hierarchien, enge Dienstwege, kameralistische Haushaltsführung, 
und zu geringer Austausch an Personal und Ideen mit der Privatwirtschaft

Als Vertreter der öffentlichen Verwaltung, als Betroffener, ziehe mich 
aber nun aus dieser Diskussion zurück und überlasse das Feld ganz allein 
Ihnen, den Verwaltungswissenschaftlern und Experten! 
Ich wünsche eine interessante Veranstaltung, und Ihnen aber auch uns allen 
weiterhin eine gute Zusammenarbeit!
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prof. giorgi xubua

ivane javaxiSvilis saxelobis 

Tbilisis saxelmwifo universitetis da

miunxenis teqnikuri universitetis profesori

saxelmwifo marTvis modernizacia: 
gamocdileba da perspeqtivebi

ostkomunisturi qveynebis transformaciis proce-

sis  25-wliani istoria sakmaris masalas iZleva mecnieruli 
refleqsiisa da politikuri praqtikis analizisaTvis. sax-

elmwifo marTvis sferoSi ganxorcielebuli cvlilebebis 
da warsulis gamocdilebis gaTvaliswinebis gareSe rTulia 
dRes arsebuli situaciis saTanado Sefaseba. samwuxarod, 
bevr sakiTxze ver visaubrebT rogorc ukve gardasul prob-

lemaze. transformaciis sawyisi etapisaTvis damaxasiaTebe-

li calkeuli problemebi dRemde inarCunebs aqtualobas an 
arsebobas ganagrZobs ramdenadme modificirebuli formiT.

1. transformaciis sirTuleebi

aRmosavleT evropaSi ganxorcielebul sistemur cvli-

lebebs, SeiZleba iTqvas, rom analogi ar hqonia. totalita-

rizmidan demokratiul mmarTvelobaze bevri qveyana gada-

vida,  magram am qveynebSi ganxorcielebuli cvlileba erT-

droulad ar Sexebia sazogadoebrivi cxovrebis yvela mx-

ares.  gansxvavebuli situacia Seiqmna aRmosavleT evropaSi,  
sadac gardaqmnis procesma erTdroulad moicva socialuri 
realobis TiTqmis yvela segmenti. 

SemTxveviTi ar aris, rom aRmosavleT evropaSi demokra-

tiuli gardaqmnebis perspeqtivebi  sakmaod skeptikurad 
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iyo Sefasebuli mecnierebaSic. mecnierTa nawili asabuTeb-

da, rom SeuZlebelia erTdroulad ganxorcieldes yvela 
sazogadoebrivi seqtoris sistemuri cvlileba.  „erTdrou-

lobis dilemis“ (elsteri) Teoria SeuZleblad miCnevda sami 
sxvadasxva procesis erTdroulad ganxorcielebas: poli-

tikur transformacias (gadasvla diqtaturidan demokra-

tiaze), ekonomikur transformacias (gadasvla sabazro 
struqturebze) da saxelmwifos transformacias (saxelmwi-

fos qmediTi, Tanamedrove struqturebis Camoyalibeba). miT 
ufro, rom TiToeul am mimarTulebas (erovnuli saxelmwi-

fos Camoyalibeba, demokratizacia da ekonomikuri modern-

izacia) axasiaTebs midrekileba  avtonomiisa da damoukideb-

lobisaken.

transformaciis procesSi myof saxelmwifoebs naklebad 
hqondaT  modernistuli koncefciebisa da reformatoruli 
midgomebis ganviTarebis SesaZleblobac. SedarebiT axal-

gazrda iyo saxelmwifo struqturebi. ekonomika, arsebiTad, 
iyo saxelmwifos, xolo ekonomikis sferoSi dasaqmebuli 
xalxi –  saxelmwifo biurokratiis gagrZeleba. ar arse-

bobda sxva sazogadoebrivi seqtorebidan warmatebuli mod-

elebis gadmoRebis SesaZleblobac. aseTi warmatebuli mod-

elebi naklebad iyo ekonomikis, finansur da sxva seqtorSi. 
Sesabamisad, rTuli iyo maTi moZieba da  implementacia sax-

elmwifo sistemaSi. 
saxelmwifo institutebis eroziis process mniSvne-

lovnad Seuwyo xeli eTno-nacionalurma da politikurma 
konfliqtebma, samoqalaqo omma da Sina-saxelmwifo da-

pirispirebebma. saxelisuflebo vakuumma uaryofiTad imo-

qmeda reformebis procesze da, garkveulwilad, waaxalisa 
calkeul teritoriebze „neo-feodaluri“ struqturebis 
Camoyalibebac. 



22

2. ras vaSenebdiT: saxelmwifos Tu politikur reJims?

ganvlili wlebis gamocdilebam gviCvena, rom  umTavresi 
Zalisxmeva mimarTuli iyo politikuri reJimis, da ara sax-

elmwifos Tanamedrove struqturebis Camoyalibebisaken. 
saxelmwifo marTvis wminda teqnokratiuli aspeqtebi ram-

denadme CrdilSi iyo moqceuli. am garemoebiT SeiZleba aix-

snas bevr postkomunistur qveyanaSi arsebuli qronikuli  
arastabilurobac. sazogadoebaSi stabiluri mdgomareobis 
umTavresi winapiroba swored qmediTi saxelmwifo struq-

turebis arsebobaa. politikuri reJimi gacilebiT ufro 
advilad eqvemdebareba cvlilebebs da ver uzrunvelyofs 
mdgrad, prognozirebad ganviTarebas.

reformis procesSi wina planze iyo wamoweuli reJi-

mis cvlilebasTan dakavSirebuli iseTi Temebi, rogori-

caa arCevnebi, politikuri pluralizmi, partiebi da sxv. 
politikuri diskusiebisaTvis ganmsazRvreli iyo de-

mokratizacia da demokratiuli gardaqmnebis Tema, magram 
aRniSnuli problematika ganixileboda saxelmwifo marT-

vis sakiTxebisagan izolirebulad. politikuri transfor-

maciis procesi dayvanili iqna mxolod demokratizaciis 
aspeqtamde. erTmaneTisagan xelovnurad gaimijna demokra-

tiuli reJimisa da saxelmwifos problematika. saTanadod 
ar iqna gaTvaliswinebuli is garemoeba, rom demokrati-

uli gardaqmnebis ganxorcieleba SeuZlebelia saxelmwifo 
struqturebis efeqturi reorganizaciis gareSe. 

aRsaniSnavia is gansxvavebuli dinamika, romelic damaxa-

siaTebelia, erTi mxriv, politikuri reformebisaTvis da, 
meore mxriv, saxelmwifo struqturebis reorganizaciisaT-

vis. gardaqmnebi gacilebiT dinamikurad warimarTa politi-

kis sferoSi, maT Soris demokratizaciis ramdenime „talRis“ 
formiT. SedarebiT ufro naklebi dinamizmiT warimarTa sax-

elmwifo struqturebis modernizaciis procesi. Zvelma bi-
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urokratiulma  sistemam moaxerxa demokratizaciis proces-

Tan adaptacia, ris Sedegadac miviReT hibriduli reJimebi.

ara marto transformaciis praqtika, aramed samecnie-

ro kvlevebic, ZiriTadad, fokusirebuli iyo  politikur 
Temebze. aseTi midgoma, garkveulwilad, aixsneba im garemoe-

biT, rom transformaciis rogorc politikuri proeqtis 
konceptualuri debulebebi, ZiriTadad, Camoyalibebuli 
da ganviTarebuli iyo politikosebis mier. sistemuri cv-

lilebebis koncefcia ar iyo inteleqtualurad saTanadod 
„momzadebuli“ da damuSavebuli. mecnierebis erTgvari 
dezorientacia SeiZleba aixsnas sistemuri cvlilebebis 
moulodneli xasiaTiTac – SedarebiT mokle droSi rTuli 
aRmoCnda siRrmiseuli samecniero analizis gakeTeba.  

garkveulwilad negatiuri gavlena iqonia post-komu-

nistur qveynebSi damkvidrebulma anti-etatisturma gan-

wyobamac. totalitaruli saxelmwifos warsuli usiamovno 
mogonebebs aRZravda sazogadoebis did nawilSi. saxelmwifo 
asocirdeboda mxolod represiul institutTan, romlis 
„daZlevac“ demokratiis ganviTarebis erTgvar winapiro-

badac ki iyo aRqmuli. saxelmwifo seqtoris „moculobaSi“ 
Semcireba avtomaturad iyo gaigivebuli met Tavisuflebasa 
da individualur avtonomiasTan.

3. „privatizebuli saxelmwifo“?

saxelmwifo struqturebis formirebis procesze nega-

tiuri gavlena iqonia privatizaciis arasworma praqtikam. 
mniSvnelovani ekonomikuri da finansuri Zalauflebis kon-

centracia moxda yofili partiuli nomenklaturis xelSi. 
garkveuli TvalsazrisiT, ganxorcielda saxelmwifo insti-

tutebis „privatizaciac“. farTod iyo gavrcelebuli  sax-

elmwifo institutebis partikularuli, partiul-politi-

kuri interesebisaTvis gamoyenebis praqtika. 
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gadaWarbebulad iqna Sefasebuli Tavisufali sabazro 
urTierTobebis roli marTvis Tanamedrove struqturebis 
Camoyalibebis TvalsazrisiT. gavrcelebuli Sexedulebis 
mixedviT, sabazro urTierTobebi TiTqos avtomaturad 
Camoayalibebda saxelmwifo marTvis demokratiul, efeqtur 
da Tanamedrove struqturebs. demokratiasa da sabazro 
urTierTobebs Soris aseTi calmxrivi kavSiri aubraloebs 
Tanamedrove saxelmwifos arss. aseTma midgomam  uaryofiT-

ad imoqmeda saxelmwifo struqturebis reformirebis pro-

cesze. saxelmwifo ver iqneba „ukeTesi“ bankiri an mewarme. 
amave dros, aris mTeli rigi sferoebi, sadac kerZo interesi 
avtomaturad ver uzrunvelyofs momsaxurebas da sadac sax-

elmwifos „bunebrivi“ monopolia aqvs.

ramdenadme gafetiSebuli iyo samarTlebrivi wesebis 
roli demokratiuli gardaqmnebis procesSi. transforma-

ciis praqtikam gviCvena, rom mxolod normatiuli moTxovne-

bi da samarTlebrivi wesi ver Camoayalibebs demokratiul 
institutebs. aranakleb mniSvnelovania, Tu rogor xdeba am 
wesebis dacva da ramdenad aris is realizebuli praqtikaSi. 
normatiul sinamdvilesa da politikur praqtikas Soris 
arsebuli Seusabamoba, romelsac emateba wesebis dacvis 
mimarT zedapiruli damokidebulebis tradicia, yovelTvis 
aRrmavebs samarTlebriv nihilizms da xels uSlis samar-

Tlisadmi pativismcemlur damokidebulebas. 

4. saxelmwifosagan gaucxoeba da socialuri 
    solidarobis deficiti

saxelmwifo ver gaxda TviTidentifikaciis erT-erTi 
forma sazogadoebis didi nawilisaTvis. jer kidev Zlieria 
saxelmwifo institutebisagan gaucxoebis sindromi. am pro-

cess xels uwyobs socialuri solidarobis deficitic. 
koleqtivistur sawyisebze organizebuli socialisturi 
sazogadoeba Caanacvla „atomizirebulma“ sazogadoebam, 
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sadac dominirebs egocentristuli miswrafebebi da sadac 
socialuri solidarobis gancda da socialuri pasuxismge-

blobis kategoriebi meore planze gadadis. 
ra ayalibebs sazogadoebis erTianobas? ra tipis 

erovnul saxelmwifos vaSenebT? SeuZlia Tu ara demokra-

tias an samarTlebrivi saxelmwifos koncefcias Seasrulos 
erovnuli erTianobis ideis funqcia? es Temebi dRemde pa-

suxgaucemelia da am sakiTxebze aqtiuri sazogadoebrivi 
diskursic ar mimdinareobs. 

5. strategiuli miznis mniSvneloba

saxelmwifo marTvis reformis procesSi mniSvnelovania 
mkafiod  ganisazRvros umTavresi strategiuli miznebi da  
ar „Caikargos“ wvrilman detalebSi. winaaRmdeg SemTxvevaSi, 
gansakuTrebiT gaizrdeba modernizaciis procesis „damb-

lis“ riski. 
saxelmwifo marTva orientirebuli unda iyos problema-

Ta gadawyvetis strategiul xedvebze da ara am problemebis 
wminda biurokratiul regulirebaze. cvlilebebi ar unda 
iyos fokusirebuli SedarebiT naklebi an lokaluri mniSvn-

elobis Temebze. strategiuli xedvis deficitis pirobebSi 
politikac „axlomxedveluri“ gaxdeba da moklebuli iqneba 
grZelvadiani prognozis SesaZleblobebs.

strategiuli miznis formirebis paralelurad unda 
waxalisdes farTo sazogadoebrivi diskursi rogorc am 
miznebis, ise maTi ganxorcielebis formebis Sesaxeb.  aseTi 
diskursi imTaviTve gamoricxavs saxelmwifo marTvis dog-

matizacias da uzrunvelyofs farTo sazogadoebriv konsen-

suss. igi, aseve, mniSvnelovania sazogadoebaSi socialuri 
solidarobis donis amaRlebisaTvis. efeqturad moqmedi sax-

elmwifo sistema uzrunvelyofs sazogadoebriv konsensuss 
reformebTan mimarTebaSi da farTo wreebis mobilizacias 
am procesSi. mxolod aseTi sistema uzrunvelyofs cvlile-
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baTa mxardaWeras da gamoricxavs reformebis blokirebas, 
maT Soris, biurokratiis mxridanac.

6. sajaro da kerZo interesebis diferenciacia

sajaro da kerZo sferos gamijvna marTvis Tanamedrove 
struqturebis umTavresi winapirobaa. SeiZleba es debuleba 
sakmaod banalurad JRerdes, magram misi praqtikuli ganx-

orcielebis gareSe SeuZlebelia gamovricxoT politikasa 
da saxelmwifo marTvaze personaluri (piradi) urTierTo-

bebis gavlena. 
diferenciacia ar  niSnavs  erTmaneTisagan xelovnurad 

gamijvnas. amave dros, am sferoebis avtonomiurobis sTanado 
xarisxis uzrunvelyofis gareSe SeuZlebelia Tanamedrove 
tipis saxelmwifo struqturebis formireba.

politikis, ekonomikisa da marTvis sferoebis erTma-

neTisagan gamijvna ayalibebs sistemis modernizaciis cen-

tralur elements. am sferoebis mkafio diferenciaciis  ga-

reSe ganxorcielebuli nebismieri cvlileba mxolod fasa-

duri xasiaTis iqneba, rodesac SeiZleba Seicvalos mxolod 
garegani anturaJi, magram (Zveli) sistemis arsi ucvleli 
darCeba. 

7. saxelmwifo, rogorc TviTnebobisagan dacvis garantia

saxelmwifos marTvaSi unda gamoiricxos  gadawyvetile-

baTa TviTneburad miRebis praqtika, romelic efuZneba ara 
normebs da wesebs, aramed gadawyvetilebis mimRebi piris 
individualur Sexedulebebs, pirad simpaTiebsa Tu antipa-

Tiebs. aucileblad unda gaviTvaliswinoT Cveni uaxloesi 
warsulis samwuxaro gamocdileba, rodesac politikuri 
lideris fetiSizaciam da klientelizmma, saboloo jamSi, 
Camoayaliba saxelmwifos TviTnebobis patrimoniuli xa-

siaTi. rodesac formalur da araformalur wesebs Soris 
zRvari pirobiTia,  biurokratiul aparats yovelTvis aqvs 
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formaluri wesebisaTvis Tavis aridebisa da manipulaciis, 
aseve saxelmwifo institutis piradi miznebisaTvis gamoy-

enebis  SesaZlebloba. 
mxolod modernizacias SeuZlia daZlios  patrimoni-

aluri saxelmwifosaTvis damaxasiTebeli marTvis personi-

ficirebuli stili da kanonieri molodinebis deficiti – 
rodesac aravin ar aris dazRveuli ucnauri siurprizebisa-

gan. saxelmwifo sistemis reforma fokusirebuli unda iyos 
institutebze da ara politikuri procesis monawileebze. 

efeqturi da funqcionirebadi administraciuli struq-

turebis arseboba, pirvel rigSi, gulisxmobs  maT angariS-

valdebulebas xalxis winaSe. mxolod aseTi angariSvaldeb-

ulebis pirobebSi SeiZleba moixsnas xelisuflebisadmi mx-

ardaWeris problema da  miRweul iqnes modernizaciis sxva 
mizani – institucionaluri stabiluroba. 

8. saxelmwifo marTvis `ekonomiuroba~

mxolod brZanebebze, kontrolze, movaleobaTa ru-

tinul Sesrulebasa da SiSvel administrirebaze orien-

tirebuli sistema saxelmwifo marTvis guSindeli dRea. 
Tanamedrove marTva fokusirebulia iseT mniSvnelovan 
miznebze, rogoricaa gaweuli momsaxurebis xarisxi, prob-

lemis gadaWra, momxmarebelze orientacia, resursebis mom-

Wirne xarjva, gaweuli xarjis efeqturoba, SejibrebiToba 
da konkurencia. 

saxelmwifosa da sazogadoebas Soris funqciebis gami-

jvna unda daefuZnos subsidiarobis princips.  saxelmwi-

fom unda gaakeTos mxolod is, rac ar SeuZlia kerZo pirs an 
dawesebulebas. am principis safuZvelze SesaZlebelia, rom 
saxelmwifo funqciebi ganxorcieldes ekonomiurad, maqsim-

alurad naklebi danaxarjebiT. 
Tanamedrove saxelmwifo mmarTveloba orientirebulia  

menejmentsa da organizaciuli struqturis srulyofaze da 
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misi Sinaarsi ukve ar amoiwureba mxolod wesebis dacviTa da 
marTvis prognozirebadi xasiaTiT. sajaro marTvis wminda 
formalur-proceduruli aspeqtebi ukve ganixileba ro-

gorc erTgvari winaRobac ki saxelmwifo funqciaTa efeqtu-

ri ganxorcielebis procesSi. sajaro marTvis Tanamedrove 
modeli, amave dros, aris naklebad centralisturi. decen-

tralizebulma menejmentma TandaTan Caanacvla marTvis 
zecentralizebuli, ierarqiuli struqturebi.

marTvis sxvadasxva seqtorebs Soris arsebulma konku-

renciam unda  uzrunvelyos  finansuri da sxva saxsrebis mom-

Wirne da efeqturi xarjva. saxelmwifo aparatis efeqturoba 
mis mier warmoebuli biurokratiuli produqciiT ki ar gan-

isazRvreba, aramed momxmareblisaTvis gaweuli servisiT. 
saxelmwifo marTvaSi unda gamoiricxos pasuxismgeb-

lobis anonimuroba – vinc iRebs gadawyvetilebas, man aseve 
unda aiRos pasuxismgebloba am gadawyvetilebis ganxor-

cielebisaTvis.  mxolod aseTi midgomis SemTxvevaSia SesaZ-

lebeli miviRoT iseTi sajaro seqtori, romelic orien-

tirebuli iqneba Sedegze da, amavdroulad, iniciativasac 
waaxalisebs.  mxolod erTi centridan momdinare brZane-

bebis molodinis reJimSi myofi sistema verasodes gaxdeba 
efeqturi.  

marTvis Tanamedrove stili ver dainergeba mxolod sis-

temebisa da meTodebis codniT. mTavari problemaa ara cod-

nis deficiti, aramed am codnis transferi. 

9. profesiuli zrdis motivacia

Tanamedrove, dinamikur sazogadoebaSi codnac male 
„Zveldeba“. saxelmwifo moxeles unda hqondes ara marto 
codnis ganaxlebis SesaZlebloba, aramed Semdgomi profesi-

uli zrdis motivaciac.

profesiuli zrdis survili yovelTvis naklebia iq, sa-

dac umTavresi Rirebulebaa vasaluri erTguleba, ndoba, 
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Tmena da konfliqtebisagan „gaqceva“. pasuxismgebloba da 
iniciativa SeuZlebelia ganviTardes iseT sistemaSi, sadac  
gadawyvetilebaTa miRebis uflebamosileba mTlianad kon-

centrirebulia xelmZRvanelis xelSi. efeqturi verasodes 
iqneba marTvis iseTi sistema, sadac dominirebs pasiuri da 
„TavdacviTi“ qceva. 

karieris dagegmva, aseve, mniSvnelovani motivaciaa 
Semdgomi profesiuli zrdis TvalsazrisiT. qronikuli dam-

blisaTvisaa ganwiruli sistema, sadac karieruli winsvlis 
ganmsazRvreli kriteriumi iqneba loialuroba da morCile-

ba. aseTi sistema verafers „Seqmnis“ is ganwirulia stagnaci-

isaTvis. aseTma sistemam SeiZleba garkveuli periodisaTvis 
uzrunvelyos wesrigi, SeinarCunos arsebuli „status qvo“, 
magram is ver uzrunvelyofs ganviTarebas.   
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prof. paata turava

Tsu iuridiuli fakultetis asocirebuli profesori

sajaro samsaxuris reformis ZiriTadi aspeqtebi

Sesavali

samarTlebrivi saxelmwifos Camoyalibebis gzaze mniS-

vnelovania sajaro samsaxuris reformis ganxorcieleba. 
politikuri zegavlenisgan damoukidebeli sajaro samsax-

uris reforma aris gamowveva, romlis winaSec dgas qarTuli 
saxelmwifo. sajaro moxeleTa politikuri neitraliteti 
formalurad aRiarebulia dRes moqmed kanonSi sajaro sam-

saxuris Sesaxeb. Tumca misi ganxorcieleba – saqarTvelos 
saxelmwifos erTgulebis principis araswori gageba gadazr-

dilia mmarTveli politikuri Zalisadmi erTgulebaSi.

saqarTvelos samTavrobo programiT aRiarebul iqna sa-

jaro samsaxuris reformis aucilebloba. gacxadda politi-

kuri neba, Camoyalibdes profesiuli sajaro moxelis insti-

tutze damyarebuli sistema.

Seiqmna samuSao jgufi1, romelmac unda Seqmnas sajaro 
samsaxuris reformis koncefcia. proeqtis farglebSi unda 
gaanalizdes sajaro samsaxuris gansxvavebuli modelebi, 

1  USAID-is proeqtis „demokratiuli mmarTveloba saqarT ve-

loSi (G3)“ farglebSi Seiqmna samuSao jgufi grigol robaqiZis 
universitetis sajaro mmarTvelobis da politikis skolis, 
arasamTavrobo organizacia `informaciis Tavisuflebis 
gan   viTarebis institutis“ da smart-konsaltingis Semad gen-

lobiT.
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gansakuTrebuli yuradReba unda daeTmos `profesiuli sa-

jaro moxelis instituts“, ramdenadac dRes moqmedi kanoni, 
formalurad, emyareba aRniSnul models. unda gaanaliz-

des tradiciuli biurokratiuli modelis gverdiT, `marT-

vis axali modelis“ ZiriTadi aspeqtebis gaTvaliswinebiT, 
politikuri zegavlenisagan damoukidebeli marTvis ganx-

orcielebis meqanizmebis Seqmnis SesaZleblobebi,  profesi-

uli  sajaro moxelis samarTlebrivi statusis da misi samar-

Tlebrivi dacvis meqanizmebis sajaro samsaxuris Sesaxeb ka-

noniT realurad gansazRvris gzebi.

sajaro samsaxuris koncefciam unda Seqmnas myari sa-

fuZvlebi sajaro samsaxuris Sesaxeb axali kanonis Sesa mu-

Saveblad. aRniSnulma kanonma unda gansazRvros sajaro sam-

saxuris sistema, sajaro samsaxuris klasifikacia, sajaro 
samsaxuris gavlis wesi karieruli principis Sesabamisad, 
sajaro mosamsaxureTa socialuri dacvis garantiebi, saja-

ro mosamsaxureTa ganaTlebis, momzadebisa da gadamzadebis 
sistema. sajaro samsaxuris sistemis funqcionirebis uz-

runvelyofis mizniT unda Seiqmnas Sesabamisi samsaxuri, ro-

melic aRWurvili iqneba realuri uflebamosilebebiT, raTa 
xeli Seuwyos mmarTvelobis erTiani standartebis danerg-

vas sajaro samsaxurSi.

sajaro samsaxuris Sesaxeb moqmedi kanoni formalurad 
icnobs sajaro moxelis instituts, romelic iniSneba uva-

dod, Tumca kanoni ar gansazRvravs im samarTlebriv garan-

tiebs, romelic Sinaars SesZenda mas.

sakiTxi aqtualuria imdenad, ramdenadac wina mowvevis 
parlamentSi Sesuli kanonproeqti  uars ambobs profesi-

uli sajaro moxelis institutze da samoxeleo samarT-

lebrivi urTierToba gadahyavs saxelSekrulebo urTier-

Tobaze. rogorc kanonproeqtis dasabuTebaSi vkiTxulobT, 
koncefcia efuZneba `axali marTvis“ modelis elementebs, 
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rac gulisxmobs kerZo seqtoris elementebis Semotanas sa-

jaro samsaxurSi.

`sajaro samsaxuris Sesaxeb“ kanoni miRebuli iqna 1997 
wlis 31 oqtombers da masSi dRemde 74 cvlileba da damateba 
Sevida. TiToeuli cvlileba atarebda fragmentul xasiaTs, 
emsaxureboda politikuri miznebis miRwevas da, amdenad, ar 
iyo sajaro samsaxuris Tanamedrove koncefciis Sesabamisi  
kanonis Camoyalibebisken gadadgmuli nabiji.

sajaro moxelis statusi eyrdnoba mTel rig principebs 
da Rirebulebebs, romelic (mag., kanoniereba, miukerZoe-

bloba, politikuri neitraliteti, saero xasiaTi da a.S.) 
da dakavSirebulia sajaro-samarTlebriv valdebulebebT-

an. aRniSnuli aseve moiTxovs moxelis statusis Sesabamisi 
uflebebis da samarTlebrivi da socialuri garantiebis 
gansazRvras.

1. sakiTxis aqtualoba

dRemde am mimarTulebiT Catarda ramdenime kvleva, 
Seiqmna konceptualuri naSromebi da kanonproeqtebi  sa-

jaro samsaxuris reformebis Sesaxeb, gaimarTa mrgvali 
magida. evropulma jgufma SIGMA-m moamzada sayuradRebo 
SeniSvnebi zogierT am iniciativaze. saqarTvelos ganviTa-

rebis kvleviTi institutis farglebSi Seiqmna sajaro sam-

saxuris reformis koncefcia1. 
saqarTveloSi politikuri xelisuflebis Secvlis 

Semdeg aSkaraa  sajaro samsaxurSi saxelSekruleblo urT-

ierTobis midgomidan daSorebis tendencia, rac ar gulisx-

mobs `axali sajaro marTvis“ zogierTi aspeqtis ar gaziare-

bas reformis farglebSi.  

1  levan izoria, paata turava, sajaro samsaxuris reformis 
koncefcia, Tbilisi, 2012.
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xSirad alternativis saxiT ganixileba, erTi mxriv, 
saxelmwifo seqtorSi sakontraqto urTierToba, rogorc 
TanamSromlebis stimulirebis saSualeba da, meore mxriv, 
premiebis gacema da dawinaurebis sistema, rogorc misi sa-

pirwone.

rogorc sajaro samsaxuris reformis kvlevebSi aRin-

iSneba, moqalaqeebisTvis sajaro momsaxurebis gawevis 
mizniT efeqtiani saxelmwifo  dawesebulebebis arsebo-

ba sasicocxlo mniSvnelobas iZens. `profesiuli sajaro 
moxelis“ institutis gareSe saqarTvelos xelisuflebas 
gauWirdeba gaumklavdes gardamavali qveynis winaSe mdgar 
mTel rig gamowvevebs, romelic postsabWoTa memkvidreo-

bas, Tanamedrove msoflio ekonomikur kriziss da omis 
Sedegebsac gulisxmobs1.

sajaro samsaxurSi mudmivad vawydebiT iseT seriozul 
administraciul problemebs, rogoric aris Seusabamo anaz-

Raureba da socialuri garantiebi, dabali profesional-

izmi. saqarTveloSi gatarebuli reformebis fonze gamWvir-

vale da angariSvaldebuli sajaro samsaxuris nacvlad mivi-

ReT samTavrobo dasaqmebis sistema. 
sajaro samsaxuris gaZlierebis mizniT Catarebeli re-

formebi fragmentuli saxisaa da ganxorcielda calkeul 
saministroSi/saagentoSi, rac ar atarebda sistemur xasiaTs 
da ar iyo farTod mxardaWerili  mmarTvelobis mTel siste-

maSi.

funqciuri sajaro samsaxuri problematuri gaxda mas 
Semdeg, rac saqarTvelom daiwyo saxelmwifos da misi struq-

turebis ganviTareba. rogorc ucxoeli eqsertebi askvnian, 
susti sajaro samsaxuri, romelic warmoiSva SevardnaZis 
mmarTvelobis periodSi, Seesabameboda saakaSvilis mTav-

robis liberalur orientacias ekonomikuri politi-

1 evropuli jgufi SIGMA.
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kis mimarT, romelic miznad isaxavda saxelmwifos rolis 
Sesustebas ekonomikaSi, deregulirebas umravles sfero-

Si, subsidirebuli socialuri momsaxurebis, rogoricaa 
jandacva, ganaTleba, socialuri sacxovrebeli da keTil-

dReoba – Semcirebas. Tumca, rogorc bevri analitikosi 
aRniSnavs, liberaluri ekonomikuri politikis da susti 
sajaro samsaxuris erTobliobam  gamoiwvia qarTuli sax-

elmwifos SesaZleblobebis „dacarieleba“, romelic aregu-

lirebs ekonomikas, akontrolebs momsaxurebis miwodebas, 
uwevs koordinacias da mimarTavs resursebs  siRaribis da-

Zlevisken mosaxleobis yvelaze daucvel seqtorSi, uzrun-

velyofs efeqtian garemosdacviT menejments da xels uwyos 
dabalansebul regionul da urbanul ganviTarebas.1

2. ZiriTadi Tezisebi

profesiuli sajaro moxelis institutze damyarebu li 
modelis upiratesobis warmosaCenad unda aRiniSnos Sem-

degi2:

saqarTvelos politikur-administraciuli sistema jer 
kidev ar aris myari. gansakuTrebiT TvalSisacemia saxelmwifo 
institutebis damoukideblobis dabali xarisxi, saxelmwifo 
saqmianobaSi moqalaqeTa Tanamonawileobis SezRuduloba, 
demokratiuli kontrolis sistemis sisuste. saxelmwifo 
moxeleTa muSaobis stili gamoirCeva mkacri centralizmiT, 
efeqtiani dagegmarebisa da kontrolis deficitiT. pe rso-

nalis sferoSi naTlad Cans TanamSromelTa kvalifikaciis 
dabali done, klientelizmi da partiuli patronaJi.

1 ix. moxseneba, romelic momzadda ohaios CrdiloeT univer-

sitetis samarTlis skolis profesor havard fentonis mier.

2 dawvrilebiT ix. levan izoria, paata turava, sajaro samsaxuris 
reformis koncefcia, agreTve, levan izoria, Tanamedrove sa-

xelmwifo Tanamedrove administracia, 2008.
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aRniSnuli realobis gamo, mowinave qveynebis saxelmwifo-

sa da sajaro administraciis Tanamedrove koncefciebis upi-

robo danergva saqarTveloSi iqneba kontraproduqtiuli. 
aRniSnuli koncefciis ganxorcieleba, pirvel rigSi, 

SesaZlebelia kargad funqcionirebadi sabazro ekonomi-

kis pirobebSi, sadac kerZo sakuTrebis dacva da saxelSek-

rulebo avtonomia aris uzrunvelyofili, gansakuTrebiT 
ki damoukidebeli sasamarTlo xelisuflebis pirobebSi. 
trasformaciis procesSi myofi qveynisTvis, rogoric saqa-

rTveloa, tipuria is faqti, rom ekonomika bolomde ar aris 
saxelmwifo regulaciisgan Tavisufali. formaluri insti-

tutebis nacvlad Zlieria araformaluri urTierTobebi, 
patronaJi. aseTi realoba noyier niadags ar iZleva axali sa-

jaro menejmentis koncefciis srulyofili ganxorcielebi-

saTvis, romlis erT-erT mTavar princips warmoadgens kerZo 
struqturebisTvis sajaro amocanebis rac SeiZleba metad 
delegireba. 

axali sajaro menejmentis koncefciis ganxorcielebi-

sTvis aucilebeli winapirobaa Zlieri, ganxorcielebis 
unaris mqone saxelmwifo, damoukidebeli sakanonmdeblo 
da sasamarTlo xelisuflebis sistemiTa da kompetenturi, 
politikurad neitraluri sajaro administraciis arsebo-

biT. gansakuTrebiT paralamentma, rogorc damoukidebelma 
politikurma institutma, unda uzrunvelyos sajaro admin-

istraciis Zalauflebis balansi. amdenad, axali sajaro ad-

ministraciis koncefciis mTavari orientiri d moqnili sax-

elmwifo - ar niSnavs saxelmwifos dasustebas, aramed, piriq-

iT, gulisxmobs Zlier institutebs, romlebic demokrati-

uli da samarTlebrivi saxelmwifos princips Seesabameba.  
amasTan, axali sajaro menejmentis koncefciis zogi-

erTi elementis ganxorcieleba, ramdenadac kargad ar unda 
JRerdnen isini rotorikis doneze, Camoyalibebis procesSi 
myofi saqarTvelos dRevandeli politikur-administraci-
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uli sistemisTvis safrTxis Semcveli ufroa. erTi SexedviT, 
sajaro administraciis farglebSi pasuxismgeblobis decen-

tralizacia, qvemdgomi rgolebisTvis meti avtonomiis mini-

Weba Sesabamisi biujetis gamoyofiT SeiZleba pozitiurad 
Sefasdes, magram susti saxelmwifo struqturebis pirobeb-

Si igi xels Seuwyobs, erTi mxriv, dekoordinacias da, meore 
mxriv, korufcias. Tavad ganviTarebul saxelmwifo struq-

turebSi decentralizaciis praqtikis danergva naTelyofs, 
rom sinamdvileSi calkeul organoebs Soris koordinaciis 
problemam da korufciam iCina Tavi.

yovelive zemoTqmulidan gamomdinare, saqarTveloSi 
saxelmwifosa da sajaro administraciis reformirebisTvis, 
pirvel rigSi, aucilebelia, strategiuli prioritetebis 
gansazRvra da maTi ganxorcieleba. es politikis prerogati-

vaa. sajaro administraciis reformirebisTvis pragmatuli 
da mizanmimarTuli politika, pirvel rigSi, orientirebuli 
unda iyos demokratiuli da samarTlebrivi saxelmwifos 
instituciuri infrastruqturis Seqmnaze. ganviTarebuli 
qveynebis saxelmwifosa da sajaro administraciis modern-

izaciis Tanamedrove tendenciebi upirobod ki ar unda iyos 
gadmoRebuli saqarTveloSi, aramed reformis calkeuli 
elementis sargeblianoba konkretuli situaciis analiziTa 
da saWiroebiT unda iyos ganpirobebuli.

veberiseul klasikur-biurokratiuli sajaro adminis-

traciis saqmianobaSi TvalSisacemia kanonis uzenaesoba da 
kompetenciebis mkacri gansazRvra. TviTneburi mmarTvelo-

bis formebisgan gasxvavebiT, sadac administraciis moxele 
sajaro resursebs sakuTari Sexedulebisamebr gankargavs da 
sadac garkveuli Tanamdebobis dakaveba nepotizms, klien-

telizms an korufcias ukavSirdeba da ukontroloba sufevs, 
klasikur-biurokratiuli modelis farglebSi sajaro admin-

istraciis mTeli saqmianoba samarTlebrivi uflebamosile-

bebiTaa dadgenili, ganawilebuli da gakontrolebuli.



37

veberiseuli biurokratiuli organizacia gamoxatule-

bas hpovebs, erTi mxriv, piramidis msgavs ierarqiul mowyo-

baSi da, meore mxriv, Sidaorganizaciuli procedurebis 
standartizaciaSi. ierarqiuli mowyobis TvalsazrisiT, 
biurokratiuli administracia xasiaTdeba Sromis mkacri 
ganawilebiTa da specializaciiT. swored aqedan gamomdin-

areobs garkveuli sferoebis mixedviT sajaro moxeleebis 
dasaqmebisTvis specialuri kompetenciis (codnisa da ga-

mocdilebis) arsebobis aucilebloba. amasTan, biurokra-

tiul organizaciaSi TiToeuli organizaciuli erTeuli 
zemdgomi erTeulis daqvemdebarebaSia. 

biurokratiuli organizaciis Sida procedurebis daxa-

siaTebisas aRsaniSnavia administraciuli saqmianobis mkac-

ri standartizacia da garkveul Sinaganawesebze damokideb-

uleba. aRniSnuli saqmianoba xorcieldeba mxolod werilo-

biTi formiT, rac xels uwyobs mis gamWirvalobasa da gakon-

trolebas. ierarqiulobasTan da specializaciasTan erTad, 
organizaciis aseTi Sida procedurebi karg safuZvels iZl-

eva sajaro administraciis demokratiuli da samarTlebri-

vi saxelmwifos Sesabamisi marTvisa da kontrolisaTvis.

biurokratiuli administraciis erT-erTi mTavari dam-

axasiaTebeli niSani misi personalis profesionalizmi da 
kompetenturobaa. profesiuli saqmianoba „sicocxlis man-

Zilze“, uvadod xorcieldeba. aRniSnuli principi sajaro 
moxeleebis piradi interesebis gaTvaliswinebiT ki ar aris 
nakarnaxevi, aramed maTi profesiuli damoukideblobis 
gamyarebisTvisaa gamiznuli, rac, saboloo jamSi, sajaro 
administraciis instituciur ganmtkicebas isaxavs miznad. 
sajaro moxelis profesiuli winsvla karieris princips 
efuZneba, romelic maTi kvalifikaciis mudmivad amaRlebas 
iTvaliswinebs. fuladi anazRaureba xdeba winawar dadge-

nili saxelfaso ganakveTiT. sajaro moxele valdebulia, mi-

ukerZoeblad ganaxorcielos Tavisi profesiuli saqmiano-
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ba. es valdebuleba zemdgomi piris mimarT erTgulebaSi ki ar 
unda gamoixatebodes, aramed institutis mimarT damokide-

bulebaSi, ramac, sabolood, politikisagan biurokratiuli 
organizaciis  damoukidebloba unda uzrunvelyos.

biurokratiuli organizaciis saqmianoba moqalaqee-

bisaTvis winaswar gaTvladia, radgan igi mxolod kanonis 
safuZvelze xorcieldeba. is, Tu ramdenad kanonismieria 
calkeuli administraciuli qmedeba, SeiZleba sasamarT-

los gziT gakontroldes. biurokratiuli administraciis 
werilobiTi formiT muSaoba amis karg safuZvels iZleva. 
sasamarTlo kontrolTan erTad, ierarqiuli organizaci-

isTvis mniSvnelovania saparlamento kontrolis principis 
arseboba. calkeulma ministrma unda uzrunvelyos, rom uw-

yebis farglebSi misi brZanebebi konstituciisa da kanonis 
Sesabamisad Sesruldes. winaaRmdeg SemTxvevaSi, misi poli-

tikuri pasuxismgeblobis sakiTxi dadgeba. 
biurokratiuli organizaciis zemoT moyvanili el-

ementebis mixedviT SesaZlebelia dajamdes, Tu ra niSnebiT 
gansxvavdeba demokratiuli da samarTlebrivi saxelmwifos 
principis safuZvelze momuSave Tanamedrove biurokratia 
ganuviTarebeli administraciis modelisagan. ganuviTare-

beli administracia pirovnul ZalauflebasTanaa gaigive-

buli, maSin, rodesac Tanamedrove biurokratiul modelSi 
administracia saxelmwifo institutis saxiT aris warmod-

genili.  ganuviTarebeli administraciisTvis damaxasiaTe-

belia moxeleTa TviTneboba, maTi sakuTari interesebis win 
dayeneba, ukontroloba. ganviTarebuli biurokratiisTvis 
ki – muSaobis mkacri formalizmi, moxeleTa profesional-

izmi, instituciuri damoukidebloba da saqmianobis ro-

gorc sasamarTlo, ise sistematuri ierarqiuli kontroli.

amdenad, sajaro administraciis biurokratiuli mod-

eli saukeTeso pasuxi iyo meore msoflio omis Semdeg ev-

ropaSi sazogadoebriv gamowvevaze, romlis mTavar mizans 
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demokratiisa da samarTlebrivi saxelmwifos ganxorciele-

ba warmoadgenda. am models dResac ar daukargavs Tavisi 
mniSvneloba. marTalia, misi reformireba da optimireba 
administraciuli politikis dRis wesrigSi mravaljer dam-

dgara, magram alternatiuli modeliT misi sruli Secvla 
SeuZlebelia. biurokratiuli modelis aseTi warmateba imiT 
aixsneba, rom igi, uwinaresad, maRalganviTarebuli samarT-

lebrivi da instituciuri kulturis nayofia da ara mxolod 
organizaciuli kategoria.
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irakli kobaxiZe

ivane javaxiSvilis saxelobis Tbilisis

saxelmwifo universitetis asocirebuli profesori

sajaro mmarTvelobis gamWvirvaloba da 
saxelmwifos moqmedebis kontrolis meqanizmebi

sajaro mmarTvelobis gamWvirvaloba, 
rogorc xelisuflebis SezRudvis meqanizmi 
da demokratiuli legitimaciis mediumi

sajaro mmarTvelobis gamWvirvaloba samarTlebrivi 
saxelmwifos da demokratiis fundamenturi konstituciuri 
principebis realizebis erT-erTi umniSvnelovanesi safuZve-

lia.1 igi mowodebulia uzrunvelyos sajaro mmarTvelobis 
samarTliT SezRudva, xelisuflebis TviTnebobis prevencia 
da individualuri Tavisuflebis qmediTi dacva. garda amisa, 
sajaro xelisuflebis gamWvirvaloba ganixileba, rogorc 
demokratiuli legitimaciis mediumi.2 xelisuflebis gamW-

virvaloba, misi moqmedebis ganWvretadoba da sajaro infor-

maciis xelmisawvdomoba uzrunvelyofs e.w. komunikaciur 
legitimacias, romelic sajaro mmarTvelobis demokrati-

ulobis xarisxis Tvisebriv amaRlebas uwyobs xels. 

1 ix. Scherzberg, Arno, Die Öffentlichkeit der Verwaltung, Nomos Ver-
lagsgesellschaft, Baden-Baden, S. 291 ff.; jorbenaZe, sergi, in for-

maciis Tavisufleba: gzamkvlevi, informaciis Tavisuf le bis 

ganviTarebis instituti, pirveli gamocema, 2012, gv. 10-11.

2 ix. Scherzberg, Arno, Die Öffentlichkeit der Verwaltung, Nomos Verlags-
gesellschaft, Baden-Baden, S. 295 ff.
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sajaro mmarTvelobis gamWvirvaloba, upirveles yov-

lisa, uzrunvelyofs informirebul moqalaqes. individis 
informireba da gaTviTcnobiereba saxelmwifos moqmedebis 
Sesaxeb Sinaarsobrivad amdidrebs demokratiul legitima-

cias. amasTan, sajaro mmarTvelobis gamWvirvalobis mizani 
kidev ufro farToa da igi uzrunvelyofs ara mxolod in-

formirebul, aramed aqtiur moqalaqesac. mmarTvelobis 
gamWvirvalobam da sajaro informaciis xelmisawvdomobam 
unda waaxalisos politikuri komunikacia, ganamtkicos in-

dividis status activus saxelmwifos mimarT da aqcios igi de-

mokratiuli legitimaciis procesis maqsimalurad aqtiur 
monawiled misi ganxorcielebis yvela etapze. 

sajaro informaciis xelmisawvdomobasTan erTad, sa-

ja ro mmarTvelobis gamWvirvalobis uzrunvelyofis 
umni     Sv  nelovanes meqanizmad gadawyvetilebaTa miRebis 
„procedurizacia“1 da gadawyvetilebaTa miRebis kooper-

aciuli procesis Camoyalibeba unda ganvixiloT. saqvey-

nooba aris e.w. „kargi mmarTvelobis“ umniSvnelovanesi 
elementi,2 romelic xelisuflebisa da moqalaqis ormxriv 
siaxloves waaxalisebs. am TvalsazrisiT, sajaro mmarTv-

elobis gamWvirvaloba datvirTulia ara mxolod politi-

kuri, aramed umniSvnelovanesi socialuri funqciiTac. xe-

lisuflebis gamWvirvaloba aris socialuri procesis da, 
zogadad, jansaRi socialuri sistemis umniSvnelovanesi 
aspeqti. aqedan gamomdinare, misi uzrunvelyofa social-

uri saxelmwifos konstituciuri principis moTxovnadac 
SegviZlia ganvixiloT.3 

1  iqve, S. 126 ff.
2  ix. What is good governance? UN ESCAP 2009 (http://www.unescap.org/

sites/default/fi les/good-governance.pdf).
3 ix. Scherzberg, Arno, Die Öffentlichkeit der Verwaltung, Nomos Ver lags-

gesellschaft, Baden-Baden, S. 332 ff.
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sajaro mmarTvelobis gamWvirvalobis konstituciuri

garantiebi saqarTveloSi

gamomdinare sajaro mmarTvelobis gamWvirvalobis 
prin cipis uSualo kavSiridan samarTlebrivi saxelmwifos, 
demokratiisa da socialuri saxelmwifos principebTan, mis 
konstituciur safuZvlad, upirveles yovlisa, konstitu-

ciis preambula („Cven, saqarTvelos moqalaqeni, romelTa 
uryevi nebaa, davamkvidroT demokratiuli sazogadoebrivi 
weswyobileba, (...) samarTlebrivi da socialuri saxelmwifo, 
uzrunvelvyoT adamianis sayovelTaod aRiarebuli ufleba-

ni da Tavisuflebani, (...) vacxadebT am konstitucias) da me-5 
muxlis pirveli punqti („saqarTveloSi saxelmwifo xelisu-

flebis wyaroa xalxi. saxelmwifo xelisufleba xorcield-

eba konstituciiT dadgenil farglebSi“) unda ganvixiloT. 
garda amisa, saqarTveloSi sajaro mmarTvelobis gamWvir-

valobis uSualo garantiebs adgens konstituciis 24-e da 41-e 
muxlebi. saqarTvelos konstituciis 24-e muxli ganamtkicebs 
informaciis Tavisuflebis ZiriTad uflebas, xolo 41-e mux-

li adgens moqalaqeTaTvis sajaro informaciis xelmisawv-

domobis garantias. konstituciis 41-e muxlis pirveli pun-

qtis Tanaxmad, „saqarTvelos yovel moqalaqes ufleba aqvs 
kanoniT dadgenili wesiT gaecnos saxelmwifo dawesebule-

bebSi masze arsebul informacias, agreTve iq arsebul ofi-

cialur dokumentebs, Tu isini ar Seicaven saxelmwifo, pro-

fesiul an komerciul saidumloebas“. 41-e muxlis me-2 punqti 
Seicavs daTqmas, romlis Tanaxmad, „oficialur CanawerebSi 
arsebuli informacia, romelic dakavSirebulia adamianis 
janmrTelobasTan, mis finansebTan an sxva kerZo sakiTxebT-

an, aravisTvis ar unda iyos xelmisawvdomi TviT am adamianis 
Tanxmobis gareSe, garda kanoniT dadgenili SemTxvevebisa, 
rodesac es aucilebelia saxelmwifo uSiSroebis an sazoga-

doebrivi usafrTxoebis uzrunvelsayofad, janmrTelobis, 
sxvaTa uflebebisa da Tavisuflebebis dasacavad“. 
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saqarTvelos konstituciis 24-e da 41-e muxlebis deb-

ulebebi Tvisebrivad Seesabameba adamianis ZiriTad ufleba-

Ta dacvis saerTaSoriso standartebs da „adamianis ufleba-

Ta da ZiriTad TavisuflebaTa dacvis evropuli konvenciis“ 
Sesabamis normebs.

sajaro informaciis xelmisawvdomobis sakanonmdeblo 
garantiebi saqarTveloSi

saqarTveloSi sajaro mmarTvelobis gamWvirvalobis 
uzrunvelyofis ZiriTad meqanizmebs adgens saqarTvelos 
zogadi administraciuli kodeqsi, romlis debulebebi arse-

biTad Seesabameba administraciuli warmoebis Tanamedrove, 
demokratiul standartebs. kodeqsis me-10 muxli ganamt-

kicebs saqveynoobis princips, romlis Tanaxmad, „yvelas aqvs 
ufleba, gaecnos administraciul organoSi arsebul sa-

jaro informacias, agreTve miiRos misi aslebi, Tu isini ar 
Seicaven saxelmwifo, profesiul an komerciul saidumloe-

bas an personalur monacemebs“. amasTan, kodeqsi ganmartavs 
sajaro informaciis cnebas da adgens, rom mas ganekuTvneba 
nebismieri oficialuri dokumenti, anu sajaro dawesebule-

baSi daculi, agreTve sajaro dawesebulebis an mosamsaxuris 
mier samsaxurebriv saqmianobasTan dakavSirebiT miRebuli, 
damuSavebuli, Seqmnili an gagzavnili informacia.1

zogadi administraciuli kodeqsi detalurad awes-

rigebs moqalaqeebze sajaro informaciis gacemis procedu-

ras. kodeqsis Tanaxmad, sajaro informacia, rogorc wesi, 
Riaa.2 kodeqsis 37-e muxli sajaro informaciis moTxov-

nis uflebas nebismier fizikur da iuridiul pirs aniWebs. 

1 saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis me-2 muxlis 

pirveli nawilis „m“ qvepunqti.

2 saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis 28-e muxlis 

pirveli nawili.
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amasTan, individs ar moeTxoveba Sesabamis gancxadebaSi sa-

jaro informaciis gamoTxovis motivisa da miznis miTiTeba. 
kodeqsi sajaro dawesebulebas avaldebulebs sajaro in-

formacia gasces dauyovnebliv, xolo Tu sajaro informa-

ciis moTxovnaze pasuxis gacema informaciis damuSavebas, 
moZiebas an sxva sajaro dawesebulebasTan konsultacias 
saWiroebs d moTxovnis wardgenidan ara ugvianes aTi dRisa. 
amasTan, aTdRiani vadis saWiroebis SemTxvevaSi, sajaro 
dawesebuleba valdebulia moTxovnisTanave acnobos amis 
Sesaxeb ganmcxadebels.1 sajaro dawesebulebis uari sajaro 
informaciis gacemaze ganmcxadebels dauyovnebliv unda ec-

nobos. uaris SemTxvevaSi sajaro dawesebuleba valdebulia 
gadawyvetilebis miRebidan sami dRis vadaSi pirs werilobiT 
ganumartos misi uflebebi da gasaCivrebis wesi, aseve miuTi-

Tos is struqturuli qvedanayofi an sajaro dawesebuleba, 
romelTanac warmoebda konsultacia informaciis gacemaze 
uaris Tqmis gadawyvetilebis miRebisas.2 kodeqsi dauSve-

blad acxadebs sajaro informaciis gacemisaTvis raime saxis 
safasuris dawesebas, garda aslis gadaRebisaTvis aucile-

beli Tanxis anazRaurebisa.3

zogadi administraciuli kodeqsi iTvaliswinebs saja-

ro dawesebulebis mier sajaro informaciis reestris war-

moebis valdebulebas, romelSic miRebidan, Seqmnidan, da-

muSavebidan an gamocemidan ori dRis vadaSi Setanil unda 
iqnes miTiTeba yvela sajaro informaciaze. garda amisa, 
kodeqsi iTvaliswinebs yvela sajaro dawesebulebis mier 
sajaro informaciis xelmisawvdomobis uzrunvelyofasa da 
informaciis proaqtiul gamoqveynebaze pasuxismgebeli sa-

1 saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis me-40 muxli.

2 saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis 41-e muxli.

3 saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis 38-e muxli.
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jaro mosamsaxuris dadgenis valdebulebas.1 bolos, kodeq-

si avaldebulebs yvela sajaro dawesebulebas, yoveli wlis 
10 dekembers saqarTvelos prezidents da parlaments gaug-

zavnos specialuri angariSi, romelSic detalurad unda 
iyos warmodgenili monacemebi sajaro informaciis gacemis, 
sajaro monacemTa bazebisa da sajaro mosamsaxureTa mier 
Sesabamis valdebulebaTa darRvevis faqtebis Sesaxeb.2

zogadi administraciuli kodeqsis debulebebze msj-

elobisas, SeiZleba aRiniSnos, rom saqarTvelos kanon-

mdebloba sajaro informaciis xelmisawvdomobis sakmaod 
maRal standarts awesebs. igi moqalaqeTaTvis adgens saja-

ro informaciis drouli da srulyofili xelmisawvdomobis 
garantias, rac qmnis karg safuZvels sajaro mmarTvelobis 
gamWvirvalobis uzrunvelsayofad.

administraciuli warmoebis standartebi saqarTveloSi

administraciuli warmoebis Tanamedrove standartebis 
sakanonmdeblo uzrunvelyofa sajaro mmarTvelobis gamW-

virvalobis umniSvnelovanesi winapirobaa. am TvalsazrisiT, 
saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsi mTel rig 
qmediT garantiebs adgens.

kodeqsi individs, saWiroebisamebr, administraciul 
warmoebaSi uSualo monawileobis SesaZleblobiT uzrun-

velyofs. kerZod, Tu individualuri administraciul-

samarTlebrivi aqtiT SeiZleba gauaresdes piris samarT-

lebrivi mdgomareoba, administraciuli organo valdebu-

lia administ raciuli warmoebis dawyebis Sesaxeb acnobos 
dainteresebul mxares da uzrunvelyos misi monawileoba 
administraciul warmoebaSi. amasTan, Tu kanoniT sxva ram ar 
aris dadgenili, organo valdebulia werilobiTi Txovnis 

1 saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis 36-e muxli.

2 saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis 49-e muxli.
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safuZvelze administraciul warmoebaSi Caabas masSi monaw-

ileobis uflebis mqone piri.1 administraciul warmoebaSi 
monawile dainteresebul mxares ufleba aqvs gaecnos war-

moebis masalebs da moiTxovos maTi aslebis gadacema.2 
aRsaniSnavia, rom zogadi administraciuli kodeqsi ad-

gens sajaro dawesebulebis mier samarTlebrivi aqtis das-

abuTebis valdebulebas. werilobiTi formiT gamocemuli 
nebismieri individualuri administraciul-samarTlebrivi 
aqti, garda kodeqsiT mkacrad gansazRvruli gamonaklisi 
SemTxvevebisa, unda Seicavdes werilobiT dasabuTebas. amas-

Tan, Tu administraciuli organo administraciul-samarT-

lebrivi aqtis gamocemisas moqmedebda diskreciuli ufle-

bamosilebis farglebSi, werilobiT dasabuTebaSi mieTiTeba 
yvela is faqtobrivi garemoeba, romelsac arsebiTi mniSvn-

eloba hqonda administraciul-samarTlebrivi aqtis gamo-

cemisas.3 
kolegiuri administraciuli organos mier normatiuli 

administraciul-samarTlebrivi aqtis miRebisas, garda ka-

noniT dadgenili gamonaklisi SemTxvevebisa, gamoiyeneba sa-

jaro administraciuli warmoebisaTvis dadgenili wesebi. 
amasTan, zogadi administraciuli kodeqsi uzrunvelyofs 
kolegiuri organoebis sxdomebis sajaroobas. kerZod, kod-

eqsis 34-e muxlis Tanaxmad, nebismieri kolegiuri sajaro 
dawesebuleba valdebulia erTi kviriT adre sajarod gamo-

acxados momavali sxdomis, misi Catarebis adgilis, droisa 
da dRis wesrigis Taobaze, xolo Sesabamisi gadawyvetilebis 
miRebisas d agreTve misi daxurvis Sesaxeb.4 garda amisa, kod-

1 saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis 95-e muxli.

2  saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis 99-e muxli.

3 saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis 53-e muxli.

4 gadaudebeli aucileblobisas kolegiuri sajaro dawese bu-

leba uflebamosilia Caataros sxdoma am wesebis daucvelad. am 
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eqsi iTvaliswinebs kolegiuri organos valdebulebas, saTa-

nado wesiT, winaswar gamoaqveynos an sajarod gamoacxados 
normatiuli administraciul-samarTlebrivi aqtis proeqti.1

SeiZleba aRiniSnos, rom sajaro informaciis xelmisawv-

domobis msgavsad, administraciuli warmoebis mowesrigebis 
SemTxvevaSic, zogadi administraciuli kodeqsi sajaro 
dawesebulebis gamWvirvalobisa da Riaobis sakmaod maRal 
standarts adgens. 

informaciis sajaroobis mimarT dadgenili SezRudvebi

zogadi administraciuli kodeqsi, saqarTvelos konsti-

tuciis Sesabamisad, detalurad awesrigebs informaciis sa-

jaroobis mimarT dadgenil SezRudvebs. kerZod, kodeqsi ad-

gens personaluri monacemebis, komerciuli saidumloebis, 
profesiuli saidumloebisa da saxelmwifo saidumloebis 
cnebebs.2 personalur monacemebs ganekuTvneba nebismieri 
informacia, romelic ukavSirdeba identificirebul an 
identificirebad fizikur pirs; komerciul saidumloe-

bad ganixileba informacia komerciuli faseulobis mqone 
gegmis, formulis, procesis, saSualebis Taobaze an nebism-

ieri sxva informacia, romelic gamoiyeneba saqonlis sawar-

moeblad, mosamzadeblad, gadasamuSaveblad an momsaxurebis 
gasawevad, an/da romelic warmoadgens siaxles an teqnikuri 
Semoqmedebis mniSvnelovan Sedegs, agreTve sxva informa-

SemTxvevaSi sajaro dawesebuleba valdebulia dauyovnebliv 
gamoacxados sxdomis Catarebis adgilis, droisa da dRis 
wesrigis Taobaze, xolo Sesabamisi gadawyvetilebis miRebisas 
d agreTve misi daxurvis Sesaxeb (34-e muxlis me-2 nawili).

1 saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis 1062 muxli.

2 saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis 271, 272, 273 da 
274 muxlebi.
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cia, romlis gamJRavnebam SesaZloa ziani miayenos piris 
konkurentunarianobas; profesiul saidumloebas ganekuT-

vneba informacia, romelic warmoadgens sxvis personalur 
monacemebs an komerciul saidumloebas da pirisaTvis cno-

bili gaxda profesiuli movaleobis SesrulebasTan dakav-

SirebiT; saxelmwifo saidumloebas mikuTvnebuli infor-

macia ganisazRvreba saxelmwifo saidumloebis Sesaxeb spe-

cialuri kanonmdeblobiT.

aRsaniSnavia, rom komerciuli, profesiuli da saxelm-

wifo saidumloebis cnebebi kanonmdeblobiT SedarebiT cxa-

dad aris Camoyalibebuli da, Sesabamisad, maTi ganmarteba 
praqtikaSi arsebiTi sirTuleebiT ar xasiaTdeba. amis sa-

pirispirod, bundovania personaluri monacemebis defini-

cia, rac sajaro dawesebulebebs manipulirebisa da saja-

ro informaciis gacemaze aramarTlzomierad uaris Tqmis 
SesaZleblobas aZlevs. 

praqtikaSi gamovlenili problemebi, 
mmarTvelobis gamWvirvalobis gaumjobesebis 
tendenciebi da perspeqtivebi

Tanamedrove standartebTan saqarTvelos kanonmde-

blobis arsebiTi Sesabamisobis miuxedavad, sajaro mmarT-

velobis gamWvirvalobis uzrunvelyofis TvalsazrisiT, 
qveyanaSi kvlavac mravali problema rCeba. sajaro dawese-

bulebebis saqmianobis praqtikaze dakvirvebisas, vlindeba 
mTeli rigi darRvevebi, romlebic qveyanaSi samarTlebrivi 
saxelmwifos da demokratiis principebis srulfasovan re-

alizebas mniSvnelovan dabrkolebas uqmnis. ukanaskneli 
wlebis ganmavlobaSi, arasamTavrobo organizaciebisa da 
sxva dainteresebuli subieqtebis mier mravlad aRiricxebo-

da iseTi faqtebi, rogoricaa sajaro dawesebulebebis mier 
sajaro informaciis argacema yovelgvari axsna-ganmartebis 
gareSe, sajaro informaciis gacema zogadi administraci-
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uli kodeqsiT dadgenili vadebis darRveviT, sajaro dawese-

bulebis mier arasrulyofili informaciis miwodeba, saja-

ro informaciis gacemaze uaris Tqma sajaro informaciisa 
da personaluri monacemebis cnebebis mcdari ganmartebis 
safuZvelze, sajaro informaciis aramarTlzomieri ga-

saidumloeba dokumentebis grifirebis bundovani krite-

riumebis gamoyenebiT da sxv. garda amisa, administraciuli 
dawesebulebebi arcTu iSviaTad ugulebelyofdnen adminis-

traciuli warmoebis kanoniT dadgenil procedurebs.1

Tumca, ukanasknel periodSi, saqarTveloSi aRiniSneba 
mniSvnelovani progresi sajaro informaciis xelmisawv-

domobis uzrunvelyofis TvalsazrisiT. 2013 wels dafiq-

sirda sajaro informaciis gacemis praqtikis gaumjobeseba. 
qveyanaSi inergeba informaciis gasajaroebis eleqtronuli 
sistemebi. gansakuTrebuli aRniSvnis Rirsia saxelmwifo 
Sesyidvebis maregulirebeli kanonmdeblobis srulyofa da 
Sesyidvebis ganxorcielebis eleqtronuli sistemis Seqmna, 
ramac mniSvnelovani wvlili Seitana sajaro finansebis mar-

Tvis gamWvirvalobis uzrunvelyofaSi. 
2012 wels saqarTveloSi zogadi administraciuli kod-

eqsiT dainerga da 2013 wlidan amoqmedda sajaro informa-

1 saqarTveloSi sajaro informaciis xelmisawvdomis mdgoma-

re o bis Sesaxeb detaluri informaciisTvis ix. sajaro in-

formaciis xelmisawvdomoba saqarTveloSi, sainformacio 
biuleteni 5 (2012-2013), IDFI; informaciis Tavisufleba: kanon-

mdebloba da praqtika (saqarTvelo, amerikis SeerTebuli 
Sta tebi, gaerTianebuli samefo/Sotlandia, estoneTi - Se-

da rebiTi analizi), IDFI, 2012; informaciis Tavisufleba sa-

qarTveloSi: sasamarTlo praqtikis ZiriTadi tendenciebi 
(2008-2010), Tbilisi, 2011.
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ciis proaqtiuli gamoqveynebis inovaciuri praqtika, rac 
gulisxmobs sajaro dawesebulebis mier sazogadoebrivi in-

teresis matarebeli sajaro informaciis winaswar ganTavse-

bas eleqtronul resursebze.1 
gansakuTrebuli aRniSvnis Rirsia arasamTavrobo seq-

toris roli sajaro mmarTvelobis gamWvirvalobis uzrun-

velyofaSi. arasamTavrobo organizaciebis mravalwlianma 
Zalisxmevam mniSvnelovani wvlili Seitana saxelmwifos mo-

qmedebis mimarT sazogadoebis interesis gaRvivebasa da sa-

jaro mmarTvelobis praqtikis daxvewaSi. unda vivaraudoT, 
rom post-komunisturi qarTuli sazogadoebis samoqalaqo 
kulturisa da TviTSegnebis TandaTanobiTi ganviTareba 
praqtikis Semdgom gaumjobesebas uzrunvelyofs. amasTan, 
gasaTvaliswinebelia, rom sajaro informaciis xelmisawv-

domoba da sajaro gadawyvetilebaTa miRebis procesis saTa-

nado sakanonmdeblo mowesrigeba aris sajaro mmarTvelo-

bis gamWvirvalobisa da saxelmwifos moqmedebis qmediTi 
kontrolis mxolod erT-erTi meqanizmi. qveyanaSi samarT-

lebrivi saxelmwifos da demokratiis principebis srul-

fasovani realizeba saWiroebs mmarTvelobis sistemis kom-

pleqsur reformas, rac, uwinares yovlisa, xelisuflebis 
danawilebis uzrunvelyofaSi, mmarTvelobis sistemis saTa-

nado decentralizaciasa da „kargi mmarTvelobis“ princi-

pebis sistemur danergvaSi unda gamoixatos.

1  ix. saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsis 28-e muxlis 
me-2 nawili. aqve unda aRiniSnos, rom sajaro informaciis 
proaqtiulad gamoqveyneba ar aTavisuflebs sajaro dawe-

se bulebas imave an sxva sajaro informaciis moTxovnis Se-

mTxvevaSi misi dadgenili wesiT gacemis valdebulebisgan (me-

40 muxlis me-3 nawili).
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Spaieris administraciul mecnierebaTa

universitetis profesori

sajaro samsaxuris 

samarTlebriv-saxelmwifoebrivi safuZvlebi

A. Sesavali

am statiaSi1 gaanalizebul da Sefasebul unda iqnes saqa-

rTveloSi, iseve rogorc somxeTsa da azerbaijanSi, sajaro 

administraciis sferoSi mimdinare reformebis aqamde ar-

sebuli gamocdileba da warmoCindes ganviTarebis perspeq-

tivebi, yuradRebis gamaxvilebiT im kiTxvaze, Tu ra rols 

TamaSobs sajaro administracia demokratiisa da samarT-

lebrivi saxelmwifos efeqtur ganviTarebaSi –  sajaro ad-

ministracia saqarTveloSi aqamde mimdinare reformis pro-

cesSi xom demokratiuli sistemisagan sakmaod gancalkev-

ebul sferod aRiqmeba! racionalizaciis, ekonomizaciis, 

efeqtianobis, rezultatiurobisa da efeqturobis, rogorc 

reformis Cveulebrivi umTavresi miznebis, sapirispirod, 

interesis wina planze unda gadmovides sajaro mmarTvelo-

bis normatiul-samarTlebrivi baza, demokratiuli legiti-

macia da amasTanave, mmarTvelobis demokratiasTan iden-

turobis sakiTxi.

1 moxseneba, wakiTxuli regionul konferenciaze: sajaro mmarT-

velobis transformacia samxreT kavkasiaSi: gamocdileba 

da perspeqtivebi, 2013 wlis 16-17 seqtemberi, Tbilisis sa-

xelmwifo universiteti.
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nebismier SedarebiT meTods gaaCnia Tavisi dadebiTi da 

uaryofiTi mxareebi, Tavisi farglebi: rCeba is konteqstze 

orientirebuli Sinaarsis  farglebSi Tu SesaZlebelia saja-

ro samsaxurTan dakavSirebuli mosazrebebisaTvis univer-

salurobis miniWeba? ra rols asrulebs amasobaSi mraval 

saxelmwifoSi SesamCnevi tendencia „biurokratizaciisa“? 

ubrunebs es ukanaskneli sajaro samsaxurs funqciasa da 

mniSvnelobas – „arss“, Tu kvlavindeburad saqme exeba poli-

tikurad Sepirobebul/inducirebul da TviTinducirebul 

damblasa da saswrafo mcdelobas TviTdisciplinis ganx-

orcielebisa azrovnebasa da qmedebebSi? sajaro samsaxuris 

ideals, yoveli marTlwesrigis Tvalsazrisidan gamomdina-

re, SeiZleba mxolod distanciidan miezRos Tavisi. 

da xelaxla mopovebuli respublikurobis konturis 

konteqstSi, romelic SenarCunebul da aRorZinebul unda 

iqnes, Semodis „heroikulobis“ momenti (giorgi xubua), 

mzeriT damoukideblobisaken da samosamarTleo korpusis 

Camoyalibebis amocaniT, rac, pirvel yovlisa, swored rom 

moxeleebsa da, saerTod, mTel sajaro samsaxurs Seexeba. 

amas emateba modernizebuli administraciis sxva aspeqte-

bic; aqac didi molodinebia sajaro samsaxurიsadmi, orien-

tirebuli klienturasa da moTxovnaze, biujetze, decen-

tralizebul pasuxismgeblobaze, pasuxismgeblobis gadan-

awilebaze saxelmwifosa da samoqalaqo sazogadoebas Soris, 

isev da isev korufciis prevenciaze orientaciiT.gvinda 

davasaxeloT zogierTi magaliTi. 

I. sajaro samsaxuri germaniaSi (SedarebiTi analizi) 

qvemoT Zalze mozomili SedarebiTi analizis qveS mo-

eqceva sajaro samsaxuri da kerZod (germanuli warmod-

genebis Sesabamisad) moxeleTa korpusi, rogorc iusticiis 

sistemis personaluri uzrunvelyofa da samarTlebrivi sax-

elmwifos principis gamomxatveli da ganmaxorcielebeli. 
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profesiuli moxeleebi da profesiuli mosamarTleebi 

iTvlebian  administraciisa da iusticiis legalurobis, 

stabilurobisa da neitralobis garantad, aseve, sxvaTa 

Soris, saparlamento sistemis funqcionirebis garantad.

moxelis (da aseve mosamarTlis) damokidebuleba kanon-

sa da samarTalze  qmnis samarTlebrivi da konstituci-

uri saxelmwifos mTavar elements; kanonsa da samarTalze 

damokidebuli moxele (da mosamarTle) avlens samarTlebri-

vi saxelmwifos mTavar mizans, aaSkaravebs mas da xdis mas 

ganxorcielebadad (aRsrulebadad). „samarTlebriv-saxelm-

wifoebriv nomokratias“1 esaWiroeba „institucionaluri 

da organizaciuli uzrunvelyofa konstituciis efeqtiani 

realizaciisa da efeqturi samarTlebrivi dacvisaTvis“2; aq 

saqme imas exeba, rom uzrunvelyofil iqnes „kanonzomiereba 

gamoyenebaSi“3.

II. samarTlebrivi saxelmwifos principebi

samarTlebrivi saxelmwifoebriobis Semdegi element-

ebi4, principSi, saerTo konstituciuri substanciis saxiT, 

SeiZleba gamoyenebul iqnes samarTlebrivi marTlwesrigebis 

SedarebaSic: kanonmdeblobis damokidebuleba saparlmento 

1 Detlef Merten, Berufsfreiheit des Beamten und Berufsbeamtentum, 
krebulSi: Detlef Merten./Hans-Jürgen Papier, Handbuch der Grun drechte 
in Deutschland und Europa (HGR), tomi V, haidelbergi, 2013, § 114 
veli 49.

2 Merten, rogorc miTiTebulia

3 Merten, rogorc miTiTebulia.

4 Sdr. aq; Sebastian Müller-Franken, Verwaltung, krebulSi: FS P. Kirchhof 
2013, § 73, veli 13; aseve Eberhard Schmidt-Aßmann, Der Rechtsstaat, 
krebulSi: Josef Isensee/Paul Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts (HStR),  
me-3 gamoc., haidelbergi, tomi II, § 26.
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wyobaze; aRmasrulebeli xelisuflebis damokidebuleba 

kanonsa da samarTalze, kerZod kanonis upiratesobisa da kan-

onis pirobebis dacvis gziT (Tavisuflebisa da sakuTrebis 

xelyofisas); xelisuflebis gadanawilebis principi1 – ker-

Zod, administraciis damoukideblobis uzrunvelyofa; 

uflebis efeqtiani dacva damoukidebeli sasamarTloebis 

meSveobiT – magram procedurulad da procesualurad  ga-

wonasworebuli, da ara sasamarTlo kontrolis ubralo 

„maqsimalizaciis“ gziT.  

subieqtur-samarTlebrivi TvalsazrisiT, samarTlebri-

vi saxelmwifos principi vlindeba ZiriTadi uflebebis gan-

zomilebaSi: ZiriTadi uflebebis dacva evaleba xelisu-

flebis yvela Stos (ZiriTadi kanonis 1-li muxli abz. 3), fun-

damenturi uflebebis SezRudva legitimuria mxolod gam-

onaklis sferoebSi, romlebSic ZiriTad uflebaTa ganxor-

cieleba sajaro-samarTlebrivad institucionalizebulia 

da administrirebul unda iqnes (magaliTad, da upirveles 

yovlisa, umaRlesi skolebis sferoSi). sajaro moxeleebi, 

romlebsac ZiriTadi kanonis 33-e muxlidan gamomdinare, 
ZiriTad uflebaTa/fundamentur uflebaTa msgavsi ufle-

bebi gaaCniaT, ganixilebian aq TavianT individualur profe-

siul yofierebaSi (statusis TvalsazrisiT). Semdeg dasax-

elebul unda iqnes adamianis Rirsebis dacvis valdebuleba, 

rogorc universaluri, ucvleli principi,2 TavisuflebaTa 

uflebebis dacva, Tanasworobis uflebis dacva, am uflebe-

biT sargeblobis Tanasworobis gagebiTac (samarTlebrivi 

1 Schmidt-Aßmann, rogorc miTiTebulia, § 26 veli 47 da Semdegi, 
70 da Semdegi.

2 Schmidt-Aßmann, rogorc miTiTebulia, § 26 veli 30 da Semdegi; 
Josef Isensee, Würde des Menschen, krebulSi: HGR, tomi IV, haidel-

bergi 2011, § 87 veli 22 da Semdegi, 39 da Semdegi, 96 da Semdegi, 
124, 195.
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wyobis Sesaxeb koncefciebi, gadanawilebis kriteriumebi); 

dabolos, samarTlebrivi saxelmwifos principi realizdeba 

saxelmwifos mxridan dacvis valdebulebaSi, amocana, ro-

melic aseve moicavs fundamenturi uflebebis efeqts.

magram konstituciaSi samarTlebrivi saxelmwifos sa-

sargeblod miRebuli gadawyvetileba ar amoiwureba misi 

calkeuli gamonaTqvamebiT, aramed bevrad metia, vidre misi 

calkeuli nawilebis jami1; yovel SemTxvevaSi Cndeba samar-

Tlebrivi saxelmwifos sxva integraluri elementebi, rom-

lebic axasiaTebs administraciul samarTals (da romlebic 

– TiToeuli Taviseburad – zegavlenas axdens sajaro samsax-

uris samarTalze, gansakuTrebiT ki samoxeleo samarTalze): 

samarTlebrivi usafrTxoebis moTxovna, gansazRvrulobis 

moTxovna, proporciulobis principi, ndobis dacvis prin-

cipi, gadawyvetilebis miRebis Tavisufleba, miukerZoeblo-

ba, boroti ganzraxvisTvis Tavis arideba. „samarTlebriv-

saxelmwifoebrivi administraciis elementaruli moTxov-

naa, samarTali kategoriulad dadgindes mxolod da mxolod 

urTierTsawinaaRmdego azrTa Widilis Sedegad“2.

B. samarTlebrivi saxelmwifo, iusticiis 

damoukidebloba da sajaro samsaxuris safuZvlebi 

saqarTvelos, somxeTisa da azerbaijanis konstituciebSi

mimoxilvaSi vexebiT im konstituciur-samarTlebriv 

safuZvlebs, romlebmac  samarTlebrivi saxelmwifo da sa-

jaro samsaxuris (damoukidebeli sasamarTlos CaTvliT) 

safuZvlebi da funqcionirebisaTvis aucilebeli pirobebi 

saqarTvelosa da mis mezobel somxeTsa da azerbaijanSi 

1 Müller-Franken, rogorc miTiTebulia, veli 14.
2 Müller-Franken, rogorc miTiTebulia, veli 14. FN 49,  Paul Kirchhof-

is gaTvaliswinebiT da masze miTiTebiT.



56

unda daamkvidron marTlwesrigSi, administraciasa da sa-

samarTlo praqtikaSi da romlebic aq warmodgenili unda 

iyos SedarebiTi parametrebis saxiT. amasTan, cxadia, gasaT-

valiswinebelia, rom aq Sedarebis obieqtia saprezidento 

demokratiebi sajaro samsaxuris centralur-saxelmwi-

foebriv administraciulsa da prezidentze orientirebul 

struqturaSi1.

I. samarTlebrivi saxelmwifoebrioba

1. saqarTvelo

a) samarTlebrivi da socialuri saxelmwifo

samarTlebrivi saxelmwifos principi uryevad aris 

Cadebuli saqarTvelos konstituciaSi, roca saqarTvelos 

moqalaqeebi konstituciis preambulaSi acxadeben „uryev ne-

bas“, „daamkvidron demokratiuli sazogadoebrivi  weswyo-

bileba da ekonomikuri Tavisufleba, aaSenon socialuri da 

samarTlebrivi saxelmwifo, uzrunvelyon adamianis sayovel-

1 am SefasebasTan dakavSirebiT Sdr. magaliTad, Gerd Mor gen-
thaler/Christian Heuser, Die Verfassung der Republik Aserbaidschan, ZaöRV 
69 (2009), gv. .365 (378, 389 da Semdegi). Sdr. zogadad SedarebiT 

samarTalSi samarTlebrivi saxelmwifos sakiTx Tan dakavSi-

rebiT Schmidt-Aßmann, HGR I, § 26 veli 101, agreTve  Karl-Peter 
Sommermann, Funktionen und Methoden der Grundrechtsvergleichung, 
wingSi: HGR, tomi I, 2004, § 16 veli 47, 50 da Semdegi, 75 da Semdegi; 
agreTve Peter Häberle, Wechselwirkungen zwischen deutschen und auslän-
dischen Verfassungen, krebulSi: HGR I, § 7veli 21 -33 („Sonderstatus“), 
37 (Rechtsschutzgarantien) da xelisuflebis gadanawilebis aspeqt-

Tan dakavSirebiT veli 58 da Semdegi; garda amisa „sajaro sam-

saxuris transformaciis sakiTxTan dakavSirebiT SedarebiT 

aspeqtSi“ ix. Ulrich Battis, Öffentlicher Dienst § 74 veli 3 da Semdegi, 
8 (gv. 799 [800 da Semdegi.]).
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Taod aRiarebuli uflebani da Tavisuflebani, ganamtkicon 

saxelmwifoebriვი damoukidebloba da sxva xalxebTan mSvi-

dobiani urTierToba, eyrdnobian ra qarTveli eris mraval-

saukunovani saxelmwifoebriobis tradiciebsa da saqarT-

velos 1921 wlis konstituciis ZiriTad principebs“. es saku-

Tari  istoriuli kavSiris gamacnobierebeli “rule-of-law based 
social State” gamyarebulia regionaluri TviTmmarTvelobis 

principiT, romelic funqcionirebs „saxelmwifo suvereni-

tetis Seulaxavad“1, amasTan, regionuli TviTmmarTvelobis 

organoTa Camoyalibebis wesi, maTi uflebamosilebebi da 

saxelmwifo organoebTan kavSiri ganisazRvreba organuli 

kanoniT2.

b) konstituciis uzenaesoba

xazgasmulia samarTlebrivi saxelmwifoebriobis prin-

cipi, rogorc uzenaesi principi3, vinaidan saqarTvelos 

konstitucia saxelmwifos uzenaesi kanonia. yvela sxva 

samarTlebrivi aqti unda Seesabamebodes konstitucias da 

saerTaSoriso samarTlis sayovelTaod aRiarebul normeb-

sa da principebs4; saqarTvelos saerTaSoriso xelSek-

rulebebsa da SeTanxmebebs aqvs upiratesi iuridiuli Zala 

Sidasaxelmwifoebrivi normatiuli aqtebis mimarT, Tu isi-

ni ar ewinaaRmdegeba saqarTvelos konstitucias, konsti-

tuciur SeTanxmebas (30.03.2001 826).

1 2008 wlis 10 oqtombris mdgomareobiT daredaqtirebuli 

saqarTvelos konstituciis me-2 muxlis №4-is 1-li winadadebis 

mixedviT;

2 saqarTvelos konsituciis me-2 muxlis №4-is me-3 winadad., 

cvli leba Setanilia 2004 wlis 6 Tebervals kanoniT 3272;

3 saqarTvelos konstitucia, muxli 6 1.

4 saqarTvelos konstitucia, muxli 6 2.
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aseve xazgasmulia samarTlebrivi Tanasworoba, vinaidan 

„yvela adamiani dabadebiT Tavisufalia da kanonis winaSe 

Tanaswori1“. samarTlebriv-saxelmwifoebrivi azrovneba 

aseve vlindeba umciresobaTa diskriminaciis amkrZalav 

normebSi2, vinaidan „ganurCevlad rasisa, enisa, erovnu-

li da religiuri kuTvnilebisa saqarTvelos moqalaqeebi 

Tanasworni arian TavianT socialur, ekonomikur, kul-

turul da politikur cxovrebaSi“.

2. somxeTi

a) xelisuflebis danawileba da Tanasworoba

somxeTis respublikac aris suverenuli, demokrati-

uli da socialuri saxelmwifo3, romelSic Zalaufleba 

ekuTvnis xalxs, romelic Tavis xelisuflebas axorcielebs 

Tavisufali arCevnebis, referendumisa da, agreTve, konsti-

tuciiT dadgenili saxelmwifo organoebis, adgilobrivi 

TviTmmarTvelobis organoebisa da Tanamdebobis pirTa 

meSveobiT4, riTac konstituciur-samarTlebrivad aris aR-

werili sajaro moxeleTa funqcia da maTi samarTlebriv-

saxelmwifoebrivi damoukidebloba. konstituciur-samarT-

lebriv orientacias mosdevs kanonis uzenaesoba da xelisu-

flebis gadanawilebis principi, rogorc sakanonmdeblo, 

aRmasrulebeli da sasamarTlo xelisuflebis danawilebisa 

da Tanasworobis gamoxatuleba5. kanonis uzenaesoba kidev 

1 saqarTvelos konstitucia, muxli 14.

2 saqarTvelos konstitucia, muxli 38 1 winadadeba 1.

3 1995 wlis 5 ivlisis somxeTis respublikis konstituciis 1-li 

muxli, cvlilebebiT ZalaSia 2005 wlis 6 dekembris kanonis 

safuZvelze.
4 somxeTis konstitucia, muxli 2 me-2 winadadeba.

5 somxeTis konstitucia, muxli 5, 1-li winadadeba. 
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ufro konkretdeba1, roca vkiTxulobT: „saxelmwifo or-

ganoebi, adgilobrivi TviTmmarTvelobis organoebi da 

Tanamdebobis pirebi uflebamosili arian ganaxorcielon 

iseTi qmedebebi, romelTa ganxorcielebis uflebamosile-

bac gaaCniaT maT konstituciiT an kanoniT“. 

intensiurad muSavdeba konstituciuri da kanonismieri 

regulaciebi2, vinaidan somxeTis respublikis konstitu-

cias umaRlesi iuridiuli Zala da mis normebs ki uSualo 

moqmedebis Zala gaaCnia3; misi kanonebi konstitucias unda 

Seesabamebodes. sxva normatiuli aqtebi unda Seesabamebodes 

konstituciasa da kanonebs4. saerTaSoriso xelSekrule-

bebic somxeTis respublikis samarTlebrivi sistemis 

Semadgeneli nawilia5. aqedan gamomdinare, ar SeiZleba rati-

ficirebul iqnas is saerTaSoriso xelSekrulebebi, romle-

bic [...] konstitucias ewinaaRmdegeba6. garda amisa xdeba kon-

stituciuri safuZvlis gamyarebac7: „normatiuli samarT-

lebrivi aqtebi gamodis konstituciisa da kanonebis safuZ-

velze maTi ganxorcielebis uzrunvelyofis mizniT“. 

TiToeulis konstituciuri instrumentebi aSkarad 

ukavSirdeba Tanamdebobis pirebisadmi wayenebul samsax-

urebriv-samarTlebriv moTxovnebs, gaaCnia ra TiToeul 

maTgans ufleba, sakuTari pirovnuli Tu sazogadoebri-

1 somxeTis konstitucia, muxli 5, me-3 winadadeba. 

2 somxeTis konstitucia, muxli 6.

3 somxeTis konstitucia, muxli 6, 1-li abz., 1-li winadadeba.

4 somxeTis konstitucia, muxli 6, 1-li abzaci, me-2 da me-3 

winadadebebi.

5 somxeTis konstitucia, muxli 6, abz. 3, me-2 winadadeba.

6 somxeTis konstituciis me-6 muxlis me-3 abzacis me-4 wina da de-

bis Sesabamisad.

7 somxeTis konstitucia, muxli 6, abz. 4.
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vi interesebis dacvis mizniT mimarTos saTanado saxelm-

wifo da adgilobrivi TviTmmarTvelobis organoebs, aseve 

Tanamdebobis pirebs winadadebebiT da miiRos maTgan saTana-

do pasuxi gonivrul vadaSi1; amiT formulirebulia damate-

biTi moTxovnebi samTavrobo da administraciuli praqtikis 

samarTlebriv-saxelmwifoebrivi xarisxisadmi.

b) saprezidento funqciebis mniSvneloba

aRmasrulebeli xelisuflebis saprezidento funq cie-

bis gamokveTiT 85-e muxlSi („mTavroba“) xazgasmulia imple-

mentaciasTan dakavSirebiT administraciisaTvis micemuli 

davalebebis legitimaciis maRali xarisxi da amiT ki sajaro 

administraciis arsebiTi, samarTlebriv-saxelmwifoebrivi 

elementi. samarTlebrivi saxelmwifoebriobis uzenaesoba 

gamoixateba, upirveles yovlisa, gancxadebaSi, rom mTav-

robis uflebamosilebani ganisazRvreba konstituciiTa da 

kanonebiT2/3. 

mTavrobis (organizaciuli da funqciuri) struqtura 

yalibdeba kanonis safuZvelze mTavrobis winadadebiT4; 

Tumca mTavrobisa da misi qvemdebare saxelmwifo mmarTv-

elobis sxva organoTa [...] saqmianobis organizaciis pro-

cedura ganisazRvreba respublikis prezidentis brZaneb-

ulebiT premier-ministris wardginebiT5. amdenad, saprezi-

1 somxeTis konstitucia, muxli 27 1-li abz.

2 somxeTis konstitucia, muxli 85, abzaci 4.

3 mTavroba Sedgeba premier-ministrisa da ministrebisagan (som-

xeTis konstitucia, muxli 85, abz. 3, 1-li winadadeba), romle-

bic savaldebulod somxeTis respublikis moqalaqeebi unda 

iyvnen (muxli 85 abzaci 3 winadadeba 3). 

4 somxeTis konstitucia, muxli 85, abz. 5, 1-li winadadeba.

5 somxeTis konstitucia, muxli 85, abz. 5, me-2 winadadeba.
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dento funqciebi garkveviT aisaxeba mTavrobis funqciebSi, 

ise rogorc politikis formireba diferencirebulad aris 

konstituciiT interpretirebuli: „somxeTis respublikis 

saSinao politika yalibdeba da xorcieldeba respublikis 

mTavrobis mier“1, maSin roca sagareo politika yalibdeba da 

xorcieldeba mTavrobisa da prezidentis mier erToblivad2. 

sxva mxriv, mTavrobis kompetencias ganekuTvneba saxelmwifo 

mmarTvelobis yvela sakiTxi, romlebic kanoniT ar Sedis sxva 

saxelmwifo organoebis an adgilobrivi TviTmmarTvelobis 

organoebis kompetenciaSi3. samarTlebriv-saxelmwifoebri-

vi pasuxismgebloba politikis gansazRvraSi im mimarTule-

biT Rrmavdeba, rom „samTavrobo gadawyvetilebebi konsti-

tuciis, saerTaSoriso xelSekrulebebis, somxeTis respub-

likis kanonebis an respublikis prezidentis normatiuli 

aqtebis safuZvelze da maTi danergvis uzrunvelyofis 

mizniT unda iqnes miRebuli da respublikis mTel terito-

riaze aRsrulebuli“4.

3. azerbaijani

a) tradicia da saxelmwifoebriobis TavisTavadoba 

konstituciisa da samarTlebrivi saxelmwifoebrio-

bis uzenaesoba Cadebulia ukve konstituciis preambulaSi, 

adasturebs ra azerbaijanis „xalxi Tavisi saxelmwifoe-

briobis saukunovan tradicias, aagos samarTlebrivi sax-

elmwifo, romelic uzrunvelyofs kanonis uzenaesobas, 

1 somxeTis respublikis konstituciis 85-e muxlis, 1-li abzacis 

1-li winadadebis Tanaxmad.

2 somxeTis respublikis konstituciis 85-e muxlis, 1-li abzacis 

me-2 winadadebis Tanaxmad.
3 somxeTis konstituciis muxli 85, abz. 1 winadadeba 3.

4 somxeTis konstitucia, muxli 85, abzaci 2.
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rogorc xalxis nebis gamoxatulebas. saxelmwifos safuZ-

vlebSi fuZemdebluri akordia demokratiuli, konsti-

tuciuri, saero da unitaruli respublika“1. azerbaijanis 

respublikaSi saxelmwifo xelisufleba Sida sakiTxebSi 

SezRudulia samarTliT da sagareo sakiTxebSi mxolod im 

debulebebiT, romlebic gamomdinareoben im saerTaSoriso 

xelSekrulebebidan, romlebSic azerbaijanis respublika 

mxares warmoadgens2. 

b) xelisuflebis dayofaze dafuZnebuli saxelmwifo 

organizacia da funqciebis SezRudva

konstituciuri saxelmwifoebriobisa da xelisuflebis 

dayofis principis dasadastureblad saxelmwifo xelisu-

fleba azerbaijanis respublikaSi calsaxad organizebulia 

xelisuflebis dayofis principis safuZvelze3, romelsac 

SemdgomSi kidev erTxel SevexebiT4. pirdapir paradigmatu-

lad ganisazRvreba funqciaTa gadajvaredineba, vinaidan 

sakanonmdeblo, aRmasrulebeli da sasamarTlo xelisufle-

ba erTad moqmedebs da am konstituciis normebis Sesabamisad, 

damoukidebelia TavianTi uflebamosilebebis farglebSi5.

1 azerbaijanis respublikis konstitucia, muxli 7 abz.1, ZalaSia 

1995 wlis 27 noembridan

2 azerbaijanis konstituciis me-7 muxlis me-2 abzacis Sesa-

bamisad.

3 azerbaijanis konstituciis me-7 muxli, abz. 3

4 sakanonmdeblo xelisuflebas axorcielebs azerbaijanis res-

publikis erovnuli kreba (der Milli Medjlis); azerbaijanis res-

publikis aRmasrulebeli xelisufleba ekuTvnis respublikis 

prezidents; sasamarTlo xelisuflebas axorcieleben azer-

baijanis respublikis sasamarTloebi.

5 azerbaijanis konstitucia, muxli 7, abz. 4.
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II. sajaro samsaxuris safuZvlebi

samive konstituciis mixedviT organizaciuli, funqci-

uri, statusTan dakavSirebuli da xelmisawvdomobis mareg-

ulirebeli debulebebi Tu instruqciebi sajaro samsaxurs 

konstituciur sikeTed warmoaCenen oRond ise, rom saqme 

ar Seexeba mkacr sistemur kavSirebs. sajaro samsaxuri ga-

nixileba xSirad sxva upirvelesad dasaregulirebeli obi-

eqtebis konteqstSi. 

1. saqarTvelo

a) ZiriTadi uflebebis daTqmebi

ZiriTadi uflebiT1, sajarod Seikribon Ria cis qveS an 

SenobebSi winaswari nebarTvisa da SeiaraRebis gareSe, gam-

onaklisis saxiT ver sargebloben SeiaraRebuli Zalebisa 

da Sinagan saqmeTa saministros wevrebi. paralelurad 

izRudeba yoveli adamianis ufleba, organuli kanonis 

Sesabamisad Seqmnas politikuri partia an sxva saxis politi-

kuri gaerTianeba da monawileoba miiRos mis saqmianobaSi, im 

TvalsazrisiT2, rom SeiaraRebuli Zalebis rigebSi an Sinagan 

saqmeTa organoebSi wevrobiT, agreTve mosamarTled an proku-

rorad [...] daniSvniT mTavrdeba3 politikur gaerTianebaSi 

wevrad yofnis SesaZlebloba. gaficvis uflebac4 moqceulia 

kanonismieri5 daTqmis qveS da SezRudvadia sajaro interesis 

1 saqarTvelos konstitucia, muxli 25 1, cvlileba 2005 wlis 23 

dekembris 2494-RS-iT.

2 saqarTvelos konstitucia, muxli 26 2.

3 saqarTvelos konstitucia, muxli 26 5, cvlileba 2005 wlis 23 

dekembris 2494-RS-iT.

4 saqarTvelos konstituciis 33-e muxlis 1-li winadadebis 

Sesabamisad.
5 saqarTvelos konstitucia, muxli 33 me-2 winadadeba.
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gaTvaliswinebisas; kanoni aseve gansazRvravs sasicocxlod 

mniSvnelovani samsaxurebis saqmianobis garantiebs1.

b) gankargulebis gacemis uflebamosileba

raTa SesaZlebeli iyos gubernatoris institutis samar-

Tlebriv-saxelmwifoebrivi principis Sesabamisad mowyoba, 

saWiroa arsebobdes daqvemdebarebuli uwyebis mimarT gan-

kargulebis gacemis uflebamosileba: 79-e muxlis me-2 pun-

qtis Sesabamisad, premier-ministri mTavrobis Tavmjdomaris 

rangSi gansazRvravs „mTavrobis saqmianobis mimarTulebebs, 

organizacias uwevs mTavrobis saqmianobas, axorcielebs 

koordinaciasa da kontrols mTavrobis wevrebis saqmianoba-

ze, moaxsenebs prezidents mTavrobis saqmianobis Sesaxeb da 

pasuxismgebelia mTavrobis saqmianobisaTvis saqarTvelos 

prezidentisa da parlamentis winaSe“.

g) SeiaraRebuli Zalebis struqtura da maTi marTva

saxelmwifos usafrTxoebas – „qveynis damoukideblobis, 

suverenitetisa da teritoriuli mTlianobis dacvis, 

agreTve saerTaSoriso valdebulebaTa Sesrulebis mizniT“ 

- uzrunvelyofen samxedro SeiaraRebuli Zalebi2, romelTa 

saxeoba da Semadgenloba ganisazRvreba kanoniT3. amtkicebs 

ra SeiaraRebuli Zalebis struqturas saqarTvelos pre-

zidenti da SeiaraRebuli Zalebis simZlavres ki erovnuli 

uSiSroebis sabWos wardginebiT parlamenti kanoniT gansaz-

Rvruli wevrebis xmaTa umravlesobiT, aSkarad ikveTeba, rom 

prezidentis da sajaro (usafrTxoebis-) Zalauflebis gan-

maxorcielebeli – personalis TvalsazrisiT isedac mrav-

1 saqarTvelos konstituciis 33-e muxlis me-3 winadadebis Sesa-

bamisad.

2 saqarTvelos konstitucia, muxli 98 №2.

3 saqarTvelos konstitucia, muxli 98 №3.
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alricxovani – organos TanamSromloba samarTlebrivi sax-

elmwifosaTvis damaxasiaTebel urTierTobas warmoadgens.  

d) sajaro samsaxuris wvlili saxelmwifoebrivi 

qmedebebis legitimaciaSi 

saqarTveloSi sajaro samsaxuri CarTulia kanonism-

ieri regulirebis ramdenime sferoSi, romlebic Tavis daRs 

asvaven xelisuflebis gadanawilebis principze agebuli 

sistemis calkeul komponentebs, amasTan, mravaljeradad 

da sxvadasxva perspeqtiviT SexebaSi modian sajaro samsax-

urTan da mis saqmianobas kompetenciis, personalis, orga-

nizaciuli, Sinaarsobrivi da konstituciaze orientireb-

uli TvalsazrisiT damatebiT legitimacias sZenen: saqarT-

velos konstituciisa da TviTon sajaro samsaxuris Sesaxeb 

saqarTvelos kanonebis garda farTo samarTlebrivsa da 

legitimaciis CarCos (da aq isini dasaxelebul unda iqnen) 

qmnian: saqarTvelos organuli kanoni normatiuli aqtebis 

Sesaxeb, saqarTvelos organuli kanoni sityvisa da gamox-

atvis uflebis Sesaxeb, saqarTvelos organuli kanoni sa-

konstitucio sasamarTlos Sesaxeb, saqarTvelos organ-

uli kanoni saqarTvelos uzenaesi sasamarTlos Sesaxeb, 

saqarTvelos organuli kanoni saerTo sasamarTloebis 

Sesaxeb, saqarTvelos kanoni sasamarTlo saqmis saTanado 

instanciaSi gadagzavnis wesisa da saerTo sasamarTlos sxva 

mosamarTleze uflebamosilebaTa gadatanis Sesaxeb da saqa-

rTvelos kanoni zogadi sasamarTloebis mosamarTleebTan 

komunikaciis wesis Sesaxeb, amas garda saqarTvelos kanoni 

samarTlebrivi daxmarebis gawevis Sesaxeb, saqarTvelos 

Sromis kodeqsi, saqarTvelos kanoni notariatis Sesaxeb, 

saqarTvelos kanoni samewarmeo kompaniebis Sesaxeb, saqarT-

velos kanoni samewarmeo saqmianobaze kontrolis gawevis 

Sesaxeb, saqarTvelos zogadi administraciuli kodeqsi, 

saqarTvelos administraciuli saproceso kodeqsi da bo-



66

los saqarTvelos samoqalaqo kodeqsi da saqarTvelos samo-

qalaqo saproceso kodeqsi.

2. somxeTi

somxeTis konstituciaSic aris mimofantuli ramdenime  

Sexebis wertili sajaro samsaxuris struqturirebisaTvis, 

roca vkiTxulobT, rom „dasaqmebulebs sakuTari ekonomi-

kuri, socialuri da SromiTi interesebis dacvis mizniT 

gaficvis ufleba aqvT1, xolo am uflebiT sargeblobisa 

da misi SezRudvis [...] wesebi ganisazRvreba kanoniT“. aseve 

„Tanamdebobis pirebi pasuxs ageben garemos Sesaxeb infor-

maciis saidumlod Senaxvisa da informaciis gacemaze uaris 

Tqmis gamo“2. aSkara da samarTlebriv-saxelmwifoebrivi 

principidan gamomdinare pasuxismgebloba Seexeba adamianis 

uflebadamcvelebs3, romlebic damoukidebeli Tanamdebobis 

pirebis rangSi axorcieleben saxelmwifo organoebis, adgi-

lobrivi TviTmmarTvelobis organoebisa da saxelmwifo mox-

eleTa mier adamianis darRveul uflebaTa da TavisuflebaTa 

dacvas, amasTan imeds gamovTqvavT, rom saxelmwifo orga-

noebi, adgilobrivi TviTmmarTvelobis organoebi da maTi 

Tanamdebobis pirebi erTmaneTTan iTanamSromleben.

3. azerbaijani

a) sajaro samsaxuris xelmisawvdomoba 

wina planze wamoweulia sajaro samsaxurisadmi xelmi-

sawvdomobis sakiTxi4, vinaidan, konstituciis Tanaxmad, 
azerbaijanis respublikis moqalaqeebs aqvT ufleba, im-

1 somxeTis respublikis konstitucia, muxli 32.

2 somxeTis respublikis konstituciis 32. 2 muxlis Sesabamisad.

3 somxeTis konstituciis 83.1 muxlis TvalsazrisiT.

4 azerbaijanis respublikis konstituciis 55-e muxlis me-2 

abzaci. 
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saxuron saxelmwifo organoebSi. saxelmwifo organoebis 

Tanamdebobis pirebi Tanamdebobaze iniSnebian azerbaijanis 

respublikis moqalaqeTa wridan. ucxo qveynis moqalaqeebi 

da moqalaqeobis armqone pirebi SeiZleba ayvanil iqnen sax-

elmwifo samsaxurSi kanoniT dadgenili wesis Sesabamisad1.

b) statusi da ZiriTadi uflebebis daTqma 

aRniSvnis Rirsia sajaro mosamsaxuris statussa da 

agreTve Sromis xelSekrulebasTan dakavSirebuli gafic-

vis uflebis SezRudvebi, vinaidan yoveli adamianis ufle-

ba, damoukideblad an sxvebTan erTad gaificos, SeiZleba 

SeizRudos SromiTi xelSekrulebis safuZvelze dasaqme-

buli pirisTvisac kanoniT gaTvaliswinebul SemTxvevebSi2; 

gaficvis akrZalva Seexeba agreTve samxedro mosamsaxuree-

bsa da im samoqalaqo pirebs, romlebic msaxuroben samxedro 

ZalebSi da azerbaijanis respublikis sxva SeiaraRebul er-

TeulebSi, igulisxmeba funqciuri TvalsazrisiT SezRudva. 

SezRudvebi Seexeba agreTve zogad aqtiursa da pasiur saa-

rCevno uflebas; am konteqstSi arCevnebSi [...] monawileoba 

kanoniT SeiZleba SeezRudoT samxedro mosamsaxureebs, 

mosamarTleebs, saxelmwifo mosamsaxureebs, sasuliero 

pirebs, kanonier ZalaSi Sesuli ganaCenis safuZvelze patim-

rebs da sxva im pirebs, romlebic gansazRvrulia am konsti-

tuciiT an kanoniT3. azerbaijanis respublikis erovnuli 

krebis deputatebad asarCevi kandidatebisadmi wayenebul 

moTxovnebTan dakavSirebiT4 xazgasmulia pasiuri saarCevno 

1 azerbaijanis konstitucia, muxli 55 abz. 2 1-li winadadeba. 

2 azerbaijanis konstitucia, muxli 36 abz. 2.

3 azerbaijanis konstituciis 56-e muxlis me-4 abzacis Sesaba-

misad. 

4 dadgenili azerbaijanis respublikis konstituciis 85-e 

muxl Si.
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uflebis SezRudvebi1, vinaidan azerbaijanis respublikis 

erovnuli krebis deputatad ar SeiZleba arCeul iqnes – sxva, 

kriteriumebis safuZvelze gamoyofili, jgufebis garda –

piri, romelic saqmianobs aRmasrulebeli an sasamarTlo xe-

lisuflebis sistemaSi.

g) kargi mmarTveloba da saxelmwifo organos 

pasuxismgebloba

yuradReba maxvildeba sajaro samsaxurze (kerZod, kar-

gi mmarTvelobis kuTxiT) peticiis uflebiT sargeblobis 

TvalsazrisiT, rameTu konstitucia aniWebs azerbaijanis 

respublikis moqalaqeebs uflebas, piradad an individu-

alurad da, Sesabamisad, koleqtiurad werilobiT mimar-

Ton saxelmwifo organoebs; Tan iqve miTiTebulia2: yovel 

peticias gaeces pasuxi kanoniT gaTvaliswinebuli wesiTa 

da vadaSi, da devnisagan Tavisufal (garda Seuracyofisa da 

ciliswamebisa) uflebas kritikaze3 im gagebiT4, rom kriti-

kis sagnad iqces saxelmwifo organoTa da maTi Tanamdebobis 

pirTa, politikur partiaTa, profesiuli kavSirebisa da sxva 

sazogadoebrivi gaerTianebebis, aseve, calkeul moqalaqeTa 

saqmianoba an Sroma5.

da am zogadi xarisxobrivi moTxovnebis Sedegia ufro 

intensiurad gamoxatuli ufleba zianis anazRaurebaze6, 

upirveles yovlisa, rogorc miTiTeba kanonmdeblisadmi7 

1 azerbaijanis respublikis konstituciis 85-e muxlis me-2 ab-

zacSi.

2 azerbaijanis konstitucia, muxli 57 abz. 1 winadadeba 2.

3 azerbaijanis konstitucia, muxli 57 abz. 2 winadadeba 2.

4 azerbaijanis konstitucia, muxli 57 abz. 2 winadadeba 3.

5 azerbaijanis konstitucia, muxli 57 abz. 2 1-li winadadeba.

6 azerbaijanis konstitucia, muxli 68.

7 azerbaijanis konstitucia, muxli 68 abzaci 1.
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(da rogorc kanonismieri daTqma), vinaidan kanoni icavs 

danaSaulis an saxelmwifo xelisuflebis borotad gamoy-

enebis Sedegad dazaralebulis uflebebs. dazaralebuls 

aqvs ufleba, miiRos monawileoba saqmis samarTlebriv 

gadawyvetaSi da moiTxovos misTvis miyenebuli zianis anaz-

Raureba, xolo saxelmwifo organos pasuxismgeblobidan 

gamomdinare1, yovel adamians aqvs ufleba, rom mas saxelm-

wifom aunazRauros ziani, romelic gamowveul iqna saxelm-

wifo organoTa mxridan ukanono qmedebebis ganxorcielebis 

an umoqmedobis Sedegad.

d) sajaro samsaxuris daqvemdebareba saprezidento 

funqciisadmi 

saxelmwifo-organizaciuli TvalsazrisiT xdeba saja-

ro samsaxuris refleqtireba, eqvemdebareba ra aRmasrule-

beli xelisufleba azerbaijanis respublikis prezidents2, 

da  Sedis ra – amis Sesabamisad – azerbaijanis respublikis 

prezidentis uflebamosilebebSi, mravalricxovani sagu-

bernatoro da sadireqtivo funqciebis gverdiT, Seqmnas aR-

masrulebeli xelisuflebis centraluri da adgilobrivi 

organoebi azerbaijanis respublikis biujetSi aRmasrule-

beli xelisuflebisaTvis gaTvaliswinebuli finansuri sa-

Sualebebis farglebSi3, gaauqmos aRmasrulebeli xelisu-

flebis centraluri da adgilobrivi organoebis aqtebi4, 

warudginos erovnul krebas dasaniSnad sakonstitucio 

sasamarTlos, uzenaesi sasamarTlos, saapelacio sasamarT-

loebisa da azerbaijanis respublikis sxva sasamarTloe-

1 azerbaijanis konstitucia, muxli 68 abzaci 2.

2 azerbaijanis konstitucia, muxli 99.

3 azerbaijanis konstitucia, muxli 109 7.

4 azerbaijanis konstitucia, muxli 109 8.
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bis mosamarTleebi, daniSnos an gaaTavisuflos erovnuli 

krebis TanxmobiT generaluri prokurori1.

e) komunaluri done

komunalur (adgilobriv) doneze aRmasrulebeli xe-

lisufleba xorcieldeba adgilobrivi aRmasrulebeli xe-

lisuflebis xelmZRvaneli pirebis mier2, romlebsac, Tavis 

mxriv, niSnavs da aTavisuflebs azerbaijanis respublikis 

prezidenti da romelTa uflebamosilebani ganisazRvre-

ba azerbaijanis respublikis prezidentis mier3. naxCev-

anis avtonomiuri respublikis adgilobrivi aRmasrule-

beli xelisuflebis xelmZRvaneli pirebi iniSnebian pre-

zidentis mier avtonomiuri respublikis umaRlesi krebis 

Tavmjdomaris wardginebiT.

III. mosamarTleTa (korpusis) damoukidebloba

sasamarTloebisa da mosamarTleTa damoukidebloba4 

samarTlebriv saxelmwifoSi xelisuflebis gadanawilebis 

aspeqtis mTavar moTxovnaTa rigs ganekuTvneba da konsti-

tuciurad myari elementis saxiT igi zegavlenas axdens, 
agreTve, samoxeleo samarTalzec5 sasamarTlo praqtikis 

1 azerbaijanis konstitucia, muxli 109 9.

2 azerbaijanis konstituciis 124-e muxlis 1-li abzacis Sesa ba-

misad.

3 azerbaijanis konstituciis 124-e muxlis me-3 abzacis Sesa ba-

misad.

4 Hans-Jürgen Papier, Richterliche Unabhängigkeit, krebulSi: HGR V, § 
130, kerZod veli 13da Semdegi, 20, 25 da Semdegi, 32 da Semdegi.

5 Sdr. axali germanuli samarTalwarmoebidan sxvaTa Soris ger-

maniis federaluri uzenaesi sasamarTlos (BGH) (federaciis 

samsaxureobriv saqmeTa ganmxilveli sasamarTlo), 2013 wlis 
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TvalsazrisiT. Tumca statussa da procesTan dakavSire-

14 oqtombris sasamarTlo gadawyvetileba (RiZ [R] 2/13), iuris, 

veli 14 da Semdegi: ა) mosamarTlis Sesaxeb germanuli kano-

nis (SemdgomSi: DRiG) § 26-is 1-li abzacis mixedviT mosamarT-

le eqvemdebareba samsaxurebriv zedamxedvelobas mxolod 

im SemTxvevaSi, Tu ar iqneba Selaxuli misi damoukidebloba. 

DRiG-s §26-is me-2 abzacis mixedviT zedamxedveloba 1-li ab-

zacis gaTvaliswinebiT moicavs agreTve uflebamosilebas, 

usayveduros mosamarTles sakuTari samsaxurebrivi saqmis 

marTlsawinaaRmdego formiT Sesruleba da Seaxsenos mas, 

rom kanonis Sesabamisad da dauyovnebliv/gaWianurebis gare-

Se daasrulos saqme. amis Sesabamisad saqsoniis mosamarTleTa 

Sesaxeb kanonis (SächsRiG) §6, abzacebi 2 da 3 iTvaliswineben 

uvadod daniSnuli mosamarTleebis kvalifikaciis, maTi zo-

gadad vargisianobis, profesiuli SesaZleblobisa da unaria-

nobis TvalsazrisiT periodul Sefasebas im miTiTebis gaTva-

liswinebiT, rom samosamarTleo saqmianobis Sefasebisas gaT-

valiswinebul iqneba DRiG-s §26-is 1-li da me-2 abzacebiT gaT-

valiswinebuli SezRudvebi da rom dauSvebelia, Sinaarsobrivi 

Sefaseba mieces samosamarTleo gadawyvetilebas saqmesTan da-

kavSirebiT. 15 b) mosamarTlis damoukideblobis Selaxva sam-

saxurebrivi Sefasebis SinaarsiT dauSvebelia. magram amas ar 

aqvs adgili, Tu SefasebaSi xdeba samosamarTleo saqmianobi-

sa da gansakuTrebiT samosamarTleo unarianobis Sefaseba. es 

Sefasebis pirdapiri mizania. samsaxurebrivi Sefaseba xelyofs 

mosamarTlis damoukideblobas mxolod maSin, Tu igi pirdapir 

an arapirdapir uTiTebs mosamarTles, rogor unda imoqmedos 

mosamarTlem samomavlod da rogor miiRos gadawyvetilebebi. 

mosamarTlis Sesaxeb Sedgenil samosamsaxureo daskvnaSi Tavis 

Sekavebaa saWiro yovelgvari fsiqologiuri zewolisagan. ase-

Ti ram dauSvebelia, Tu samsaxureobriv daskvnaSi mocemuli 

kritika mosamarTles sababs miscemda, momavalSi mieRo saqme-

sTan an procesTan dakavSirebiT sxva gadawyvetilebebi, vidre 
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buli wesebi misdeven aq mxolod da mxolod mosamarTlee-

bisadmi wayenebul gansakuTrebul moTxovnebs, rac sam-

magi TvalsazrisiT aisaxeba sajaro samsaxurze: jer erTi, 
konstituciisa da kanonis uzenaesobis TvalsazrisiT, ro-

melic aq mxolod mosamarTleebsa da mosamarTleTa korpuss 

moeTxoveba, magram romelic uSedegod Caivlida, Tu amaSi 

asaxvas ver hpovebda xelisuflebis yvela Stos momcveli 

saxelmwifoebrivi arsis saerTo TviTSegneba; meorec, sap-

roceso principebis TvalsazrisiT, romelTagan zogierTma 

amas gaakeTebda kritikis mosmenamde (st. Rspr.[...].  16 g) mosamarT-

lis damoukideblobis dacvis sferos ganekuTvneba, pirvel 

rigSi, sakuTriv gadawyvetilebis miRebis procesi da uSualod 

saqmeze da procesTan dakavSirebiT miRebuli gadawyvetile-

bebi, calsaxad argansazRvruli, magram samarTlis mZebnelis 

interesebis Sesatyvisi qmedebebis CaTvliT, romlebic dakav-

Sirebulia konkretuli procesis farglebSi mosamarTlis 

funqciasTan, qmnas samarTali da uzrunvelos samarTlebrivi 

mSvidoba (e.w. ZiriTadi/mTavari sfero; st.Rspr.[...]). isini ar aris 

moqceuli samsaxureobrivi zedamxedvelobis RonisZiebebis 

farglebSi, garda im SemTxvevisa, roca saxezea aSkara, yovelg-

var eWvs moklebuli mcdari RonisZieba [...]. 17 d) da piriqiT, 

samosamarTleo saqmianobis ganxorcieleba eqvemdebareba sam-

saxureobriv zedamxedvelobas, Tu saqme exeba saqmis warmoebis 

kanonis Sesabamisad ganxorcielebis uzrunvelyofas, samo-

samsaxureo saqmianobis ganxorcielebis garegnul formas an 

iseT sakiTxebs, romlebic sasamarTlo saqmianobis praqtikis 

sferodan imdenad aris mowyvetili, rom SesaZlebelia maTi 

mxolod garegani wesrigis sferosaTvis mikuTvneba (st. Rspr.)[...], 
ix. agreTve BGH), 2011 wlis 6 oqtombris gadawyvetileba (RiZ [ 
R] 3/10, iuris, veli, 15 da 20 – orive aris gadawyvetileba, rom-

lebic aSuqeben samosamarTleo damoukideblobisa da samsaxu-

reobriv-zedamxedvelobrivi intervenciis urTierTmomijna-

ve sferoebs. 



73

ukve myari adgili daimkvidra kargi administraciis farg-

lebSi; mesamec, TviTon sasamarTlo praqtika, Tu ramdena-

dac samsaxureobriv-samarTlebrivi davebia gadasawyveti an 

Tu sajaro moxeleTa qcevaa davis sagani, emsaxureba sajaro 

samoxeleo samarTlis samarTlebriv-saxelmwifoebriv da 

(konstituciur-)samarTlebriv Camoyalibebas.

1. saqarTvelo

a) damoukideblobis 

saxelmwifoebriv-funqcionaluri xedva

konstituciaSi xazgasmulia: „sasamarTlo xelisu-

fleba damoukidebelia da mas axorcieleben mxolod 

sasamarTloebi“1. samosamarTleo damoukideblobis prin-

cipis arsebiTi mxareebi jer funqciuri TvalsazrisiT 

cal-calke garkveviT da swored rom paradigmatulad aris 

gamokveTili, vinaidan „mosamarTle Tavis saqmianobaSi da-

moukidebelia da emorCileba mxolod konstituciasa da 

kanons“2, aqedan gamomdinare, dauSvebelia da isjeba kanoniT 

[...] raime zemoqmedeba mosamarTleze an Careva mis saqmianobaSi 

gadawyvetilebis miRebaze zegavlenis mizniT3. „mosamarTlis 

Camocileba saqmis ganxilvisagan, Tanamdebobidan misi vad-

amde ganTavisufleba an sxva Tanamdebobaze gadayvana daiSve-

ba mxolod kanoniT gansazRvrul SemTxvevebSi“4. Semdeg: „ara-

vis aqvs ufleba, mosTxovos mosamarTles angariSi konkre-

tul saqmeze“5 da logikurad, „yvela aqti, romelic zRudavs 

1 saqarTvelos konstitucia, muxli 82 3.

2 saqarTvelos konstitucia, muxli 84 1 1-li winadadeba.

3 saqarTvelos konstitucia, muxli 84 1 me-2 winadadeba.

4 saqarTvelos konstitucia, muxli 84 2.

5 saqarTvelos konstitucia, muxli 84 3. 
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mosamarTlis damoukideblobas, [...] baTilia“1, da „sasamarT-

los gadawyvetilebis gauqmeba, Secvla an SeCereba SeuZlia 

[...] mxolod sasamarTlos kanoniT gansazRvruli wesiT“2.

b) statusiT ganpirobebuli damoukidebloba

pirovnuli da statusidan gamomdinare damoukide-

blobis masStabebi dawvrilebiT gansazRvrulia, vinaidan 

saqarTvelos yovel moqalaqes SeuZlia gaxdes mosamarTle3, 

„Tu mas Seusrulda 28 weli4, aqvs umaRlesi iuridiuli ga-

naTleba da specialobiT muSaobis sul mcire 5 wlis gamoc-

dileba“. amis Semdeg igi – esec misi damoukideblobis uz-

runvelsayofad – gamwesdeba „mosamarTlis Tanamdebobaze 

aranakleb 10 wlis vadiT“5, da „mosamarTlis SerCevis, dan-

iSvnisa da Tanamdebobidan gaTavisuflebis wesi ganisaz-

Rvreba kanoniT“6. damoukideblobis uzrunvelyofa aris 

mamoZravebeli motivi, miuxedavad imisa, rom mosamarTlis 

Tanamdeboba „garda pedagogiuri da samecniero saqmiano-

bisa, SeuTavsebelia nebismier sxva TanamdebobasTan da anaz-

Raurebad saqmianobasTan“7 da „mosamarTle ar SeiZleba iyos 

politikuri partiis wevri da monawileobdes politikur 

saqmianobaSi“8. statusTan dakavSirebuli amocanebisaT-

1 saqarTvelos konstitucia, muxli 84 4.
2 saqarTvelos konstitucia, muxli 84 5. 

3 saqarTvelos konstitucia, muxli 86 1.

4 23.12.2005 Nr. 2494-RS.
5 saqarTvelos konstitucia, muxli 86 №2 1-li winadadeba.

6 saqarTvelos konstitucia, muxli 86 2 me-2 winadadeba.

7 saqarTvelos konstituciis 86-e muxlis 3-is 1-li winadadebis 

mixedviT. 

8 saqarTvelos konstitucia, muxli 86 3 me-2 winadadeba, 2005 

wlis 23 dekembris  2494-RS cvlilebis gaTvaliswinebiT.
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vis, „mosamarTleTa Tanamdebobaze daniSvnis, mosamarTle-

Ta Tanamdebobidan gaTavisuflebis, aseve, sxva amocanebis 

Sesrulebis mizniT iqmneba saqarTvelos iusticiis umaRlesi 

sabWo“1, romlis wevrTa naxevarze meti „airCeva saqarTvelos 

saerTo sasamarTloebis mosamarTleTa TviTmmarTvelobis 

organos mier“. saqarTvelos iusticiis umaRles sabWos 

Tavmjdomareobs saqarTvelos uzenaesi sasamarTlos 

Tavmjdomare2. saqarTvelos iusticiis umaRlesi sabWos 

uflebamosilebani da Semadgenloba ganisazRvreba organu-

li kanoniT3.

g) mosamarTlis imuniteti

gulmodgineobiT aris gamoxatuli mosamarTlis xel-

Seuxebloba misi piradi imunitetis TvalsazrisiT im gamon-

aklisiT, roca mas danaSaulze (in fl agrante delicto) wauswreben4, 

Tumca „dauSvebelia mosamarTlis sisxlis samarTlis pasux-

isgebaSi micema, dakaveba an dapatimreba, misi binis, manqanis, 

samuSao adgilis an piradi gaCxreka saqarTvelos uzenaesi 

sasamarTlos Tavmjdomaris Tanxmobis gareSe“. gamonaklis 

SemTxvevebSi, roca mosamarTle uSualod mxilebul iqne-

ba sisxlis samarTlis danaSaulis CadenaSi, „sasamarTlos 

Tavmjdomare dauyovnebliv informirebul unda iqnes da 

Tu igi ar miscems Tanxmobas, dakavebuli an dapatimrebuli 

mosamarTle dauyovnebliv unda gaTavisufldes“. sxva mxriv: 

„saxelmwifo uzrunvelyofs mosamarTlisa da misi ojaxis 

usafrTxoebas“5, arsebobis uzrunvelmyofeli socialuri 

1 saqarTvelos konstitucia, muxli 86 1, 2006 wlis 27 dekembris 

4133-RS cvlilebis Sesabamisad.

2 saqarTvelos konstitucia, muxli 83 2 winadadeba 3. 

3 saqarTvelos konstitucia, muxli 86 3. 

4 saqarTvelos konstitucia, muxli 87.2.

5 saqarTvelos konstitucia, muxli 87 2.
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da finansurad uzrunvelyofis (keTildReobis) principis 

TvalsazrisiTac. 

2. somxeTi

a) konstituciurad gamyarebuli damoukidebloba

somxeTic aRiarebs „sasamarTloTa damoukideblobas“1; 

igi uzrunvelyofilia konstituciiTa da kanonebiT iseve, 

rogorc sasamarTloebis uflebamosilebebi, maTi Seqmnis 

procedura da saqmianoba, rac kidev erTxel siRrmiseulad 

da samarTlebriv-saxelmwifoebrivi niSnebis dakonkretebiT 

asea Camoyalibebuli: „sakonstitucio sasamarTlos ufle-

bamosilebebi da misi Seqmnis procedura ganisazRvreba kon-

stituciiT, xolo misi saqmianobis wesi – konstituciiTa da 

sakonstitucio sasamarTlos Sesaxeb kanoniT. aseve, gansa-

kuTrebuli yuradReba eqceva2 da farTod struqturirdeba 

mosamarTleTa da sakonstitucio sasamarTlos wevrTa sxva 

Tanamdebobaze gadayvana, vinaidan mosamarTleebi axorcie-

leben TavianT samsaxureobriv uflebamosilebas 65 wlis asa-

kis dasrulebamde3 da misi uflebamosilebebi im SemTxvevaSi 

da im wesiT SeuCerdeba [SeezRudeba an Seuwydeba], romelic 

gansazRvrulia konstituciiTa da kanonmdeblobiT“4. 

b) statusiT ganpirobebuli damoukidebloba 

uzrunvelyofilia aseve mosamarTleTa da sakonstitu-

cio sasamarTlos wevrTa damoukidebloba5 da gamaxvilebu-

1 somxeTis respublikis konstituciis 94-e muxlSi.

2 somxeTis respublikis konstituciis 96-e muxlis 1-l wina da-

debaSi.

3 somxeTis respublikis konstituciis 96-e muxlis me-2 winada-

debaSi.
4 somxeTis konstitucia, muxli 96, winadadeba 3.
5 somxeTis konstitucia, 97-e muxlis 1-li abzacis Sesabamisad.  
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lia yuradReba imaze, rom isini emorCilebian mxolod kon-

stituciasa da kanons; aqac konkretdeba kanonis uzenaeso-

bis sakiTxi, roca vkiTxulobT, saqmianobis garantiebi da 

mosamarTleTa da sakonstitucio sasamarTlos [...] wevrTa 

pasuxismgeblobis safuZvlebi da saqmis warmoeba ganisaz-

Rvreba kanoniT1, aseve xazgasmulia maTi xelSeuxebloba2, 

radgan maTi dapatimreba, gansasjelis saxiT sisxlis samar-

Tlis pasuxisgebaSi micema an administraciuli pasuxismge-

blobis dakisreba sasamarTlo wesiT iusticiis sabWos da, 
Sesabamisad, sakonstitucio sasamarTlos Tanxmobis gareSe 

dauSvebelia3, gamonaklisia danaSaulze waswrebis SemTxveva 

an Tu maTi dakaveba moxdeba uSualod danaSaulis Cadenis 

momentSi4, rac, aseT SemTxvevebSi, dauyovnebliv unda ec-

nobos respublikis prezidents, agreTve sakasacio sa-

samarTlosa da, Sesabamisad, sakonstitucio sasamarTlos 

Tavmjdomareebs5, ise rom ar  iqnes gaTvaliswinebuli sxva 

intervenciis SesaZleblobebi. statusTan dakavSirebiT kon-

stitucia mosamarTleebsa da sakonstitucio sasamarTlos 

wevrebs ukrZalavs, ganaxorcielon raime saxis samewarmeo 

saqmianoba an maT movaleobebTan SeuTavsebeli Tanamdeboba 

daikavon saxelmwifo an adgilobrivi TviTmmarTvelobis 

organoebSi6 an romelime komerciul organizaciaSi; maT 

aseve ekrZalebaთ, daikavon sxva anazRaurebadi Tanamdeboba, 

gamonaklisia pedagogiuri, samecniero an SemoqmedebiTi 

1 somxeTis konstitucia, 97-e muxlis me-2 abzacis Sesabamisad. 

2 somxeTis konstitucia, 97-e muxlis me-3 abzacis Sesabamisad.
3 somxeTis konstitucia, 97-e muxlis me-3 abzacis 1-li wina da-

debis Sesabamisad.

4 somxeTis konstitucia, muxli 97, me-3 abzacis me-2 winadadeba.

5 somxeTis konstitucia, muxli 97, me-3 abzacis me-3 winadadeba.

6 somxeTis konstituciis 98-e muxlis Sesabamisad.
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saqmianoba. gansakuTrebiT aRsaniSnavia, da Zalze farTo 

gamoxatulebas poulobs, mosamarTleTa neitraliteti, 

roca mosamarTleebsa da sakonstitucio sasamarTlos 

mosamarTleebs ekrZalebaთ, iyvnen romelime partiis wevri 

an ganaxorcielon politikuri saqmianoba.

3. azerbaijani

a) marTlmsajulebis ganxorcieleba mxolod 

da mxolod sasamarTlos gziT

xazgasmulia sasamarTlo xelisuflebis eqskluziuroba, 

roca naTqvamia: „sasamarTlo xelisuflebas azerbaijanis re-

spublikaSi samarTalwarmoebis gziT axorcieleben mxolod 

da mxolod sasamarTloebi“1, da kidev, roca Semdeg2 calsaxad 

aris CamoTvlili sasamarTlo xelisuflebis subieqtebi, ker-

Zod azerbaijanis respublikis sakonstitucio sasamarTlo, 

azerbaijanis respublikis uzenaesi sasamarTlo, azerbai-

janis respublikis saapelacio sasamarTloebi, azerbaijan-

is respublikis saerTo da specialuri sasamarTloebi, sxva 

mxriv funqცiurad da procesualurad SeboWilni, vinaidan sa-

samarTlo xelisufleba xorcieldeba sakonstitucio, samo-

qalaqo da sisxlis samarTlis sasamarTloebis warmoebebisa 

da kanoniT gaTvaliswinebuli sxva formebis meSveobiT3. 

b) statusiT ganpirobebuli damoukidebloba

mosamarTlis Tanamdebobis dasakaveblad kandidatebi-

sadmi wayenebul pirovnul (statusidan gamomdinare) moT-

1 azerbaijanis respublikis konstituciis 125-e muxlis 1-l 

abzacSi.

2 azerbaijanis respublikis konstituciis 125-e muxlis me-2 

abzacSi.

3 azerbaijanis respublikis konstitucia, me-3 abzaci.
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xovnebs, romlebic TviT konstituciaSia dasaxelebuli, 

ganekuTvneba, rom isini azerbaijanis respublikis moqa-

laqeebi da sul mcire 30 wlis asakis unda iyvnen, gaaCndeT 

arCevnebSi monawileobis ufleba da umaRlesi iuridiuli 

ganaTleba da profesiuli saqmianobis sul mcire 5 wlis ga-

mocdileba1. mosamarTleebisadmi wayenebuli moTxovnebidan 

gamomdinare, SeuTavseblobis sakiTxTan dakavSirebiT dad-

genilia, rom maT ar aqvT imavdroulad sxva arCeviTi an anaz-

Raurebadi Tanamdebobis dakavebis ufleba2, maT arc same-

warmeo, savaWro an sxva anazRaurebadi saqmianobis ganxor-

cielebis ufleba aqvT, gamonaklisia mecnierebis sferoSi, 

pedagogiuri an saxelovnebo sferoSi SemoqmedebiTi saqmi-

anoba, maT agreTve ekrZalebaT politikuri saqmianoba an 

politikuri partiis wevroba, sxva Semosavlebis miReba, gam-

onaklisia Tanamdebobrivi sargo da is finansuri saxsrebi, 

romlebic miiReba samecniero, pedagogiuri an SemoqmedebiTi 

saqmianobidan3. 

g) imuniteti da damoukideblobis 

samarTalwarmoebasTan dakavSirebuli aqcentebi

mosamarTleTa damoukidebloba garantirebulia, ra-

meTu mosamarTleebi emorCilebian mxolod konstituciasa 

da azerbaijanis respublikis kanonebs da maTi gaTavisu-

fleba maTi uflebamosilebis periodSi ar SeiZleba4, aseve 

garantirebulia marTlmsajulebis mTavari principebi 

da ZiriTadi pirobebi, rameTu, erTi mxriv, mosamarTleebi 

arian valdebuli, warmarTon procesebi miukerZoeblad da 

1 azerbaijanis konstitucia, muxli 126, 1-li abzaci.
2 azerbaijanis konstitucia, muxli 126, me-2 abzaci.

3 azerbaijanis konstitucia, muxli 126, me-3 abzaci.

4 azerbaijanis konstitucia, muxli 127 1-li abzaci.
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samarTlianad, mxareTa iuridiuli Tanasworobis gaTval-

iswinebiT, faqtebze dayrdnobiTa da kanonTan SesabamisobaSi1 

da, meore mxriv, dauSvebelia sasamarTlo procesis uSualo 

an SualobiTi SezRudva procesis romelime monawilis mxri-

dan da nebismieri safuZvliT, ukanono zemoqmedeba, muqara 

da Careva [...].

sasamarTlos xelmisawvdomobisa da procesis warmarT-

vis principebisaTvis saWiro konstituciuri debulebebi 

emyareba procesis warmarTvisas moqalaqeTa Tanasworobis 

princips kanonisa da sasamarTlos winaSe2, sasamarTlo pro-

cesebis sajaroobas yvela sasamarTloSi, Tumca, gamonaklis 

SemTxvevebSi, daSvebulia saqmis ganxilva daxurul sxdome-

bze, Tu sasamarTlos miaCnia, rom Ria sasamarTlo procesma 

SeiZleba gamoiwvios saxelmwifo, profesiuli an samewarmeo 

saqmianobisaTvis mniSvnelovani saidumloebis gasajaroeba 

an Tu igi daadgens, rom saWiroa dacul iqnes piradi an ojax-

uri cxovrebis saidumloeba3. amas emateba akrZalva sisx-

lis samarTlis saqmeze, rom sasamarTlo procesi gaimar-

Tos dauswreblad, kanoniT gaTvaliswinebuli SemTxvevebis 

gamoklebiT4. 

zogadad, sasamarTlo procesi unda warimarTos kon-

tradiqtoruli warmoebis principis mixedviT5, da saqmis 

ganxilvis nebismier etapze nebismieri mxarisaTvis garan-

tirebuli unda iyos dacvis ufleba6; marTlmsajulebaSi 

1 azerbaijanis konstitucia, muxli 127 me-2 abzaci.

2 azerbaijanis konstitucia, muxli 127 me-4 abzaci.

3 azerbaijanis konstituciis 127-e muxlis me-5 abzacis me-2 

winadadebis Sesabamisad.

4 azerbaijanis konstitucia, muxli 127, abzaci 6.

5 azerbaijanis konstitucia, muxli 127, abzaci 7.

6 azerbaijanis konstitucia, muxli 127, abzaci 8.
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moqmedebs udanaSaulobis prezumfcia1; sxva madiferenci-

rebeli wesebi2 Seexeba samarTalwarmoebis enas im uflebis 

CaTvliT procesis monawileTaTvis, romlebic ar floben 

samarTalwarmoebis enas, rom isini srulad gaecnon saq-

mis masalebs, sasamarTlo procesSi miiRon monawileoba 

Tarjimnis gamoyenebiT da procesze gamovidnen mSobliur 

enaze.

mosamarTlis imuniteti SedarebiT TavSekavebulad aris 

gamoxatuli3; Sesatyvisi maregulirebeli normis mixedviT 

mosamarTle SeiZleba mieces sisxlis-samarTlebriv pasuxis-

gebaSi mxolod kanoniT gaTvaliswinebuli wesis Sesabamisad. 

C. samoxeleo samarTali germaniaSi

qvemoT SevaCerebT yuradRebas im ZiriTad kanonismier 

safuZvlebze, romlebic germaniis samoxeleo samarTlis 

Taviseburebas warmoaCenს4. 

1 azerbaijanis konstitucia, muxli 127, abzaci 9.

2 azerbaijanis konstitucia, muxli 127, abzaci 10.

3 azerbaijanis konstituciis 128-e muxlis 1-li da me-2 abzacebis 

mixedviT.
4 statistika: sajaro samsaxuris Sesaxeb aq moyvanilma statis-

tikurma monacemebma naTeli unda mohfinos germaniasTan da-

kavSirebul zogierT sakiTxs. zustad 4,5 mil. adamianidan, 

romlebic dasaqmebuli arian federaciis, miwebisa da munici-

palitetebis sajaro seqtorSi, 1,6 mil. moxelea, 2,6 mil. muS-

aobs SromiTi xelSekrulebis safuZvelze da 185.7000 kaci 

xelSekrulebiT an profesiiT jariskacia (samxedro mosam-

saxureebi arian). Tu aviRebT mxolod federalur dones, aq 

dasaqmebulia sul 457.264 adamiani, aqedan 129.556 moxele da 

mosamarTlea, 185.725 xelSekrulebiT an profesiiT jariska-

cia.xelSekrulebis safuZvelze federaciis doneze dasaqme-



82

I. samarTlebrivi saxelmwifos principi da 

konstituciis uzenaesoba saStato moxeleebisaTvis

germanuli TvalTaxedvidan, samarTlebriv-saxelmwi-

foebrivi principi da saStato moxeleebi mWidro da ganuy-

ofel kavSirs qmnian1. saxelmwifo moxelis saqmea, uzrunve-

lyos samarTlebriv-saxelmwifoebrivi struqturis funq-

cionireba da aRmasrulebeli xelisuflebis mxridan samar-

Tlebriv-saxelmwifoebrivi principebis uzenaesoba. 

1. Sinagani da garegani damoukidebloba

principSi arsebobs urTierTkavSiri samarTlebriv sax-

elmwifos uzrunvelyofasa da damoukidebel saxelmwifo 

moxeleTa institutis Camoyalibebas Soris2. aucilebelia 

uzrunvelyofil iqnes maTi Sinagani da garegani damoukide-

bloba3, vinc, Tavis mxriv, samarTlebrivi saxelmwifos da 

misi struqturebis funqcionirebis unarianobis uzrun-

velyofaze aris pasuxismgebeli. piradad mxolod moxeles 

ekisreba sruli pasuxismgebloba misi qmedebebis aramarTl-

zomierebis gamo da mas evaleba, dauyovnebliv ganacxados 

bulia 141.983 adamiani. uSualod federalur samsaxurSi sul 

291.876 kaci imyofeba; maTgan 36.571 saxelmwifo moxele da 

mosamarTlea, 255.305 adamiani muSaobs xelSekrulebis safuZ-

velze. federaciis doneze dasaqmebuli 271.500 adamianidan 

(jariskacebis CauTvlelad) 96.500 qali da 175.000 kacia. nax-

evar ganakveTze muSaobs zustad 51.500 adamiani da mTel ga-

nakveTze ki 220.000 adamiani [2]. 

(http://www.bmi.bund.de/DE/Themen/OeffentlDienstVerwaltung/
OeffentlicherDienst/ZahlenUndFakten 

1 Sdr. Carl Hermann Ule, Die Bedeutung der Beamtenversorgung für die 
Erhaltung des Berufsbeamtentums, Köln da sxva, 1973, gv. 11 da Semdegi.

2  Ule, rogorc miTiTebulia, gv. 13.
3  Ule, rogorc miTiTebulia, gv. 11.
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administraciuli wesiT (mis uSualo xelmZRvanelTan), Tu 

eWvi gauCnda samsaxureobrivi gankargulebebis marTlzo-

mierebis mimarT. moxeleze dakisrebuli es piradi pasux-

ismgebloba misi qmedebebis marTlzomierebis sakiTxTan 

dakavSirebiT mniSvnelovani SemzRudveli pirobaa mis mier 

brZanebis Sesrulebis valdebulebis farglebis gaTval-

iswinebisaTvis; amasTan, SeuTavsebelia moxelis mxridan 

brZanebis upirobo Sesrulebis valdebuleba1, vinaidan mox-

ele Tavis qmedebebze mxolod maSin SeiZleba iyos srulad 

piradad pasuxismgebli, Tu misi statusi uzrunvelyofs mis 

srul Sinagan da garegan damoukideblobas misi ufrosisagan 

da, kerZod, uwyebis xelmZRvanelis – politikurad pasux-

ismgebeli ministrisagan. aseTma statusma sajaro samsaxuris 

mosamsaxure unda daicvas Tavisi samarTlebrivi statusis 

dakargvisa da sxva saxis zaralisagan. es ki savaldebulod 

niSnavs samarTlebrivi da ekonomikuri damoukideblobis 

uzrunvelyofas da amasTanave: samarTlebrivi realizaciis 

unaris uzrunvelyofas stabiluri da moxelis arsebobisaT-

vis aucilebeli, damsaqmeblisagan damoukidebeli ekonomi-

kuri CarCopirobebis uzrunvelyofas da ekonomikuri saa-

rsebo CarCos uzrunvelyofas kanonis safuZvelze – miuke-

rZoeblobis (saparlamento-sakanonmdeblo) uzrunvelyofa.

2. stabilizaciis funqcia

mizani aris sajaro mosamsaxureTa (dasaqmebis Tval saz-

risiT da samarTlebrivad daculi) stabiluroba wyvetilobis 

sapirwoned, saparlamento sistemis konstituciuri princi-

pi: cvalebadi saparlamento umravlesobebisa da mTav robebis 

cvlilebis gamawonasworebeli movlena2. federaluri sakon-

stitucio sasamarTlos azriT, saxelmwifo moxeleTa amoca-

1  Ule, rogorc miTiTebulia, gv. 9.
2 Merten, HGR V, § 114 veli 51.
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naa, uzrunvelyon codnaze, samsaxureobrivi movaleobebis 

profesiulad da movaleobis loialurad Sesrulebaze da-

fuZnebuli stabiluri administracia da amiT iqcnen gama-

wonasworebel faqtorad im politikuri Zalebis mimarT, rom-

lebic saxelmwifo cxovrebas ayalibeben. saxelmwifo fun-

qciebis (samarTlebriv-saxelmwifoebrivobis principidan 

gamomdinare) gamijvnas xelisuflebebis danawilebis siste-

maSi mosdevs garkveuli Sedegebi organizaciisa da personal-

isaTvis: mosamarTleTa damoukidebloba da Tanamdebobisa da 

mandatis SeuTavsebloba amas aSrakas xdis. 

samarTlebriv-saxelmwifoebrivad regulireba da cal-

keul saqmeze gadawyvetilebis miReba erTmaneTTan dakav-

Sirebulia, rogorc miTiTeba aRmasrulebeli da sasamarT-

lo xelisuflebebisadmi. samarTlebriv saxelmwifoSi mox-

eleebi daculi arian (arsebiTad) parlamentsa da (saparla-

mento umravlesobis mier dakompleqtebuli) xelisuflebis 

Secvlis SemTxvevaSi; politikuri umravlesobis Secvla ar 

SeiZleba iwvevdes Tanamdebobriv cvlilebebs administra-

ciasa da marTlmsajulebaSi.

evalebaT ra administraciasa da saxelmwifo moxe le-

ebs samarTlebrivi saxelmwifos principis dacva (Ziri-

Tadi kanoni muxli 20), samarTlebrivi saxelmwifos prin-

cipi icavs, Tavis mxriv, administraciis, sul mcire, Ziri-

Tad Semadgenlobas. germanuli gagebiT, es ZiriTadi Se-

madgenloba cvlilebebis mimarT myaria, monawileobs ra 

TviTon mis mimarT ZiriTadi kanonis ucvlelobis garantiis 

uzrunvelyofaSi (ZiriTadi kanoni, muxli 79 me-3 abzaci), 

vinaidan samarTlebrivi saxelmwifos principi (Zk. muxli 

20) unda Seicavdes institucionalur mTavar garantias, 

romelic aucilebel institucionalur da saproceso-sa-

marTlebriv uzrunvelyofas, fundamenturi konstituci-

uri principebis SenarCunebis mizniT, icavs cvlilebebisa 
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da gauqmebisagan1. aq moiazreba moxeleebis elementaruli 

birTvi imdenad, ramdenadac igi aucilebelia kanonierebisa 

da Zalauflebis danawilebisaTvis. am birTvis gansazRvra, 

sxvadasxva niuansebis gaTvaliswinebiT, arc ise advilia.

II. ormxrivi kavSiri momsaxurebasa da erTgulebas Soris

1. konstituciuri safuZveli

ZiriTadi kanoni, germaniis federaciis konstitucia, 

33-e muxlSi2 gansakuTrebul yuradRebas miaqcevs im molo-

dinebs, romlebic dakavSirebulia sajaro samsaxurTan. gan-

sakuTrebul yuradRebas imsaxurebs konstituciis am mux-

lis me-2 abzaci, romlis Tanaxmadac yovel germanels misi 

vargisianobis, kvalifikaciis, unarebisa da profesiuli 

Se saZleblobebis Sesabamisad Tanabrad unda miuwvdebodes 

xeli nebismier saxelmwifo Tanamdebobaze. 

kvalifikacia, unarebi da profesiuli SesaZleblobebi – 

es triada aRniSnavs, xelmisawvdomobisa da karieruli wins-

vlis TvalsazrisiT, im kriteriumebs, romlebic, SesaZloa, 

sajaro მოsamsaxureebis, saxelmwifo moxeleebisa da xelSek-

rulebiT dasaqmebuli saxelmwifo moxeleebisaTvis erTad-

erT ganmsazRvrel faqtors warmoadgendnen.

sxva orientacias iZleva 33-e muxlis me-4 abzaci: „su-

verenul-samarTlebrivi uflebamosilebebis, rogorc mud-

mivi funqciis, ganxorcieleba unda ekisrebodes, rogorc 

wesi, sajaro mosamsaxureebs, romlebic sajaro-samarT-

lebriv samsaxureobrivsa da erTgulebis urTierTobaSi 

imyofebian“. am pirobiT legitimirebulia gansakuTrebu-

li suverenuli (saaRsrulebo) funqcia da imavdroulad 

1 Merten, rogorc miTiTebulia, veli 55.
2 ix. Sinaarsobrivad msgavsi, Sesabamisad, damatebebis Semcveli 

[federaluri] miwebis konstituciebi.
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gamoxatulia urTierTndobis1 urTierToba, romelic erT-

maneTTan akavSirebs saxelmwifo moxeleebsa da maT damsaqme-

blebs (federacia, miwebi, municipalitetebi da saxelmwifo 

administraciis sxva subieqtebi).

es konstituciuri norma, miCneuli saxelmwifo moxele-

obisaTvis safuZvlad, mtkicdeba da farTovdeba me-5 abza-

cis SinaarsiT, rom sajaro samsaxuris samarTali dareguli-

rebul da ganviTarebul unda iqnes saxelmwifo moxeleebis 

mimarT dasaxelebuli principebis gaTvaliswinebiT. 

2. status-jgufebi

amiT gamoxatulia saerTod sajaro samsaxurisadmi fun-

qciaze orientirebuli piroba, rom profesiuli moxeleebi-

saTvis statusTan dakavSirebul da cal-calke konkretul 

SemTxvevebSi sajaro moxeleebsa da saxelmwifos Soris urT-

ierTobis safuZvlebs qmnis saparlamento kanonmdebloba. 

xelisuflebis danawilebis sistemis farglebSi sajaro 

moxeleebi eqvemdebarebian saparlamento kontrols. erT 

mxareსაa, sajaro moxeleebis kanonze dafuZnebuli  marTva, 

meore mxares ki satarifo koleqtiuri xelSekrulebebis 

safuZvelze agebuli da kerZo-samarTlebrivad SromiTi 

xelSekrulebebiT (samuSaoze ayvanis xelSekrulebebi) sa-

jaro samsaxurTan dakavSirebuli TanamSromlebi („dasaqme-

bulTa“ saxiT).

TviTSegnebis, samsaxurebrivi uflebamosilebebis gage-

bisa da samsaxurebrivi koncefciisaTvis, saarsebo pirobebi-

sa da bolos, maTTan dakavSirebuli korufciis prevenci-

1 Sdr. Hellmuth Günther, Das öffentlich-rechtliche Dienst- und Treue ver hältnis 
ZiriTadi kanonis (GG) 33-e muxlis me-4 abzacis TvalsazrisiT, 
germaniis sajaro samsaxuri (DÖV) 2012, gv. 678 da Semdegi, iq 

agreTve gv. 682 da Semdegi. – „Konnex-Tan dakavSirebiT – sa-

marTlebriv-saxelmwifoebriv principTan dakavSirebiT. 
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isaTvis, anazRaurebis sakiTxi centralur rols asrulebs: 

moxeleTa alimentacias esaWiroeba parlamentis mier miRe-

buli sakanonmdeblo safuZveli; am sakiTxebis dawvrilebiT 

regulirebas – magaliTad, xelfasebis misadageba an cvli-

lebebi danamatebis sistemaSi – mimdinareobs parlamentis 

mier miRebuli kanonmdeblobis safuZvelze. amiT cvlile-

bebi – rogoricaa xelfasebis zrda – imperatiulad dakav-

Sirebulia saparlamento diskursTan da misdeven xangrZliv 

sakanonmdeblo procedurebs. amis gaTvaliswinebiT logi-

kuria moxeleebisaTvis gaficvis uflebis akrZalva, magram 

am SemTxvevaSi adgili ar aqvs satarifo xelSekrulebis 

mxareebs Soris satarifo/koleqtiuri xelSekrulebebis 

Sesaxeb molaparakebebs. 

federaciis, federaluri miwebisa da municipalitetebis 

sajaro seqtorSi dasaqmebuli arasajaro moxeleebisaT-

vis tardeba koleqtiur xelSekrulebebTan dakavSirebuli 

diskusiebi, romlebic xSirad gadadis gamafrTxilebel 

gaficvebsa da bolos gaficvebSic ki; koleqtiuri xelSek-

rulebis mxare, erTi mxriv, arian federaciis an federal-

uri miwebis Sinagan saqmeTa ministrebi, agreTve munici-

palitetebis damsaqmeblebi, meore mxriv is profkavSirebi 

(ufro mcire an tradiciuli profesiuli kavSirebi, rogori-

caa rkinigzelTa, matareblebis memanqaneTa) da, upirveles 

yovlisa, profesiul kavSirTa gaerTianebebi (kerZod „ver-
di“ rogorc mTeli rigi profesiuli kavSirebis mekavSire), 
romelTa meSveobiTac warmodgenilia sajaro samsaxuris/

seqtoris arasamoxeleo personali. 

qvemoT moyvanili, sayovelTaod cnobili, sqema1 naTe-

lyofs orive status-jgufs Soris arsebiT gansxvavebebs, 

Tumca Zalze gamartivebuli formiT.

1 Sdr. magaliTad, Fritjof Wagner, Beamtenrecht, Heidelberg 92006, S. 5 – 
warmodgenili gadamuSavebuli saxiT.
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statusi moxeleebi mosamsaxureebi

1. samarTlebrivi 

buneba

samsaxurebrivi 

(ormxrivi) 

urTierToba 

(moxelisa 

saxelmwifos 

mimarT) da zrunva 

(saxelmwifos 

mxridan moxelis 

mimarT)

samsaxurebrivi 

da SromiTi 

urTierToba 

kerZo samarTlis 

farglebSi

2. urTierTobis 

warmoSoba

Tanamdebobaze 

daniSvna 

administraciuli 

aqtis safuZvelze; 

ganTavseba saStato 

erTeulSi

SromiTi 

xelSekrulebis 

dadeba

3. urTierTobis 

Sewyveta

administraciuli 

aqtis safuZvelze: 

dakavebuli 

Tanamdebobidan 

gaTavisufleba; 

moxelis statusis 

dakargva; 

samsaxuridan 

CamoSoreba; 

pensiaze gasvla

gaTavisufleba; 

droebiTi 

SromiTi 

xelSekrulebis 

vadis gasvla; 

gaTavisufleba 

sakuTari 

surviliT

4. pirobebi sajaro-

samarTlebrivi 

pirobebi samoxeleo 

samarTlis 

Sesabamisad

xelSekruleba



89

5. samarTlebrivi 

safuZvlebi

konstitucia; 

sajaro samsaxuris 

kanonebi; sxva 

formaluri 

kanonebi; 

municipaluri 

samarTali; 

samarTlebrivi/

normatiuli aqtebi; 

wesdebebi

samoqalaqo 

kodeqsi (BGB); 

SromiTi 

samarTali; 

satarifo/

koleqtiuri 

xelSekrulebebi

6. samarTlebrivi 

dacvis meqanizmebi

administraciuli 

sasamarTloebi

SromiTi davebis 

ganmxilveli 

sasamarTloebi

7. Sromis 

anazRaureba

alimentirebis 

principi (xelfasi, 

Tanamdebobis 

adekvaturi sargo)

anazRaurebis 

principi 

(Sesrulebuli 

samuSaos 

mixedviT)

status-jgufebs icnobs agreTve sajaro samsaxuris 

Sesaxeb saqarTvelos kanoni, vinaidan me-5 muxlSi dasax-

elebuli arian politikuri umaRlesi Tanamdebobis pirebi, 

moxeleebi, damxmare mosamsaxureebi da saStato ganrigSi 

aRuricxavi mosamsaxureebi. am kanonis mixedviT moxeleebi 

arian pirebi, romlebic me-6 muxlis 1-li abzacis mixedviT 

saStato erTeulebis gegmiT gaTvaliswinebul Tanamdebobas 

ikaveben daniSvnis an arCevis gziT, maSin roca damxmare 

mosamsaxureebi me-7 muxlis mixedviT teqnikuri muSakebi 

arian, romlebic SromiTi xelSekrulebis safuZvelze ikave-

ben saStato gegmiT gaTvaliswinebul damxmare mosamsaxuris 

Tanamdebobas. 
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II. funqciuri daTqma

germanul samoxeleo samarTalSi konstituciuri safuZ-

veli ZiriTadi funqciuri daTqmis gamosaxatad mocemulia 

ZiriTadi kanonis 33-e muxlis me-4 abzacSi: „suverenuli 

uflebebidan gamomdinare, uflebamosilebebis, rogorc 

ucvleli funqciis, ganxorcieleba, unda ekisrebodes saja-

ro samsaxuris mosamsaxureebs, romlebic imyofebian saxelm-

wifosTan msaxurebisa da erTgulebis sajaro-samarTlebriv 

urTierTobaSi~. federaluri sakonstitucio sasamarTlos 

sasamarTlo praqtikaSi funqciur daTqmas Tavisi myari adg-

ili ukavia, garkveulwilad privilegiis mimniWebeli, magram 

mainc SezRuduli funqciiT: swored moqalaqis interesidan 

gamomdinare saWiroa funqciuri daTqmis TvalsazrisiT gan-

sakuTrebuli moTxovnebi waeyenos sajaro moxeles mis mier 

Tavisi funqciis xarisrianad Sesrulebis kuTxiT; swored 

amitom ZiriTadi kanonis 33-e muxlis me-4 abzaciT dadgeni-

li moTxovnebis uzrunvelsayofad is funqciebi ganixileba, 

romelTa ganxorcielebac sajaro moxeleebisagan iTxovs 

gansakuTrebuli saimedoobis, gamZleobisa da kanonis uzen-

aesobis garantiebs1. 

StatgareSe, anu xelSekrulebis safuZvelze dasaqmebu-

li saxelmwifo moxeleebis SemTxvevaSi, romlebic SromiTi 

xelSekrulebiT arian saxelmwifo samsaxurTan dakavSire-

buli, federaluri SromiTi sasamarTlos (BAG) stilSi 

ZiriTadi kanonis 33-e muxlis me-4 abzacis mixedviT su-

verenuli uflebamosilebebis, rogorc mudmivi funqciis, 

ganxorcieleba ekisreba, rogorc wesi da mxolod rogorc 

1 fed.sak.sas. 2007wlis 19 seqtemberi (2 BvF 3/02), iuris, sadoku-

mentacio sistema, iq veli 48.
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wesi, sajaro samsaxuris wevrebs, romlebic saxelmwifos-

Tan msaxurebisa da erTgulebis sajaro-samarTlebriv 

urTierTobaSi imyofebian. amiT konstituciuri gziT iqm-

neba SesaZlebloba, rom saxelmwifom suverenuli ufle-

bamosilebebis ganxorcieleba daavalos ara marto sajaro 

Statis moxeleebs, aramed agreTve mosamsaxureebsac. saval-

debulo ar aris, rom man masTan dasaqmebuli pirebis samar-

Tlebrivi statusis formirebisas Tundac maSinac, roca su-

verenuli uflebebis ganxorcieleba xdeba, gamoiyenos msax-

urebisa da erTgulebis sajaro-samarTlebrivi urTierTo-

bis maregulirebeli formebi, kerZod samoxeleo samsaxure-

brivi urTierTobebi. es konstituciiT gaTvaliswinebuli 

SesaZleblobebi gamoricxaven, rom samoxeleo samarTlis es 

wesebi, romlebic gamomdinareobs swored samoxeleo samar-

Tlis struqturuli principebidan, gamoyenebul iqnes kon-

trolis masStabad sajaro samsaxurSi dasaqmebuli mosam-

saxureebis – Tundac isini axorcielebdnen samoxeleo saqmi-

anobas – SromiTi pirobebisaTvis1. 

funqciuri daTqmiT xdeba gansakuTrebuli suverenuli 

(saaRsrulebo) amocanis legitimacia da gansakuTrebuli 

ormxrivi msaxureba-erTgulebis urTierTobis gamoxat-

va, rac erTmaneTTan akavSirebs sajaro moxeleebsa da uw-

yebis xelmZRvanels2. yovelive ar gamoricxavs, rom ufro 

dazustebiT aRweril da gansazRvrul iqnes is funqciebi, 

1 fed. Sromis kodeqsi (BAG), 2012 wlis 11 dekemberi, (3 AZR 611/10), 
iuris, veli 40.

2 ix. amasTan dakavSirebiT Merten, rogorc miTiTebulia, veli 57 

da Semdegi; perspeqtivebTan dakavSirebiT Sdr. Battis, Öffentlicher 
Dienst, wignSi: FS P. Kirchhof 2013, § 74, veli 3 da Semdegi.  
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romelzedac SesaZlebelia gavrceldes funqciuri daTqma1.

1 funqciuri daTqmis Semdgomi ganviTarebisaTvis SeiZleba 

mniSvnelovani iyos evropuli sasamarTlos (EuGH) sasamarT-

lo praqtikac, ix. 1986 wlis 3 ivlisis gadawyvetileba Rs. 66/85 
(Deborah Lawrie-Blum ./. Land Baden-Württemberg), Slg. 1986, gv. 2121 da 

Semdegi.  iq saqme exeboda dasaqmebuli piris cnebis garkvevis 

sakiTxs evrokavSiris farglebSi dasaqmebuli pirebis mimosv-

lis uflebis TvalsazrisiT ((amJamad: muxli 45 AEUV; winaT 

muxli 48 EWGV/EGV); germaniaSi moRvawe erT-erTi britaneli 

referendari, romelic instruqciis Sesabamisad da saskolo 

administraciis zedamxedvelobis qveS maswavleblis kvali-

fikaciis miRebis mizniT mosamzadebel praqtikas gadioda da 

romlis drosac igi gakveTilebs atarebda da gasamrjelosac 

iRebda, dasaqmebis samarTlebrivi bunebis miuxedavad gan-

xilul unda yofiliyo, rogorc dasaqmebuli piri/samuSaos 

amRebi Tanaxmad EWG-xelSekrulebis 48-e muxlis 1-li abza-

cisa. masze ar gavrcelda sagamonakliso norma evrokavSiris 

wevr-saxelmwifoTa sasargeblod sajaro seqtorSi dasaqmebis 

SemTxvevisaTvis (muxli 48 abzaci 4 EWGV/EGV, amJamad muxli 

45 abzaci 4 AEUV), vinaidan es gamonaklisi Tavisufali mimosv-

lis uflebis Sesaxeb vrceldeba mxolod im samuSao adgileb-

ze, romlebic iTvaliswineben pirdapir an arapirdapir monawi-

leobas suverenuli uflebamosilebebis ganxorcielebaSi da 

iseTi amocanebis ganxorcielebas iwveven, romlebic mimarTu-

lia sazogado saxelmwifo interesebis an sxva sajaro kolegi-

ur organoTa dacvaze da romlebic amis gamo iTvaliswineben 

gansakuTrebul urTierTobas mocemuli mosamsaxuris mxridan 

saxelmwifos mimarT da agreTve ufleba-movaleobebis ormx-

rivobas, rac safuZvlad udevs moqalaqeobriobasTan dakavSi-

rebul kavSirs. gamonakliss warmoadgens mxolod is samuSao 

adgilebi, romlebic maTTan dakavSirebuli amocanebisa da pa-

suxismgeblobebidan gamomdinare administraciis specifikuri 

saqmianobis niSnebs avlenen, rasac ar aqvs adgili maswavleblad 



93

III. marTva profesiuli moxeleebisaTvis 

dadgenili principebiT

germanuli sajaro samsaxuris Sinaarsiani da xarisxiani 

marTvisaTvis moxeleTa marTvis Sesaxeb tradiciuli prin-

cipebi1 saxelmZRvanelo miTiTebebsa da orientirebs iZl-

eva; isini SeiZleba sajaro samsaxuris nimuSis elementebic 

ki iyos, yovel SemTxvevaSi moxeleTaTvis mainc. es vaimaris 

konstituciidan gadmoRebuli principebi diferenciaciisa 

da zemoqmedebis intensivobis TvalsazrisiT sadavoa. isini 

zogadi samarTlebrivi principebis saxiT xelSesaxebia da 

argumentebis saxiT xSirad gamoiyeneba sasamarTlo praqti-

kaSi da gvxvdeba federaciisa da landebis sajaro moxeleTa 

Sesaxeb kanonebSi.

Tavisi azri tradiciuli principebis, rogorc sakon-

stitucio normebis, mniSvnelobis Sesaxeb, pirvelma gamox-

ata sakonstitucio sasamarTlom: ZiriTadi kanonis 33-e 

muxlis me-5 abzaci aris pirdapir moqmedi samarTali da 

Seicavs mowesrigebis gankargulebas kanonmdeblisadmi da 

moxeleobis institucionalur garantias. amas garda, norma 

amkvidrebs moxeleTa ZiriTad uflebaTa Tanaswor uflebas, 

Tu tradiciuli principi mis pirad samarTlebriv statuss 

Seexeba. moxeleTa Sesaxeb tradiciul principebSi ZiriTadi 

kanonis 33-e muxlis me-5 abzacis TvalsazrisiT, igulisxmeba 

struqturuli principebis birTvi, romlebic zogadad da 

sakmaod didi xnis ganmavlobaSi, yovel SemTxvevaSi vaimaris 

konstituciis periodSi, savaldebulod iyo miCneuli da 

mosamzadebeli praqtikis gavlis SemTxvevaSi. aq xSirad Cndeba 

gamijvnis problemasTan dakavSirebuli rTuli sakiTxebi, rom-

lebzedac EuGH-sac mxolod zogadi pasuxebis mocema SeuZlia, 

magram romlebic saeWvos xdian xolme funqciur daTqmas.

1 ZiriTadi kanonis 33-e muxlis me-5 abzaci.
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gaiTvaliswineboda. maT ricxvs ganekuTvneba materialuri 

uzrunvelyofis valdebuleba da alimentaciis principi1.

am principebis mimoxilvaSi naTlad ikveTeba maTi mra-

valferovneba, maTi gansxvavebuli mniSvneloba da gansxvave-

buli diapazoni:

• moxelesa da saxelmwifos Soris sajaro-samarTlebrivi 

da erTgulebis urTierToba (erguleba da morCileba);

• profesiisaTvis srulad Tavis gadadeba;

• pativiscemisa da ndobis Rirsi saqcieli (samsaxursa da 

mis gareT);

• samsaxureobrivi saidumloebis dacva (aqtiuri samsax-

uris dasrulebis Semdegac);

• alimentacia (moxeleTaTvis Tanamdebobis adekvaturi 

xelfasi da misi da misi ojaxis socialuri uzrunvelyo-

fa);

• uvadobis (SromiTi urTierTobis uwyvetobis) principi;

• karieruli winsvlis principi/karieris principi;

• miRwevebis principi (samsaxuris dawyebisa da dawinau-

rebisas);

• Tanamdebobis miukerZoeblad ganxorcieleba (partiul-

politikuri neitraliteti/miukerZoebloba);

• moxelis gaficvaSi monawileobis dauSvebloba;

• damsaqmeblis mier materialuri uzrunvelyofis valde-

buleba (erTgulebis movaleobisadmi pedanturi damo-

kidebuleba);

• ufleba, iyos moxeleTa interesebis warmomadgeneli 

(profkavSirebsa an profesiul gaerTianebebSi);

• piradi saqmis gacnobis ufleba (pirvel yovlisa, SesaZ-

lebloba mosmenil iqnes);

• gasaCivrebisa da sasamarTlo gziT uflebis dacvis Se-

1 fed.sak.sas. (BVerfG), 2002 wlis 7 noembris gadawyvetileba (AZ: 2 
BvR 1053/98) –iuris veli 27.
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sa Zlebloba (rogorc xelisuflebis danawilebis prin-

cipis gamoxatuleba).

erTad aRebuli marTvis es principebi ayalibeben mox-

eleTa damokidebulebas samsaxurisadmi da kerZod ki, 

maT saqcielsa da qcevas; es standartebi, struqturuli 

TvalsazrisiT, mTavari pirobebia. uvado samsaxurebrivi 

urTierToba (alimentirebuli sapensio fazis CaTvliT), 

miu kerZoebloba samsaxurisadmi damokidebulebisa da aseve 

moxelis mier miRebuli oficialuri gadawyvetilebebisadmi 

iseve ganekuTvneba am principebs, rogorc – vice virsa – uw-

yebis xelmZRvanelis mxridan zrunvisa da alimentaciis val-

debuleba.  

IV. sajaro samsaxuris principebi 

saqarTvelos respublikaSi

1. erTgulebis valdebuleba

saqarTvelos sajaro samsaxuris damaxasaTebeli niSnebi 

vlindeba – konstituciuri principebis gaTvaliswinebi-

Ta da ubralo kanonis formiT Camoyalibebuli – ZiriTadi 

principebis katalogSi, romlebic moqceulia samsaxurebri-

vi da urTierTerTgulebis urTierTobis farglebSi, ker-

Zod ki saqarTvelos sajaro samsaxuris Sesaxeb kanonis me-13 

muxlSi1; am muxlis Tanaxmad sajaro samsaxuris principebs, 

pirvel yovlisa, zogadad, ganekuTvneba „saqarTvelos sax-

elmwifosa da xalxisadmi erTguleba“, rac Semdgom konkret-

deba formulirebebiT „saqarTvelos konstituciisa da kan-

onis uzenaesobis dacva mosamsaxureTa mier Tanamdebobrivi 

ufleba-movaleobebis ganxorcielebisas“ da „adamianis da 

1 aq  1.11.2008-is mdgomareobiT, krebulSi: Auswahl Georgischer Ge-
setze, gamomc. qeTevan kiRuraZe/gvanca maxaTaZe, gtTs (GTZ), 
Tbilisi, 2009. 
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moqalaqis uflebebis, Tavisuflebebisa da Rirsebis dac-

va“. Semdeg formulirebulia xelmisawvdomobis sakiTxi, 

germaniasTan mimarTebaSi germaniis ZiriTadi kanonis 33-e 

muxlis me-2 abzacis safuZvelze, Tumca aq ara konstitu-

ciis, aramed mxolod kanonis doneze, rom garantirebulia 

„saqarTvelos moqalaqeTaTvis sajaro samsaxuris Tanabari 

xelmisawvdomoba maTi unarisa da profesiuli momzadebis 

Sesabamisad“1.

moiTxoveba „mosamsaxureTa profesionalizmi da kompe-

tenturoba“, „saqveynooba“, „sajaro samsaxuris upartioba 

da saero xasiaTi“2, agreTve – sanacvlod – „mosamsaxureTa 

kadrebis stabiluroba“ da „mosamsaxuris ekonomikuri, so-

cialuri da samarTlebrivi dacva“3, rogorc valdebuleba 

saxelmwifos mxridan.

2. miukerZoebloba

gansakuTrebuli yuradRebaa aq gamaxvilebuli – muxli 

13 qvepunqti „z“ – sajaro samsaxuris miukerZoeblobaze, 

erTi mxriv, da mosamsaxureTa kadrebis stabilurobaze, 

meore mxriv; orive moTxovna SeiZleba gamoyenebul iqnas, 

raTa uzrunvelyofil iqnes sajaro samsaxuris – fardobi-

Ti – damoukidebloba, konkretulad „is Sinagani da garegani 

damoukidebloba piradi ufrosisa da kerZod dawesebulebis 

xelmZRvanelis, politikurad pasuxismgebeli ministrisaT-

vis, aseve sajaro  moxelisaTvis4, raTa TiToeulma maTganma 

piradad aiRos sruli pasuxismgebloba misi qmedebis marTl-

1 muxli 13, qvepunqtebi a)-dan d)-mde saqarTvelos kanonSi saja-

ro samsaxuris Sesaxeb. 

2 muxli 13, qvepunqtebi e)-dan z)-s CaTvliT. 

3 muxli 13, T-i) qvepunqtebi.

4 saqarTvelos kanoni sajaro samsaxuris Sesaxeb, me-6 muxli.
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zomierebisaTvis1. saboloo jamSi, es damoukidebloba uz-

runvelyofs mxolod „statuss“, romelic yvela samsaxure-

briv konfliqtSi, romelSic ki moxele SeiZleba aRmoCndes, 

uzrunvelyofs mis dacvas samarTlebrivi statusis dakarg-

vis da sxva saxis diskriminaciisagan2.

3. statusidan gamomdinare farglebi

a) saStato erTeulebis gegma da samsaxuris vada

saxelmwifo moxelis statusis uzrunvelyofis mizniT 

jer gaTvaliswinebul unda iqnes kavSiri saxelmwifo biu-

jetTan, saStato adgilebis gegmasTan3 da Semdeg adminis-

traciul erTeulTan, romelsac sabiujeto struqturis 

saxiT saerTo biujetSi gamoyofili aqvs sakuTari sabiu-

jeto saxsrebi4. uzrunvelyofis sxva momenti dakavSire-

bulia samsaxuris vadasTan5, ris mixedviTac: „moxele sam-

saxurSi (vakantur) Tanamdebobaze miiReba ganusazRvreli 

vadiT“6. 23-e muxlis me-2 abzacSi zustad aRniSnuli pire-

bi, romlebic „samsaxurSi gansazRvruli vadiT miiRebian“, 

SemdegSi zustad arian aRwerili, ris drosac maTi saqmiano-

1 Ule, rogorc miTiTebulia, gv. 9.
2 Ule, rogorc miTiTebulia, gv. 9.

3 es germanul samoxeleo samarTalSi Seesatyviseba `saSta-

to erTeuls~ da gamoixateba iq oficialuri saxelwodebaSi 

„StatgareSe profesori“.

4 aq SesaZlebelia germanel `damsaqmebelTan~ paralelis gav-

leba.

5 saqarTvelos kanoni sajaro samsaxuris Sesaxeb, muxli 23 1-li 

abzaci.

6 garda 23-e muxlis me-2 abzaciT gaTvaliswinebuli SemTxve-

vebisa.
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bis farglebi uSualod funqciurad da sarwmunod aris das-

abuTebuli, magaliTad, „Tanamdebobaze droebiT armyofi 

moxelis Semcvleli – moxelis samsaxurSi gamosvlamde an 

Tanamdebobidan ganTavisuflebamde“1 an is, vinc aris „saqa-

rTvelos prezidentis TanaSemwe da mrCeveli (eqsperti), 

saqarTvelos prezidentis saparlamento mdivani, saqarT-

velos prezidentis samdivnos moxele – ara umetes saqarT-

velos prezidentis uflebamosilebis vadiT“2 – es ori mag-

aliTi gamonaklisebidan.

b) samsaxuridan ganTavisuflebis safuZvlebi

samarTlebrivi dacvis Sesaxeb gadawyvetilebisaTvis 

mniSvnelovania ganTavisuflebis safuZvlebi, romlebic 

Tavmoyrilia sajaro samsaxuris Sesaxeb saqarTvelos kan-

onis X TavSi. amis Sesabamisad moqmedebs Semdegi wesi: „mox-

ele samsaxuridan SeiZleba gaaTavisuflos im pirma an dawe-

sebulebam, romelsac misi samsaxurSi miRebis ufleba aqvs“3, 

Tavdapirvelad Semdgomi SemzRudavi normebis damatebis 

gareSe, actus contrarius-is TvalsazrisiT daniSvnis aqtTan 

mimarTebaSi4. 

ganTavisuflebis sxva garemoebebis gaTvaliswinebiT 

gavdivarT funqciuri da pirovnuli winapirobebis farTo 

frontze: „samsaxuris vadis gasvlasTan dakavSirebiTa“5 da 

„sakuTari iniciativiT samsaxuridan gaTavisuflebis“6 – „Tu 

1 muxli 23 abzaci 2 qvepunqti a).

2 muxli 23 abzaci 2 qvepunqti g)  28.4.2006, N2945-is mdgomareobiT. 

3 93-e muxlis Sesabamisad.

4 Sdr. germanuli samoxeleo samarTlis princips sajaro moxe-

lesa da saxelmwifos Soris urTierTobis ganusazRvrel vada-

sTan dakavSirebiT.

5 muxli 94.

6 muxli 95.
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misi samsaxurSi miRebis uflebis mqone moxele an daweseb-

uleba daakmayofilebs mis werilobiT gancxadebas“ – garda 

naxsenebia samsaxuridan ganTavisufleba „dawesebulebis 

likvidaciis gamo“1, romlis SemTxvevaSic naTlad aris naTq-

vami, rom „dawesebulebis arc ubralo reorganizacia“2 da 

„arc dawesebulebis daqvemdebarebis Secvla“3 ar warmoad-

gens moxelis samsaxuridan ganTavisuflebis safuZvels. 

„Statebis Semcirebisas moxelis ganTavisufleba“ iZl-

eva saSualebas, rom „moxele gaaTavisuflon samsaxuridan 

dawesebulebis StatebiT gaTvaliswinebul TanamdebobaTa 

Semcirebisas an arakanonierad ganTavisuflebuli moxelis 

samsaxurSi aRdgenisas“4. yovelive es, erTad aRebuli, sak-

maris sayrdens qmnis funqciur-organizaciuli daTqmisaT-

vis ganusazRvrelvadiani perspeqtivisaTvis.

ganTavisuflebis sxva garemoebebi samoxeleo-samarT-

lebrivi TvalsazrisiT logikuria da Cveulebrivi, rogori-

caa, magaliTad ganTavisufleba „moxelis mier dakavebul 

TanamdebobasTan SeuTavseblobis gamo“5, ganTavisufleba, 

rogorc disciplinuri gadacdomis Sedegi6, „ganTavisufle-

ba xangrZlivi Sromisuunarobis gamo“7, „ganTavisufleba 

asakis gamo“8, ganTavisufleba moxelis samxedro an alter-

natiul samsaxurSi gawvevis gamo9, gamamtyunebeli ganaCe-

1 muxli 96 1-li abzaci. 

2 muxli 96, abzaci 2.

3 muxli 96, abzaci 4

4 muxli 97 1-li abzaci.

5 muxli 98.

6 muxli 99.

7 muxli 100.

8 muxli 101.

9 muxli 102.
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nis ZalaSi Sesvlis gamo1, samsaxurSi miRebisas dadgenili 

moTxovnebis darRvevisaTvis2, sxva dawesebulebaSi gaday-

vanis gamo3, moqalaqeobis Secvlis gamo4, gardacvalebis 

gamo5.

principSi vadian SromiT urTierTobazea gaTvlili da-

matebiTi wesis saxiT Camoyalibebuli valdebuleba, mox-

elis mosalodneli ganTavisuflebis gafrTxilebis Sesaxeb: 

„moxeles samsaxuridan ganTavisuflebamde erTi TviT adre 

unda ecnobos dawesebulebis likvidaciis, Tanamdebobis 

Semcirebis, atestaciis aradamakmayofilebeli Sedegebis an 

asakis gamo samsaxuridan ganTavisuflebis Sesaxeb“6. es me-

tyvelebs, principSi, droSi gansazRvrul perspeqtivaze.

4. karierisa da stimulirebis principi

karieris principi – profesiuli TvalsazrisiT da-

moukideblobis xelSemwyobi  – saqarTvelos kanonSi saja-

ro samsaxuris Sesaxeb ufro mouqneli sistemis saxiT aris 

warmodgenili da naklebad karieruli winsvlis perspeq-

tivaSi, vinaidan kanonSi myarad aris gawerili „sajaro sam-

saxurSi TanamdebobaTa rangireba“ da kerZod, `kompeten-

ciis ganvrcobadobisa da uflebamosilebis donis mixed-

viT“ gamoyofilia Tanamdebobebi Semdegi rangebis saxiT: 

„mTavari sajaro Tanamdeboba“, „wamyvani“, „ufrosi“ da „um-

crosi sajaro Tanamdeboba“7; rangebis mixedviT sajaro 

1 muxli 103.

2 muxli 104.

3 muxli 105.

4 muxli 106.

5 muxli 107.

6 muxli 108 1-li abzaci 1-li winadadeba.

7 muxli 69 1-li abzaci a, b, g, d qvepunqtebi. 
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TanamdebobaTa konkretuli nusxa ganisazRvreba sajaro 

samsaxuris TanamdebobaTa reestriT, romelsac amtkicebs 

saqarTvelos prezidenti. ramdenadme xisti sistema mox-

eleTa „saklaso Cinebis“ Sesaxeb informacias unda iZleodes 

imis Sesaxeb, Tu ramdenad Seesabameba „moxelis profesiuli 

done gansazRvrul Tanamdebobasa da wayenebul sakvali-

fikacio moTxovnebs“1. moxelisaTvis saklaso Cinis mini-

Weba an CamorTmeva xdeba moxelis mier gavlili atestaciis 

Sedegebis mixedviT“2. miuxedavad amisa rangirebis proce-

durac etyoba Zalze statikuria funqciuri struqturi-

rebis TvalsazrisiT da TiTqmis ar tovebs adgils dinami-

kuri perspeqtivisaTvis.

am xist bazas daefuZneba marTvis dinamikuri, moxelis 

unarebsa da karieraze orientirebuli, „warmatebisaTvis 

stimulis mimcemi“ elementebi, romlebic SeiZleba emsaxu-

ros moxelis aRiarebas „mis mier samsaxurebriv movaleobaTa 

sanimuSo SesrulebisaTvis, xangrZlivi da keTilsindisieri 

samsaxurisaTvis, gansakuTrebulad rTuli an gansakuTreb-

uli mniSvnelobis davalebis warmatebiT SesrulebisaTvis“3; 

aseT SemTxvevebSi gamoiyeneba „madloba“ an „erTdrouli 

fuladi daxmareba“; da bolos gaiTvaliswineba – viTa-

rebis-da mixedviT, waxalisebis sxva formebTan erTad – 

„Tanamdebobrivi sargos Tanrigis amaRleba“4 da, maSasadame, 

1 muxli 70 1-li abzaci: magaliTad, mTavar sajaro Tanamde bo-

basTan dakavSirebiT saCino klasebia: „namdvili saxelmwifo 

mrCeveli, pirveli klasis saxelmwifo mrCeveli“ (abz.2 qvp. a), 

wamyvan sajaro TanamdebobasTan dakavSirebiT: „pirveli, meo-

re da mesame klasis saxelmwifo mrCeveli“ (abz. 2 qvp. b).

2 muxli 71.

3 74-e muxlis d) qvp.-is Sesabamisad.

4 a)-dan d) qvp.-mde
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karieruli winsvlis elementi, Tundac ar iyos igi CarTuli 

oficialurad deklarirebul sistemaSi.

Taviseburebas warmoadgens waxalisebis sistemis far-

glebSi „wamxalisebeli“, rogorc dawesebulebis xelmZR-

vanelis erT-erTi funqcia, roca „Tanamdebobis nebismier 

pirs an dawesebulebas“ SeuZlia „dasabuTebuli/motivire-

buli winadadebis wamoyeneba waxalisebis ama Tu im formis 

gamoyenebis Sesaxeb“, iqneba es „erTdrouli fuladi jil-

do, fasiani saCuqari Tu Tanamdebobrivi sargos Tanrigis 

amaRleba“1.

karieruli winsvlis/samsaxurebrivi dawinaurebis sis-

te mas uaxlovdeba regulirebis samoxeleo samarTlebrivi 

wesi, romelic gansazRvravs „moxelis samsaxurebrivi dawi-

naurebis uflebas“2, romlis Tanaxmadac „moxelis ufro 

maRal Tanamdebobaze wamoyeneba SeuZlia im pirs an daweseb-

ulebas, romelsac aqvs misi Tanamdebobaze daniSvnis ufle-

ba“ da am princips mosdevs „samsaxurebrivi dawinaurebis we-

sebi“, romelTa mixedviTac is moxele SeiZleba dawinaurdes, 

„romelic dakavebul Tanamdebobaze msaxurobs sul mcire 

6 Tve mainc da sakonkurso-saatestacio komisiam waradgina 

dasawinaureblad“3; moxelis samsaxurebrivi dawinaurebi-

saTvis saWiroa misi werilobiTi Tanxmoba4 da moxele ar 

SeiZleba samsaxurebrivad dawinaurdes, Tu mas Seexo disci-

plinuri pasuxismgebloba5.

1 muxli 75 abz. 3.

2 muxli 76.

3 77-e muxlis 1-li abz.-is mixedviT.

4 muxli 77 abz. 2.

5 pasuxismgeblobis periodSi moqmedebs dawinaurebis akrZalva; 

muxli 77 abz. 4.
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momavali karierisaTvis mniSvnelovania sakonkurso-

sa atestacio warmoeba1, romelic Seafasebs, ramdenad Se-

esabameba moxelis „profesiuli Cvevebi, kvalifikacia, un-

arebi da piradi Tvisebebi mis mier dakavebuli (an dasaka-

vebeli) Tanamdebobisadmi wayenebul moTxovnebs“. uSualo 

Sedegi atestacias maSin aqvs, roca „erT Tanamdebobaze ram-

denime dasawinaurebeli moxelea wardgenili“ da maTgan in-

iSneba is moxele, romelsac atestaciis Sedegebis mixedviT 

ufro maRali Sefaseba aqvs2.

V. saxelmwifo moxelis damoukideblobis sakiTxi 

germanul saxelmwifo samarTalSi

saStato moxeleebis mTavari siZliere maT mravaljera-

dad uzrunvelyofil da aRiarebul damoukideblobaSia, 

kanonebisa da samarTlisadmi morCilebis bazaze, statusis 

(konstituciur-) samarTlebrivi uzrunvelyofis safuZvel-

ze, karieruli winsvlis, ganaTlebisa da kvalifikaciis amaR-

lebis principis bazaze, mTlianobaSi – profesiul-inteleq-

tualuri damoukideblobis bazaze. 

1. samsaxurebrivi dawinaurebis reforma

a) samsaxurebrivi dawinaurebis struqturebis 

ganaxleba

samsaxurebrivi dawinaurebis struqturebis ganaxleba 

germaniaSi federaciis doneze da federalur landebSi 

samoxeleo samarTlis ganviTarebis mTavari mizania: rain-

land-pfalcSi, magaliTad, federalizmis bolo reformis 

1 81-e muxlis 1-li abzacis TvalsazrisiT; ix. 2006 wlis 28 apri-

lis cvlilebebis kanoni # 2945.

2 muxli 77 abz. 3.
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(TiTqmis erTi aTeulis manZilze danergvis procesSi myofi) 

farglebSi miRweuli uflebamosilebebis gazrda imisTvis 

unda iqnes gamoyenebuli, rom samsaxurebrivi dawinaurebis 

samarTali horizontalurad specializaciis mixedviT 

diferencirebuli (specializebuli kariera) da vertikalis 

doneze ki etapebisa da xelmisawvdomobis gaTvaliswinebiT 

axali erTiani da yovlismomcveli karieruli winsvlis 

struqturis danergvis gziT misadagebul iqnes mosalod-

nel sazogadoebriv/socialur da demografiul ganviTa-

rebebTan. am gziT unda gafarTovdes moxeleTa karierul 

winsvlasTan dakavSirebuli SesaZleblobebis gamoyeneba, 

Semcirdes karieris formaluri cvla da igi ganxorciel-

des mxolod saWiro SemTxvevaSi, yovelive amasTan erTad 

uzrunvelyofil unda iqnes administraciis funqcioni-

rebis unarianoba1. amiT sistema CarTulia samsaxurebrivi 

dawinaurebis mimzidveli modelis SeqmnisaTvis federalur 

miwebs Soris arsebuli konkurenciis procesSi. dakvirveba 

aCvenebs, rom gansxvavebebi federalur miwebs Soris nak-

lebad mniSvnelovania, vidre es erTi SexedviT sCans, ma-

gram sajaro samsaxuris zogierT sferoSi karieruli cvla 

gavrcelebuli praqtikaa.

b) modulebis principi da „swavla mTeli 

sicocxlis manZilze“

aRniSvnis Rirsia marTvisa da profesiul kompeten-

ciebTan dakavSirebuli  kvalifikaciis amaRlebis etapebis 

modulireba, romelic zegavlenas axdens Tavisufali ba-

variis samsaxurebrivi dawinaurebis samarTalze da iqneb xan-

daxan azrTa Widilic gamoiwvios kvalifikaciis amaRlebis 

koncefciebis, samsaxurebriv dawinaurebasTan dakavSirebiT 

gaCenili da ganuxorcielebeli molodinebis, xelmZRvane-

1 Sdr. Landtag Rheinland-Pfalz, misive 15/4465.
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lis dispoziciuri uflebamosilebebis farglebis Sesaxeb 

da kerZod, yoveli calkeuli moxelis karierasTan dakav-

SirebiT sajaro moxelis zemdgomi ufrosis mier modulebis 

wilebis dadgenis, maTze Tanxmobis micemis da Sefasebis 

dros.

moqnilad struqturirebuli samsaxurebrivi dawinau-

rebis sistema, magaliTad, rainland-pfalcSi, Cveulebrivze 

ufro metad iTvaliswinebs, rom saswavlo kursebi ZiriTad 

profesiasTan dakavSirebuli codnis garda mTavar kompe-

tenciebsac Seaswavlian, romlebic imaze aris gaTvlili, rom 

miRebuli axali codna efeqturad iqnes aTvisebuli da gam-

oyenebuli; sxvadasxva profesiebTan mimarTebaSi es niSnavs, 

rom kvlavac ucvlel moTxovnad rCeba kompetenciaTa mud-

mivad daufleba-SeZena mTeli profesiuli cxovrebis man-

Zilze (principi: swavla mTeli sicocxlis manZilze/swavla 

siberemde). amdenad, samoxeleo samarTlidan gamomdinare, 

karieruli winsvlis SemTxvevaSi profesiuli vargisianoba 

ganxiluli unda iqnes ara izolirebulad cxovrebis sawyis 

etapze miRebuli profesiuli ganaTlebis safuZvelze, ar-

amed damatebiT axali gamocdilebebisa da axali kvalifika-

ciis gaTvaliswinebiT1.

2. kompetenciebi, unari, kvalifikacia

karieris farglebSi – magaliTad, rainland-pfalcis 

reformirebuli kanonmdeblobis magaliTze dayrdnobiT 

– profesiuli ganviTareba sam kriteriums iTvaliswinebs, 

esenia kompetenciebi, unarebi da kvalifikacia (ix. profe-

siuli saqmianoba, germaniis ZiriTadi kanonis 33-e muxlis 

me-2 abzaci). aqedan gamomdinare, mudmiv da profesiul gan-

viTarebaze orientirebul kvalifikaciis amaRlebas bevrad 

ufro didi mniSvneloba eniWeba dRes, vidre odesme. pro-

1 Landtag Rheinland-Pfalz, rogorc miTiTebulia.
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fesiuli ganviTareba karieris farglebSi dawinaurebebis1 

gziT xdeba.

zemoTqmulis Sesabamisad, karieris farglebSi profe-

siuli ganviTareba iTvaliswinebs Sesabamis kvalifikacias, 

kerZod aucilebeli kvalifikaciis amaRlebas: iRebde monaw-

ileobas samsaxurebrivi kvalifikaciis amaRlebaSi da amas 

garda TviTonac imaRlebde kvalifikacias, moxelis samsax-

ureobrivi movaleobaa. uwyebis xelmZRvanelma saTanado 

RonisZiebebis gatarebiT unda izrunos mosamsaxureTa da 

saxelmwifo moxeleTa kvalifikaciis amaRlebaze da xeli 

Seuwyos maTi kompetenciis, unarisa da profesiuli donis 

amaRlebas konceptualur safuZvelze marTvasTan dakav-

Sirebuli RonisZiebebis gatarebiT2.

3. alimentacia, rogorc sabaziso cneba

germanuli samoxeleo samarTlidan gamomdinare, mox-

eleTa fardobiTi damoukideblobis gaTvaliswinebiT, 

gavixsenoT federaluri sakonstitucio sasamarTlos sa-

samarTlo praqtika, romlis mixedviTac garantirebuli 

unda iqnes saTanado alimentacia, rac kerZod niSnavs: anaz-

Raureba, sapensio da marCenalis dakargviT gamowveuli 

(sapensio) uzrunvelyofa ise unda iyos gansazRvruli, rom 

samsaxurebrivi rangis, mniSvnelobisa da Tanamdebobrivi pa-

suxismgeblobidan gamomdinare da zogadi sazogadoebrivi 

urTierTobebis ganviTarebis gaTvaliswinebiT SeiZlebodes 

sajaro moxeleebis arsebobis  saTanadod uzrunvelyofa 

da yovelive ki winapirobas warmoadgendes imisaTvis,  rom 

moxelem Tavi miuZRvnas sajaro samsaxurs da Tavisi wv-

lili Seitanos, iqneba ra igi ekonomiurad damoukidebeli, 

misTvis, rogorc moxelisaTvis, qveynis ZiriTadi kanoniT 

1 Landtag Rheinland-Pfalz, rogorc miTiTebulia.
2 landis samoxeleo samarTali (LBG) § 22, Rheinland-Pfalz.
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gansazRvruli amocanebis Sesrulebis saqmeSi, raTa uzrun-

velyofili iqnes politikur ZalTa WidilSi stabiluri da 

kanonmorCili administraciis funqcionireba1.

Semdeg sasamarTlo dasZens: alimentacia SeZlebul 

sazogadoebaSi mets niSnavs, vidre sarCoTi uzrunvelyofa 

im droSi, romelic moxeleebis farTo wreebisaTvis sidux-

Wiresa da deficits niSnavda. alimentaciis principi iZleva 

sabaziso cnebas, romelic drois Sesaferisad saWiroebs da-

konkretebas. amiT finansur sakiTxebSi kanonmdebels (ro-

gorc federaciis, aseve landebis doneze) miniWebuli aqvs 

SesaZlebloba, Tavisi Sexedulebisamebr gansazRvros mox-

elis (ojaxis CaTvliT) sargo/xelfasi, materialuri uz-

runvelyofa, Semweobebi, aseve marCenaldakargulTa uzrun-

velyofis sakiTxebi, Tumca pirobebi am „sabaziso cnebis“ 

saTanadod implementaciisaTvis garkveulwilad erTmniS-

vnelovania; saqme exeba ekonomikuri damoukideblobis piro-

bebSi emsaxuro arCeul profesias ise, rom angariSs uwevde 

zogadi (rogorc dadebiTi, ise uaryofiTi) urTierTobebis 

ganviTarebas. 

VI. gammijnavi elementebi

1. uwyebis xelmZRvanelis Secvla 

(sxva Tanamdebobaze gadayvana, wargzavna)

moxelis  profesiuli  ganviTareba  da  administraci-

is funqcionirebis unaris uzrunvelyofa kadrebis Tval  -

sazrisiT xorcieldeba sajaro samsaxuris kanonis moqmedebis 

sferos farglebSi wargzavnebisa da sxva Tanamdebobaze 

gadayvanis gziTac. sakuTari surviliT an samsaxurebrivi 

safuZvlebidan gamomdinare, sxva Tanamdebobaze gadasvla, 

1 feder. sakonstit. sasamarTlo, 1977 wlis 30 martis ganCineba (2 
BvR 1039/75 u.a.), feder. sakonstit. sasamarTlo 44, 249. 
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principSi, Seexeba im Tanamdebobas, romelsac mocemuli 

moxele Tavisi unarebiT Seesabameba. samsaxurebrivi safuZ-

vlebiT SesaZlebelia gamarTlebul iqnes gamonaklisebi 

am kanonTan mimarTebaSi. ase rom, dasaSvebia moxelis sxva 

Tanamdebobaze gadayvana misi Tanxmobis gareSec im pirobiT, 

rom mas SeunarCundeba sul mcire igive xelfasi am an sxva 

samsaxurSi sxva xelmZRvanelis qvemdebarebis sferoSic. 

xelmZRvanelis Secvlisas moxeles aucileblad unda mieces 

SesaZlebloba, rom mosmenil iqnes, raTa gamoxatos Tavisi 

azri.

kvlavac gansakuTrebul SemTxvevas warmoadgens uwyebis 

xelmZRvanelis doneebsSorisi Secvla moxelis surviliT. 

pretenzia gadayvanaze, anu moxelis Tanamdebobis Sesatyvisi 

saqmianobis droebiT gadatanaze sxva samuSao adgilze imave 

an sxva xelmZRvanelis departamentSi ise, rom qvemdebarebis 

mixedviT darCes igive departamentis struqturaSi, princip-

Si ar arsebobs1; gadayvanis gadawyvetilebas iRebs uwyebis 

xelmZRvaneli, Tumca, umetes SemTxvevebSi, gadawyvetilebas 

iRebs (saswrafo) gadawyvetilebebis mimRebi centri2.

ufro zustad, uwyebis xelmZRvanelis diskrecia gamwe-

sebis brZanebis gacemis an masze uaris TqmasTan dakavSire-

1 frankfurtis adm.sas. (VG), 14.8.2013-is (9 L 3043/13.F) ganCineba, 
iuris; saqsoniis umaRlesi admin. sasamarTlo (OVG), 7.7.2010- is 
(2 B 59/10) ganCineba, iuris; fed.adm.sas. (BVerwG), 13.11.1986 (2 C 
33.84) sasamarTlo gadawyvetileba, BVerwGE 75, 133, 135, iuris; 
gelzenkirxenis adm.sas. (VG Gelsenkirchen), 14.7.2010 (1 K 3939/08) 
sasamarTlo gadawyvetileba, iuris; saqsoniis umaRlesi admin. 

sasamarTlo (OVG), feder. miwa nordrain-vestfaliisaTvis, 
17.2.2003-is (1 B 2499/02) ganCineba, iuris ; fed.adm.sas. (BVerfGE) 
39, 334 (354); fed.adm.sas., 28, 155 (160 f.); 68, 109 (110); fed.adm.sas. 
75, 133.

2 Sdr. moxeleTa Sesaxeb kanonis (BBG) § 27 statusis Sesaxeb kano-

nis (BStG) § 14-s. 
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biT ufro farToa, vidre moxelis sxva Tanamdebobaze gaday-

vanis SemTxvevaSi. meore mxriv, droebiT sxva Tanamdebobaze 

gadayvanasTan dakavSirebuli ganacxadis dayenebis ufle-

basTan dakavSirebiT kanonismieri regulirebis ararseboba 

arc gamoricxavs moxelis amasTan dakavSirebul ganacxadebs 

da es garemoeba arc aTavisuflebs pirs valdebulebisa-

gan, gadawyvitos gamwesebis sakiTxTan dakavSirebuli indi-

vidualuri ganacxadis sakiTxi Tavisi diskreciuli ufle-

bamosilebis farglebSi (kanoni administraciuli warmoebis 

Sesaxeb –VwVfG- § 40)1. sasamarTlos unda SeeZlos, gadaamow-

mos, ganxorcielda Tu ara diskrecia samarTlebrivi 

TvalsazrisiT arasworad, xom ar darCa gauTvaliswinebeli 

an arasaTanadod dadgenili aq gasaTvaliswinebeli garemoe-

bebi. sanam miRebuli iqneba saTanado gadawyvetileba, gaT-

valiswinebul unda iqnes informirebisa da mosmenis/konsul-

tirebis valdebulebebi; gadamowmebul unda iqnes agreTve, 

Tu ramdenad CarTuli iyo monawileobis uflebis mqone is-

eTi struqturebi, rogoricaa sakadro/personalis sabWo an 

igive rangis rwmunebuli. xSirad wina planze SeiZleba idges 

moxelis samsaxurebrivad gamoyenebis Sesabamisobis sakiTxi, 

aseve is, Tu ramdenad amoudgeba uwyebis xelmZRvaneli mox-

eles gverdSi – cxadia, pirvel rigSi, Tavisi administraciis 

funqcionirebis unarianobis TvalsazrisiT (es xom sajaro 

samsaxuris samarTlis centraluri kriteriumia), romlis 

SemTxvevaSic uwyebis xelmZRvanelma SeiZleba imiTac ixelmZ-

Rvanelos, Tu ramdenad eqneba mis am konkretuli moxelis 

mimarT miRebul gadawyvetilebas precedentuli xasiaTi. 

xelSewyobis valdebuleba gamomdinareobs landis samo-

xeleo samarTlidan karieruli winsvlisaTvis xelSewyobis 

samarTlis CaTvliT da kanonidan moxeleTa statusis Sesaxeb, 

romelic saxelmZRvanelo kanonia federalur samsaxurSi 

1 frankfurtis adm.sas., 14.8.2013-is ganCineba (9 L 3043/13.F), iuris.
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gadasvlisaTvis, kerZod §§ 14 da 15, romlebic garkveulad 

asaxeleben federaluri donis xelmZRvanelTan gadasvlas, 

saidanac SeiZleba daskvnis gamotana, rom kanonmdebeli am 

gadasvlas savsebiT eTanxmeba, raTa gamyardes kavSiri fed-

eralur doneze da landebis administraciis doneze dagro-

vili gamocdileba gamoyenebul iqnes federaciis adminis-

traciis doneze.

2. administraciuli struqturis cvlilebebis 

Sedegebi

a) Tanamdeboba da organizacia

uwyebis struqturis an funqciebis likvidaciis an arse-

biTi cvlilebebis an uwyebaTa Serwymis SemTxvevaSi uwyebis 

erTsa da imave xelmZRvanelis sferoSi dasaSvebia erTi da 

igive an sxva karieris farglebSi sxva Tanamdebobaze gadayvana 

naklebi xelfasis pirobiT, Tu organizaciis gadawyvetileba 

Seexo mocemuli moxelis amJamindel funqciebs da aqamde ar-

sebuli Tanamdebobis Sesatyvisi gamoyeneba SeuZlebelia – 

moxelis Tanxmobac saWiro ar aris1. „ultimo ratio“-saxiT rCeba 

Statis moxelis droebiTi gadayvana pensiaze uwyebis likvi-

daciis an landis kanonmdeblobaze dafuZnebuli uwyebis 

sxva saxis reorganizaciis SemTxvevaSi2; gamosacdeli vadiT 

daniSnuli moxeleebis SemTxvevaSi – da mxolod da mxolod 

maT mimarT – dasaSvebia aseT SemTxvevebSi samsaxuridan gan-

Tavisufleba3. 

1 landis kanoni moxeleTa Sesaxeb (LBG), § 29 abz. 3 
2 centraluri, statusTan dakavSirebuli sakiTxi moxelis sta-

tusis Sesaxeb kanonis (BStG) § 31-is mixedviT.

3 moxelis statusis Sesaxeb kanonis (BStG) § 23-is me-3 abzacis 

1-li winadadebis Sesabamisad. Sdr. Landtag Rheinland-Pfalz, misive 
15/4465.
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federalur doneze Tavdacvis federaluri saministro-

saTvis misdami daqvemdebarebuli sferoebis CaTvliT inici-

rebulia da federaluri kanonmdeblis mier mxardaWerili 

restruqturizaciis proeqti1, romelic jer ar aris das-

rulebuli da romlis Sedegebic sajaro samsaxuris Sesaxeb 

samarTlis Semdgomi ganviTarebisaTvis zogadad jer kidev 

gaurkvevelia. masSi erT-erTi berketis saxiT gaTvaliswine-

bulia moxelis SvebulebaSi gaSveba misi Semdgomi ganTavisu-

flebis mizniT, romelic dakavSirebulia erTjerad kompen-

saciasTan, aseve pensiaze gaSveba sapensio asakis miRwevamde 

im moxeleebisa, romelTa gamoyenebis SesaZleblobac aRar 

arsebobs, kvalifikaciis amaRlebis RonisZiebebi, sxva sa-

jaro xelmZRvanelebTan dasaqmebis perspeqtiviT – viTa-

rebis-da mixedviT droSi gadaweuli – gamoxSirvis perspeq-

tiviT2. Tumca es instrumentebi ganxilul unda iqnes admin-

istraciaSi im administraciuli organoebis kulturuli 

Taviseburebebis fonze, sadac maTi gamoyeneba xdeba, magali-

Tad, SeiaraRebuli Zalebis sferoSi erTgulebis gazrdili 

cnobierebis saxiT.

b) privatizaciis Sedegi – gaberili Statebi

Tu davakvirdebiT privatizaciis Sedegebs, upirveles 

yovlisa landebisa da komunalur doneze, maSin Warbi perso-

nalis sakiTxi sajaro samsaxurSi organizaciis centralur 

1 Sdr. 2012 wlis 21 ivlisis kanoni bundesveris reformis Tan-

mxlebi kanoni (BGBl. I, gv. 3386). 
2 Sdr. 28.8.2013 wlis pensiis kanoni (BGBl, I. gv. 3386), romelic 

gaaTanabrebda moxeles, mosamarTlesa da jariskacs, Tu isini 

sakuTari surviliT vadamde daanebebdnen samsaxurs Tavs, mx-

olod yvela im madiferencirebeli wesebis gaTvaliswinebiT, 

romlebic dakavSirebulia anazRaurebasTan. amasTan dakavSir. 

ix. Johannes Holzer, Altersgeld für Bundesbeamte, DÖV 2013, gv. 890 da 

Semdegi.
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problemad warmoCindeba. personalis siWarbe niSnavs – sru-

liad mokrZalebulad da specialurad Selamazebulad rom 

vTqvaT – situacias, roca samsaxuris ufross Tavisi saxelm-

wifo moxeleebisa da uvado xelSekrulebiT dasaqmebuli 

TanamSromlebis gamoyeneba aRar SeuZlia, rodesac igi maT 

(saxelmwifo moxeleebs) droebiT an, Tu mniSvnelovan samar-

Tlebriv SemTxvevebs gaviTvaliswinebT, xangrZlivi droiT 

„samsaxureobrivi daniSnulebisamebr“ ver asaqmebs. am, sax-

elmwifo moxelis Sesaxeb kanonSi (muxli 33, abzaci 5 ZiriTadi 

kanoni) cal-calke gawerili miSvnelovani principebis – kari-

eruli winsvlis, saxelmwifosa da Statis moxeles Soris uva-

do urTierTobis, Tanamdebobis adekvaturi alimentaciis, 

uwyebis xelmZRvanelis mxridan socialuri uzrunvelyofis 

da Tanamdebobis Sesatyvisi saqmianobis ganxorcielebis – 

gamowvevisaTvis,  „Warbi personalis menejmentis“ koncepcia 

arasrulad ganviTarebuli gadawyvetis gzebs gvTavazobs. 

daZabulobis velSi, sadac, erTi mxriv, samarTlebrivi sax-

elmwifos principebiT stabilur struqturaze mibmuli sax-

elmwifo moxeleoba dgas, romelic Tavisi saqmianobis le-

gitimaciis erT nawils mainc Tavisi samsaxureobriv-samarT-

lebrivi da saparlamento-samarTlebrivi kavSiris sandoo-

bidan iRebs da, meore mxriv, yvelanairad funqcionirebadi 

sajaro administraciis SenarCuneba, iqmneba dasabuTebisa da 

mowyobis deficitis problema, romlis gadaWris yvelasaT-

vis damakmayofilebeli variantis povna SeuZlebelia. 

3. arasrulganakveTiani samuSao

a) moqniloba da mTavari/wamyvani profesia

principSi, srul ganakveTze orientirebuli sajaro mox-

elis saqmianoba rogorc misi mTavari/ZiriTadi profesia1 

1 fedr.adm.sas. (BVerwG), 2.3.2000 (2 C 1/99) sasamarTlo gada-

wyve tileba: Zk-is 33-e muxlis me-5 abzacis mixedviT sajaro 
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(rac dauSveblad miiCnevs kidec naxevar ganakveTze momuSave 

moxelis cnebas1), arasrulganakveTiani samuSaos SemTxvevaSi 

iwvevs arasrul samuSao dReze dafuZnebuli saqmiano-

bis SezRudviT regulirebas. ase, magliTad, SeiZleba dak-

mayofildes Tanamdebobrivi sargos mqone moxelis Txovna 

arasrulganakveTian samuSao dReze gadasvlasTan dakav-

SirebiT mxolod ganacxadSi miTiTebuli periodis ganmav-

lobaSi da aranakleb naxevari samuSao dRis xangrZlivobiT, 

Tu es ar ewinaaRmdegeba uwyebis interesebs2. loialobasa 

da SesrulebasTan dakavSirebuli konfliqtebis Tavidan 

samsaxuris samarTali unda regulirdebodes dasaxelebuli 

principebis mixedviT. srulganakveTiani samuSao Statis mox-

elisaTvis tradiciulad saxelmZRvanelo principia da sax-

elmwifosa da saxelmwifo moxeles Soris damkvidrebuli ur-

TirTobis damaxasiatebeli niSania. moxelem saxelmwifo sam-

saxurSi unda Caayenos mTeli Tavisi pirovneba, Sromis unari 

da SesaZleblobebi. momsaxurebis am samsaxurebrivi valdeb-

ulebis pirispir korelatis saxiT dgas alimentaciis principi. 

igi winapirobaa profesiisaTvis mTeli ZaliT Tavis gadadebisa 

da amitom Seesabameba im azrs, romelic Cadebulia Zk-is 33-e 

muxlis me-5 abzacSi.  

1 fedr.adm.sas. (BVerfG),19. 9. 2007 (2 BvF 3/02) ganCineba: ganacxadis 

gareSe arasrulganakveTian samuSaoze gamweseba imiT xasiaT-

deba, rom igi ar iTvaliswinebs moxelis nebas naxevarganakve-

Tiani samuSaos SesrulebasTan dakavSirebiT. damsaqmebeli ar 

sTavazobs naxevar ganakveTze dasaqmebul pirs im datvirTvas 

da, aqedan gamomdinare, arc iseT anazRaurebas, romelsac mis-

cemda srulganakveTian moxeles. gansxvavebiT sxva arasrul-

ganakveTiani formebisa ganacxadis gareSe naxevarganakveTiani 

forma ar unda ganixilebodes urTierTobad saxelmwifosa da 

moxeles Soris, moxelis karieruli zrdis TvalsazrisiT.

2 landis samoxeleo kanoni (LBG), § 75abz. 1; Sdr. kanoni moxelis 

statusis Sesaxeb, § 43.
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acilebis mizniT kanonmdebeli mzeras miapyrobs SesaZlo 

SeTavsebiT saqmianobas, romelic misi azriT misTvis Se-

saZlebelia an romelzedac igi SeiZleba damokidebulic ki 

iyos. amitomac amaze Tanxmoba iTvaliswinebs valdebule-

bas, naxevarganakveTuri datvirTvis SemTxvevaSi SeTavsebiT 

anazRaurebadi samuSaos im moculobiT ganxorcielebis 

SesaZleblobas, romelic misaRebia/dasaSvebia srulganakve-

Tiani samuSaos Sesrulebisas1.

b) sajaro samsaxuris reabilitacia da 

funqcionirebis unarianoba

yovelTvis SesaZlebeli unda iyos reabilitacia im 

mizniT, rom SenarCunebul da gaZlierebul iqnes sajaro 

administraciis qmedunarianoba/funqcionirebis unariano-

ba: Tu aucilebeli samsaxurebrivi interesebi amas iTxovs, 

SeiZleba Semcirdes is periodi, roca saxelmwifo moxele 

arasrul samuSao ganakveTze imyofeba an gaizardos samuSao 

drois moculoba2. magram uwyebis xelmZRvanelis mxridan 

materialuri uzrunvelyofis valdebulebidan gamomdin-

are saWiro iyos, rom naxevar ganakveTze momuSave moxele 

gadayvanil iqnes srul ganakveTze, vinaidan Tu naxevarga-

nakveTiani reJimi misTvis ukve miuRebelia, unda gaizardos 

samuSao drois moculoba, Tu es ar ewinaaRmdegeba samsax-

urebriv interesebs3.

4. SeTavsebiTi samuSao

a) SeTavsebiTi saqmianobis Sesaxeb samarTlis 

mkacri formireba

aramxolod arasrulganakeTian samuSaosTan mimarTebaSi 

eqceva SeTavsebiTi saqmianobis Sesaxeb samarTals yuradRe-

1 § 75 abz. 2 LBG.
2 § 75 abz.. 3winad. 1 LBG.
3 § 75 abz. 3 winadadeba 2 LBG.
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ba. sajaro samsaxuris Sesaxeb rainland-pfalcis kanonis 

(LBG) § 85-is me-2 abzacis 1-l winadadebaSi gaTvaliswinebu-

li werilobiTi Tanxmobis Sesaxeb moTxovniT nebarTvis ga-

cemis valdebulebis yuradRebis centrSi eqceva winaswari 

gulmodgine kontroli imisa, xom ar dairRva samsaxurebri-

vi interesi SeTavsebiTi saqmianobis ganxorcielebis gamo. 

savaldebulo materialur-samarTlebrivi kriteriumebi qm-

nian uaris Tqmis safuZvlebs iseTi SeTavsebiTi saqmianobis 

SemTxvevaSi, romelsac nebarTva savaldebulod esaWiroeba. 

safuZvlad gamoiyeneba Semdegi formulireba: „nebarTva 

ar gaicema, Tu arsebobs eWvi, rom SeTavsebiTi saqmiano-

bis ganxorcielebis SemTxvevaSi Seilaxeba samsaxurebrivi 

interesi~1.

b) uaris safuZvlebi

uaris Tqmis calkeuli, cxadia araamomwuravi, safuZ-

vlebis dasaxelebisas gasarkvevia, pirveli, SeTavsebiTi 

samuSaos saxeobisa da moculobis gaTvaliswinebiT xom 

ar xdeba samuSao Zalis imdenad gamoyeneba, rom safrTxe 

Seeqmnas samsaxurebrivi movaleobebis kanoniT gaTval-

iswinebuli wesiT Sesrulebas; meore, xom ar Sedis amis gamo 

moxele konfliqtSi samsaxureobriv movaleobebTan; mesame, 

xom ar moaxdens SeTavsebiTi saqmianoba moxelis miukerZoe-

blobaze gavlenas; meoTxe, xom ar gamoiwvevs igi SemdgomSi 

moxelis saxelmwifo samsaxurSi gamoyenebis SesaZleblobis 

SezRudvas; mexuTe, xom ar daazianebs SeTavsebiTi samuSao 

sajaro administraciis reputacias. SeTavsebiT saqmianobas-

Tan dakavSirebuli nebarTvis moqmedebis vada erTi wlidan 

gaizarda sam wlamde; amiT gamoixata, erTi mxriv, miswrafeba, 

Semcirebuli yofiliyo administraciis datvirTva, dakav-

Sirebuli aseTi nebarTvis gacemis procedurasTan da, meore 

1 § 83-Si abz. 2 LBG.
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mxriv, Tavidan iqnes acilebuli nebarTvis gacemis proce-

duris uaryofiTi rutinuli ganviTareba, rac SeusabamobaSi 

iqneboda SeTavsebiTi saqmianobis Sesaxeb samarTlis mizansa 

da misi kontrolis funqciasTan1.

g) SeTavsebiTi saqmianoba, romelsac aucileblad 

esaWiroeba nebarTva, kerZod, „TviTdaxmarebis 

struqturebis~ SemTxvevaSi

informaciulad mdidari, aqtualuri diskusia mimdi-

nareobs savaldebulod dasaregistrirebeli SeTavsebiTi 

saqmianobis samarTlebrivi farglebis Sesaxeb germanel sa-

jaro mosamsaxureebSi samoqalaqo pasuxismgeblobis daz-

Rvevis, ubeduri SemTxvevis dazRvevis, sapensio dazRvevisa 

da sicocxlis dazRvevis kolegiurad ganxorcielebuli 

Suamavlobisas, rogorc `TviTdaxmareba~ im sferoebSi, rom-

lebSic samoxeleo samarTali mxars uWers an dasaSvebad mi-

iCnevs mosamsaxureebis sul mcire erT wvlils riskTan da-

kavSirebuli prevenciis sakuTar Tavze aRebis saxiT da dam-

saqmeblebs ki Seqmnili aqvT Sesabamisi CarCopirobebi. rain-

land-pfalcis sajaro samsaxuris Sesaxeb kanonis mixedviT 

(LBG), magaliTad, dasaSvebia2 gansazRvruli gamonaklisebi 

SeTavsebiTi saqmianobis Sesaxeb nebarTvebis sakiTxTan da-

kavSirebiT im saqmianobebTan mimarTebaSi, romlebic moiaz-

reba TviTdaxmarebis struqturebad moxeleTaTvis im piro-

biT3, rom am saqmianobis ganxorcielebis dawyebamde uwyebis 

xelmZRvanels ecnobeba maT Sesaxeb, kerZod SeTavsebiTi 

saqmianobis saxeobisa da moculobis, anazRaurebis odeno-

1 Landtag Rheinland-Pfalz, misive 15/4465, Sdr. landis samoxeleo ka-

nonis (LBG) § 85 abz. 1, 1-li winadadeba. 

2 § 84 landis samoxeleo kanonis (LBG) („Genehmigungsfreie Ne ben-
tätigkeiten, Anzeigepfl icht“), iq abz.1 Nr. 5.

3 § 84 abz. 2 landis samoxeleo kanoni (LBG).
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bisa da fulis ekvivalenturi sargeblis miTiTebiT; aseve 

dauyovnebliv unda ecnobos mas yoveli cvlilebis Sesaxeb1. 

TviTdaxmarebis struqturebad zemoT aRniSnuli Tval-

sazrisiT – ase ganmartavs maT triris administraciuli sa-

samarTlo2 – iTvleba profesiul fenebze orientirebuli 

kompaniebi, romelTa samewarmeo mizani imisken aris mimar-

Tuli, rom SesTavazon sajaro samsaxuris moxeleebsa da 

(koleqtiuri xelSekrulebiT dasaqmebul) mosamsaxuree-

bs mxolod am profesiul jgufebze SemofargvliT gansa-

kuTrebiT xelsayreli, magaliTad, sakredito, sadazRvevo 

Tu sxva saxis, pirobebi. ra Tqma unda – da aq ixsneba aqtua-

luri diskusia TviTdaxmarebis am ideis gadaWarbebuli da 

saqmiani ganxorcielebis TvalsazrisiT – `ara misaRebad~ 

iTvleba – damoukideblad imisagan, rom Sidasamsaxurebrivi 

interesidan gamomdinare samoxeleo-samarTlebrivi for-

miT aris Camoyalibebuli SeTavsebiTi saqmianobis akrZalva, 

roca sajaro mosamsaxureebi samsaxuris dros sruli mocu-

lobiT ar uZRvnian Tavs samsaxurebriv interesebs, aramed 

cdiloben samsaxuris dro sakuTari kerZo interesebisaT-

vis gamoiyenon da samsaxuris ofisebSi ganxorcielebuli/

gaSlili saqmianobiT – samsaxurebrivi instrumentebis 

gamoyenebiT Tu maT gareSe – konkurenciaSi Sevidnen kerZo 

konkurentebTan3. 

federaluri uzenaesi sasamarTlos azriT (BGH), aq 

ar moqmedebs de minimis–gamonaklisi, vinaidan sadazRvevo 

1 teqstobrivad TiTqmis ucvlelad agreTve § 100 abz. 1 Nr. 4 fe-

der. samoxeleo kanoni (BBG).
2 feder. samoxeleo kanoni (BBG). admonistr. sas., aq. triri, 2011 

wlis 11 oqtombris gadawyvetileba (1 K 758/11.TR), iuris.

3 feder. uzenaesi sasamarTlo (BGH) (samoqalaqo saqmeTa 1-li 

senati), 1994 wlis 10 Tebervlis gadawyvetileba (I ZR 16/92), NJW 
1994, gv. 2096 da Semdegi.
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xelSekrulebebis dadebasTan dakavSirebuli sakonsulta-

cio saqmianoba samsaxurisaTvis gankuTvnil saaTebSi, ga-

nacxadebisa da sagarantio werilebis/Tanxmobebis Sevseba, 

telefonis meSveobiT mzRvevelis miTiTebebis an poziciis 

Sesaxeb informaciis mopoveba an sxva msgavsi saqmianoba sa-

kuTari kerZo funqciebis ganxorcielebis sababiT gadadis 

nebadarTulobis yvela zRvars. erTi problema imaSic mdgo-

mareobs, rom SeTavsebiT saqmianobaze, samoxeleo-samarT-

lebrivi TvalsazrisiT, mxolod maSin SeiZleba iTqvas uari, 

Tu mas SeuZlia samsaxureobrivi interesebis Selaxva; mesame 

pirTa, aq kerZo konkurentTa da maT warmomadgenelTa, in-

teresebi SeTavsebiTi saqmianobis regulirebisas gaTval-

iswinebuli ar iqna. aqedan gamomdinare, uwyebis xelmZRvane-

li ver ityvis uars, gasces Tanxmoba SeTavsebiTi saqmianobis 

ganxorcielebaze mesame pirebis interesebTan dakavSirebu-

li an Sromis bazarTan dakavSirebuli politikuri mosazre-

bebidan gamomdinare1. 

5. gaficvis akrZalva

a) parlamentze damokidebuleba

moxelisaTvis gaficvaSi monawileobis akrZalva isev 

diskusiis sagnad rCeba: samsaxurze uaris Tqma an samuS-

aos SeCereba/gaficva samuSao pirobebis SenarCunebis an 

gaumjobesebis moTxovniT SeuTavsebelia saxelmwifosa 

da moxeles Soris urTierTobisaTvis2, romelic mTlianad 

damokidebulia parlamentze, rogorc kanonmdebelze da ami-

1 aseTia hamis landis umaRlesi sasamarTlos argumentacia, ix. 

hamis umaRlesi sasamarTlo (OG Hamm)  (samoqalaqo saqmeTa 

me-4 senati), 1991 wlis 24 ianvris gadawyvetileba (4 U 289/90), 
NJW-RR 1991, gv. 816 da Semdegi.

2 § 50 landis samoxeleo kanoni (LBG).
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tom ar eqvemdebareba koleqtiur xelSekrulebasTan dakav-

Sirebuli molaparakebebis process. garkveul kompensacias 

warmoadgens am TvalsazrisiT kavSirebSi gaerTianebisa da 

monawileobis uflebebi: profkavSiri da profesiuli aso-

ciacia mzad arian ganaxorcielon wevrebis interesebis war-

momadgenlis funqcia1. gaficvis akrZalvis maregulirebeli 

wesis Serbilebis garkveuli tendenciis, romelic ikveTeba 

jer kidev araunificirebul pirveli instanciis adminis-

traciul sasamarTlo praqtikaSi evropis adamianis ufleba-

Ta evropuli sasamarTlos (EGMR) mier miRebuli erT-erTi 

gadawyvetilebis gaTvaliswinebiT2, sapirispiroa landis 

sajaro moxeleTa Sesaxeb kanonis araorazrovani teqsti; 

amasobaSi landis umaRlesi administraciuli sasamarTlos 

gadawyvetilebebma aRadgina adrindeli erTiani xazi.

b) gauTvaliswinebel RonisZiebaTa Sefaseba

rTulia samarTlebrivi Sefaseba gauTvaliswinebeli 

RonisZiebebisa da scenarebisa, romlebic Seexeba sajaro sam-

saxurSi, pirvel rigSi, Sromis pirobebis, anazRaurebisa da 

socialuri uzrunvelyofis aspeqtebTan dakavSirebuli uk-

mayofilebis gamoxatvas. Tu gaficvis msgavsi qcevisa da dam-

saqmebelTan konfliqtisas ukmayofilebis organizebuli 

gamoxatvisaTvis, samoxeleo-samarTlebrivi TvalsazrisiT, 

Sefasebis axali SesaZlebloba gaCndeba – unda iyos es gafic-

vis mkacri akrZalvis uaryofa?

mxolod diferencirebulad unda gaeces pasuxi kiTx-

vas, ra samsaxurebriv-samarTlebrivi mniSvneloba SeiZleba 

hqondes samuSao an arasamuSao saaTebSi ukmayofilebis 

1 Sdr. § 97 landis samoxeleo kanoni (LBG), Sdr. agreTve § 52 sa-

moxeleo statusis Sesaxeb kanoni (BeamtStG).  
2 21.4.2009 (Nr. 68959/01).
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gamoxatvis, Sromis Seferxebis, `instruqciis mixedviT~ 

msaxurebis, sajaro momsaxurebasa da darRvevebze miTiTe-

bas Soris kavSiris mravalricxovan nimuSebsa da strate-

giebs damsaqmebelTan mimarTebaSi; am konteqstSi aRniSvnis 

Rirsia moxele Tanamdebobis pirTa angaJirebuli partiuli, 

profkavSiruli da sazogadoebrivi Sroma; maTi Temebi mra-

valferovania; kerZod isini Seexeba administraciul-orga-

nizaciuli xasiaTis reorganizaciis Sedegebs, likvidaciiT 

an privatizaciiT dasrulebuli, alimentaciis adekvaturo-

bas da uzrunvelyofas, monawileobebs sapensio valdeb-

ulebebSi, Sromis pirobebs, damsaqmeblisa da sazogadoe-

brivi jgufebisadmi pativiscemas. yvela SemTxvevaSi saqme 

exeba erTgulebaze dafuZnebul urTierTobas moxelesa da 

xelmZRvanels Soris, erTi mxriv moxelis, rogorc ZiriTadi 

uflebis matarebelsa da meore mxriv, im principebis pativ-

iscemis fonze, romlebic uzrunvelyofen sajaro mosamsax-

uris oficialur TavSekavebulobasa da neitralobas. 

am konfliqts xels uwyobs ZiriTadi kanonis 33-e muxli 

da federaciisa da landebis moxeleTa Sesaxeb Cveulebrivi 

kanonebi; igi gamsWvalulia ZiriTad-samarTlebrivad Ziri-

Tadi kanonis me-5 muxlis 1-li abzacisa da me-8 muxlis 1-li 

abzacis suliskveTebiT da, amas garda, unda iTvaliswineb-

des EMRK-is me-11 muxlidan gamomdinare molodinebs. ukmay-

ofilebis organizebuli gamoxatva, gansakuTrebiT profka-

vSirebis mier mxardaWerili da organizebuli, aseve gaficv-

asTan miaxloebuli qcevis nimuSebi, kerZod msvlelobebi 

gaficvisas, msaxureba instruqciis mixedviT, koleqtiurad 

saavadmyofo furcelze gadasvla da sxva, surogatebia da 

isini moqceulia gaficvis amkrZalavi ZiriTadi uflebis 

farglebs gareT, Tundac SesaZlebeli iyos dasaxelebu-

li nacrisferi zonis, gamomdinare gaficvis akrZalvidan, 

sistemaSi moyvana. sajaro samarTlis formirebasTan dakav-

Sirebuli parlamentis pasuxismgeblobis gaTvaliswinebiT 
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kvalifikacia aq igive rCeba da es aris politikuri gaficva.

gaficvis msgavsi qmedebebisa da ukmayofilebis orga-

nizebulad gamoxatvis axali Sefaseba  EMRK-is me-11 mux-

lTan dakavSirebiT arc Tu didi xnis win ganxorcielebuli 

adamianis uflebaTa evropuli sasamarTlos sasamarTlo 

praqtikis gaTvaliswinebiT adamianis uflebaTa evropuli 

sasamarTlos mier gakeTebeli „living-instrument“-interpreta-

ciis Sesabamisad (TurqeTis) moxeleTa mridan gaficvis for-

miT brZolis SezRudvis tendenciiT cota gasaqans Tu iZl-

eva, aseve arsebobs miswrafeba, rom es sasamarTlo praqtika 

gamoyenebul iqnas sxvagvarad struqturirebuli sajaro 

samsaxurebis mimarT EMRK-is xelSekrulebaSi gaerTianebu-

li saxelmwifoebis farglebSi. evropuli kavSiris ZiriTadi 

uflebebis qartiasac ar gaaCnia aq diferenciaciis raime 

SesaZleblobebis molodini.

g) kompensacia monawileobis sistemebisa da 

mosamsaxureTaTvis warmomadgenlobiTi funqciis 

ganxorcielebis gziT

saboloo jamSi, unda Sefasdes, ramdenad SesaZlebelia, 

rom  gaficvis akrZalva kompensirebul iqnes monawileo-

bis SesaZleblobebis gafarToebisa da formalizebuli mo-

laparakebebis modelebis gamoyenebis Sedegad. 

parlamentis mier SemuSavebuli monawileobis sistema, 

romelic Seexeba personalis warmomadgenlobis sakiTxs1, 

aris mosamsaxureTa ufleba – rogorc saxelmwifo moxele-

TaTvis, aseve uvado xelSekrulebiT dasaqmebuli mosams-

1 kanoni sawarmos wesdebis/mowyobis Sesaxeb (Betriebsverfas sungs-
gesetz) (moqmedebs 1952w-dan); dasaqmebulTa warmomadgenlobis 

Sesaxeb feder. kanoni (Bundespersonalvertretungsgesetz) (moqmedebs 
1955w-dan), agreTve dasaqmebulTa warmomadgenlobis Sesaxeb 

landebis kanonebi (Landespersonalvertretungsgesetze).
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axureebisaTvis – miiRon monawileoba Sida-samsaxurebrivi 

gadawyvetilebebis miRebaSi Sesabamisad dakompleqtebuli 

personalis sabWos meSveobiT, romelic amiT damakavSirebeli 

rgolis funqcias asrulebs damsaqmebelsa da mosamsaxureebs 

Soris.am farglebSi zogierTi mosamsaxuris mi marT gansaxor-

cielebeli RonisZiebis gatareba SeiZleba damokidebuli gax-

des mosamsaxureTa warmomadgenlis Tanx mobaze. amas emateba 

– gadawyvetilebis miRebaSi pirdapiri monawileobis saxiT 

– monawileoba sawarmos an kompaniis xelmZRvanelis mier 

Sidaorganizaciul da, Sesabamisad, eko nomikur sakiTxebTan 

dakavSirebuli gadawyvetilebebis miRebis procesSi. 

marTvasTan dakavSirebul principebs ganekuTvneba 

moTxovna, rom moxeleebma ndobis safuZvelze iTanamSrom-

lon sajaro-samarTlebrivi dawesebulebis an sawarmos 

xelmZRvanelobasTan, aseve moxeleTa da xelSekrulebiT 

momuSave mosamsaxureTa jgufurad warmomadgenlobis 

prin cipi, dakavSirebuli erTi garkveuli sajaro-samarT-

lebrivi dawesebulebis yvela mosamsaxuris saxeliT war-

momadgenlobis principTan, aseve principi, erTmaneTisagan 

gamijnul iqnes personalis warmomadgenloba profkavSire-

bidan, diskriminaciis akrZalva, rogorc dacva personalis 

sabWos wevrobis SemTxvevaSi damsaqmeblis mxridan ganxor-

cielebuli represiuli RonisZiebebisagan. personalis sab-

Wos uflebebs – calkeul SemTxvevebSi diferencirebis ga-

reSe – ganekuTvneba informaciis gacnobis ufleba, mosmenis 

ufleba, Tanamonawileobis da sawarmos marTvaSi Sesabamisad 

gadawyvetilebis miRebaSi monawileobis uflebebi, aseve 

garkveuli sainiciativo uflebebi, romlebic Seexeba samsax-

urebrivi SeTanxmebebis dadebas.

6. korufciis daZleva da korufciis prevencia

sajaro samsaxuris umwikvloebisadmi rwmena aris winapi-

roba integraciis miRwevisaTvis, risi molodinic arsebobs 
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konstituciuri saxelmwifosa da misi administraciisagan. 

aqedan gamomdinare, kopufciis prevencia marTvis im instru-

mentebs ganekuTvneba, romelTa ganxorcielebaSic funqcia-

Ta Sesabamisad da erToblivad wvlili unda Seitanon admin-

istraciam, kanonmdeblobam, marTlmsajulebam da (samoqa-

laqo) sazogadoebam. konstitucia aq gansakuTrebul molo-

dinebs ukavSirebs sajaro samsaxurs, vinaidan profesiuli 

vargisianoba, unarianoba da profesiuli warmateba sajaro 

samsaxuris is mTavari kriteriumebia, romlebic gansaz-

Rvraven sajaro samsaxurisadmi xelmisawvdomobasa da dawi-

naurebis SesaZleblobas. 

germaniaSi antikorufciuli sistemis bazas qmnian re-

gresiulad calsaxa da sasjelis TvalsazrisiT savsebiT 

mniSvnelovani danaSaulebebi. germaniis federalur admin-

istraciaSi (federaciisa da landebis doneze) dainerga ko-

rufciis prevenciis sistema.

a) korufciis prevenciis sistema

sistema – formalurad ZiriTadi kanonis 86-e muxlis 1-li 

winadadebis bazaze – Sedgeba federaluri mTavrobis 2004 

wlis 20 ivlisis federalur administraciul struqturebSi 

korufciis prevenciis Sesaxeb direqtivisagan1, aqtuali-

zebuli da dakonkretebuli „rekomendaciebiT korufciis 

dasaZlevad germaniis federaciuli respublikis adminis-

traciaSi (2012 wlis 9 Tebervlis mdgomareobiT)“, Sevsebuli 

„antikorufciuli qcevis kodeqsiT“, aseve „instruqciiT 

xelmZRvaneli pirebisa da uwyebaTa xelmZRvanelebisaTvis“; 

amas emateba sxva specialuri formularebi, magaliTad, ofi-

cialuri davalebebis miRebisas sakuTari pasuxismgeblobis 

aRebis mizniT (rwmunebulis formaluri werilobiTi valde-

buleba „valdebulebebis Sesaxeb kanonis“ mixedviT) an „qce-

1 federaluri macne Nr. 148, gv. 17745, danarTebiT.
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vis standartebi germaniis federaciul respublikaSi ko-

rufciis dasaZlevad subvenciis mimRebTaTvis“ subvenciisa 

da a. S. miRebisas.

„xelmZRvaneli pirebisa da uwyebaTa xelmZRvanelebi-

saTvis instruqciaSi“1 „korufciis niSnebi“ Sesabamisad „ga-

mafrTxilebeli signalebi“ Semdegnairad aris diferen-

cirebuli: 1. „neitraluri indikatorebi“, 2. „gangaSis in-

dikatorebi“, pirvel SemTxvevaSi „sajaro-samarTlebrivi 

dawesebulebis indikatorebis“ saxiT da meore SemTxvevaSi 

„indikatorebi sagareo kontrolis sferoSi“. cxadia, aq 

SemoTavazebul kategoriaTa diferenciacia ar aris yvela 

TvalsazrisiT damajerebeli, magram, saerTo jamSi, iTvleba, 

rom am – aq mxolod xazgasmul – „kanonqvemdebare“ da preven-

ciis Sidaadministraciul sistemas eniWeba orientirisa da 

nimuSis mniSvneloba. es, monaxazis saxiT, moyvanili indika-

torebi Seexeba – miuxedavad yvela saxis sistemuri xasiaTis 

naklisa da eWvisa sisrulis TvalsazrisiT – organizaciisa 

da procesis struqturebis Sesabamisad warmoebis proce-

sebis safrTxeebsa da riskis faqtorebs da axdenen uwyebisaT-

vis Cveuli da Sidauywebrivi kontrolis sqemebis da qcevis 

nimuSebisaTvis SesaZlo kriteriumebis ilustrirebas. 

b) magaliTi SedarebisaTvis: rusi kanonmdeblis 

antikorufciuli sistema

didi xania rac sxva saxelmwifoebmac Seqmnes mTeli in-

strumentariumi, romelic Tanamimdevruli gamoyenebisas 

SeiZleba gamodges sajaro samsaxurSi korufciis prevenci-

isaTvis. SedarebisaTvis gadavavloT Tvali antikorufci-

ul sistemas, romelic ruseTSi gamoyenebisaTvis mzad aris. 

amasobaSi SemuSavebul da miRebul iqna korufciis daZlevi-

1 danarTi 1, federaluri mTavrobis direqtivisaTvis korufciis 

prevenciasTan dakavSirebiT. 
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sa da prevenciis mizniT TiTqmis sruli normaTa kompleqti; 

kerZod dasaxelebul unda iqnes 2004 wels miRebuli da 2008 

wels damatebebiT Secvlili federaluri kanoni „ruseTis 

federaciaSi saxelmwifo samsaxuris“1 Sesaxeb, federaluri 

kanoni „ruseTis federaciaSi moqalaqeTa saCivrebis ganxil-

vis wesis Sesaxeb“2, federaluri kanoni „korufciis daZle-

vis Sesaxeb“3, agreTve – sxva saaRsrulebo doneze – ruseTis 

federaciis prezidentis brZanebuleba „moxeleTa samsax-

urebrivi qcevisadmi wayenebuli moTxovnebis Sesrulebis 

makontrolebeli komisiis Sesaxeb“4, agreTve „brZanebuleba 

sajaro samsaxuris moxeleTa samsaxurebrivi qcevis mTavari 

principebis Sesaxeb“5 da sxva brZanebuleba „korufciis da-

Zlevis RonisZiebebis Sesaxeb“6, ruseTis federaciis mTav-

robis dadgenileba „sakanonmdeblo aqtebis antikorufci-

uli eqspertizis Sesaxeb“7 da prezidentis sxva brZanebuleba 

1 Федеральный закон от 27.07.2004 № 79-ФЗ [ред. от 25.12.2008] «О госу-
дарственной гражданской службе Российской Федерации» [принят ГД 
ФС РФ 07.07.2004].

2 Федеральный закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обра-
щений граждан Российской Федерации» [принят ГД ФС РФ 21.04.2006].

3 Федеральный закон от 25.12.2008 № 273-ФЗ «О противодействии кор-
рупции» (принят ГД ФС РФ 19.12.2008).

4 Указ президента Российской Федерации № 821 от 01.07.2010 «О комиссиях 
по соблюдению требований к служебному поведению федеральных госу-
дарственных служащих и урегулированию конфликта интересов.

5 Указ Президента РФ от 20.04.2007 № 814 (ред. от 16.07.2009 г):―Об 
утверж дении общих принципов служебного поведения государственных 
служащих».

6 Указ Президента РФ от 19.05.2008 № 815 О мерах по противодействию 
коррупции» (ред. От 01.07.2010

7 Постановление Правительства РФ от 26 февраля 2010 г. N 96 «Об анти-
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„korufciis dasaZlevad nacionaluri strategiisa da nacio-

naluri gegmis Sesaxeb“1.

g) gaerTianebuli erebis organizaciis SeTanxmeba 

korufciis winaaRmdeg brZolis TvalsazrisiT

aseT ZalisxmevebSi Tavisi wvlili Seaqvs saerTaSoriso 

xelSekrulebebsa da konvenciebs: magaliTad, gaerTianeb-

uli erebis organizaciis korufciis winaaRmdeg konven-

ciis me-13 muxlSi „sazogadoebis monawileobasTan dakav-

SirebiT“ vkiTxulobT: „xelSekrulebis yoveli monawile 

saxelmwifo Tavisi SesaZleblobebis farglebSi da misi 

Sidasaxelmwifoebrivi kanonmdeblobis dasavleTis fun-

damentur principebTan SesabamisobaSi atarebs saTanado 

RonisZiebebs, raTa xeli Seuwyos im pirebisa da jgufebis, 

romlebic ar ganekuTvnebian sajaro seqtors, magaliTad, 

samoqalaqo sazogadoebis, arasamTavrobo organizaciebi-

sa da TemTa bazaze Seqmnil organizaciebis, aqtiur monaw-

ileobas korufciis winaaRmdeg brZolasa da prevenciaSi da 

sazogadoebis Segnebis gaRrmavebas korufciis,  misi mizeze-

bisa da misgan momdinare safrTxis arsebobis faqtisadmi“.

amave konteqstSi moiazreba pasuxismgeblobiT aRsavse, 

korufciis winaaRmdeg mimarTuli qmedebis SeZlebisdagvari 

dacva; pirebi, romlebic informacias iZlevian, xSirad 

„whistleblower“-ad2 da organizaciis struqturidan gamomdin-

коррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нор-
мативных правовых актов»).

1 Указ Президента РФ от 13 апреля 2010 г. N 460 «О Национальной страте-
гии противодействия коррупции и Национальном плане противодействия 
коррупции на 2010 - 2011 годы»).[Seadgina da Targmna elene mixa-

lat ma, Soreuli aRmosavleTis administraciis instituti, xa-

ba rovski].
2 amasTan dakavSirebiT Sdr. Andrei Király, Whistleblower in der 
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are „damsmenebad/CamSvebebad“ wodebulni, informaciis mniS-

vnelovan wyaros warmoadgenen da gamosavalsac ki gvTavazo-

ben xolme korufciasTan dakavSirebuli CaxlarTuli scena-

rebisa da „spiraluri“ xasiaTis situaciebidan. erT-erT 

RonisZiebas gvTavazobs gaerTianebuli erebis organiza-

ciis konvencia korufciis winaaRmdeg, romlis 33-e muxlSi 

„informantebis dacvis“ Sesaxeb vkiTxulobT, rom „xelSek-

rulebis monawile yoveli saxelmwifo valdebulia, gaiT-

valiswinos Tavis Sidasaxelmwifoebriv marTlwesrigSi 

sa Ta nado RonisZiebebi, raTa daicvas usamarTlo qmedebi-

sagan pirebi, romlebic saTanado organoebs keTilSobili 

ganzraxviTa da keTilgonierebis safuZvlidan gamomdinare 

awvdian informacias am konvenciis Sesabamisad aRwerili 

sisxlissamarTlebrivi danaSaulebebis Sesaxeb“1.

d) korufciis institucionalizebuli prevencia da 

brZola mis winaaRmdeg – avstriis magaliTi

avstriis korufciis prevenciisa da masTan brZolis 

federaluri departamenti SeiZleba gamodges kompaqturad 

struqturirebuli da, amocanaTa speqtridan gamomdinare, 

farTod moazrebuli uwyebis magaliTad korufciis poli-

öffentlichen Verwaltung. Ihre Rechtsstellung bei der Korruptionsbekämpfung, 
germaniis sajaro administraciis kvleviTi instituti (FÖV), 
Discussion Papers Nr. 57, Spaieri 2010, agreTve misive: Der Beamte 
als Whistleblower – Die Zulässigkeit von Korruptionsanzeigen nach den 
jüngsten Gesetzesänderungen –, wignSi: Die Öffentliche Verwaltung 2010, 
gv. 894 da Semdegi, aseve: Arnd Koch, Korruptionsbekämpfung durch 
Geheimnisverrat? Strafrechtliche Aspekte des Whistleblowing, ZIS 2008, gv. 
500 da Semdegi, da Jens Abraham, Whistleblowing – Neue Chance für eine 
Kurswende!?, wignSi: Zeitschrift für Rechtspolitik 2012, gv. 11 da Semdegi.

1 imave konvenciis 33 muxli. 
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tikurad da samarTlebrivad daZlevis mizniT1. federaluri 

departamenti Seiqmna rogorc mkveTri reaqcia Sesabamis 

saerTaSoriso valdebulebebeze im davalebis farglebSi, 

romelic gamomdinareobs gaeros aRniSnuli konvenciidan. 

Taviseburebis saxiT da federaluri departamentis spe-

cialuri teqnikuri xarisxis SenarCunebisaTvis warmod-

genilia (arasasamarTlo) iuridiuli daxmarebis komisia, 

romelmac unda ganixilos gancxadebis saxiT federaluri 

departamentis saqmianobis winaaRmdeg Sesuli kritikuli 

SeniSvnebi da ganaxorcielos aucilebeli koreqtivebi. pre-

venciuli RonisZiebebis, ganaTlebis, kvalifikaciis ama-

Rlebis (“Edukation“), amocanis dayenebisa da saerTaSoriso 

TanamSromlobiT moculia sakiTxTa mTeli speqtri, magram 

amave departaments mZime tvirTad awveba yovelive amasTan 

dakavSirebuli udidesi pasuxismgebloba. dabolos, unda 

aRiniSnos avstriis korufciis winaaRmdeg brZolisa da 

prevenciis federaluri departamentis funqciurad far-

Tod gaSlili struqtura, romelSic Sedis I ganyofileba 

(„strategia, administracia, moqmedeba/aqtivoba da marTvis 

xelSewyoba“), II ganyofileba („prevencia, marTva, sabaziso da 

fundamenturi samuSao“), III ganyofileba („operatiuli sam-

saxuri“) da IV ganyofileba („saerTaSoriso TanamSromloba 

da samarTlebrivi daxmareba“). 

es struqtura valdebulia imoqmedos Semdegi dar-

Rvevebisa da sisxlissamarTlebrivi danaSaulebebis arse-

1 Sdr. Mathias Vogl, Das neue Bundesamt für Korruptionsprävention und Kor-
rup tionsbekämpfung, wignSi: .SIAK-Journal 2012, gv. 29 da Semdegi, iq 

gv. 31 da Semdegi organizaciasTan dakavS. da gv. 33  da Semdegi, 

amocanebTan dakavS., da gv. 37 da Semdegi. uflebaTa dac-

vis komisiasTan dakavS; aseve Sdr. Robert Jerabek, Neuerungen im 
Korruptionsstrafrecht – KorrStrÄG 2012, wignSi: .SIAK-Journal 3/2013, gv. 
36 da Semdegi.
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bobisas: Zalauflebis borotad gamoyeneba, meqrTameoba, 

sargeblis miReba, korufciis/meqrTameobis Semzadeba, mo-

syidva, upiratesobis miniWeba, qrTamis micemis mcdeloba 

da upiratesobis miniWeba, dauSvebeli intervencia/Careva 

(§ 308 öStGB), samsaxurebrivi mdgomareobis gamoyenebiT an 

Tanamdebobis pirTa monawileobiT erTgulebis principis 

darRveva, Tanamdebobis pirTa mier saCuqrebis miRebaö(§ 
153a öStGB), tenderebis procesSi konkurenciis SemzRudavi 

SeTanxmebebi da motyuebis SemTxvevebi gansakuTrebiT did 

masStabebSi, Sesabamisad komerciuli TaRliToba aseTi 

SeTanxmebebis safuZvelze, Tanamdebobis pirTa da rwmuneb-

ulebis mier saCuqrebis miReba, fulis gaTeTreba (zemoT 

dasaxelebuli sisxlissamarTlebrivi danaSaulebebis Sede-

gis saxiT). 

7. Compliance (TanamSromloba)

diskusiis Semdegi amosavali wertili, romelsac samoxe-

leo samarTlisTvis arsebiTi mniSvneloba gaaCnia, aris Public 
Compliance1 :  Public Compliance – aq moxsenebuli, rogorc saja-

ro samoxeleo samarTlis ganviTarebis SesaZlo Semadgeneli 

nawili – samewarmeo samarTlis (kerZo samarTlis) eTikuri 

1 Compliance imitomac aris mniSvnelovani, rom samarTlis es ins-

ti tuti valdebulebebis matarebeli pirebisadmi da organiza-

ciis sxvadasxva eSelonisa da stadiisadmi samarTlianobisa va-

lidurobisa da Sesabamisobis moTxovnebs ayenebs. Sesabamisad, 

mas SeuZlia moicvas sxvadasxva donisa da intensivobis sa-

marTldarRveva. gansakuTrebiT, administraciuli samarTlis 

kuTxiT Compliance-is SemTxevaSi saxeze gvaqvs wminda samuSao 

termini, romelic moralur-eTikur faseulobebs Seicavs da 

sul mcire sasamarTlo praqtikis TvalsazrisiT `samsaxure-

brivi gadacdomis~ Sinaarsis gasazRvras emsaxureba. 
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gamowvevebis kategoriaze mimagrebul, materialuri sa-

jaro samarTlis  (sajaro samarTlis iuridiuli pirebis) 

Semadgenel nawils warmoadgens. 1

sajaro Compliance mWidrodaa dakavSirebuli sajaro Za-

lauflebis ganxorcielebis kanonierebasTan da, Se sabamisad, 

konstituciidan da kanonebidan gamomdinare, saxelmwifo 

mmarTvelobis ZiriTad Semadgenel nawilTan da misi arsebo-

bis mniSvnelovan winapirobasTan, samarTlebriv saxelmwi-

fosTan. aqedan SeiZleba gamomdinareobdes samarTlebrivi 

saxelmwifos axleburi gageba, romelic moiazrebs samarT-

lebrivi saxelmwifosaTvis damaxasiaTebeli ZiriTadi prin-

cipebis fasadur erTobliobas. erTad moiazreba sajaro 

moxeleTa Sesaxeb kanonebSi srulad da detalurad mowes-

rigebuli, satarifo xelSekrulebaSi naklebad, magram/aseve 

yvela sxva SromiT xelSekrulebaSi gansazRvruli valdeb-

ulebebi da aseve, gareurTierTobis kuTxiT, ndobis warmom-

Sobi komponentebi (mag., korufciis winaaRmdeg mimarTuli 

moqmedebebis seriozuloba).

samoxeleo samarTlis kuTxiT, amas kidev ramdenime aq 

moyvanili principi emateba. aseve, SesaZlebelia aqtual-

1 Sdr. Susanne Meyer/Jan Friedrich, Compliance–organizaciis Seqmnis 

valdebulebis samarTlebrivi safuZvlebi, IMB Institute of 
Management Berlin, (Working) furceliN. 67, TariRi 05/2012; aseve, 

Stefan Fuhrmann, Compliance sajaro mmarTvelobis da samarT-

lebrivi uflebamosilebis ganxorcielebis procesSi. gamo-

qveynebulia, Michael Demel/Stefan Heck/Thomas Schäfer, myar fun-

damentze; Christean Wagner, saiubileo krebuli, Berlin 2013, gv. 
109-dan; Hans-Joachim Schött, „Compliance – da sawarmos gareT ar-

sebuli sakonsultacio bazari JZ 2013, gv. 771; aseve, privatiza-

ciis aspeqtSi, Martin Burgi, krebulSi, privatizacia; Hanno Kube, 
samarTlis fuZemdebluri mosazrebebi; FS Paul Kirchhof, wigni. I, 
Heidelberg 2013, § 108 RN 11, 14 (S. 1181 [1187 f.]).



131

uri sakiTxis, Compliance – sistemaSi loialurobis valdeb-

ulebis Sinaarsis dakonkreteba korufciis prevenciis an sa-

jaro davalebebis danawilebis formirebis TvalsazrisiT. 

upirveles yovlisa, bevri gakeTda samsaxurebrivi, discip-

linur-samarTlebrivi valdebulebebis darRvevis defini-

rebis kuTxiT: saxelmwifom rogorc federaciaSi zogadad, 

ise calkeul miwebSi korufciis daZlevisa da misi prevenci-

is Sesaxeb met-naklebad erTnairi wesebi daadgina.

amis miRma, Compliance-is principebma SeiZleba gansa-

kuTrebuli mniSvneloba SeiZinos im sajaro moxeleebisaT-

vis, romlebic kerZo samarTlis iuridiul pirebSi – mcire 

Tu didi xniT – arian dasaqmebulebi da loialurobis ormagi 

valdebulebis gamo (erTi mxriv saxelmwifosadmi da, meo-

re mxriv, konkurenciis farglebSi movaWre sawarmosadmi) 

axali konfliqtebisa da daZabulobis atana uwevT im kiTx-

vaze pasuxis gasacemad, ra ganviTareba SeiZleba hpovos am 

garemoSi samoxeleo samarTlebrivma valdebulebebma (mag., 

swori informaciis gacemis valdebuleba) sawarmos intere-

sebis dacvaze orientirebuli saqmianobisa da arsebuli 

urTierTobidan gamomdinare saxelmwifos winaSe valdeb-

ulebebis urTierTmimarTebis kuTxiT. yovel SemTxvevaSi, 

Tanamedrove sajaro samsaxurSi arsebobs iseTi moTxovnebi, 

romlebisTvisac aucilebelia axali, sajaro-samarTlebri-

vi pasuxebis moZieba da romlebisTvisac, rogorc sCans, 

Compliance mimarTulebis mimaniSnebelia. aRsaniSnavia, rom 

germaniaSi, garkveuli droa mimdinareobs intensiuri muSao-

ba sajaro dakveTis Sesrulebis rogorc sajaro, ise kerZo 

samarTlis iuridiul pirebTan mimarTebiT (Public) Compliance 
Management-is sistemis danergvis mizniT, raTa miiRwes gan-

grZobadi da gare procesebze orientirebuli wesebis 

Tavsebadoba, integrirebuloba da seriozuloba.
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D. daskvna

mTlianobaSi, samoxeleo samarTlis yvela gamocalkev-

ebadi mosazrebis SedarebiTi ganxilva niSnavs mxolod far-

glebSi moqceuli perspeqtivebis SezRudvas. sajaro da, 

gansakuTrebiT, samoxeleo samarTlis Sinaarsis gansxvave-

buli elementebi am naSromis farglebSi winaswar dasaxul 

mizans emsaxureba: ra doneze uaxlovdeba isini damoukide-

bli samoxeleo saqmis sapirispirod, samarTlebrivi sax-

elmwifos ideiT gamyarebul da, Sesabamisad, gansakuTrebiT 

politizirebul momsaxurebis gawevis mzadyofnas. danarCen 

SemTxvevebSi, samarTlebrivi saxelmwifos valdebulebas, 

samoxeleo samarTlebrivi TvalzasrisiT, ori gansxvave-

buli perspeqtiva gaaCnia: is emsaxureba saxelmwifo mox-

eleTa dacvas maT mier maTze kanoniT an kanonis konkretuli 

miTiTebiT miniWebuli amocanebisa da uflebebis ganxor-

cielebis procesSi. magram, samarTlebrivi saxelmwifos 

valdebuleba aseve aris sajaro samarTlebrivi valdeb-

ulebebis Semadgeneli ZiriTadi elementi; samarTlebrivi 

saxelmwifos ganxorcieleba, aris sajaro mosamarTleTa 

valdebuleba. samarTlebriv damoukideblobas – romelic 

ar warmoadgens am naSromis ZiriTad Temas, magram yovelT-

vis gasaTvaliswinebel faqtoria – stabiluri safuZveli 

gamokveTil normatiul formulirebaSi gaaCnia.

samoxeleo samarTlis zogierTi gamowveva – srul-

yo filebaze pretenziis gareSe – ufro detalurad iqna 

ganxiluli: erTgulebis valdebuleba, miukerZoebloba, 

statusis – CarCoebis mastabilizirebeli pirobebi, kari-

eruli winsvlis principi da  warmatebis miRwevis survili 

– metwilad xelovnurad konstruirebuli samsaxurebriv 

eTikasa da erTgulebaze dafuZvnebuli urTierTobebi – ro-

gorc keTildReobis principis Semadgeneli nawilebi. moxda 

samsaxurebrivi urTierTobebis damyofi – stabilurobis 
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mimniWebeli, perspeqtivis gamxsneli da makvalificirebeli 

– aqtualuri elementebis gamoyofa: sxva Tanamdebobaze ga-

dayvana (maT Soris delegireba), administraciuli organos 

reorganizaciis samoxeleo samarTlebrivi Sedegebi, gansa-

kuTrebiT, privatizaciis Sedegebi. aseve, iqna ganxiluli – 

garkveuli TvalsazrisiT sistemisaTvis ucxo – naxevar ga-

nakveTze muSaobis, damatebiTi samuSao adgilis SezRudvis 

dabolos, saxelmwifo moxeleebisaTvis gaficvis akrZalvis 

aspeqtebi. kidev erT sakiTxs warmoadgens korufciis wi-

naaRmdeg brZola: am SemTxvevaSi, samarTlebrivi saxelmwifo 

„misive“ organoebis meSveobiT Tavs icavs moxeleTa mier 

upiratesobis miRebis an qrTamis aRebis gamomwvevi rogorc 

situaciuri, ise struqturuli gamowvevebisagan. dabolos, 

“Compliance” SesaZleblobas gvaZlevs erTian speqtrSi da-

vinaxoT samarTlebrivi gamowvevebi da kavSirebi, romleb-

sac gverds ver avuqcevT Tundac mivmarToT struqturi-

rebis kerZo-samarTlebriv da, Sesabamisad, sazogadoebriv-

samarT lebriv formebsac ki.
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Christian Koch

Professor der Deutschen Universität für 
Verwaltungswissenschaften Speyer

Rechtsstaatliche Grundlagen des Öffentlichen Dienstes

A. Einleitung

Es gilt auch in diesem Beitrag1, „die bisherigen Erfahrungen mit der 
Reform der öffentlichen Verwaltung in Georgien, aber auch in Armenien 
und Aserbaidschan analysieren und bewerten und Entwicklungstendenzen 
sichtbar machen“ zu können, fokussiert auf die „Frage, welche Rolle die 
öffentliche Verwaltung für die effektive Entwicklung von Demokratie und 
Rechtsstaatlichkeit spielt“, werde doch die öffentliche Verwaltung Georgiens 
im Verlauf des bisherigen Reformprozesses „als ein gegenüber dem de-
mokratischen System weitgehend abgegrenzter Bereich wahrgenommen“. 
Gegen „Rationalisierung, Ökonomisierung, Effi zienz, Leistungsfähigkeit 
und ‚Effektivität‘“ als üblicherweise vorherrschenden Reformzielen sol-
len nun „die rechtlichen Rahmenbedingungen öffentlichen Verwaltens, 
die demokratische Legitimation und nicht zuletzt auch das demokratische 
Selbstverständnis der Verwaltung“ in den Vordergrund des Interesses 
gerückt werden.

Jede vergleichende Betrachtungsweise hat ihre Vor- und Nachteile, 
ihre Grenzen: Bleibt es bei einer kontextbezogenen Sicht oder lassen 
sich Betrachtungen zum öffentlichen Dienst universell anlegen? Welche 
Rolle spielt mittlerweile eine in vielen Staaten spürbare Tendenz zur 

1 Beitrag zur Regionalen Konferenz: Transformation der Öffentliche Verwaltung 
im Südkaukasus: Bilanz und Perspektiven, am 16. und 17. September 2013 an 
der Staatlichen Universität Tifl is.
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„Rebürokratisierung“? Gibt etwa diese dem öffentlichen Dienst Funktion 
und Bedeutung, ja ‚Wesen‘ zurück oder handelt es sich doch nur wieder um 
den Ausdruck einer politisch verursachten und selbstverschuldeten Lähmung 
und vorweg eilender Selbstdisziplinierung im Denken und Handeln? Dem 
Ideal des Berufsbeamtentums wird man aus der Sicht jeder Vergleichs-
Rechtsordnung eher in der Distanzmessung gerecht werden können. 

Und im Kontext wiedergewonnener republikanischer Kontur, die es 
zu erhalten und auszubauen gilt, kommt ein „Tapferkeitsmoment“ (Giorgi 
Khobua) zum Tragen, insbesondere mit Blick auf Unabhängigkeit und 
Gestaltungsauftrag der Richterschaft, aber eben auch für die Beamtenschaft 
und den öffentlichen Dienst insgesamt. Weitere Aspekte einer modernisi-
erten Verwaltung treten hinzu; auch hier ruhen erweiterte Erwartungen auf 
dem öffentlichen Dienst, mit Blick auf die Kunden-/Nachfrageorientierung, 
auf dezentralisierte Budgetverantwortung, auf die Ausgestaltung der 
Verantwortungsteilung von Staat und Zivilgesellschaft, auch mit Blick auf 
Korruptionsprävention, um nur einige Beispiele zu nennen.

I. Der öffentliche Dienst in Deutschland in einer 
Vergleichsperspektive

Im Folgenden soll der öffentliche Dienst und insbesondere (nach 
deutscher Vorstellung) das Beamtentum als personale Sicherung des 
Rechts und als Interpret des Rechtsstaatsprinzips in eine eher behutsame 
Vergleichsperspektive gebracht werden. 

Die Berufsbeamten unter Einschluß der Berufsrichter gelten als 
Garanten für Legalität, Stabilität und Neutralität von Verwaltung und 
Justiz, übrigens aber auch für die Funktionsfähigkeit des Parlamentarischen 
Systems. Die Bindung des Beamten (und des Richters) an Gesetz und Recht 
bildet das Kernelement des Rechts- und Verfassungsstaats; der durch Recht 
und Gesetz gebundene Beamte (und Richter) macht die Grundanliegen 
des Rechtsstaats sichtbar, erfahrbar und durchsetzbar (vollstreckbar). Die 
„rechtsstaatliche Nomokratie“1 bedürfe „institutioneller und organisato-

1 Detlef Merten, Berufsfreiheit des Beamten und Berufsbeamtentum, in: ders./
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rischer Sicherungen für eine effektive Verfassungsrealisierung und einen 
wirksamen Rechtsschutz“1; hier geht es darum, die „Gesetzmäßigkeit in der 
Anwendungsrealität“ sicherzustellen2.

II. Rechtsstaatliche Grundsätze

Die folgenden Elemente der Rechtsstaatlichkeit3 dürfen auch im Vergleich 
der Rechtsordnungen im Grunde als gemeinsame Verfassungssubstanz 
gelten: die Bindung der Gesetzgebung an die parlamentarische Ordnung; die 
Bindung der vollziehenden Gewalt an Gesetz und Recht, insbesondere durch 
den Vorrang und den Vorbehalt des Gesetzes (bei Eingriffen in Freiheit und 
Eigentum); der Grundsatz der Gewaltenteilung4 – insbesondere auch die 
Sicherung der Eigenständigkeit der Verwaltung; die Garantie wirksamen 
Rechtsschutzes durch unabhängige Gerichte – aber prozedural und proz-
essual ausgewogen, nicht in einer schlichten „Maximierung“ gerichtlicher 
Kontrolle.

Subjektiv-rechtlich entfaltet sich das Rechtsstaatsprinzip in der Grun-
drechtsdimension: Grundrechtsgebunden ist alle staatliche Ge walt (GG Art. 1 
Abs. 3), grundrechtsberechtigt ist sie nur in engsten Ausnahmebereichen, 
in denen die Grundrechtswahrnehmung öffentlich-rechtlich institution-
alisiert ist und administriert werden muss (beispielsweise und vor allem 
Hochschulbereich). Beamte als Inhaber grundrechtsgleicher Rechte aus 
Art. 33 GG werden hier in ihrem individuellen berufl ichen (statusbezo-

Hans-Jürgen Papier, Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa 
(HGR), Bd. V, Heidelberg 2013, § 114 RN 49.

1  Merten, aaO.
2 Merten, aaO.
3 Vgl. hier Sebastian Müller-Franken, Verwaltung, in: FS P. Kirchhof 2013, § 73 

RN 13; ferner Eberhard Schmidt-Aßmann, Der Rechtsstaat, in: Josef Isensee/
Paul Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts (HStR), 3 Aufl ., Heidelberg , Bd. II, 
§ 26.

4 Schmidt-Aßmann, aaO., § 26 RN 47 ff., 70 ff.
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genen) Betroffensein gesehen. Weiter zu nennen ist die Verpfl ichtung auf 
die Würde des Menschen als durchgängiges unverrückbares Prinzip1, die 
Wahrung der Freiheitsrechte, die Wahrung der Gleichheitsrechte, auch 
im Sinne einer Anwendungsgleichheit des Rechts (Ordnungskonzepte, 
Verteilungskriterien); ferner schließlich realisiert sich das Rechtsstaatsprinzip 
in den Schutzpfl ichten des Staates, ein Auftrag, zu dem auch die Drittwirkung 
der Grundrechte gehört.

„Die Entscheidung des Grundgesetzes für den Rechtsstaat erschöpft 
sich jedoch nicht in seinen einzelnen Ausprägungen, sondern ist mehr 
als die Summe seiner Teile“2; jedenfalls ergeben sich weitere integrale 
Rechtsstaatselemente, die das Verwaltungsrecht prägen (und die – jedes auf 
seine Weise – auch das öffentliche Dienstrecht, in Sonderheit das Beamtenrecht 
beeinfl ussen): das Gebot der Rechtssicherheit, das Bestimmtheitsgebot, 
der Verhältnismäßigkeitsgrundsatz, das Vertrauensschutzprinzip, Willkür-
freiheit, Unbefangenheit, das Vermeiden des bösen Scheins. Und es „ist 
das elementare Anliegen einer rechtsstaatlichen Verwaltung, das Recht kat-
egorisch aus jeglichem Gegenseitigkeitsdenken herauszuführen“3.

B. Rechtsstaatlichkeit, Unabhängigkeit der Justiz und die 
Grundlagen für den öffentlichen Dienst in den Verfassungen 
von Georgien, Armenien und Aserbeidschan

Im Überblick seien die verfassungsrechtlichen Grundlagen angespro-
chen, die den Rechtsstaat und die Grundlagen und Funktionsbedingungen des 
öffentlichen Dienstes (unter Einschluß einer unabhängigen Richterschaft) 
für Georgien und seine Nachbarn Aserbeidschan und Armenien in 
Rechtsordnung und Verwaltungs- und Gerichtspraxis verankern wollen und 
die hier als Vergleichsparameter zur Verfügung stehen sollten. Dabei ist si-
cher zu berücksichtigen, dass hier zum Vergleich Präsidialdemokratien in 

1 Schmidt-Aßmann, aaO., § 26 RN 30 ff.; Josef Isensee, Würde des Menschen, 
in: HGR, Bd. IV, Heidelberg 2011, § 87 RN 22 ff., 39 ff., 96 ff., 124, 195.

2 Müller-Franken, aaO., RN 14.
3 So Müller-Franken, aaO., RN 14 m. FN 49, unter Berufung auf Paul Kirchhof.
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zentralstaatlicher administrativer und auf den Präsidenten hin ausgerichteten 
Struktur der öffentlichen Dienstes stehen1.

I. Rechtsstaatlichkeit

1. Georgien

a) Rechts- und Sozialstaat

Die Rechtstaatlichkeit ist in der Verfassung Georgiens fest verankert, so, 
wenn in der Präambel ein „unerschütterlicher Wille“ der Bürger Georgiens 
hervorgehoben wird, „eine demokratische Gesellschaftsordnung zu be-
gründen und wirtschaftliche Freiheit einzuführen, sowie einen Sozial- und 
Rechtsstaat aufzubauen, die allgemein anerkannten Menschenrechte und 
Freiheiten zu gewährleisten, die staatliche Unabhängigkeit und die friedli-
chen Beziehungen zu anderen Völkern zu stärken, indem sie sich auf die jah-
rhundertealten Traditionen der Staatlichkeit des georgischen Volkes und die 
Grundsätze der georgischen Verfassung von 1921 stützen“. Dieser sich seiner 
historischen Bezüge bewußte „rule-of-law based social State” wird fl ankiert 
durch das regionale Selbstverwaltungsprinzip, das „ohne Beeinträchtigung 
der Souveränität des Staates“ arbeitet2, wobei „die Schaffung der Organe 
der Regionalverwaltung sowie ihre Befugnisse und Beziehungen zu den sta-

1 Zu dieser Einschätzung vgl. etwa Gerd Morgenthaler/Christian Heuser, Die 
Verfassung der Republik Aserbaidschan, ZaöRV 69 (2009), S. 365 (378, 
389 ff.). Vgl. allgemein zum „Rechtsstaat im Rechtsvergleich“ Schmidt-
Aßmann, HGR I, § 26 RN 101, sowie Karl-Peter Sommermann, Funktionen 
und Methoden der Grundrechtsvergleichung, in: HGR, Bd. I, 2004, § 16 RN 47, 
50 ff., 75 ff.; fernerhin Peter Häberle, Wechselwirkungen zwischen deutschen 
und ausländischen Verfassungen, in: HGR I, § 7 RN 21 ff., 33 („Sonderstatus“), 
37 (Rechtsschutzgarantien) und zum Aspekt der Gewaltenteilung RN 58 ff.; 
ferner zur „Wandlung des öffentlichen Dienstes im Vergleich“ Ulrich Battis, 
Öffentlicher Dienst § 74 RN 3 ff., 8 (S. 799 [800 ff.]).

2 Gemäß Art. 2 Nr. 4 Satz 1der Verfassung Georgiens vom 10.10.2008.
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atlichen Organen“ im Einzelnen durch ein eigenes Organgesetz bestimmt 
werden1. 

b) Vorrang der Verfassung

Betont wird die Rechtsstaatlichkeit als Vorrangprinzip2, denn „die 
Verfassung Georgiens ist das oberste Gesetz des Staates. Alle anderen 
Rechtsakte müssen mit der Verfassung im Einklang stehen“, eingebunden 
auch in die „allgemein anerkannten Vorschriften und Prinzipien des inter-
nationalen Rechts“3 und unter dem Vorbehalt der Widerspruchsfreiheit er-
langen internationale Verträge oder Abkommen Georgiens „vorrangige 
Rechtskraft gegenüber den innerstaatlichen Normativakten, wenn sie nicht 
gegen die georgische Verfassung, das Verfassungsabkommen (30.03.2001 
N826) verstoßen“. 

Ebenso wird die Rechtsgleichheit hervorgehoben, denn „alle Menschen 
sind von Geburt an frei und vor dem Gesetz gleich“4. Und auch in den 
minderheitenbezogenen Nichtdiskriminierungsvorschriften offenbart sich 
rechtsstaatliches Denken5, denn „ungeachtet ihrer nationalen, rassischen, 
sprachlichen und religiösen Zugehörigkeit sind die Bürger Georgiens in 
ihrem sozialen, ökonomischen, kulturellen und politischen Leben gleich“.

2. Armenien

a) Teilung und Gleichgewicht der Gewalten

Auch die „Republik Armenien ist ein souveräner, demokratischer und 
sozialer Rechtsstaat“6, in dem die Macht dem Volke gehört, das „seine Gewalt 

1 Gemäß Art. 2 Nr. 4 Satz 3 Verf. Georgien, eingefügt mit Novelle vom 6.2.2004, 
N3272.

2 In Art. 6 Nr. 1 Verf. Georgien.
3 Art. 6 Nr. 2 Verf. Georgien.
4 Nach Art. 14 Verf. Georgien.
5 Wie in Art. 38 Nr. 1 Satz 1 Verf. Georgien.
6 Art. 1 der Verfassung der Republik Armenien vom 5.7.1995, mit Änderungen, 

in Kraft seit 6.12.2005.
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durch freie Wahlen, Volksabstimmungen sowie durch die von der Verfassung 
vorgesehenen Staatsorgane, Organe der örtlichen Selbstverwaltung und 
Amtspersonen“ ausübt1, womit auch die Funktion und rechtsstaatliche 
Einbindung öffentlich Bediensteter verfassungsrechtlich umschrieben ist. 
Der rechtsstaatlichen Ausrichtung folgt die Gesetzesbindung und das ge-
waltenteilige Prinzip als Ausdruck „der Teilung und des Gleichgewichts 
der gesetzgebenden, vollziehenden und rechtsprechenden Gewalten“2. Die 
Gesetzesbindung wird weiter konkretisiert3, wenn es heißt: „Die staatlichen 
Organe, Organe der örtlichen Selbstverwaltung und Amtspersonen sind bef-
ugt, nur solche Handlungen vorzunehmen, wozu sie durch die Verfassung 
oder Gesetze ermächtigt sind“.

Nachdrücklich werden Verfassungs- und Gesetzesbindung ausgearbeit-
et 4, denn „die Verfassung der Republik Armenien hat die höchste Rechtskraft 
und ihre Normen gelten unmittelbar“5; ihre Gesetze „müssen der Verfassung 
entsprechen. Andere Rechtsakte müssen der Verfassung und den Gesetzen 
entsprechen“6. Auch „die internationalen Verträge sind ein Bestandteil des 
Rechtssystems der Republik Armenien7. Und folglich dürfen „die interna-
tionalen Verträge, die der Verfassung widersprechen, […] nicht ratifi ziert 
werden“8. Weiters wird der Gestaltungsgrund bekräftigt9: „Die normativen 
Rechtsakte werden aufgrund der Verfassung und Gesetze und zum Zwecke 
der Gewährleistung ihrer Verwirklichung erlassen“.

1 Im Sinne von Art. 2 Satz 2 Verf. Armenien.
2 Mit Art. 5 Satz 1 Verf. Armenien.
3 In Art. 5 Satz 3 Verf. Armenien.
4 In Art. 6 Verf. Armenien.
5 Art. 6 Abs. 1 Satz 1 Verf. Armenien.
6 Art. 6 Abs. 1 Sätze 2 und 3 Verf. Armenien.
7 Art. 6 Abs. 3 Satz 2 Verf. Armenien.
8 Gemäß Art. 6 Abs. 3 Satz 4 Verf. Armenien.
9 Mit Art. 6 Abs. 4. Verf. Armenien
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Deutlich verbinden sich rechtsstaatliche Instrumente des Einzelnen 
mit dienstrechtlichen Anforderungen an Amtspersonen, indem ein jeder 
das Recht hat, „zum Schutz seiner persönlichen oder gesellschaftlichen 
Interessen sich an die zuständigen staatlichen Organe und Organe der örtli-
chen Selbstverwaltung und an Amtspersonen mit Eingaben oder Vorschlägen 
zu wenden und eine angemessene Antwort in einer vernünftigen Frist zu 
bekommen“1, womit weitere Ansprüche an die rechtsstaatliche Qualität der 
Regierungs- und Verwaltungspraxis formuliert sind.

b) Bedeutung der Präsidialfunktionen

In der gesonderten Hervorhebung der Präsidialfunktionen für Guber-
native und Exekutive in Art. 85 („Die Regierung“) spiegeln sich die 
Legitimationsstränge für die Umsetzungsaufträge an die Verwaltung 
und damit ein wesentliches rechtsstaatliches Element der öffentli-
chen Verwaltung. Die rechtsstaatliche Bindung kommt vor allem in der 
Bekräftigung „Die Befugnisse der Regierung werden durch die Verfassung 
und Gesetze festgelegt“2 zum Ausdruck3. 

Die (Organisations- und Aufgaben-)Struktur der Regierung wird auf 
Vorschlag der Regierung durch Gesetz ausgestaltet4; hingegen wird das 
„Verfahren der Organisation der Tätigkeit der Regierung und der ihr un-
terstellten sonstigen Organe der Staatsverwaltung [...] auf Vorstellung 
des Ministerpräsidenten durch den Erlass des Präsidenten der Republik 
festgelegt“5. Insoweit spielen nachdrücklich Präsidialfunktionen in die 

1 In Art. 27.1 Verf. Armenien.
2 In Art. 85 Abs. 4 Verf. Armenien.
3 „Die Regierung setzt sich aus dem Ministerpräsidenten und den Ministern 

zusammen“ (Art. 85 Abs. 3 Satz 1 Verf. Armenien), zwingend Bürgern der 
Republik Armenien (Art. 85 Abs. 3 Satz 3).

4 Art. 85 Abs. 5 Satz 1 Verf. Armenien.
5 Art. 85 Abs. 5 Satz 2 Verf. Armenien.
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Regierung hinein, so wie auch im Übrigen von Verfassungs wegen die 
Politikgestaltung differenziert ausgelegt ist: Denn die Innenpolitik der 
Republik Armenien wird durch die Regierung „gestaltet und durchgefüh-
rt“ wird1, während die Außenpolitik „von der Regierung zusammen mit 
dem Präsidenten der Republik gestaltet und durchgeführt“2. Hierbei fallen 
in die Zuständigkeit der Regierung „alle Fragen der Staatsverwaltung, die 
nicht durch Gesetz anderen staatlichen Organen oder Organen der örtlichen 
Selbstverwaltung vorbehalten sind“3. Die rechtsstaatliche Bindung und 
Verantwortung in der Politikgestaltung wird weiter dahingehend vertieft, 
dass Beschlüsse der Regierung „aufgrund der Verfassung, der internation-
alen Verträge, der Gesetze der Republik Armenien oder der normativen Akte 
des Präsidenten der Republik und zwecks Sicherstellung ihrer Umsetzung“ 
zu fassen und „im ganzen Gebiet der Republik zu vollziehen sind“4.

3. Aserbeidschan

a) Tradition und Selbstverständnis der Staatlichkeit

Die Verfassungs- und Rechtsstaatlichkeit werden schon in der Präambel 
der Verfassung deutlich herausgearbeitet, wenn das Volk Aserbaidschans „in 
Fortsetzung der Jahrhunderte währenden Traditionen seiner Staatlichkeit“ 
unter anderem bekräftigt, „einen weltlichen Rechtsstaat aufzubauen, der 
die Herrschaft der Gesetze als Ausdruck des Volkswillens gewährleistet“. 
Zu den „Grundlagen des Staates“ zählt der grundlegende Akkord als „de-
mokratische, rechtsstaatliche, weltliche und unitarische Republik“5. Und in 
der Aserbaidschanischen Republik ist „die Staatsgewalt in inneren Fragen 

1 Gemäß Art. 85 Abs. 1 Satz 1 Verf. Armenien.
2 Art. 85 Abs. 1 Satz 2 Verf. Armenien.
3 Art. 85 Abs. 1 Satz 3 Verf. Armenien.
4 In Art. 85 Abs. 2 Verf. Armenien.
5 In Art. 7 Abs. 1 der Verfassung der Aserbaidschanischen Republik, in Kraft seit 

27.11.1995.
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nur durch das Recht und in den äußeren Fragen nur durch diejenigen 
Bestimmungen eingegrenzt, die sich aus internationalen Verträgen ergeben, 
deren Partei die Aserbaidschanische Republik ist“1.

b) Gewaltenteilige Staatsorganisation und 
Funktionenbeschränkung

Zur Bekräftigung des rechtsstaatlich-gewaltenteiligen Prinzips wird die 
Staatsgewalt in der Aserbaidschanischen Republik ausdrücklich „auf der 
Grundlage des Prinzips der Gewaltenteilung organisiert“2, das im Folgenden 
dann noch einmal aufgefächert wird3. Und geradezu paradigmatisch wird 
die Funktionenverschränkung herausgearbeitet, denn die „gesetzgebende, 
die vollziehende und die rechtsprechende Gewalt wirken zusammen und 
sind im Rahmen ihrer Befugnisse unabhängig, in Übereinstimmung mit den 
Vorschriften dieser Verfassung“4.

II. Grundlagen des öffentlichen Dienstes

Organisationsbezogene, funktionale, statusbezogene und zugangsord-
nende Bestimmungen oder Hinweise lassen in den drei Staatsverfassungen 
den öffentlichen Dienst als Verfassungsgut erkennbar werden, ohne dass 
man von einer stringent systematischen Anknüpfung ausgehen könnte. Man 
sieht den öffentlichen Dienst zumeist im Zusammenhang mit anderen vor-
dringlichen Regelungsgegenständen.

1 Gemäß Art. 7 Abs. 2 Verf. Aserbaidschan.
2 Gemäß Art. 7 Abs. 3 Verf. Aserbaidschan.
3 „Die gesetzgebende Gewalt übt die Nationalversammlung (der Milli Medjlis) 

der Aserbaidschanischen Republik aus; die vollziehende Gewalt gehört dem 
Präsidenten der Aserbaidschanischen Republik; die rechtsprechende Gewalt 
üben die Gerichte der Aserbaidschanischen Republik aus“.

4 In Art. 7 Abs. 4 Verf. Aserbaidschan.
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1. Georgien

a) Grundrechtsvorbehalte

Als Grundrechtsausnahme1 werden „die Angehörigen der Streitkräfte 
und des Innenministeriums“ außerhalb des Schutzbereichs des Rechts 
gestellt, „sich ohne vorherige Erlaubnis öffentlich und unbewaffnet unter frei-
em Himmel oder in Gebäuden zu versammeln“. Und parallel wird das Recht 
eines jeden, „gemäß einem Organgesetz politische Parteien oder andere poli-
tische Vereinigungen zu bilden und sich an deren Tätigkeit zu beteiligen“2 
dahin begrenzt, dass „mit der Mitgliedschaft in der Zusammensetzung 
der Streitkräfte oder der Organe für innere Angelegenheiten sowie mit 
der Ernennung als Richter oder Staatsanwalt [...] die Mitgliedschaft in 
einer politischen Vereinigung endet“3. Auch das Streikrecht4 steht unter 
Gesetzesvorbehalt5 und wird im öffentlichen Interesse einschränkbar ge-
halten; auch bestimmt ein Gesetz „die Gewährleistung der Tätigkeit der leb-
enswichtigen Institutionen“6.

b) Anordnungsbefugnisse

Um die Gubernative rechtsstaatlich zu organisieren, bedarf es der 
Anordnungsbefugnisse in den nachgeordneten Bereich: Gemäß Art. 79 
Nr. 2 bestimmt der Premierminister als Vorsitzender der Regierung „die 
Richtlinien der Regierungstätigkeit, organisiert die Regierungstätigkeit, 
koordiniert und kontrolliert die Tätigkeit der Regierungsmitglieder, erstattet 
dem Präsidenten Bericht über die Tätigkeit der Regierung und ist für die 
Tätigkeit der Regierung gegenüber dem Präsidenten und dem Parlament ve-
rantwortlich“.

1 In Art. 25 Nr. 1 Verf. Georgien, Novelle vom 23.12.2005 N2494-RS.
2 In Art. 26 Nr. 2 Verf. Georgien.
3 Art. 26 Nr. 5, Novelle vom 23.12.2005 N2494-RS.
4 Gemäß Art. 33 Satz 1 Verf. Georgien.
5 Art. 33 Satz 2 Verf. Georgien.
6 Gemäß Art. 33 Satz 3 Verf. Georgien.
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c) Aufbau und Führung der Streitkräfte

Die Sicherheit des Staates wird durch Streitkräfte – „zum Zwecke der 
Verteidigung der Unabhängigkeit, Souveränität und territorialen Integrität 
des Landes sowie der Wahrnehmung internationaler Verpfl ichtungen“ – ge-
wahrt1, deren Art und Zusammensetzung durch Gesetz bestimmt werden2. 
Indem der Aufbau der Streitkräfte durch den Präsidenten Georgiens und die 
Stärke der Streitkräfte auf Vorschlag des Nationalen Sicherheitsrates durch 
das Parlament mit der Mehrheit der gesetzlichen Mitgliederzahl bestätigt 
werden, ergibt sich für diesen – überdies personalintensiven – Bereich der 
öffentlichen (Sicherheits-)Verwaltung neben der präsidialen eine deutlich 
rechtsstaatliche Bindung.

d) Beitrag des öffentlichen Dienstes zur 
Legitimation staatlichen Handelns

In Georgien zeigt sich die Einbettung des öffentlichen Dienstes in 
mehrere gesetzliche Regelungskreise, die das gewaltenteilige System 
im Einzelnen ausprägen, hierbei aber auch mehrfach und aus verschie-
dener Perspektive den öffentlichen Dienst berühren und ihm kompetenzi-
ell sowie personell und organisatorisch, inhaltlich und verfahrensbezogen 
zusätzliche Legitimationsstränge in das Handeln des öffentlichen Dienstes 
einziehen: Neben der Verfassung Georgiens und des Gesetzes Georgiens 
über den öffentlichen Dienst selbst bilden diesen erweiterten Rechts- und 
Legitimationsrahmen (und sind hier zumindest zu nennen) das Organgesetz 
über die Normativakte Georgiens, das Georgisches Gesetz über die Rede- 
und Ausdrucksfreiheit, das Organgesetz Georgiens über das georgische 
Verfassungsgericht, das Organgesetz Georgiens über das Oberste Gericht 
Georgiens, das Georgisches Organgesetz über die allgemeinen Gerichte, das 
Georgisches Gesetz über die Regeln der Zuweisung der Gerichtssachen und 
der Übertragung der Befugnisse an einen anderen Richter bei den allgemein-
en Gerichten und das georgische Gesetz über die Kommunikationsregel mit 

1 Art. 98 Nr. 2 Verf. Georgien.
2 Art. 98 Nr. 3 Verf. Georgien.
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Richtern der allgemeinen Gerichte, ferner das Georgisches Gesetz über 
die Rechtshilfe, darüber hinaus das Georgische Arbeitsgesetzbuch, das 
Georgisches Gesetz über das Notariat, das Georgisches Gesetz über die 
gewerblichen Unternehmer, das Gesetz Georgiens über die Kontrolle der 
gewerblichen Tätigkeit, das allgemeine Verwaltungsgesetzbuch Georgiens, 
die Verwaltungsprozessordnung Georgiens, sowie schließlich auch das 
Georgische Zivilgesetzbuch und die Zivilprozessordnung Georgiens.

2. Armenien

Auch die Verfassung Armeniens enthält einige verstreute Anknüp-
fungspunkte für die Ausgestaltung des öffentlichen Dienstes, wenn 
zwar die Arbeitnehmer „zum Schutz ihrer wirtschaftlichen, sozialen und 
Arbeitsinteressen das Recht auf Streik“ haben1, aber „das Verfahren der 
Ausübung dieses Rechts und seine Einschränkungen […] durch Gesetz fes-
tgelegt [werden]“. Und „die Amtspersonen haften für Geheimhaltung und 
Verweigerung der Gewährung von Informationen über die Umwelt“2. Eine 
ausdrückliche und rechtsstaatsimmanente Verpfl ichtung bezieht sich auf 
den „Verteidiger der Menschenrechte“3, der als „unabhängige Amtsperson, 
die den Schutz der von den staatlichen Organen, Organen der örtlichen 
Selbstverwaltung und ihren Amtspersonen verletzten Rechte und Freiheiten 
des Menschen wahrnimmt“, darauf zählen darf, dass „die staatlichen 
Organe, Organe der örtlichen Selbstverwaltung und ihre Amtspersonen“ mit 
ihm zusammenarbeiten. 

3. Aserbeidschan

a) Zugang zum öffentlichen Dienst

In den Vordergrund sei hier der Zugang zum öffentlichen Dienst gerückt4, 
denn der Verfassung zufolge haben die Bürger der Aserbaidschanischen 

1 In Art. 32 der Verfassung der Republik Armenien.
2 Gemäß Art. 33.2 Verf. Armenien.
3 Im Sinne von Art. 83.1 Verf. Armenien.
4 Mit Art. 55 Abs. 2 der Verfassung der Aserbaidschanischen Republik.
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Republik das Recht, „in den Staatsorganen zu dienen. Die Amtspersonen der 
Staatsorgane werden aus dem Kreise der Bürger der Aserbaidschanischen 
Republik ernannt. Ausländer und Staatenlose können auf dem gesetzlich 
festgelegten Wege in den Staatsdienst aufgenommen werden“1.

b) Status und Grundrechtsvorbehalte

An den Status des öffentlich Bediensteten, aber auch an den 
Arbeitsvertrag knüpfen sich bemerkenswerte Einschränkungen des 
Streikrechts, denn das Recht eines jeden, „selbständig oder gemeinsam 
mit anderen zu streiken“, kann für die „aufgrund eines Arbeitsvertrages 
Beschäftigten“ immerhin „in den gesetzlich vorgesehenen Fällen einge-
schränkt werden“2; ein Streikverbot hingegen trifft „Militärbedienstete 
und Zivilpersonen, die bei den Streitkräften und anderen bewaffneten 
Einheiten der Aserbaidschanischen Republik beschäftigt sind“, hier also 
in einem funktional eingegrenzten Sinne. Auch für das allgemeine ak-
tive und passive Wahlrecht gelten Beschränkungen; hier kann das „Recht 
der Militärbediensteten, Richter, Staatsangestellten, Geistlichen, der auf-
grund eines rechtskräftigen Gerichtsurteils Gefangenen und sonstiger 
Personen, die in dieser Verfassung oder in einem Gesetz bestimmt sind, 
auf Teilnahme an Wahlen [...] durch Gesetz eingeschränkt werden“3. Mit 
Blick auf die Anforderungen an die Kandidaten für die Abgeordnetenwahl 
zur Nationalversammlung der Aserbaidschanischen Republik4 seien die 
Einschränkungen des passiven Wahlrechts hervorgehoben5, denn zum 
Abgeordneten der Nationalversammlung der Aserbaidschanischen Republik 
kann – neben anderen tatbestandlich herausgestellten Gruppen – nicht 
gewählt werden, „wer im System der vollziehenden oder der rechtsprechen-
den Gewalt tätig ist“.

1 Art. 55 Abs. 2 Satz 1 Verf. Aserbaidschan.
2 Gemäß Art. 36 Abs. 2 Verf. Aserbaidschan.
3 Gemäß Art. 56) Abs. 4 Verf. Aserbaidschan.
4 In Art. 85 Verf. Aserbaidschan aufgestellt.
5 In Art. 85 Abs. 2 Verf. Aserbaidschan.
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c) Gute Verwaltung und Amtshaftung

In Bezug genommen wird der öffentliche Dienst (insbesondere im 
Sinne einer guten Verwaltung) im Eingabenrecht, wenn die Verfassung 
den Bürgern der Aserbaidschanischen Republik das Recht zuerkennt, 
„sich persönlich oder individuell beziehungsweise kollektiv schriftlich mit 
Eingaben an die Staatsorgane zu wenden“, mit dem weitergehenden Auftrag1: 
„Jede Eingabe muss auf dem Wege und innerhalb der Frist, wie diese ge-
setzlich festgelegt sind, beantwortet werden“, und ein ausdrücklich außer 
Verfolgbarkeit gestelltes Recht auf Kritik2 (mit Ausnahme von Beleidigung 
oder Verleumdung3), dahin, „die Tätigkeit oder Arbeit der Staatsorgane und 
ihrer Amtspersonen, der politischen Parteien, der Gewerkschaften und an-
deren gesellschaftlichen Vereinigungen wie auch die Tätigkeit oder Arbeit 
einzelner Bürger zu kritisieren“4. 

Und in der Konsequenz dieser allgemeinen Qualitätsanforderungen 
liegt auch das vergleichsweise intensiv ausgestaltete Recht auf Forderung 
von Schadensersatz5, wenn auch zunächst6 als Auftrag an den Gesetzgeber 
(und als Vorbehalt des Gesetzes), denn die „Rechte der durch ein Verbrechen 
oder durch Missbrauch der Staatsgewalt Geschädigten werden durch das 
Gesetz geschützt. Der Geschädigte hat das Recht, an der Rechtsfi ndung 
mitzuwirken und Ersatz für den ihm zugefügten Schaden zu fordern“, und 
konkretisiert auf den öffentlichen Dienst im Sinne einer Amtshaftung7 be-
sitzt jeder „das Recht, dass ihm der Staat den Schaden ersetzt, der durch un-
gesetzliche Handlungen oder Unterlassungen von Staatsorganen oder ihren 
Amtspersonen verursacht worden ist“.

1 In Art. 57 Abs. 1 Satz 2 Verf. Aserbaidschan.
2 Durch Art. 57 Abs. 2 Satz 2 Verf. Aserbaidschan.
3 Art. 57 Abs. 2 Satz 3 Verf. Aserbaidschan.
4 Art. 57 Abs. 2 Satz 1 Verf. Aserbaidschan.
5 Mit Art. 68 Verf. Aserbaidschan.
6 In Art. 68 Abs. 1 Verf. Aserbaidschan.
7 In Art. 68 Abs. 2 Verf. Aserbaidschan.
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d) Zuordnung des öffentlichen Dienstes zur Präsidialfunktion

Im staatsorganisatorischen Sinne wird der öffentliche Dienst refl ektiert, 
indem die vollziehende Gewalt dem Präsidenten der Aserbaidschanischen 
Republik zugeordnet ist1, und wenn es – dem entsprechend – neben einer 
Vielzahl gubernativer und direktiver Funktionen zu den Befugnissen des 
Präsidenten der Aserbaidschanischen Republik gehört, „zentrale und örtli-
che Organe der vollziehenden Gewalt im Rahmen der im Staatshaushalt der 
Aserbaidschanischen Republik für die vollziehende Gewalt vorgesehenen 
Mittel“ zu bilden“2, ferner „Akte der zentralen und örtlichen Organe der 
vollziehenden Gewalt“ aufzuheben3, sowie der Nationalversammlung die 
Ernennung der Richter des Verfassungsgerichts, des Obersten Gerichts und 
der Berufungsgerichte vorzuschlagen und die Richter der anderen Gerichte 
der Aserbaidschanischen Republik vorzuschlagen sowie mit Zustimmung 
der Nationalversammlung den Generalstaatsanwalt zu ernennen oder zu ent-
lassen4. 

e) Kommunalebene

Auf örtlicher (kommunaler) Ebene wird die Exekutive durch die 
Leiter der örtlichen vollziehenden Gewalt ausgeübt5, die ihrerseits durch 
den Präsidenten der Aserbaidschanischen Republik ernannt und entlassen 
und deren Befugnisse vom Präsidenten der Aserbaidschanischen Republik 
bestimmt werden6. Für die örtliche vollziehende Gewalt der Autonomen 
Republik Nachitschewan werden die Leiter der örtlichen vollziehenden 
Gewalt vom Präsidenten auf Vorschlag des Vorsitzenden der Obersten 
Versammlung der Autonomen Republik ernannt.

1 In Art. 99 Verf. Aserbaidschan.
2 In Art. 109 Nr. 7 Verf. Aserbaidschan.
3 In Art. 109 Nr. 8 Verf. Aserbaidschan.
4 In Art. 109 Nr. 9 Verf. Aserbaidschan.
5 Gemäß Art. 124 Abs. 1 Verf. Aserbaidschan.
6 Gemäß Art. 124 Abs. 3 Verf. Aserbaidschan.
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III. Unabhängigkeit der Richterschaft

Die Unabhängigkeit der Gerichte und der Richterschaft1 gehört zu den 
zentralen Forderungen des gewaltenteiligen Aspekts der Rechtsstaatlichkeit, 
wirkt aber als verfassungsfestes Element auch auf das richterliche Dienstrecht 
ein2. Im Übrigen folgen die status- und die verfahrensbezogenen Regelungen 

1 Hans-Jürgen Papier, Richterliche Unabhängigkeit, in: HGR V, § 130, insb. 
RN 13 ff., 20, 25 ff., 32 ff.

2 Vgl. hierzu aus der neueren deutschen Rechtsprechung u.a. BGH (Dienstgericht 
des Bundes), Urt. vom 14.10.2013 (RiZ [R] 2/13), juris RN 14 ff.: „a) Nach § 
26 Abs. 1 DRiG untersteht der Richter einer Dienstaufsicht nur, soweit nicht 
seine Unabhängigkeit beeinträchtigt wird. Nach § 26 Abs. 2 DRiG umfasst die 
Dienstaufsicht vorbehaltlich des Absatzes 1 auch die Befugnis, dem Richter die 
ordnungswidrige Art der Ausführung eines Amtsgeschäftes vorzuhalten und zu 
ordnungsgemäßer, unverzögerter Erledigung der Amtsgeschäfte zu ermahnen. 
Demgemäß sieht § 6 Abs. 1 und 2 SächsRiG die periodische Beurteilung von 
Eignung, Befähigung und fachlicher Leistung von Richtern auf Lebenszeit vor, 
mit dem Hinweis, dass bei der Beurteilung richterlicher Amtsgeschäfte die sich 
aus § 26 Abs. 1 und 2 DRiG ergebenden Beschränkungen zu beachten sind und 
eine Stellungnahme zum Inhalt richterlicher Entscheidungen unzulässig ist. 15 
b) Soweit die richterliche Unabhängigkeit durch den Inhalt einer dienstlichen 
Beurteilung beeinträchtigt wird, ist diese unzulässig. Das ist allerdings nicht 
schon dann der Fall, wenn darin die richterliche Amtsführung und spezifi sch 
richterliche Fähigkeiten bewertet werden. Das entspricht vielmehr ihrem 
Zweck. Eine dienstliche Beurteilung verletzt die richterliche Unabhängigkeit 
nur dann, wenn sie auf eine direkte oder indirekte Weisung hinausläuft, wie 
der Richter künftig verfahren oder entscheiden soll. In dieser Richtung muss 
die dienstliche Beurteilung eines Richters sich auch jeder psychologischen 
Einfl ussnahme enthalten. Sie ist unzulässig, wenn die in ihr enthaltene Kritik 
den Richter veranlassen könnte, in Zukunft eine andere Verfahrens- oder 
Sachentscheidung als ohne diese Kritik zu treffen (st. Rspr. [...]. 16 c) Zum 
Schutzbereich der sachlichen richterlichen Unabhängigkeit gehören in erster 
Linie die eigentliche Rechtsfi ndung und die ihr mittelbar dienenden Sach- und 
Verfahrensentscheidungen, einschließlich nicht ausdrücklich vorgeschriebener, 
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hier ausschließlich den besonderen Anforderungen an die Richterschaft, 
wirken aber in dreifachem Sinne auf den öffentlichen Dienst zurück, zum 
einen mit Blick auf die Verfassungs- und Gesetzesbindung, die hier zwar 
nur der Richterschaft abgefordert wird, aber leerlaufen würde, wenn hier-
in nicht ein gewaltenüberwölbendes gemeinsames Selbstverständnis des 
Staatswesens zum Ausdruck kommen würde, zum zweiten hinsichtlich der 
Verfahrensgrundsätze, deren einige sich auch in einer guten Verwaltung 
einen festen Platz erobert haben. Zum dritten dient die Rechtsprechung 
selbst, soweit dienstrechtliche Streitigkeiten zur Entscheidung anstehen oder 
sonst das Verhalten von öffentlich Bediensteten streitgegenständlich ist, der 
rechtsstaatlichen und (verfassungs-)rechtlichen Durchbildung des öffentli-
chen Dienstrechts.

1. Georgien

a) Staatsfunktionale Sicht der Unabhängigkeit

In der Verfassung wird hervorgehoben: „Die rechtsprechende Gewalt 
ist unabhängig, und sie wird nur durch die Gerichte ausgeübt“1. Wesentliche 

dem Interesse der Rechtsuchenden dienender richterlicher Handlungen, die in 
einem konkreten Verfahren mit der Aufgabe des Richters, Recht zu fi nden und 
den Rechtsfrieden zu sichern, in Zusammenhang stehen (sog. Kernbereich; 
st. Rspr. [...]). Sie sind dienstaufsichtlichen Maßnahmen grundsätzlich 
entzogen, es sei denn, es liegt ein offensichtlicher, jedem Zweifel entrückter 
Fehlgriff vor [...]. 17 d) Hingegen unterliegt die richterliche Amtsführung 
insoweit der Dienstaufsicht, als es um die Sicherung eines ordnungsgemäßen 
Geschäftsablaufs, die äußere Form der Erledigung eines Dienstgeschäftes oder 
um solche Fragen geht, die dem Kernbereich der Rechtsprechungstätigkeit 
so weit entrückt sind, dass sie nur noch als zur äußeren Ordnung gehörig 
angesehen werden können (st. Rspr. [...]) ...“; ferner noch BGH (Dienstgericht 
des Bundes), Urt. vom 6.10.2011 (RiZ [R] 3/10), juris, RN 15 u. 20 – 
beides sind Urteile, die den Grenzbereich richterlicher Unabhängigkeit und 
dienstaufsichtlicher Intervention beleuchten.

1 Durch Art. 82 Nr. 3 Verf. Georgien.
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Facetten des Prinzips richterlicher Unabhängigkeit werden zunächst in funk-
tionaler Hinsicht im Einzelnen nachdrücklich und geradezu paradigmatisch 
ausgeprägt, denn „ein Richter ist in seiner Tätigkeit unabhängig und nur 
an Verfassung und Gesetz gebunden1; daher ist es „unzulässig und straf-
bar […], irgendeine Form von Einfl uss auf einen Richter auszuüben oder in 
seine Tätigkeit mit dem Ziel einzugreifen, auf seine Entscheidungen einzu-
wirken2. „Einem Richter einen Fall zu entziehen, die vorzeitige Entlassung 
eines Richters oder seine Versetzung in ein anderes Amt ist nur in den 
vom Gesetz bestimmten Fällen zulässig“3. Ferner hat „niemand […] das 
Recht, von einem Richter Rechenschaft über eine konkrete Rechtssache zu 
verlangen“4 und konsequenterweise sind „alle Akte, die die Unabhängigkeit 
der Richter einschränken, […] nichtig“5, und es kann „die Aufhebung einer 
gerichtlichen Entscheidung, deren Änderung oder Aussetzung […] nur ein 
Gericht in der vom Gesetz bestimmten Weise vornehmen“6.

b) Statusbezogene Maßgaben der Unabhängigkeit

Die Maßgaben der Unabhängigkeit im personalen und im Status-Bezug 
werden sodann eingehend vorgezeichnet, denn jeder Bürger Georgiens 
kann Richter sein7, wenn er „das 28. Lebensjahr8 vollendet, eine juris-
tische Hochschulausbildung abgeschlossen und mindestens fünf Jahre 
Berufserfahrung“ nachweisen kann. Er wird dann – auch dies zur Sicherung 
seiner Unabhängigkeit – „für nicht weniger als zehn Jahre berufen“9, und 

1 In Art. 84 Nr. 1 Satz 1 Verf. Georgien.
2 In Art. 84 Nr. 1 Satz 2 Verf. Georgien.
3 In Art. 84 Nr. 2 Verf. Georgien.
4 In Art. 84 Nr. 3 Verf. Georgien.
5 Zn Art. 84 Nr. 4 Verf. Georgien.
6 In Art. 84 Nr. 5 Verf. Georgien.
7 In Art. 86 Nr. 1 Verf. Georgien.
8 Vom 23.12.2005, N2494-RS.
9 Art. 86 Nr. 2 Satz 1 Verf. Georgien.
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die „Regelung der Berufung, der Einsetzung und Entlassung von Richtern 
wird vom Gesetz bestimmt“1. Sicherung der Unabhängigkeit ist auch das 
treibende Motiv, wenn das Richteramt „abgesehen von einer Lehr- und wis-
senschaftlichen Tätigkeit, mit keinem anderen Amt und keiner bezahlten 
Tätigkeit vereinbar“ ist2 und ein Richter „nicht Mitglied einer politischen 
Partei und politisch tätig sein“ darf3.

Für statusbezogene Aufgaben, „zum Zwecke der Ernennung und 
Entlassung der Richter sowie zur Ausführung anderer Aufgaben“ wird der 
„Höchste Justizrat Georgiens gebildet“4, für den „mehr als die Hälfte“ seiner 
Mitglieder „von der Selbstverwaltungsbehörde der Allgemeinen Gerichte 
Georgiens gewählt“ werden. Den Vorsitz im Höchsten Justizrat führt der 
Präsident des Obersten Gerichts5. Befugnisse und Zusammensetzung ble-
iben einem Organgesetz vorbehalten6.

c) Richterlich Immunität

Die Unantastbarkeit der Richter im Sinne persönlicher Immunität 
mit der Ausnahme unmittelbaren Betroffenwerdens in fl agrante delicto 
wird sorgfältig ausgeprägt7, ist es doch „unzulässig, einen Richter ohne 
Zustimmung des Präsidenten des Obersten Gerichts Georgiens strafrechtlich 
zur Verantwortung zu ziehen, ihn zu verhaften oder in Untersuchungshaft zu 
nehmen, seine Wohnung oder sein Auto, seinen Arbeitsplatz oder ihn selbst zu 
durchsuchen“. In den Ausnahmefällen, in denen der Richter unmittelbar „bei 
Begehung einer Straftat ergriffen wird“ muss der Gerichtspräsident „unver-

1 Art. 86 Nr. 2 Satz 2 Verf. Georgien.
2 Gemäß Art. 86 Nr. 3 Satz 1 Verf. Georgien.
3 Art. 86 Nr. 3 Satz 2 Verf. Georgien, unter Einbezug der Novellierung vom 

23.12.2005, N2494-RS.
4 Gemäß Art 86 Nr. 1 Verf. Georgien in der Novellierung vom 27.12.2006, 

N4133-RS.
5 Art. 86 Nr. 3 Satz 3 Verf. Georgien.
6 Art. 86 Nr. 3 Verf. Georgien.
7 In Art. 87.2 Verf. Georgien.
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züglich informiert werden“ und für den Fall, dass dieser der Festnahme nicht 
zustimmt, muss „der festgenommene oder in Untersuchungshaftgenommene 
Richter unverzüglich freigelassen werden“. Im Übrigen gilt: „Der Staat 
gewährleistet die Sicherheit der Richter und ihrer Familien“1, im Sinne eines 
existenzsichernden Fürsorge- und (wohl auch) Alimentationsprinzips.

2. Armenien

a) Verfassungsfeste Unabhängigkeit

Auch Armenien bekennt sich zur „Unabhängigkeit der Gerichte“2; 
sie „wird durch die Verfassung und Gesetze gewährleistet“, ebenso „die 
Befugnisse, das Verfahren der Bildung und der Tätigkeit der Gerichte“, 
und noch einmal konkretisierend und insbesondere den rechtsstaatlichen 
Ansatz vertiefend: „Die Befugnisse und das Verfahren der Bildung des 
Verfassungsgerichts werden durch die Verfassung und das Verfahren seiner 
Tätigkeit durch die Verfassung und das Gesetz über das Verfassungsgericht 
festgelegt“. Auch die Unabsetzbarkeit der Richter und der Mitglieder des 
Verfassungsgerichts wird ausdrücklich hervorgehoben3 und weiter struk-
turiert, denn sie „haben ihr Amt bis zur Vollendung des 65. Lebensjahres 
inne“4 und „ihre Befugnisse werden nur in den Fällen und in dem Verfahren 
eingestellt [eingeschränkt oder aufgehoben], die durch die Verfassung und 
Gesetze vorgesehen sind“5. 

b) Statusbezogene Maßgaben der Unabhängigkeit

Ebenso wird die Unabhängigkeit der Richter und Mitglieder des 
Verfassungsgerichts gewährleistet6 und betont, dass sie „nur der Verfassung 

1 Gemäß Art. 87.2 Verf. Georgien.
2 In Art. 94 der Verfassung der Republik Armenien.
3 In Art. 96 Satz 1 Verf. Armenien.
4 So in Art. 96 Satz 2 Verf. Armenien.
5 Art. 96 Satz 3 Verf. Armenien.
6 Gemäß Art. 97 Abs. 1 Verf. Armenien.
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und dem Gesetz unterworfen“ sind; auch hier wird die Gesetzesbindung 
konkretisiert, indem „die Tätigkeitsgarantien und die Grundlagen und das 
Verfahren der Haftung der Richter und der Mitglieder des Verfassungsgerichts 
[…] durch Gesetz festgelegt [werden]“1, und ebenfalls ihre Unantastbarkeit 
betont2, indem sie „nicht ohne Zustimmung des Justizrates bzw. des 
Verfassungsgerichts verhaftet, als Angeklagter zum Verfahren herangezo-
gen oder zur administrativen Verantwortung im gerichtlichen Verfahren 
herangezogen“3 und nicht festgenommen werden dürfen, „es sei denn, sie 
werden bei Begehung der Straftat oder unmittelbar danach gefasst“4, wo-
bei allerdings „in solchen Fällen“ der Präsident der Republik sowie der 
Präsident des Kassationsgerichts bzw. der Präsident des Verfassungsgerichts 
„unverzüglich unterrichtet“ werden müssen5, ohne dass hier allerdings weit-
ere Interventionsmöglichkeiten vorgesehen würden. Statusbezogen auferlegt 
die Verfassung den Richtern und den Mitgliedern des Verfassungsgerichts 
das Verbot, eine unternehmerische Tätigkeit auszuüben oder ein „mit ihren 
Pfl ichten nicht zusammenhängendes Amt in den staatlichen oder örtlichen 
Selbstverwaltungsorganen“ innezuhaben6 oder ein „Amt in kommerziel-
len Organisationen“; auch ist ihnen verboten, einer „anderen bezahlten 
Tätigkeit“ nachzugehen, „mit Ausnahme einer wissenschaftlichen, päda-
gogischen oder schöpferischen“ Arbeit. Eine besonders hervorhebenswerte 
und sehr weitgehende Ausprägung richterlicher Neutralität kommt zum 
Ausdruck, wenn den Richtern und den Mitgliedern des Verfassungsgerichts 
untersagt wird, dass sie „Mitglied irgendeiner Partei sein oder eine poli-
tische Tätigkeit ausüben“ dürfen.

1 Art. 97 Abs. 2 Verf. Armenien.
2 In Art. 97 Abs. 3 Verf. Armenien.
3 Art. 97 Abs. 3 Satz 1 Verf. Armenien.
4 Art. 97 Abs. 3 Satz 2 Verf. Armenien.
5 Art. 97 Abs. 3 Satz 3 Verf. Armenien.
6 Gemäß Art. 98 Verf. Armenien.
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3. Aserbeidschan

a) Rechtsprechung ausschließlich durch Gerichte

Betont wird die Exklusivität rechtsprechender Gewalt, wenn es heißt: 
„Die rechtsprechende Gewalt in der Aserbaidschanischen Republik üben 
durch Rechtsprechung nur Gerichte aus“1, und wenn im weiteren2 als 
Träger für „die rechtsprechende Gewalt“ die einzelnen Gerichtszweige 
ausdrücklich aufgeführt werden, nämlich „das Verfassungsgericht der 
Aserbaidschanischen Republik, das Oberste Gericht der Aserbaidschanischen 
Republik, die Berufungsgerichte der Aserbaidschanischen Republik, die 
allgemeinen und die speziellen Gerichte der Aserbaidschanischen Republik“ 
und im übrigen funktional und prozessual gebunden, denn „die rechtspre-
chende Gewalt wird durch Verfassungsgerichts-, Zivil- und Strafverfahren 
sowie in anderen gesetzlich vorgesehenen Formen ausgeübt“3.

b) Unabhängigkeit statusbezogen

Zu den persönlichen (und statusbezogenen) Anforderungen an die 
Kandidaten für das Richteramt, die in der Verfassung selbst benannt werden, 
gehört, dass sie Bürger der Aserbaidschanischen Republik und mind-
estens 30 Jahre alt sein müssen, das „Wahlrecht besitzen, eine juristische 
Hochschulbildung haben und eine juristische Berufspraxis von mindestens 
5 Jahren aufweisen“ müssen4. Mit Blick auf Inkompatibilitätsanforderungen 
an die Richter wird festgelegt, dass sie kein anderes Amt innehaben dürfen, 
„in das sie gewählt oder eingesetzt worden sind“5, ferner „keiner unternehm-
erischen Tätigkeit, keiner Tätigkeit im Handel und keiner anderen bezahlten 
Tätigkeit“ nachgehen dürfen, „ausgenommen die Tätigkeit im Bereich der 

1 In Art. 125 Abs. 1 der Verfassung der Aserbaidschanischen Republik.
2 In Art. 125 Abs. 2 Verf. Aserbeidschan.
3 Gemäß Abs. 3 Verf. Aserbeidschan.
4 In Art. 126 Abs. 1 Verf. Aserbeidschan.
5 Art. 126 Abs. 2 Verf. Aserbeidschan.
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Wissenschaft, der Pädagogik und des künstlerischen Schaffens“, weiterhin, 
dass sie „sich nicht politisch betätigen und Mitglied politischer Parteien 
sein“ und auch „keine anderen Einkünfte haben“ dürfen, „ausgenommen 
die Dienstbezüge und die Mittel aus wissenschaftlicher, pädagogischer oder 
schöpferischer Tätigkeiten“1. 

c) Immunität und prozessbezogene Akzente 
der Unabhängigkeit

Gewährleistet wird die richterliche Unabhängigkeit, indem die Richter 
„nur an die Verfassung und die Gesetze der Aserbaidschanischen Republik 
gebunden und für die Dauer ihres Amtes unabsetzbar“ sind2 sowie die 
„Grundprinzipien und -bedingungen der Rechtsprechung“, indem einerseits 
die Richter selbst verpfl ichtet sind, „die Verfahren unvoreingenommen und 
gerecht“ zu führen, „unter Beachtung der juristischen Gleichberechtigung 
der Parteien, aufgrund der Faktenlage und in Übereinstimmung mit dem 
Gesetz“3, und andererseits ausdrücklich „die unmittelbare oder mittelbare 
Einschränkung des Gerichtsverfahrens von irgendeiner Seite und aus ir-
gendeinem Grunde, die ungesetzliche Einwirkung, die Bedrohung und die 
Einmischung […] unzulässig [sind]“. 

Weitere Verfassungsvorgaben für Grundsätze des Gerichtszugangs und 
der Prozessführung richten sich auf die „Gleichberechtigung der Bürger vor 
dem Gesetz und dem Gericht“ in der Ausübung der Rechtsprechungstätigkeit4, 
auf die Öffentlichkeit des Gerichtsverfahrens „vor allen Gerichten“, wo-
bei ausnahmsweise die „Verhandlung in geschlossener Sitzung“ erlaubt 
ist, „wenn das Gericht der Auffassung ist, dass ein öffentliches Verfahren 
die Aufdeckung von Staats-, Berufs- oder Geschäftsgeheimnissen verursa-
chen könnte, oder wenn es feststellt, dass die Wahrung des Geheimnisses 

1 Art. 126 Abs. 3 Verf. Aserbeidschan.
2 In Art. 127 Abs. 1 Verf. Aserbeidschan.
3 Art. 127 Abs. 2 Verf. Aserbeidschan.
4 Art. 127 Abs. 4 Verf. Aserbeidschan.
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des Privat- und Familienlebens geboten sei“1. Hinzu tritt in Strafsachen das 
Verbot, das Gerichtsverfahren in Abwesenheit zu führen, gesetzlich vorge-
sehene Fälle ausgenommen2. 

Generell hat das Gerichtsverfahren „dem Prinzip des kontradiktorisch-
en Verfahrens“ zu folgen3, und „in jedem Stadium des Gerichtsverfahrens 
wird einem jeden das Recht auf Verteidigung garantiert“4; es gilt in 
der Rechtsprechung die Unschuldsvermutung5; weitere differenzierte 
Regelungen6 betreffen die Gerichtssprache unter Einschluss des Rechts für 
Verfahrensbeteiligten, die der Verfahrenssprache nicht mächtig sind, „sich 
mit den Unterlagen des Falles in vollem Maße vertraut zu machen, sich vor 
Gericht mit Hilfe eines Übersetzers zu beteiligen und vor Gericht in der 
Muttersprache aufzutreten“.

Die richterliche Immunität wird relativ zurückhaltend ausgeprägt7; 
demnach kann ein Richter „nur in der gesetzlich vorgesehenen Weise 
strafrechtlich zur Verantwortung gezogen werden“.

C. Dienstrecht in Deutschland

Im Folgenden bedarf es einer gewissen Verkürzung auf diejenigen 
gesetzlichen Grundlagen, die im eigentlichen Sinne das Dienstrecht in 
Deutschland8 ausprägen.

1 Gemäß Art. 127 Abs. 5 Satz 2 Verf. Aserbeidschan.
2 Art. 127 Abs. 6 Verf. Aserbeidschan.
3 Art. 127 Abs. 7 Verf. Aserbeidschan.
4 Art. 127 Abs. 8 Verf. Aserbeidschan.
5 Art. 127 Abs. 9 Verf. Aserbeidschan.
6 In Art. 127 Abs. 10 Verf. Aserbeidschan.
7 Nach Maßgabe von Art. 128 Abs. 1 und 2 Verf. Aserbeidschan.
8 Statistik: Ein Blick auf statistische Daten des öffentlichen Dienstes soll die 

durchaus begrenzte Größenordnung der Fragestellung für Deutschland il-
lustrieren. Von den rund 4,5 Mio. Menschen, die im öffentlichen Dienst 
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I. Rechtsstaatsprinzip und Verfassungsbindung 
des Berufsbeamtentums 

Aus deutscher Sicht besteht ein enges und unzertrennliches Bindegewebe 
aus Rechtsstaatsprinzip und Berufsbeamtentum1. Die Sicherung der 
rechtsstaatlichen Struktur, die Sicherung der rechtsstaatlichen Bindungen 
der vollziehenden Gewalt obliegt dem Berufsbeamtentum. 

1. Innere und äußere Unabhängigkeit

Grundsätzlich existieren wechselseitig begründete „Zusammenhänge 
zwischen der Sicherung des Rechtsstaats und der Einrichtung eines un-
abhängigen Berufsbeamtentums“2. Es gilt, die „innere und äußere 
Unabhängigkeit“3 derjenigen zu sichern, die ihrerseits die Verantwortung 
für die Funktionsfähigkeit des Rechtsstaats und seiner Institutionen 

von Bund, Ländern und Gemeinden beschäftigt sind, stehen rund 1,6 Mio. 
in einem Beamtenverhältnis, 2,6 Mio. arbeiten als Tarifbeschäftigte und 
185.700 Personen sind Zeit- oder Berufssoldaten. Betrachtet man nur die 
Bundesebene, sind im unmittelbaren Bundesdienst 457.264 Personen be-
schäftigt, davon 129.556 als Beamte und Richter, 185.725 als Zeit- und 
Berufssoldaten. Tarifbeschäftigt sind beim Bund 141.983 Personen. Im 
mittelbaren Bundesdienst stehen insgesamt 291.876 Beschäftigte; davon 
sind 36.571 Personen Beamte und Richter, 255.305 Personen arbeiten als 
Tarifbeschäftigte. Von den 271.500 Beschäftigten (ohne Soldaten) beim Bund 
sind 96.500 Frauen und 175.000 Männer. In Teilzeit (unter Einschluß der 
Altersteilzeit) arbeiten rund 51.500 Beschäftigte und 220.000 in Vollzeit [2]. 
(http://www.bmi.bund.de/DE/Themen/OeffentlDienstVerwaltung/
OeffentlicherDienst/ZahlenUndFakten/Personalstatistik/personalstatistik_
node.html).

1 Vgl. Carl Hermann Ule, Die Bedeutung der Beamtenversorgung für die 
Erhaltung des Berufsbeamtentums, Köln u.a. 1973, S. 11 ff.

2 Ule, aaO., S. 13.
3 Ule, aaO., S. 11.
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gewährleisten. Und nur dem Beamten soll man die „volle persönliche 
Verantwortung für die Rechtmäßigkeit seiner Handlungen auferlegen 
und ihn verpfl ichten, Bedenken gegen die Rechtmäßigkeit dienstlicher 
Anordnungen unverzüglich auf dem Dienstwege (bei seinem unmittelbaren 
Vorgesetzten) geltend zu machen. Diese dem Beamten auferlegte persönliche 
Verantwortung für die Rechtmäßigkeit seiner Handlungen stellt eine wes-
entliche Einschränkung seiner Gehorsamspfl icht dar; mit ihr ist ein unbed-
ingter Gehorsam des Beamten unvereinbar“1. Denn „die volle persönliche 
Verantwortung für die Rechtmäßigkeit seiner Handlungen kann der Beamte 
jedoch nur tragen, wenn ihm durch seinen Status die innere und äußere 
Unabhängigkeit gegenüber seinen Vorgesetzten, auch und insbesondere 
gegenüber seinem höchsten Vorgesetzten, dem politisch verantwortlichen 
Minister, gewährleistet ist. Ein solcher Status muss dem Angehörigen des 
öffentlichen Dienstes Sicherungen gegen den Verlust seiner Rechtsstellung 
und gegen sonstige Benachteiligungen geben“. Dies bedeutet notwendig 
eine Sicherung der rechtlichen und wirtschaftlichen Unabhängigkeit und 
auch wechselweise: Sicherung der rechtlichen Durchsetzungsfähigkeit 
durch stabile und aus der Unmittelbarkeit des Dienstgebers herausgelöste 
wirtschaftliche Rahmenbedingungen der Existenz des Beamten und eine 
Sicherung des wirtschaftlichen Existenz-Rahmens durch Gesetz – die (par-
lamentsgesetzliche) Sicherung seiner Unparteilichkeit.

2. Stabilisierungsfunktion

Ziel ist eine (rechtlich gesicherte) Kontinuität des Beamtentums als 
Gegengewicht gegen die Diskontinuität, dem Grundprinzip des parla-
mentarischen Systembausteins der Verfassung: „Gegengewicht gegen 
wechselnde Parlamentsmehrheiten und Regierungen, wie sie aus dem de-
mokratischen Prinzip temporärer Herrschaft resultieren“2. In den Worten des 
Bundesverfassungsgerichts liegt der Auftrag des Berufsbeamtentums darin, 

1 Ule, aaO., S. 9.
2 Merten, HGR V, § 114 RN 51.



161

„gegründet auf Sachwissen, fachliche Leistung und loyale Pfl ichterfüllung 
eine stabile Verwaltung sichern und damit einen ausgleichenden Faktor 
gegenüber den das Staatsleben gestaltenden politischen Kräften darstel-
len“ zu sollen. Die (rechtsstaatliche) Trennung der Staatsfunktionen im 
gewaltenteiligen System hat überdies Konsequenzen für Organisation 
und Personal: Unabhängigkeit der Richterschaft und Inkompatibilität 
(Unvereinbarkeit) von Amt und Mandat machen dies deutlich.

Rechtsstaatlich gebunden sind Regelung und Entscheidung des 
Einzelfalls als Auftrag an Exekutive und Rechtsprechung, ein zentraler Beitrag 
zur Gesetzesumsetzung. Rechtsstaatlich gesichert ist das Berufsbeamtentum 
(im Wesentlichen) gegen den Machtwechsel in Parlament und (parlaments-
mehrheitlich getragener) Regierung; politischer Mehrheitswechsel darf 
nicht zu einem Amtswechsel in Verwaltung und Gerichtsbarkeit führen.

Indem die Wahrung des Rechtsstaatsprinzip als Auftrag an Verwaltung 
und Beamtenschaft ausgeprägt ist, schützt das Rechtsstaatsprinzip 
(Art. 20 GG) im Gegenzug zugleich zumindest den Kernbestand des 
Berufsbeamtentums. Dieser Kernbestand ist nach deutschem Verständnis 
veränderungsfest, indem er an der Unveränderlichkeitsgarantie des 
Grundgesetzes für sich selbst (Art. 79 Abs. 3 GG) teilhat, denn das 
Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 GG) müsse – obschon begriffl ich weit und 
ausfüllungsbedürftig gefasst – „als Korrelat zur freiheitlichen eine institu-
tionelle Kerngarantie enthalten, die die unerlässlichen institutionellen und 
verfahrensrechtlichen Sicherungen zur Aufrechterhaltung fundamentaler 
Verfassungsprinzipien gegen Änderung und Abschaffung schirmt“1. Hierzu 
gehört der elementare Kern des Berufsbeamtentums, „soweit er unerlässlich 
für Gesetzmäßigkeit und Gewaltentrennung ist“. Diesen Kern im Einzelnen 
zu bestimmen, ist angesichts seiner nuancenreichen Differenzierung nicht 
ganz einfach.

1 Merten, aaO., RN 55.
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II. Wechselseitiges Dienst- und Treueverhältnis

1. Verfassungsgrundlage

Das Grundgesetz, die deutsche Bundesverfassung, richtet in Artikel 331 
besondere Erwartungen an den öffentlichen Dienst. Hervorzuheben ist 
Absatz 2 dieses Verfassungsartikels, wonach jeder Deutsche „nach seiner 
Eignung, Befähigung und fachlichen Leistung gleichen Zugang zu jedem 
öffentlichen Amte“ haben muss.

„Eignung, Befähigung und fachliche Leistung“ – dieser Dreiklang 
bezeichnet diejenigen Zugangs- und Beförderungskriterien, die für den 
öffentlichen Dienst, für Beamte und Tarifbeschäftigte gleichermaßen, allein 
maßgeblich sein dürfen. 

Eine weitere verbindliche Orientierung gibt Absatz 4 von Art. 33: 
„Die Ausübung hoheitsrechtlicher Befugnisse ist als ständige Aufgabe in 
der Regel Angehörigen des öffentlichen Dienstes zu übertragen, die in ei-
nem öffentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhältnis stehen“. Mit die-
sem Funktionsvorbehalt ist der besondere hoheitliche (Vollzugs-)Auftrag 
legitimiert und zugleich das besondere wechselseitige Treueverhältnis2 zum 
Ausdruck gebracht, das die Beamten und ihre Dienstherren (Bund, Länder, 
Gemeinden und andere Träger mittelbarer Staatsverwaltung) verbindet. 

Diese als Grundlage des Berufsbeamtentums angesehene Verfas-
sungs norm wird durch Absatz 5 unterstützt und erweitert, denn „das Recht 
des öffentlichen Dienstes ist unter Berücksichtigung der hergebrachten 
Grundsätze des Berufsbeamtentums zu regeln und fortzuentwickeln“. 

2. Die Statusgruppen

Zum Ausdruck gebracht ist damit insgesamt für das Berufsbeamtentum 
ein funktionsbezogener Vorbehalt parlamentsgesetzlicher Gestaltung der 

1 Inhaltlich ähnlich bzw. ergänzend auch die Verfassungen der [Bundes-]Länder.
2 Vgl. Hellmuth Günther, Das öffentlich-rechtliche Dienst- und Treueverhältnis 

i.S.v. Art. 33 Abs. 4 GG, DÖV 2012, S. 678 ff., dort auch – S. 682 ff. – zum 
„Konnex“ mit dem Rechtsstaatsprinzip.
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Status-Grundlagen ebenso wie der Dienstverhältnisse im Einzelnen. Die 
Beamtenschaft unterliegt im gewaltenteiligen System insbesondere der par-
lamentarischen Kontrolle. Dieser gesetzesgebundenen Personalsteuerung der 
Beamtenschaft einerseits steht andererseits eine in ihren Dienstverhältnissen 
durch Tarifverträge gestaltete und durch privatrechtliche Arbeitsverträge 
(Anstellungsverträge) gebundene Mitarbeiterschaft im öffentlichen Dienst 
(als „Beschäftigte“) gegenüber.

Für das Selbstverständnis, für das Amtsverständnis und für die 
Dienstauffassung, für die Existenzbedingungen und damit schließlich 
auch für die Korruptionsprävention spielt naturgemäß die Bezahlung eine 
zentrale Rolle: Die Alimentation der Beamten bedarf parlamentsgesetzli-
cher Grundlage; auch die Detailsteuerung – etwa Gehaltsanpassungen oder 
Veränderungen im Zulagensystem – erfolgt für Beamte ausschließlich im 
Wege parlamentarischer Gesetzgebung. Damit sind Veränderungen – etwa 
Gehaltssteigerungen – zwingend an einen parlamentarischen Diskurs ge-
bunden und folgen durchaus langwierigen Gesetzgebungsverfahren. Und 
nur konsequent ist vor diesem Hintergrund für Beamte ein Streikverbot, 
fehlt es doch an tarifvertragsbezogenen Aushandlungsprozessen von 
Tarifvertragsparteien.

Für die nichtbeamteten Beschäftigten im öffentlichen Dienst von 
Bund, Ländern und Gemeinden fi nden die Tarifauseinandersetzungen 
bis hin zu Warnstreiks und Streiks statt; Tarifpartner sind einerseits die 
Innenminister von Bund und Ländern sowie die kommunalen Arbeitgeber, 
andererseits diejenigen Gewerkschaften (kleinere, zum Teil traditionsreiche 
Fachgewerkschaften, z.B. der Eisenbahner, der Lokomotivführer) und vor 
allem Gewerkschaftsverbünde (insbesondere „ver.di“ als Verbindung einer 
Reihe von Fachgewerkschaften), durch die das nichtbeamtete Personal des 
öffentlichen Dienstes vertreten wird.

Die folgende allgemein bekannte Übersicht1 bringt die wesentlichen 
Unterschiede der beiden Statusgruppen akzentuiert, aber stark vereinfacht 
zur Geltung:

1 Vgl. etwa Fritjof Wagner, Beamtenrecht, Heidelberg 92006, S. 5 – hier überar-
beitet.
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Statusaspekt Beamtenverhältnis Beschäftigtenverhältnis

1. Rechtsnatur Dienst-, 
(gegenseitiges) 
Treue-/
Fürsorgeverhältnis

(Dienst-/Arbeits-)
Vertragsverhältnis nach 
Privatrecht

2. Zustandekommen Ernennung durch 
Verwaltungsakt; 
Einweisung in eine 
Planstelle

Abschluss eines 
Arbeitsvertrages

3. Beendigung Durch 
Verwaltungsakt: 
Entlassung; Verlust 
der Beamtenrechte; 
Entfernung aus dem 
Dienst; Eintritt in den 
Ruhestand

Kündigung; 
Fristablauf (befristetes 
Arbeitsverhältnis); 
Aufl ösungsvertrag

4. Anspruchs-
beziehungen

Öffentlich-rechtliche 
Ansprüche gemäß 
Beamtenrecht

privatrechtliche 
Ansprüche aus Vertrag

5. Rechtsgrundlagen Verfassung; 
Beamtengesetze; 
sonstige formelle 
Gesetze; 
Kommunalrecht; 
Rechtsverordnungen; 
Satzungen

Bürgerliches Gesetzbuch 
(BGB); sonstiges 
Arbeitsvertragsrecht; 
Tarifverträge

6. Rechtsweg Verwaltungsgerichte Arbeitsgerichte
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7. Bezahlung Alimentationsprinzip 
(Besoldung, 
amtsangemessener 
Unterhalt)

Vergütungsprinzip 
(Bezahlung der 
geleisteten Dienste)

Statusgruppen kennt auch das Gesetz Georgiens über den öffentlichen 
Dienst, denn gemäß Art. 5 (in Verbindung mit den Präzisierungen in den Art. 6 
bis 8) werden staatspolitische Amtsträger, Beamte, Hilfsbedienstete, sowie im 
Stellenplan nicht aufgeführte Bedienstete unterschieden. Beamte sind dem-
nach Personen, die im Sinne von Art. 6 Nr. 1 „in ein durch den Stellenplan 
der Haushaltseinrichtung vorgesehenes Amt mittels Ernennung oder Wahl 
berufen“ werden, während als Hilfsbediensteter im Sinne von Art. 7 ein „tech-
nischer Mitarbeiter“ bezeichnet wird, „der aufgrund eines Arbeitsvertrages 
das im Stellenplan vorgesehene Amt des Hilfsbediensteten besetzt“.

II. Funktionsvorbehalt

Die Verfassungsgrundlage für die im deutschen Beamtenrecht maßge-
bliche Ausprägung des Funktionsvorbehalts in Art. 33 Abs. 4 GG lautet: 
„Die Ausübung hoheitsrechtlicher Befugnisse ist als ständige Aufgabe in 
der Regel Angehörigen des öffentlichen Dienstes zu übertragen, die in ei-
nem öffentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhältnis stehen“. In der 
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hat der Funktionsvorbehalt 
seinen festen Platz, mit einer in gewissem Sinne privilegierenden, aber 
zugleich begrenzenden Funktion: Denn „gerade im Interesse des Bürgers 
sind im Bereich des Funktionsvorbehalts besondere Anforderungen an 
die Art und Qualität der beamteten Aufgabenerfüllung zu stellen“, we-
shalb dem „Gewährleistungsbereich des Art. 33 Abs. 4 GG“ eben nur jene 
Aufgaben zugerechnet werden sollen, „deren Wahrnehmung die beson-
deren Verlässlichkeits-, Stetigkeits- und Rechtsstaatlichkeitsgarantien des 
Beamtentum erfordert“1.

1 BVerfG vom 19.9.2007 (2 BvF 3/02), juris-Dokumentationssystem, dort 
RN 48.
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Anders gewendet und relativiert aus der Sicht der arbeitsvertraglich 
gebundenen nichtbeamteten Beschäftigten im öffentlichen Dienst in der 
Diktion des Bundesarbeitsgerichts (BAG) „ist nach Art. 33 Abs. 4 GG die 
Ausübung hoheitlicher Befugnisse als ständige Aufgabe in der Regel, aber 
auch nur in der Regel Angehörigen des öffentlichen Dienstes zu übertra-
gen, die in einem öffentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhältnis ste-
hen. Damit ist von Verfassungswegen die Möglichkeit eröffnet, dass der 
Staat die Ausübung hoheitlicher Befugnisse nicht nur Beamten, sondern 
auch Arbeitnehmern überträgt. Er muss sich bei der Gestaltung der 
Rechtsstellung der bei ihm Tätigen auch dann, wenn hoheitliche Tätigkeiten 
wahrgenommen werden, demnach nicht zwingend der Regelungsformen 
des öffentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhältnisses, insbesondere 
des Beamtenverhältnisses, bedienen. Diese von Verfassungswegen vorge-
sehenen Möglichkeiten schließen es aus, solche Regeln des Beamtenrechts, 
die sich aus den Strukturprinzipien gerade des Beamtenrechts ergeben, als 
Prüfungsmaßstab für die Arbeitsbedingungen der im öffentlichen Dienst 
tätigen Arbeitnehmer – selbst wenn sie Beamtentätigkeiten ausüben – 
heranzuziehen“1. 

Mit dem Funktionsvorbehalt ist der besondere hoheitliche (Vollzugs-)
Auftrag legitimiert und zugleich das besondere wechselseitige Treueverhältnis 
zum Ausdruck gebracht, das die Beamten und ihre Dienstherren aneinander 
bindet2. Dies schließt nicht aus, diejenigen Funktionen genauer zu besch-
reiben und einzugrenzen, auf die sich der (Funktions-)Vorbehalt soll er-
strecken dürfen3.

1 BAG vom 11.12.2012 (3 AZR 611/10), juris RN 40.
2 Dazu Merten, aaO., RN 57 ff.; zu den Perspektiven vgl. Battis, Öffentlicher 

Dienst, in: FS P. Kirchhof 2013, § 74 RN 3 ff.
3 Für die weitere Entwicklung des Funktionsvorbehalts kann daher auch die 

Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europäischen Union (EuGH) Bedeutung 
erlangen, wie schon im Urteil vom 3.7.1986, Rs. 66/85 (Deborah Lawrie-
Blum ./. Land Baden-Württemberg), Slg. 1986, S. 2121 ff. Dort ging es um 
den Arbeitnehmerbegriff im Sinne der EU-Arbeitnehmerfreizügigkeit (jetzt: 
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III. Steuerung durch die „hergebrachten Grundsätze 
des Berufsbeamtentums“

Für die inhaltliche, qualitative Steuerung des deutschen öffentlichen 
Dienstes geben die „hergebrachten Grundsätze des Berufsbeamtentums“1 
Leitlinien und Orientierung; sie können geradezu Elemente eines 
„Leitbildes“ des öffentlichen Dienstes sein, jedenfalls für Beamte. In ihrer 
Ausdifferenzierung ebenso wie in ihrer jeweiligen Wirkintensität sind diese 
aus der Verfassungstradition der Weimarer Reichsverfassung hergebrachten 

Art. 45 AEUV; früher Art. 48 EWGV/EGV); eine in Deutschland tätige bri-
tische Studienreferendarin, die „nach Weisung und unter der Aufsicht der 
Schulbehörden einen Vorbereitungsdienst für ein Lehramt ableistet“, bei dem sie 
Leistungen erbringt, indem sie „Unterricht erteilt, und eine Vergütung erhält“, sei 
durchaus und „unabhängig von der Rechtsnatur des Beschäftigungsverhältnisses 
als Arbeitnehmer im Sinne von Artikel 48 Absatz 1 EWG-Vertrag anzusehen“. 
Und die Ausnahmevorschrift zu Gunsten mitgliedstaatlicher Vorbehalte für 
„die Beschäftigung in der öffentlichen Verwaltung“ (in Art. 48 Abs. 4 EWGV/
EGV, jetzt: Art. 45 Abs. 4 AEUV) gelte für sie nicht, denn diese Ausnahme 
von der Freizügigkeit erfasse nur „diejenigen Stellen, die eine unmittelbare 
oder mittelbare Teilnahme an der Ausübung hoheitlicher Befugnisse und an 
der Wahrnehmung solcher Aufgaben mit sich bringen, die auf die Wahrung 
der allgemeinen Belange des Staates oder anderer öffentlicher Körperschaften 
gerichtet sind und die deshalb ein Verhältnis besonderer Verbundenheit des 
jeweiligen Stelleninhabers zum Staat sowie die Gegenseitigkeit von Rechten 
und Pfl ichten voraussetzen, die dem Staatsangehörigkeitsband zugrunde lie-
gen. Ausgenommen sind nur die Stellen, die in Anbetracht der mit ihnen ver-
bundenen Aufgaben und Verantwortlichkeiten die Merkmale der spezifi schen 
Tätigkeiten der Verwaltung auf den genannten Gebieten aufweisen können“, 
was auf den Vorbereitungsdienst für ein Lehramt gerade nicht zuträfe. Hier 
ergeben sich von Fall zu Fall schwierige Abgrenzungsfragen, in denen auch der 
EuGH nur fallgenaue Antworten geben kann, die aber den Funktionsvorbehalt 
in Frage stellen können.

1 Art. 33 Abs. 5 GG 
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Grundsätze umstritten. Sie sind als allgemeine Rechtsgrundsätze greifbar 
und werden insofern als Argumente gerade in der Rechtsprechung häufi g 
verwendet, fi nden sich aber auch in einzelgesetzlicher Ausprägung in den 
Beamtengesetzen von Bund und Ländern. 

Vor allem das Bundesverfassungsgericht hat sich zur Bedeutung 
der hergebrachten Grundsätze als Verfassungsnormen und zu ihrer 
Steuerungswirkung geäußert: „Art. 33 Abs. 5 GG ist unmittelbar geltendes 
Recht und enthält einen Regelungsauftrag an den Gesetzgeber sowie eine in-
stitutionelle Garantie des Berufsbeamtentums. Darüber hinaus begründet die 
Norm ein grundrechtsgleiches Recht der Beamten, soweit ein hergebrachter 
Grundsatz ihre persönliche Rechtsstellung betrifft. Mit den hergebrachten 
Grundsätzen des Berufsbeamtentums im Sinne des Art. 33 Abs. 5 GG ist 
der Kernbestand von Strukturprinzipien gemeint, die allgemein oder doch 
ganz überwiegend während eines längeren, traditionsbildenden Zeitraums, 
mindestens unter der Reichsverfassung von Weimar, als verbindlich aner-
kannt und gewahrt worden sind. Hierzu gehören die Fürsorgepfl icht und das 
Alimentationsprinzip“1.

In einer Zusammenschau dieser Grundsätze werden ihre Vielfalt, ihr 
unterschiedliches Gewicht und ihre differenzierte Reichweite besonders 
deutlich:
• Öffentlich-rechtliches Dienst- und Treueverhältnis (Treue und Ge hor-

sam),
• Volle Hingabe an den Beruf,
• Achtungs- und vertrauenswürdiges Verhalten (innerhalb und außerhalb 

des Dienstes),
• Amtsverschwiegenheit (auch nach Ende des aktiven Dienstes),
• Alimentation (amtsangemessene Besoldung und Versorgung der Beam-

ten und ihrer Familien),
• Lebenszeitprinzip,
• Laufbahnprinzip („vertypte Karriereerwartung“),
• Leistungsprinzip (beim Eintritt und beim Aufstieg),

1 BVerfG, Urt. vom 7.11.2002 (AZ: 2 BvR 1053/98) – juris RN 27.
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• Unparteiische Amtsführung (parteipolitische Neutralität),
• Unzulässigkeit des Beamtenstreiks,
• Fürsorgepfl icht des Dienstherrn (Pendant zur Treuepfl icht),
• Recht auf Beamtenvertretungen (in Gewerkschaften oder Berufs ver-

bänden),
• Personalakten-Einsichtnahmerecht (vor allem vorherige Gelegenheit 

zur Äußerung), sowie
• Rechtsbehelfe und gerichtlicher Rechtsschutz (als Ausdruck des ge-

waltenteiligen Prinzips).
Insgesamt prägen diese Steuerungsgrundsätze Dienstauffassung 

und Verhalten der Beamten im Besonderen; es sind Maßstäbe und 
Strukturvorgaben. Lebenszeitigkeit des Dienstverhältnisses (unter Einschluß 
einer alimentierten Ruhestandsphase), Unparteilichkeit in Dienstauffassung 
und dienstlichem Verhalten und amtlichen Entscheiden des Beamten gehören 
ebenso prominent zu diesen Grundsätzen wie – vice versa – Alimentations- 
und Fürsorgepfl icht seitens des Dienstherrn.

IV. Grundsätze für die Beamtenschaft der Republik Georgien

1. Treuepfl icht

Zu den Ausprägungen des öffentlichen Dienstrechts in Georgien ge-
hört ebenfalls – mit Blick auf die rechtsstaatlichen Bindungen, wenn auch 
einfachgesetzlich formuliert – ein Katalog von Grundsätzen, die sich dem 
wechselseitigen Dienst- und Treueverhältnis zuordnen lassen, und zwar in 
hier insbesondere in Art. 13 des Gesetzes Georgiens über den öffentlichen 
Dienst1; demnach zählt zu den „Grundprinzipien des öffentlichen Dienstes“ 
erstens allgemein die „Treue dem georgischen Staat und Volk gegenüber“, 
diese weiters konkretisiert auf die „Einhaltung der Verfassung und Gesetze 
Georgiens durch die öffentlichen Bediensteten bei der Erfüllung der amtli-
chen Dienstpfl ichten“, sowie auf „die Achtung der Rechte, Freiheiten und 

1 Hier mit Stand vom 1.11.2008, in: Auswahl Georgischer Gesetze, herausgege-
ben von Ketevan Kighuradze/Gvanca Machatadze, GTZ, Tifl is 2009.
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Würde des Menschen und des Bürgers“. Weiterhin wird die Zugangsfrage 
ähnlich wie in Deutschland in Art. 33 Abs. 2 des Grundgesetzes, aber eben 
nicht auf Verfassungsebene formuliert, als „der gleiche Zugang zum öffentli-
chen Dienst für die Bürger Georgiens entsprechend ihren Fähigkeiten und 
fachlicher Vorbereitung“1. 

Gefordert wird „die Professionalität und Kompetenz der Bediensteten“, 
ferner die „Öffentlichkeit“, weiter „Unparteilichkeit und laizistischer 
Charakter des öffentlichen Dienstes“2, sowie – im Gegenzug – die „Stabilität 
der Personalbesetzung“ und ein „wirtschaftlicher, sozialer und rechtlicher 
Schutz des Bediensteten“3 als Verpfl ichtung des Staates.

2. Unparteilichkeit

Hervorgehoben seien hier –  in Art. 13 lit. g ausdrücklich eingefordert 
– das Kriterium der Unparteilichkeit einerseits und das der Stabilität in 
der Personalbesetzung andererseits; beide Anforderungen lassen sich ein-
setzen, um die – relative – Unabhängigkeit des öffentlichen Dienstes zu 
gewährleisten, eben jene „innere und äußere Unabhängigkeit gegenüber 
seinen Vorgesetzten, auch und insbesondere gegenüber seinem höchsten 
Vorgesetzten, dem politisch verantwortlichen Minister“, die jedenfalls den 
Beamten4 gewährleistet sein muss, damit ein jeder von ihnen jene „volle 
persönliche Verantwortung für die Rechtmäßigkeit seiner Handlungen“ tra-
gen kann5. Gewährleisten kann diese Unabhängigkeit eben letztlich nur ein 
„Status“, der für alle dienstlichen Konfl ikte, auf die ein Beamter sich von 
Rechts wegen einlassen muss, hinreichende „Sicherungen gegen den Verlust 
seiner Rechtsstellung und gegen sonstige Benachteiligungen geben“ wird6.

1 Art. 13 lit. a bis d des Gesetzes Georgiens über den öffentlichen Dienst.
2 Art. 13 lit. e bis lit. g.
3 Art. 13 lit. i.
4 Im Sinne von Art. 6 des Georgischen Gesetzes über den öffentlichen Dienst.
5 Ule, aaO., S. 9.
6 Ule, aaO., S. 9.
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3. Status-Rahmen

a) Stellenplan und Dienstfrist

Für die Absicherung des Status-Rahmens öffentlich Bediensteter 
wird zunächst der Bezug zum Staatshaushalt, zum Stellenplan herg-
estellt1 und in der dienstrechtlichen und personalwirtschaftlichen Zuor-
dnung zu einer „Haushaltseinrichtung“ zu einer mit einem eigenen Teil-
budget des Staatshaushalts betrauten Verwaltungseinheit2. Ein weiteres 
Absicherungsmoment liegt in der Gestaltung der „Dienstfrist“3, der zufolge 
grundsätzlich gilt: Der Beamte wird „für eine unbestimmte Frist in ein frei-
es Amt berufen“4. Die durch den zweiten Absatz von Art. 23 genauer be-
zeichneten Personen, die „für eine bestimmte Frist in den Dienst berufen“ 
werden dürfen, sind dann im Folgenden genauer umschrieben, wobei die 
Begrenzung ihrer Tätigkeit unmittelbar funktional und plausibel begründet 
ist, beispielsweise für den „Stellvertreter eines vorübergehend abwesenden 
Beamten — bis zum Wiederantritt des Dienstes durch den Beamten oder 
dessen Entlassung“5 oder für denjenigen, der als „Assistent und Berater 
(Experte) des Präsidenten, Parlamentssekretär des Präsidenten Georgiens, 
Sekretariatsbeamter des Präsidenten Georgiens — für eine Frist, die die 
Amtszeit des georgischen Präsidenten nicht überschreitet“, tätig ist6 – 
um nur diese beiden Beispiele unter den im Übrigen genau aufgeführten 
Ausnahmen zu nennen.

1 Dies entspricht im deutschen öffentlichen Dienstrecht der „Planstelle“ 
und kommt dort etwa beim „außerplanmäßigen Professor“ auch in der 
Amtsbezeichnung noch zum Ausdruck.

2 Darin liegt  eine gewisse Vergleichbarkeit mit den deutschen „Dienstherren“ 
der Beamtenschaft.

3 Art. 23 Abs. 1 des Gesetzes Georgiens über den öffentlichen Dienst.
4 Mit Ausnahme der durch Art. 23 Abs. 2 vorgesehenen Fälle.
5 Art. 23 Abs. 2 lit. a.
6 Art. 23 Abs. 2 lit. c in der Fassung durch die Novelle vom 28.4.2006, N2945.
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b) Entlassungsgründe

Für ein Urteil über die dienstrechtliche Absicherung werden damit die 
Entlassungsgründe bedeutsam, versammelt unter Abschnitt X des Gesetzes 
über den öffentlichen Dienst. Danach gilt grundsätzlich: „Der Beamte 
kann durch die zu seiner Berufung in den Dienst berechtigte Person oder 
Einrichtung aus dem Dienst entlassen werden“1, so zunächst ohne weit-
eren einschränkenden Zusatz, ganz im Sinne eines actus contrarius zur 
Ernennung2. 

Die weiteren Entlassungstatbestände führen diesen dienstzeitbegrenzen-
den Ansatz unter funktionalen und personenbezogenen Voraussetzungen auf 
breiter Front fort: Neben der „Entlassung wegen Fristablauf des Dienstes“3 
und der „Entlassung auf eigene Initiative“4, „wenn die zu ihrer Berufung 
in den Dienst befugte Person oder Einrichtung ihrem schriftlichen Antrag 
zustimmt“, steht die „Entlassung aus dem Dienst wegen der Aufl ösung der 
Einrichtung“5, wobei klargestellt wird, dass weder die bloße „Reorganisation 
der Einrichtung“ ein Grund für die Entlassung des Beamten sein soll6 noch 
etwa ein „Wechsel des Unterordnungsverhältnisses der Einrichtung“7. Die 
„Entlassung aus dem Dienst bei Personalkürzung“ erlaubt, einen Beamten 
„bei Personalkürzung in der Einrichtung oder bei Wiederberufung eines ge-
setzeswidrig entlassenen Beamten“ aus dem Dienst zu entlassen8. Dies alles 
zusammengenommen ergibt hinreichende Anhaltspunkte für einen funktion-
al-organisatorischen Vorbehalt gegenüber einer lebenszeitigen Perspektive.

1 Gemäß Art. 93.
2 Damit aber von vornherein ohne das dem deutschen Beamtenrecht eigene 

Prinzip der Lebenszeitigkeit des Dienstverhältnisses.
3 Art. 94.
4 Art. 95.
5 Art. 96 Abs. 1.
6 Art. 96 Abs. 2.
7 Art. 96 Abs. 4.
8 Art. 97 Abs. 1.
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Die übrigen Entlassungstatbestände sind dienstrechtlich konsequent 
und eher unspektakulär, so die „Unvereinbarkeit mit dem bekleideten Amt“1, 
die Entlassung als Folge eines disziplinarischen Vergehens2, die „Entlassung 
bei dauerhafter Arbeitsunfähigkeit“3, die „Entlassung wegen des Alters“4, 
die Entlassung bei Einberufung in den Militärdienst oder alternativen 
Dienst5, bei Inkrafttreten eines belastenden Urteils6, wegen der Verletzung 
der bei der Berufung in den Dienst zu beachtenden Anforderungen7, 
wegen der Versetzung in eine andere Einrichtung8, beim Wechsel der 
Staatsangehörigkeit9, bei Tod10. 

Eine aus der Sicht des grundsätzlich auf Befristung angelegten 
Dienstverhältnisses naheliegende Ergänzung liegt in der Verpfl ichtung, den 
Beamten über die bevorstehende Entlassung informieren zu müssen. „Der 
Beamte soll einen Monat vor der Entlassung aus dem Dienst infolge der 
Aufl ösung der Einrichtung, Personalkürzung, unbefriedigender Ergebnisse 
der Attestation oder des Alters darüber informiert werden“11. Dies spricht für 
eine grundsätzlich zeitlich begrenzte Perspektive.

4. Laufbahnprinzip und Leistungsanreize

Das – ebenfalls in der berufl ichen Grundperspektive der Unabhängigkeit 
förderliche – Laufbahnprinzip ist im georgischen Beamtengesetz eher im 

1 Art. 98.
2 Art. 99.
3 Art. 100.
4 Art. 101.
5 Art. 102.
6 Art. 103.
7 Art. 104.
8 Art. 105.
9 Art. 106.
10 Art. 107.
11 Art. 108 Abs. 1 Satz 1.
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Sinne eines starren Systems und weniger als ‚vertypte Karriereerwartung‘ 
ausgeprägt, denn festgeschrieben ist die „Rangordnung der Ämter im 
öffentlichen Dienst“, und zwar „hinsichtlich des Umfangs der Kompetenzen 
und des Grades der erteilten Befugnisse“, gestuft als „hohes öffentliches 
Amt“, als „führendes“, als „oberes“, als „unteres öffentliches Amt“1; die 
„konkrete rangbezogene Aufstellung der öffentlichen Ämter“ bleibt dann 
dem vom Präsidenten Georgiens zu bewilligenden „Register der öffentlichen 
Dienstämter“ vorbehalten. Ein etwas starres Titel-System in (Beamten-)
„Klassen“ soll Aufschluss geben „über die professionelle Eignung des 
Beamten für das betreffende Amt und die an ihn gestellten Anforderungen“2. 
Die Erteilung oder Aberkennung des Titels der Beamtenklasse „erfolgt auf 
Grundlage der Ergebnisse des Einstufungsverfahrens, dem der Beamte un-
terzogen wird“3. Aber auch das Einstufungsverfahren wirkt eher statisch, 
im Sinne einer funktionalen Einordnung und eröffnet jedenfalls kaum eine 
dynamische Perspektive.

Auf diese eher starre Basis werden als dynamische, leistungs- und 
laufbahnbezogene Steuerungselemente „Leistungsanreize“ gesetzt, die 
zur Anerkennung dienen können „für die ausgezeichnete Erfüllung der 
Dienstverpfl ichtungen durch den Bediensteten, für einen ehrlichen und lan-
gen Dienst, für die Erfüllung einer besonders schwierigen oder besonders 
wichtigen Aufgabe“4; hierbei handelt es sich um ein „Dankeschön“ oder um 
eine „einmalige fi nanzielle Belohnung“; in Betracht kommt letztlich auch – 
und unter Umständen in Kombination mit anderen Leistungsanreizen – eine 
„Erhöhung der Besoldungsstufe“5 und damit ein Laufbahnelement, wenn 
auch nicht eingebunden in ein ausgewiesenes System. 

1 Mit Art. 69 Abs. 1 lit. a, b, c, d.
2 Art. 70 Abs. 1, so beispielsweise „für das hohe öffentliche Amt“ mit den Titeln 

„wahrer Staatsberater, Staatsberater der ersten Klasse, Staatsberater“ (Abs. 2 
lit. a), „für das führende öffentliche Amt“ mit den Titeln „Staatsberater der 
ersten, zweiten und dritten Klasse“ (Abs. 2 lit. b).

3 Art. 71.
4 Gemäß Art. 74 Abs. 1.
5 Lit. a bis d.
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Eine Besonderheit im Leistungsanreizsystem stellt der „Förderer“ dar, 
insbesondere als eine Funktionsbeschreibung des Behördenleiters, indem 
„jeder Leiter und jede Einrichtung“ einen „begründeten Vorschlag über die 
Verwendung jeder Form der Leistungsanreize machen“ kann, im Sinne ein-
er „Gewährung der fi nanziellen Belohnung, des Geschenks in Form eines 
Wertgegenstandes oder der Erhöhung der Besoldungsstufe“1. 

In die Nähe eines Laufbahnsystems gelangt das dienstrechtli-
che Regelwerk, wenn es das „Recht auf die dienstliche Beförderung des 
Beamten“ festschreibt2, indem ein „Vorschlag über dienstliche Beförderung 
des Beamten […] von der zu seiner Ernennung ins Amt befugten Person 
oder Einrichtung gemacht werden [kann]“ und an diesen Grundsatz „Regeln 
der dienstlichen Beförderung“ geknüpft werden, denen zufolge ein Beamter 
befördert werden darf, „wenn er sein Amt seit mindestens sechs Monaten 
bekleidet und von der Kommission für Ausschreibung und Attestation für 
die Beförderung vorgeschlagen wurde“3 und seine schriftliche Zustimmung 
vorliegt4 und er nicht Betroffener eines Disziplinarverfahrens ist5. 

Für die weitere Laufbahn entscheidend wird damit das Attesta-
tionsverfahren6, als die Bewertung, ob die „professionellen Fertigkeiten, 
Qualifi kation, Fähigkeiten und persönlichen Eigenschaften des Beamten“ 
mit den „für das bekleidete (oder zu bekleidende Amt) existierenden 
Anforderungen“ übereinstimmen. Unmittelbare Auswirkungen hat die 
Attestation, wenn „im Rahmen des Verfahrens der dienstlichen Beförderung 
mehrere Beamten für ein und dasselbe Amt vorgeschlagen wurden“ und der 
Beamte, der gemäß den Attestationsergebnissen die höchste Bewertung er-
halten hat, in das Amt ernannt wird7.

1 Art. 75 Abs. 3.
2 In Art. 76.
3 Gemäß Art. 77 Nr. 1.
4 Art. 77 Nr. 2.
5 Für dessen Dauer gilt ein Beförderungsverbot – Art. 77 Nr. 4.
6 Im Sinne von Art. 81 Nr. 1, novelliert am 28.4.2006, N2945.
7 Gemäß Art. 77 Nr. 3.
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V. Von der Unabhängigkeit des Beamten 
im deutschen Staatsrecht

Die zentrale Stärke des Berufsbeamtentums liegt in seiner mehrfach 
gegründeten und gesicherten Unabhängigkeit, auf der Basis seiner Rechts- 
und Gesetzesunterworfenheit, auf der Basis der (verfassungs-)rechtlichen 
Sicherung des Status, auf der Basis des Laufbahnprinzips, der Bildungs-, 
Ausbildungs- und Fortbildungsvoraussetzungen und -erfordernisse, insgesa-
mt die Basis fachlich-intellektueller Unabhängigkeit.

1.Laufbahnreformen

a) Erneuerung der Laufbahnstrukturen

Die Erneuerung der Laufbahnstrukturen gilt gemeinhin als Hauptziel 
der Fortentwicklung des Beamtenrechts in Deutschland auf Bundesebene 
und in den Ländern: In Rheinland-Pfalz beispielsweise soll der im 
Rahmen der letzten (seit nahezu einem Jahrzehnt in der Umsetzung be-
griffenen) Föderalismusreform gewonnene Kompetenzzuwachs 
dazu genutzt werden, das Laufbahnrecht horizontal in der fachlichen 
Differenzierung (Fachlaufbahnen) und vertikal in der Abfolge der Stufen 
und Zugangsebenen durch die Einführung einer neuen einheitlichen und 
durchgängigen Laufbahnstruktur an die zu erwartenden gesellschaftli-
chen und demografi schen Entwicklungen anzupassen. Dadurch sollen die 
Einsatzmöglichkeiten der Beamtenschaft laufbahnrechtlich erweitert, for-
male Laufbahnwechsel auf das unbedingt erforderliche Maß reduziert und 
zugleich die Leistungsfähigkeit der Verwaltung gesichert werden1.

Das System tritt damit in die föderale Länder-Konkurrenz um das at-
traktivste Modell der Laufbahngestaltung. Bei genauerem Hinsehen sind die 
Unterschiede von Land zu Land allerdings weniger gravierend als es zunächst 
scheinen mag, ist doch die Durchlässigkeit über die Laufbahngruppen-
Grenzen hinweg in einigen Bereichen des öffentlichen Dienstes schon im-
mer Praxis gewesen. 

1 Vgl. Landtag Rheinland-Pfalz, Drs. 15/4465.
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b) Modularisierung und ‚lebenslanges Lernen‘

Bemerkenswert ist allerdings die Modularisierung der fachlichen 
und der führungskompetenzbezogenen Fortbildungsschritte, die for-
tan das Laufbahnrecht des Freistaats Bayern mit prägen wird und noch 
manchen Streit um Fortbildungskonzepte, um geweckte und enttäus-
chte Laufbahnerwartungen, um die Grenzen der Dispositionsbefugnis der 
Dienstherren und insbesondere der Dienstvorgesetzten bei der Gewährung 
oder Zusage und Bewertung von Modulanteilen für jede einzelne 
Beamtenkarriere mit sich bringen wird.

Die fl exibilisierte und durchlässig gestaltete Laufbahnsystematik 
beispielsweise in Rheinland-Pfalz will stärker als bisher berücksichtigen, 
dass Ausbildungsgänge neben der fachlichen Grundqualifi kation auch 
Kernkompetenzen vermitteln, die darauf angelegt sind, neues Wissen effek-
tiv zu erschließen und anzuwenden und letztlich auf Berufsbilder gerichtet 
sind, für die eine Kompetenzentwicklung und der Kompetenzerhalt während 
des gesamten Berufslebens erforderlich bleibt und geleistet werden muss 
(Grundsatz lebenslangen Lernens). Deshalb soll auch im Beamtenrecht für 
das Laufbahn(zugangs)recht die fachliche Befähigung nicht isoliert auf-
grund der zu Beginn des Berufslebens absolvierten Ausbildung bewertet 
werden, sondern jeweils im Kontext mit den zusätzlichen Erfahrungen und 
Qualifi kationen neu eingeschätzt werden müssen1.

2. Leistung, Befähigung und Qualifi zierung 

Innerhalb der Laufbahn folgt – beispielsweise in der Reformgesetzgebung 
für Rheinland-Pfalz – die berufl iche Entwicklung den Kriterien Leistung, 
Befähigung und Qualifi zierung (fachliche Leistung in Art. 33 Abs. 2 GG). 
Einer ständigen und der berufl ichen Entwicklung angepassten Fortbildung 
kommt daher stärker als bisher eine herausragende Bedeutung zu. Die 
berufl iche Entwicklung innerhalb der Laufbahn wird entscheidend durch 
Beförderungen geprägt2. 

1 Landtag Rheinland-Pfalz, aaO.
2 Landtag Rheinland-Pfalz, aaO.
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Demgemäß setzt die berufl iche Entwicklung in der Laufbahn eine 
entsprechende Qualifi zierung, insbesondere die erforderliche Fortbildung, 
voraus: An der dienstlichen Fortbildung teilzunehmen und sich darüber hinaus 
selbst fortzubilden, ist daher Dienstpfl icht der Beamten. Spiegelbildlich 
hat der Dienstherr durch geeignete Maßnahmen für die Fortbildung der 
Beamtinnen und Beamten zu sorgen sowie deren Eignung, Befähigung und 
fachliche Leistungsfähigkeit auf konzeptioneller Grundlage durch geeignete 
Personalentwicklungs- und –führungsmaßnahmen zu fördern1.

3. Alimentation als Maßstabsbegriff

Aus dem deutschen Beamtenrecht sei mit Blick auf die rela-
tive Unabhängigkeit der Beamtenschaft auch die Rechtsprechung des 
Bundesverfassungsgerichts in Erinnerung gerufen, der zufolge eine amt-
sangemessene Alimentierung zu gewähren ist, was insbesondere bedeu-
tet: „Die Dienstbezüge sowie die Alters- und Hinterbliebenenversorgung 
sind so zu bemessen, daß sie einen je nach Dienstrang, Bedeutung und 
Verantwortung des Amtes und entsprechender Entwicklung der allge-
meinen Verhältnisse angemessenen Lebensunterhalt gewähren und als 
Voraussetzung dafür genügen, daß sich der Beamte ganz dem öffentlichen 
Dienst als Lebensberuf widmen und in wirtschaftlicher Unabhängigkeit 
zur Erfüllung der dem Berufsbeamtentum vom Grundgesetz zugewiesenen 
Aufgabe, im politischen Kräftespiel eine stabile, gesetzestreue Verwaltung 
zu sichern, beitragen kann“2. 

Und das Gericht fährt fort: „Alimentation in der Wohlstandsgesellschaft 
bedeutet mehr als Unterhaltsgewährung in Zeiten, die für weite Kreise 
der Bürgerschaft durch Entbehrung und Knappheit gekennzeichnet war-
en. Das Alimentationsprinzip liefert einen Maßstabsbegriff, der jeweils 
den Zeitverhältnissen gemäß zu konkretisieren ist“. Damit ist zwar dem 
Besoldungsgesetzgeber (auf Bundesebene, aber ebensolches gilt für die 
Länder) ein weites Gestaltungsermessen hinsichtlich Besoldung, Versorgung, 

1 § 22 LBG Rheinland-Pfalz.
2 BVerfG, Beschluss vom 30.3.1977 (2 BvR 1039/75 u.a.), BVerfGE 44, 249.
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Beihilfe, Einbezug der Familie, Absicherung von Hinterbliebenen 
eingeräumt, aber die Maßgaben, um diesen „Maßstabsbegriff“ angemes-
sen umzusetzen, sind einigermaßen eindeutig, gilt es doch, „in wirtschaftli-
cher Unabhängigkeit“ einen „Lebensberuf“ wahrzunehmen, wobei der 
„Entwicklung der allgemeinen Verhältnisse“ (im Positiven wie im Negativen) 
Rechnung zu tragen ist.

VI. Flankierende Elemente

1. Veränderung der Zuordnung zum Dienstherrn 
(Versetzung, Abordnung)

Die berufl iche Entwicklung der Beamtenschaft ebenso wie die Sicherung 
der Funktionsfähigkeit der Verwaltung wird in personeller Hinsicht viel-
fach durch Abordnungen und Versetzungen innerhalb des Geltungsbereichs 
des Beamtengesetzes realisiert. Die Versetzung auf eigenen Antrag oder 
aus dienstlichen Gründen zielt grundsätzlich auf ein Amt einer Laufbahn, 
für die der zu versetzende Beamte die Befähigung besitzt. Dienstliche 
Gründe rechtfertigen mögliche Ausnahmen von diesem Grundsatz, so dass 
Beamte auch ohne ihre Zustimmung versetzt werden dürfen, und zwar in 
ein Amt mit mindestens demselben Grundgehalt der bisherigen oder einer 
anderen Laufbahn, auch im Bereich eines anderen Dienstherrn. Bei einem 
Dienstherrenwechsel soll (das heißt: „muss in der Regel“) rechtliches Gehör 
gewährt werden. 

Eine besondere Herausforderung stellt nach wie vor insbesondere der 
ebenenübergreifende Wechsel des Dienstherrn auf Wunsch des Beamten dar. 
Schon ein Anspruch auf Abordnung, das heißt auf die zunächst nur vorüberge-
hende Übertragung einer dem Amt des Beamten entsprechenden Tätigkeit 
bei einer anderen Dienststelle desselben oder eines anderen Dienstherren 
unter Beibehaltung der Zugehörigkeit zur bisherigen Dienststelle, besteht 
grundsätzlich nicht1; unisono wird die Abordnung in das Ermessen des 

1 VG Frankfurt, Beschluss vom 14.8.2013 (9 L 3043/13.F), juris; Sächsisches 
Oberverwaltungsgericht (OVG), Beschluss vom 7.7.2010 (2 B 59/10), juris; 
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Dienstherrn gestellt, wenn auch in den meisten Fallgestaltungen die 
Abwehr der dienstherrlichen Abordnungsverfügung im Zentrum der (Eil-)
Entscheidungen steht1. 

Zwar „steht dem Dienstherrn für den Erlass oder die Ablehnung einer 
Abordnungsverfügung ein weitergehender Ermessensspielraum zu als im 
Bereich einer Versetzungsverfügung. Andererseits schließt das Fehlen eines 
einfachgesetzlich normierten Antragsrechts, bezogen auf eine Abordnung, 
diesbezügliche Anträge eines Beamten weder aus, noch entbindet dieser 
Umstand von der Pfl icht, einen auf Abordnung gerichteten Individualantrag 
in pfl ichtgemäßer Ermessensausübung entsprechend dem Zweck der 
Ermächtigung (§ 40 VwVfG) zu bescheiden“2. Das Gericht muss in der Lage 
sein zu „prüfen, ob die Ermessensausübung in rechtlicher Hinsicht fehler-
haft erfolgt ist, hier also zu berücksichtigende Umstände unbeachtet gelassen 
oder nicht mit ihrem nötigen Gewicht eingestellt wurden“. Ehe eine entspre-
chende Entscheidung getroffen wird, besteht eine Unterrichtungs- und 
Anhörungspfl icht; zu prüfen wären auch Beteiligungsrechte (Personalrat; 
Gleichstellungsbeauftragte).

Oft wird nun im Vordergrund die angemessene weitere dienstliche 
Verwendung als Beamter stehen und die Frage, in wieweit der Dienstherr 
sich hier dem Beamten förderlich zur Seite zu stellen hat – natürlich unter im 
wesentlichen vorrangiger Rücksichtnahme auf die Funktionsfähigkeit der 
eigenen Verwaltung (Organisationsermessen) als einem zentralen beamten-
rechtlichen Kriterium, bei dem der Dienstherr sich auch davon leiten las-
sen kann, inwieweit eine bestimmte Personalentscheidung präzedenziellen 
Charakter annehmen könnte.

BVerwG, Urteil vom 13.11.1986 (2 C 33.84), BVerwGE 75, 133, 135, juris; 
VG Gelsenkirchen, Urteil vom 14.7.2010 (1 K 3939/08), juris; OVG für das 
Land Nordrhein-Westfalen, Beschluss vom 17.2.2003 (1 B 2499/02), juris ; 
BVerfGE 39, 334 (354); BVerwGE 28, 155 (160 f.); 68, 109 (110); BVerwGE 
75, 133.

1 Vgl. etwa § 27 BBG bzw. nach Maßgabe von § 14 Beamtenstatusgesetz.
2 VG Frankfurt, Beschluss vom 14.8.2013 (9 L 3043/13.F), juris.
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Die Förderungspfl icht ergibt sich aus Landesbeamtenrecht unter 
Einschluss des Laufbahnrechts ebenso wie aus dem Beamtenstatusgesetz, 
das für den Übergang in den Bundesdienst leitend ist, dort allerdings nur aus 
den §§ 14 und 15 selbst, die den Übergang zu einem Dienstherrn des Bundes 
ausdrücklich nennen, woraus man schließen darf, dass der Gesetzgeber die-
sen Übergang durchaus gewollt hat, nicht zuletzt, um die föderale Bindung 
zu stärken bzw. die Erfahrungen aus der Landesverwaltung auf Bundesebene 
nutzbar machen zu können. 

2. Konsequenzen aus der Änderung 
der Verwaltungsstruktur

a) Amt und Organisation

Bei der Aufl ösung oder einer wesentlichen Änderung des Aufbaus oder 
der Aufgaben einer Behörde oder der Verschmelzung von Behörden im 
Bereich desselben Dienstherrn ist aber auch eine Versetzung in ein anderes 
Amt derselben oder einer anderen Laufbahn mit geringerem Grundgehalt 
zulässig, wenn das jeweilige Aufgabengebiet der Betroffenen von der 
Organisationsentscheidung berührt und eine dem bisherigen Amt entsprech-
ende Verwendung nicht möglich ist – auch ohne Zustimmung1. Als „ultima 
ratio“ bleibt die Versetzung von Lebenszeitbeamten in den einstweiligen 
Ruhestand bei der Aufl ösung oder der auf landesrechtlichen Vorschriften 
beruhenden sonstigen Behördenumbildung2; für Beamte auf Probe – und nur 
für diesen – ist in diesen Fällen eine Entlassung möglich3.

Auf Bundesebene ist für das Bundesministerium der Verteidigung samt 
dessen nachgeordneten Bereich ein entsprechendes Restrukturierungsprojekt 
angestoßen und durch den Bundesgesetzgeber auf den Weg gebracht wor-

1 § 29 Abs. 3 LBG.
2 Als eine zentrale Statusfrage nach Maßgabe von § 31 Beamtenstatusgesetz.
3 Gemäß § 23 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 BeamtStG. Vgl. Landtag Rheinland-Pfalz, Drs. 

15/4465.
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den1, das noch keineswegs abgeschlossen ist und dessen Konsequenzen für 
die Fortentwicklung des öffentlichen Dienstrechts im Allgemeinen noch 
nicht absehbar sind. Zu den dort angesetzten Stellschrauben gehört für die 
Beamtenschaft die Beurlaubung mit dem Ziel der Entlassung, verbunden 
mit einmaliger, nicht ruhegehaltfähiger Abfi ndung, ferner die Versetzung in 
den Ruhestand vor Erreichen der Altersgrenze von solchen Beamten, die 
nicht weiterverwendet werden können, ferner Qualifi zierungsmaßnahmen, 
verbunden mit der Option einer Weiterbeschäftigung bei anderen öffentli-
chen Arbeitgebern oder Dienstherren mit der – unter Umständen nur hinaus-
gezögerten – Alternative der Ausgliederung2. Diese Instrumente müssen 
aber immer vor dem Hintergrund verwaltungskultureller Besonderheiten 
der Verwaltungszweige gesehen werden, in denen sie eingesetzt werden, 
also beispielsweise eines gesteigerten Loyalitätsbewusstseins im 
Streitkräftebereich.

b) Privatisierungskonsequenz Personalüberhang

Betrachtet man die allenthalben greifbaren Privatisierungskonsequenzen 
– vor allem auf Landes- oder Kommunalebene –, wird der dienstrechtli-
che Umgang mit dem sogenannten Personalüberhang zu einem zentralen 
Gestaltungsproblem. Personalüberhang bezeichnet – ganz verschämt und 
gewollt euphemistisch – die Lage, dass der Dienstherr für seinen Beamten 
oder für einen unbefristet tarifvertraglich Beschäftigten keine Verwendung 
mehr hat, diese – bei Beamten – jedenfalls vorübergehend oder eben doch 

1 Vgl. das Gesetz zur Begleitung der Reform der Bundeswehr vom 21.7.2012 
(BGBl. I, S. 3386).

2 Vgl. hierzu fl ankierend nun auch das „Altersgeldgesetz“ vom 28.8.2013 
(BGBl. I, S. 3386), das Beamte und Richter des Bundes und Soldaten dann, 
wenn sie freiwillig vorzeitig aus dem Dienst ausscheiden, den regulären 
Pensionsempfängern im Wesentlichen gleichstellen würde, allerdings ver-
bunden mit allzu ausdifferenzierten Regelungen des anrechnungspfl ichtigen 
Zusammentreffens mit anderen Besoldungs- bzw. Versorgungsleistungen; dazu 
Johannes Holzer, Altersgeld für Bundesbeamte, DÖV 2013, S. 890 ff.
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(betrachtet man die wesentlichen Rechtstatsachen) dauerhaft nicht (mehr) 
‚amtsangemessen’ eingesetzt werden können. Für diese Herausforderung 
insbesondere der beamtengesetzlich im Einzelnen verbürgten, aber auch 
unter den ‚hergebrachten Grundsätzen’ des Beamtenrechts (Art. 33 Abs. 5 
GG) prominenten Prinzipien der Laufbahn (‚vertypte Karriere-Erwartung’), 
der Lebenszeitigkeit des Beamtenverhältnisses, der Angemessenheit der 
Alimentation, der Fürsorgeverpfl ichtung des Dienstherrn und eben der 
Amtsangemessenheit der tatsächlich (konkret-funktional) ausgeübten 
Tätigkeit bietet das ‚Personalüberhang-Management’ bislang eher un-
vollkommen entwickelte Lösungen an. Im Spannungsfeld zwischen 
den im Sinne der Rechtsstaatlichkeit an stabile Strukturen gebundenen 
Beamtenschaft, die zumindest einen Teil der Legitimation ihres Handelns 
auch aus der Verlässlichkeit ihrer dienstrechtlich parlamentsgesetzlichen 
Anbindung schöpft, einerseits und dem Erhalt einer in jeder Hinsicht 
funktionsfähigen öffentlichen Verwaltung andererseits tut sich hier eine 
Begründungs- und Gestaltungslücke auf, für die sich letztlich eine allseits 
befriedigende Lösung nicht wird fi nden lassen. 

3. Teilzeitbeschäftigung 

a) Flexibilisierung und Hauptberufl ichkeit

Die grundsätzlich auf Vollzeit angelegte Beamtentätigkeit als Haup-
tberuf1 (die etwa einen als solchen ernannten „Teilzeitbeamten“ grundsät-

1 BVerwG, Urt. vom 2.3.2000 (2 C 1/99): „Nach Artikel 33 Abs. 5 GG ist das 
Recht des öffentlichen Dienstes unter Berücksichtigung der hergebrachten 
Grundsätze des Berufsbeamtentums zu regeln. Die Vollzeitbeschäftigung auf 
Lebenszeit bildet seit jeher das Leitbild und den kennzeichnenden wesentli-
chen Strukturinhalt des Beamtenverhältnisses Der Beamte hat dem Dienstherrn 
seine gesamte Persönlichkeit, Arbeitskraft und Lebensleistung zur Verfügung 
zu stellen. Dieser umfassenden Dienstleistungspfl icht steht als Korrelat das 
Alimentationsprinzip gegenüber. Es gehört ebenso wie der korrespondierende 
Einsatz der vollen Arbeitskraft für den Beruf als prägender Strukturinhalt des 
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zlich nicht erlaubt1) lässt eine insgesamt eher restriktive Regelung einer 
auf Teilzeit basierenden fl exibilisierten Beschäftigung erwarten. So kann 
Beamten mit Dienstbezügen auf Antrag Teilzeitbeschäftigung mit mind-
estens der Hälfte der regelmäßigen Arbeitszeit und bis zur jeweils bean-
tragten Dauer bewilligt werden, wenn dienstliche Belange nicht entgegen-
stehen2. Um Loyalitäts- und Leistungskonfl ikte zu vermeiden, richtet der 
Gesetzgeber den Blick auf mögliche Nebentätigkeiten, zu denen sich der 
Teilzeitbeschäftigte nun in der Lage sehen könnte oder auf die er sogar an-
gewiesen ist: Deshalb setzt die Bewilligung im Gegenzug nach wie vor eine 
Verpfl ichtung voraus, grundsätzlich „während der Teilzeitbeschäftigung 
entgeltliche Nebentätigkeiten nur in dem Umfang auszuüben, der bei 
Vollzeitbeschäftigung statthaft ist“3. 

b) Nachsteuerung und Funktionsfähigkeit 
des öffentlichen Dienstes

Eine Nachsteuerung mit dem Ziel, die Funktionsfähigkeit der öffentli-
chen Verwaltung zu erhalten oder zu stärken, muss jederzeit möglich bleiben: 
„Soweit zwingende dienstliche Belange es nachträglich erfordern, kann die 
Dauer der Teilzeitbeschäftigung beschränkt oder der Umfang der Arbeitszeit 

Berufsbeamtentums zu dessen hergebrachten Grundsätzen im Sinne des Art. 
33 Abs. 5 GG“. 

1 BVerfG, Beschluss vom 19. 9. 2007 (2 BvF 3/02): „Die antragslo-
se Einstellungsteilzeit ist dadurch charakterisiert, dass sie den auf eine 
Teilzeitbeschäftigung gerichteten Willen des Beamten nicht voraussetzt. Der 
Dienstherr bietet dem Teilzeitbeamten nicht das Maß an berufl icher Auslastung 
und, damit korrespondierend, an Einkünften, das er einem Vollzeitbeamten ge-
währen und schulden würde. Im Gegensatz zu anderen Teilzeitformen ist die an-
tragslose Einstellungsteilzeit auch nicht als strukturwahrende Fortentwicklung 
des Beamtenverhältnisses anzusehen“.

2 § 75 Abs. 1 LBG; vgl. § 43 BeamtenstatusG.
3 So § 75 Abs. 2 LBG.
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erhöht werden“1. Aber es kann auch aus der Fürsorgepfl icht des Dienstherrn 
heraus erforderlich sein, den teilzeitarbeitenden Beamten in die Vollzeit 
zurückzuleiten: Denn kann ihm „die Teilzeitbeschäftigung im bisherigen 
Umfang nicht mehr zugemutet werden, soll der Umfang der Arbeitszeit er-
höht werden, wenn dienstliche Belange nicht entgegenstehen“2.

4. Nebentätigkeiten

a) Strikte Durchbildung des Nebentätigkeitsrechts 

Nicht nur mit Blick auf die Teilzeitbeschäftigung wird das 
Nebentätigkeitsrecht besonders gefordert. Das nach § 85 Abs. 2 Satz 1 des 
Landesbeamtengesetzes von Rheinland-Pfalz (LBG) bestehende Erfordernis 
der schriftlichen Genehmigung stellt die sorgfältige vorherige Prüfung einer 
möglichen Verletzung dienstlicher Interessen durch die Nebentätigkeit in 
den Mittelpunkt ihrer Genehmigungspfl icht. Zwingende materiellrechtliche 
Kriterien bilden die Versagungsgründe bei den genehmigungspfl ichtigen 
Nebentätigkeiten. Als Grundlage dient die Aussage: „Die Genehmigung ist 
zu versagen, wenn zu besorgen ist, dass durch die Nebentätigkeit dienstliche 
Interessen beeinträchtigt werden“3. 

b) Versagungsgründe

Einzelne durchaus nicht abschließend gemeinte Versagungsgründe 
werden ausgeführt, und zwar dahin, ob die Nebentätigkeit erstens „nach 
Art und Umfang die Arbeitskraft so stark in Anspruch nimmt, dass die 
ordnungsgemäße Erfüllung der dienstlichen Pfl ichten behindert werden 
kann“, zweitens „die Beamtin oder den Beamten in einen Widerstreit mit 
den dienstlichen Pfl ichten bringen kann“, drittens „die Unparteilichkeit 
oder Unbefangenheit der Beamtin oder des Beamten beeinfl ussen kann“, 
viertens „zu einer wesentlichen Einschränkung der künftigen dienstlichen 

1 § 75 Abs. 3 Satz 1 LBG.
2 § 75 Abs. 3 Satz 2 LBG.
3 In § 83 Abs. 2 LBG.



186

Verwendbarkeit der Beamtin oder des Beamten führen kann“ bzw. fünftens 
„dem Ansehen der öffentlichen Verwaltung abträglich sein kann“. Indem 
die maximale Gültigkeitsdauer einer Nebentätigkeitsgenehmigung von 
einem Jahr auf drei Jahre verlängert worden ist, will man einerseits den 
Verwaltungsaufwand verringern, andererseits aber auch „einer dem Zweck 
des Nebentätigkeitsrechts und seiner Kontrollfunktionen abträglichen rou-
tinemäßigen Abwicklung des Genehmigungsverfahrens“ vorbeugen1.

c) Anmeldepfl ichtige Nebentätigkeiten, insbesondere 
für „Selbsthilfeeinrichtungen“

Eine aufschlußreiche aktuelle Diskussion entfaltet sich zu den rechtli-
chen Grenzen lediglich anmeldepfl ichtiger Nebentätigkeit in der deutschen 
Beamtenschaft bei der ‚kollegialiter‘ unternommenen Vermittlung von 
Haftpfl icht-, Unfall-, Renten- und Lebensversicherungen, als „Selbsthilfe“ 
in solchen Bereichen, in denen das Dienstrecht zumindest einen Beitrag 
zu eigenverantwortlicher Risikovorsorge der Beamtenschaft fordert oder 
zulässt und die Dienstherren entsprechende Rahmenbedingungen ge-
schaffen haben. Das Landesbeamtengesetz (LBG) von Rheinland-Pfalz zum 
Beispiel lässt2 ausdrückliche Ausnahmen von der grundsätzlich umfassen-
den Genehmigungspfl icht der Nebentätigkeiten von Beamten zu, und zwar 
für „Tätigkeiten in Selbsthilfeeinrichtungen von Beamtinnen und Beamten“, 
verbunden mit der Maßgabe3, dass diese Tätigkeiten dem Dienstherrn vor 
ihrer Aufnahme anzuzeigen sind, wobei „insbesondere Art und Umfang der 
Nebentätigkeit sowie die voraussichtliche Höhe der Entgelte und geldwerten 
Vorteile anzugeben“ sind und jede Änderung „unverzüglich mitzuteilen“ ist4. 

1 Landtag Rheinland-Pfalz, Drs. 15/4465, vgl. § 85 Abs. 1 Satz 1 Hs. 1 LBG.
2 § 84 LBG („Genehmigungsfreie Nebentätigkeiten, Anzeigepfl icht“), dort in 

Abs. 1 Nr. 5.
3 In § 84 Abs. 2 LBG.
4 Im Wesentlichen gleichlautend auch § 100 Abs. 1 Nr. 4 Bundesbeamtengesetz 

(BBG).
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Als Selbsthilfeeinrichtungen im vorbenannten Sinne gelten – so das 
Verwaltungsgericht Trier1 – berufsständisch getragene und orientierte 
Unternehmen, deren Unternehmenszweck darauf gerichtet ist, Beamten 
und (tarifvertragsbeschäftigten) Angehörigen des öffentlichen Dienstes 
durch eine Beschränkung auf diese Berufsgruppe besonders vorteilhafte 
Bedingungen, beispielsweise für Kredite, Einkäufe oder auch Versicherungen 
anzubieten. Allerdings – und hieran entzündet sich die aktuelle Diskussion 
angesichts der sich andeutenden eher exzessiven und geschäfts(modell)
mäßigen Wahrnehmung dieser Selbsthilfe-Idee wird es – unabhängig von der 
im innerdienstlichen Interesse getroffenen dienstrechtlichen Ausgestaltung 
des Verbots von Nebentätigkeiten – wettbewerbsrechtlich für grundsätzlich 
„nicht hinnehmbar“ gehalten, wenn „Angehörige des öffentlichen Dienstes 
ihre Dienstzeit nicht in vollem Umfang dienstlichen Interessen widmen, 
sondern dazu übergehen, die Dienstzeit (auch) für private Zwecke zu nutzen 
und mit der insoweit entfalteten Tätigkeit in den Diensträumen – sei es mit, 
sei es ohne Benutzung dienstlicher Geräte usw. – in Konkurrenz zu privaten 
Mitbewerbern zu treten“2. 

Nach Ansicht des Bundesgerichtshofs (BGH) greife hier auch keine 
de minimis-Ausnahme, denn „Beratungstätigkeiten über den Abschluß 
von Versicherungsverträgen während der Dienstzeit, die Ausfüllung 
von Anträgen und Deckungszusagen, die fernmündliche Einholung 
von Weisungen oder Stellungnahmen des Versicherers oder ähnliche 
Betätigungen im Dienst aus Anlaß der Wahrnehmung privater Aufgaben 
überschreiten die Grenze des wettbewerbsrechtlich Zulässigen“. Ein 
Problem liegt allerdings auch darin, dass die Nebentätigkeit beamtenrech-
tlich nur versagt werden darf, wenn sie dienstliche Interessen beeinträchti-
gen kann; „Individualinteressen Dritter“, hier privater Wettbewerber und 
deren Vertreter, sind bei der Regelung der Nebentätigkeit nicht berücksi-
chtigt worden. Dementsprechend dürfe der Dienstherr die Nebentätigkeit 

1 VG Trier, Urt. vom 11.10.2011 (1 K 758/11.TR), juris.
2 BGH (1. Zivilsenat), Urt. vom 10.2.1994 (I ZR 16/92), NJW 1994, S. 2096 f.
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nicht aus drittbezogenen wettbewerbsrechtlichen, standesrechtlichen oder 
arbeitsmarktpolitischen Erwägungen versagen1.

5. Streikverbot

a) Parlamentsbindung

Das Streikverbot für Beamte bleibt mit Sicherheit weiter in der 
Diskussion: Dienstverweigerung oder Arbeitsniederlegung zur Wahrung 
oder Förderung der Arbeitsbedingungen sind mit dem Beamtenverhältnis 
nicht zu vereinbaren2, das ganz maßgeblich durch den parlamentarisch-
en Gesetzgeber geprägt und gebunden ist und deshalb tarifvertraglichen 
Aushandlungsverfahren nicht zugänglich. Einen Ausgleich hierfür gewähren 
vor allem Vereinigungsfreiheit und Beteiligungsrechte: Gewerkschaft oder 
Berufsverband stehen zur mitgliedschaftlichen Interessenvertretung bereit3. 
Gewissen Aufweichungstendenzen zum Streikverbot in der noch uneinheitli-
chen verwaltungsgerichtlichen erstinstanzlichen Rechtsprechung unter dem 
Eindruck eines Urteils des Europäischen Gerichtshofs für Menschenrechte 
(EGMR)4 steht der eindeutige Wortlaut des Landesbeamtengesetzes entge-
gen; mittlerweile haben auch oberverwaltungsgerichtliche Urteile die ein-
heitliche Linie wieder hergestellt.

b) Bewertung ‚unterschwelliger‘ Maßnahmen

Eine komplizierte Frage ist die rechtliche Bewertung ‚unterschwelliger‘ 
Maßnahmen und Szenarien von vor allem auf die Arbeitsbedingungen, aber 
auch Bezahlungs- und Versorgungsaspekte bezogenen Unmutskundgaben 
im öffentlichen Dienst. Ergibt sich für streikähnliche Verhaltensmuster 

1 So die Argumentation des OLG Hamm (4. Zivilsenat), Urt. vom 24.1.1991 
(4 U 289/90), NJW-RR 1991, S. 816 f.

2 § 50 LBG.
3 Vgl. § 97 LBG, vgl. auch § 52 BeamtStG.
4 Vom 21.4.2009 (Nr. 68959/01).
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und ‚organisierte Unmutsäußerungen‘ in der Auseinandersetzung mit dem 
Dienstherrn beamtenrechtlich möglicherweise eine neue Bewertung – weg 
von einem strikten Streikverbot?

Nur differenziert zu beantworten ist die Frage, welchen dienstrechtli-
chen Stellenwert die vielfältigen Muster und Strategien der Unmutsäußerung 
innerhalb und außerhalb der Dienstzeit, der Arbeitsverzögerung, des 
Dienstes „nach Vorschrift“, der Verbindung von öffentlicher Dienstleistung 
mit Hinweisen auf Mißstände im Verhältnis zum Dienstherrn haben kön-
nen; auch engagierte Verbands-, Gewerkschafts- und Parteiarbeit beamteter 
Funktionsträger ließe sich in diesem Zusammenhang würdigen; ihre Themen 
sind vielfältig; sie betreffen insbesondere die Konsequenzen verwaltung-
sorganisatorischen Umbaus bis hin zur Aufl ösung bzw. Privatisierung, die 
Angemessenheit von Alimentation und Versorgung, die Beteiligung an den 
Pensionslasten, die Arbeitsbedingungen, den Respekt von Dienstherren und 
gesellschaftlichen Gruppen. In allen Fällen geht es um das wechselseitige 
Treueverhältnis der Beamtenschaft zu ihren Dienstherren, unter Respektierung 
des Beamten als Grundrechtsträger einerseits, aber auch derjenigen herge-
brachten Grundsätze des Berufsbeamtentums, die sich die Neutralität und 
öffentliche Zurückhaltung des Beamten angelegen sein lassen. 

Dieses Spannungsfeld ist verfassungsrechtlich durch Art. 33 GG eb-
enso wie durch das einfachgesetzliche Beamtenrecht in Bund und Ländern 
geprägt; es wird grundrechtlich vor allem durch Art. 5 Abs. 1 GG und 
Art. 8 Abs. 1 GG aufgeladen und hat überdies die Erwartungen aus Art. 11 
EMRK zu berücksichtigen. Als ‚Streiksurrogate‘ bewegen sich ‚organisierte 
Unmutsäußerungen‘, insbesondere gewerkschaftlich geprägt, gerechtfertigt 
und organisiert sowie „streikähnliche Verhaltensmuster“, also insbesondere 
„Bummelstreik“, Dienst nach Vorschrift“ sowie „kollektives Krankmelden“ 
unterhalb der mit dem „Beamtenstreik“ bezeichneten Grundrechtsschranke, 
wenn sich auch die bezeichnete Grauzone der hier gegenständlichen 
Verhaltensmuster am ehesten vom Streikverbot her systematisieren lässt. 
Mit Blick auf die Gestaltungsgesamtverantwortung des Parlaments für das 
gesamte Beamtenrecht bleibt es bei der Qualifi zierung als „politischem“ 
Streik. 
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Eine neue Bewertung streikähnlicher Verhaltensmuster und organisi-
erter Unmutsäußerungen im Lichte der jüngeren EGMR-Rechtsprechung 
zu Art. 11 EMRK nach Maßgabe der „living instrument“-Interpretation 
durch den EGMR im Zuge seiner funktional-hoheitlichen Eingrenzung 
des arbeitskampfabstinenten Teils der (türkischen) Beamtenschaft gibt 
nur wenig Spielraum, will man diese Rechtsprechung auf anders struk-
turierte öffentliche Dienste anderer EMRK-Vertragsstaaten anwenden. 
Auch die Grundrechtecharta der Europäischen Union erweitert hier die 
Differenzierungsmöglichkeiten nicht.

c) Kompensation durch Beteiligungssysteme 
und Personalvertretung

Letztlich bleiben gewisse Kompensationsmöglichkeiten für das beam-
tenrechtliche Streikverbot durch den Ausbau der Beteiligungsmöglichkeiten 
bis hin zu formalisierten Verhandlungsmodellen zu erwägen, diesseits des 
beamtenrechtlichen Parlamentsvorbehalts.

Das bestehende parlamentsgesetzlich ausgestaltete Beteiligungssystem 
der Personalvertretung1 bedeutet das Recht der Beschäftigten – gleichermaßen 
für Beamte und tarifvertraglich Beschäftigte – sich über den entsprechend 
zusammengesetzten Personalrat an innerdienstlichen Entscheidungen zu be-
teiligen, so dass sich der Personalrat als Bindeglied zwischen Arbeitgeber 
und Beschäftigten. Im Bereich der personellen Mitbestimmung wird die 
Durchführung von einzelnen personenbezogenen Arbeitgebermaßnahmen 
von der Zustimmung der Beschäftigtenvertretung abhängig gemacht. 
Hinzu tritt – als direktive Mitbestimmung – die Beteiligung an binnenor-
ganisatorischen bzw. betrieblichen Entscheidungen der Behörden- bzw. 
Betriebsleitung. 

Zu den Steuerungsprinzipien zählen insbesondere das Gebot ver-
trauensvoller Zusammenarbeit der Beschäftigten mit der Dienststellen- oder 
Betriebsleitung, das Prinzip gruppenweiser Vertretung der Beamten und 

1 Betriebsverfassungsgesetz (seit 1952); Bundespersonalvertretungsgesetz (seit 
1955), sowie Landespersonalvertretungsgesetze.
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Tarifbeschäftigten, verbunden mit dem Grundsatz der Repräsentation aller 
Beschäftigten einer Dienststelle, ferner der Grundsatz einer Trennung von 
Personalvertretung und Gewerkschaft, sowie das Benachteiligungsverbot 
als Schutz der Personalratsmitgliedschaft vor repressiven Maßnahmen 
des Arbeitgebers. Zu den Rechten eines Personalrates zählen – hier ohne 
Differenzierung im Einzelnen – umfassende und rechtzeitige mandats-
bezogene Informationsrechte, ferner Anhörungsrechte, Mitwirkungs- und 
Mitbestimmungsrechte, sowie bestimmte Initiativrechte, insbesondere bezo-
gen auf den Abschluss von Dienstvereinbarungen (und insoweit über den 
Einzelfall hinaus).

6. Korruptionsbekämpfung und Korruptionsprävention

Vertrauen in die Integrität des öffentlichen Dienstes ist eine Voraussetzung 
für die Integrationsleistung, die vom rechtsgeleiteten Verfassungsstaat und 
seiner Verwaltung erwartet wird. Korruptionsprävention gehört daher zu 
den Steuerungsinstrumenten, in deren Verwirklichung sich Verwaltung, 
Gesetzgebung, Gerichtsbarkeit und („Zivil“-)Gesellschaft aufgabenteilig 
und gesamtheitlich einbringen sollten. Die Verfassung richtet hier besondere 
Erwartungen an den öffentlichen Dienst, denn „Eignung, Befähigung und 
fachliche Leistung“ bilden die für den öffentlichen Dienst allein maßgebli-
chen Zugangs- und Beförderungskriterien. 

Die Basis des Antikorruptionssystems in Deutschland bilden re-
pressiv eindeutige und auch in der Strafandrohung durchaus erhebliche 
Straftatbestände. Ergänzend ist in der deutschen Bundesverwaltung (wie 
auch mehr oder weniger entsprechend in den [Bundes-]Ländern) inzwischen 
auch ein System der Korruptionsprävention etabliert worden.

a) System der Korruptionsprävention

Das System – formal auf der Basis von Art. 86 Satz 1 GG – besteht 
aus einer „Richtlinie der Bundesregierung zur Korruptionsprävention in der 
Bundesverwaltung vom 30. Juli 2004“1, aktualisiert und konkretisiert durch 

1 Bundesanzeiger Nr. 148, S. 17745, mit Anlagen.
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„Empfehlungen zur Korruptionsprävention in der Bundesverwaltung (Stand: 
9. Februar 2012)“, ergänzt um einen „Verhaltenskodex gegen Korruption“ 
sowie um einen „Leitfaden für Vorgesetzte und Behördenleitungen“; weit-
ere spezifi sche Formulare treten hinzu, etwa zur Selbstverpfl ichtung bei 
der Annahme öffentlicher Aufträge (förmliche schriftliche „Verpfl ichtung 
der Auftragnehmerseite nach dem Verpfl ichtungsgesetz“) oder als 
„Verhaltensstandards zur Korruptionsprävention für Zuwendungsempfänger 
der Bundesrepublik Deutschland“ bei der Entgegennahme von Zuwendungen 
(Subventionen, etc.). 

Im „Leitfaden für Vorgesetzte und Behördenleitungen“1 werden die 
„Anzeichen für Korruption“ bzw. „Warnsignale“ wie folgt differenziert, 
erstens als „Neutrale Indikatoren“, zweitens als „Alarmindikatoren“, zum 
einen als „Dienststelleninterne Indikatoren“, zum anderen als „Indikatoren 
im Bereich der Außenkontakte“2. Die in dieser Orientierung vorgeschla-
gene Kategorien-Differenzierung ist sicherlich nicht in jeder Hinsicht über-
zeugend. 

Aber insgesamt gilt, dass diesem – hier nur angedeuteten – „unterge-
setzlichen“ und verwaltungsinternen System der Prävention Leitbild- und 
Orientierungswirkung zukommt. Die skizzierten Indikatoren sprechen – bei 
allen systematischen Mängeln oder Bedenken hinsichtlich Abdeckungsgrad 
und Vollständigkeit – Gefährdungen und Risikofaktoren von Organisation 
und Verfahrensstrukturen bzw. Geschäftsprozessen an und illustrieren 
so mögliche Kriterien für behördeneigene und -interne Prüfschemata, 
Verhaltensmuster und Leitbilder.

1 Anlage 1 zur Richtlinie der Bundesregierung zur Korruptionsprävention.
2 Инструкция для руководящего состава (Приложение 1 к Директиве феде-

рального правительства о предотвращении коррупции): 1. признаки кор-
рупции, индикаторы опасности; 1.1 нейтральные индикаторы; 1.2 индика-
торы опасности: - внутрислужебные индикаторы; - индикаторы в области 
внешних связей.



193

b) Ein Vergleichsbeispiel: Das Antikorruptionssystem 
des russischen Gesetzgebers

Auch andere Staaten haben längst ein Instrumentarium geschaffen, 
das bei konsequenter Anwendung geeignet sein könnte, der Korruption 
des öffentlichen Dienstes repressiv und präventiv zu begegnen. Ein kurz-
er vergleichender Blick sei auf das Antikorruptions-System geworfen, das 
in Russland zur Anwendung bereit steht (– selbst dann, wenn es auch nur 
der Distanzmessung vom Ideal zur Rechts- und Verwaltungsrealität dienen 
sollte). Denn mittlerweile ist zur Korruptionsbekämpfung und –prävention 
ein nahezu komplettes Normengebilde zusammengestellt und erlassen wor-
den; genannt seien insbesondere das Bundesgesetz „über den Staatsdienst in 
der Russischen Föderation”1, im Jahr 2004 verabschiedet und 2008 erweit-
ert, das Bundesgesetz „Über die Ordnung der Eingaben der Bürgerschaft”2, 
das Bundesgesetz „über Korruptionsbekämpfung”3, ferner – in der näch-
sten Vollzugsebene – der Erlass des Präsidenten der Russischen Föderation 
„Zu Kommissionen über die Anforderungen an das dienstliche Verhalten 
der Beamten”4, sowie ein Erlass „Über Hauptprinzipien des dienstlichen 
Verhalten der Beamten”5, und weiters ein Erlass „Über Maßnahmen zur 

1 Федеральный закон от 27.07.2004 № 79-ФЗ [ред. от 25.12.2008] «О го-
сударственной гражданской службе Российской Федерации» [принят ГД 
ФС РФ 07.07.2004].

2 Федеральный закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения об-
ращений граждан Российской Федерации» [принят ГД ФС РФ 21.04.2006].

3 Федеральный закон от 25.12.2008 № 273-ФЗ «О противодействии корруп-
ции» (принят ГД ФС РФ 19.12.2008).

4 Указ президента Российской Федерации № 821 от 01.07.2010 «О комис-
сиях по соблюдению требований к служебному поведению федеральных 
государственных служащих и урегулированию конфликта интересов».

5 Указ Президента РФ от 20.04.2007 № 814 (ред. от 16.07.2009 г):“Об утвер-
ждении общих принципов служебного поведения государственных слу-
жащих».
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Korruptionsbekämpfung“1, eine Verordnung der Regierung der Russischen 
Föderation „Zur Antikorruptionsprüfung der Gesetzgebungsakte”2, und ein 
weiterer Erlass des Präsidenten „Über die Nationalstrategie und den nation-
alen Plan zur Korruptionsbekämpfung”.

c) Übereinkommen der Vereinten Nationen gegen Korruption

Eingerahmt werden solche Bemühungen durch internationale 
Vertragssysteme: So heißt es im Übereinkommen der Vereinten Nationen ge-
gen Korruption in Art. 13 zur „Beteiligung der Gesellschaft“ unter anderem (in 
Ziffer 1): „Jeder Vertragsstaat trifft im Rahmen seiner Möglichkeiten und in 
Übereinstimmung mit den wesentlichen Grundsätzen seines innerstaatlichen 
Rechts geeignete Maßnahmen, um die aktive Beteiligung von Personen und 
Gruppen, die nicht dem öffentlichen Sektor angehören, wie zum Beispiel der 
Zivilgesellschaft, nichtstaatlicher Organisationen und Basisorganisationen, 
an der Verhütung und Bekämpfung von Korruption zu fördern und die 
Öffentlichkeit für das Vorhandensein, die Ursachen und die Schwere der 
Korruption sowie für die Gefahr, die sie darstellt, zu sensibilisieren“.

In diesen Kontext gehört auch, verantwortungsbewusstes gegen 
Korruption gerichtetes Handeln nach Möglichkeit zu schützen; „Personen, 
die Angaben machen“ (wollen), vielfach als sogenannte „whistleblower“ 
bezeichnet3, aber je nach Organisationskultur auch als Denunzianten be-

1 Указ Президента РФ от 19.05.2008 № 815 О мерах по противодействию 
коррупции» (ред. От 01.07.2010).

2 Постановление Правительства РФ от 26 февраля 2010 г. N 96 «Об анти-
коррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нор-
мативных правовых актов»)

3 Vgl. zu diesem Themenfeld eingehend Andrei Király, Whistleblower in der 
öffentlichen Verwaltung. Ihre Rechtsstellung bei der Korruptionsbekämpfung, 
FÖV Discussion Papers Nr. 57, Speyer 2010, sowie dens., Der Beamte als 
Whistleblower – Die Zulässigkeit von Korruptionsanzeigen nach den jüng-
sten Gesetzesänderungen –, in: Die Öffentliche Verwaltung 2010, S. 894 ff., 
sowie ferner Arnd Koch, Korruptionsbekämpfung durch Geheimnisverrat? 
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schimpft, bilden eine notwendige Informationsquelle und weisen zuglei-
ch mögliche Auswege aus Verstrickungen in Korruptions-Szenarien und 
-„Spiralen“. Einen Ansatz bietet hier das Übereinkommen der Vereinten 
Nationen gegen Korruption in seinem Artikel 33 zum „Schutz von Personen, 
die Angaben machen“, indem jedem Vertragsstaat aufgegeben ist, zu erwä-
gen, „in seiner innerstaatlichen Rechtsordnung geeignete Maßnahmen vor-
zusehen, um Personen, die den zuständigen Behörden in redlicher Absicht 
und aus hinreichendem Grund Sachverhalte betreffend in Übereinstimmung 
mit diesem Übereinkommen umschriebene Straftaten mitteilen, vor un-
gerechtfertigter Behandlung zu schützen“1.

d) Institutionalisierte Korruptionsprävention 
und Korruptionsbekämpfung – das Beispiel Österreich

Das österreichische Bundesamt für Korruptionsprävention und 
Korruptionsbekämpfung mag als Beispiel für eine kompakt gestaltete und vom 
Aufgabenspektrum her umfassend angelegte Institution zur politischen und 
juristischen Korruptionsbekämpfung stehen2, dort als eine verwaltungs- und 
behördenbezogene Ergänzung zu der seit Anfang September 2011 eingesetz-
ten Wirtschafts- und Korruptionsstaatsanwaltschaft. Das Bundesamt ist in aus-
drücklicher Reaktion auf die entsprechenden internationalen Verpfl ichtungen 
konzipiert worden, in Einlösung nicht zuletzt auch des Auftrags aus dem er-
wähnten UN-Übereinkommen. Als Besonderheit und auch zur Wahrung der 
spezifi schen fachlichen Qualität des Bundesamtes ist die (nichtgerichtliche) 

Strafrechtliche Aspekte des Whistleblowing, ZIS 2008, S. 500 ff., und Jens 
Abraham, Whistleblowing – Neue Chance für eine Kurswende!?, in: Zeitschrift 
für Rechtspolitik 2012, S. 11 ff.

1 Art. 33 der selben Konvenzion 
2 Vgl. Mathias Vogl, Das neue Bundesamt für Korruptionsprävention 

und Korruptionsbekämpfung, in: .SIAK-Journal 2012, S. 29 ff., dort 
S. 31 ff. zur Organisation und S. 33 ff. zu den Aufgaben, und S. 37 ff. zur 
Rechtsschutzkommission; vgl. ferner Robert Jerabek, Neuerungen im 
Korruptionsstrafrecht – KorrStrÄG 2012, in: .SIAK-Journal 3/2013, S. 36 ff.
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Rechtsschutzkommission, die Vorwürfen gegen die Tätigkeit des Bundesamtes 
im Einzelfall auf Antrag nachzugehen hat, ein notwendiges Korrektiv. In der 
Verbindung von Prävention, Aufklärung und Fortbildung („Edukation“), 
repressiver Aufgabenstellung und internationaler Kooperation wird das 
gesamte Spektrum abgedeckt, aber auch eine enorme Verantwortungs- und 
Ermittlungslast auf das Amt konzentriert. Hingewiesen sei daher abschließend 
auf die funktional breit angelegte Abteilungsgliederung des österreichischen 
Bundesamtes für Korruptionsprävention und Korruptionsbekämpfung, mit 
Abteilung I („Strategie, Administration, Einsatz und Führungsunterstützung“), 
Abtei lung II („Prävention, Edukation, Basis- und Grundlagenarbeit“), 
Abteilung III („Operativer Dienst“) und Abteilung IV („Internationale 
Kooperation und Rechtshilfe“).

Dieser Aufgabenstruktur obliegt ein Tätigwerden bei folgenden 
Verstößen und Straftaten: Mißbrauch der Amtsgewalt, Bestechlichkeit, 
Vorteilsannahme, Vorbereitung der Bestechlichkeit, Bestechung, Vorteils-
zuwendung, Vorbereitung der Bestechung oder der Vorteilsannahme, 
Verbotene Intervention (§ 308 öStGB), Untreue unter Ausnutzung einer 
Amtsstellung oder unter Beteiligung eines Amtsträgers, Geschenkannahme 
durch Machthaber (§ 153a öStGB), wettbewerbsbeschränkende Absprachen 
bei Vergabeverfahren und schwerer Betrug bzw. gewerbsmäßiger Betrug auf-
grund einer solchen Absprache, Geschenkannahme durch Bedienstete oder 
Beauftragte, Geldwäscherei (als Folge bestimmter der genannten Straftaten).

7. Compliance

Ein weiterer Diskussionspunkt mit Auswirkungen auf das Selbst-
verständnis des Beamtentums sei mit dem Begriff der Public Compliance1 

1 Compliance erscheint zunächst schon deshalb attraktiv, weil dieses (Rechts-)Institut 
als Anspruch gegen die Träger und an einer Organisation beteiligten Personen 
verschiedene Ebenen und Stadien der Rechtsgeltung und Rechtskonformität 
einfordert und sich dem entsprechend auch auf verschiedene Ebenen und 
Intensitätsstufen möglicher Rechtsverletzungen beziehen kann. Insbesondere für 
den Bereich der öffentlichen Verwaltung handelt es sich bei Compliance (mit 
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genannt: Public Compliance gehört – hier als möglicher Bestandteil der 
Fortentwicklung des öffentlichen Dienstrechts – zu den an die ethisch-
en Herausforderungen des (privaten) Gesellschaftsrechts anknüpfenden 
Bauelementen des materiellen öffentlichen (Gesellschafts )Rechts1. 

Public Compliance knüpft umfassend an die Rechtmäßigkeit des 
öffentlichen Handels an und damit an einen Grundtatbestand und wesentli-
che Existenzvoraussetzung verfassungs- und gesetzesgeleiteter öffentlicher 
Verwaltung, die Rechtsstaatlichkeit. Hier kann es also vor allem auf eine 
möglicherweise neue Sicht auf das Rechtsstaatsprinzips hinauslaufen, auf 
eine Bündelung von Einzelfacetten aus den Grundsätzen rechtsstaatlichen 
Handelns, im Sinne einer Zusammenschau der in den Beamtengesetzen aus-
führlich und detailliert geregelten, in den Tarifverträgen aber eher marginal 
angesprochenen und auch nicht in allen Arbeitsverträgen eingehend gestalt-
eten Pfl ichten, aber ebenso – in der Sicht von außen – auf vertrauensbil-
dende Komponenten (etwa im Zusammenhang mit der Ernsthaftigkeit von 
Bemühungen zur Korruptionsbekämpfung). 

dem Zusatz „Public“) um einen reinen Arbeitsbegriff, der insbesondere auch 
moralisch-ethische Wertungen umfasst (oder anklingen lässt) und damit über die 
durch die Anwendungsgrundsätze mindestens der Rechtsprechung enggeführte 
Perspektive des disziplinarrechtlichen ‚Dienstvergehens’ hinausweist und auch 
vergleichende Ansätze etwa zu den Civil Service-Handlungsmaximen des 
angloamerikanischen Rechtskreises nahelegt.

1 Vgl. Susanne Meyer/Jan Friedrich, Rechtsgrundlagen einer Pfl icht zur 
Einrichtung einer Compliance-Organisation, IMB Institute of Management 
Berlin, (Working) Paper No. 67, Date: 05/2012; weiterhin Stefan Fuhrmann, 
Compliance in der öffentlichen Verwaltung und die Aufgaben eines Rechtsamtes, 
in: Michael Demel/Stefan Heck/Thomas Schäfer (Hg.), Auf festem Fundament. 
Festschrift für Christean Wagner, Berlin 2013, S. 109 ff.; ferner noch Hans-
Joachim Schött, „Compliance“ und der unternehmensexterne Beratungsmarkt, 
JZ 2013, S. 771 ff., sowie unter dem Aspekt der Privatisierung Martin Burgi, 
Privatisierung, in: Hanno Kube u.a. (Hg.), Leitgedanken des Rechts. FS Paul 
Kirchhof, Bd. I, Heidelberg 2013, § 108 RN 11, 14 (S. 1181 [1187 f.]).
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Beamtenrechtlich treten einige der hergebrachten Grundsätze ergän-
zend hinzu. Auch könnten aktuelle Akzentuierungen der Treuepfl icht 
im Compliance-System konkretisiert werden, etwa im Auftrag zur 
Korruptionsprävention oder bei der Gestaltung der Vergabe öffentlicher 
Aufträge. Hier hat sich vor allem zur Konkretisierung der disziplinarrech-
tlichen Dienstpfl ichtverletzung im Binnenrecht der Verwaltung Einiges 
getan: Die Dienstherren in Bund und Ländern haben mittlerweile zumind-
est ähnliche binnenadministrative Regeln zur Korruptionsbekämpfung und 
Korruptionsprävention aufgestellt. 

Aber auch darüber hinaus könnten Compliance-Grundsätze für sol-
che Beamte besonderes Gewicht gewinnen, die in privatwirtschaftlichen 
Unternehmen – vorübergehend oder dauerhaft – tätig sind und die in der 
doppelten Loyalitätsbindung an den Dienstherrn einerseits und das wettbe-
werbsbezogen handelnde Unternehmen andererseits auch neue Konfl ikte 
und Spannungslagen aushalten müssen, in der Beantwortung der Frage, 
welche Fortwirkungen beamtenrechtliche Pfl ichten (beispielsweise die 
Wahrheitspfl icht) in dem neuen Tätigkeitszusammenhang haben können, 
in der Verbindung unternehmensbezogener neuer und dem Dienstherrn ge-
schuldeter überkommener Pfl ichten aus dem fortgeführten (und etwa bei 
Kündigung unmittelbar wieder aufl ebenden) Statusverhältnis. Jedenfalls sind 
Anforderungen im modernen öffentlichen Dienst ohne Weiteres vorstellbar, 
für die nach neuen dienstrechtlichen Antworten gesucht werden muss und 
bei denen Compliance einen Weg zu weisen scheint. Jedenfalls gibt es in 
Deutschland seit einiger Zeit intensive Bemühungen, auch in öffentlichen 
Unternehmen und in Privatunternehmen im Kontext der Vergabe öffentli-
cher Aufträge Systeme eines (Public) Compliance Management zu imple-
mentieren, mit den Zielen dauerhafter interner und nach außen gelebter 
Regelkonformität, Integrität und Seriosität.

D. Zusammenfassung und Ausblick

Insgesamt bedeutet jede ausschnitthaft vergleichende Betrachtung di-
enstrechtlicher Fragstellungen eine nur begrenzt zulässige Verkürzung der 
Perspektiven. Die verschiedenen Elemente dienst- und insbesondere beam-



199

tenrechtlicher Gestaltung sollten hier einem durchaus vorgefassten Ziel di-
enstbar gemacht werden: inwieweit sie dem Bild einer im Rechtsstaat ge-
bundenen und von daher in besonderem Maße politischen Willfährigkeiten 
gegenüber unabhängig gestellten Beamtenschaft nahe kommen. Im Übrigen 
hat die rechtsstaatliche Verpfl ichtung dienstrechtlich gesehen zwei gegenläu-
fi ge Perspektiven: Sie dient dem Schutze des Beamten in der Wahrnehmung 
der ihm durch Gesetz oder aufgrund gesetzlicher Vorgaben übertragenen 
Aufgaben und Befugnisse, aber die rechtsstaatliche Verpfl ichtung ist 
auch tragendes Element im beamtenrechtlichen Pfl ichtengebäude; der 
Verwirklichung des Rechtsstaats zu dienen, ist Beamtenpfl icht. Die richterli-
che Unabhängigkeit – sie stand in dieser Darstellung nicht im Mittelpunkt, 
war aber immer mit zu berücksichtigen – fi ndet in ihrer betonten normativen 
Ausprägung eine stabile Basis.

Einige Herausforderungen für das öffentliche Dienstrecht sind näher be-
leuchtet worden – all dies ohne Anspruch auf Vollständigkeit –: Treuepfl icht, 
Unparteilichkeit, stabilisierende Bedingungen des Status-Rahmens, 
Laufbahnprinzip und Leistungsanreize und – im wechselseitig konstruierten 
Dienst- und Treueverhältnis – die Bestandteile des Alimentationskonzepts. 
Und insbesondere einige aktuell das Dienstverhältnis fl ankierenden – sichern-
den wie auch öffnenden oder gar relativierenden – Elemente sind herangezo-
gen worden: Versetzung (unter Einschluß der Abordnung), dienstrechtliche 
Konsequenzen aus Umstrukturierungen in der Verwaltungsorganisation, 
insbesondere Privatisierungskonsequenzen; ferner Aspekte der – in gewis-
sem Sinne systemfremden – Teilzeitbeschäftigung, des entsprechend be-
schränkenden Nebentätigkeitsrechts und schließlich des Streikverbots für 
Beamte. Einen weiteren Akzent bildet die Korruptionsbekämpfung: Hier 
verteidigt sich der Rechtsstaat mit Hilfe ‚seines‘ öffentlichen Dienstes gegen 
situative wie auch strukturelle Herausforderungen aus Vorteilsnahme und 
Bestechlichkeit unter ‚seiner‘ Beamtenschaft. ‚Compliance‘ schließlich er-
laubt einen eher ganzheitlichen Blick auf die rechtlichen Herausforderungen 
und Bindungen, denen auch durch eine ‚Flucht‘ in privatrechtliche bzw. ge-
sellschaftsrechtliche Gestaltungsformen letztlich nicht zu entkommen ist.
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prof., sapat. doqt. karl-peter zomermani

germaniis administraciul mecnierebaTa 

universitetis sajaro samarTlis, politologiisa 

da SedarebiTi samarTlis kaTedris xelmZRvaneli

nacionaluri administraciuli 

kulturebis evropeizacia

struqtura

I.  „Rethinking Europe’s ‚Rule of Law”
II.  evropuli kavSiris samarTlis implementaciis                                

marTva samarTlis gziT

III.  implementaciis ganxorcieleba administraciuli                    

kulturis Secvlis gziT

IV.  ra daskvnebis gamotana SeiZleba gardamavali                                     

ekonomikis qveynebisaTvis?

I. „Rethinking Europe’s‚ Rule of Law”

evropuli kavSiris ganviTarebis procesze dakvirvebis 

gziT bevris swavla SeiZleba erovnuli marTlwesrigisa da 

administraciuli sistemebis transformaciis Sesaxeb. ma-

gram evropuli integraciis Taviseburebas is ki ar warmoad-

gens, rom pirveli evropuli Tanamegobrobebi, da mogvi-

anebiT ki evropuli kavSiri, saerTaSoriso xelSekrulebebis 

gziT, anu saxelSekrulebo samarTlis safuZvelze Seiqmna; 

es saerTo aqvT maT klasikur saerTaSoriso-samarTlebriv 

organizaciebTan. Taviseburebas is warmoadgens, rom inte-



201

graciis xelSekrulebebisaTvis imanenturia, ase vTqvaT, 

genetikuri programis saxiT, Tanamegobrobis ganviTareba 

TviTdadgenili samarTlis gziT da rom es samarTali Rrmad 

iWreba wevri-saxelmwifoebis  samarTlebriv `sivrceebSi~, 

marTavs erovnul kanonmdebels direqtivebis saSualebiT 

da erovnuli administraciuli organoebisa Tu uwyebebis 

qcevas ki uSualod warmarTavs mTavrobis dadgenilebebis 

meSveobiT. am TvalsazrisiT Seqmnes ukve 80-ian wlebSi 

ioseb vailerma da mauro kabsipeletim, roca eweodnen mec-

nierul kvlevebs florenciis evropul institutSi, cneba 

„integration through law“ (integracia kanonis gziT/ meSveobiT), 
romelic efuZneboda Tanamegobrobis dinamikur ganviTa-

rebas Tanamegobrobis sakanonmdeblo institutebis samar-

TalSemoqmedebisa da aseve adamianis uflebaTa evropuli 

sasamarTlos marTlmsajulebis gziT1. dRemde arsebobs, 

agreTve, nayofieri, daZabuloba, erTi mxriv, imis gamo, rom 

evropul kavSirs samarTalSemoqmedebaze gaaCnia pretenzia, 

wevri-saxelmwifoebi ki cdiloben SeinarCunon nacionaluri 

TviTmyofadoba, agreTve organizaciuli da saqmis warmoe-

bis avtonomia, meore mxriv.

samarTlebrivi erToba iqmneba ara mxolod xelSek-

rulebis safuZvelze generirebuli pirveladi samarTlis 

gziT, aramed agreTve, da kerZod, mis safuZvelze gamoce-

muli da wevr-saxelmwifoebSi didwilad uSualod moqmedi 

1 Joseph H.H. Weiler, The Community System: The .Dual Character of 
Supranationalism, krebulSi: Year-book of European Law t. 1 (1982),gv. 
267-306; M. Cappelletti/m Secombe/J.H.H. Weiler (Hrsg.), Integration 
Through Law – Europe and the American Federal Experience, vol. 1, Den 
Haag 1986;  “integration through law” - SefasebasTan dakavSirebiT ix. 

Antoine Vauchez, ‘Integration through Law’. Contribution to a Socio-history 
of EU political Commonsense (EUI Working Papers RSCAS 2008/10), San 
Domenico de Fiesole 2008.
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sekundaruli samarTlisa da dinamikuri samarTalwarmoebi-

sa da adamianis uflebaTa evropuli sasamarTlos praqtikis 

gziT. „integration through law“-s (`integracia kanonis meSveobiT~) 

perspeqtiva dRemde gansazRvravs integraciis progress: 

integraciis xelSekrulebebSi institucionaluri struq-

turebis xilul ganviTarebas Tan sdevs Tanamegobrobis 

kompetenciaTa gafarToeba, amasTan es gafarToeba aSkara-

vdeba axali sekundaruli samarTlis SemuSavebaSi. evropuli 

kavSiris samarTlis implementacia ganisazRvreba, pirvel 

rigSi, wevr-saxelmwifoebSi Sesabamisi samarTlebrivi regu-

laciebis SemuSavebiT. komisiis mier inicirebuli, xelSek-

rulebis darRvevasTan dakavSirebuli warmoebebi koncen-

trirebulia, ZiriTadad, realizaciaze nacionaluri samarT-

lis meSveobiT. Tu rogor xdeba evropuli kavSiris samarTlis 

an nacionaluri samarTlis gardaqmnis implementacia, siste-

maturad ar mowmdeba; mizanSewoniloba, albaT, sadavoa, yov-

el SemTxvevaSi sanam ar arsebobs zedamxedvelobis Sesatyvisi 

struqturebi, romlebic, yvelaferTan erTad, mniSvnelovan 

administraciul xarjebTanac aris dakavSirebuli.

miuxedavad samarTlebriv mdgomareobaze, law in the books 
(`kanoni wignebSi~)-ze koncentraciisa, evropuli insti-

tuciebis da, maT Soris komisiis, integraciis politikis 

axali orientacia imaze miuTiTebs, rom TandaTanobiT yur-

adRebis centrSi eqceva law in actions (`kanoni moqmedebebSi~)1 

administraciuli, socialuri da kulturuli winapirobebis 

CaTvliT efeqtiani implementaciisaTvis. mniSvnelovania ex-

laxans gamoqveynebuli moxseneba Temaze „Rethinking Europe’s 
‚Rule of Law’ and Enlargement Agenda: The Fundamental Dilemma“, ro-

1 „law in the books“ da „law in action“-s Soris gansxvaveba dakavSire-

bulia Roscoe Pound-is saxelTan. Sdr. misive: Law in the Books and 
Law in Action, American Law Review 44 (1910), 12; misive: The Spirit of the 
Common Law, 1921,  New Brunswick 1999, gv. 56.
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melic ekonomikuri TanamSromlobisa da ganviTarebis or-

ganizaciisa (OECD) da evropuli komisiis davalebiT Seiqmna 

eqspertTa im jgufTan konsultaciis Sedegad, romelSic, 

sxvaTa Soris, evropis ombudsmenic Sedioda1. iTvaliswinebs 

ra evropul kavSirSi saxelmwifos miRebis winapirobebs (e. w. 

kopenhagenis kriteriumebi)2, kerZod moTxovnas, Seiqmnas un-

ariani demokratiuli da samarTlebrivi weswyobileba, anga-

riSi xazs usvavs imas, rom gawevrianebis procesSi ufro didi 

yuradReba unda mieqces samarTlebrivi saxelmwifos struq-

turis, „culture of the ‚Rule of Law’“, mdgrad ganviTarebas da rom 

zogadad Sefasebisas socio-kulturuli realobis analizma 

ufro didi roli unda iTamaSos3. aqamde marTlac iqmneboda 

STabeWdileba, rom evropuli kandidat-saxelmwifoebis ka-

vSirSi gawevrianebisaTvis mzadyofnis sakiTxi ixileboda 

imis mixedviT, Tu ramdenad iyo SemuSavebuli transforma-

ciis Sesaxeb Sesabamisi nacionaluri kanonmdebloba. samar-

Tlebrivi saxelmwifoebrioba, konstituciuri garantiebis 

1 Kalypso Nicolaidis/Rachel Kleinfeld, Rethinking Europe’s „Rule of Law“ and 
Enlargement Agenda: The Fundamental Dilemma (SIGMA-Paper No. 49), 
Paris (OECD) 2012. 

2  Sdr. kopenhagenSi (1993 wlis 21-22 ivnisi) evropis sabWos mier 

dadgenili winapirobebi axal wevr-saxelmwifod miRebisaTvis 

Tavmjdomareobis daskvnebSi 7 A III (evrokavSiris 1993 wlis №6 

biuleteni, gv. 13): „wevrobisaTvis winapirobis saxiT dadgenil-

ia, rom kandidatqveyanas uzrunvelyofili unda hqondes insti-

tucionaluri stabiluroba, rogorc demokratiuli da samar-

Tlebrivi wyobilebis, adamianis uflebebis dacvisa da agreTve 

umciresobis interesebis pativiscemisa da dacvis garantia [...]“. 

sxva kriteriumebia: „unari, gaumklavdes kavSiris farglebSi 

arsebul konkurencias da bazarze moqmed Zalebs“ da ikisros 

„wevrobis safuZvelze warmoSobili valdebulebebi“. 

3  iqve, gv. 19 da Semdegi.
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garda, izomeboda magaliTad, administraciuli warmoebisa 

da administraciul-samarTlebriv dacvasTan dakavSire-

buli kanonismieri regulaciebis mixedviT. arsebuli ga-

mocdilebidan, rom samarTlebriv-saxelmwifoebrivi stan-

dartebis Sesatyvisi administraciuli samarTalwarmoebis 

Sesaxeb kanonis SemuSaveba jer kidev ar aris garantia efeq-

turi, kanonis uzenaesobaze dafuZnebuli saqmis warmoebi-

saTvis, etyoba ver gakeTda saTanado daskvnebi, albaT ndo-

bis gamo imisadmi, rom etapobrivad moxdeba samarTlebrivi 

winapirobebis, iuridiuli moTxovnebis konvergencia.

miuxedavad imisa, rom angariSi, pirvel rigSi, samomavlo 

gawevrianebasTan dakavSirebul proceduras iTvaliswinebs, 

warmatebuli evropuli integraciis ganxorcielebisaTvis 

zogadi mniSvneloba aqvs mniSvnelovani araiuridiuli wi-

napirobebis xazgasmas. Tu evrokavSiris politikuri mimar-

Tulebebi mTels kavSirze unda vrceldebodes, maSin ev-

ropuli kavSiris samarTlis ekvivalenturi implementacia 

aucilebelia. kavSiri gaZlierebulad unda iqnes gagebuli, 

agreTve, rogorc Tanamegobrobis realizacia. am ganzo-

milebazea saubari evrokavSiris funqcionirebis Sesaxeb 

xelSekrulebis (AEUV) 197-e muxlSi, romlis 1-l abzacSi 

naTqvamia, rom evrokavSiris swori funqcionirebisaTvis 

gadamwyveti mniSvnelobis mqonea is, rom wevri-saxelmwi-

foebis mier kavSiris samarTlis implementaciis efeqturi 

ganxorcieleba ganxilul iqnes rogorc erToblivi in-

teresi. am TvalsazrisiT arsebobs daZabuli damokideb-

uleba e.w. wevr-saxelmwifoTa organizaciuli da procedu-

ruli avtonomiis  principisadmi1. es ki isedac yovelTvis 

1 amasTan dakavSirebiT ix. Thomas von Danwitz, Europäisches Verwalt-
ungsrecht, Heidelberg 2008, gv. 302 da Semdegi; Diana-Urania Galetta, 
Procedural Autonomy of EU Member States: Paradise Lost?, Berlin/ Heidelberg 
2010.
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Sekvecilia evropuli samarTliT gansazRvruli pirobebis 

gamo. Tanamegobrobis realizaciis koncefciam ar unda uku-

agdos jer kidev arsebuli TviTmyofadi erovnuli adminis-

traciis ganxorcieleba, aramed piriqiT, mas SeuZlia xeli 

Seuwyos wevri-saxelmwifoebis mier mignebuli gadawyvetis 

sakuTari gzebis danergvas, Tu implementaciis efeqtianoba 

amiT bevrad ukeT SeiZleba iqnes miRweuli. evropulma erTo-

bam da, Sesabamisad, evropulma kavSirma aqamde ukve ganavi-

Tara sxvadasxva samarTlebrivi instrumentebi evropuli 

samarTlis implementaciis gaumjobesebis mizniT (II.). magram 

sul ufro da ufro TvalsaCino xdeba arasamarTlebrivi 

RonisZiebebi nacionaluri administraciuli kulturebis 

transformaciis mizniT (III.). amiT farTovdeba evropuli 

kavSiris marTvis arsenali. evropul kavSirSi ganxorciele-

buli RonisZiebebi sajaro administraciaSi kulturuli 

gardaqmnis ganxorcielebis mizniT SeiZleba saintereso 

aRmoCndes transformaciis procesSi myofi iseTi saxelmwi-

foebisaTvis, rogoric, sxvaTa Soris, saqarTvelocaa (IV.).

II. evropuli kavSiris samarTlis implementaciis                         

procesis marTva samarTliT

faqtidan gamomdinare, rom materialur-samarTlebrivi 

standartebis dadgenas ar mivyavarT avtomaturad maT efeq-

tur gamoyenebasa da implementaciamde, evropuli kavSiris 

kanonmdebelma 1980-iani wlebidan moyolebuli kidev ufro  

intensiuri gaxada zemoqmedebebi administraciul warmoe-

baze1. marTalia, adre arsebobda, magaliTad, produqtis 

dasaSvebobisas seleqciuri/SerCeviTi saproceso pirobebi; 

1 dawvrilebiT ix. Karl-Peter Sommermann, Veränderungen des nationalen 
Verwaltungsrechts unter europäischem Einfl uss – Analyse aus deutscher Sicht, 
krebulSi: J. Schwarze (Hrsg.), Bestand und Perspektiven des Europäischen 
Verwaltungsrechts. Rechtsvergleichende Analysen, Baden-Baden 2008, gv. 
181, 184 da Semdegi.



206

magram exla administraciuli qmedebis ufro farTo sivr-

ceebisaTvis SedarebiT farTomoculobiTi regulaciebis 

miReba xdeba. Sesabamisi samarTlebrivi aqtebisaTvis mag-

aliTebad gamodgeba garemoze zemoqmedebis Semowmebis 

Sesaxeb direqtiva gansazRvruli tipis sajaro da kerZo 

proeqtebis SemTxvevaSi1, direqtivebi, romlebic Seexeba sax-

elmwifo tenderebis gacemis proceduris regulirebas da, 

Sesabamisad, koordinirebas2 da Tanamegobrobis sabaJo kod-

eqsis Seqmnis mizniT 1992 wlis regulacia3, romelic Seicavs 

agreTve regulaciebs administraciuli aqtis gauqmebisa da 

revokaciis Sesaxeb. aqtualuri konsultaciebi evropuli ka-

vSiris administraciuli samarTalwarmoebis Sesaxeb Seexeba, 

pirvel yovlisa, mxolod evropuli kavSiris organoebs am ka-

vSiris farTomoculobiTi kompetenciis ararsebobis gamo4. 

1 evrokavSiris direqtiva 85/337/EWG garemoze zemoqmedebis 

Semowmebis Sesaxeb garkveuli saxis sajaro da kerZo proeqte-

bis SemTxvevaSi, ix. ABl. 1985 Nr. L 175, 1985 wlis 5 ivlisi, gv. 40.
2  Sdr. mxolod sabWos 1989 wlis 21 dekembris direqtiva  (89/665/

EWG) samarTlebrivi da administraciuli normebis koordi-

nirebis mizniT, romlebic Seexeba saxelmwifo tenderebis mi-

kuTvnebas miwodebisa da samSeneblo kontraqtebis sferoebSi, 

ix. 1989 wlis 30 dekembris ABl., 1989 Nr. L 395, gv. 33.
3 evrosabWos 1992 wlis 12 oqtombris Nr. 2913/92 (EWG) dadgeni-

leba, ABl. 1992 Nr. L 302, 19.10.1992, gv. 1, bolos Secvlili 2006 

wlis 20 noembris sabWos dadgenilebiT: (EG), ABl. 2006 Nr. L 363, 
2006 weli, 20.12, gv. 1.

4 Sdr. den Report with recommendations to the Commission on a Law 
of Administrative Procedure of the European Union (2012/2024(INI), 
Doc. EP A7-0369/2012; dawvrilebiT proeqtTan dakavSire-

biT ix. Annette Guckelberger/Frederic Geber, Allgemeines Europäisches 
Verwaltungsverfahrensrecht vor seiner unionsrechtlichen Kodifi zierung?, 
Baden-Baden 2013.
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magram regulaciebi gamoavlenen, agreTve, models naciona-

luri administraciuli sistemebisTvisac. 

90-iani wlebidan moyolebuli, administraciuli mowy-

obis Sesaxeb samarTalic meoredi kanonmdeblobis gansa-

kuTrebul sagans warmoadgens1. adamianis uflebaTa evro-

pulma sasamarTlom Tavis gadawyvetilebaSi „cxvris xorc-

Tan“ dakavSirebul saqmeze 1990 wels (premiebis gadaxda mx-

olod garkveul, organizaciuli TvalsazrisiT dazRveuli 

winapirobebis SemTxvevaSi) Tqva, rom wevri-saxelmwifoebi 

valdebuli arian, Tanamegobrobis samarTlis kanonismi-

erad ganxorcielebis mizniT, Camoayalibon aucilebeli 

administraciuli organizacia2. evropuli kavSiris meora-

di samarTlis kanonmdebelma maregulirebeli samarTlis 

SemuSavebis konteqstSi, iqneba es telekomunikaciis Tu en-

ergetikis sfero, pirvel rigSi saxelmZRvanelo principebi, 

Sesabamisad direqtivebi SeimuSava, romlebic, saboloo jam-

Si, damoukidebeli maregulirebeli organoebis mier3 unda 

ganxorcieldes.

bolos dasaxelebuli magaliTi ukve imaze uTiTebs, rom 

saproceso da organizaciuli direqtivebi Tavis gavlenas 

yovelTvis ver aRweven pirdapiri gziT, aramed arapirda-

pir udeben saTaves evropeizacias. evropeizaciis aRweril 

pirdapir formebTan dakavSirebuli, nacionaluri samar-

Tlebrivi wesrigis transformaciis es fenomenebi gansa-

1 Sdr. Sommermann, Veränderungen des nationalen Verwaltungsrechts (Anm. 
8), gv. 188 da Semdegi.

2 evr. adam. ufleb. sas. (EuGH), Rs. C-8/88 (Deutschland/Kommission), 
Slg. 1990, gv. I-2355, 2360 da Semdegi. (veli. 20).

3 Sdr. Gabriele Britz, Vom Europäischen Verwaltungsverbund zum Regulier-
ungsverbund?, krebulSi: EuR Bd. 2006, gv. 46 da Semdegi, agreT-

ve statiebi krebulSi: Michael Fehling/Matthias Ruffert (Hrsg.), 
Regulierungsrecht, Tübingen 2010.
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kuTrebiT sainteresoa, vinaidan isini verc yovelTvis da 

verc myisierad ver aRiqmeba, rogorc evropuli kavSiris 

gziT inducirebuli cvlilebebi.  

rogorc ukve sxvagan mivuTiTeT1 da aq aRar CavuRr-

mavdebiT, ganasxvaveben arapirdapiri evropeizaciis oTx 

mimarTulebas: pirveli, funqciuri adaptacia, meore, e. w. 

ganvrcobiTi efeqti (Spill-over-Effekte), mesame, konkurenciiT 

Sepirobebuli adaptacia da meoTxe, transnacionalizaciis 

movlenebi/fenomenebi.

III. implementacia marTvis kulturis Secvlis gziT

miuxedavad imisa, rom samarTlis meSveobiT pirdapir 

an arapirdapir SesabamisobaSi moiyvaneba proceduruli 

standartebi da organizaciuli struqturebis msgavsebebi, 

gansaxierebuli nacionalur-samarTlebriv normebSi, evro-

puli kavSiris samarTlis implementaciis procesi, rogorc 

ukve dasawyisSi aRiniSna, mainc avlens miSvnelovan gansx-

vavebebs. yovelive es efuZneba, erTi mxriv, Tanamegobrobis 

samarTlebrivi regulaciebis integracias nacionaluri 

administraciuli samarTlis arsebul struqturebsa Tu na-

cionalur administraciul organizaciaSi, da meore mxriv, 

wevri-saxelmwifoebis gansxvavebul administraciul kul-

turebs. kvlavindeburad arsebobs konteqstze damokide-

buli institucionaluri identobebi da gansxvavebuli kor-

poraciuli da individualuri Sefasebebi. 1988 wels hainrih 

zidentopfisa da cileris mier gamocemulma kvlevam „Making 
European Policies Work – L’Europe des Administrations?“2 daadastura 

1 Sdr. Sommermann, Veränderungen des nationalen Verwaltungsrechts (Anm. 
8), gv. 193 da Semdegi. 

2 Heinrich Siedentopf/Jacques Ziller (Hrsg.), Making European Policies Work – 
The Implementation of Community Legislation in the Member States/L’Europe 
des Administrations?, t. 1: Comparative Syntheses/Synthèses comparatives, 
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varaudi, rom gaerTianebis samarTali an misi danergvis pro-

cesSi miRebuli nacionaluri kanoni principSi iseve gamoiy-

eneba, rogorc originaluri nacionaluri samarTali. kvl-

eva daefuZna evropuli kavSiris maSin aT wevr-saxelmwifoSi 

garemos dacvis Sesaxeb 17 SerCeuli direqtivis implementa-

ciis Seswavlas.

aqedan gamomdinare, cxadia, rom kavSiris organoebi da-

kavebuli iyvnen ara mxolod nacionaluri administraciebis 

farglebis darRvevis sakiTxiT, aramed im substruqture-

biTac, romlebic samarTlebrivi da administraciuli re-

alobebis safuZvels warmoadgenen, kerZod administraci-

ul-kulturuli safuZvlebiT. „administraciul kulturas“ 

viwro gagebiT, miaTvlian xolme „saorientacio nimuSebs“ 

(Tvalsazrisebs, poziciebsa da Sefasebebs), romlebic 

gansazRvraven sajaro administraciis sferoSi dasaqmebuli 

adamianebis qcevas1, farTo gagebiT, agreTve, formaluri da 

araformaluri komunikaciis, warmoebisa da organizaciis 

formebs, romlebic damaxasiaTebelia qveynis administra-

ciisaTvis rogorc Sida sferoebSi, aseve moqalaqeebTan maTi 

urTierTobebisas.

evropuli kavSiris wevri-saxelmwifoebis administra-

ciis kulturaTa ganxilvisas, pirvel rigSi, ganxilul 

t. 2: National Reports/Rapports nationaux, Bruxelles 1988.
1 Sdr. Werner Jann, Staatliche Programme und „Verwaltungskultur“. Bekämp-

fung des Drogenmissbrauchs und der Jugendarbeitslosigkeit in Schweden, 
Großbritannien und der Bundesrepublik Deutschland im Vergleich, Opladen 
1983, gv. 28 da Semdegi. O. P. Dwivedi –is azriT aq saqme exeba far-

To gagebas, Sdr. misive : Administrative Culture and Values: Approaches, 
krebulSi: Joseph G. Jabbra/O.P. Dwivedi (eds.), Administrative Culture in a 
Global Context, Wgitby (ON): de Sitter Publications, 2005, gv. 19, 20 (“… ad-
ministrative culture, understood here in its broadest sense as the modal pattern 
of values, beliefs, attitudes and predispositions that characterize and identify 
any given administrative system”).
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unda iqnes cvlilebebi, romlebic dadga meoradi samarT-

lebrivi aqtebis Tanmdevi efeqtis saxiT da imaze mowmoben, 

rom zedapiruli samarTlebrivi struqturis cvlilebam 

SeiZleba gamoiwvios sakmaod Rrmad mimavali Sedegi. mag-

aliTad gamodgeba 90-iani wlebis gansakuTrebiT dinamikuri 

ganviTarebebi gamWvirvalobis gaumjobesebis sferoSi da, 

agreTve, informaciisadmi xelmisawvdomoba, maTi erT-erTi 

mTavari elementis saxiT. saxelmwifoebma, romlebmac indi-

vidualuri  interesebisagan damoukideblad ukve adreul 

periodSi gaxsnes informaciisadmi xelmisawvdomoba, ker-

Zod skandinaviis qveynebma da – 70-iani wlebidan – magaliTad 

safrangeTma1, gaafarToves informaciis xelmisawvdomo-

bis uflebebi2. sxva saxelmwifoebma, romelTa ricxvs gaer-

Tianebuli samefos3 garda germaniac4 miekuTvneba, gaxsni-

lobis erTiani/sayovelTao talRis farglebSi uari Tqves 

informaciis mxolod nawilobriv gaxsnilobaze da daamkvi-

dres informaciis xelmisawvdomobis ufleba zogadad. im 

saxelmwifoebSi ki, sadac jer kidev ar arsebobs kanoni in-

formaciis Tavisuflebis Sesaxeb, didia am situaciis gamar-

Tlebis mcdeloba mTavrobaTa da, Sesabamisad, parlament-

1 ukve kanoni Nr. 78-753,  1978 wlis 17.7. (J.O. v. 18.7.1978) dareguli-

rebuli 1979 wlis 11.7.- is Nr. 79-5877kanonis redaqciiT  (J.O. v. 
12.7.1979), dawvril. ix. die „liberté d’accès aux documents administratifs“.

2 Sdr. safrangeTisaTvis: die Loi n°2000-321 du 12 avril 2000 relative 
aux droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations (J.O. v. 
13.4.2000), kerZod nawili I : « Dispositions relatives à l’accès aux règles 
de droit et à la transparence »).

3 Sdr. Freedom of Information Act 2000 (2000 chapter 36).
4 Sdr. federalur doneze federaciis kanoni, romelic aregu-

lirebs informaciisadmi xelmisawvdomobis sakiTxs (informa-

ciis Tavisuflebis kanoni – IFG) 2005 wlis 5 seqtemberi. (fed.

sak.macne/BGBl.  I, gv. 2722) aseve Sesabamisi landebis kanonebi.
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Ta mxridan. reformebTan dakavSirebul debatebsa da axal 

kanonebSi samarTlebriv-saxelmwifoebrivi da menejmentTan 

dakavSirebuli Tvalsazrisebis gverdiT did adgils ikavebs 

demokratiul-funqcionaluri mosazrebebi, rogorc amas 

espaneTis magaliTi gviCvenebs1. kerZod saxelmwifo qmedebis 

gamWvirvaloba avlens pasuxismgeblobebs2.

nacionaluri administraciis kulturis cvlilebaSi 

Tavisi wvlili arapirdapir Seaqvs agreTve imas, rom izrdeba 

evropuli administraciebis TanamSromloba3. rogorc ver-

tikalur WrilSi, romelic moicavs TanamSromlobas evro-

kavSirsa da wevr-saxelmwifoebs Soris, aseve horizontalur 

WrilSi, romelic moicavs wevr-saxelmwifoTa Soris urT-

ierTobas, TanamSromlobis dargobrivi proceduruli regu-

laciebi gvxvdeba produqtis dasaSvebobasTan dakavSirebul 

mTel rig direqtivebSi4, sxva regulaciebi ki – policiuri 

1 Sdr. espaneTis gamWvirvalobis Sesaxeb 2013 wlis kanonis pre-

ambula  (Exposición de motivos), sub I, (Ley 19/2013, de 9 de diciembre, 
de transparencia, acceso a la información pública y buen gobierno. Sdr. 

agreTve  hamburgis (germaniis) 2012 wlis 19 ivnisis gamWvir-

valobis Sesaxeb kanonis § 1, GVBl. 2012, 271.
2 Sdr. Karl-Peter Sommermann, La exigencia de una Administración transpar-

ente en la perspectiva de los principios de democracia y del Estado de Derecho, 
krebulSi: R. García Macho (ed.), Derecho administrativo de la información 
y administración transparente, madridi 2010, gv. 11, 19, 21.

3 administraciebis evropuli TanamSromlobis formebisa da 

gadawyvetilebis miRebis evropuli warmoebis procesSi na-

cionaluri administraciebis CarTvis Sesaxeb dawvr. ix. Gernot 
Sydow, Verwaltungskooperation in der Europäischen Union, Tübingen 2004, 
und Thorsten Siegel, Entscheidungsfi ndung im Verwaltungsverbund, tiub-

ingeni 2009.
4 ix. magaliTad ek-is dadgenileba (EG) Nr. 258/97 `axali tipis 

sursaTi da axali tipis saneleblebi“, ABl. 1997 Nr. L 43, gv. 1.
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TanamSromlobis maregulirebel evropul da saerTaSoriso 

samarTlSi1. gamoyenebis farTo speqtris gaTvaliswinebiT 

dawvrilebiT aregulirebs momsaxureobebis gawevis Sesaxeb 

evropuli direqtiva wevri-saxelmwifoebis valdebulebebs 

kooperaciis TvalsazrisiT2, romlebic Tavisi struqtu-

riTa da detalurobiT dRemde erTad-erTia3. mis ganxor-

cielebas emsaxureba komisiaSi ganTavsebuli Sidabazris 

sainformacio sistema, romelic advilad ver audis mTeli 

rigi praqtikuli da, gansakuTrebiT, enebis problemasTan 

dakavSirebuli sakiTxebis gadawyvetas4. saxelmwifoTa um-

ravlesobam ganxorcielebis zogad regulaciebSi momsax-

urebis direqtivebisaTvis gaiTvaliswina sakavSiro proce-

1 Sdr., magaliTad,  2009 wlis 6 aprilis evropis policiis samsa-

xuris CamoyalibebasTan dakavSirebul dadgenilebaSi (Europol), 
ABl. 2009 Nr. L 121, gv. 37, daregulirebuli TanamSromloba.

2 direqtiva 2006/123/EG evropis parlamentisa da sabWoSi Sida 

bazarze momsaxurebis gawevis Sesaxeb, ABl. Nr. L 376, gv. 36.
3 momsaxurebis Sesaxeb direqtivis evrokavSiris wevr-saxelm-

wifoebSi ganxorcielebasTan dakavSirebiT Sdr. Ulrich Stelkens/
Wolfgang Weiss/Michael Mirschberger (Hrsg.), The Implementation of the 
EU Services Directive, Den Haag 2012; germaniasTan dakavS. ix.  Karl-
Peter Sommermann, La transposición de la Directiva de servicios en Alemania: 
Cambios en el régimes de intervención de actividades, krebulSi: L. Sasado 
Casado/J. R. Fuentes i Gasó/J. Gifreu Font (Hrsg.), Prestación de servicios, 
administraciones públicas y Dereche Administrativo, Valencia 2013, gv. 71 da 

Semdegi.
4 Sdr. Franziska Kruse, Das Verwaltungsverfahrensgesetz und die Jahreszeiten 

– Die raison d’être der Europäischen Zusammenarbeit, krebulSi: H. Hill 
(Hrsg.), Verwaltungsmodernisierung 2010, Baden-Baden 2010, gv. 169, 187 
da Semdegi.; Lorenz Prell, Verwaltungszusammenarbeit im Binnenmarkt, 
krebulSi: M. Burgi/K. Schönenbroicher (Hrsg.), Die Zukunft des Verwal-
tungsverfahrensrechts, Baden-Baden 2010, gv. 48, 55 da Semdegi.
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durul-samarTlebrivi winapirobebi, gaTvaliswinebuli ev-

ropuli TanamSromlobisaTvis. germaniaSi administraciuli 

TanamSromlobis evropuli samarTali integrirebul iqna 

zogad administraciul saproceso kanonSi (VwVfG)1 (Sdr. 

kanonis §§ 8a-8e). miuxedavad imisa, rom administraciul 

samarTaldarRvevaTa sferoSi evropuli TanamSromlobis 

samarTali mxolod Canasaxis saxiT Sevida zogadi adminis-

traciuli procesis kodifikaciaSi, advilad SeiZleba wi-

naswar Tqma imisa, rom aq saqme exeba amJamad farul, magram 

potenciurad ganviTarebis maRal dinamikas, romelic xel-

Seuxebels ar datovebs nacionalur administraciul kul-

turebs. amasTan, da es aris aq gansakuTrebiT saintereso, 

nacionaluri administraciuli kulturebis cvlileba aR-

qmuli iqneba ara marto sasurveli Tanmdevi efeqtis saxiT, 

aramed kavSiris organoebi gaatareben RonisZiebebs, romle-

bic gamoiwveven nacionaluri administraciuli kulturebis 

transformacias ise, rom amas  ar eqneba eqsplicituri saxe. 

adamianis uflebaTa evropuli qartiis 41-e muxlSi gansaz-

Rvruli ufleba kargi administraciis2 miRebaze da am 

uflebis samarTlebrivi da meta-samarTlebrivi formu-

lirebebi miznad isaxaven gansxvavebuli administraciuli 

kulturebis daaxloebas sxvadasxva sferoebSi. miuxeda-

vad imisa, rom adamianis uflebaTa evropuli qartiis 41-e 

muxlSi Cadebuli ZiriTadi ufleba karg administraciaze3 

1 kanoni administraciuli samarTalwarmoebis Sesaxeb (federa-

ciis)  1976 wlis 25 ivnisi. (fed.sak.macne/BGBl. 1976 I, gv. 1253), 
bolos Secvlili 2009 wlis 14 agvistos kanoniT (BGBl. 2009 I 
2827).

2 erovnul doneze calsaxad Cadebuli Tavdapirvelad fineTis 

konstituciis 21-e muxlSi. 

3 2001 wlis 6 ivniss evropuli parlamentis mier miRebuli kode-

qsisa da sxva kodifikaciebTan dakavSirebiT Sdr.  José Martínez 
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da misi dakonkretebis mizniT evropis saxalxo damcvelis 

mier SemuSavebuli evropuli kodeqsi kargi administraci-

uli praqtikisaTvis ZalaSia jer mxolod kavSiris organoe-

bisaTvis, maTSi ganviTarebuli standartebi aris im saerTo 

debatebis nawili, romelic mimdinareobs evrosabWoSi da iq 

gansaxierda ministrTa komitetis mier wevri-saxelmwifoe-

bisTvis 20071 wels karg marTvasTan dakavSirebiT miRebul 

rekomendaciebSi. 

rogorc kodeqsSi, aseve rekomendaciaSi samarTlebriv-

saxelmwifoebrivi da moqalaqeebze orientirebuli pro-

cedurebi wina planze dgas, kodeqsSi damatebiT Cadebulia 

qcevis piradi standartebi. aSS-Si ukve didi xnis ganma-

vlobaSi mimdinare debatebma sajaro samsaxuris eTikis 

Sesaxeb2 evropis yvela saxelmwifo moicva. TvalSi sacemia, 

rom Ethic Codes an Codes of Conduct, romlebic nawilobriv qce-

vis araoficialuri direqtivebis saxiT personalis marTvis 

koncefciis sagans warmoadgenen, sul ufro da ufro ukav-

Sirdeba samarTals, rasac ukve didi xania safrangeTSi aqvs 

adgili profesionaluri deontologiis saxiT3. bolodro-

Soria, Die Kodizes für gute Verwaltungspraxis – ein Beitrag zur Kodifi kation 
des Verwaltungsverfahrensrechts der EG, krebulSi: EuR t. 36 (2001), gv. 
682 da Semdegi.

1 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to mem-
ber states on good administration (miTiTeba administraciis mxridan 

qcevasTan dakavSirebul adrindel standartebze).
2 amasTan dakavSirebiT Karl-Peter Sommermann, Brauchen wir eine Ethik 

des öffentlichen Dienstes?, krebulSi: Verwaltungsarchiv t. 89 (1998), gv. 
290, 292 da Semdegi.; Nathalie Behnke, Ethik in Politik und Verwaltung. 
Entstehung und Funktionen ethischer Normen in Deutschland und den USA, 
Baden-Baden 2004, gv. 137 da Semdegi.

3 Sdr. Nicole Decoopman, Droit et déontologie : contribution à l’étude des 
modes de régulation, krebulSi : Centre universitaire de recherches admin-
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indeli magaliTia espaneTis 2007 wlis sabaziso debuleba sa-

jaro samsaxuris Sesaxeb, romelic calke TavSi axdens qce-

vis kodeqsis detalurad normirebas (Código de conducta)1. iq 

Cadebuli valdebulebebi Zalze scildeba germaniis samox-

eleo samarTalSi dadgenil moxelis mTavar valdebulebebs. 

aRsaniSnavia, agreTve, britaneTis 2010 wlis Constitutional 
Reform and Governance Act2, romelic adgens, rom miRebul unda 

iqnes qcevis kodeqsi sajaro samsaxurisaTvis. sabolood 

SeiZleba gakeTdes daskvna, rom eTikis irgvliv mimdinare aq-

tualuri diskusia, romelic akavSirebs samarTlebrivsa da 

arasamarTlebriv qcevis standartebs, mniSvnelovan wvlils 

Seitans mniSvnelovani cvlilebebis ganxorcielebaSi admin-

istraciuli procedurebis marTvisa da administraciuli 

kulturebis daaxloebis saqmeSi.

IV. ra daskvnebis gamotana SeiZleba                                                                                                                     

gardamavali ekonomikis qveynebisaTvis?

pirveli da mTavari daskvna is unda iyos, rom efeq-

turi da samarTlebriv-saxelmwifoebrivi principebis 

safuZvelze moqmedi sajaro administraciis Seqmna ar aris 

SesaZlebeli mxolod samarTlebrivi reformis gatarebis 

Sedegad. amisaTvis aucilebelia samarTlebrivi CarCos ar-

seboba, romelic moaxdens samarTlebriv-saxelmwifoebrivi 

principebisa da moqmedebis masStabebis, kerZod ki saproce-

so standartebis, dakonkretebas. 

samarTlebriv-saxelmwifoebrivi administraciis kul-

turis Seqmna gaTvaliswinebuli unda iyos sajaro seqtorSi 

istratives et politiques de Picardie, Les usages sociaux du droit, Paris 1989,                     
gv. 88 da Semdegi.

1 ix. kanonis 52-e muxli, 7/2007 (Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto 
Básico del Empleado Público), B.O.E. núm. 89 2007 wlis 13 aprili.

2 2010 Chapter 25.
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dasaqmebuli pasuxismgebeli pirebis momzadebisa da kvali-

fikaciis amaRlebis procesSi. qcevis kodeqsi da evropis 

zemoxsenebuli kodeqsi marTvis kargi praqtikisaTvis da 

evrosabWos rekomendacia kargi administrirebisaTvis1 

saorientaciod gamodgeba da momzadebis procesSi safuZve-

lia diskusiisaTvis sanimuSo qcevis Sesaxeb an sxvadasxva 

kazusebis kritikulad ganxilvisaTvis. magram saqme exeba, 

pirvel yovlisa, im RirebulebaTa sistemis cvlilebas, rom-

lebic samarTlebriv-saxelmwifoebriv qcevas upirispird-

ebian. amasTan saqme exeba, ra Tqma unda, ara marto samarTli-

sa da marTvis kulturas, aramed zogadad politikursa da 

saerTosazogadoebriv kulturas. 

respublikis eTika ganmanaTleblobis filosofiis sa-

gani gaxda. Cveni diskusiisaTvis sasargebloa is, rac 1748 

wels monteskiem dawera Tavis nawarmoebSi „kanonTa su-

liskveTeba“ pirovnebis Camoyalibebasa da saxelmwifos 

da mTavrobis formas Soris kavSiris konteqstSi. Tavisi 

SedarebiTi kvlevis Sedegis saxiT man daadgina, rom despo-

turi mTavrobebi SiSze,  monarqiebi pativiscemaze, respub-

lika ki, rogorc yvelaze didi pretenziebis mqone saxelm-

wifo forma, Rirsebasa da sikeTeze igeboda2. moqalaqeTa 

Rirseba, romelic unda gamoixatebodes kanonebisadmi mor-

Cilebasa da samSoblosadmi siyvarulSi, aucilebelia ker-

Zod demokratiis funqcionirebisaTvis, romelSic mmrTv-

eloba, saboloo jamSi, TiToeul moqalaqes ekisreba3. mTlad 

monteskies suliskveTebaSi adgenda safrangeTis 1791 wlis 

konstitucia, rom yoveli moqalaqisaTvis uzrunvelyofili 

1 ix. zemoT SeniSvnebi 32da 33.
2 Montesquieu, De l’esprit des lois, 1748, Livre IV, Chap. 1 da Semdegi ; gam-

oyenebul iqna Semdegi gamocema : Montesquieu, Œuvres complètes (ed. 
R. Caillois), tomi 2, parizi 1951, gv. 225, 261 da Semdegi. 

3 Livre IV, Chap. 5 (iqve, gv. 266 da Semdegi).
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unda yofiliyo ufaso saskolo ganaTleba, safrangeTis 

erovnuli sazeimo dReebis aRniSvniT yovel moqalaqes unda 

axsovdes safrangeTis revolucia, xelSewyobil unda iqnes 

moqalaqeTa Soris Zmobis grZnobis gaRviZeba, waxalisebul 

unda iqnes moqalaqeTa Sinagani valdebulebis grZnoba kon-

stituciis, samSoblosa da kanonebis winaSe. dRevandelobaze 

gadmotaniT es niSnavs, rom funqcionirebadi demokratiuli 

samarTlebrivi saxelmwifo imazea damokidebuli, rom kon-

stituciaSi gansazRvruli Rirebulebebi sazogadoebaSic 

unda cocxlobdnen da rom es dasabams miscems moqalaqeTa 

erTgulebas samarTlisadmi.

Tumca RonisZiebebi administraciuli kulturis Sesacv-

lelad ar iTmenen dayovnebas manam, sanam TviTon sazoga-

doeba Seicvleba mTlianad am TvalsazrisiT. mTavrobas 

da, Sesabamisad, sajaro seqtors akisria gansakuTrebuli 

pasuxismgebloba, sxvaTa Soris, demokratiulad miRebuli 

konstituciisadmi erTgulebis gamo da Tavisi qceviT zegav-

lenas axdens sazogadoebaze. maTi meSveobiT unda Caswvdnen 

moqalaqeebi samarTlebrivi saxelmwifos arss.
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Die Europäisierung der nationalen Verwaltungskulturen

Gliederung:

I  „Rethinking Europe’s ‚Rule of Law’”
II.  Steuerung der Implementierung des Unionsrechts durch Recht
III. Effektuierung der Implementierung durch Veränderung                                        

der Verwaltungskultur
IV.  Welche Erkenntnisse lassen sich für die Transformationsländer 

gewinnen?

I. „Rethinking Europe’s ‚Rule of Law’”

Aus einer Betrachtung der Entwicklung der Europäischen Union 
lässt sich viel über die Transformation nationaler Rechtsordnungen und 
Verwaltungssysteme lernen. Das Besondere der europäischen Integration 
ist allerdings nicht, dass die ursprünglichen europäischen Gemeinschaften 
und später die Europäische Union durch völkerrechtliche Verträge, 
d.h. durch Vertragsrecht geschaffen wurden; dies haben sie mit klas-
sischen völkerrechtlichen Organisa tionen gemein. Das Besondere ist, 
dass den Integrationsverträgen gleichsam als genetisches Programm die 
Fortentwicklung der Gemeinschaft durch selbst gesetztes Recht immanent 
ist und dass dieses Recht tief in die Rechtsräume der Mitgliedstaaten hi-
neinwirkt, die nati onalen Gesetzgeber durch Richtlinien dirigiert und das 
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Verhalten der nationalen Verwaltungsbehörden durch Verordnungen un-
mittelbar steuert. In diesem Sinne ha ben bereits in den 80er Jahren Joseph 
Weiler und Mauro Cappelletti im Rahmen ih rer Forschung am Europäischen 
Hochschulinstitut Florenz den Begriff der „integra tion through law“ ge-
prägt, der auf die dynamische Weiterentwicklung der Gemein schaft so-
wohl durch die Rechtssetzung der Gemeinschaftsorgane als auch durch die 
Rechtsprechung des Europäischen Gerichtshofs bezogen war1. Bis heute gibt 
es eine auch fruchtbare Spannung zwischen dem Rechtsetzungsanspruch 
der Union einerseits und der Aufrechterhaltung nationaler Eigenständigkeit, 
nicht zuletzt auch der Organisations- und Verfahrensautonomie der 
Mitgliedstaaten andererseits.

Die Rechtsgemeinschaft wird nicht nur durch das im Wege des 
Vertragsschlusses generierte Primärrecht hergestellt, sondern auch und in 
besonderem Maße durch das auf seiner Grundlage erlassene und in den 
Mitgliedstaaten zu einem großen Teil unmittelbar wirksame Sekundärrecht 
sowie durch eine dynamische Rechtsprechung und Rechtsfortbildung durch 
einen europäischen Gerichtshof. Die Perspektive der „integration through 
law“ prägt bis heute die Wahrnehmung der Integrationsfortschritte: In 
den Integrationsverträgen wird der sichtbare Ausbau der institutionellen 
Strukturen von einer Erweiterung der Kompetenzen der Gemeinschaft be-
gleitet, wobei diese Erweiterung hernach in dem Erlass neuen Sekundärrechts 
sichtbar wird. Die Umsetzung des Unionsrechts wird in allererster Linie 
an dem Erlass entsprechender Rechtsvorschriften in den Mitgliedstaaten 
gemessen. Von der Kommission angestrengte Vertragsverletzungsverfahren 

1 Joseph H.H. Weiler, The Community System: The Dual Character of Supra-
nationalism, in: Year book of European Law Bd. 1 (1982), S. 267-306; M. 
Cappelletti/m Secombe/J.H.H. Weiler (Hrsg.), Integration Through Law – 
Europe and the American Federal Experience, vol. 1, Den Haag 1986; we-
gen einer Bewertung des “integration through law”-Ansatzes siehe Antoine 
Vauchez, ‘Integra tion-through-Law’. Contribution to a Socio-history of EU po-
litical Commonsense (EUI Working Pa pers RSCAS 2008/10), San Domenico 
de Fiesole 2008.
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konzentrieren sich vornehmlich auf die Umsetzung durch nationales Recht. 
Wie das Unionsrecht oder nationale Umsetzungsrecht implementiert wird, 
wird nicht systematisch überprüft; die Praktikabilität wäre fraglich, jeden-
falls solange es nicht geeignete Aufsichtsstrukturen gibt, die zudem mit er-
heblichen Bürokratiekosten verbunden wären.

Ungeachtet der fortbestehenden Konzentration auf die Rechtslage, das law 
in the books, deutet sich jedoch eine Neuorientierung der Integrationspolitik 
der europäischen Institutionen, insbesondere der Kommission, dahinge-
hend an, dass zunehmend das law in action1, einschließlich der admin-
istrativen, sozialen und kulturellen Voraussetzungen einer wirksamen 
Implementierung, in den Blick genommen wird. Aussagekräftig ist der kür-
zlich erschienene Bericht zum Thema „Rethinking Europe’s ‚Rule of Law’ 
and Enlargement Agenda: The Fundamental Dilemma“, der im Auftrag 
der OECD und der Europäischen Kommission nach Konsultation einer 
Expertengruppe, der unter anderem der Europäische Ombudsman ange-
hörte, verfasst wurde2. Mit Blick auf die Voraussetzungen für die Aufnahme 
eines Staates in die Europäische Union (sog. Kopenhagener Kriterien)3, ins-

1 Die Unterscheidung von „law in the books“ und „law in action“ geht auf 
Roscoe Pound zurück; vgl ders, Law in the Books and Law in Action, American 
Law Review 44 (1910), 12 ff; ders, The Spirit of the Common Law, 1921, 
Neuausgabe New Brunswick 1999, S. 56.

2 Kalypso Nicolaidis/Rachel Kleinfeld, Rethinking Europe’s „Rule of Law“ and 
Enlargement Agenda: The Fundamental Dilemma (SIGMA-Paper No. 49), 
Paris (OECD) 2012.

3 Vgl. die vom Europäischen Rat von Kopenhagen (21./22.6.1993) festge-
legten Voraussetzungen für die Aufnahme neuer Mitgliedstaaten in den 
Schlussfolgerungen des Vorsitzes unter 7 A III (Bulletin der EG 6-1993, S. 
13): „Als Voraussetzung für die Mitgliedschaft muß der Beitrittskandidat eine 
institutionelle Stabilität als Garantie für demokratische und rechtsstaatliche 
Ordnung, für die Wahrung der Menschenrechte sowie die Achtung und den 
Schutz von Minderheiten verwirklicht haben […]“. Weitere Kriterien sind die 
„Fähigkeit, dem Wettbewerbsdruck und den Marktkräften innerhalb der Union 
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besondere die Forderung der Herstellung einer tragfähigen demokratischen 
und rechtsstaatlichen Ordnung, betont der Bericht, dass in Beitrittsverfahren 
stärker auf die nachhaltige Entwicklung einer Rechtsstaatskultur, einer „cul-
ture of the ‚Rule of Law’“ geachtet und generell bei der Evaluierung die 
Analyse der sozio-kulturelle Wirklichkeit eine größere Rolle spielen müsse1. 
Bislang musste in der Tat der Eindruck entstehen, dass die Beitrittsreife 
europäischer Staaten im Wesentlichen nach dem Vorliegen entsprechen-
den nationalen Umsetzungsrechts beurteilt wurde. Die Rechtsstaatlichkeit 
etwa wurde neben Verfassungsgarantien an gesetzlichen Regelungen zum 
Verwaltungsverfahren und Verwaltungsrechtsschutz gemessen. Aus der 
gewiss vorhandenen Erkenntnis, dass der Erlass eines rechtsstaatlichen 
Standards entsprechenden Verwaltungsverfahrensgesetzes noch nicht ein 
effektiv rechtsstaatliches Verfahren garantiert, schien man bislang kaum 
Konsequenzen gezogen zu haben, wohl im Vertrauen auf eine sich schritt-
weise entfaltende Konvergenzwirkung rechtlicher Vorgaben. 

Obwohl der Bericht in erster Linie das Vorgehen bei künftigen Beitritten 
im Blick hat, ist die Betonung der für ein Gelingen der europäischen 
Integration maßgeblichen außerrechtlichen Voraussetzungen von genereller 
Bedeutung. Sollen die Unionspolitiken in der gesamten Union greifen, ist 
eine im Wesentlichen gleichwertige Implementierung des EU-Rechts uner-
lässlich. Die Union muss stärker auch als Implementationsgemeinschaft be-
griffen werden. Diese Dimension wird in Artikel 197 AEUV angesprochen, 
wenn er in Abs. 1 statuiert, dass die für das ordnungsgemäße Funktionieren 
der Union entscheidende effektive Durchführung des Unionsrechts durch 
die Mitgliedstaaten als Frage von gemeinsamem Interesse anzusehen ist. 
Insoweit besteht freilich ein Spannungsverhältnis zu dem Prinzip der sog. 
Organisations- und Verfahrensautonomie der Mitgliedstaaten2. Diese ist 

standzuhalten“ und die Übernahme der „aus einer Mitgliedschaft erwachsen-
den Verpfl ichtungen“.

1 Ebd., S. 19 ff.
2 Dazu Thomas von Danwitz, Europäisches Verwaltungsrecht, Heidelberg 2008, 

S. 302 ff.; Diana-Urania Galetta, Procedural Autonomy of EU Member States: 
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durch die immer dichteren Vorgaben des Unionsrechts ohnehin geschrumpft. 
Das Konzept der Implementationsgemeinschaft muss den verbleibenden 
selbstbestimmten Vollzug der nationalen Verwaltung jedoch nicht beseiti-
gen, sondern kann im Gegenteil eigenständige Lösungen der Mitgliedstaaten 
unterstützen, wenn die Effektivität der Implementierung gerade dadurch 
besser erreicht werden kann. 

Bereits bisher hat die Europäische Gemeinschaft bzw. Europäische 
Union zur Verbesserung der Implementation des Unionsrechts differen-
zierte rechtliche Instrumente entwickelt (II.). Zunehmend werden aber 
auch außerrechtliche Maßnahmen zur Transformation der nationalen 
Verwaltungskulturen sichtbar (III.). Dadurch wird das Steuerungsarsenal 
der Europäischen Union erweitert. Die in der Europäischen Union verfolg-
ten Ansätze zu einem Kulturwandel in der Öffentlichen Verwaltung können 
auch für Transformationsländer wie Georgien von Interesse sein (IV).

II. Steuerung der Implementierung                                                       
des Unionsrechts durch Recht

Aus der Erkenntnis heraus, dass die Festlegung materiell-rechtlicher 
Standards nicht automatisch zu ihrer gleich effektiven Anwendung und 
Implementierung führt, verstärkte der Gemeinschaftsgesetzgeber seit den 
1980er Jahren die Intensität der Einwirkun gen auf das Verwaltungsverfahren1. 
Zwar hatte es früh auch punktuelle Verfahrensvorgaben etwa bei 
Produktzulassungen gegeben; nunmehr werden jedoch relativ umfas-
sende Regelungen für größere Felder des Verwaltungshandelns getrof-
fen. Beispiele für entsprechende Rechtsakte bilden die Richtlinie über die 
Umweltverträglichkeitsprüfung bei bestimmten öffentlichen und privaten 

Paradise Lost?, Berlin/ Heidelberg 2010.
1 Näher Karl-Peter Sommermann, Veränderungen des nationalen Verwaltungs-

rechts unter europäi schem Einfl uss – Analyse aus deutscher Sicht, in: J. Schwarze 
(Hrsg.), Bestand und Perspektiven des Europäischen Verwaltungsrechts. 
Rechtsvergleichende Analysen, Baden-Baden 2008, S. 181, 184 ff.
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Projekten1, die Richtlinien zur Regelung bzw. Koordinierung der Ver fahren 
zur Vergabe öffentlicher Aufträge2 und die Verordnung zur Festlegung des 
Zollkodex der Gemeinschaften aus dem 19923, der auch Regelungen zur 
Rücknahme und zum Widerruf von Verwaltungsakten enthält. Die aktuellen 
Beratungen über ein Verwaltungsverfahrensrecht der Europäischen Union4 
beziehen sich zunächst, auch mangels einer umfassenden Kompetenz der 
Union, zwar nur auf die Unionsorgane. Die Regelungen werden aber auch 
Vorbildwirkung für die nationalen Verwaltungssysteme entfalten.

Seit den 90er Jahren ist verstärkt auch das Verwaltungsorganisationsrecht 
Gegenstand der Sekundärrechtsetzung5. Der Europäische Gerichtshof hatte 
bereits in seinem „Schaffl eischurteil“ aus dem Jahr 1990 (Prämienzahlung nur 
unter bestimmten, auch organisatorisch abzusichernden Voraussetzungen) 
zum Ausdruck gebracht, dass die Mitgliedstaaten verpfl ichtet sind, die zur 
ordnungsgemäßen Durchführung des Gemeinschaftsrechts notwendige 

1 Richtlinie 85/337/EWG über die Umweltverträglichkeitsprüfung bei bestimm-
ten öffentlichen und privaten Projekten, ABl. 1985 Nr. L 175 v. 5.7.1985, S. 40.

2 Vgl. nur die Richtlinie 89/665/EWG des Rates vom 21.12.1989 zur 
Koordinierung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften für die Anwendung 
der Nachprüfungsverfahren im Rahmen der Vergabe öffentlicher Liefer- und 
Bauaufträge, ABl. 1989 Nr. L 395 vom 30.12.1989, S. 33.

3 Verordnung (EWG) Nr. 2913/92 des Rates vom 12. Oktober 1992 zur 
Festlegung des Zollkodex der Gemeinschaften, ABl. 1992 Nr. L 302 vom 
19.10.1992, S. 1, zuletzt geändert durch Verordnung (EG) Nr. 1791/2006 des 
Rates vom 20. November 2006, ABl. 2006 Nr. L 363 vom 20.12.2006, S. 1.

4 Vgl. den Report with recommendations to the Commission on a Law of 
Administrative Procedure of the European Union (2012/2024(INI), Doc. EP 
A7-0369/2012; näher zu dem Vorhaben Annette Guckelberger/Frederic Geber, 
Allgemeines Europäisches Verwaltungsverfahrensrecht vor seiner unionsrecht-
lichen Kodifi zierung?, Baden-Baden 2013.

5 Vgl. Sommermann, Veränderungen des nationalen Verwaltungsrechts (Anm. 
8), S. 188 ff.
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Verwaltungsorganisation bereitzustellen1. Der Sekundärgesetzgeber der 
Europäischen Union hat vor allem im Zusammenhang mit der Ausgestaltung 
des Regulierungsrechts, sei es im Bereich Telekommunikation, sei es im Be-
reich Energie, Vorgaben getroffen, die letztlich nur im Rahmen unabhän-
giger Regulierungsbehörden zu implementieren sind2.

Das letztgenannte Beispiel deutet bereits darauf hin, dass die Verfahrens- 
und Organisati onsvorgaben ihre Wirkung nicht immer nur auf direktem 
Wege entfalten, sondern teilweise auch indirekt eine Europäisierung be-
wirken. Diese zu den dargestellten direkten Formen der Europäisierung 
hinzutretenden Phänomene einer Transformation der nationalen Rechtsord-
nungen ist von besonderem Interesse, da sie nicht immer gleich als durch das 
Unionsrecht induzierte Veränderungen zu erkennen sind.

Wie an anderer Stelle gezeigt3 und hier nicht weiter zu vertiefen, las-
sen sich Vier Fallgruppen der indirekten Europäisierung unterscheiden: 
Erstens die funktionelle Anpassung, zweitens soge nannte Spill-over-
Effekte, drittens wettbewerbsbedingte Anpassungen und viertens Transna-
tionalisierungsphänomene.

III. Effektuierung der Implementierung durch                                                    
Veränderung der Verwaltungskultur

Trotz der durch Recht direkt oder indirekt bewirkten Angleichungen 
der prozeduralen Standards und organisationalen Strukturähnlichkeiten, 
die sich in entsprechenden nationalen Rechtsnormen niederschlagen, 
weist die Implementierung des Unionsrechts wie eingangs erwähnt, erhe-

1 EuGH, Rs. C-8/88 (Deutschland/Kommission), Slg. 1990, S. I-2355, 2360 f. 
(Rdnr. 20).

2 Vgl. Gabriele Britz, Vom Europäischen Verwaltungsverbund zum Regu-
lierungsverbund?, in: EuR Bd. 2006, S. 46 ff., sowie die Beiträge in Michael 
Fehling/Matthias Ruffert (Hrsg.), Regulierungsrecht, Tübingen 2010.

3 Vgl. Sommermann, Veränderungen des nationalen Verwaltungsrechts (Anm. 
8), S. 193 ff 
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bliche Unterschiede auf. Diese beruhen zum einen auf der fortbestehen-
den Einordnung der gemeinschaftsrechtlich determinierten Regelungen 
in die jeweiligen Strukturen des nationalen Verwaltungsrechts und in die 
nationale Verwaltungsorganisation, zum anderen auf den Unterschieden 
der Verwaltungskulturen der Mitgliedstaaten. Es gibt nach wie vor stark 
kontextabhängige institutionelle Identitäten und unterschiedliche korpora-
tive und individuelle Werthaltungen. Eine im Jahr 1988 erschienene, von 
Heinrich Siedentopf und Jacques Ziller herausgegebene Studie „Making 
European Policies Work – L’Europe des Administrations?“1, hat die na-
heliegende Annahme bestätigt dass das Unionsrecht oder das in seiner 
Umsetzung ergangene nationale Recht im Wesentlichen in gleicher Weise an-
gewendet wird wie das originäre nationale Recht. Die Studie stützte sich auf 
eine Untersuchung der Implementierung von 17 ausgewählten Richtlinien 
zum Umweltschutz in den damals zehn Mitgliedstaaten der Europäischen 
Gemeinschaft.

Es ist daher naheliegend, dass sich die Unionsorgane nicht nur mit 
dem rechtlichen Überbau der nationalen Verwaltungen befassen, sondern 
zunehmend auch mit den die Rechts- und Verwaltungswirklichkeit tra-
genden Substrukturen, namentlich mit den verwaltungskulturellen 
Grundlagen. Zur „Verwaltungskultur“ rechnet man im en geren Sinne die 
„Orientierungsmuster“ (Meinungen, Einstellungen und Werthaltungen), 
die das Verhalten der in der Öffentlichen Verwaltung tätigen Personen 
bestimmen2, in einem weiteren Sinne auch die formalen und informalen 

1 Heinrich Siedentopf/Jacques Ziller (Hrsg.), Making European Policies Work – 
The Implementation of Community Legislation in the Member States/L’Europe 
des Administrations?, Bd. 1: Comparative Syntheses/Synthèses comparatives, 
Bd. 2: National Reports/Rapports nationaux, Bruxelles 1988.

2 Vgl. Werner Jann, Staatliche Programme und „Verwaltungskultur“. Bekämp-
fung des Drogenmissbrauchs und der Jugendarbeitslosigkeit in Schweden, 
Großbritannien und der Bundesrepublik Deutschland im Vergleich, Opladen 
1983, S. 28 ff. Für O. P. Dwivedi handelt es hierbei bereits um eine weites 
Verständnis, vgl. ders., Administrative Culture and Values: Approaches, in: 
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Kommunikations-, Verfahrens- und Organisationsformen, die die Verwaltung 
eines Landes sowohl im Binnenbereich als auch in ihrer Wechselbeziehung 
mit den Bürgern prägen. 

Bei einer Betrachtung der Verwaltungskulturen der EU-Mitgliedstaaten 
sind zunächst Veränderungen in den Blick zu nehmen, die gleichsam als 
Nebeneffekt von Sekun därrechtsakten eingetreten sind und davon zeu-
gen, dass die Veränderung der recht lichen Oberfl ächenstrukturen durchaus 
Tiefenwirkungen entfalten können. Als Bei spiel mögen die seit den 90er 
Jahren besonders dynamischen Entwicklungen im Be reich der Verbesserung 
der Transparenz sowie, als eines ihrer Kernelemente, des Informationszugangs 
dienen. Staaten, die bereits früher den Informationszugang un abhängig 
von individueller Betroffenheit eröffnet hatten, wie insbesondere die skan-
dinavischen Staaten oder auch – seit den 70er Jahren – beispielsweise 
Frankreich1, haben die Zugangsrechte erweitert2. Andere Staaten, zu denen 
neben dem Vereinig ten Königreich3 auch Deutschland gehört4, haben 
sich vom Prinzip der begrenzten Aktenöffentlichkeit im Zuge der allge-

Joseph G. Jabbra/O.P. Dwivedi (eds.), Administrative Culture in a Global 
Context, Wgitby (ON): de Sitter Publications, 2005, p. 19, 20 (“… admini-
strative culture, understood here in its broadest sense as the modal pattern of 
values, beliefs, attitudes and predispositions that characterize and identify any 
given administrative system”).

1 Bereits das Gesetz Nr. 78-753 vom 17.7.1978 (J.O. v. 18.7.1978) in der Fassung 
des Gesetzes Nr. 79-5877 vom 11.7.1979 (J.O. v. 12.7.1979) regelte ausführ-
lich die „liberté d’accès aux documents administratifs“.

2 Vgl. für Frankreich insbesondere die Loi n°2000-321 du 12 avril 2000 relative 
aux droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations (J.O. v. 
13.4.2000), insbesondere Titel I : « Dispositions relatives à l’accès aux règles 
de droit et à la transparence »).

3 Vgl. den Freedom of Information Act 2000 (2000 chapter 36).
4 Vgl. auf Bundesebene das Gesetz zur Regelung des Zugangs zu Informationen 

des Bundes (Informationsfreiheitsgesetz – IFG) vom 5.9.2005 (BGBl.  I, 
S. 2722) sowie die entsprechenden Landesgesetze.
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meinen Öffnungswelle abgewandt und einen allgemeinen Anspruch auf 
Informationszugang eingeräumt. Der Rechtfertigungsdruck der Regierungen 
bzw. der Parlamente in den Staaten, die noch kein Informationsfreiheitsgesetz 
besitzen, ist erheblich. In den Reformdebatten und neuen Gesetzen treten 
neben rechtsstaatliche und managerialistische Überlegungen zunehmend de-
mokratisch-funktionale Erwägungen, wie etwa das Beispiel Spaniens zeigt1. 
Insbesondere legt Transparenz des Staatshandelns die Verantwortlichkeiten 
offen2. 

Zu einer Veränderung der nationalen Verwaltungskulturen trägt indi-
rekt auch die Zu nahme europäischer Verwaltungszusammenarbeit3 bei. 
Fachspezifi sche Verfahrens regelungen zur Zusammenarbeit sowohl im ver-
tikalen Verhältnis zwischen Europäi scher Union und Mitgliedstaaten als 
auch im horizontalen Verhältnis letzterer unter einander fi nden sich in einer 
Reihe von Richtlinien, etwa im Produktzulassungs recht4, andere Regelungen 
beispielsweise im europäischen Unions- und Völkerrecht der polizeilichen 
Zusammenarbeit5. Mit einem weiten Anwendungsbereich regelt die eu-

1 Vgl. die Präambel (Exposición de motivos), sub I, des spanischen Transpa-
renzgesetzes von 2013 (Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, ac-
ceso a la información pública y buen gobierno. Vgl. auch § 1 des (deutschen) 
Hamburgischen Transparenzgesetzes v. 19.6.2012, GVBl. 2012, 271.

2 Vgl. Karl-Peter Sommermann, La exigencia de una Administración transpar-
ente en la perspectiva de los principios de democracia y del Estado de Derecho, 
in: R. García Macho (ed.), Derecho administrativo de la información y admin-
istración transparente, Madrid 2010, S. 11, 19, 21.

3 Zu den Formen europäischer Verwaltungszusammenarbeit und der Einbindung 
nationaler Behörden in europäische Verfahren der Entscheidungsfi ndung näher 
Gernot Sydow, Verwaltungskooperation in der Europäischen Union, Tübingen 
2004, und Thorsten Siegel, Entscheidungsfi ndung im Verwaltungsverbund, 
Tübingen 2009.

4 Siehe beispielsweise die Verordnung (EG) Nr. 258/97 über neuartige Lebens-
mittel und neuartige Lebensmittelzutaten, ABl. 1997 Nr. L 43, S. 1.

5  Vgl. z.B. die im Beschluss des Rates vom 6.4.2009 zur Errichtung des 
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ropäische Dienstleistungsrichtlinie1 im Einzelnen Kooperationspfl ichten 
der Mit gliedstaaten, die in ihrer Strukturbildung und Detailliertheit bislang 
beispiellos sind2. Ihrer Effektuierung dient das bei der Kommission angesie-
delte Binnenmarkt-Informa tionssystem, das freilich eine Reihe praktischer, 
insbesondere sprachenbezogener Fragen nicht ohne weiteres lösen kann3. 
Die meisten Staaten haben den unionsrecht lichen prozeduralen Vorgaben zur 
europäischen Zusammenarbeit in den allgemeinen Umsetzungsregelungen 
zur Dienstleistungsrichtlinie Rechnung getragen. In Deutschland wurde das 
geschärfte europäische Verwaltungskooperationsrecht in das Allgemeine 
Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG)4 integriert (vgl. §§ 8a-8e des 
Gesetzes). Wenngleich das europäische Kooperationsverwaltungsrecht 
erst in Ansätzen Eingang in die Kodifi kationen des allgemeinen 

Europäischen Polizeiamts (Europol), ABl. 2009 Nr. L 121, S. 37, geregelte 
Zusammenarbeit.

1 Richtlinie 2006/123/EG des Europäischen Parlaments und des Rates über 
Dienstleistungen im Binnenmarkt, ABl. Nr. L 376, S. 36.

2 Zur Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie in den EU-Mitgliedstaaten 
vgl. Ulrich Stelkens/Wolfgang Weiss/Michael Mirschberger (Hrsg.), The 
Implementation of the EU Services Directive, Den Haag 2012; zu Deutschland 
näher Karl-Peter Sommermann, La transposición de la Directiva de servicios 
en Alemania: Cambios en el régimes de intervención de actividades, in: L. 
Sasado Casado/J. R. Fuentes i Gasó/J. Gifreu Font (Hrsg.), Prestación de ser-
vicios, administraciones públicas y Dereche Administrativo, Valencia 2013, 
S. 71 ff.

3 Vgl. Franziska Kruse, Das Verwaltungsverfahrensgesetz und die Jahreszeiten 
– Die raison d’être der Europäischen Zusammenarbeit, in: H. Hill (Hrsg.), 
Verwaltungs modernisierung 2010, Baden-Baden 2010, S. 169, 187 f.; 
Lorenz Prell, Verwaltungszusammenarbeit im Binnenmarkt, in: M. Burgi/K. 
Schönenbroicher (Hrsg.), Die Zukunft des Verwaltungsverfahrensrechts, 
Baden-Baden 2010, S. 48, 55 f.

4 Verwaltungsverfahrensgesetz (des Bundes) vom 25.6.1976 (BGBl. 1976 I, 
S. 1253), zuletzt geändert durch Gesetz vom 14.8.2009 (BGBl. 2009 I 2827).
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Verwaltungsverfahrens gefunden hat, lässt sich doch unschwer voraussa-
gen, dass es sich hier um einen Bereich im Moment zwar noch verhalten-
er, aber potentiell hoher Entwicklungsdynamik han delt, der die nationalen 
Verwaltungskulturen nicht unberührt lassen wird. 

Mittlerweile, und dies ist hier von besonderem Interesse, wird die 
Veränderung der nationalen Verwaltungskulturen nicht nur als erwün-
schter Nebeneffekt begrüßt, son dern ergreifen die Unionsorgane auch 
Maßnahmen, die, ohne dass dies expliziert würde, eine Transformation der 
nationalen Verwaltungskulturen herbeiführen sollen. Deutlich zielen das 
in Art. 41 der Europäischen Grundrechtecharta verankerte Recht auf gute 
Verwaltung1 und seine rechtlichen und metarechtlichen Ausformungen 
auf eine Annäherung der verschiedenen Verwaltungskulturen in bestim-
mten Kernberei chen. Zwar gelten das in Art. 41 der Grundrechtecharta nie-
dergelegte Grundrecht auf gute Verwaltung und der zu seiner Konkretisierung 
vom Europäischen Bürgerbeauf tragten entwickelte Europäische Kodex für 
gute Verwaltungspraxis2 zunächst nur für die Unionsorgane; die in ihnen 
entfalteten Standards sind indes Teil einer gesamteu ropäischen Debatte, 
die auch im Europarat geführt wird und dort beispielsweise in der an die 
Mitgliedstaaten gerichteten Empfehlung des Ministerkomitees zur guten 
Verwaltung aus dem Jahre 20073 Gestalt gewonnen hat.

Sowohl im Kodex als auch in der Empfehlung stehen rechtsstaatli-
che und bürger freundliche Verfahrensweisen im Vordergrund, im Kodex 
werden zusätzlich persönli che Verhaltensstandards niedergelegt. Die in 

1 Auf nationaler Ebene ausdrücklich zuerst in Art. 21 der fi nnischen Verfassung 
verankert.

2 Vgl. zu diesem am 6.9.2001 vom Europäischen Parlament angenomme-
nen Kodex und weiteren Kodizes José Martínez Soria, Die Kodizes für gute 
Verwaltungspraxis – ein Beitrag zur Kodifi kation des Verwaltungsverfahrensrechts 
der EG, in: EuR Bd. 36 (2001), S. 682 ff.

3 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to mem-
ber states on good administration (im Vorspann Hinweis auf die früheren 
Empfehlungen zu Standards des Verwaltungshandelns).
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den USA bereits vor längerer Zeit ge führte Debatte über die Ethik des 
öffentlichen Dienstes1 hat alle europäischen Staa ten erfasst. Auffällig ist, 
dass Ethic Codes oder Codes of Conduct, die teilweise als außerrechtliche 
Verhaltensdirektiven Gegenstand der Personalführung sind, zuneh mend mit 
dem Recht verknüpft werden, wie es in Frankreich schon länger hinsich-
tlich der professionellen Deontologie der Fall war2. Ein jüngeres Beispiel 
bildet das spani sche Basisstatut über den öffentlichen Dienst aus dem Jahre 
2007, das in einem ei genen Kapitel einen detaillierten Verhaltenskodex 
(Código de conducta) normiert3. Die dort niedergelegten Pfl ichten gehen 
weit über die im deutschen Beamtenrecht niedergelegten Grundpfl ichten 
der Beamten hinaus. Bemerkenswert ist auch der bri tische Constitutional 
Reform and Governance Act 20104, der den Erlass eines Verhal tenskodex 
für den öffentlichen Dienst vorschreibt. Insgesamt lässt sich fest stellen, 
dass die aktuelle Ethikdiskussion, die rechtliche und außerrechtliche Verhal-
tensstandards verknüpft, zu deutlichen Veränderungen bei der Gestaltung 
von Ver waltungsverfahren und einer Annäherung der Verwaltungskulturen 
beitragen wird.

IV. Welche Erkenntnisse lassen sich für die
Transformationsländer gewinnen?

Die erste und Haupterkenntnis muss lauten, dass die Herstellung einer 
effektiv und effi zient sowie nach rechtsstaatlichen Grundsätzen arbeitenden 

1 Dazu Karl-Peter Sommermann, Brauchen wir eine Ethik des öffentlichen 
Dienstes?, in: Verwaltungsarchiv Bd. 89 (1998), S. 290, 292 ff.; Nathalie 
Behnke, Ethik in Politik und Verwaltung. Entstehung und Funktionen ethischer 
Normen in Deutschland und den USA, Baden-Baden 2004, S. 137 ff.

2 Vgl. Nicole Decoopman, Droit et déontologie : contribution à l’étude des 
modes de régulation, in : Centre universitaire de recherches administratives et 
politiques de Picardie, Les usages sociaux du droit, Paris 1989, S. 88 ff.

3 Siehe Art. 52 ff. des Gesetzes 7/2007 (Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto 
Básico del Empleado Público), B.O.E. núm. 89 v. 13.4.2007.

4 2010 Chapter 25.
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Öffentlichen Verwaltung nicht allein durch Rechtsreformen erreicht werden 
kann. Allerdings ist ein Rechtsrahmen, der die rechtsstaatlichen Grundsätze 
und Handlungsmaßstäbe, insbesondere auch die Verfahrensstandards 
konkretisiert, dafür unverzichtbar.

Die Schaffung einer rechtsstaatlichen Verwaltungskultur muss bei 
der Aus- und Weiterbildung der Verantwortlichen im öffentlichen Sektor 
ansetzen. Verhaltenskodizees wie der erwähnte Europäische Kodex für 
gute Verwaltungspraxis und die Empfehlung des Europarats zur guten 
Verwaltung1 können eine Orientierung bieten und in der Ausbildung ins-
besondere eine Basis für die Diskussion über Verhaltensmuster oder auch 
die kritische Refl exion von Fallbeispielen. Vor allem aber geht es um die 
Veränderung von Werthaltungen, die rechtsstaatliches Verhalten konterkari-
eren. Dabei handelt es sich freilich nicht allein um eine Frage der Rechts- 
und Verwaltungskultur, sondern auch um eine solche der politischen und 
gesamtgesellschaftlichen Kultur.

Über die Ethik der Republik hat insbesondere die politische Aufklär-
ungsphilosophie nachgedacht. Für unsere Diskussion ist hilfreich, was 
Montesquieu in seinem im Jahr 1748 erschienenen Werk über den „Geist der 
Gesetze“ den Zusammenhang zwischen Persönlichkeitsbildung und Staats- 
bzw. Regierungsform geschrieben hat. Als ein Ergebnis seiner verglei-
chenden Untersuchungen stellte er fest, dass despotische Regierungen auf 
Einschüchterung und Angst, die Monarchie auf Ehre, die Republik aber, als 
die anspruchsvollste Staatsform, auf die Tugend aufbauten.2 Die Tugend der 
Bürger, die in der Liebe zu den Gesetzen und zum Vaterland Ausdruck fi nden 
müsse, sei insbesondere für das Funktionieren der Demokratie unerlässlich, 
in der die Regierung letztlich jedem einzelnen Bürger anvertraut sei3. Ganz 
im Sinne Montesquieus bestimmte die französische Verfassung von 1791, 

1 Siehe oben Anm. 32 u. 33.
2 Montesquieu, De l’esprit des lois, 1748, Livre IV, Chap. 1 ff. ; benutzte 

Ausgabe : Montesquieu, Œuvres complètes (ed. R. Caillois), Bd. 2, Paris 1951, 
225, 261 ff.

3 Livre IV, Chap. 5 (ebd., 266 f.).
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dass allen Bürgern ein kostenloser Schulunterricht zur Verfügung gestellt 
werden solle, durch Nationalfeiertage die Erinnerung an die Französische 
Revolution bewahrt, die Brüderlichkeit zwischen den Bürgern gepfl egt und 
die innere Bindung der Bürger an Verfassung, Vaterland sowie die Gesetze 
befördert werden solle. Übertragen in die heutige Zeit bedeutet dies, dass 
ein funktionierender demokratischer Verfassungsstaat darauf angewiesen 
ist, dass die in der Verfassung niedergelegten Werte auch in der Gesellschaft 
gelebt werden und daraus eine Rechtstreue der Bürger erwächst.

Allerdings sollte mit Maßnahmen zur Veränderung der Verwaltungskultur 
nicht gewartet werden, bis sich die Gesellschaft insgesamt geändert hat. Die 
Öffentliche Verwaltung steht in besonderer Verantwortung, nicht zuletzt 
durch ihre Verpfl ichtung auf die demokratisch verabschiedete Verfassung, 
und wirkt durch ihr Verhalten gesellschaftlich prägend. Durch sie muss der 
Rechtsstaat für die Bürger konkret erfahrbar werden.
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xeCoiani t. b. 

somxeTis respublikis saxelmwifo mmarTvelobis akademia

proreqtori saerTaSoriso urTierTobebis dargSi

„sajaro mmarTveloba da sajaro finansebi“-s                                                           

kaTedris docenti

sajaro mosamsaxureebis gadamzadeba da                                

kvalifikaciis amaRleba somxeTis respublikaSi

winamdebare kvlevis mizania, moaxdinos im variantebis anal-

izi, romlebic Seexeba somxeTis respublikaSi sajaro mosamsax-

ureebis gadamzadebis programebis gaumjobesebis politikas.

im saWiroebebis Seswavlis mizniT, romlebic dakavSire-

bulia sajaro mosamsaxureebis gadamzadebis procesTan, gan-

sxvavebuli mosazrebebisa da midgomebis garkvevis, aseve am 

safuZvelze analizis ganxorcielebisa da rekomendaciebis 

SemuSavebis mizniT, Catarda gamokiTxva sajaro samsaxuris 

TiTqmis yvela im subieqts Soris, romlebic monawileobdnen 

gadamzadebis pirvelsa da meore programebSi. saeqsperto 

gamokiTxvebi Catarda maRali Tanamdebobis pirTa, Sesabamisi 

uwyebebis aparatis xelmZRvanel pirTa, agreTve im pirTa 

Soris, romlebic pasuxismgebeli iyvnen treningebis or-

ganizaciasa da trenerTa SerCevaze. SerCeviTi principiT 

Catarebul gamokiTxvaSi monawileobda 325 sajaro mosamsax-

ure, ris Sedegadac gamovlinda gadamzadebis programebis 

susti da Zlieri mxareebi.

zogierTi sakiTxisa da gamowvevebis gaTvaliswinebiT, 

romlebic dakavSirebulia sajaro mosamsaxureebis gadamza-

debis sistemasTan, avtori rekomendaciebsac iZleva, romelTa 

realizebac sasurvelia aRniSnul sferoSi gadamzadebis sis-

temis gaumjobesebis uzrunvelyofis mizniT.
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somxeTis respublikaSi (SemdgomSi: sr) saxelmwifo 

mmarTvelobis sistemaSi gadamzadeba aucilebeli proce-

sis saxiT dainerga „sajaro samsaxuris Sesaxeb“ sr-is kan-

onis miRebisa da sajaro samsaxuris sistemis danergvis gziT 

(2002w.).

gadamzadeba niSnavs sajaro mosamsaxureebis profesiuli 

codnisa da unar-Cvevebis Tanamimdevrul gaumjobesebas.

sajaro mosamsaxureTa gadamzadebis process orga-

nizebasa da koordinacias uwevs sajaro samsaxuris sabWo 

Sesabamis organoebTan TanamSromlobis gziT.

yoveli sajaro mosamsaxure sam weliwadSi erTxel gadis 

gadamzadebis savaldebulo kurss.

sajaro mosamsaxuris gadamzadeba xorcieldeba im ga-

nacxadis safuZvelze, romelsac waradgens Sesabamisi uw-

yebis aparatis ufrosi.

gadamzadebis trenerTa kandidatebsa da gadamzadebis 

programebs amtkicebs sabWo. amasTan, xarjebs, romlebic da-

kavSirebulia gadamzadebis procesTan, gaiRebs saxelmwifo 

biujeti da dafinansebis is sxva wyroebi, romlebic ar ikrZa-

leba sr-is kanonmdeblobiT.

sajaro mosamsaxureTa pirveli gadamzadeba ganxor-

cielda im programebis Sesabamisad, romlebic SeimuSava sr-

is mmarTvelobis skolam (romelic SemdgomSi reorganize-

bul iqna sr-is saxelmwifo mmarTvelobis akademiad) da rom-

lebic daamtkica sajaro samsaxuris sabWom.

mosamsaxureTa pirvel gadamzadebas win uswrebda saja-

ro mosamsaxureTa atestacia.

Tavdapirvelad gadamzadeba gaiara 5703 muSakma, romle-

bic sajaro mosamsaxureebad iTvlebian gadamzadebis pirve-

li programebis Sesabamisad.

kvlevebi gviCveneben, rom gadamzadebis pirvel progr-

amebs safuZvlad daedo Semdegi ZiriTadi principebi da mid-

gomebi:
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 saxelmwifo mmarTvelobis sistemaSi sr-is konstitu-

ciis debulebebis, kerZod, saxelmwifo mmarTvelobis 

konstituciuri safuZvlebis, prezentaciisa da inter-

pretaciis praqtikis danergva; 

 sajaro samsaxuris sistemis danergvis mTeli filoso-

fiis, mocemuli sistemis uwyebebis rolisa da maTi regu-

lirebis meqanizmebis dawvrilebiTi prezentacia; 

 mmarTvelobiTi unar-Cvevebis swavlebis praqtikis gan-

mtkiceba, misi mniSvnelobis amaRleba saxelmwifo mmarT-

velobis sistemis efeqturi funqcionirebis uzrunve-

lyofis saqmeSi.

2002 wels sajaro samsaxuris sabWos gadawyvetilebiT 

damtkicda gadamzadebis pirveli etapis oTxi programa 

sajaro samsaxuris umaRlesi, mTavari, wamyvani da umcro-

si Tanamdebobrivi kategoriebisaTvis. programebi oTxi 

nawilisgan Sedgeba:

 saxelmwifo mmarTvelobis konstituciuri safuZvlebi;

 kanonmdebloba samoqalaqo samsaxuris Sesaxeb;

 mmarTvelobis procesTan dakavSirebuli unar-Cvevebi, 

rogoricaa azrovneba da sxvadasxva situaciebSi orien-

tacia;

 CaTvla.

oTxive Tanamdebobrivi kategoriisTvis gaTvlili gad-

amzadebis pirveli nakadis programebisaTvis gankuTvnilia 

75 saaTi, amasTan gadamzadebis programa dasrulebul unda 

iqnes ori kviris ganmavlobaSi. Tumca programebis gasav-

lelad gamoyofili saaTebis raodenoba gansxvavebulia 

nawilebis mixedviT. gamonakliss warmoadgens nawili CaTvla, 

romlisTvisac gaTvaliswinebulia saaTebis erTnairi ra-

odenoba (6 saaTi) yvela Tanamdebobrivi kategoriisaTvis.

qvemoT mocemulia saaTebis saerTo raodenobis cxrili, 

romelic gaTvaliswinebulia gadamzadebis pirveli pro-
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gramis farglebSi sajaro samsaxuris Tanamdebobrivi kat-

egoriebisaTvis:

cxrili 1

drois monakveTis gadanawileba sajaro samsaxuris 

Tanamdebobrivi kategoriebis mixedviT

sajaro 

samsaxuris 

Tanamdebobrivi 

jgufebi

gadamzadebis programis Semadgeneli nawilebi

sajaro 

samsaxuris 

konstituciuri 

safuZvlebi

sajaro 

samsaxuris 

kanon-

mdebloba

mmarTvelobiTi 

unar-Cvevebi

umaRlesi 12 22 32

mTavari 14 24 28

wamyvani 16 22 28

umcrosi 

Tanamdebobis 

piri

20 24 22

arsebobs umniSvnelo gansxvaveba saaTebis raodeno-

bas Soris, romlebic gamoyofilia Tanamdebobrivi kat-

egoriebis mixedviT segmentebisaTvis „saxelmwifo mmarTv-

elobis konstituciuri safuZvlebi“ da `sajaro samsaxuris 

kanonmdebloba“.

saaTebis raodenobis mesame nawili, gamoyofili yvela 

Tanamdebobrivi kategoriisaTvis, gaTvaliswinebulia seg-

mentisaTvis „sajaro samsaxuris kanonmdebloba“, rac gan-

pirobebulia sajaro samsaxuris sistemis danergvis aucile-

blobiT da gamyarebiT.

arsebobs mniSvnelovani gansxvaveba saaTebis raodeno-

bis TvalsazrisiT, romlebic gamoyofilia segmentisaTvis 
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„mmarTvelobiTi unar-Cvevebi.“ ase, magaliTad, Tu gadamza-

debis programaSi umaRlesi Tanamdebobrivi TanrigisaTvis 

mmarTvelobiTi unar-CvevebisaTvis gaTvaliswinebuli iyo 

32 saaTi, mTavari da wamyvani Tanamdebobrivi klasebisaT-

vis gaTvaliswinebulia 28 da umcrosi Tanamdebobis klasi-

saTvis ki – 22 saaTi. aseTi midgomis arCevis safuZveli al-

baT is moTxovnebia, romlebic gamomdinareobs TiToeuli 

Tanamdebobrivi kategoriisaTvis gansazRvruli samsaxure-

brivi movaleobebis saerTo im CamonaTvalidan, romelic 

gansazRvravs  calkeuli Tanamdebobrivi kategoriisaTvis 

damaxasiaTebel niSnebs. da vinaidan im SemTxvevebSi, romle-

bic gansazRvrulia Tanamdebobrivi klasebis reglamentiT, 

sajaro mosamsaxures SeuZlia SeiTavsos sxva sajaro mosam-

saxuris Tanamdeboba, maSin am midgomis logika gasagebia.

cxrilSi warmodgenil monacemTa analizi gviCvenebs, rom 

Sefardebas `codna-unarCvevebi~ sapirispiro suraTi gaaCnia 

calkeuli Tanamdebobrivi kategoriebis mixedviT, anu saa-

Tebis raodenoba, romelic gamoyofilia unar-CvevebisaTvis 

dawyebuli umaRlesi kategoriidan da damTavrebuli um-

crosi kategoriiT, TandaTanobiT iklebs da codnis gadace-

misaTvis gankuTvnili saaTebis raodenoba ki matulobas.

2003 wlidan moyolebuli, sajaro mosamsaxureTa gad-

amzadebas axorcielebdnen saswavlo dawesebulebebi sajaro 

mosamsaxureTa gadamzadebis pirveli programebis safuZ-

velze. 

2003 wels gadamzadebis  programebis ganxorcielebi-

saTvis saWiro saswavlo dawesebulebebis SerCeva ganxor-

cielda im kriteriumebis mixedviT, romlebic gansazRvra 

sabWom (maswavlebelTa Semadgenloba, auditoriebi, teqni-

kuri pirobebi da a. S.). am kriteriumebis Sesatyvisi saswavlo 

dawesebulebebi CarTuli iyvnen sabWos mier damtkicebul 

Sesabamisi saswavlo dawesebulbebis nusxaSi.
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saswavlo dawesebulebebis 2003 wlis CamonaTvali 

moicavda 15 saswavlo dawesebulebas. 2004-2005 wliebSi maTi 

ricxvi 7-mde Semcirda.

sajaro mosamsaxureTa mniSvnelovanma nawilma (29.6%) 

gadamzadebis kursebi sr-is saxelmwifo mmarTvelobis aka-

demiaSi gaiara, rac ganpirobebulia akademiis mier gadamza-

debis procesSi gadamzadebis agreTve gasvliTi formebis 

gamoyenebiT. sr-is saxelmwifo mmarTvelobis akademiam gad-

amzadebis gasvliTi formebisaTvis gamoiyena sr-Si tavu-

Sisa da siuniksis raionebi. 2003-2005 wlebSi gadamzadebis 

pirveli programis Semdeg im pirTa raodenoba, romlebmac 

gadamzadebis programis gavlis Semdeg CaTvla ver miiRes, ar 

aris didi – sul raRac 3.4%. amasTan unda aRiniSnos, rom im 

pirebs, romlebmac CaTvlebi ver miiRes, ganekuTvnebian is-

eTebi, romlebmac sapatio mizeziT (avadmyofoba, mivlineba-

Si gamgzavreba da sxva) gaacdines mecadineobebi da garkveu-

li drois gasvlis Semdeg sabWom misca maT SesaZlebloba, 

daswrebodnen momdevno mecadineobebs pirveli programis 

farglebSi. 

pirveli atestaciis Semdeg atestacia ver gaiara sajaro 

samsaxuris 132 muSakma, rac monawileTa mTeli raodenobis 

2.3% Seadgens.

Temebi, romlebic CarTuli iyo gadamzadebis pirvel 

programaSi, ZiriTadad, saleqcio formatSi ganixileboda. 

leqciebisa da praqtikuli mecadineobisaTvisgamoyofili 

saaTebis Tanafardoba TiToeuli Tanamdebobrivi kategori-

isaTvis mocemulia meore cxrilSi.
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cxrili 2

leqciebisa da seminarebis saaTebi, gaTvaliswinebuli sajaro 

samsaxuris Tanamdebobrivi kategoriebis mixedviT

swavlebis 

meTodebi

saxelmwifo samsaxuris Tanamdebobrivi jgufebi

umaRlesi 

Tanamdebobis 

piri

mTavari 

muSaki

wamyvani 

muSaki

umcrosi 

TanamSromeli

leqciebi 46 48 46 50

seminarebi 20 18 20 16

rogorc wesi, interaqtiuri meTodebi gamoiyeneboda 

mmarTvelobiTi unar-Cvevebis swavlebis procesSi. Tumca 

es ar niSnavs, rom programaSi CarTuli Temebis swavlebisas 

sul ar iyo gamoyenebuli sxva meTodebi, iseTebi, rogoricaa 

kiTxva-pasuxi, Tavisufali msjelobebi da sxva.

rogorc sr-is saxelmwifo mmarTvelobis akademiaSi, 

aseve gadamzadebis kursebis ganmaxorcielebel sxva saswav-

lo dawesebulebebSi saleqcio formatis garda gamoiyenebo-

da saqmiani TamaSebis, mrgvali magidis, aseve mcire jgufebis 

formati da sxva.

sr-Si sajaro mosamsaxureTa gadamzadebis Semdgomi 

programebis SemuSavebam da swavlebam arsebiTi cvlilebebi 

ganicada. kerZod, savaldebulo gadamzadebis programebSi 

Setanil iqna specializebuli, funqciuri sferoebi.

gadasinjul iqna savaldebulo gadamzadebis progr-

amebis SemmuSavebelTa wre, anu sajaro samsaxurisaTvis 

savaldebulo gadamzadebis programebis SemuSavebis, mmarT-

velobiTi Cvevebisa da saerTo programebis (modelebis) 

sferoSi pasuxismgebel organod ganisazRvra sajaro samsax-

uris sabWos aparati an imave sabWos davalebiT sr-is saxelm-

wifo mmarTvelobis akademia, maSin roca pasuxismgebloba 
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specializebul programebze (modulebze) daekisra saTa-

nado organoebs. amdenad, saTanado organo gadamzadebis 

programebis SemuSavebis uSualo monawiled iqca. metic, 

mocemuli organo pasuxismgebelia trenerTa kandidatebis 

wardgenaze im programebisaTvis, romlebic manve SeimuSava. 

gadamzadebis programa aRar iTvaliwinebs CaTvlebs gad-

amzadebis programis gavlis Semdeg. aseve Seicvala im subi-

eqtebis wre, romlebic gadamzadebas axorcielebdnen. amJa-

mad am wres ar ganekuTvneba mxolod saswavlo dawesebule-

bebi da ar aris gamoricxuli saerTaSoriso organizaciebis 

monawileobis SesaZleblobac, aseve damoukidebeli indi-

vidualuri pedagogis monawileoba gadamzadebis procesis 

ganxorcielebaSi. 

2006 wlis 15 dekembris mdgomareobiT sajaro samsaxuris 

sabWos mier damtkicebulia gadamzadebis 25 programa da 

trenerobis 12 kandidati. maT ricxvSi Sedis agreTve zogi-

erTi saswavlo dawesebuleba da samecniero-kvleviTi dawe-

sebuleba, romlebic Sesabamisi organoebis kontrols eqvem-

debareba. 

samoqalaqo samsaxuris mosamsaxureTa gadamzadebas-

Tan dakavSirebuli saWiroebebis Seswavlis, maTi Tvalsaz-

risebisa da midgomebis gamovlenisa da amis safuZvelze ana-

lizisa da winadadebaTa paketis SemuSavebis mizniT Catarda 

gamokiTxva Sesabamisi organoebis sajaro moxeleTa Soris, 

romlebic monawileobdnen gadamzadebis rogorc pirvel, 

aseve Semdgom programebSi. Catarda saeqsperto gamokiTx-

vebi Sesabamisi organoebis xelmZRvanelebs, aparatis xelmZ-

Rvanelebs, gadamzadebis organizatorebsa da maswavlebel-

trenerebs Soris. 

SerCeviTi anketirebis procesSi monawileobda 325 sa-

jaro mosamaxure; niSandoblivia, rom maTi umravlesoba – 

254 adamiani (78,2%) – monawileobda gadamzadebis rogorc 

pirvel, aseve meore programebSi. gadamzadebis pirveli pro-

grama gaiara 262 sajaro mosamsaxurem (80.6%), meore – 317 
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(97.5%). qvemoT moyvanil or cxrilSi warmodgenilia sajaro 

mosamsaxureTa Tvalsazrisebi gadamzadebebis uaryofiTsa 

da dadebiTi mxareebis Sesaxeb.

cxrili 3

pirveli da meore saswavlo kursebis naklovani mxareebi

saswavlo kursis 

naklovani mxareebi

sajaro 

mosamsaxureebi, 

romlebic 

uTiTeben 

pirveli 

saswavlo 

kursis naklovan 

mxareebze (%-Si)

sajaro 

mosamsaxureebi, 

romlebic 

uTiTeben 

meore saswavlo 

kursis naklovan 

mxareebze (%-Si)

naklze ar miuTiTa 20.61 16.1

masalis da Temis 

Seusabamoba SromiT, 

profesiulsa da 

Tanamdebobrivi 

kategoriis 

moTxovnebTan

37.02 24.92

sxva problemebi, 

dakavSirebuli 

masalasTan/TemasTan
12.6 25.55

organizaciuli 

problemebi
9.92 21.77

swavlebis vadebTan 

dakavSirebuli 

problemebi

9.16 11.99
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leqtorebTan 

dakavSirebuli 

problemebi

7.25 16.09

swavlebis meTodebTan 

dakavS. gamoTqmuli 

naklovanebebi

5.73 7.57

saatestacio 

TemisaTvis 

gamoyofili 

arasakmarisi dro

5.34 12.3

jgufebis 

arasaTanadod 

dakompleqtebasTan 

dakav. problemebi

1.91 11.36

sxvadasxva 1.15 2.52

gauWirdaT kiTxvaze 

pasuxis gacema 
12.21 3.15

unda aRiniSnos, rom rogorc pirveli, aseve meore gad-

amzadebis farglebSi uaryofiT mxared xSirad aRiniSne-

boda SromiT/profesiul da Tanamdebobrivi kategoriis 

moTxovnebTan Seusabamoba, Tumca pirvel gadamzadebas-

Tan SedarebiT xvedriTi wona im pirebisa, romlebic aseT 

Seusabamobaze saubrobdnen, TiTqmis erTi mesamediT 

Semcirda. aRniSnuli garemoeba, agreTve im pirTa wris zrda, 

romlebic naklis saxiT saatestacio TemebisaTvis gankuT-

vnili drois simcireze miuTiTebdnen, gampirobebulia 

gadamzadebebis gansxvavebuli mimarTulebebiT. meore gad-

amzadebis mimarTulebis TvalsazrisiT gansakuTrebiT mw-

vaved dgeba jgufebis araswored formirebis sakiTxi. mniS-
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vnelovnad gaizarda organizaciuli xasiaTis problemebze 

miTiTebebis ricxvi, romlebic dakavSirebulia maswavle-

blebTan, masalasa da TemebTan, saatestacio TemebisaTvis 

gankuTvnil arasakmaris drosTan da sxva.

cxrili 4

gadamzadebis pirveli da meore kursebis dadebiTi mxareebi

saswavlo kursis 

upiratesoba

sajaro 

mosamsaxureebi, 

romlebic 

1-li saswavlo 

kursis 

upiratesobaze 

uTiTeben (%-Si)

sajaro 

mosamsaxureebi, 

romlebic 

me-2 saswavlo 

kursis 

upiratesobaze 

uTiTeben (%-Si)

saerTo sakanonmdeblo 

bazis Sesaxeb Sesabamisi 

codnis miReba

55.73 12.93

zogadi codnis/unarebis 

SeZena
26.72 20.19

maRalkvalificiuri 

leqtorebi
20.23 17.67

atestaciisaTvis 

momzadeba
12.21 0.63

profesionalebTan 

urTierToba/

saurTierTo 

wris gafarToeba, 

gamocdilebis gaziareba

8.40 18.61
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organizaciis maRali 

done
4.58 9.78

swavlebis meTodebi 4.20 5.99

profesiuli unar-

Cvevebis SeZena/

gaRrmaveba

4.20 50.47

bolodroindeli 

movlenebis saqmis 

kursSi yofna

1.91 4.73

ar iyo miTiTebuli 

aranairi upiratesoba
1.91 6.63

sxvadasxva 1.53 1.89

gauWirdaT pasuxis 

gacema
3.82 3.79

gadamzadebis ori programis SedarebiTma analizma 

gviCvena, rom arsebobs urTierTkavSiri gadamzadebis pro-

cesis saerTo Sefasebasa da im naklovanebebsa Tu dadebiT 

mxareebs Soris, romlebzedac respondentebi uTiTeben.

gadamzadebis meore programis gansakuTrebuli/gamor-

Ceuli mimarTulebis gamo SeimCneva, rom problemebma mzar-

di uaryofiTi gavlena iqonia gadamzadebis meore programis 

saerTo Sefasebaze jgufebis araswored dakompleqtebis 

TvalsazrisiT, aseve Sefasebaze masalis Sesatyvisobis kuTx-

iT SromiT, profesiulsa da Tanamdebobisadmi wayenebuli 

moTxovnebisadmi, efeqturobis xarisxis, aqtualobis, swav-

lebis procesis saerTo mniSvnelobisa da sasargebloobis, 

leqciis efeqturobis kuTxiT.

saerTo jamSi, yvelaze xSirad naxsenebi mesame nak-

lovanebaa (22% gamokiTxuli respondentebisa) organizaci-
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uli problemebi. am problemas yvelaze xSirad asaxeleben 

pirebi, romlebic sr-is raionebidan Camodian (32%), rac 

dakavSirebulia im problemebTan, romlebsac es adamianebi 

awydebian erevanSi mivlinebis dros. kerZod, respondentebi 

aRniSnaven, rom maT ar unazRaurdebaT (arc srulad da arc 

nawilobriv) mivlinebis xarjebi.

pedagogebis kvalifikacia erT-erTi umniSvnelovanesi 

kriteriumia, Tumca maRali Sefaseba eZleva aseve iseT kri-

teriumebsac, rogoricaa saswavlo procesis organizebis 

xarisxi, saswavlo masalis Sinaarsi da aqtualoba, gadamza-

debis farglebSi organizebuli mecadineobebis saerTo 

mniSvneloba da sargeblianoba da leqciebis efeqturoba.

meore gadamzadebis dros aSkaraa specialuri, profe-

siuli codnis miRebis –rogorc dadebiTi momentis – ze-

gavlena mTeli rigi kriteriumebis Sefasebaze. ase, magali-

Tad, Sesaswavli masalis moculobisa da siRrmis Sefaseba, 

misi Sinaarsisa da aqtualobis, leqciebis efeqturobis, 

saswavlo procesis saerTo mniSvnelobisa da sasarge-

bloobis, gansaxilvel TemaTa Tanamdebobriv moTxovnebTan 

Sesabamisobis Sefaseba pirdapir proporciulia imisa, Tu 

ramdenad xSirad xdeboda miTiTeba specialuri, profesi-

uli unar-Cvevebis miRebaze gadamzadebis pozitiuri re-

zultatis TvalsazrisiT.

amdenad, gadamzadebis procesis Sefasebasa da aRqmaze 

yvelaze didi zegavlena aqvs pedagogebis Semadgenlobis 

kvalifikaciasa da masalis/TemaTa Sesabamisobas samsaxure-

briv, profesiulsa da Tanamdebobriv moTxovnebTan.

yvelaze xSirad uaryofiTi Sefaseba eZleoda (28%) au-

ditoriebis araadekvaturobas da saswavlo procesisaTvis 

Seufereblobas, samivlinebo da sxva saxis xarjebis (sru-

lad an nawilobrivad) aunazRaureblobas da profesor-

maswavlebelTa Semadgenlobis araadekvatur kvalifikacias 

(TiToeuli kriteriumis SemTxvevaSi 14%).
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rac Seexeba maswavleblebs, sajaro mosamsaxureebi did 

yuradRebas uTmoben maswavleblebis kompetenturobas, 

gamocdilebasa da profesionalizms. amdenad, responden-

tebis 85.2% aRniSnavs, rom maswavleblis mier dakavebul 

Tanamdebobriv xarisxs ar unda mieniWos mTavari roli. sa-

jaro mosamsaxureTagan 7.4.% Tvlis, rom maswavlebeli 

TanamdebobiT profesori da 5.8% ki – sul mcire, docenti 

unda iyos.

msgavsi suraTia maswavlebelTa samecniero xarisxTan 

mimarTebaSic, magram respondentebis 79.7% Tvlis, rom es ar 

aris mniSvnelovani faqtori.

sainteresoa sajaro mosamsaxureTa mxridan im sferos 

Sefaseba, sadac TviTon gadamzadebis programis maswavlebe-

li muSaobs. aRmoCnda, rom am faqts respondentebis mxolod 

24.6% ar aqcevs yuradRebas. respondentebis gamokiTxvi-

sas SesaZlebeli iyo erTi pasuxis SerCeva ori variantidan. 

Sedegad 61 gamokiTxulidan 2% maswavleblis gamoyenebiT/

praqtikul Cvevebs afasebs saTanadod, 25.8% – mis Teoriul 

codnas, da 6.8% ki im faqts, rom pedagogi TviTon aris sa-

jaro mosamsaxure.

sajaro mosamsaxureTa gamokiTxviT, mecadineobis for-

mas gadamzadebis meore programis farglebSi leqcia war-

moadgenda (Tumca zogierTma respondentma aRniSna, rom 

Catarda seminarebic, praqtikuli samuSaoebi da gamoy-

enebul iqna zogierTi interaqciis meTodic). respondentebs 

erCiaT diskusiebi mrgval magidasTan, leqciebsa da praqti-

kul saqmes nakleb mniSvnelobas aniWebdnen.

aRniSnulis garda, gamoikiTxa sajaro mosamsaxure-

Ta azri gadamzadebis sixSirisa da xangrZlivobis Tval-

sazrisiT. qvemoT mocemuli cxrilebi asaxaven am kiTxvebze 

pasuxebs. 
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cxrili 5

sajaro mosamsaxureTa azri saswavlo programebis                                      

optimaluri sixSiris Sesaxeb

saswavlo programebis optimaluri sixSire %

weliwadSi erTxel 40.0

or weliwadSi erTxel 14.5

sam weliwadSi erTxel 28.9

ufro iSviaTad vidre sam weliwadSi erTxel 11.4

weliwadSi 2-jer 2.8

saWiroebis mixedviT 1.8

ver gasces kiTxvas pasuxi 0.6

gamokiTxvis farglebSi SevecadeT gagverkvia, Tu rogor 

uyureben TviTon sajaro mosamsaxureebi savaldebulo gad-

amzadebis ideas. respondentebis saerTo ricxvidan 78.5% 

dadebiTad aris ganwyobili savaldebulo gadamzadebis ide-

isadmi, 20.3% – uaryofiTad da 1.2%-ma ver SeZlo am kiTxvaze 

pasuxis gacema. 

niSandoblivia, rom sajaro mosamsaxureTa damokide-

buleba gadamzadebis meore etapisadmi raRaca doziT 

damokidebulia pirveli gadamzadebis donis mimarT maTi 

kmayofileba-ukmayofilebis xarisxze.
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cxrili 6

sajaro mosamsaxureTa gadamzadebis pirveli programiT                  

kmayofilebis xarisxi

saswavlo 

programiT 

saerTo 

kmayofilebis 

xarisxi

damokidebuleba swavlebis savaldebulo 

xasiaTisadmi 

dadebiTi uaryofiTi
miWirs 

pasuxis gacema

savsebiT 

kmayofili
89.7% 10.3%

saerTo jamSi 

kmayofili
78.5% 19.9% 1.6%

saerTo jamSi 

ukmayofilo
73.6% 24.5% 1.9%

saerTod 

ukmayofilo
40.0% 60.0%

sul 78.5% 20.3% 1.2%

cxrilidan Cans, rom rac ufro maRalia pirveli gad-

amzadebiT kmayofilebis xarisxi,  miT metia procentebSi 

gamoxatuli im pirTa ricxvi, romlebic dadebiTad afaseben 

savaldebulo gadamzadebas.

erT-erT yvelaze mniSvnelovan faqtors, romlebic ga-

napirobeben gadamzadebis efeqtianobas, Tematikis swori 

SerCeva warmoadgens. amitom SevecadeT gamogveyo Temebi, 

romlebic, sajaro mosamsaxureTa azriT, mniSvnelovania maT-

Tvis; aseve davadgineT, Tu ra Temebis CarTvas isurvebdnen 

isini gadamzadebis programaSi. Cven aseve SevecadeT dag-

vedgina, rogor fasdeba im Temebis droSi gadanawileba, rom-

lebic ukve CarTulia gadamzadebis programaSi. analizis 

ganxorcielebis mizniT yvela aRniSnuli Tema dajgufda 

Semdegi kriteriumebis mixedviT:
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 kanoni sajaro samsaxuris Sesaxeb da Sesworebebi masSi;

 am sferos mikuTvnebuli sakanonmdeblo veli da sakanon-

mdeblo Sesworebebi/cvlilebebi;

 viwro-specialuri codna;

 sxvadasxva.

cxrili 7

sajaro mosamsaxureTa azri periodze, 

romelic gankuTvnilia Temebis ganxilvisaTvis

drois monakveTi, gamoyofili Temis 

gansaxilvelad, ar aris sakmarisi da unda 

gaizardos

procentebi

gaTvaliswinebuli dro sakmarisia, ar aris 

aucilebeli misi gazrda
20%

kanoni sajaro samsaxuris Sesaxeb da 

Sesworebebi masSi
33%

specialuri codna 27%

mmarTvelobiTi unarebi/Cvevebi 19%

zogadi/saerTo codna 18%

saerTo sakanonmdeblo baza da Sesabamisi 

Sesworebebi
17%

Sesabamisi sakanonmdeblo baza da Sesabamisi 

Sesworebebi
6%

farTo profesiuli codna 4%

Sesabamisi saerTaSoriso gamocdileba da 

Tanamedrove teqnologiebi
2%

sxvadasxva 5%

gauWirdaT pasuxis gacema 2%
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aSkaraa, rom sajaro mosamsaxureTa mniSvnelovan nawils 

surs, rom meti dro eTmobodes sajaro samsaxuris Sesaxeb 

kanonisa da masSi cvlilebebis  ganxilvas (33%), meore rigSi 

ki viwro-specialur codnas (27%), Semdeg ki upiratesobebi 

ase nawildeba: mmarTvelobiTi unarebi (19%), codna zogadi 

ganviTarebisaTvis (18%) da informacia sakanonmdeblo ba-

zisa da masSi cvlilebebis Sesaxeb (17%).

kiTxvaze, Tu ra saxis codnis gaRrmavebas isurvebdnen 

mosamsaxureebi, 36 maTganma (6%) miuTiTa enebze, 33-ma (2%) 

– teqnikuri saSualebebiT sargeblobis SesaZleblobaTa 

gaumjobesebaze, 32-ma (9%) – zogadi kanonmdeblobis codnis 

gaRrmavebaze, 27-ma (7%) garkveuli sferos Sesaxeb zogadi 

codnis miRebaze, 27-ma (1%) – konkretuli sakanonmdeblo 

aqtebis codnaze. 

erT-erT mniSvnelovan faqtors, romelic xels uSlis 

sr-Si mTeli rigi saxelmwifo organoebis efeqtur saqmiano-

bas, warmoadgens profesionali kadrebis nakleboba. bolo 

periodSi SeiniSneba muSakebis mniSvnelovani gadineba kerZo 

seqtorSi, rac am seqtorSi maRali xelfasebiT aixsneba. am-

denad, saxelmwifo seqtoris, kerZod sajaro samsaxuris, 

ganviTarebis tempis zrdas xels uSlis dabali xelfasebi 

specialistebisaTvis.

gadamzadebis dadebiT Sedegad SeiZleba CaiTvalos is, 

rom mosamsaxureTa garkveuli nawili iwyebs Tavisi SromiTi 

saqmianobis procesSi iniciativebis gamoCenas, saqmes 

SemoqmedebiTad udgeba, iCens wignierobas sajaro samsaxuris 

sferoSi, aseve iswrafvis TviTganaTlebisaken. Tumca mosam-

saxureTa sakmaod mniSvnelovani nawili jer kidev gaurbis 

pasuxismgeblobas mis mier miRebul gadawyvetilebebze an 

konfliqtebis gadawyvetisas, vinaidan ar floben Sesabamis 

unar-Cvevebs. kvlevis Sedegebis mixedviT, jer kidev igrZno-

ba aucilebloba gamyardes zogierTi unar-Cvevebi, kerZod:

 gadawyvetilebis miReba;
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 liderobisa da gundis formirebis unari;

 molaparakebebis warmoebis unarebi;

 drois faqtoris marTva;

 konfliqtebis gadawyveta;

 pirovnebaTaSorisi urTierTobebi;

 motivacia;

 delegireba.

jgufebis araswor formirebaze metyvelebs is garemoe-

ba, rom maswavlebelTa azriT auditoria xSirad araerTgva-

rovania; SemoTavazebuli Tema xSirad uinteresoa audito-

riis erTi nawilisaTvis, vinaidan igi ar emsaxureba maTi fun-

qciis efeqtianobis amaRlebas. 

uwyebis aparatis zogierTi xelmZRvaneli ver aris 

Tanamimdevruli Tavisi TanamSromlebis informirebaSi 

Semosul programebTan dakavSirebiT. amitom, problemis ga-

Cenis mizezad jgufebis araswored formirebisas saxeldeba 

programebis/modulebis dagvianebiT gadagzavna adresati-

saTvis an aparatis xelmZRvanelis araTanamimdevruloba am 

procesebis marTvisas. Sedegi is aris, rom bevr SemTxvevaSi 

yalibdeba arasaTanado jgufebi, rac gadamzadebis efeq-

tianobas amcirebs.

am problemis gadaWris mizniT rekomendebulia, daerTos 

gadamzadebis programas instruqciebi, romlebic gadaeg-

zavneba saTanado uwyebas, rac mocemul pirebs daavalde-

bulebs, rom informacia miawodon TiToeul sajaro mosam-

saxures programis/Temebis detalebis Sesaxeb, rac, Tavis 

mxriv, gauadvilebs sajaro mosamsaxures Temis SerCevas misi 

saWiroebebis gaTvaliswinebiT.

am TvalsazrisiT eqspertebi aseT rekomendaciebs iZle-

vian:

 moxdes jgufebis formireba im funqciebis mixedviT, 

romlebic gaTvaliswinebulia saxelmwifo mosamsaxure-

Ta funqciebis Tanamdebobriv paketSi;
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 saidumlo samsaxurebis warmomadgenelTa momzadeba er-

Toblivad unda xdebodes;

 specialistebis saTanado jgufebSi gadanawilebamde 

aucileblad unda Sefasdes saWiroebebi;

amisaTvis aucilebelia, rom saxelmwifo samsaxuris sab-

Wom gadasces Sesabamis organos Semdegi informacia:

 programebi/modulebi;

 Tema (SeZlebisdagvarad detalizebuli);

 adgili;

 dro;

 potenciur trenerTa sia.

zemoTqmulis dajamebisas mivdivarT daskvnamde, rom in-

formacia xelmisawvdomi unda iyos yoveli sajaro mosamsax-

urisaTvis, ris safuZvelzec isini SeZleben airCion maTTvis 

saintereso da maTi saWiroebebis Sesatyvisi Tema. yovelives 

efeqturoba kidev ufro gaizrdeba, Tu gamoyenebuli iqneba 

eleqtronuli komunikaciis saSualebebi.

SemoTavazebuli winadadebebis realizaciisaTvis auci-

lebe lia damyardes mWidro sammxrivi TanamSromloba samo-

qalaqo samsaxuris sabWos, im konkretul uwyebasa da subi-

eqts Soris, romlebic axorcieleben gadamzadebas (saswavlo 

dawesebuleba an konkretuli organo). sasurveli Sedegebis 

misaRwevad aucilebelia periodulad moewyos monawile mx-

areTa Sexvedrebi an ganxilvebi mrgval magidasTan. gadamza-

debis yoveli etapis Semdeg mxareebs SeuZliaT wamoayenon 

konkretuli winadadebebi Temebis ganmartebebisa da sxva 

rig sakiTxebTan dakavSirebiT.

gadamzadebis dros finansebis ukmarisobasTan dakav-

Sirebuli sxva organizaciuli problemebic iCenen xolme 

Tavs, razedac miTiTebuli iyo agreTve eqspertTa gamok-

iTxvebisas. prioritetuli amocanis saxiT saxeldeba audi-

toriebis aRWurviloba. saqme imaSia, rom studenturi au-

ditoriebi Tavisi aRWurvilobiTa da mowyobilobiT ver pa-
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suxoben sajaro mosamsaxureTa moTxovnebs, roca saqme exeba 

mrgval magidasa da moxerxebul skamebs. Zalze sagrZnobi 

iyo teqnikuri saSualebebis ararseboba (proeqtorebi, zog 

SemTxvevaSi televizori, magnitofoni). teqnikuri proble-

mebis ricxvSi yvelaze xSirad aRiniSneboda auditoriebSi 

damontaJebul kompiuterebSi garkveuli saxis progr-

amebis ararseboba. organizatorebisa da pedagogebis mier 

dasaxelebuli problema literaturaze xelmisawvdomobis 

Sesaxeb aseve dakavSirebulia materialur xarjebTan. aR-

moCnda, rom damatebiTi literatura an masalebi eZleodaT 

msmenelebs maswavlebelTa iniciativiT da bevr SemTxvevaSi 

sajaro mosamsaxureTa xarjze. problemas warmoadgens 

agreTve mokle Sesvenebebis organizebis SesaZleblobis 

ararseboba. iseT SemTxvevebSi, roca gadamzadebis programa 

xorcieldeba umaRles saswavlebelSi, xdeba mecadineobis 

saaTebis SeTanxmeba umaRlesi saswavleblis mecadineobis 

cxrilTan (erTi saswavlo kursis xangrZlivoba Seadgens 

80 saaTs, Sesveneba 10-15 wuTi), rac zRudavs sajaro mosam-

saxureebisaTvis mecadineobebs Soris mokle Sesvenebebis 

efeqturi organizaciis SesaZleblobas. mravali respon-

dentis azriT, finansur xarjebSi aucilebelia gaTval-

iswinebul iqnes sul mcire yavis Sesvenebebis organizeba. 

ufro seriozul problemas warmoadgens somxeTis raione-

bidan Camosuli sajaro mosamsaxureebisaTvis saTanado pi-

robebis ararseboba. kvlevis Sedegebi aCvenebs, rom sajaro 

mosamsaxureebisaTvis, romlebic raionul struqturebSi 

muSaoben, Ramis gasaTevis sakiTxis gadaWra urTules prob-

lemas qmnis, amasTan, es xarjebi ar aris gaTvaliswinebuli 

samivlinebo xarjebSi. metic, Tu raionuli administraciis 

TanamSromlebs eZlevaT minimaluri odenobis samivlinebo 

Tanxebi, raionuli struqturebis TanamSromlebs saerTod 

araviTari samivlinebo fuli ar eZlevaT, rac Sedegad imas 

iwvevs, rom sajaro mosamsaxureebs ekargebaT motivacia, ga-
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iaron gadamzadebis kursebi. 

eqspertebis azriT, mowveul unda iqnen pedagogebi ro-

gorc saxelmwifo mmarTvelobis sferodan, aseve samecnie-

ro-saganmanaTleblo dawesebulebebidan. amasTan, sxvadasx-

va donis pedagogebi unda iqnen gaTvaliswinebuli sxvadasxva 

Tanamdebobrivi kategoriebisaTvis. mTavari da umaRlesi 

Cinovnikebis pedagogebi unda iyvnen maRali Tanamdebobis 

Cinovnikebi – ministrebi, maTi moadgileebi da/an mocemuli 

sferos Zalze kompetenturi pirebi, romelTac SeswevT un-

ari, gadawyviton konkretuli amocanebi da ganixilon sa-

muSao problemebi da mtkivneuli sakiTxebi. zogadad, maswav-

lebelSi fasdeba xarisxobrivi maxasiaTeblebi, codna, praq-

tikuli gamocdileba da saxelmwifoebrivi azrovneba.

gamoyenebuli literatura: 

1.  somxeTis respublikis kanoni sajaro samsaxuris Sesaxeb, 

2001.

2.  moxseneba Temaze ̀ sajaro samsaxuris marTvis sistemis gan-

mtkicebis sakiTxisaTvis~, sr-is sajaro samsaxuris sabWo, 

2007.

3.  xeCoiani t.b. sr-Si saxelmwifo mosamsaxureTa momzadebis 

sakiTxebi, ekonomikis, statistikisa da informatikis mos-

kovis saxelmwifo universitetisa (МЭСИ, astraxanis fil-

iali) da msoflio ekonomikisa da finansebis institutis 

(ИМЭФ) saerTaSoriso universitetTaSorisi samecniero-

praqtikuli konferenciis masalebi, `axalgazrdoba da 

ganaTleba 2010: karieruliwinsvlis fatqorebi da strat-

egiebi~, astraxani, 2011.  

4.  „ra aris sajaro samsaxuri?~ gzamkvlevi (kiTxvebi da pa-

suxebi), erevani, gamomcemloba `gosudarstvennaia slu-

Jba~, 2004.
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sandra budi 

qalaq hamburgis swavlebisa 

da kvalifikaciis amaRlebis centri    

profesionalizacia – praqtikuli mosazrebebi         

hamburgidan

saxelmwifo, suverenuli samarTlis Tanaxmad, garkveu-

li funqciebis Sesrulebazea pasuxismgebeli, magaliTad is-

eTi dokumentebis gacemaze, rogoricaa, pasporti, dabadebi-

sa da registraciis damadasturebeli  mowmobebi. amas garda, 

mxolod igi anxorcielebs suverenul funqciebs iseT sfer-

oSi, rogoricaa Sida usafrTxoeba. am mxriv moqalaqeebs sxva 

arCevani ar gaaCniaT, maT unda mimarTon kvazi monopolist 

saxelmwifos.

maSin ratom aris saerTod saWiro sajaro samsaxuris 

profesionalizacia? Tavisufal hanzis qalaq hamburgSi 

sajaro samsaxurs imis ambicia gaaCnia, rom iyos Tavisi mo-

qalaqeebisaTvis Tanamedrove tipis momsaxurebis ganmaxor-

cielebeli. es ki gulisxmobs kargad momzadebul da klien-

tebze orientirebul moSakebs. samuSao xSirad rTulia da IT-
teqnologiebis gamoyenebas saWiroebs. am procesebs muSake-

bi unda flobdnen, raTa SeZlon maTi warmatebiT gamoyeneba. 

„uwyvetad swavlis~ principi, maSin, roca samuSao procesebi 

mudmivad icvleba, mniSvnelovan rols asrulebs, vinaidan 

dakmayofilebul unda iqnes Tanamedrove moTxovnebi.

maRalprofesiuli da klientebze orientirebuli sa-

jaro samsaxuri xels uwyobs qalaqis mimzidvelobis zrdas. 

es ki Zalze mniSvnelovania imis gaTvaliswinebisas, roca qa-

laqebs Soris konkurencia izrdeba. imisaTvis, rom momaval-



256

Si uzrunvelyofil iqnes sajaro samsaxuris maRali xarisxi, 

mudmivad unda xdebodes kargi muSakebis mozidva. demo-

grafiuli TvalsazrisiT, germaniaSi konkursi kargi per-

sonalis mosazidad izrdeba. amJamad muSakTa saSualo asaki 

qalaq hamburgSi saSualod 50 welia. es ki  niSnavs, rom 15-20 

wlis Semdeg amJamad arsebul mosamsaxureTa didi nawili 

pensiaze gava. 

2005 wels hamburgSi, ganaTlebisa da kvalifikaciis ama-

Rlebis centrTan (SemdgomSi: ZAF) erTad, daarsda cental-

uri struqtura, romelic darwmunebulia, rom ufro maRali 

profesionalizacia SeiZleba miRweul iqnes ganaTlebisa da 

kvalifikaciis amaRlebis sferoebis centralizaciis gziT. 

ZAF-s ori mimarTuleba gaaCnia, rogorc es misi saxelwo-

debidanac Cans: ganaTleba da kvalifikaciis amaRleba. 2008 

wlidan moyolebuli es orive sfero erT SenobaSia ganTavse-

buli. gamoyofil iqna erTi Tanamedrove Senoba, romelSic 

aris oTaxebi kvalifikaciis amaRlebis RonisZiebebisa da 

administraciis skolisaTvis, aseve ofisebi ganaTlebisa da 

kvalifikaciis amaRlebis sferoebis muSakebisaTvis. 

ganaTleba

ganaTlebis sfero xelmZRvanelobs axalgazrda kadrebis 

hamburgis administraciisaTvis momzadebis procesebs. amaSi 

Sedis saWiroebis dagegmva, saswavlo kursebisa da vargisian-

obis testirebis marketingi. vargisianobis „diagnostika~ 

xorcieldeba samsafexuriani SerCevis proceduris (ganacxa-

di, werilobiTi testi unarebis dasadgenad da interviu) sax-

iT. zogadi administraciis sferoSi yovelwliurad saqmdeba 

daaxloebiT 100 axalgazrda kadri. maTgan naxevarze meti 

iRebs ormag ganaTlebas, romlis Teoriuli nawili admin-

istraciul skolaSi, centralur ofisSi, tardeba. aq xdeba 

ori saswavlo kursis SeTavazeba: ornaxevarwliani kursi 

administraciis personalisa da orwliani kursi mTavrobis 
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mdivnebis mosamzadeblad. ganaTlebisam orive kursis wina-

pirobaa saSualo simwifis atestati. ganaTlebis es orive 

kursi amzadebs kadrebs saSualo safexuris administraci-

uli samsaxurisaTvis.

meore naxevari gamwesdeba samwliani sabakalavro progra-

misaTvis sajaro marTvis/menejmentis sferoSi, gamoyenebiTi 

mecnierebebis umaRlesi skolis bazaze. am umaRles specialur 

saswavlo dawesebulebaSi swavlisaTvis winapirobas abituri, 

anu gimnaziis damTavrebis damadasturebeli atestati war-

moadgens. swavlis warmatebiT damTavrebis Semdeg axalgaz-

rda kadrebi dasaqmdebian mTavrobis mdivnis Tanamdebobaze 

da ganekuTvnebian samsaxuris ufro maRal kategorias.

ganaTlebis am orive kursisaTvis axalgazrda kadrebis 

mozidvisas gansakuTrebiT didi mniSvneloba eZleva 

E-Recruiting-s, vinaidan miznobrivi jgufi qselze Zalze 

damokidebulia1. kerZod am konteqstSi dasaxelebul unda 

iqnas Oneline-Self-Assesement Center „C!You“2. aq axalgazrdebs 

SeuZliaT gaecnon administraciis tipur sferoebs da tes-

turi davalebebis meSveobiT, romlebic iqaur yoveldRi-

urobas asaxaven, gadawyviton, aris Tu ara es is saqmianoba, 

romelsac isini momavalSi siamovnebiT ganaxorcielebdnen. 

es testi dajildovda European Public Sector Award-isa da ger-

maniis saxelmwifo moxeleTa kavSiris nominaciiT inovaciis 

gamo. axalgazrda kadrebis mozidvis saqmeSi didi wvlili 

SeaqvT agreTve mosamzadebeli kursebis msmenelTa moxsene-

bebs sakuTari gamocdilebis Sesaxeb, romlebsac isini in-

ternet-qselSi aTavseben3. amas garda, ganaTlebisa da kvali-

fikaciis amaRlebis centri saganmanaTleblo gamofenebisa 

da skolebSi sainformacio RonisZiebebis farglebSi acnobs 

1 ix.  http://www.hamburg.de/ausbildung-verwaltung 
2 ix. http://www.cyou-startlearning.hamburg.de/zaf/index.php 
3 http://www.hamburg.de/bist-du-dabei/1910030/kurzportraits-im-ueberblick.html 
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xolme dainteresebul pirebs am kuTxiT ganaTlebis miRebis 

SesaZleblobebs. 

hamburgi internacionaluri qalaqia. mosaxleobis daax-

loebiT 30% migrantebi da maTi Svilebia1. imisaTvis, rom am 

mravalsaxeobam sajaro samsaxurSic hpovos asaxva, hambur-

gis senatma 2006 wels wamoiwyo kampania `Cven hamburgelebi 

varT. Senc CvenTan xar?~2 es ZiriTadad, gamiznulad, mi-

grant axalgazrdebs exeba. dasaqmebis struqturas, ro-

melic mosaxleobis Semadgenlobas asaxavs, bevrad ukeTesad 

SeuZlia klientebze orientireba da zogierTi gaugebrobis 

Tavidanve Tavidan acileba. migranti axalgazrdebi Tvlian, 

rom SeuZlebelia maTi saxelmwifo samsaxurSi dasaqmeba. es, 

pirvel rigSi, is adamianebi arian, romelTac ar gaaCniaT ger-

maniis moqalaqeoba da amitom arc fiqroben, rom SeiZleba 

raRac Sansi gaaCndeT am kuTxiT. 

swored migrantebSi ojaxi xSirad ufro Zlierad aris 

Cabmuli maTi Svilebis mier profesiis arCevis procesSi. 

maSasadame, saWiroa mSoblebis darwmunebac, rom sajaro 

samsaxurSi muSaobac mimzidveli arCevania profesiuli 

TvalsazrisiT. saxelmwifo xSirad, maT TvalSi, mTlad pozi-

tiuri cneba ver aris, Tumca es yvela warmomavlobis qveyanas 

ar exeba. xSirad maTi gamocdileba, saxelmwifosTan mimarTe-

baSi, germaniis magaliTze, im gamocdilebas ukavSirdeba, 

1 definicia migrantebTan dakavSirebiT: im adamianebis ricxvs, 

romlebic migrantebad iwodebian (farTo gagebiT) ganekuTvne-

ba: `yvela is piri, romelic 1949 wlis Semdeg gadmosaxlda dRe-

vandeli germaniis federaciuli respublikis teritoriaze, 

aseve yvela germaniaSi dabadebuli ucxoeli da germaniaSi ger-

manelad dabadebuli adamiani, romlis erTi mSobeli migran-

ti an germaniaSi dabadebuli ucxoelia.“ http://www.bamf.de/DE/
Service/Left/Glossary/_function/glossar.html?lv2=1364186&lv3=3198544 

2 http://www.hamburg.de/bist-du-dabei/ 
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romelic maT ucxour ganyofilebasTan kontaqtis Sedegad 

gaaCniaT. amitom mSoblebis informireba xdeba sxvadasxva 

enebze gamocemuli1 flaierebis gamoyenebiT im gamofenebze, 

romlebic profesiis arCevisadmi aris xolme miZRvnili.

2006 wels kampaniis dawyebidan 2013 wlamde migranti ax-

algazrdebis momzadebis maCvenebeli 5,3%-idan 16,8%-mde 

gaizarda. 

axalgazrda xelmZRvaneli kadrebis mozidvis sakiTxi 

kadrebis departamentis Sesabamisi referatis prerogati-

vaa. iniSnebian universitetis kursdamTavrebulebi, umetes 

SemTxvevaSi dasrulebuli iuridiuli ganaTlebiT, da eko-

nomistebi2. msmenelebi weliwadnaxevris ganmavlobaSi praq-

tikas gadian administraciis sxvadasxva seqtorebSi, raTa 

SeeqmnaT kargi zogadi warmodgena. amis paralelurad isini 

erTiandebian sxvadasxva samuSao jgufebSi Temebis mixedviT, 

rac xels uwyobs maT Soris kavSirebis gamyarebas. msgavs pro-

gramas axorcielebs finansTa saministro IT-Trainees-TaTvis, 

raTa qalaqi kargad iqnes aRWurvili mzardi digitaliza-

ciiT sajaro samsaxurSi3. axalgazrda kadrebisaTvis ZAF-

Si arsebobs kvalifikaciis amaRlebis kursebi, romlis meS-

veobiTac axalbedebi ecnobian administraciuli saqmiano-

bis warmoebis kulturas, iReben saWiro profesiul codnas 

1 amJamad flaierebi xelmisawvdomia germanul, rusul da Tur qul 

enebze. ix. http://www.hamburg.de/bist-du-dabei/2385626/eltern-fl yer.html
2  2010-2011 wlebSi Seiqmna staJirebis programa `humanitaruli, 

socialuri da sabunebismetyvelo mecnierebebis~ sferoebisT-

vis, raTa am gziT ufro mravalferovani gamxdariyo dasaqme-

bul pirTa Semadgenloba. es programa dRemde mxolod erTxel 

ganxorcielda. 

3 amJamad yovelwliurad iniSneba 12 iuristi personalis depar-

tamenSi da 5IT-Trainees finansTa saministros mier. Sdr.  http://
www.hamburg.de/ausbildungsplaetze-hamburg/ 
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maTTvis axali saqmianobis sferoSi zogadi administraciis 

kuTxiT, emzadebian maT mier momavalSi gansaxorcielebeli 

xelmZRvaneli TanamdebobisaTvis da qselebis agebisaTvis1.

kvalifikaciis amaRleba

kvalifikaciis amaRlebis sferoSi ZAF-s evaleba, xeli 

Seuwyos dasaqmebul pirTa profesiuli da pirovnuli kom-

petenciebis ganviTarebas. kvalifikaciis amaRleba sami 

mimarTulebiT aris SesaZlebeli: kvalifikaciis amaRleba 

centralizebuli sistemis mixedviT, kvalifikaciis amaR-

leba decentralizebulad da kvalifikaciis amaRleba pro-

eqtebis farglebSi. kvalifikaciis amaRlebis centraluri 

struqtura imitom daarsda, rom aq Tavi iCina sinergiis 

efeqtma qalaqisaTvis. amasTan dakavSirebiT bazarze arse-

buli Temebisa da docentebis Sesaxeb informaciis miReba 

SesaZlebelia mxolod erT adgilze fokusirebiT. ZAF-i 

garantirebulad uzrunvelyofs standartebs, romlebic 

moqmedeben mTeli qalaqis masStabiT. magaliTad, docen-

tebisa da honorarTan dakavSirebuli molaparakebebi xor-

cieldeba centralizebulad. struqturam/uwyebam Seqmna 

RonisZiebebis dagegmvisa da organizebis profesional-

uri sistema, aseve sistema kursebis monawileTa kurirebis 

TvalsazrisiT. muSakTa momzadebisa da kvalifikaciis amaR-

lebis amsaxveli informacia daculia monacemTa bazaSi. 

centralizebuli kvalifikaciis amaRlebis siste-

mis mTavari elementia katalogi, romelic yovelwliurad 

gamoicema2. igi moicavs im RonisZiebaTa CamonaTvals, rom-

1  2014 wlis sruli katalogi axalbeda xelmZRvaneli pirebisaT-

vis SegiZliaT ix. aq mocemul misamarTze: http://www.hamburg.de/
contentblob/2644672/data/nachwuchskraeftefortbildung.pdf 

2 aRniSnuli katalogis naxva SesaZlebelia Semdeg misamarTze:  
http://static.hamburg.de/fhh/epaper/fortbildung_2014/ 
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lebic gaTvaliswinebulia xelmZRvaneli pirebis kvalifi-

kaciis amaRlebisaTvis, pirovnuli da profesiuli kompe-

tenciebis ganviTarebisaTvis, aseve kvalifikaciis amaR-

lebisaTvis IT-teqnologiebTan dakavSirebiT. xelmZRvaneli 

pirebis kvalifikaciis amaRlebisaTvis gaTvaliswinebulia 

RonisZiebebi, romlebic zogad informacias Seicaven da 

RonisZiebebi, romelTa farglebSic gadaicema codna xelmZ-

Rvaneli pirebis kompetenciebis, personalis marTvisa da 

menejmentis kompetenciebis Sesaxeb. sxva Temebi katalogSi 

Riaa qalaqis yvela dasaqmebuli pirebisaTvis. pirovnuli 

kompetenciebi moicaven samuSao teqnikebs, komunikacias, 

jandacvas, interkulturul kompetenciebsa da profesiul 

orientacias. profesiuli kompetenciebi – personals, biu-

jetsa da biznesis marTvas, organizacias, samarTals, mSene-

blobas, evropasa da enebs. IT-kvalifikaciis amaRleba moicavs 

ZiriTad/sabaziso, ufro maRali donisa da specialur semin-

arebs. katalogi yovelwliurad Tavidan dgeba. am dros masSi 

Sedis axali Tematika da ganviTarebis axali mimarTulebebi. 

sxva Temebi, romlebic aRar aris Tanamedrove da Sesabamisad 

aqtualuri an maTdami interesi aRar aris didi, mcirdeba. 

centralizebuli kvalifikaciis amaRlebis sferoSi kat-

alogis garda arsebobs kidev gansakuTrebuli formatebi. 

maT miekuTvneba kompetenciebze orientirebuli module-

bi im dasaqmebuli pirebisaTvis, romlebmac axlad gadai-

bares xelmZRvanelis posti an xelmZRvaneli postis farg-

lebSi Seicvales funqcia. erTi wlis ganmavlobaSi myarad 

Sedgenili jgufisaTvis tardeba xuTi moduli kompeten-

ciebis sferoebTan dakavSirebiT. esenia: `mizanze da Sedegze 

orientacia~, `komunikacia da saubris/intervius warmarTva~, 

`TanamSromlobisa da konfliqtebis menejmenti~, `jgufuri 

procesebis marTva~ da „Change menejmenti~. modulebi didi 

mowonebiT sargeblobs. isini damajerebelia, pirvel yov-

lisa, marTvis kompetenciebze koncentraciis, fiqsirebuli 
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saswavlo jgufis SigniT familiaruli damokidebulebis da, 

agreTve, modulebs Soris drois intervalebis arsebobis 

gamo, romlis drosac arsebobs SesaZlebloba, Segrovil iqnes 

praqtikuli gamocdileba sxvadasxva aspeqtebTan dakavSire-

biT da moxdes azrTa gacvla-gamocvla modulis farglebSi. 

xelmZRvaneli kadrebisaTvis kvartalSi erTxel tardeba 

After-Work-Club-i. misi mizania im top menejerebis CarTvac pro-

cesSi, romlebic drois TvalsazrisiT Zalze SezRudulebi 

arian. mowveuli referenti kompaqturi prezentaciis far-

glebSi axdens diskusiis provocirebas marTvisa da meneje-

robis aqtualur da mniSvnelovan TemebTan dakavSirebiT, 

romlis irgvlivac imarTeba Semdgom diskusia Get-Together-is 

formatSi.

amas garda, weliwadSi erTxel imarTeba vorkSopebi/sa-

muSao Sexvedrebi. sami dRis ganmavlobaSi tardeba zustad 

40 naxevardRiani vorkSopebi/ samuSao Sexvedrebi. isini aZ-

leven muSakebs SesaZleblobas, SemWidroebul formatSi 

gamoTqvan sakuTari mosazrebebi am TemebTan dakavrebiT da 

Sevidnen diskusiebSi docentebTan. monawileTa Feedback-i da 

STabeWdilebebi, romlebic miiReba ZAF-is TanamSromlebis 

monawileobiT, gaiTvaliswineba momdevno wlis programebis 

gegmebSi.

garda amisa, ZAF-i xels uwyobs qalaqis dasaqmebuli 

mosaxleobis profesiul da pirovnul ganviTarebas im 

RonisZiebebis meSveobiT, romlebic imarTeba saRamoobiT, 

samuSao saaTebis damTavrebis Semdeg. siaxlea saRamos mox-

senebebis formati Temebze, romlebic Tavisufal hanzis qa-

laq hamburgis (SemdgomSi: FHH-s) xelmZRvanelobas strate-

giuli TvalsazrisiT ainteresebs, an romlebic warmoaCenen 

FHH-s aqtualur funqciebs. magaliTad, am farglebSi iqna 

warmodgenili FHH-s integraciis axali koncefcia1.

1 2013 wlis 26 Tebervals damtkicebuli hamburgis integraciis 
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 2013 wels centralizebuli kvalifikaciis amaRlebis 

sferoSi 731 RonisZieba Catarda, romlebSic 9 266 adamianma 

miiRo monawileoba. 

garda amisa, ZAF-i decentralizebuli kvalifikaci-

is amaRlebis farglebSi axdens uwyebebidan da departa-

mentebidan Tu saministroebidan miRebuli davalebebis 

ganxorcielebas. am dros saqme exeba calkeul sajaro-

samarTlebriv dawesebulbebSi kvalifikaciis amaRlebaze 

moTxovnasTan dakavSirebiT miRebul gadawyetilebebs. eseni 

moicaven, sxaTa Soris, konsultaciebs cvlilebebis ganxor-

cielebis procesebisas, aseve daxmarebas mZime situaciebSi, 

magaliTad, gundis ganviTarebisa an Coaching-is gziT. garda 

amisa, decentralizebuli kalifikaciis amaRleba moicavs 

RonisZiebebs Zalze specifikur dargobriv sakiTxebze, rom-

lebic scildeba centralizebuli kvalifikaciis amaRlebis 

farglebSi SemoTavazebul Tematikas. amasTan dakavSirebiT 

2013 wels Catarda 1.117 RonisZieba, romlebSic 12.149 muSak-

ma miiRo monawileoba.

amas garda, ZAF-i anviTarebs kvalifikaciis amaRlebis 

formatebs proeqtebisaTvis. maT ricxvs ganekuTvneba kval-

ifikaciis amaRleba iseT Temaze, rogoricaa biujetis gaday-

vana ormagi sabuRaltro aRricxvis sistemaze da hamburgis 

kanoni transparentulobis Sesaxeb1. bolo wels proeqtebis 

farglebSi Catarda 397 RonisZieba, romlebsac 3.946 msmene-

li daeswro.

2011 wlidan ZAF-Si E-Learning-ze xdeba fokusireba. es 

formati Seesatyviseba swavlis axalsa da individualur 

axali koncefcia ix. Semdeg misamarTze:  http://www.hamburg.de/
integration/service/115238/integrationskonzept.html 

1 informacias hamburgis transparentulobis Sesaxeb kanonze, 

romelic 2012 wlis 6 oqtombers Sevida ZalaSi da romelic pir-

velia am saxiT federalur respublikaSi, ixilavT misamarTze:  
http://www.hamburg.de/transparenzgesetz/ 
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formebs. amasTan yovelive imas uwyobs xels, rom ganxilul 

iqnes swavlis gansxvavebuli tipebi. E-Learning-is meSveobiT 

SesaZlebeli xdeba Teoriuli momzadebis xelSewyoba da 

swavlis mdgradi efeqtebis miRweva. garda amisa, SesaZlebeli 

xdeba individualuri swavleba. droisa da savarjiSoebis 

gaTvaliswinebiT monawileebs SeuZliaT zustad gansazRv-

ron, rodis da risi Seswavla surT. E-Learning-is danergvisas 

mTavari gamowvevaa ganviTarebis xarjebi da vadebi. 2012 wels 

pirveli E-Learning Nugget-i1 Sefasebis axal SesaZleblobad 

iqca. amJamad eleqtronuli swavlebis daxmarebiT xdeba 

proeqtebis kvalifikaciis amaRlebis xelSewyoba.

daskvna  

ZAF-is saSualebiT hamburgis senatma ganaTlebisa da 

kvalifikaciis amaRlebis centraluri uwyeba Seqmna. es sa-

Sualebas iZleva, rom centralizebulad iqnes marTuli 

ganaTlebisa da kvalifikaciis amaRlebis erTiani sistema. 

imavdroulad xdeba im gansakuTrebuli moTxovnilebebis 

gaTvaliswineba, romlebic arsebobs sxvadasxa dawesebule-

bebsa da saministroebSi. es exeba momzadebis kursebs zogadi 

administraciis farglebs gareT, agreTve moTxovnebs kval-

ifikaciis amaRlebaze, romlebsac zustad faravs decen-

tralizebuli ganaTleba. 

sajaro samsaxuris profesionalizacia uzrunvelyo-

filia centraluri uwyebis meSveobiT, romelic mTlianad 

moicavs ganaTlebasa da kvalifikaciis amaRlebas qalaqis 

masStabiT, adgens standartebs da dasaSvebs xdis moqnilobas 

garkeuli samuSao sferoebisa da uwyebebis Taviseburebebis 

gaTvaliswinebiT. 

1 http://www.hamburg.de/personalamt/beurteilungswesen/   
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Sandra Budy

Zentrum für Aus- und Fortbildung 
der Freien und Hansestadt Hamburg 

Professionalisierung des öffentlichen Dienstes –                      
ein Praxisbericht aus Hamburg

Der Staat ist hoheitsrechtlich für bestimmte Aufgaben zustän-
dig, beispielsweise für das Ausstellen von Dokumenten, wie Pässen, 
Geburtsurkunden und Meldebestätigungen. Weiterhin nimmt er konkurren-
zlos hoheitliche Aufgaben war, wie im Bereich der inneren Sicherheit. Hier 
haben die Bürgerinnen und Bürger keine Wahl, sie müssen sich quasi an den 
Monopolisten Staat wenden. 

Warum ist dann überhaupt eine Professionalisierung des öffentlichen 
Dienstes notwendig?

In der Freien und Hansestadt Hamburg ist der Anspruch des öffentli-
chen Dienstes, ein moderner Dienstleister für die Bürgerinnen und Bürger 
zu sein. Dies impliziert gut ausgebildete und kundenfreundlich agierende 
Beschäftigte. Die Arbeit ist oft von komplexen, IT-gestützten Verfahren ge-
prägt. Diese müssen von den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern beherrscht 
werden, um gut angewandt werden zu können. Das Lebenslange Lernen 
spielt angesichts dieser stetigen Veränderung der Arbeitsprozesse eine wich-
tige Rolle, um den Anforderungen gewachsen zu sein. 

Ein professioneller und kundenfreundlicher öffentlicher Dienst stei-
gert die Attraktivität der Stadt. Dies ist unter dem Aspekt des zunehmenden 
Wettbewerbs unter den Städten wichtig. 

Um die künftige Qualität des öffentlichen Dienstes zu sichern, müs-
sen dauerhaft gute Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter gewonnen werden. 
Der Wettbewerb um gutes Personal nimmt in Deutschland angesichts des 
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demografi schen Wandels zu. Der Altersdurchschnitt der Beschäftigten der 
Stadt Hamburg liegt im Durchschnitt derzeit bei rund 50 Jahren. D.h. in 
den nächsten fünfzehn bis zwanzig Jahren wird ein großer Teil der jetzigen 
Beschäftigen in Rente bzw. Pension gehen. 

In Hamburg wurde 2005 mit dem Zentrum für Aus- und Fortbildung 
(ZAF) eine zentrale Einrichtung gegründet, geprägt von der Überzeugung, 
dass eine höhere Professionalisierung durch die Zentralisierung des Aus- 
und Fortbildungsbereichs erreicht wird. 

Das ZAF besitzt, wie aus dem Namen bereits ersichtlich ist, zwei 
Schwerpunkte: den Bereich Ausbildung und den Bereich Fortbildung. 
Die beiden Bereiche sitzen seit 2008 auch räumlich unter einen Dach. Es 
wurde ein modernes Gebäude bezogen, das die Veranstaltungsräume für 
Fortbildungen, die Verwaltungsschule sowie die Büros der Beschäftigten 
der Bereiche Aus- und Fortbildung beherbergt.

Ausbildung

Der Bereich Ausbildung steuert die Ausbildung junger Nachwuchskräfte 
für die Hamburgische Verwaltung. Hierzu zählt die Bedarfsplanung, das 
Marketing für die Ausbildungsgänge sowie die Eignungsdiagnostik, die die 
dreistufi gen Auswahlverfahren (Bewerbung, schriftlicher Test und Gespräch) 
durchführt. In der allgemeinen Verwaltung werden derzeit jährlich 100 
Nachwuchskräfte eingestellt. Gut die Hälfte von ihnen durchläuft eine duale 
Ausbildung, deren Theorieteil in der Verwaltungsschule im Haus stattfi ndet. 
Hier werden zwei Ausbildungsgänge angeboten. Die zweieinhalbjährige 
Ausbildung zum Verwaltungsangestellten und die zweijährige Ausbildung 
zum Regierungssekretär. Vorraussetzung für diese beiden Ausbildungen 
ist der mittlere Schulabschluss (Realschulabschluss). Diese beiden 
Ausbildungsgänge qualifi zieren für eine Tätigkeit im mittleren Dienst. 

Die andere Hälfte wird für das dreijährige Bachelor-Studium Public 
Management an der Hochschule für Angewandte Wissenschaften eingestellt. 
Vorraussetzung für dieses Fachhochschulstudium ist das Abitur. Nach erfol-
greichem Studium sind die Nachwuchskräfte als Regierungssekretär/innen 
im gehobenen Dienst tätig. 
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Bei der Gewinnung der Nachwuchskräfte für diese Ausbildungsgänge 
wird stark auf E-Recruiting gesetzt, da die Zielgruppe sehr netzaffi n ist.1 
Besonders ist in diesem Zusammenhang das Oneline-Self-Assesement Center 
„C!You“2 zu nennen. Hier können die Jugendlichen in einem Selbsttext typ-
ische Bereiche der Verwaltung kennen lernen und durch Testaufgaben, die 
den Berufsalltag dort prägen, abwägen, ob dies Tätigkeiten sind, die sich 
gerne wahrnehmen möchten. Dieser Test hat mit dem European Public 
Sector Award sowie dem Innovationspreis des Deutschen Beamtenbundes 
ausgezeichnet. Erfahrungsberichte von Auszubildenden im Netz tragen eb-
enfalls zur Rekrutierung von Nachwuchskräften bei.3 Weiterhin präsentiert 
der Bereich die Ausbildungsmöglichkeiten bei Informationsveranstaltungen 
an Schulen und auf Ausbildungsmessen. 

Hamburg ist eine internationale Stadt. Ca. 30% der Einwohner haben 
einen sogenannten Migrationshintergrund.4 Damit sich diese Vielfalt auch 
im öffentlichen Dienst widerfi ndet, hat der Hamburger Senat 2006 die 
Kampagne „Wir sind Hamburg. Bist du dabei?“5 ins Leben gerufen. Mit ihr 
werden gezielt junge Menschen mit Migrationshintergrund angesprochen. 
Eine Beschäftigtenstruktur, die die Zusammensetzung der Bevölkerung 
spiegelt, kann wesentlich besser auf die Kundinnen und Kunden einge-
hen und manche Missverständnisse von vorneherein vermeiden. Von viel-

1 http://www.hamburg.de/ausbildung-verwaltung
2 http://www.cyou-startlearning.hamburg.de/zaf/index.php
3 http://www.hamburg.de/bist-du-dabei/1910030/kurzportraits-im-ueberblick.

html
4  Defi nition Migrationshintergrund: Zu den Menschen mit Migrationshintergrund 

(im weiteren Sinn) zählen „alle nach 1949 auf das heutige Gebiet der 
Bundesrepublik Deutschland Zugewanderten, sowie alle in Deutschland ge-
borenen Ausländer und alle in Deutschland als Deutsche Geborenen mit zu-
mindest einem zugewanderten oder als Ausländer in Deutschland geborenen 
Elternteil.“ http://www.bamf.de/DE/Service/Left/Glossary/_function/glossar.
html?lv2=1364186&lv3=3198544

5  http://www.hamburg.de/bist-du-dabei/
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en Jugendlichen mit Migrationshintergrund wird die Arbeit beim Staat 
nicht als Möglichkeit gesehen. Vor allem diejenigen, die keine deutsche 
Staatsbürgerschaft besitzen, denken gar nicht daran, dass sie überhaupt eine 
Chance haben. Dabei ist eine Einstellung möglich.

Gerade bei jungen Menschen mit Migrationshintergrund ist die Familie 
oft stärker in die Berufswahl eingebunden. Es gilt also auch die Eltern zu 
überzeugen, dass die Arbeit im öffentlichen Dienst eine attraktive Berufswahl 
ist. Deren Staatsverständnis ist, je nach Herkunftsland, nicht immer posi-
tiv besetzt. In Deutschland ist der Staat häufi g mit den Erfahrungen bei der 
Ausländerabteilung verbunden. Daher werden vor allem auf Berufsmessen 
die Eltern mit einem Flyer informiert, der in verschiedenen Sprachen her-
ausgegeben wird.1

Seit dem Start der Kampagne 2006 bis zum Jahr 2013 hat sich der Anteil 
der Auszubildenden mit Migrationshintergrund von 5,3% auf 16,8% erhöht. 

Die Gewinnung von Nachwuchsführungskräften des höheren Dienstes 
liegt bei dem Referat Führungskräftegewinnung und – entwicklung im 
Personalamt. Es werden Universitätsabsolventen eingestellt, überwiegend 
mit einem abgeschlossenen Jurastudium sowie Wirtschaftswissenschaftler.2 
Diese durchlaufen in eineinhalb Jahren drei Stationen in unterschiedlichen 
Bereichen der Verwaltung, um einen guten Überblick zu erhalten. Parallel 
haben sie Arbeitsgruppen zu bestimmten Themen, die auch die Vernetzung 
untereinander fördern. Ein ähnliches Programm führt die Finanzbehörde für 
IT-Trainees durch, damit die Stadt personell gut für die weiter voranschre-
itende Digitalisierung des öffentlichen Dienstes aufgestellt ist.3 Für diese 

1 Derzeit ist der Flyer auf Deutsch, Russisch und Türkisch verfügbar. http://
www.hamburg.de/bist-du-dabei/2385626/eltern-fl yer.html

2 Im Jahr 2010/2011 wurde ein Traineeprogramm für „Geistes-, Sozial- und 
Naturwissenschaftler“ aufgesetzt, um die Vielfalt der Beschäftigten auf diese 
Weise zu erhöhen. Es wurde bisher nur einmal durchgeführt. 

3 Derzeit werden jährlich 12 Juristinnen und Juristen durch das Personalamt und 
5IT-Trainees durch die Finanzbehörde eingestellt. Vgl. http://www.hamburg.
de/ausbildungsplaetze-hamburg/
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Nachwuchskräfte gibt es im ZAF eine Fortbildungsreihe, durch die die 
Verwaltungsneulinge mit der Unternehmenskultur der Verwaltung vertraut 
werden, die notwendigen Fachkenntnisse für ihr neues Tätigkeitsfeld der 
allgemeinen Verwaltung erhalten, auf ihre künftigen Führungsaufgabe vor-
bereitet werden und Netzwerke aufbauen.1

Fortbildung 

Im Bereich Fortbildung hat das ZAF den Auftrag die fachlichen und 
persönlichen Kompetenzen der Beschäftigten zu fördern. Die Fortbildung 
lässt sich in drei Gruppen unterteilen: das zentrale Fortbildungsangebot, 
das dezentrale Fortbildungsangebot und Fortbildungen im Rahmen von 
Projekten. Die Gründung einer zentralen Fortbildungseinrichtung erfol-
gte, da sich hier Synergieeffekte für die Stadt ergeben. Die Marktübersicht 
über Themen und Dozenten kann nur durch Bündelung an einem Ort 
erfolgen. Das ZAF garantiert Standards, die für die gesamte Stadt 
gelten. Beispielsweise werden die Auswahl der Dozenten sowie die  
Honorarverhandlungen zentral durchgeführt. Die Einrichtung hat eine pro-
fessionelle Veranstaltungsplanung und –organisation sowie eine ebensol-
che Teilnehmerbetreuung aufgebaut. Die Lernhistorie der Beschäftigten 
wird in einer zentralen Datenbank erfasst. 

Kernstück der zentralen Fortbildung ist der jährlich erscheinende 
Ka talog.2 Er beinhaltet Veranstaltungen zur Führungsfortbildung, 
Persön lichen Kompetenzen, Fachkompetenzen und IT-Fortbildungen. 
Die Führungsfortbildung beinhaltet Veranstaltungen, die einen allge-
meinen Überblick geben sowie Veranstaltungen, in denen Persönliche 
Führungskompetenzen, Personalführung und Managementkompetenzen 
vermittelt werden. Die anderen Themen im Katalog stehen allen 

1 Der Katalog 2014 für die Nachwuchsführungskräfte fi ndet sich hier: http://
www.hamburg.de/contentblob/2644672/data/nachwuchskraeftefortbildung.
pdf

2 Der Katalog 2014 fi ndet sich hier: http://static.hamburg.de/fhh/epaper/fortbil-
dung_2014/
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Beschäftigen der Stadt offen. Die Persönlichen Kompetenzen umfassen 
Arbeitstechniken, Kommunikation, Gesundheit, Interkulturelle Kompetenz 
und Berufl iche Orientierung. Die Fachkompetenzen Personal, Haushalt und 
Betriebswirtschaft, Organisation, Recht, Bau, Europa und Sprachen. Die IT-
Fortbildung besteht aus Basis-, Aufbau- und Spezialseminaren. Der Katalog 
wird jährlich neu aufgesetzt. Dabei werden neue Themen und Entwicklungen 
mit in das Fortbildungsangebot aufgenommen. Andere Themen, die nicht 
mehr zeitgemäß sind oder schwach nachgefragt werden, reduziert.

Neben dem Katalog gibt es in dem Bereich der zentralen Fortbildung 
noch besondere Formate. Zu diesen zählt die kompetenzorientierte 
Modulreihe Führung für Beschäftigte, die neu eine Führungsaufgabe über-
nommen oder einen relevanten Wechsel in ihrer Führungsaufgabe haben. In 
einer festen Lerngruppe fi nden innerhalb eines Jahres fünf  Module zu den 
Kompetenzfeldern „Ziel- und Ergebnisorientierung“, „Kommunikation und 
Gesprächsführung“, Kooperations- und Konfl iktmanagement“, „Steuerung 
von Gruppenprozessen“ und „Change Management“ statt. Die Modulreihe 
wird sehr gut angenommen. Sie überzeugt vor allem durch die Konzentration 
auf die wesentlichen Führungskompetenzen, die Vertraulichkeit innerhalb 
einer festen Lerngruppe sowie den zeitlichen Abständen zwischen den 
Modulen, in denen die Möglichkeit besteht zu verschiedenen Aspekten 
Praxiserfahrung zu sammeln und sich im Rahmen der Modulreihe darüber 
auszutauschen. 

Ebenfalls für Führungskräfte wird quartalsweise der After-Work-Club 
durchgeführt. Ziel ist es Top Führungskräften, die zeitlich stark eingebunden 
sind, zu erreichen. Ein externer Referent gibt jeweils in einem kompakten 
Vortrag Denk- und Diskussionsanstöße  zu einem aktuellen und wichtigen 
Führungs- und Managementthema, das im Anschluss fachbezogenen mit 
dem Referenten und danach informell in einem Get-Together weiter disku-
tiert wird.

Weiterhin fi nden einmal jährlich die Workshoptage statt. An drei Tagen 
werden rund 40 halbtägige Workshops zu aktuellen Themen angeboten. 
Sie bieten den Beschäftigten die Möglichkeit, sich in kompakter Form 
mit Themen auseinanderzusetzen. Gleichzeitig sind die Workshoptage ein 
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Testballon für neue Themen und Dozenten. Das Feedback der Teilnehmenden 
und die Eindrücke, die durch Hospitation von ZAF-Mitarbeitern gewonnen 
werden, fl ießen in die Programmplanung des nächsten Jahres ein. 

Außerdem unterstützt das ZAF die berufl iche und persönliche 
Weiterentwicklung der Beschäftigten der Stadt durch Veranstaltungen die 
am Abend, außerhalb der Dienstzeit stattfi nden. Neu ist hier das Format der 
Abendvorträge zu Themen die die FHH aus strategischer Sicht interessieren 
oder aktuelle Aufgabengebiete der FHH selbst präsentieren. Beispielsweise 
wurde in diesem Rahmen das Neue Integrationskonzept1 der FHH vorg-
estellt. 

2013 wurden im Bereich der zentralen Fortbildung 731 Veranstaltungen 
aufgesetzt, die von 9.266 Teilnehmern besucht wurden. 

Darüber hinaus setzt das ZAF in der dezentralen Fortbildung Aufträge 
aus den Behörden und Ämtern um.  Dabei handelt es sich um passgenaue 
Lösungen für die Fortbildungsbedarfe in den einzelnen Dienststellen. Diese 
umfassen u.a. Beratungen bei Veränderungsprozessen sowie Unterstützung 
in schwierigen Situationen, beispielsweise durch Teamentwicklungen 
oder Coaching. Darüber hinaus beinhaltet die dezentrale Fortbildung 
Veranstaltungen zu teilweise sehr spezifi schen Fachthemen, die über das 
zentrale Fortbildungsnagebot hinaus gehen. Hier fanden im Jahr 2013 1.117 
Veranstaltungen statt, an denen 12.149 Beschäftigte teilgenommen haben.

Weiterhin entwickelt das ZAF Fortbildungsformate für Projekte. Hierzu 
zählen aktuell die Fortbildungen zur Umstellung des Haushaltswesens auf 
die doppische Buchführung und zum Hamburgischen Transparenzgesetz.2 
Im letzten Jahr fanden im Rahmen der Projekte 397 Veranstaltungen statt, 
die von 3.946 Teilnehmenden besucht wurden.

1 Das am 26. Februar  2013 beschlossene Hamburger Integrationskonzept fi ndet 
sich hier:  http://www.hamburg.de/integration/service/115238/integrationskon-
zept.html

2 Informationen zum Hamburgischen Transparenzgesetz, dem ersten dieser Art 
in der Bundesrepublik Deutschland, das am 06.10.2012 in Kraft getreten ist, 
fi nden sich hier: http://www.hamburg.de/transparenzgesetz/
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Seit 2011 wird im ZAF E-Learning fokussiert. Dieses Format entspricht 
neuen und individuellen Lernformen. Auch trägt es dazu bei, unterschiedli-
che Lerntypen anzusprechen. Durch E-Learning können Präsenzschulungen 
unterstützt und nachhaltigere Lerneffekte zu erzielen. Weiterhin ermöglicht 
es individuelles Lernen. Sowohl zeitlich, als auch auf die Übungsaufgaben 
bezogen, können die Teilnehmenden passgenau wählen, was sie wann le-
rnen möchten. Eine Herausforderung beim der Etablierung von E-Learning 
sind die Entwicklungskosten und die Vorlaufzeiten. 2012 wurde das erste 
E-Learning Nugget zum Neuen Beurteilungswesen umgesetzt.1 Momenten 
wird durch E-Learning überwiegend Fortbildungen der Projekte unterstützt. 

Fazit

Mit dem ZAF hat der Senat der Stadt Hamburg eine zentrale Einrichtung 
der Aus- und Fortbildung geschaffen. Diese ermöglicht es die gesamt-
strategische Entwicklung der Aus- und Fortbildung zentral zu steuern und 
Impulse zu setzen. Gleichzeitig werden die besonderen Bedarfe, die in den 
unterschiedlichen Behörden und Ämtern bestehen, weiterhin berücksichtigt. 
Das gilt für die Ausbildungsgänge außerhalb der allgemeinen Verwaltung, 
sowie für Fortbildungsbedarfe, die passgenau durch den Bereich der dezen-
tralen Fortbildung abgedeckt werden. 

Die Professionalisierung des Öffentlichen Dienstes wird somit durch 
eine zentrale Einrichtung, die die in den Bereichen Aus- und Fortbildung 
die gesamte Stadt im Blick hat und Standards setzt sowie gleichzeitig eine 
Flexibilität in Bezug auf Besonderheiten in bestimmten Arbeitsfeldern und 
Behörden ermöglicht, gewährleistet.  

1 http://www.hamburg.de/personalamt/beurteilungswesen/ 
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