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I.  EINLEITUNG

Bei einer vergleichenden Untersuchung zwischen dem deutschen und dem japanischen
Recht fillt die systematische und begriffliche Ahnlichkeit beider Rechtsordnungen auf.
Diese Ahnlichkeit wird iiblicherweise mit der Rezeptionsgeschichte des europiischen
und insbesondere deutschen Rechts erklirt!. Aber es ist gerade diese Ahnlichkeit in der
Begrifflichkeit im Verwaltungsrecht, welche sich als Hindernis fiir das Verstdndnis der
japanischen Rechtswirklichkeit erweisen kann2. Japan verfiigt iiber ein differenziertes
Rechtsschutzsystem, wie man es von demokratisch geprigten Gesellschaften zu erwar-
ten gewohnt ist3. Dem deutschen Betrachter mag es zwar auffallen, daB das japanische
Verwaltungsprozefgesetz (im folgenden VPG) die Vornahmeklage nicht ausdriicklich
vorsieht?, die einstweilige Anordnung ausdriicklich ausschlieBt> und die aufschiebende
Wirkung der Anfechtungsklage nicht den Regelfall, sondern — nur auf Antrag hin — die

1 Siehe zur Rezeptionsgeschichte ROHL, Fremde Einfliisse im modernen japanischen Recht,
ferner KITAGAWA, Rezeption und Fortbildung des europiischen Zivilrechts in Japan.

2 Dies ist die Kernaussage der Analyse von K. VAN WOLFEREN, The Enigma of Japanese
Power, zum politischen System in Japan. Siehe insbesondere seine Ausfithrungen zur
Funktion des Rechts in Japan, pp. 212-226. Die Sinnentstellung bei der Ubernahme insbe-
sondere westlicher Begriffe unter Beibehaltung der Phonetik des Wortes ist ein allgemeines
Problem: Wird ein Autor in der japanischen Literaturkritik als ,.feminismustoll* bezeichnet,
bedeutet dies nicht, daf3 dieser Schriftsteller sich verstirkt um die Rechte von Frauen
bemiiht, sondern dal Frauen das Hauptthema seines Oeuvre bilden, Beispiel zitiert nach
I. BURUMA, A Japanese Mirror, p. 59.

3 Siehe die Darstellung bei T. FUJITA und I. OGAWA, Der gerichtliche Rechtsschutz des Ein-
zelnen gegeniiber der vollziehenden Gewalt in Japan, in Gerichtsschutz gegen die Exeku-
tive, Band I, S. 513-549, Hrsg. v. Herman Mosler.

4 Die Aufzihlung der Klageformen in Art. 3 VPG ist nach unbestrittener Auffassung in der
Lehre nicht erschopfend, sondern es konnen als sog. ,,unbenannte Klagen* (mumei kokoku
sosho) weitere Klagen zugelassen werden. Dies schlie3t theoretisch auch die Verpflich-
tungsklage ein. Die Rechtsprechung hat jedoch die Zuléssigkeit einer Verpflichtungsklage
bislang abgelehnt. Siehe HARADA, Allgemeines Verwaltungsrecht, S. 321.

5  Art. 44 VPG. Siehe auch die in diesem Heft abgedruckte deutschsprachige Ubersetzung des
Verwaltungsprozef3gesetzes von L. KODDERITZSCH.
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Ausnahme® darstellt. Dies sind aber rechtliche Ausgestaltungen, die man auch in ande-
ren Lindern antrifft, ohne hieran weiter Ansto zu nehmen’. Gleichwohl ist zu beach-
ten, daB} die Zielsetzung, die tatsdchliche Ausgestaltung und Wirksamkeit eines gericht-
lichen Rechtsschutzes nicht ohne Kenntnis der Gesetzgebung und der Praxis der Regie-
rung, der Verwaltung sowie der Gerichte eines jeden Staates richtig eingeschitzt
werden konnen$.

Die Arbeitshypothese des vorliegenden Referates ist es, dal die japanische Recht-
sprechung sehr strenge Anforderungen an die Zuldssigkeit verwaltungsgerichtlicher
Klagen stellt und sich hierbei bislang in recht formalistischer Weise vom Begriff des
Verwaltungsaktes hat leiten lassen (Teil II). Die Verwaltungspraxis hingegen zeichnet
sich dadurch aus, dal der Verwaltungsakt sich nicht als das bevorzugte Regelungs-
instrument zum Abschluf} eines Verwaltungsverfahrens darstellt (Teil III). Aus der sich
hieraus ergebenden Diskrepanz entsteht die Moglichkeit oder Notwendigkeit eines
anders ausgeprigten Individualrechtsschutzes (Teil IV).

I. ANFORDERUNGEN AN DIE ZULASSIGKEIT VERWALTUNGSRECHTLICHER KLAGEN

1. Die Priifung der Zuléssigkeit verwaltungsrechtlicher Klagen vollzieht sich nach
einem dreistufigen Schema, welches der deutschen Zuldssigkeitspriifung &hnelt:
(1) Zunéchst muB nach Art. 3 I des japanischen Gerichtsorganisationsgesetzes® die Zu-
lassigkeit des Rechtsweges gegeben sein; es mul3 sich also um eine ,,rechtliche Streitig-
keit*“ handeln!0. Ferner muB es sich (2) um eine o6ffentlich-rechtliche Streitigkeit im
Sinne des Art. 3 I VPG handeln. Hieran mift sich, ob ein gerichtliches Verfahren den
Bestimmungen des ZivilprozeBgesetzes oder dem Verwaltungsprozef3gesetz unterliegt.
Auf Anordnung der amerikanischen Besatzungsmacht ist die Verwaltungsgerichtsbar-
keit, die bis 1947 aufgrund der Meiji-Verfassung bestanden hatte, aufgehoben worden.
Verwaltungsrechtliche Verfahren sind somit den ordentlichen Gerichten zugewiesen;
gleichwohl wenden diese die Bestimmungen des Verwaltungsprozefgesetzes an. Wie
spiter erortert, kann die Anwendung der verschiedenen ProzeBordnungen einen ent-

Art. 25 VPG

Siehe z. B. die Rechtslage in Frankreich, J. SCHWARZE, Europidisches Verwaltungsrecht,

Band I, S. 971f., S. 198ff.

8 M. BULLINGER, Gerichtsschutz in vergleichender Sicht — Ergebnisse, in Gerichtsschutz
gegen die Exekutive, Band III, S. 201.

9 Sainbansho-ho, Gesetz Nr. 5/1947 i.d.F. d. Ges. Nr. 103/1996; im Folgenden GOG. Art. 3
Abs. I GOG sieht vor: ,,Sofern die Japanische Verfassung nichts anderes bestimmt, urteilen
die Gerichte iiber alle rechtlichen Streitigkeiten. Sie verfiigen fernerhin liber die durch
Gesetze eingerdumten Zustindigkeiten®.

10 Dies entspricht den Anforderungen der § 13 GVG, § 40 VwGO. Wie weiter unten darge-

stellt, ist die Verwaltungsgerichtsbarkeit der ordentlichen Gerichtsbarkeit zugeordnet, so

daB eine getrennte Regelung, wie sie in § 40 VwGO erfolgt, entbehrlich ist.

~N
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scheidenden Unterschied hinsichtlich des Rechtsschutzes bedeuten !!. SchlieBlich ist
(3) das Klageinteresse erforderlich. Das Klageinteresse i.w.S. wird wiederum unterteilt
in das (a) Vorliegen einer (hoheitlichen) Verfiigung, shobun-sei; (b) die (subjektive)
Klagebefugnis und (c) das Rechtsschutzbediirfnis (Klageinteresse i.e.S.)!2.

Bei der Schaffung und Auslegung dieser Zusténdigkeitserfordernisse hat sich bislang
als Richtschnur der 1949 verodffentlichte Aufsatz von Jird Tanaka, ,,Betreffend die
Grenzen der Gerichtszustdndigkeit in Bezug auf verwaltungsrechtliche Fille* erwie-
senl3. Tanaka fiihrt an dieser Stelle aus, daB die Zustindigkeit der Gerichte insbeson-
dere dann nicht gegeben sein kann, wenn die Klage a) nicht eine rechtliche Streitigkeit
betrifft, b) allgemeine politische Entscheidungen angegriffen werden, c) die Wirksam-
keit oder die allgemeine Auslegung einer Verfassungs- oder Gesetzesnorm begehrt
wird, und d) das freie Ermessen, insbesondere das politische oder fachlich-technische
Ermessen, in Frage gestellt wird. Dieser Aufsatz hatte nicht nur Wirkung auf die Recht-
sprechung, sondern auch auf das Gesetzgebungsverfahren zum Verwaltungsprozef3-
gesetz von 1962, welches bewuBlt auf die Regelung einer abstrakten Normenkontrolle
verzichtet hatte.

2. Auslegung der Zuldssigkeitserfordernisse in der Rechtsprechung

Die Zustindigkeit der Gerichte ist in zwei Leitentscheidungen verworfen worden, die
politische Entscheidungen zum Gegenstand hatten. In der Entscheidung!4 zur Ver-
fassungsmiBigkeit der Polizeireserve (nunmehr Selbstverteidigungsstreitkréifte) bean-
tragte ein Oppositionsabgeordneter die Feststellung der Nichtigkeit aller Akte, die im
Zusammenhang mit der Errichtung dieser Streitkrifte standen, mit der Begriindung des
VerstoBes gegen Art. 9 I der japanischen Verfassung (im Folgenden Verf.)15, und
stiitzte seinen Antrag auf Art. 81 Verf.16. Ohne unmittelbar auf Art. 3 1 GOG Bezug zu

11 Der wichtigste Unterschied betrifft die einstweilige Anordnung, die wie oben erwihnt, nur
im Rahmen der ZPG zulidssig ist. Siehe hierzu auch den Osaka-Flughafen-Fall, OGH-E vom
16.XI1.1981, Minsh@i Bd. 35 Nr. 10 S. 1369ff.

12 Dieses Schema der Zuldssigkeitspriifung ist angelehnt an die Ausfithrungen von
M. KANEKO, Der Anwendungsbereich der Verfiigung als Gegenstand der Aufhebungsklage
(kokokusoshod no taisho to naru gybseishobun no han'i) in: Streitpunkte des Verwaltungs-
rechts, S. 202-205.

13 So die Ansicht von Y. MIYAZAKI in ,.Der Anwendungsbereich des Verwaltungsrechtsfalls
und der Gerichtszustindigkeit (gydsei jiken to saibanken no han’i), in: Streitpunkte des Ver-
waltungsrechts, S. 198-201.

14  OGH-E vom 08.X.1952, Minshii Bd. 6 Nr. 9 S. 783 {f.

15 Art. 9 II Verf.: ,,Um den Zweck des vorstehenden Absatzes zu erreichen, werden Land-,
See- und Luftstreitkréifte sowie andere Kriegsmittel nicht unterhalten. Ein Kriegsfithrungs-
recht des Staates wird nicht anerkannt“. Ausfiihrlich zu dieser Problematik R. NEUMANN,
Anderung und Wandel der Japanischen Verfassung, S. 71ff.

16 Art. 81 Verf.: ,,Der Oberste Gerichtshof ist das Gericht der letzten Instanz mit der Befugnis,
iiber die VerfassungsmiBigkeit aller Gesetze, Verordnungen, Bestimmungen und Hoheits-
akte zu entscheiden.*
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nehmen, stellte das Gericht lapidar fest, dal das VPG (von 1948) die Moglichkeit einer
abstrakten Normenkontrollklage nicht vorsehe und ansonsten das Klageanliegen der
notigen Konkretheit entbehre, um die Zustdndigkeit, des Gerichtes begriinden zu
konnen. Die zweite Entscheidung!” betraf die Klage auf Feststellung der Nichtigkeit
des Aufhebungsbeschlusses des Kaiserlichen Erziehungserlasses von 1889. Mit der
gleichen Begriindung wurde auch dieses Verfahren abgewiesen.

Zur Frage, ob ein bestimmtes Verfahren den Bestimmungen der ZivilprozeBordnung
oder der des VPG unterliegt, ist die Entscheidung des OGH zum Osaka-Flughafen von
Interesse!8. Es geht um die Frage, wie ein Biirger sich gegen den Bau und die Inbetrieb-
nahme von ldrmverursachenden und umweltbeeintrichtigenden Anlagen wie z. B.
Flughifen oder FernstraBen zur Wehr setzen kann. Seit der Narita-Shinkan-sen
(Schnellzugtrassen) Entscheidung von 197819, bei der die Anfechtung der (innerbehord-
lichen) Genehmigung des Baus der Zugtrasse als unzuldssig abgewiesen worden war,
sah die h. M. als das geeignete Instrument zur Abwehr solcher Beeintrichtigungen den
zivilrechtlichen Unterlassungsanspruch20, Der OGH hat in dem Verfahren gegen die
Errichtung des Flughafens von Osaka zur Uberraschung aller Beteiligten2! die Klage im
zivilrechtlichen Verfahren mit folgender Begriindung als unzuldssig abgewiesen:
,uUngeachtet dessen, ob hier der Verwaltungsrechtsweg gegeben ist oder nicht, unter-
liegt das Betreiben des Flughafens der verwaltungsrechtlichen Zustdndigkeit des
Transportministers (... ) Die Frage der Errichtung und Inbetriebnahme des Flughafens
steht aber in untrennbarem Zusammenhang mit der Verwaltungskompetenz des
Ministers (... ) Diese kann jedoch nicht mit Mitteln des Zivilrechts angegriffen werden®.
Die Klédger konnten sich also nicht im zivilprozessualen Verfahren gegen die Inbetrieb-
nahme des Flughafens wehren; ob sie dies auf verwaltungsgerichtlichem Wege hitten
erreichen konnen, ist nach dem oben Gesagten unklar. Es blieb ihnen allenfalls die
Moglichkeit eines Schadensersatzanspruches, weicher in Japan von den Gerichten
groBziigiger zuerkannt wird, als die Einstellung der Gerichte ansonsten erwarten 148t
(siehe auch unter IV). Seit dieser Entscheidung herrscht in Japan groB3e Unsicherheit
dariiber, wie der Rechtsschutz gegeniiber solchen Anlagen zu erreichen ist.

Hier sei schon erwihnt, daf in der Rechtsprechung der Hinweis auf verfassungs-
rechtlich verankerte Rechtsweggarantien, z. B. die Berufung auf die Artt. 32,76 I1

17 OGH-E vom 17.X1.1953, Gyoshti Bd. 4, Nr. 11, S. 2760ff.

18 Siehe Fn. 11, (Osaka-Flughafen-Fall).

19 OGH-E vom 08.XII.1978, Minshti Bd. 32, Nr. 9, S. 1617 ff. Zum Sachverhalt und zur ver-
fahrensrechtlichen Auswirkung, s.u.

20 Siehe die Ausfiihrungen hierzu von Y. AKIYAMA, Der Zugang zum Verwaltungsgericht,
(gydseisosho e no akusezu), in Zeitschrift der Vereinigung der Staatsrechtslehrer (koho
kenkyit), Bd. 48 (1986), pp. 158-168.

21 Darstellung und ausfiihrliche Analyse dieser Entscheidung bei N. HARADA, Die Rolle der
Verwaltungsgerichtsentscheidungen (gydsei hanrei no yakuwari), S. 86-102.
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Verf.22, nicht wie in Deutschland (Art. 19 IV GG) als Argumentationstopos verwendet
wird. Die fiir die Erlangung eines wirksamen Rechtsschutzes schwererwiegenden
Probleme ergeben sich jedoch im Rahmen der Priifung des Klageinteresses i. w. S..

1) Grundtypus der verwaltungsgerichtlichen Klage nach dem Verwaltungsprozel3-
gesetz ist die Anfechtungsklage nach Art. 3 I VPG. An dieser Klageform orientieren
sich die wesentlichen Regelungen des VPG; allein durch die Anfechtungsklage vermag
der Biirger einen effektiven Rechtsschutz zu erreichen23. Art. 3 II VPG bestimmt: ,.Im
Sinne dieses Gesetzes bedeutet die Klage auf Aufhebung einer Verfiigung eine Klage
mit der Zielsetzung der Aufhebung eines Verwaltungsaktes oder eines sonstigen Aktes
hoheitlicher Gewalt, die durch eine Verwaltungsbehorde erlassen wurde®. Das Vorlie-
gen einer Verfiigung ist somit Klagevoraussetzung und wird in der japanischen Litera-
tur unter dem Stichwort ,,shobun-sei* behandelt. Die Leitentscheidung hierzu fufit auf
einem Streit zwischen Einwohnern der Stadt Tokyo und der Stadtverwaltung, welche
durch Gemeinderatsbeschluf3 die Errichtung einer Miillverbrennungsanlage auf einem
der Stadt gehorenden Geldnde beschlossen und eine Baufirma damit beauftragt hatte.
Hinsichtlich der Frage, ob eine anfechtbare Verfiigung vorliege, fiihrte der OGH24 aus:
»verfiigungen (... ) sind nicht alle Akte der Verwaltung, die aufgrund von Gesetzen
ergehen, (... ) sondern nur solche Akte der Ausiibung hoheitlicher Gewalt durch die
Verwaltung, die unmittelbar in die Rechte und Pflichten der Biirger eingreifen®.
Mangels eines unmittelbaren rechtlichen Eingriffs wies der OGH die Klage als unzu-
lassig ab. Die Lehre hat dieses Urteil einer heftigen Kritik unterzogen, unter anderem
mit dem Vorwurf, daB das Gericht weder den Begriff des Verwaltungsaktes noch den
der Ausiibung definiert, sondern sich in einen Zirkelschluf} verstrickt habe?3, ferner daBl
das Gericht sich zu sehr von der Vorstellung der Eingriffsverwaltung, d. h. des Befehls
und Zwangs, bei der begrifflichen Festlegung der Verfiigung habe leiten lassen2®.

Die Verfiigung mufl somit dem Biirger gegeniiber eine unmittelbare rechtliche
Wirkung entfalten. Umgekehrt ausgedriickt bedeutet dies, da} selbst wenn ein Akt der
Verwaltung eine nicht unerhebliche Auswirkung auf den Biirger hat, dies allein noch
nicht die Verfiigungsqualitdt (shobun-sei) zu begriinden vermag. Dieses Argumen-
tationsschema findet sich in einer Vielzahl von Entscheidungen und dauert laut
Akiyama?’ in der Rechtsprechung fort. Es hat insbesondere schwerwiegende Folgen bei

22 Art. 32 Verf.: ,Niemand darf des Rechts auf gerichtliche Entscheidung beraubt werden.*
Art. 76 IT Verf.: ,Sondergerichte diirfen nicht errichtet werden. Kein Verwaltungsorgan
kann in letzter Instanz Recht sprechen.

23 Y. ABE, Der zeitliche Aspekt im Verwaltungsrechtsschutzsystem, in Zeitschrift der Vereini-
gung der Staatsrechtslehrer (vgl. Fn. 20) Bd. 48 (1986), S. 189.

24 OGH-E vom 29.X.1964, Minsha Bd. 18 Nr. 8 S. 180ff.

25 Der OGH fiihrt an anderer Stelle dieser Entscheidung aus, daf, was in Rechtskraft erwachse,
nur mit den Mitteln des VPG angegriffen werden kénne (somit also ein Verwaltungsakt sei);
ferner stellt das Gericht fest, dal nur Verwaltungsakte in Rechtskraft erwachsen konnen.

26  SHIONO, Verwaltungsrecht Band II, S. 82-83.

27 AKIYAMA, Der Zugang zum Verwaltungsprozef3, a.a.0.
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Stufenakten, Innenakten, Allgemeinverfiigungen und Plidnen, so im oben erwihnten
Narita-Shinkansen-Fall aus dem Jahr 197828, Auf Anfrage der Staatlichen Eisenbahn
hatte der Verkehrsminister gemidBl Art. 9 des Gesetzes iiber die Bereitstellung von
SuperexpreBziigen (shinkansen) die Planung der Errichtung einer Zugtrasse genehmigt.
Einwohner entlang der geplanten Trasse erhoben Klage auf Anfechtung der Genehmi-
gung mit der Begriindung, daf sie ihre Grundstiicke in absehbarer Zukunft entweder an
die Eisenbahngesellschaft (freiwillig oder im Wege der Enteignung) verduflern mii3ten;
auch wenn sie nicht ihre Grundstiicke verduBern miifiten, seien wegen der zu erwarten-
den Lirmeinwirkung die Grundstiicke zum Wohnen sowieso nicht mehr nutzbar.

Das Gericht wies die Klage mit folgender Begriindung als unzuléssig ab. Die Genehmi-
gung des Verkehrsministers sei ein innerbehordlicher Vorgang, der nicht unmittelbar
die Rechte der Einwohner zu gestalten vermége. Erst bei der Errichtung bzw. Inbetrieb-
nahme der Zugstrecke sei eine rechtlich relevante Beeintrichtigung gegeben. Bei mehr-
stufigen Akten sei es im Verlauf des Verwaltungsverfahrens in der Regel weniger die
Frage, ob iiberhaupt ein Verwaltungsakt vorliegen, als vielmehr auf welcher Stufe des
Verfahrens man Klage erheben konne. Einer frithen Klageerhebung, z.B. in Enteig-
nungs- oder Genehmigungsverfahren, komme die Wirkung eines vorbeugenden und
somit effektiven Rechtsschutzes gleich. Der OGH stellt jedoch auf die letztgiiltige Reife
des Verwaltungsaktes ab. Nur in seltenen Fillen, in denen z B. der Hinweis auf ein vor-
zeitiges Widerspruchsverfahren in Einzelgesetzen vorgesehen ist, nimmt der OGH dies
zum AnlaB3, auch schon auf einer Zwischenstufe des Verwaltungsverfahrens Rechts-
schutz zu bewirken?®.

Auch hinsichtlich des Rechtsschutzes gegen Allgemeinverfiigungen stellen sich
erhebliche Probleme, so bei der Widmung einer Straf3e, der Aufstellung eines Strafien-
schildes oder der Ausweisung eines Gebietes als Jagdschutz(=verbots)gebiet. Auch in
diesen Fillen verneint der OGH in der Regel die Verfiigungsqualitiit30.

Ferner gestaltet sich der Rechtsschutz gegen Pline ebenfalls als unbefriedigend.
Schwerpunkt der Problematik bilden die baurechtlichen Pldane und hier, wie bei den
mehrstufigen Akten, die Frage der ,Reife”. Die Bebauungspline nach japanischem
Recht bieten ein sehr uneinheitliches und verwirrendes Bild hinsichtlich ihrer Ziel-
setzung, ihres ErlaBverfahrens, ihres Zusammenwirkens und ihrer Regelungsdichte3!. In
einem Verfahren nahm der OGH 1983 Stellung zur Verfiigungsqualitiit eines Gemein-
deratsbeschlusses, aufgrund dessen ein ,,Nutzungsgebiet hoher Intensitit* (kédo riyo
keikaku) ausgewiesen wurde32. Wollte man diesen Plan mit der Rechtslage in
Deutschland vergleichen, wiirde man ihn hinsichtlich der Verbindlichkeit zwischen dem

28 S.o.Fn. 20.

29 SHIONO, Verwaltungsrecht, Bd. II, S. 87.

30 SHIONO, Verwaltungsrecht, Bd. II, S. 86.

31 So das Urteil von IGARASHI, Stadtrecht (toshihd), S. 159, 164ff. Die baurechtliche Pro-
blematik wird eingehender unter Teil III. dargestellt.

32  OGH-E vom 22.1V.1983, Hanji Bd. 22, S. 43ff.
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Flachennutzungsplan und dem Bebauungsplan einstufen. Das Gericht fiihrte aus, daB
dieser Plan zwar (schon) eine gewisse Auswirkung auf die Einwohner entfalten kdnne;
der Adressatenkreis und die Regelungsdichte jedoch noch zu unbestimmt seien, so daf3
es dem Plan an der nétigen Reife mangele; die Kldger seien daher auf den Antrag einer
konkreten Baugenehmigung zu verweisen. Die Begriindung des Gerichtes mag formell
nicht unkorrekt sein; sie hilft den Biirgern jedoch nur bedingt, da gerade bei der Bau-
und Planungsverwaltung ein nachtriiglicher Rechtsschutz oft nicht mehr moglich ist33.
Es sei angemerkt, da} das Argument des unbestimmten Adressatenkreises hdufig anzu-
treffen ist und insbesondere bei Allgemeinverfiigungen verwendet wird.

Mangels Verfiigungsqualitdt werden in aller Regel auch Anfechtungsklagen gegen in
formales Verwaltungshandeln im Rahmen des gydsei shidé abgewiesen. Dies betrifft
auch die Bekanntgabe von Sachverhalten zur Sanktion von Biirgern34.

SHIONO bezeichnet das Zuléssigkeitserfordernis der Verfiigungsqualitét in der Aus-
legung der Rechtsprechung als einen Flaschenhals, wobei sich die Rechtsprechung
weniger von theoretischen Erwigungen leiten zu lassen, sondern vielmehr Gegenstand
eines ,,case-by-case* Ansatzes zu sein scheint. Auch scheint das Vorliegen besonderer
gesetzlicher Hinweise, wie die Anordnung eines Widerspruchsverfahrens, fiir die An-
nahme der Verfiigungsqualitit von Ausschlag zu sein3d. Akiyama untersucht das
Problem aus einem leicht verschiedenen Blickwinkel, stellt die Frage, in welchen Féllen
die Gerichte die Verfiigungsqualitéit ablehnen werden, und kommt zu dem Ergebnis, daf3
dies insbesondere dann der Fall ist, wenn das Gericht der Auffassung ist, dal der Kldger
sein Anliegen auch in einem anderen Verfahren durchsetzen konne, so in Schadens-
ersatzverfahren, in Strafverfahren3¢ oder durch zivilrechtliche Abwehranspriiche37.

2) Subjektive Klagebefugnis: Nach Art. 9 VPG ist die Klage nur zuldssig, wenn der
Kldger die Verletzung eigener Rechte geltend machen kann, ihm somit ein rechtliches
Interesse an der Aufhebung der Verfiigung zusteht. Die Frage, wann ein rechtlich
geschiitztes Interesse vorliegt, stellt ein schwieriges Auslegungsproblem38 dar, welches
auch das grundsitzliche Verhiltnis zwischen Staat und Biirger angeht: Die deutsche
Verwaltungsrechtslehre hat hier einen nicht unbeachtlichen Einflul bei der begriff-
lichen Entwicklung der ,,Schutznorm® und des ,reflexiven Rechts* gehabt. Insbeson-

33  So auch AKIYAMA, a.a.0. Das Gericht fiihrte hier die Rechtsprechung seit OGH-E vom
23.11.1966, Minsha Bd. 20 Nr. 2 S. 271ff. fort, in der das OGH einen dhnlichen Plan als
,.Blaupause* (blue print) ohne ausreichenden Verbindlichkeitsgrad bezeichnet hatte.

34 Diese Problematik wird eingehender unter Teil III behandelt. Zum Begriff des gydsei shido
siehe auch Fufinote 65 sowie die Beschreibung im Abkiirzungsverzeichnis.

35 SHIONO, Verwaltungsrecht Bd. II, S. 91-92.

36 Dies mag einen Hinweis dafiir geben, warum im Musashino-Wasserverweigerungsfall die
verwaltungsrechtliche Problematik im Rahmen eines Strafverfahrens gegen den Biirger-
meister der Stadt Musashino erortert wurde, OGH-E vom 05.V1.1964, Keishi Bd. 18,
S. 938. Siehe auch unter Teil III.

37 AKIYAMA, a.a.0., S. 162.

38 Dieses Problem stellt sich ebenfalls im deutschen Recht, siehe die Kommentierung zu § 42
VwGO bei Kopp, Rdnr. 36ff, und EYERMANN/FROHLER, Rdnr. 84-104.
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dere im Rahmen der Konkurrentenklage stehen sich die Ansichten von Lehre und
Rechtsprechung gegeniiber. Wihrend die Rechtsprechung sich streng an das Kriterium
der ,.gesetzlich geschiitzten Interessen® hilt, versucht die Lehre den Rechtsschutz durch
die Vorstellung der ,schiitzenswerten Interessen‘ auszudehnen3®. Zu dieser Frage-
stellung liegt nunmehr eine ausgereifte Rechtsprechung vor, die der ersten Theorie
folgt.

Seit der Nigata-Flughafen-Entscheidung des OGH aus dem Jahr 199040 scheint
jedoch eine Anderung in der Haltung des Gerichtes stattgefunden zu haben. Einwohner
der Stadt Nigata versuchten sich gegen die Errichtung eines neuen Flughafens durch
Anfechtung der Genehmigungsakte der Stadt zur Wehr zu setzen. Der OGH verwies zu-
nichst auf die iiberkommene Rechtsprechung, der zufolge nur die Verletzung eigener
oder gesetzlich ausdriicklich erwéhnter Rechte die subjektive Klagebefugnis zu begriin-
den vermag. Im vorliegenden Fall legte das Gericht aber Art. 101 FlughafenerrichtungsG,
welcher die Riicksichtnahme auf die umliegende Umgebung anordnet, sehr weit aus und
lie die Klage zu. Inwiefern dieses vielbesprochene Urteil Einflufl auf die kiinftige
Rechtsprechung haben wird, ist noch nicht abzusehen.

Leitentscheidung fiir die Zuldssigkeit der Konkurrentenklage ist die Badehaus-
Entscheidung von 196241, In diesem Verfahren wehrte sich der Betreiber eines beste-
henden offentlichen Badehauses gegen die Erteilung einer Genehmigung eines weiteren
in einer Entfernung von weniger als 250 m von seinem Badehaus. Die Ausfithrungs-
satzung der Stadt Kyoto zum Gesetz iiber offentliche Badehduser sah jedoch einen
Mindestabstand von 250 m vor. Der OGH mall der Abstandsregelung eine norm-
schiitzende Funktion zu und bejahte die Zulissigkeit der Klage#2.

Neuerdings stellt sich das Problem der Verbraucherklagen und der Verbandsklagen
im Umweltschutzrecht. Auch hier ist die Rechtsprechung des OGH eher negativ ein-
gestellt. Im Hausfrauen-Orangensaft-Fall43 versuchte eine Hausfrauenvereinigung, sich
gegen die Anerkennung der irrefithrenden Angabe des Fruchtgehaltes von Orangen-
siaften durch den ,,Ausschuf} fiir lauteren Handel*“ mit dem Hinweis auf Art. 10 II des
Gesetzes iiber die Vorbeugung irrefiihrender Warenbezeichnungen zu wehren. Der
OGH malB dem Art. 101l lediglich eine reflexive Schutzwirkung zu, die nicht die
Klagebefugnis zu begriinden vermag.

SchlieBen sich mehrere Klager, die jeweils einzeln die Voraussetzung der subjekti-
ven Klagevoraussetzung erfiillen, zu einem Klageverband zusammen, um z.B. die

39 Zur Darstellung des Meinungsstreites siche HARADA, Allgemeines Verwaltungsrecht,
S. 334-338, sowie SHIONO, Verwaltungsrecht Band II, S. 97-108.

40 OGH-E vom 17.11.1990, Minshti Bd. 43, Nr. 2, S. 56ff.

41 OGH-E vom 19.1.1962, Minshii Bd. 16, Nr. 1, S. 571f.

42 In leicht verschiedenen Fillen verneinte der OGH die Klagebefugnis, sieche Apotheker-Fall,
OGH-E vom 30.IV.1975, Minshi Bd. 29, Nr. 4, S. 572ff. und Pfandleihhaus-Fall, OGH-E
vom 18.VIIL.1959, Minshii Bd. 13, Nr. 10, S. 1286ff.

43  OGH-E vom 14.111.1978, Minshii Bd. 32, Nr. 2, S. 211ff.
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Klagekosten zu minimieren, ist die Haltung des OGH tendenziell negativ, mit der
Begriindung, da8 dem Verband an sich kein subjektives Recht zustiinde*+.

Von Bedeutung ist die Frage, ob aus verfassungsrechtlichen Bestimmungen un-
mittelbar rechtlich geschiitzte Interessen abgeleitet werden konnen. Der OGH hat dies
im Fall der Umbenennung eines Ortsteils verneint, dessen Einwohner sich auf das in
Art. 94 Verf. gewihrleistete Recht der Selbstverwaltung berufen hatten*>. Die unteren
Instanzen sehen sich vor der schwierigen Situation, sich einerseits im begrifflichen Rah-
men des OGH halten zu miissen (d.h. der Theorie der gesetzlich geschiitzten Rechte),
andererseits den Biirgern einen angemessenen Rechtsschutz gewihrleisten sollen. Bei
der Berufung auf weitere verfassungsrechtlich verankerte Rechte, z.B. das der freien
MeinungsduBerung, Art. 22 Verf., und das Recht auf ein menschenwiirdiges Dasein,
Art. 25 Verf., haben die unteren Instanzen die Klagebefugnis in Einzelfillen anerkannt.
Die oberen Gerichte haben auf Berufung hin diese Entscheidungen regelmifBig auf-
gehoben?0.

Zuletzt ein Hinweis auf atomrechtliche Genehmigungsverfahren. In diesem Bereich
ist die gesetzliche Regelungsdichte wesentlich hoher als in anderen Bereichen des
besonderen Verwaltungsrechts. Dies hat es den unteren Instanzen ermdglicht, durch
eine sehr umsichtige Priifung aller in Betracht kommenden Regelungen die Klage-
befugnis in einer Reihe von Verfahren zu begriinden47.

Eine flexiblere Haltung der unteren Instanzen ist somit in Ansétzen erkennbar. Die
Lehre sieht sich aber auch bei der Frage der Konkretisierung ihrer rechtsschutzfreund-
licheren Theorie vor gewisse Probleme gestellt. Insbesondere bei der Verbandsklage
wird daher die Forderung einer angemesseneren oder positiveren Gesetzgebung, die zur
Begriindung subjektiver Interessen beitragen konnte, gefordert*3.

3) Das Klageinteresse im engeren Sinne: Als letzte fiir einen effektiven Rechts-
schutz bedeutsam Zulédssigkeitsvoraussetzung ist das Erfordernis des Klageinteresses
i.e.S. zu erdrtern. Hierbei ist es wichtig, sich daran zu erinnern, dal nach Art. 25 VPG
der Suspensiveffekt der Anfechtungsklage nur in Ausnahmeféllen auf Antrag hin einge-
raumt wird, und daB3 nach Art. 44 die Anordnung der einstweiligen Verfiigung in ver-
waltungsrechtlichen Streitigkeiten ausdriicklich ausgeschlossen ist. Ebenso wie im
deutschen Recht kann das Rechtsschutzinteresse mit Zeitablauf entfallen. Ordnet die
Baubehorde eine Abriflverfiigung an und vollstreckt diese im Wege der Ersatzvor-
nahme, lduft der Rechtsschutz des Adressaten dann leer, wenn er nicht beizeiten den
Antrag auf Unterbrechung der Vollstreckung nach Art. 25 VPG stellen kann. Wie in

44 SHIONO, Verwaltungsrecht Band II, S. 104.

45 OGH-E vom 19.1.1973, Minshil Bd. 1, Nr. 1, S. Iff. Es handelt sich hierbei jedoch um eine
etwas auflergewohnliche Entscheidung, deren Aussagekraft nach Shiono nicht leicht einzu-
schitzen ist.

46 AKIYAMA, a.a.0., S. 167.

47 S. TAKAHASHI, Die wissenschaftlich-technischen Sicherheitsprobleme und der gerichtliche
Rechtsschutz - Am Beispiel des Atomrechts, in K6ho kenkyt Bd. 52 (1990), S. 202.

48 SHIONO, Verwaltungsrecht Bd. II, S. 107.
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baurechtlichen Erorterungen in Teil IIl dargestellt, ordnen die Baubehorden trotz
flagranter VerstoB3e gegen materielles Baurecht die Abriverfiigung nur in seltenen Aus-
nahmefillen an. Das zeitliche Element als ganz entscheidender Faktor fiir einen effek-
tiven Rechtsschutz darf aber nicht unterschitzt werden, insbesondere dann, wenn
gerichtliche Verfahren sechs bis zehn Jahre dauern konnen#9, wobei in den meisten
Verfahren die Vollstreckung nicht gehemmt wird. Aufschlufireich hierzu ist der
Monbushé-Schulbuchzulassungs-Fall30. Lehrbiicher unterliegen vor ihrer Verwendung
in den Schulen einem Zulassungsverfahren, welches aufgrund von Richtlinien des japa-
nischen Erziehungsministeriums (Monbusho) durch eine besondere Kommission vorge-
nommen wird>!. In diesem Verfahren hatte das Erziehungsministerium ein Geschichts-
buch als fiir den Unterricht undienlich verworfen, worauthin der Autor gegen die Ent-
scheidung Klage erhoben hatte. Nachdem das Erziehungsministerium in der ersten
Instanz unterlegen war, hatte es die Beurteilungskriterien fiir die Zulassung von Lehr-
biichern geédndert. Der Klageantrag wurde daraufhin im Verfahren vor dem OGH wegen
Wegfalls des Klageinteresses abgewiesen. in einem solchen Fall wiirde auch ein
Schadensersatzanspruch nach Art. 1 Staatshaftungsgesetz nicht weiterfithren, denn es
wird kaum moglich sein, den Beamten des Erziehungsministeriums eine Dienst-
pflichtverletzung nachzuweisen, zumal der Hinweis auf die allgemein politische Not-
wendigkeit der Neufassung der Beurteilungskriterien schwer widerlegt werden kann.

Nach Abe, der iiber sieben Seiten Gerichtsentscheidungen mit dhnlichem Verlauf
auffiihrt, handelt es sich hierbei keinesfalls um Ausnahmeerscheinungen.52

Der kurze Uberblick zur Rechtsprechung iiber die Zulissigkeit verwaltungsrecht-
licher Klagen hat gezeigt, dal die Gerichte sehr zuriickhaltend sind und bei politisch
sensiblen Fragen sich des Problems auf der Ebene der Zuléssigkeitspriifung ,.ent-
ledigen®, ohne in die Priifung des Hauptverfahrens verstrickt zu werden. Dies ist offen-
sichtlich in den Verfahren erfolgt, bei denen die Klédger inzidenter die Priifung der
Vereinbarkeit der Kriegsverzichtsklausel (Art. 9 II Verf.) mit der Unterhaltung der
Selbstverteidigungskrifte begehrtend3. Es verwundert auch nicht, da jihrlich lediglich

49  Jihrliche statistische Angaben der Gerichtsverwaltung des OGH fiir Zivil- und Verwaltungs-
verfahren, (shiho tokei nenpd minji, gyosei hen) fiir das Jahr 1989, S. 186, 197 u. 214.

50 OGH-E vom 08.1V.1982, Minshii Bd. 37, Nr. 1040, S. 3ff.

51 Seit Jahrzehnten besteht eine Kontroverse iiber die Genehmigung von Geschichtsbiichern,
insbesondere bei solchen, die die Rolle Japans im Zweiten Weltkrieg zum Gegenstand
haben. Das Erziehungsministerium hat sich bislang auf massiven Druck konservativer
Kreise darum bemiiht, die Rolle Japans in diesem Zeitabschnitt so unbestimmt wie nur
moglich in den Lehrbiichern darstellen zu lassen. So z. B. die lapidare Beschreibung des
Nanking-Massakers als einen ,,ungliicklichen Zwischenfall®, eine Beschreibungsweise, fiir
die Japan regelmifig heftige Kritik insbesondere aus China und Korea erfdhrt. Siehe hierzu
auch G. FOLJIANTY-JOST. Schulbuchgestaltung als Systemstabilisierung in Japan, 1979.

52 Y. ABE, Der zeitliche Aspekt im Verwaltungsrechtsschutzsystem in Zeitschrift der Vereini-
gung der Staatsrechtslehrer (vgl. Fn. 20), Band 48 (1986), S. 188-198.

53 Siehe die ausfiihrliche Darstellung bei NEUMANN, Anderung und Wandel der Japanischen
Verfassung, S. 71-107. Die hL steht auf dem Standpunkt, dafl das Gesetz iiber die Unter-
haltung von Selbstverteidigungskriften (jieitai) verfassungswidrig ist, stllvrt. 1. SATO,
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1.000 verwaltungsrechtliche Verfahren anhingig sind; dies im Vergleich zu knapp
100.000 Verfahren in der Bundesrepublik Deutschland (vor 1989)34. Ferner liegt der
Anteil der fiir die Kldger erfolgreichen Urteile in der ersten Instanz bei etwa einem
Drittel>5. Die Bedeutung und Auswirkung dieser Praxis soll Gegenstand von Teil IV
sein. Es ist jedoch festzuhalten, da der verwaltungsgerichtliche Rechtsschutz des
einzelnen gegen die Exekutive in Japan etwas schwach entwickelt ist, was in der Lehre
auch einhellig anerkannt wird6. Es hat aber auch zur Folge, daB die Rechtsentwicklung
nicht unbedingt durch die Judikatur fortentwickelt wird3’, was bei der oft beklagten
unzureichenden gesetzgeberischen Titigkeit um so schmerzlicher ist38. Ferner 148t sich
die tatsdchliche oder mafigebende Rechtslage nur aus einer empirischen Forschung fest-
stellen, die bislang in der japanischen Verwaltungsrechtslehre vernachlédssigt worden
ist>?. Die Notwendigkeit der empirischen Untersuchungen ist um so gewichtiger, wenn
man sich die herausragende Rolle des informalen Verwaltungshandelns in Japan
vergegenwartigt (dazu Teil III).

Als Griinde fiir die richterliche Zuriickhaltung 148t sich nach Haley anfiihren, daf3 es
in Japan vergleichsweise wenige Richter gibt, die zudem vollig iiberlastet sind®0. Ferner
existiert, wie erwihnt, keine getrennte Zustidndigkeit fiir Verwaltungssachen, mit Ausn-
ahme jeweils eines Senates beim OG Tokyo und OG Osaka. Da das Verwaltungsrecht
auch nicht zu den Pflichtfichern der Referandarausbildung zéhlt, besteht bei Richtern
ein gewisses Unbehagen, wenn sie mit verwaltungsrechtlichen Fillen konfrontiert
werden®!. Auch scheint es der Karriere eines Richters nicht forderlich zu sein, kritische
Urteile gegen die Verwaltung zu erlassen.

Kommentar zur Japanischen Verfassung (nihon-kokukempo gaisetsu), pp. 67-106. Der
Rechtsgelehrte Kobayashi hat aber in diesem Zusammenhang die bemerkenswerte Formel
,.verfassungswidrig, aber gesetzeskonform® (iken goho) geprégt; zitiert nach KANNO,
Nochmals zur Lehre ,,Verfassungswidrig — GesetzmiBig* (futatabi jieitai no iken — gého
setsu ni tsuite) in Nihonhogaku, Bd. 56 (1991), pp. 483-492.

54 Nachweis bei OHASHI, VerwArch 1991, S. 223.

55 Angaben zitiert nach R. DZIUBLA, The Requirement of “shobunsei” as a Barrier to Adminis-
trative Litigation in Japan, p. 72, Seattle, 1983.

56  Statt vieler KANEKO, a.a.0O. S. 203.

57 HARADA, Die Rolle der Verwaltungsgerichtsentscheidungen, S. 75-83.

58 KikucHI, Uberblick iiber die Lage des erlassenen Rechts (seibunhéten no seibi jokyd), in
Sonderausgabe Jurisuto zur Gesetzgebung in Japan, Nr. 805 (1984) pp. 176-181.

59 Siehe die Einleitung zur Dissertation von Y. OHASHI, Die Verwaltungsvorschriften in der
Theorie und Praxis des (japanischen) Verwaltungsrechts, (gydsei kisoku no hori to jittai),
ferner S. 156-161.

60 HALEY, Sheathing the Sword of Justice in Japan: An Essay on Law without Sanctions, in
Journal of Japanese Studies, 1982, p. 274.

61 So HAMA, Problempunkte des Verwaltungsgerichtsverfahrens — aus der Sicht eines Prakti-
kers, in K6ho kenky(i Bd. 52 (1990), S. 171.



42 LORENZ KODDERITZSCH ZJapanR

III. DER VERWALTUNGSSTIL IN JAPAN

Die gesetzlich vorgesehenen Handlungsformen der Verwaltung in Deutschland sind
vornehmlich der verwaltungsrechtliche Vertrag und der Verwaltungsakt, § 9 VwV{G.
Dieser Grundvorstellung folgen auch die meisten Lehrbiicher in ihrer Darstellung des
deutschen Verwaltungsrechts. Neben diesen herkdmmlichen Instrumenten der Verwal-
tung ist aber auch seit einiger Zeit ein wachsendes rechtswissenschaftliches Interesse
am informalen Verwaltungshandeln in Deutschland festzustellen®2. Dies ist insbeson-
dere im Umweltrecht und im Wirtschaftsrecht von nicht zu unterschitzender Bedeu-
tung®3. Gleichwohl gestaltet sich die Erscheinung des informalen Verwaltungshandelns
in Deutschland bislang noch eher als Ausnahme zur Grundausrichtung an § 9 VwV{G.
Anders ist die Lage in Japan. Zwar orientieren sich auch hier die Darstellungen der
Lehrbiicher hauptsichlich am Verwaltungsakt®4. Die Verwaltungspraxis aber ergibt ein
anderes Bild: Seit einigen Jahren ist hierfiir der Begriff des ,,gydsei shid6* auch im
Westen bekanntgeworden®5, der nunmehr auch einer eingehenden Untersuchung insbe-
sondere in den USA unterzogen worden ist%, und somit nicht Gegenstand einer allge-
meineren Untersuchung im Rahmen dieses Referates sein soll. Fiir das Verstindnis des
Rechtsschutzes gegen die Exekutive in Japan ist die Darstellung der Einbindung des
gyosei shidé in die Dogmatik des japanischen Verwaltungsrechts erforderlich, welche
an Beispielen aus dem Baurecht veranschaulicht werden soll. Laut Narita werden 80 %
des Verwaltungshandelns in Japan auf das gydsei shido gestiitzt®7. Fiir diese Zahl
verweist Narita auf keine statistischen Erhebungen; es handelt sich eher um seine
Einschitzung der Lage, die jedoch auf die Bedeutung dieses Instruments hinweist.

Bei der im Begriff des gydsei shido beschriebenen Handlung handelt es sich um eine
konkrete, individualisierte Handlung der Verwaltung. Gelenkt wird dieses Handeln
durch eine Gruppe von Verwaltungsvorschriften, fiir die die Bezeichnung ,,shidd yoko
geldufig ist. Wortlich iibersetzt bedeutet dies Anleitungsprogramm; inhaltlich treffen-

62 Siehe insbesondere BOHNE, Der informale Rechtsstaat, 1981. Ferner die Angaben im
Literaturverzeichnis.

63 So die Auffassung von KLOPFER, ,,Gyosei Shido* und das informelle Verwaltungshandeln
im Umweltrecht der Bundesrepublik Deutschland, in: Japanisierung des westlichen Rechts,
S. 83, Tiibingen, 1990.

64 SHIONO, Das Verwaltungsrecht, Band I, S. 84-140; HARADA, Allgemeines Verwaltungs-
recht, S. 213-257. Es darf aber nicht unerwihnt bleiben, da} die Lehrbiicher auch das gydsei
shido behandeln.

65 SHIONO definiert gyosei shidé folgendermaBen: ,,Eine Handlungsform der Verwaltung, bei
der ein Verwaltungstrager zur Erlangung eines Verwaltungszweckes mittels eines formal
rechtswirkungslosen Verhaltens direkt auf einen Verwaltungsadressaten einwirkt mit der
Erwartung, beim Verwaltungsadressaten ein bestimmtes Verhalten (Tun oder Unterlassen)
zu erzielen.* SHIONO, Administrative Guidance, in: Kiyoaki Tsuji, Public Administration in
Japan, 1984, pp. 221-22.

66 Siehe Literaturverzeichnis, in deutscher Sprache PAPE, Gyosei Shido und das Antimonopol-
gesetz, Diss. Freiburg, 1979.

67 NARITA, Gyosei shido no kino to kozai (Vor-/Nachteile sowie die Funktion des gydsei
shido) in: Jurisuto Nr. 741, S. 36-44, 1981.
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der, aber umstindlicher konnte man es als Richtlinien zur Ausfithrung der Verwaltungs-
anleitung (gydsei shido) beschreiben. Um die herausragende Bedeutung dieser Verwal-
tungsvorschriften zu veranschaulichen, kann man einander die Begriffe ,,.GesetzmiBig-
keit der Verwaltung®” (hdritsu ni yoru gydsei) und ,,VerwaltungsvorschriftsmiBigkeit
der Verwaltung* (tsiitatsu ni yoru gyései) gegeniiberstellen®®. Ohne die bindefiillenden
Rundschreiben (#siitatsu) oder Richtlinien (yokdé) wire die Ausfithrung der baurecht-
lichen Gesetze undenkbar®. Man spricht daher auch hiufig von der ,Programm-
Verwaltung* (yoké gydsei)’V. Verstindlich wird dieses informale Verwaltungshandeln
nur, wenn man sich vor Augen hilt, daf einerseits die gesetzlichen Bestimmungen zur
Verwaltungsvollstreckung sehr schwach sind, andererseits die Rechtsprechung es
bislang der Verwaltung ermoglicht hat, auf — vorsichtig formuliert — ,,nichtgesetzliche*
Formen der Sanktionen zuriickzugreifen”!.

Ferner ist zu beachten, da in Ermangelung eines allgemeinen Verwaltungsver-
fahrensgesetzes verfahrensrechtliche Regelungen insbesondere durch Verwaltungsvor-
schriften getroffen werden, denen man auch oft entnehmen kann, dafl die Beamten
angewiesen werden, im Vorfelde eines Antrages alle wesentlichen Probleme mit dem
Antragsteller zu erdrtern und ihm bei der Stellung seines Antrages behilflich zu sein.
Der Antrag stellt gewissermalBlen den Abschlufl des Verfahrens dar. Hat der Antrag nach
Ansicht des befaiten Beamten keine Aussicht auf eine positive Bescheidung, weisen die
shidd yoké die Beamten an, den Antragsteller entweder zur Anderung oder zur Riick-
nahme des Antrages zu bewegen’2. Dies gilt nicht nur im Sozialrecht, sondern auch im
Fernkraftverkehrsrecht, bei Genehmigungsverfahren zur Errichtung grofBflichiger
Einzelhandelsgeschiifte’3 sowie im Baurecht’4. Besteht ein Antragsteller darauf, den
Antrag in der von ihm urspriinglich beabsichtigten Form zu stellen, wird die Ver-
waltung in aller Regel den Antrag nicht annehmen, was auch mit dem euphemistischen
Begriff der Riickgabe (des Antrages an den Antragsteller) beschrieben wir (henrei).

68 Nach HAMA richtet die Verwaltung ihr Handeln weniger an den Bedingungen der Gesetz-
mifBigkeit der Verwaltung aus als vielmehr an den in den Verwaltungsvorschriften ge-
regelten Bestimmungen, in Problempunkte des Verwaltungsgerichtsverfahrens aus der Sicht
eines Praktikers, in: K6ho kenkyd Bd. 52 (1990), S. 166.

69 Siehe hierzu die Grundausrichtung und Kommentierung der shiddé yoko im Bereich der
Baulandentwickung (fakuchi kaihatsuto shidé yokoé ni kansuru sochihdshin to kaisetsu).

70 HARADA, Rechtlicher Charakter und Problempunkte der ,,Programm-Verwaltung*

(YOoko gydsei no hétekiseikaku to mondaiten), in: Jurisuto 1974, S. 142-147; UGA, Die
,Programm-Verwaltung® — unter besonderer Beriicksichtigung der Regelung der Erschlies-
sungsbeitrige (yoko gydsei - futankin wo chiishin toshite), in: Jurisuto 1987, S. 106-112.

71 So SHIONO, Mittel zur Durchsetzung von Handlungspflichten der Biirger im japanischen
Verwaltungsrecht, Beitrag zur Festschrift fiir Lerche Ubersetzung durch L. KODDERITZSCH.

72 Ausfiihrlich beschrieben fiir den Bereich des Sozialrechts, bei OHASHI, Theorie und Praxis
der Verwaltungsvorschriften (gydsei kisoku no héri to jitai), S. 221-357. So SHIONO, Mittel
zur Durchsetzung von Handlungspflichten der Biirger im japanischen Verwaltungsrecht,
Beitrag zur Festschrift fiir Lerche Ubersetzung durch L. KODDERITZSCH.

73 MORITA, Die Genehmigungsverwaltung und die Biirokratie (kyoninka gydsei to kanrydsei).

74  1GARASHI, Stadt(bau)recht, (toshi-ho).
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Sollte der Antrag schon angenommen worden sein, wird er bis zum Einlenken des
Antragstellers ,,voriibergehend nicht weiter bearbeitet. Hierbei darf man nicht
vergessen, da3 — wie oben dargestellt — die japanische Verwaltungsprozeordnung nicht
die Verpflichtungsklage vorsieht. Der Antragsteller kann somit die Bescheidung seines
Antrages nur dadurch erstreiten, da er nach Art.3 Abs.5 VPG einen Antrag auf
,Feststellung der Rechtswidrigkeit der Untitigkeit der Verwaltung® stellt. Dies setzt
jedoch voraus, daf} es sich um einen ,,gesetzlich vorgesehenen* Antrag handelt. Nach
bisheriger Rechtsprechung zihlen hierzu die aufgrund von Verwaltungsvorschriften
statuierten Antriige nicht’5. Das Subventionsrecht und auch weite Teile des Sozialrechts
sehen aber Antriige nur in Verwaltungsvorschriften vor’®. Aber auch bei Vorliegen
eines gesetzlich vorgesehenen Antrages verfehlt der Hinweis auf eine verlidngerte
Priifung des Antrages selten seine Wirkung, insbesondere wenn man sich die Dauer der
Gerichtsverfahren vergegenwiirtigt””.

AufschluBireich hierzu ist die OGH-Entscheidung zur RechtméBigkeit der Zuriickbe-
haltung einer Baugenehmigung’8. Nach Art. 6 Baustandardgesetz (BauStdG) sind Bau-
vorhaben (in der Regel) genehmigungspflichtig. Die Baubehorde iiberpriift den Antrag
auf die Vereinbarkeit mit den Bestimmungen des BauStdG, welche den Bestimmungen
der Landesbauordnungen entsprechen, und, sofern vorhanden, auf die Vereinbarkeit mit
baurechtlichen Pldnen. Liegen keine planrechtlichen Vorgaben vor, besteht vollige Bau-
freiheit. Obgleich es eine verwirrende Fiille von Pldnen gibt, ist ihre Regelungsdichte
relativ gering. Der Antrag ist nach Art. 6 III BauStdG innerhalb von 21 Tagen zu be-
scheiden. Andererseits ist, insbesondere seit den sechziger Jahren, eine sehr starke
Bevolkerungskonzentration in den Ballungsgebieten um Tokyo, Osaka und Nagoya zu
verzeichnen’®. Die betroffenen Gemeinden und Priifekturen (im Folgenden Gebiets-
korperschaften) sahen sich auBlerstande, anhand der gesetzlichen Bestimmungen der
immer chaotischer werdenden Lage stddtischer Entwicklung Herr zu werden. Ende der
sechziger Jahre erlie zunichst die Stadt Musashino Verwaltungsvorschriften (shido
y0kd), um den unmittelbaren Folgen der planlosen baulichen Entwicklung Einhalt zu

75 Siehe die Rechtsprechungsnachweise bei MINAMI, Das VerwaltungsprozeBgesetz, S. 104.

76  OHASHI, Fn. 70. Es ist allerdings zu differenzieren zwischen Subventionen der Zentralre-
gierung (kokka no hojokin) und solchen der Gebietskorperschaften. Fiir erste gilt das Gesetz
iiber die angemessene Verteilung von staatlichen Subventionen (hojokin tekiseika ho),
welches gegen Entscheidungen iiber Subventionsantrige ein Widerspruchsverfahren vor-
sieht und somit Gegenstand einer verwaltungsprozessualen Klage sein kann. Gegen Ent-
scheidungen iiber Subventionsantrige durch die Gebietskorperschaften wird in der Lehre die
Ansicht vertreten, dal ein Rechtsschutz zumindest im zivilgerichtlichen Verfahren durch-
setzbar sein miiite; entsprechende Gerichtsurteile liegen noch nicht vor. Siehe auch Shiono,
Hojokin kofukettei wo meguru jakkan no mondaiten (Probleme beziiglich der Entscheidung
zur Subventionsverteilung), in: gydseiho no shomondaiten (chii), S. 283-312, herausgegeben
von Ichiré Ogawa.

77 Siehe oben Fn. 49, 52.

78 OGH-E vom 16.VIIL. 1985, Minshii Bd. 39, Nr. 5, S. 989ff.

79 Weillbuch zur Bauwirtschaft fiir das Jahr 1991 (kensetsu hakusho heisei yonnenpan), Bau-
ministerium.
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gebieten, ndmlich dem Verlust von Sonnenlicht und Wind fiir die Nachbarn eines Bau-
vorhabens, sowie um die anfallenden ErschlieBungskosten, insbesondere fiir die
Errichtung von Schulen zu finanzieren. Diesem Beispiel sind im Verlauf der Zeit mehr
als 800 Gebietskorperschaften gefolgt30. Im vorliegenden Fall hatte ein Bauherr eine
Baugenehmigung fiir die Errichtung eines Wohn(hoch)hauses beantragt. Entsprechend
den Verwaltungsvorschriften ,,bat* der zustindige Beamte den Bauherrn, sich mit den
Nachbarn in Verbindung zu setzen, um deren Einverstdndnis hinsichtlich des AusmalBes
der Beeintrichtigung des Sonnenlichtes zu erlangen. Bis zu dieser Einigung, wurde dem
Bauherrn angedeutet, miifite trotz der Ubereinstimmung des Antrages mit den gesetz-
lichen Bestimmungen die Baugenehmigung ,,zuriickgehalten* werden. Nach aussichts-
losen Verhandlungen mit den Nachbarn erhob der Bauherr Widerspruch. Wihrend des
Widerspruchsverfahrens konnte der Bauherr die Nachbarn durch Abfindungen zur
Zustimmung iiberreden, woraufhin der Bauherr die Baugenehmigung mit erheblicher
Verzogerung erhielt. Im Gerichtsverfahren macht der Bauherr nunmehr einen Anspruch
auf Ersatz des Verzugsschadens geltend.

Das Gericht fiihrt hierzu aus, daB das Uberschreiten der gesetzlich statuierten
21 Tage an sich noch nicht zu einer Rechtsverletzung fiihre8!. Auch sei die Bitte der
Bauverwaltung, sich durch ernstgemeinte Verhandlungen mit den Nachbarn zu einigen,
solange nicht zu beanstanden, wie dies freiwillig erfolge und aus Sicht der ,,liblichen
gesellschaftlichen Anschauung® zu erwarten sein konne. Erst wenn der Adressat nach-
driicklich und ernsthaft die Befolgung des Rates (= gydsei shidd) verweigere, sei die
Baubehorde verpflichtet, den Bauantrag zu bescheiden. Im Ergebnis sprach das Gericht
ab dem Zeitpunkt der Widerspruchserhebung einen Schadensersatzanspruch zu, der
aber aufgrund der restriktiven Berechnungsweise weit unter den Erwartungen des
Klédgers lag. Allerdings ist die Rechtsprechung hinsichtlich des Kriteriums der ,,nach-
driicklichen und ernsthaften Weigerung* recht streng. Im ,,mini-kaihatsu*-Fall82 fiihrte
das Gericht aus, daf} es ,,normal* sei, wenn sich ein Bauherr zunéchst einmal gegen ein
solches gyosei shidd striube. Allein die AuBerung des Nichtbefolgenwollens konne
daher in diesem Zusammenhang nicht ausschlaggebend sein; vielmehr seien weitere,
objektivere Indizien erforderlich, z. B. die Dauer der Weigerung.

Die Erreichung des mit informalen Mitteln angestrebten Verwaltungszweckes wird
mit einer Reihe anderer ,nichtrechtlicher Mittel, wie z. B. der Verweigerung des
Wasseranschlusses eines Gebdudes, der Verweigerung einer StraBensondernutzungs-
genehmigung, welche fiir die Zufahrt der Baumittel zur Baustelle erforderlich ist, oder
mit der Bekanntgabe des Namens eines Adressaten eines nicht befolgten gyosei shido

80 UgA, Verwaltungsprogramme und ErschlieBungslast (yoké to kaihatsu futan), in Hanrei
taimusu Nr. 639 (Sept. 1987), S. 60-71.

81 So auch schon die stindige Rechtsprechung, zitiert in: S. KUBO, Die Baugenehmigung und
die Anleitungsrichtlinien zur Bauentwicklung (kenchikukakunin to kaihatsushidé y6ko) in
Streitpunkte des Verwaltungsrechts, S. 290.

82 OG Tokyo, Entscheidung vom 24.XII1.1979, Hanji Nr. 955, S. 73.
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sichergestellt. Das Zuriickgreifen auf informale Mittel erklirt sich in der Regel daraus,
dafB} die gesetzlichen Regelungen zu unbestimmt sind oder der Verwaltung kein wirk-
sames Mittel an die Hand geben. Dies schlieBt auch die Fille ein, in denen die Verwal-
tung aus politischen Griinden gesetzliche Bestimmungen nicht anwenden kann. Ein
Beispiel hierfiir sind die MaBnahmen zur Bekdmpfung der explosionsartigen Steigerung
der Bodenpreise in den Ballungsgebieten. In einer Gesetzesinderung des Raumord-
nungsplans wurden die Prifekten ermichtigt, durch Satzung bestimmte Gebiete
auszuweisen, in denen der Verkauf von Immobilien genehmigungspflichtig ist33. Um
aber die Wihler der Regierungspartei nicht zu verprellen, wurde seit der Gesetzesidnde-
rung von 1984 kein einziges Gebiet ausgewiesen. Nachdem sich diese Regelung als
undurchsetzbar erwiesen hatte, wurde 1987 im gleichen Gesetz das System des ,.kanshi
kuiki“ geregelt®4, nach dem in ebenfalls auszuweisenden Gebieten lediglich Immo-
bilienverduBerungen ab einer bestimmten Grofle erfat werden und auch nur anmel-
dungspflichtig sind. Kommt ein Immobilienverkédufer der Empfehlung zur Senkung des
Kaufpreises nach Anmeldung der Transaktion nicht nach, sehen die Ausfithrungsvor-
schriften vor, den Namen des Immobilienverkédufers zu verdffentlichen. Diese Empfeh-
lungen, die jeglicher gesetzlicher Grundlage entbehren, konnen oft den Verlust von
Millionenbetrigen ausmachen83. Bemerkenswert ist hier, daB ein Rechtsschutz gegen
die Empfehlung nicht zu erreichen ist, da diese rechtlich vollig unverbindlich ist, deren
Befolgung somit in das Ermessen der Adressaten gestellt wird. Die Gerichte werden
daher dieser Empfehlung die Verfiigungsqualitdt absprechen und eine Klage als unzu-
lassig abweisen. Auch eine Schadensersatzklage diirfte wenig Aussicht auf Erfolg
haben. Die Rechtsprechung erkennt nur in den Fillen Schadensersatzanspriiche an, in
denen die Bekanntgabe inhaltlich falsch war, nicht aber notwendigerweise in solchen
Fillen, in denen es lediglich einer eindeutigen gesetzlichen Ermichtigung fiir die
Bekanntgabe ermangele86.

Aus den Darstellungen in Teil II und Teil III ergibt sich, dal es zwischen den stren-
gen, formalistischen Anforderungen der Rechtsprechung an die Zulédssigkeit verwal-
tungsrechtlicher Klagen und der vom informalen Handeln geprigten Verwaltungspraxis
eine nur schwer zu iiberwindende Kluft besteht. Welche Folgen dies fiir den Rechts-
schutz des einzelnen hat, soll zum Abschluf3 unter IV angesprochen werden.

83 Sogenannte ,kisei kuiki“ entsprechend Art. 12 Landesraumplanungsgesetz (kokudo riyo
keikakuho).

84  Artt. 27-2 bis 6 Landesraumplanungsgesetz.

85 So der mir bekannte Fall zwischen einem mittelstdndischen Unternehmen und einer
Schwestergesellschaft einer japanischen Grofbank. Ein Vorstandsmitglied meinte aber, dafl
die Bekanntgabe des Vorfalls und des Firmennamens zu einem erheblich htheren Schaden
filhren wiirde, so da3 man bei dieser Verduerung eben ,,Geduld* aufbringen miisse.

86  Siehe Fn. 69.
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IV. INDIVIDUALRECHTSSCHUTZ IN JAPAN

Dem deutschen Betrachter mag sich nun der Eindruck aufdringen, in Japan seien die
Biirger gegeniiber der Verwaltung schutzlos. Eine solche Schlulfolgerung wiirde aber
an der Rechtswirklichkeit Japans vorbeigehen.

Es sei nochmals darauf hingewiesen, dafl die Verwaltung in Japan nur iiber sehr
schwache Mittel der Verwaltungsvollstreckung verfiigt8’. Nach Haley ist der Riickgriff
auf das informale Verwaltungshandeln nicht unbedingt Ausdruck der Stirke der Ver-
waltung. Die Abhingigkeit der Verwaltung von der Bereitstellung von entscheidungs-
relevanten Informationen sowie von der Bereitschaft zur Mitwirkung der Adressaten
wird auch in der deutschen Literatur als einer der Griinde des informalen Verwaltungs-
handelns angefiihrt88. Beim ErlaB von grundlegenden Verwaltungsvorschriften oder
»Shidé yoko™ werden in der Regel Vertreter der betroffenen Verbdnde hinzugezogen,
die einen nicht unerheblichen FEinfluB auf die inhaltliche Ausgestaltung haben
konnen39. Young fiihrt Beispiele auf, in denen auf Anregung bestimmter Ministerien
Verbidnde gegriindet worden sind, damit das betroffene Ministerium einen Ansprech-
partner hat. Fiir die Verwaltung hat dies den zusétzlichen Vorteil, dal die Schlichtung
von Konflikten innerhalb der Branchen, z. B. die Verteilung von Quoten in einem
Rezessionskartell, den Verbandsmitgliedern iiberlassen werden kann. Der Erfolg des
informalen Verwaltungshandelns auf dieser Ebene hingt im wesentlichen von der
Kooperationsbereitschaft der Beteiligten ab. Diese wird dann nicht vorliegen, wenn die
Beteiligten nicht in ausreichendem MaBe an den Beratungen beteiligt worden sind%0.

Die Betroffenen haben aber nicht nur bei der Formulierung der grundlegenden Ver-
waltungsvorschriften Moglichkeiten der EinfluBnahme. Auch in der alltdglichen Ver-
waltungspraxis kann die Reaktion der Verwaltung auf Anfragen sehr flexibel sein. Hier
scheint der japanisierte Ausdruck des ,,case-by-case* ein Schliisselbegriff fiir das
Verstiandnis der Verwaltungspraxis zu sein. Dieses Vorgehen hat Vor- und Nachteile.
Einerseits ist es sehr flexibel und dem Einzelfall oft angemessen; andererseits kann es
zu erheblicher Ungleichbehandlung fiihren. Interessant ist, dal der Hinweis auf den
Gleichheitsgrundsatz (Art. 14 1 Verf.) in Urteilen nur selten zu finden ist. Auch ist in
der Rechtsprechung keine der deutschen Lehre der Selbstbindung der Verwaltung
(Art. 3 GG) entsprechende Lehre anzutreffen®!. So ist die Festlegung von ErschlieBungs-

87 Siehe SHIONO, Fn. 71, sowie HALEY, Fn. 60.

88  Siehe Fn. 6 mit Hinweis auf das Literaturverzeichnis.

89 Siehe die Beispiele zum Baurecht bei YOUNG, Judicial Review of Administrative Guidance,
in Columbia Law Review, Vol. 84 (1984), pp. 923-983.

90 YOUNG weist auf das interessante Problem hin, dal} es fiir die Verbraucher sowie fiir auslian-
dische Firmen keine addquaten Verbinde gibt, die schon in diesem vorzeitigen Stadium der
Formulierung der Verwaltungspolitik ihr Anliegen in geeigneter Weise vorbringen kdnnten,
siehe Fn. 89, pp. 947-948.

91 OHASHL Fn. 59, S. 366. Gleichwohl wird aus der anglo-amerikanisch geprigten Zivilrechts-
lehre gelegentlich der Begriff des ,,estoppel verwendet. Ebenfalls ist zu beachten, daf} der
unmittelbare Riickgriff auf Verfassungsnormen bei der Begriindung von Urteilen wahr-
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beitriigen groBerer Vorhaben, fiir die es keine gesetzlichen Grundlagen gibt92,
Gegenstand von Verhandlungen; die Festlegung des zu zahlenden Betrages hiingt einer-
seits vom jeweiligen Verhandlungsgeschick und andererseits von der ,,Schmerzgrenze*
des Adressaten ab.

Auf die Frage nach der Rolle oder dem Sinn von verwaltungsrechtlichen Klagen
ergibt sich eine erste Antwort. Der Verband der Bauunternehmer beschloff 1987, gegen
die als liberzogen gewerteten ErschlieBungsbeitrige mit einer ,,Welle* von Klagen vor-
zugehen?3. Klagen hiergegen war in der Vergangenheit nur wenig Erfolg beschieden
gewesen. Die Klageerhebung ist somit mehr politischer Natur und verfolgt somit nicht
primdr das Ziel des Individualrechtsschutzes. Die politische Funktion der Klage-
erhebung wird auch bei Harada festgestellt94.

Die ,,shid6 yoko* (Verwaltungsvorschriften) haben nicht nur eine eingreifende Rolle,
sondern konnen auch eine verfahrensregelnde Funktion ausiiben. Die Pflicht zum Erlaf3
solcher Verfahrensvorschriften ist in Ermangelung eines allgemeinen Verfahrensrechts
in der Taxilizenz-Entscheidung des OGH anerkannt worden?3. Diese verfahrensregeln-
den ,,shidb yoko* konnen auch in gewissem Mafle eine Befriedungsfunktion haben und
z. B. im Baurecht zur Vermeidung nachbarrechtlicher Klagen fiihren.

Wie oben dargestellt, verpflichten diese Verwaltungsvorschriften den Antragsteller
einer Baugenehmigung unter anderem dazu, das Einverstindnis der Nachbarn einzu-
holen. Die Baubehorden sind gelegentlich an der Vermittlung zwischen dem Bauherrn
und den Nachbarn beteiligt. In einer Vielzahl von Fillen jedoch tiberldt es die Baube-
horde dem Bauherrn, wie und nach welchen Kriterien ein Ausgleich des Interessen-
konfliktes vorzunehmen ist. Nach Young findet in solchen Fillen eine ,,Auslagerung
der Verwaltungsverantwortung auf die betroffenen Biirger statt, mit der Folge einer
staatlich verordneten Konsensfindung der Beteiligten. Dies mag im Ergebnis zu ange-
messenen Losungen fiihren, wobei einen die Bedeutung des Kréfteverhiltnisses der
beteiligten Biirger gelegentlich nachdenklich stimmen kann.

»Schiedsrichter” des Interessenkonfliktes sind oft auch auBerhalb der Verwaltung
stehende Politiker. Entstehen Konflikte zwischen einem Bauunternehmer eines GroB3-
projektes und den Bewohnern, wird in der Regel ein Politiker (Mitglied des Gemeinde-
rats oder des Prifekturtages) zur Schlichtung des Streites eingeschaltet, der fiir seine
Dienste vom Bauunternehmer entlohnt wird. In einem Aufsatz von 1990 zitiert Hama

scheinlich eine deutsche Erscheinung ist; anders gesagt, die Tatsache, daf} die japanischen
Urteile nicht aus einem unmittelbaren Riickgriff auf Art. 14 Verf. eine Selbstbindungslehre
herleiten, stellt sich nicht unbedingt als etwas spezifisch Japanisches dar.

92 UacA, Die ,,Programm‘“-Verwaltung — unter besonderer Beriicksichtigung der Regelung der
ErschlieBungsbeitrige, in: Jurisuto Nr. 880 (1987) S. 106-112.

93 UcA, Verwaltungsprogramme und ErschlieBungslast (yoké to kaihatsu futan), in Hanrei-
taimusu Nr. 639 (Sept. 1987), S. 67.

94 HARADA, Die Rolle der Verwaltungsgerichtsentscheidungen, (gydsei hanrei no yakuwari).

95 OGH-E vom 28.X.1971, Minshi Bd. 25, Nr. 7, S. 103ff.
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als erstes Mittel der Streitlosung verwaltungsrechtlicher Fille die Hinzuziehung eines
Politikers, und zwar auf allen Ebenen der Verwaltung?®.

Die Bedeutung des Schlichters im japanischen Verwaltungsrecht hat die Regierung
davon iiberzeugt, auBerhalb des Widerspruchsverfahrens eine Schlichtungsstelle nach
dem Vorbild des ,,Ombudsman® zu errichten®’. Dieses Anfang der sechziger Jahre
eingefiihrte System steht unter der Verantwortung des Ministeriums fiir Verwaltungs-
angelegenheiten. Es besteht aus ca. 4.700 Mitarbeitern (die nicht Beamte sein diirfen),
die in allen Gebietskorperschaften Japans vertreten sind. Seit den siebziger Jahren bear-
beiten diese ,,Berater jahrlich ca. 200.000 Anfragen. Gut 65 % hiervon beziehen sich
auf allgemeine Auskiinfte und Anregungen, die verbleibenden 35 % auf konkrete Be-
schwerden gegen die Verwaltung. Der Vorteil dieses Systems ist, daf die Verfahren
sehr flexibel und rasch gehandhabt werden konnen®®. Der entscheidende Nachteil ist
jedoch, daf} die Interventionen der Berater auf bestimmte Gebiete beschrédnkt sind und
gegeniiber der Verwaltung keinerlei Verpflichtung beinhalten®®. Gleichwohl trigt das
System zu einem Schutz der Biirger gegen die Verwaltung bei.

In Deutschland mag aufgrund der Vorstellung von Japanern als disziplinierten und
arbeitsamen Menschen der Eindruck bestehen, daf} sie sich rigoros den Gesetzen und
Anordnungen der Verwaltung unterordnen. Dieser Eindruck ist aber sehr irrefiihrend.
Der ,flexiblen* Haltung der Verwaltung gegeniiber dem Recht entspricht eine nicht
minder flexible Einstellung der Biirger. Das Recht erscheint neben weiteren sozialen
Verhaltensregeln als eines der Mittel zur Aufrechterhaltung eines geordneten gesell-
schaftlichen Zusammenlebens!00. Dies bedeutet nicht, daB das Recht in J apan irrelevant
sei. Es hat aber zur Folge, da} der Verwaltung hinsichtlich ihrer Eingriffsmoglichkeiten
Grenzen gesetzt sind.

Dies soll an einem Beispiel dargestellt werden, dessen Sachverhalt fiir deutsche
Leser ,,ungewohnt* erscheinen mag: Ein Bauherr mochte sein Mietwohnhaus erweitern
und beantragt zu diesem Zweck eine Baugenehmigung. Diese wird ihm verweigert, da
das Vorhaben die gesetzlich vorgeschriebene Geschof3flichenzahl iiberschreiten wiirde.
Der Bauherr errichtet dennoch den Erweiterungsbau und beantragt nun einen Wasser-
anschluB fiir den neuen Gebiudeteil. Auf Anweisung der Stadt verweigert das Wasser-
versorgungsunternechmen den Wasseranschlul mit dem Hinweis, der Anschluf} sei in
diesem Stadium noch nicht nétig, da baurechtliche UnregelmifBigkeiten vorldgen. Der
Bauherr behilft sich iiber ein Jahr auf andere Weise, beantragt dann noch einmal einen

96 HAMA, Problempunkte des Verwaltungsgerichtsverfahrens — aus der Sicht eines Praktikers,
in: K6ho kenkyt Bd. 52 (1990), S. 168.

97 MiYAIllL Das Verwaltungsrechtliche Beschwerdesystem, in: Das Gegenwirtige Verwaltungs-
rechtssystem, Band III, S. 269-303.

98 So ist die Annahme einer Beschwerde nicht wie beim Widerspruchsverfahren oder bei der
verwaltungsrechtlichen Klage an das Vorliegen der Verfiigungsqualitit gebunden, sondern
wird bei Unzufriedenheit iiber jegliche Art der Verwaltungstitigkeit angenommen.

99  SHIONO, Verwaltungsrecht Band II, S. 51.

100 Nachweis bei HALEY, Legal versus Social Controls, in Law in Japan. vol. 17, pp. 1-8.



50 LORENZ KODDERITZSCH ZJapanR

WasseranschluB}, der aus den gleichen Griinden verweigert wird. Nunmehr erhebt der
Bauherr Klage auf Schadensersatz wegen verminderter Mieteinnahmen und immate-
riellen Schadens. Dieses Verfahren ist bis zum OGH gegangen!0l. Bemerkenswert an
diesem Sachverhalt ist einerseits, dal die Baubehorde nicht eine Abri3verfiigung
erlassen hat, obgleich die hierzu erforderlichen gesetzlichen Voraussetzungen vorlagen.
Die Anordnung der Abrifverfiigung wird in Japan als ein derart drastisches Mittel
empfunden, daf} sie fast nie verhingt wird. Somit ist die hohe Anzahl der baurechts-
widrigen Hiuser nicht vollig iiberraschend!92. Andererseits mag es auch verwunderlich
sein, da3 der Bauherr trotz VerstoBes gegen baurechtliche Bestimmungen keine Hem-
mungen zu haben scheint, Klage auf Schadensersatz zu erheben. Der Urteilstenor ist
auch von Interesse: Der Kliger hatte einen Versto3 gegen Art. 15 WasserG geriigt, nach
dem nur bei Vorliegen angemessener Griinde der Abschlufl des Wasserlieferungs-
vertrages abgelehnt werden kann. Die Rechtsprechung erkennt den Verstofl gegen bau-
rechtliche Bestimmungen nicht als einen angemessenen Grund im Sinne des Art. 15
WasserG103, Das Gericht kam zu dem Ergebnis, daf} keine Verweigerung des Abschlus-
ses des Wasserlieferungsvertrages vorliege, sondern dafl der Antrag bis zur Kldrung der
baurechtlichen UnregelméBigkeiten an den Antragsteller lediglich ,,zuriickgegeben*
worden sei (henrei)104,

Eine nicht zu unterschidtzende Rechtsschutzfunktion bewirken die Schadensersatz-
anspriiche, sowohl zivilrechtlicher als auch o6ffentlich-rechtlicher Art. Das japanische
Staatshaftungsrecht weist gewisse Parallelen zum deutschen Recht auf, ist aber auf ame-
rikanischen EinfluB} hin kodifiziert worden. Die Darstellung des Deliktsrechts und des
Staatshaftungsrechts wiirde den Rahmen diese Referates iiberschreiten. Es sollen daher
nur einige Aspekte angedeutet werden. Anspruchsgrundlage gegen unrechtmiBiges
Handeln einer Amtsperson ist Art. 1 StaatsHftG: "Verursacht ein Beamter des Staates
oder einer Gebietskorperschaft in Ausiibung hoheitlicher Gewalt vorsitzlich oder fahr-
lassig in rechtswidriger Weise einen Schaden gegeniiber einem Dritten, ist der Staat
oder die Gebietskorperschaft zum Ersatz dieses Schadens verpflichtet."

Auch in Art. 31 VPG wird der Begriff ,,Ausiibung hoheitlicher Gewalt* benutzt. Die
Gerichte legen diesen Begriff in Art. 3 VPG sehr restriktiv aus (siehe Ausfiihrungen zur
Verfiigungsqualitit Teil II.). Anders jedoch die Auslegung von Art. 1 StaatsHftG. Hier
werden die meisten Formen staatlichen Handelns als Ausiibung hoheitlicher Gewalt
anerkannt, was zu einer Ausdehnung des Rechtsschutzes fiihrt. Harada legt in seiner
Monographie ,.Die Rolle der Verwaltungsgerichtsentscheidungen* ausfiihrlich darl05,
daBl die Biirger mehr Aussicht auf Erfolg mit einer Schadensersatzklage als in einem

101 OGH-E vom 16.VI.1981, Minshi Bd. 35, Nr. 5, S. 930ff.

102 Auskunft von Professor Kurita, Universitit Rikkyo, Gespriach am 12.3.1991.
103 Siehe Musashino-mansion-Fall.

104 Siehe Teil IIT 2. Absatz

105 Siehe Fn. 22.
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verwaltungsgerichtlichen Verfahren haben. Der relative Anstieg der Staatshaftungs-
klagen im Verhiltnis zu verwaltungsgerichtlichen Klagen scheint dies auch zu bestitigen.

Als Ergebnis kann man festhalten, daf die Biirger in Japan gegeniiber der Exekutive
nicht vollig schutzlos dastehen, der Rechtsschutz jedoch gewisse Méngel aufweist, die
die Lehre und die Praktiker beklagen. Die Lage des Rechtsschutzes ist aber nicht
statisch, sondern dem Wandel der Zeit unterworfen. Seit Mitte der achtziger Jahre wird
eine rechtsschutzfreundlichere Einstellung der Gerichte festgestellt. Auch bemiihen sich
Vertreter der Lehre um den Erlal oder die Verbesserung von verwaltungsrechtlichen
Gesetzen. Besondere Erwdhnung verdient der Gesetzesentwurf fiir ein allgemeines
Verwaltungsverfahrensgesetz!00.

Die Schwachstellen im japanischen Rechtsschutzsystem sollten aber den deutschen
Juristen nicht zur Selbstzufriedenheit verleiten. Denn auch die Uberperfektionierung
eines Rechtsschutzsystems kann negative Folgen haben, nicht nur fiir die Effizienz der
Verwaltung, sondern auch fiir den Individualrechtsschutz.

Anmerkung der Redaktion:
Der Beitrag wurde erstmals in Heft Nr. 7/1992 der MITTEILUNGEN verdffentlicht.
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