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Geleitwort

Seit 1996 veranstalten das Bundesinstitut fiir ostwissenschaftliche und internationale Studien
und das Ost-West-Kolleg der Bundeszentrale fiir politische Bildung gemeinsam mit der
Deutschen Gesellschaft fiir Osteuropakunde Tagungen fiir junge Osteuropa-Experten. Diese
Veranstaltungen sollen Nachwuchswissenschaftlern aller Fachgebiete, die sich in ihren
Arbeiten mit den aktuellen Entwicklungen in Osteuropa auseinandersetzen, ein Forum bieten,
ihre Ideen und ihre Forschungsansétze vorzustellen und offen zu diskutieren.

Es ergibt sich aus dem Gegenstand, dal der Schwerpunkt aller Tagungen auf der
Auseinandersetzung mit der post-sozialistischen Transformation der politischen, sozialen und
wirtschaftlichen Systeme in Ost- und Ostmitteleuropa liegt. Hier hat sich ein breites
Arbeitsfeld geoffnet, das weit liber den Rahmen der traditionellen Osteuropaforschung
hinauszeigt. Das Fach hat sich grundlegend verdndert, und genau dies zweigen auch die
Projekte, die auf den Tagungen vorgestellt worden sind. Die Vielfalt von Fragestellungen,
Forschungsansétzen und Methoden ist ein ermutigendes Zeichen fiir die weitere Entwicklung
der deutschen Osteuropaforschung.

Es gilt auch festzuhalten, dall wir derzeit iiber eine grof8e Zahl junger hochqualifizierter Wis-
senschaftler verfiigen, die sich intensiv mit den wirtschaftlichen und politischen Prozessen in
dieser Region befassen. Aufgrund der Offnung der osteuropiischen Gesellschaften seit Mitte
der 80er Jahre einerseits und des wachsenden Interesses der allgemeinen Wirtschafts- und So-
zialwissenschaften an der Region Osteuropa andererseits hat diese Generation fiir ihre Ausbil-
dung fachlich, methodisch und sprachlich weit bessere Voraussetzungen vorgefunden, als
dies bei fritheren Expertengenerationen der Fall war. Es ist eine Chance fiir Wirtschatft,
Politik und auch fir die etablierte Wissenschaft, dieses Potential an wissenschaftlichen
Nachwuchskréften sinnvoll zu nutzen.

Wir wiinschen den Teilnehmern der 6. Briihler Tagung ebenso fruchtbare Diskussionen wie
bisher und hoffen, dafl der vorliegende Band dazu beitragt, den Erfahrungsaustausch auch
iiber den engeren Kreis der unmittelbar Beteiligten hinaus zu fordern.

Prof. Dr. Wolfgang Eichwede Dr. Horst Miiller Prof. Dr. Heinrich Vogel
(Deutsche Gesellschaft (Ost-West-Kolleg der Bundeszentrale (Bundesinstitut fiir ostwissenschaftliche

fiir Osteuropakunde) fiir politische Bildung) und internationale Studien)
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Defekte Demokratien

Claudia Eicher

Der Fall Albanien — Prinzip Hoffnung? Zur Untersuchung defekter Demokratien

Nachdem Albanien lange Zeit als postkommunistischer Erfolgsfall gehandelt worden war,
machte sich nach Beginn der schweren Unruhen Anfang 1997 im Westen eine gewisse Hoff-
nungslosigkeit breit. Albanien versank im Chaos. Nur dank der Hilfe des Westens konnten
die Parlamentswahlen 1997 iiberhaupt abgehalten werden. Und dabei gehorte Albanien
eigentlich der dritten Huntingtonschen Welle der Demokratie an, die noch zu Beginn der 90er
Jahre einen Triumphzug der liberalen, rechtsstaatlich-konstitutionellen Demokratie
westlichen Zuschnitts zu versprechen schien. Konsolidierungen blieben indes gerade in
Osteuropa in vielen Féllen aus. Vielmehr entstand ein neuer Regimetyp — die defekte
Demokratie (DD).

Bislang verlief die Diskussion iiber Konsolidierungsprobleme auf einem relativ niedrigen
theoretischen Niveau. Ein Forschungsprojekt an der Universitit Heidelberg' hat es sich zur
Aufgabe gesetzt, diesem Defizit abzuhelfen und genauere Kriterien fiir eine Einordnung und
Beurteilung von DD zu entwickeln.

Fiinf Teilregime zur Bestimmung defekter Demokratien:
das Modell der embedded democracy*

Defekte Demokratien® lassen sich iiber das Modell der embedded democracy (ED)
operationalisieren. ~Dabei geht das Modell der ED {iber minimalistische
Demokratiedefinitionen hinaus, indem es auch die Dimension der Rechtsstaatlichkeit
beriicksichtigt. Im Rahmen der ED lassen sich fiinf verschiedene Teilregime unterscheiden,
die sich wechselseitig beeinflussen (s. Abb.).

Im Kern befindet sich:

e Teilregime A (Wahlregime), das den Zugang zu den zentralen Herrschaftspositionen durch
Wahlen regelt und prinzipiell offen sein sollte.

Leitung: Prof. Wolfgang Merkel, Prof. Hans-Jiirgen Puhle. Untersuchte Regionen: Osteuropa (Albanien, Slo-
wakei, RuBlland: C. Eicher), Lateinamerika (Argentinien, Mexiko, Peru: Peter Thiery), Stidostasien (Philippi-
nen, Taiwan, Thailand: Aurel Croissant).

Indem die Funktionslogik eines Teilregimes durch die Einbettung in ein Gesamtgeflecht institutioneller Teil-
regime in bestimmte Bahnen gelenkt wird, wird die Demokratie erst funktionsfahig.

Vgl. Wolfgang Merkel, Defective Democracies, Estudio/Working Paper 1999/132, March 1999; ders., De-
fekte Demokratien, in: hrsg. von ders./Andreas Busch, Demokratie in Ost und West: fiir Klaus von Beyme,
Frankfurt 1999, S. 361-381; ders./Aurel Croissant, Formale Institutionen und informale Regeln in defekten
Demokratien, in: Politische Vierteljahresschrift 1/2000 [im Erscheinen].
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e Teilregime B (politische Freiheiten) ergénzt A, da es jene politischen Freiheitsrechte
enthélt, die ein demokratisches Wahlregime erst wirkungsvoll werden lassen (Meinungs-,
Presse-, Informations- und Assoziationsfreiheit).

A und B lassen sich als Dimension der vertikalen Kontrolle verstehen.

e Teilregime C (effektive Herrschaftsgewalt) umfaflit die Dimension der Agendakontrolle
und beinhaltet, dal auBerkonstitutionelle Akteure, die demokratischer Verantwortlichkeit
nicht unterworfen sind, keine Verfligungsgewalt {iber bestimmte Politikbereiche ausiiben
diirfen.

A-C verkorpern die notwendigen Bestandteile einer prozedural-minimalen Konzeption von
Demokratie. Die Dimension des liberalen Konstitutionalismus wird tber D und E
eingebracht:

1. Wihrend Teilregime D die Gewaltenteilung bzw. horizontale Verantwortlichkeit, d.h. die
Uberpriifung der RechtmiBigkeit des Regierungshandelns mit Hilfe horizontaler Kontroll-
instrumente enthilt,

2. umfafit Teilregime E als eigentlicher Kern liberaler Rechtsstaatlichkeit die biirgerlichen
Rechte (individuelle Schutzrechte gegen staatliche und private Akteure, Recht auf (glei-
chen) Zugang zum Recht und Gleichbehandlung vor dem Gesetz, Minderheitenrechte), die
als grundsitzliche inhaltliche Barrieren gegen den Herrschaftsanspruch des Staates
errichtet werden.

Erginzt werden diese fiinf Teilregime durch zwei Funktionsbedingungen, die zwar so mini-
malistisch wie moglich konzipiert werden sollten, gleichzeitig jedoch quasi die Grundvoraus-
setzung fiir eine Konsolidierung darstellen: Zunichst einmal wird ein nach innen wie nach
auBen souverdner und handlungsfihiger Staat benétigt. Wo kein Staat besteht bzw. wo ein
Staat keine Handlungsautonomie besitzt, kann keine Demokratie entstehen (stateness-
Problem).* Dariiber hinaus miissen jedoch auch gewisse soziale und okonomische
Grundvoraussetzungen gegeben sein. Diese sind: ein marktorientiertes, vom politischen
System nicht vollstdndig kontrolliertes Wirtschaftssystem, ein fiir den GroBteil der Biirger
gesichertes physisches Existenzminimum sowie ein Mindestmall an Sékularitdt in der
Gesellschaft. Nur wenn diese zwei Funktionsbedingungen gegeben sind, kann ein politisches
System, das die oben angefiihrten Teilregime als rules in use errichtet hat, als liberale,
rechtsstaatliche Demokratie bezeichnet werden.

Eine DD liegt hingegen dann vor, wenn zwar ein in den Grundziigen effektives Wahlregime
zur Regelung des Herrschaftszuganges vorhanden ist, die im Rahmen des Konzeptes der ED
genannten institutionellen Minima jedoch unterschritten bzw. partiell beschéddigt sind und so
die Funktionslogik eines oder mehrerer der Teilregime signifikant gestort ist. DD sind politi-
sche Regime, in denen die wechselseitige Einbettung der fiinf Teilregime verzerrt ist. Die be-

4 Vgl. Juan J. Linz/Alfred Stepan, Problems of Democratic Transition and Consolidation. Southern Europe,

South America and Post-Communist Europe, Baltimore 1996, S. 26 und 28.
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treffenden politischen Systeme werden so in die Grauzone zwischen demokratischen und
autoritdren Systemen mandvriert, ohne jedoch einer autoritidren Regimelogik zu folgen.

Den oben erwéhnten drei Dimensionen der ED lassen sich drei Subtypen defekter Demokratie
zuordnen. Bei Defekten im Bereich der Dimension der vertikalen Legitimation und Herr-
schaftskontrolle ergibt sich der Typus der exklusiven Demokratie, bei Defekten im Bereich
der Dimension der Agendakontrolle die Doméinendemokratie und bei Defekten im Bereich
der Dimension des liberalen Verfassungs- und Rechtsstaates die illiberale Demokratie.

Abbildung 1:

Embedded Democracy
Staat
Sozio-6konomische
Funktionsbedingungen
effektive politische
Herrschaftsgewalt Freiheiten
C B
Wahl-
regime
D E
horizontale biirgerliche
Verantwortlichkeit Rechte

Quelle: Forschungsprojekt DD, Heidelberg 1999 (unverdffentlichtes Manuskript)

Der Fall Albanien — Uberblick iiber die Defekte
Wabhlregime
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Nachdem die Parlamentswahlen im Juni 1997 noch relativ turbulent verlaufen waren,
erhielten die Lokalwahlen sowie das Verfassungsreferendum von 1998 weitgehend positive
Noten. Problematisch erscheint nach wie vor jedoch die Art der Wihlerregistrierung.
Fehlerhafte und veraltete Wahlregister fithren zu einer Einschrinkung des faktischen
Wahlrechts aufgrund administrativer Méngel.®

5 Interview mit Daan Everts (Head of Mission der OSZE-Présenz in Albanien) in Tirané, 9.6.1999.
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Politische Rechte

Das eigentliche Problem ist weniger ein Defizit an Freiheit als ein Ubermal an Freiheit und
das sich dadurch ergebende Kontrollvakuum. Im September 1997 wurde ein neues
Pressegesetz verabschiedet, das die Pressefreiheit gesetzlich verankerte. Private Radio- und
Fernsehstationen sind inzwischen zahlreich vorhanden. Auch das Staatsfernsehen kann
nunmehr nicht mehr als alleiniges Sprachrohr der Regierung angesehen werden.
Problematisch bleibt indes nach wie vor der geringe professionelle Standard der Journalisten,
die im Kampf um die schwindende Leserschaft verstirkt auf schlecht recherchierten
Sensationsjournalismus ~ zuriickgreifen.® Im  Bereich der  Assoziations- und
Versammlungsfreiheit gibt es kaum noch Defizite. Selbst Demonstrationen der
Oppositionspartei DP finden ungehindert statt.”

Eftektive Herrschaftsgewalt

Die Dimension der Agendakontrolle 148t sich iiber reserved domains® bzw. tutelary powers’
erfassen. Weder das eine noch das andere ist in Albanien vorhanden. Die effektive Herr-
schaftsgewalt der Regierung wird aber durch die teilweise ungesicherte Staatlichkeit v.a. im
Norden geschmailert. Allerdings handelt es sich hierbei nicht um organisierte Prozesse
einzelner Machtcliquen. Vielmehr sind die Kontrollverluste in erster Linie das Ergebnis einer
nach wie vor endemisch ausgeprigten Korruption. So befinden sich einige nordliche
Polizeiposten, die lukrative Beziehungen zu ortlichen Banden pflegen, nicht mehr unter der
direkten Kontrolle Tiranés. Der Aspekt der Staatlichkeit muf3 vorerst gleichwohl noch als
ungeklirte Forschungsfrage betrachtet werden. Im Bereich des Militdrs gibt es derartige
Probleme hingegen nicht. Die zivile Kontrolle ist weitgehend durchgesetzt. Das Militér
konzentriert sich auf eine Einbindung in westliche Biindnisstrukturen und bemiiht sich um
groBere Transparenz.'’

Politisch bindende Entscheidungen werden zwar durch demokratisch direkt oder indirekt legi-
timierte Reprisentanten getroffen, gelegentlich kommt es jedoch insbesondere im Bereich der
Justiz zu zweifelhaften Entlassungen, die in der Regel politisch motiviert sind."! Die durch

Interview mit Genc Ruli (Chef des Albania Media Institute) in Tirané, 15.6.1999 und U.S. Department of
State, Albania Country Report on Human Rights Practices for 1998, in: http://www.hri.org/docs/USSD-
Rights/1998/Albania.html und 1999 IHF Annual Report: Albania, in: http://listserv.acsu.buffalo.edu/
archives/Albanews.html (June 1999, week 3, Nr. 250).

Interview mit Tritan Shehu (fiihrender DP-Politiker) in Tirang, 8.6.1999.
Politikbereiche, iiber welche die Regierung keine ausreichende Entscheidungsbefugnis besitzt.

Demokratisch nicht legitimierte Vetomichte, die sich der Regierungsautoritéit ganz oder teilweise entziehen.

10 Interview mit Ilir Bogka (Vizeverteidigungsminister) in Tiran€, 15.6.1999 und mit Oberst Josef Gerner (deut-

scher Militdrberater am MoD) in Tirané, 15.6.1999.

Fiir Schlagzeilen sorgte die verfassungsrechtlich nicht abgesicherte Entlassung des Verfassungsgerichtsvor-
sitzenden Rustem Gjata am 14. Mirz 1998 sowie kurz danach die ebenfalls umstrittene Entlassung des Vor-
sitzenden des Stddtischen Gerichtshofes von Tirané, Qazim Gjonaj.

11
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diese Praxis punktuell eingeschrankten Kompetenzen einzelner Richter miissen als Defekt
beurteilt werden, der sich auch auf die Unabhingigkeit der Justiz negativ auswirkt."?

12 Vgl. Daan Huisinga, Consolidation of Democracy and the Rule of Law in Albania: OSCE Assistance Efforts,

in: Helsinki Monitor, 4/1998, S. 18-29, hier: S. 27.
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Horizontale Verantwortlichkeit

Trotz gewisser Abstriche im Bereich der Justiz ist die Gewaltenteilung weitgehend durchge-
setzt. Entscheidungen des Verfassungsgerichts werden akzeptiert. Die Unabhdngigkeit der Ju-
stiz ist iiberwiegend gewihrleistet. Die positive Bilanz endet jedoch bereits hier. Eine
demokratische Rechtskultur ist kaum vorhanden. Im Verbund mit der ausufernden Korruption
gerade in der Justiz und Defiziten im Bereich der 6ffentlichen Ordnung ergibt sich hier ein
schwerwiegender Defekt. Inzwischen wurden erste Anstrengungen zu einer Anhebung der
Qualitt der juristischen Ausbildung unternommen.'?

Gute Noten von internationalen Parlamentsbeobachtern erhélt indes das Parlament. Als eben-
falls positiv erweist sich, daB sich der jetzige Prdsident Rexhep Meidani deutlich
zuriicknimmt und sich allein auf seine verfassungsmaBigen Rechte beschrinkt.!*

Biirgerliche Rechte

Das de facto mangelhafte Rechtssystem wirkt sich auch auf das Teilregime E aus. Wahrend es
bei den Minderheitenrechten oder der Religionsfreiheit nahezu keine Probleme gibt, werden
die Rechte von Untersuchungshiftlingen immer wieder verletzt. Grund hierfiir ist v.a. der mi-
serable Ausbildungsstandard der chronisch unterbezahlten Polizei. Inzwischen bietet die
westliche Polizeimission MAPE Kurse zum Thema Menschenrechte an. Solange sich Recht
und Ordnung jedoch auch weiterhin in einem katastrophalen Zustand befinden, wird es immer
wieder zu Menschenrechtsverletzungen kommen.'®

Fazit

Die Untersuchung der albanischen Demokratie unter dem Gesichtspunkt der ED zeigt, daB
Albanien {iberwiegend dem Typus der illiberalen Demokratie zuzuordnen ist. Ein erster Uber-
blick iiber die Defekte in den Teilregimen zeigt, daB3 sich insbesondere im Teilregime D, aber
auch im Teilregime E die groBten Defekte befinden. Hingegen kénnen B und C als
weitgehend demokratisch bezeichnet werden. Im Wahlregime bleiben nach wie vor Defekte
bestehen, gleichwohl rechtfertigen sie nicht die Einordnung Albaniens unter die autoritdren
Regime. Insgesamt konzentrieren sich die Defekte auf die rechtsstaatlich-konstitutionelle
Dimension. Als ebenfalls problematisch erweist sich die vorerst noch ungeklirte stateness-
Frage. Es ist zu erwarten, dal} sich dieser Aspekt negativ auf die Konsolidierung einer
rechtsstaatlichen Demokratie auswirken wird.

Die Defektursachen sind insbesondere in der wenig demokratiefreundlichen politischen
Kultur sowie in dem nach wie vor problematischen Verhéltnis der Albaner zu ihrem Staat zu
suchen. Ein hohes Korruptionsniveau, Machtmifbrauch, zivilgesellschaftliche Defizite, ein

3 Interview mit Ilir Meta (Vizepremier) in Tiran€, 10.6.1999 und mit Kim Meyer (Rechtsberaterin bei der

OSZE) in Tirané, 18.6.1999.

Interview mit Ismije Beshiri (Parlamentsbeobachterin der OSZE) in Tirané, 17.6.1999 und vgl. Huisinga,
1998, S. 26.

Interview mit Kriminaldirektor Gerd Baltes (Berater der MAPE im Ministerium fiir 6ffentliche Ordnung) in
Tirané, 18.6.1999.

14

15
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geringes Demokratieverstandnis der politischen Eliten und groe Probleme bei der
Durchsetzung von Recht und oOffentlicher Ordnung sind die logische Folge.'® Die
Konsolidierung der albanischen Demokratie wird so zu einem Langzeitvorhaben. Dennoch
lassen sich in den allermeisten Bereichen langsame, jedoch stetige Fortschritte feststellen.
Prinzip Hoffnung.

16 7um Einfluf der Kosova-Krise, vgl. Claudia Eicher, Albanien und die Krise in Kosova: Blessing in Dis-
guise, in: Dieter S. Lutz (Hrsg.), Vor dem Krieg, wihrend des Krieges und nach dem Krieg. Stimmen aus
dem IFSH zu Kosovo, Baden-Baden 1999 (i.E.).
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Astrid Lorenz

In der Achterbahn zur Demokratie? Der politische Systemwandel in Belarus seit 1991

Wie in allen GUS-Staaten miindete die politische Transformation in Belarus bislang noch
nicht in eine "echte" Demokratie. Allerdings lassen sich bei der "Messung" der einzelnen
Kriterien flir Demokratie durchaus qualitative Unterschiede feststellen, die Belarus im
Vergleich zu seinen slawischen Nachbarn seit etwa 1994 hinsichtlich seiner
Transformationserfolge ins Hintertreffen geraten lieBen. Wéhrend zundchst institution-
building-Prozesse im Zeichen der Demokratisierung abliefen, etablierte sich seit 1994
zunehmend ein autoritdres System mit totalitdren Tendenzen. Verbreitete Erkldrungsmuster,
die diese Prozesse einseitig auf die Herrschaft des belarussischen Prédsidenten Lukasenka
zuriickfiihren, greifen jedoch zu kurz, denn LukaSenka ist nicht nur eine Ursache, sondern
auch Symptom einer Transformationskrise, von deren Bewiltigung die Chancen der
zukiinftigen Etablierung von Demokratie abhéngen.

Wegweisend fiir die beginnende belarussische Transformation war, dafl die politische Ent-
wicklung in den benachbarten Republiken nur von Teilen der Elite, v.a. der "Volksfront", und
mit Verzogerung nachvollzogen wurde. Wéhrend oppositionelle Krifte in Litauen, Estland,
der Ukraine oder Moldowa die kulturelle Autonomie (1986), dann die wirtschaftliche (1987),
ab 1988 die politische Autonomie und ab 1989/90 die nationale Unabhéngigkeit forderten,
blieben Massenproteste gegen den kommunistischen Zentralismus in Belarus aus. Der Ruf der
"Volksfronten" in den Republiken nach nationaler Wiedergeburt fand hier wenig
Unterstiitzung, da ein nationales Bewultsein aufgrund der jahrhundertelangen Russifizierung,
spiter Sowjetisierung kaum existierte. Dariliber hinaus herrschte in der forciert
industrialisierten Republik ein fiir die Sowjetunion iiberdurchschnittlich hoher Wohlstand.
Erst als dieser infolge des Auseinanderbrechens der UdSSR zu brockeln begann und es 1991
zu Versorgungsengpéssen kam, ging die Bevolkerung auf die Strafle: fiir Marktreformen und
stabile Lohne, nicht aber fiir Demokratie. Dafl im zunéchst sehr konservativen, bis 1995
mehrheitlich kommunistisch gefiihrten Belarus trotzdem 1991 die nationale Unabhéngigkeit
erklart und 1994 eine demokratische Verfassung angenommen wurde, war nicht Folge eines
internen Liberalisierungsdruckes, sondern externer Faktoren sowie des rationalen
Interessenkalkiils jener belarussischen Entscheidungstrager, die sich rasche Investitionen aus
dem Westen und damit eine Verbesserung der Wirtschaftslage erhofften.

Die recht starke Durchsetzungsfdhigkeit der demokratischen Kréifte und ihr Einflufl auf das
politische outcome bis 1994 entsprachen weder ihrem Anteil an den politischen
Entscheidungstragern noch an der Bevolkerung, denn Hintergrund der Ereignisse war eine
politische Kultur, die zugunsten einer personalisierten Politik formale politische Institutionen
ablehnte, und in der demokratische Werte kaum verankert waren. Zum einen existierten
demokratische und eigenstaatliche Traditionen in Belarus nicht, zum anderen hatten sich
politische Institutionen aufgrund ihrer Rolle in der sowjetischen Vergangenheit in den Augen
der Bevolkerungsmehrheit diskreditiert. Prinzipiell gelingt es in einem derartigen Klima
Parteien und Parlamenten schlecht, ihre Existenz und ihren systemischen Nutzen zu
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legitimieren. Zwar konnen rationale, v.a. materielle Interessen die sich nur langsam
wandelnden Wertehierarchien der Bevolkerung iiberlagern, doch die demokratischen
Institutionen bzw. ihre Reprdsentanten konnten in Belarus aus strukturellen (Kosten und time-
lag der Reformen) sowie aus akteursabhidngigen Griinden (taktische Fehler, Zerstrittenheit
innerhalb der demokratischen Krifte) ihren zeitweiligen Kréftevorteil nicht erfolgreich
nutzen, um die eigene Legitimation zu steigern. Auch das im Vergleich zu Ruflland und der
Ukraine duBerst geringe 6konomische Engagement westlicher Staaten und Unternehmen in
Belarus war ein entscheidender Umstand, der die zundchst mit einer Liberalisierung
verbundenen Perspektiven enttduschte und so ihr Mobilisierungspotential entkriftete. Auch
die Strategie verschiedener oppositioneller Kréfte, eine nationale Idee als ideelle Kompen-
sation fiir die voriibergehend hohen Transformationskosten zu schaffen bzw. mit Zwang zu
belarussifizieren, war nicht wirksam und wirkte eher abschreckend.

Da Institutionen nur dann reale Giiltigkeit erlangen, wenn sie einerseits unabhingig von ein-
zelnen Individuen existieren (rechtliche Verankerung, formale Funktionsfdhigkeit), aber
andererseits auch von den Individuen akzeptiert werden, war die "Demokratisierung an der
Bevolkerung vorbei" nicht erfolgreich. Katalysator waren die Parlamentswahlen von 1995, in
denen aufgrund des unpraktischen Wahlsystems vier Wahlgénge benétigt wurden, um eine
handlungsfahige Legislative zusammenzubringen. Wahrend eines mehr als halbjéhrigen
Machtvakuums, das sich aus einer Regelungsliicke in der neuen Verfassung ergab, besall der
Prasident die Moglichkeit, seine Kompetenzen nahezu unkontrolliert auszubauen. Moglich
wurde dies durch den Wandel der dynamischen Entwicklungsfaktoren Wirtschaft und
internationale Rahmenbedingungen: Die hohen Kosten der Wirtschaftsentflechtung im
postsowjetischen Raum, der anhaltende MiBlerfolg auf dem Weltmarkt und die als
Bedrohungspotential wahrgenommene NATO-Osterweiterung steigerten das Interesse der
Ostlichen Nachbarn an guten Kontakten zum strategisch giinstig gelegenen Belarus und ihre
Bereitschaft zur Tolerierung der politischen Situation in diesem Land. RuB}land signalisierte
dies im Mai 1996 mit dem Eingehen des "Zweierbundes" mit Belarus, deckt der offiziellen
belarussischen Politik seither den Riicken in Auseinandersetzungen mit den demokratischen
Kriften im Inland und in den westlichen Staaten (Referendum-Konflikt 1996, EU-
Botschafter-Skandal 1998). Die galoppierende Inflation und das ausgebliebene Interesse des
Westens fiir Belarus steigerten die Unzufriedenheit der Bevolkerung mit der Strategie der
Liberalisierung.

Die Phase des demokratischen institution-building und die der Etablierung eines autoritdren
Regimes waren nicht durch eine eindeutige Zasur voneinander getrennt. Vielmehr bildeten
die Einfiihrung des Priasidentenamtes, dessen demokratische Besetzung durch Lukasenka und
die inkrementale Umwandlung des semi-prisidentiellen Regimes in ein reines
Prasidialregime, die von 1994 bis 1996 erfolgte, einen Prozel3, der zunichst nicht eindeutig in
eine bestimmte Richtung fiithrte. Manifestiert wurde die Entwicklung zum Autoritarismus —
nicht zuletzt durch die Schwéche der vielen kleinen oppositionellen Parteien — erst durch die
im November 1996 per landesweitem Referendum erfolgte "Einfiihrung von Anderungen und
Ergiinzungen" in die 1994er Verfassung: faktisch die Festschreibung eines neuen politischen
Systems. Im Zuge dieses Ereignisses wurde ein Zwei-Kammern-Parlament installiert, in das
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die Opposition des Prasidenten nicht iiberwechselte, da sie die Vorginge als
verfassungswidrig betrachtete. Damit enthob sie sich der wirkungsvollsten Mdglichkeit, als
Machtkontrolleurin und Reforminitiatorin eine Rolle zu spielen. Verstdrkt wurde ihr
nachfolgender EinfluBverfall durch die zunehmende Kontrolle des staatlichen
Medienmonopols von seiten LukaSenkas. Gleichzeitig wurde das Parlament zu einem nahezu
rein dekorativen und reaktiven Verkiindungsorgan von Prisidialdekreten. Etliche Elemente
des politischen Systems erwecken Reminiszenzen an die Weillrussische Sowjetrepublik.
Letztlich besiegelte das Referendum die Niederlage des pragmatisch-konstruktivistischen
Institutionenwandels (Einfiihrung der 1994er Verfassung) gegeniiber dem organisch-
evolutiondren Institutionenwandel.

Das neue Présidialsystem wird lediglich von RuBland, der GUS und der
Interparlamentarischen Union offiziell anerkannt. Die westlichen Institutionen brachen zu
diesem Zeitpunkt ihre offiziellen Kontakte zu Belarus ab und drohten mit internationaler
Isolation. Aufgrund der Unterstiitzung durch RuBland, der Schwiche der oppositionellen
Krifte, der Dominanz der staatlichen Meinungsmacher und der subtilen Persistenz alter
Feindbilder fiihrte dieses Verhalten jedoch nicht zu innenpolitischer Aufruhr, sondern zu einer
weiteren Zersplitterung der politischen Akteure und zu einem "Burgfrieden" innerhalb der
systemtragenden Krifte. Auch nach der russischen Wiahrungskrise 1998, die Belarus infolge
der siebzigprozentigen Verquickung seines Auflenhandels mit Ruflland besonders hart traf
und die den seit 1994 schrittweise restaurierten Gesellschaftsvertrag "soziale Sicherung gegen
politische (Teil-)Entmiindigung" in Frage stellte, blieb die Loyalitdt der Bevolkerung zum
autoritdren politischen System bestehen, sinkt aber sichtbar mit der wachsenden materiellen
Unzufriedenheit. Die zersplitterten oppositionellen Kréfte sind ihrerseits trotz Unterstiitzung
von seiten des Westens bislang nicht dazu in der Lage, diese Situation fiir sich zu nutzen. Thr
fehlendes Kooperationsverhalten entspricht zudem nicht ihren deklarierten politischen
Zielsetzungen und stabilisiert damit indirekt das System.

Insgesamt 146t sich derzeit von einem autoritiren Regime sprechen, das durch die relativ stabi-
len  Faktoren  (historische  Erbschaften, politische  Kultur,  gesellschaftliche
Rahmenbedingungen) gefordert wird, wenngleich es erst durch die spezifischen dynamischen
Faktoren (6konomische Situation, internationale Konstellation) praktische Relevanz erhielt.
Ein Rundblick iiber Osteuropa zeigt, da3 autoritire Strukturen iiberall dort einen guten
Néhrboden finden, wo Paternalismus und die Abwesenheit demokratischer Erfahrungen in der
Bevolkerung die Wahrnehmung stéirkten, da3 politische Partizipation einen geringen Nutzen
hat, da personliche Kosten und der Einfluf auf das politische outcome in keinem Verhiltnis
zueinander stehen, wo also daher eine aktive Zivilgesellschaft mit Parteien, NGOs und
Gewerkschaften kaum entwickelt ist. Das "belarussische Modell", das politisch durch die
Zentralisierung der Macht beim Présidenten bzw. bei der Exekutive, Hegemonie iiber die
Massenmedien und MaBnahmen gegen die Opposition bei formaler Beibehaltung
demokratischer Institutionen gekennzeichnet ist, fand bei dhnlichen Rahmenbedingungen
dank populistischer staatlicher MaBnahmen (Preiskontrollen, Sozialpolitik, kurzfristige
Produktionssteigerung durch staatliche Investitionen) auch anderswo einen solchen Riickhalt
bei den Biirgern, daB3 direkte Gewalt nur in geringerem Malle eingesetzt werden mubB.
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Beispiele sind Regionen RuBlands (wie Kemerovo, Krasnojarsk) und zentralasiatische
Republiken. Eine bedeutende Voraussetzung fiir den Erfolg dieser Politik ist das Vorhan-
densein einer starken Finanzquelle, die ein ausreichendes Interesse daran hat, die Sozial- und
Wirtschaftspolitik zu subventionieren.

Auffallend ist, da} diese Regime erstens nicht sofort nach dem Zusammenbruch der Sowjet-
union entstanden, sondern vielmehr erst nach einer Phase politischer und 6konomischer Re-
formen, und daB3 sie zweitens vorzugsweise dort eingefiihrt wurden, wo diese Liberalisierung
nicht besonders stark von der Bevolkerung eingefordert worden, sondern wie in Belarus in
erster Linie durch den Zusammenbruch bestehender Strukturen aufgrund mehr oder weniger
externer Effekte zustande gekommen war. Drittens ist charakteristisch, da die neu
entstandenen autoritdren Regimes keine vollstindigen Kopien der sowjetischen
Zusammenhinge sind und daB die autoritdren Machtinhaber meist nicht zur ersten Garde der
regionalen Partchoznomenklatura gehort hatten.

Ihre Kombination aus alten, modifizierten und neuen Institutionen zeichnet diese Autokratien,
die durchaus noch nicht konsolidiert sind, als einen eigenen Subtyp politischer Systeme aus:
Sie sind hybride Gebilde, Ubergangsmodelle auf dem Weg zur Demokratie. Dafiir spricht,
dal sie sich der Konkurrenz demokratischer Systeme und dem Einflu westlicher
Institutionen offensichtlich nicht dauerhaft entziehen konnen, denn sie lassen etwa dem
Pluralismus einen gewissen Raum und versuchen, sich mit Verweis auf dieses Element von
Demokratie selbst zu legitimieren. Totalitire Ambitionen einzelner Politiker haben
inzwischen keine Chance zur Realisierung. Argumentiert wird dagegen hdufig mit der These,
daB die Eigenarten Osteuropas die Transition zur Demokratie verzogern. So erklédrte der
belarussische Aullenminister Antanovi¢ bei der Er6ffnung der OSZE-Mission in Minsk 1998:
"Wir sind ein Bauernvolk, und Bauern sind vorsichtig und langsam zu dndern. Deshalb ...
lassen wir uns Zeit dabei, Demokratie einzufiihren." Die belarussische Transformation ist also
vermutlich noch nicht gescheitert, sondern lediglich unterbrochen. Eine kurzfristige Riickkehr
zur Demokratisierung wird denkbar, wenn die relevanten Akteure davon einen Nutzenvorteil
erwarten und hingt in starkem Malle von den dynamischen Faktoren Wirtschaft und
internationale Umwelt ab, insbesondere dem Verhalten Moskaus, sowie von der Befdhigung
der Demokraten, Werteangebote zu unterbreiten, die Wahlermehrheiten finden.
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Natalie Kuchinka-Lancava

Die Rolle des georgischen Parlaments im post-sowjetischen Transformationsprozef;
Dissertationsprojekt

Georgien bekundete schon sehr frith seinen Willen zur nationalen Unabhéngigkeit von der
Sowjetunion und setzte seit 1989 diesen Wunsch auch konsequent durch. Es dauerte bis
August 1995, als nach langanhaltenden inneren Unruhen die gegenwirtige Verfassung
endlich angenommen wurde. Die Entscheidung war zugunsten eines présidentiellen
Regierungssystems gefallen. Im November 1995 fanden die dritten Parlaments- und
Prisidentschaftswahlen statt, aus denen Eduard Schewardnadse als georgisches
Staatsoberhaupt hervorging. Die neue Verfassung zog eine intensive Gesetzgebertitigkeit des
Parlaments nach sich, die innenpolitische Lage konnte sich stabilisieren. Die néchsten
Parlamentswahlen werden am 31. Oktober 1999 stattfinden.

Noch vor den ersten freien Wahlen 1990 war das erklérte politische Ziel der georgischen
Unabhéngigkeitsbewegung die Errichtung eines freien und demokratischen Rechtsstaates. Mit
der Erklidrung der staatlichen Unabhingigkeit und v.a. nach dem offiziellen Ende der Sowjet-
union wurde das Ziel der Souverénitit trotz innerer nationaler Konflikte erreicht. Die Umge-
staltung eines autoritiren kommunistischen Regimes zu einer funktionierenden Demokratie
war und ist hingegen weitaus schwieriger, langwieriger und mit einer Fiille von Problemen
verbunden.

Ziel der Dissertation ist es, den bislang zuriickgelegten Weg des politischen Wandlungspro-
zesses nachzuzeichnen und die fortbestehenden Defizite zu analysieren. Als konzeptionelle
Basis dienen dabei wesentliche Annahmen der Transformationsforschung. Besonders
interessant fiir die Beschéftigung mit Georgien ist die Hypothese der defekten Demokratie, in
der davon ausgegangen wird, dafl die postkommunistischen Regime Osteuropas keine
Demokratien im westlichen Sinne darstellen, sondern in verschiedenen Weisen "defekt" sind.
Defekte Demokratien diirfen nicht als autoritire Regime mit demokratischem Anstrich
miflverstanden werden, sie weisen sehr wohl demokratische Regelsysteme auf, entsprechen
aber nicht den Standards eines liberal-demokratischen Verfassungsstaates'.

"Defekte Demokratien sind Herrschaftssysteme, die sich durch das Vorhandensein eines be-
deutsamen und wirkungsvollen universellen "Wahlregimes' (freie, geheime, gleiche und allge-
meine Wahlen) zur Regelung des Herrschaftszugangs auszeichnen, gleichzeitig aber signifi-
kante Einschrankungen der Funktionslogik von Institutionen zur Sicherung grundlegender
politischer und biirgerlicher Partizipations- und Freiheitsrechte, Einschriankungen der

! Vgl. Aurel Croissant und Peter Thiery, Demokratie und defekte Demokratien. Zur konzeptionellen Revision

des Demokratiebegriffs in der Transformationsforschung. Arbeitspapier der Forschungsgruppe "Defekte De-
mokratien", Ruprecht-Karls-Universitdt Heidelberg, Juli 1999, S. 20.
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horizontalen Gewaltenkontrolle und -verschrinkung und/oder Einschrinkungen der
effektiven Herrschaftsgewalt demokratisch legitimierter Autorititen aufweisen."

Es geht nicht nur darum, die Frage nach den demokratischen Verfahren und der Erfiillung von
Minimalkriterien zu kliren, sondern vielmehr darum, wie Herrschaft tatsdchlich ausgefiillt
wird. Croissant und Thiery stellen fiir die Untersuchung der verschiedenen Ebenen von Herr-
schaft in Anlehnung an Merkel sieben Kriterien bereit: Merkmale definierender Art sind die
Kriterien der Herrschaftslegitimation und des Herrschaftszugangs. Die Legitimation erfolgt in
einer Demokratie tiber das Prinzip der Volkssouveranitit. Der Zugang wird institutionell {iber
das Wahlregime geregelt. Es existiert kein Herrschaftsmonopol. Die Herrschaftsstruktur gibt
Aufschluf} iiber horizontale Verantwortlichkeiten, also Teilung, Hemmung und Kontrolle der
Gewalten. Will man das gesamte politische System addquat beschreiben, ist nach Herrschafts-
weise und -anspruch ebenso zu fragen wie nach der Herrschaftsarena, den pluralen gesell-
schaftlichen Strukturen und den Partizipationsmoglichkeiten der Biirger.> Die Untersuchung
dieser Kategorien deutet nach gegenwirtiger Einschitzung darauf hin, dal Georgien die
Merkmale einer illiberale Demokratien in delegativer Variante aufweist. Um diesen Befund
zu verifizieren, ist die Beschdftigung mit dem Parlament ein besonders geeigneter Unter-
suchungsgegenstand, da es an der Schnittstelle zwischen den politischen Institutionen und der
Gesellschaft steht. So liefern das Wahlregime und die Rechte politischer Organisation
(Meinungs-, Informations- und Vereinigungsfreiheit) diejenigen institutionellen Merkmale,
die die Frage nach der vertikalen Herrschaftslegitimation und -kontrolle regeln. Dies wird in
einem Vergleich der Parlamentswahlen von 1990, 1992, 1995 und 1999 untersucht, der die
Entwicklung des Wahlregimes und der Institution Parlament nachzeichnet, aber auch auf die
jeweiligen Legislaturperioden eingeht. Die Analyse wichtiger Parlamentsdebatten zu
politischen Grundsatzentscheidungen wéhrend des gesamten Transformationsprozesses zeigt
mogliche Parallelen in der Entwicklung des politischen Systems und der politischen Kultur
seiner Akteure.

Ein weiteres Anliegen der Dissertation besteht darin, in der Dimension des liberalen Rechts-
und Verfassungsstaates, die horizontale Verantwortlichkeit von Exekutive und Legislative zu
analysieren. Insofern ist ein nichster Schwerpunkt der Arbeit die Untersuchung der Funktio-
nen, Kompetenzen und Beziehungen der einzelnen Verfassungsorgane zum Parlament: Inter-
aktionen, Kommunikationslinien und EinfluBmoglichkeiten innerhalb und auBlerhalb des
Institutionengefiiges werden analysiert.

Besonderes Gewicht wird dabei auf die Untersuchung des Parlaments gelegt: praktische Or-
ganisation  (Geschéftsordnung,  Parlamentsverwaltung),  innere  Struktur  und
Zusammensetzung (Abgeordnete und Parteienspektrum) sowie die Arbeitsweise des
Parlaments, seiner Ausschiisse, Kommissionen und Rite, aber auch der Sitzungsverlauf und

2 Wolfgang Merkel und Aurel Croissant, Formale Institutionen und informale Regeln in defekten Demokra-

tien, in: Politische Vierteljahresschrift 1/2000 [im Erscheinen].

Vgl. Aurel Croissant und Peter Thiery, Demokratie und defekte Demokratien. Zur konzeptionellen Revision
des Demokratiebegriffs in der Transformationsforschung. Arbeitspapier der Forschungsgruppe "Defekte De-
mokratien", Ruprecht-Karls-Universitiat Heidelberg, Juli 1999, S. 7, 8.
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die vom Parlament geleistete Offentlichkeitsarbeit werden analysiert. Zuletzt vermittelt die
Untersuchung der Arbeit zweier Ausschiisse (Haushaltsausschu und Ausschufl fiir
konstitutionelle und juristische Fragen und Rechtsgiiltigkeit) einen konkreten Eindruck der
Parlamentsarbeit.

Vor dem Hintergrund der Debatte um Parlamentarismus versus Prisidentialismus® ist die Un-
tersuchung des georgischen Parlaments besonders aufschluBreich. In einem reinen Présidial-
system ist sowohl fiir die Legislative, wie auch fiir die Exekutive ein klarer Wahlauftrag die
entscheidende Legitimationsquelle. Prasident und Parlament genieBen beide demokratische
Legitimitit, woraus ein System gegenseitiger struktureller Unabhingigkeit folgt.’> Dies kann
zu ineffizienter Politikgestaltung fithren, wenn das notwendige Zusammenwirken von
Exekutive und Legislative vom Herrschaftsanspruch der Akteure behindert wird. Die
Stiarkung der parlamentarischen Elemente und die Férderung der Partizipationsmdglichkeiten
der Biirger kann einer starken Personalisierung von Politik entgegenwirken und so die
Hemmung des Engagements anderer politischer Akteure verhindern.

Die grofiten Schwierigkeiten dieses Forschungsvorhabens bestehen darin, da3 es kaum westli-
che Analysen zu Georgien gibt, und schon gar keine detaillierten Angaben der einzelnen Ver-
fassungsorgane zur Verfliigung stehen. So fulit das Dissertationsprojekt im wesentlichen auf
Materialien, die wiahrend mehrerer Forschungsreisen nach Tbilisi gesammelt wurden. Dabei
konnte ich mir einen guten Uberblick iiber die politische Lage verschaffen und zahlreiche Ge-
spriche mit Abgeordneten und Mitarbeitern des georgischen Parlaments fiihren und so fun-
dierte Kenntnisse iiber dessen Struktur und Arbeitsweise erwerben. Als Primdrquellen dienen
Parlamentsprotokolle und Berichte der einzelnen Ausschiisse, sowie Gesetzesvorlagen und -
texte. Die vom Parlament wochentlich herausgegebenen "Nachrichten aus dem Parlament”
diskutieren und kommentieren zusammenfassend aktuelle Themen wund drucken
Gesetzesvorlagen und -texte ab, welche leider im letzten Jahr aus finanziellen Griinden in
dieser Form nicht erscheinen konnten. Der Zugang zu den Quellen ist dadurch erschwert, aber
dennoch moglich, da die relevanten Daten und Protokolle iiber das Computersystem den
einzelnen Abgeordneten zuginglich sind. Desweiteren stehen Monographien, Artikel aus
georgischen Zeitungen und Verdffentlichungen verschiedener Organisationen als
Sekundérquellen zur Verfiigung. Zu erwéihnen sind die Nicht-Regierungsorganisationen, die
mit amerikanischer oder europdischer finanzieller Unterstiitzung gute Bildungs- und
Forschungsarbeit leisten — z.B. das "Kaukasische Institut fiir Frieden, Demokratie und
Entwicklung" oder die "Internationale Gesellschaft fiir Freie Wahlen und Demokratie".
Dariiber hinaus stehen Informationen zur Verfiigung, die in personlichen Gespriachen mit
Abgeordneten gesammelt werden konnten. Fiir diese Doktorarbeit wird also ein sehr
umfangreicher Datensatz zusammengetragen und ins Deutsche iibersetzt, der Georgien fiir die
vergleichende Transitionsforschung erschlieft.

Vgl. z.B. Juan J. Linz, Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Difference? in: JuanJ. Linz
und Arturo Valenzuela (Hg.): The Failure of Presidential Democracy. Baltimore, London 1994, S. 3-87.

Vgl. Alfred Stepan und Cindy Skach, Presidentialism and Parliamentarism in Comparative Perspective, in:
J.J. Linz und A. Valenzuela (Hg.), The Failure of Presidential Democracy, Baltimore, London 1994, S. 120.
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Tetyana Lutsyk

Einflufiméglichkeiten der Bevolkerung auf die Reformpolitik in der Ukraine

Mit der politischen Liberalisierung bekam die Bevolkerung in der Ukraine politische Rechte
und Freiheiten. Damit hat sie zundchst einmal Chancen bekommen, ihre wirtschaftlichen Be-
diirfnisse Offentlich zu formulieren. Diese EinfluBmoglichkeit, sozusagen die Stimme
("Voice") des Volkes, mufl von den politischen Akteuren gehort und beriicksichtigt werden.
Nur dann werden in Menschen einzelne Personen gesehen und "nicht Teile einer
'Bevolkerung', die als passive Masse existiert und bewirtschaftet werden muf"'.

Dieser Diskussionsbeitrag erfat am Beispiel der Ukraine die Verschlechterung des Lebens-

standards der Bevolkerung und analysiert ihre Reaktionsformen darauf. Dariiber hinaus bemiiht

sich der Beitrag am Beispiel der Lohnriickstinde der Frage nachzugehen, inwieweit die
Reaktionen der Menschen in der Reformpolitik beriicksichtigt werden.

Bevélkerung als Verlierer der Reformen

Am Anfang der Transformation und der Unabhingigkeit der Ukraine waren die Erwartungen
und die Hoffnungen der Bevolkerung iiber ein besseres Leben groB3. Denn die Transformation
sollte ja nicht nur die Marktwirtschaft einfithren und aufbauen, sondern den Lebensstandard
der Mehrheit der Bevolkerung verbessern. Diese Erwartungen wurden bei der Mehrheit der
Menschen jedoch enttduscht. Das Bruttosozialprodukt (BSP) pro Kopf geht seit Anfang der
Transformation zuriick. Die realen Lohne — eine der wichtigsten Einnahmequellen der Be-
volkerung — sind stark gefallen und machten Ende 1998 lediglich 33% der Lohne von 1990
aus. Im Vergleich zum Riickgang des Bruttoinlandsprodukts (BIP) ist dies liberdurchschnitt-
lich: das BIP ist von 1991 bis 1995 um 48% gefallen, dabei fiel der Anteil der Lohne im BIP
von 58% auf 31%, wobei sie nicht rechtzeitig, wenn iiberhaupt ausgezahlt werden. So steigen
die Lohnriickstinde zusammen mit den nicht bezahlten Renten kontinuierlich seit 1996 und
erreichten Ende 1998 die GrdéBenordnung von 9% des nominalen BIPs. Das stiirzte viele
Menschen in Armut. Nach neuen Untersuchungen leben in der Ukraine 41% der Menschen
unter der Armutsgrenze. Die Gesellschaft wird polarisiert. Die Kluft zwischen Arm und Reich
wichst. So lag der Gini-Koeffizient, welcher die Ungleichheit der Einkommensverteilung
mif3t, bei 0,413 und war einer der gréften unter allen Transformationsldndern.

Reaktion der Bevélkerung

Die Reaktionen der Menschen auf solche negativen Entwicklungen lassen sich im Rahmen
des von A. Hirschmann entwickelten Konzepts analysieren. Nach Hirschmann® besteht ein
Dualismus in der Reaktion der Individuen auf eine nicht zufriedenstellende Situation. Dieser
Dualismus besteht aus den Optionen Abwanderung (Exit) und Widerspruch (Voice), wobei

Amartya Sen, Der Hunger nach Demokratie. Wider den Mythos der Entwicklungsdiktatur, in: Siiddeutsche
Zeitung, 12.-13. Dezember 1998.

Albert O. Hirschmann, Exit, Voice and Loyalty. Responses to Decline in Firms, Organisations and States,
Cambridge 1970.
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Abwanderung auf dem Markt stattfindet und Widerspruch in der Politik. Fiir die Individuen
entstehen entsprechend vier Strategien:

Exit No Exit
Voice 1 2
No Voice 3 4

Quelle: Cook und Gimpelson, 19953

Die Option "Exit" (Strategie3) ist kein aktiver Versuch die Reformpolitik zu beeinflussen. Sie
beinhaltet lediglich eine Abkehr dem Staat gegeniiber, ein Zuriickziehen aus dem 6ffentlichen
Leben. Die Option "Voice" (Strategie 2) ist darauf gerichtet, bestimmte Verdnderungen zu
verhindern oder zu bewirken. Sie stellt also eine aktive Mitgestaltung bzw. einen Versuch der
Mitgestaltung der Reformpolitik dar. Die Strategie 1 beinhaltet die Kombination aus Ab-
wanderung und Widerspruch. Die letzte Strategie (4) wird eingeschlagen, wenn weder "Exit"
noch "Voice" gewihlt werden.

Unter Abwanderung versteht Apolte4 Auswanderung aus einem Land und Abwanderung in-
nerhalb eines Landes in die Schattenwirtschaft. Der Migrationssaldo der Ukraine ist seit 1993
negativ, was einem Abzug von Menschen aus dem Land bezeugt, wiewohl diese Option nicht
vielen zur Verfiigung steht. Ebenfalls ist das Ausmal} der Schattenwirtschaft in der Ukraine
enorm grofl. Die Schattenwirtschaft wird nach unterschiedlichen Methoden auf 30% bis
100% des offiziellen BIPs geschéitzt.5 Auch die Wahl der Strategie 4 kann man anhand von
Daten aus der Ukraine anndhernd erfassen. So sind Suizidfdlle, sowie Sterblichkeit infolge
von Alkoholvergiftungen seit Anfang der Transformation stark gestiegen (siehe Tabelle 1).

Die Strategie 2 umfaBit die AuBerung von Priiferenzen von Seiten der Bevélkerung durch die
Inanspruchnahme ihrer politischen Rechte und Freiheiten. So kdnnen die Menschen Politiker
abwihlen, die wihrend ihrer Legislaturperiode nicht zur Verbesserung der Situation beigetra-
gen haben. Sie kdnnen sich an Streiks und Demonstrationen beteiligen, um innerhalb der Le-
gislaturperioden ihre Wiinsche und Bediirfnisse zu formulieren und zu &uBlern. Wihrend aber
am Anfang der Transformation die Wahlbeteiligung in der Ukraine hoch war, sinkt sie in den
nachfolgenden Wahlen sukzessive. Auch die Anzahl der von Streiks betroffenen
Unternehmen hat eine sinkende Tendenz. Dabei sind Streiks in der Ukraine eine der
wichtigsten Kanile fiir die Bevolkerung ihre Bediirfnisse und Anliegen an die Politiker
heranzutragen, weil sich andere relevante Institutionen, wie beispielsweise Verbdnde,
Gewerkschaften, nicht staatliche Organisationen (NGOs) noch im Aufbau befinden. Die

Linda Cook und Vladimir Gimpelson, Exit and Voice in Russian Managers' Privatisation Strategies, in:
Communist Economics and Economic Transformation, 4/1995, S. 465-481.

Thomas Apolte, Politische Okonomie der Systemtransformation. Gruppeninteressen und Interessenkonflikte
im Transformationsprozef3, Hamburg 1992, S. 98-100.

IMF, Ukraine- recent economic developments, Washington 1997, S. 10.
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Abbildung 1 veranschaulicht die entgegengesetzte Tendenzen der Inanspruchnahme der
Optionen "Exit" und "Voice" am Beispiel von Schattenwirtschaft und Streiks.

Abbildung 1:

Entwicklung der Schattenwirtschaft und Anzahl der bestreikten Unternehmen
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Quelle: Eigene Darstellung nach Statistischen Jahrbiicher der Ukraine von 1990 bis 1996, nicht verdffentlichen
6
Daten des Statistikministeriums fiir 1997 und 1998, sowie nach D. Kaufmann und A. Kaliberda.

So zeichnet sich in der Ukraine ein beunruhigender Trend ab. Wihrend ein immer groferer
Teil der Bevolkerung in die Schattenwirtschaft abwandert, wird immer seltener von
politischen Rechten und Freiheiten Gebrauch gemacht. So werden Chancen nicht genutzt, die
Situation nachhaltig zu dndern, die nur durch weitere Reformen verbessert werden kann.

Wird die "Voice" der Bevilkerung gehort?

Die katastrophale Lage der Mehrheit der Bevolkerung deutet darauf hin, da3 ihre Verbesse-
rung bei den Entscheidungen der Politiker nicht im Vordergrund steht. Nicht populistische
MaBnahmen sind gefragt, sondern solche Reformen, die eine nachhaltige Verbesserung der
Situation herbeifiihren. Ein Fallbeispiel fiir eine derartige populistische Politik der Regierung
ist ihre Reaktion auf die Lohnriicksténde in der Ukraine.

Mit dem neuen Prisidenten Leonid Ku¢ma an der Spitze verpflichtete sich die Ukraine 1994
gegeniiber dem Internationalen Wahrungsfond (IWF) grundlegende marktwirtschaftliche Re-
formen durchzufithren. Einer der Prioritdtsbereiche des Reformprogramms war die
Béndigung der Inflation durch eine restriktive Stabilisierungspolitik. Die ersten Maflnahmen
brachten schnell eine Reduzierung der Inflation, jedoch mit dem Ergebnis, dal in den
folgenden Jahren die Lohn- und Rentenriickstinde anstiegen.7 Die Reaktion darauf waren
Streiks und Demonstrationen. Mit den Streiks der Bergarbeiter Mitte 1995 und einer

Daniel Kaufmann und Aleksander Kaliberda, Integrating the unofficial economy into the dynamics of Post-
socialist economies. A Framework of analysis and evidence, in: Economic Transition in Russia and the New
States of Eurasia, hrsg. von B. Kaminski, Armonk, NY 1996.

Auf diesen Zusammenhang verweist Daniel Von-Wighthad, Formirovanie politiki v oblasti zarabotnoi platy
v Zentralnoi i Vostochnoi Evrope: pervye itogi (1990- 1996 gody), Moskva 1997, S. 14.

7
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Demonstration der Rentner vor dem Parlament in der Hauptstadt Kiew mit mehreren
Tausenden Beteiligten8 iibte die Bevolkerung zum ersten Mal Druck auf die Regierung aus,
sich mit diesem Problem zu befassen. Die Forderungen der Streikenden sind: Begleichung der
Lohnriickstinde und im weiteren die rechtzeitige Auszahlung der Lohne. Auffallend ist, dal3
Streikhdufigkeit und -intensitdt besonders in der Industrie, im Bergbau, Bauwesen,
Bildungswesen ausgeprégt sind.

Der Einflul der Streiks auf die Verédnderung der Lohnriickstéinde zeigt einen signifikanten
Zusammenhang. Je ldnger gestreikt wird, desto kleiner wird in der néchsten Periode das
Ansteigen der nicht ausgezahlten Lohne. In einigen Féllen, besonders nach lange anhaltenden
Streiks, lenkte die Regierung ein und stellte die Mittel zur Auszahlung der Lohne zur
Verfiigung. Die Lénge der Streiks und die Anzahl der bestreikten Unternechmen erkliren
jedoch nur zu 40% die Verdnderung der Lohnriickstinde. In der Summe steigen die
Lohnriickstinde, lediglich das AusmaB ihrer Steigerung wird durch die Streiks beeinfluft. So
zeigt die Untersuchungg, daBl die Voice der Bevolkerung von der Regierung gehdrt wird, aber
ein Pyrrhussieg ist, weil entweder die Lohnriickstinde gezahlt werden, dafiir aber nicht der
Lohn des nichsten Monats oder umgekehrt. Die Voice der Bevolkerung triagt dazu bei, dal
die Politiker nur kurzfristige MaBBnahmen einleiten, die aber das Problem nicht langfristig
16sen konnen.

Schlufifolgerung

Die Situation in der Ukraine bewegt sich in einem Teufelskreis. Auf die Voice der Bevolke-
rung antworten Politiker mit populistischen MaBnahmen, anstatt gegen verschuldete
Unternehmen Konkursverfahren einzuleiten und sie zu restrukturieren. Die Bevdlkerung ist
enttduscht tiber die Unfdhigkeit der Regierung, bestehende Probleme zu 16sen und nimmt ihre
politischen Chancen immer seltener wahr. Und so wird sie in den Augen der Politiker — auch
unter der Restriktion der Wiederwahl — eine beschriankte EinfluBgrofie bleiben, eine "Masse,
die bewirtschaftet werden muB", wie Sen befiirchtet.!?

Economist Intelligence Unit, Country Report Ukraine, 4. Quartal, 1995, S. 12.

Die Beschreibung und vorldufige Ergebnisse der Studie iiber den Einfluf3 der Streiks auf die Lohnriickstdnde
in der Ukraine sind bei der Autorin erhaltlich.

10 Amartya Sen, Der Hunger nach Demokratie. Wider den Mythos der Entwicklungsdiktatur, in: Siiddeutsche
Zeitung, 12.-13. Dezember 1998.
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Tabelle 1:

Ausgewihlte Daten zur Abwanderung und Widerspruch in der Ukraine

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Sterblichkeit
von Alkoholvergiftungen
(pro Tausend der Bevolke-

rung im Arbeitsalter) 17 15 18 23 25 30
Suizid (Tausend) 10,7 10,7 11,7 12,5 13,9 14,6 15,3
Anteil der
Schattenwirtschaft 16,2 25,8 34,7 39,7 48,5
Migrationsaldo (Tausend) | -139,3 | 148,44 | 288,1 | -49,6 |-143,2 | -94,8 |-131,1
76%
Wahlbeteiligung 849,11 (68%) 70%13
12

Anzahl der streikenden
Unternehmen 260 239 2239 462 1638 247 1269 1162 530

Intensitdt der Streiks (Tage
der Streiks pro Tausend 126,1 |[1873,1 | 865,7 |2676,7 | 352,5 | 202,4 |2134,2 | 9826 |5677,5
Arbeitenden)

Quellen: Zeilen 1, 2, 6, 7 — Statistische Jahrbiicher der Ukraine von 1990 bis 1996; unveréffentlichte Daten
des Statistikministeriums der Ukraine fir 1997 und 1998; Zeile 3 — Daniel Kaufmann und Aleksander
Kaliberda, Integrating the unofficial economy into the dynamics of Post-socialist economies. A
Framework of analysis and evidence, in: Economic Transition in Russia and the New States of Eura-
sia, hrsg. von B. Kaminski, Armonk, NY 1996; Zeile 4 — UNICEF, Education for All?, The MONEE
project Regional Monitoring Report 5/1998, S.93, Zeile 5 — Nations in Transit, http://freedomhouse.
org, 1998, S. 611.

u Prasidentenwahlen.

12
13

Erste Runde Parlamentswahlen, in Klammern Prisidentenwahlen.

Parlamentswahlen. Die Wahlbeteiligung lag in einigen Regionen unter 40%.
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Jung-Han Bae

Die russischen "Demokraten' als demokratische Gegenelite?
Dynamik des Institutionenwandels und Konstituierung politischer Akteure

Die Entstehung unabhingiger politischer Parteien und Bewegungen in den Transformations-
lindern Osteuropas wird in den meisten Féllen im Zusammenhang mit der Wiederbelebung
der  Zivilgesellschaft  betrachtet. Die  Dichotomie  Staat/Zivilgesellschaft  als
Interpretationsrahmen der Transformationsdynamik hat unter dem Eindruck der imposanten
Massenbewegungen und erfolgreichen Verhandlungen am Runden Tisch in den
mittelosteuropdischen Lindern einen groBen EinfluB auf die Transformationsforschung
ausgeiibt.

Im Vergleich dazu hatten in RuBlland, wie Archie Brown feststellt, politische Initiativen
Michail Gorbacevs als des Generalsekretdrs der KPASU — zumindest bis zum Jahre 1989 —
der politischen Transformation des Landes zum entscheidenden Durchbruch verholfen'. Das
Krifteverhéltnis zwischen Staat und Gesellschaft im Sinne der Entstehung einer
unabhingigen, auerhalb der offiziellen Strukturen des sowjetischen Parteistaates liegenden
Sphére verschob sich erst mit den Wahlen zum Volksdeputiertenkongre der UdSSR
zugunsten der Gesellschaft. Dies lag zum einen daran, dal durch Mehrkandidatenwahlen und
die Aufgabe der Parteidisziplin unabhingige politische Kréfte eine institutionelle Basis
erhielten und dadurch die politische Atmosphdre der sowjetischen Gesellschaft nachhaltig
verdandert wurde. Zum anderen spielten die verstirkten Unabhéngigkeitsbestrebungen der
Unionsrepubliken eine wichtige Rolle.

Wegen dieser Besonderheit der politischen Transformation entstanden die sog. "Demokraten"
als antistalinistische, reformorientierte Kriifte erst nach der "Offnung" des Systems durch den
Generalsekretir der KPdSU. Die "Demokraten" setzten sich hauptsédchlich aus reformorien-
tierten hohen Parteifunktionédren einerseits sowie Intellektuellen aus Kultur und Wissenschaft
auf der mittleren Ebenen der Parteihierarchie und ehemaligen Dissidenten andererseits
zusammen. Im allgemeinen spielten hier systemimmanente "Doppeldenker" eine weit groBBere
Rolle als eigentliche Dissidenten.

In diesem Zusammenhang stellt sich 6fter die Frage nach der "Transformation der Elite". Die
empirischen Studien iiber die Mobilitét der russischen Eliten nach der Systemtransformation
berichten zwar von einer auffallenden Zirkulation der Eliten, die eng mit den institutionellen
Verdnderungen zusammenhing und als "Revolution der Stellvertreter" meistens in Form des
Nachriickens direkter Untergebener innerhalb derselben institutionellen Arena vonstatten
ging. Ein betrichtlicher Teil der alten Eliten konnte jedoch seinen Elitestatus — vor allem
durch horizontale Bewegung von der Partei und der Staatsadministration weg hin zu
staatlichen und zum Teil privaten Betrieben - beibehalten. Es besteht ferner ein allgemeiner
Konsens dariiber, dal die heutige russische Elite eine der alten Nomenklatura in vielen

Archie Brown, The Gorbachev factor, Oxford/New York 1997, S. 155-211.
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Aspekten dhnliche soziale Gruppe ist und sich zu zwei Dritteln aus Angehorigen der
Sowjetnomenklatura zusammensetzt.?

Diese auffallende Kontinuitit der Elite war kein russischer Sonderfall. Die Besonderheiten
der russischen  Transformation konnen iiber empirische  Forschungen  zur
Elitenzusammensetzung hinaus erst unter Hinzuziehung einer institutionalistischen
Perspektive deutlich gemacht werden. Damit sind sowohl landesspezifische als auch
kontingente = Merkmale der politischen Prozesse besser zu begreifen. Als
Interpretationsrahmen geht diese Perspektive von folgenden Annahmen im Hinblick auf
Wechselbeziehungen zwischen Institutionen und Akteuren aus:

1. Politische Institutionen sind nicht nur "Regelsysteme der Herstellung und Durchfiihrung
verbindlicher, gesamtgesellschaftlich relevanter Entscheidungen und Instanzen der symbo-
lischen Darstellung von Orientierungsleistungen einer Gesellschaft", sondern spiegeln
auch Machtverhéltnisse zwischen politischen Akteuren in der Entstehungsphase wider.
Dementsprechend sind Institutionsbildungsprozesse immer sowohl ideen- als auch inter-
essengeleitet. Daher gehoren Elitenkonsens und -kompromi3 iiber die institutionelle
Konfiguration der Demokratie zu den wichtigsten Voraussetzungen der demokratischen
Konsolidierung. Die demokratische Qualitdt einer Gesellschaft ist daran zu messen,
inwieweit politische Machtkdmpfe innerhalb des institutionellen Rahmens der Demokratie
ausgetragen werden.

2. Politische Institutionen lassen sich nach formellen und informellen Kriterien
unterscheiden. Wéhrend formelle Institutionen einen diskursiven und rationalen Zugang
politischer Akteure erlauben, zeigen sich informelle Institutionen in Form von "taken-for-
granted" Regeln und Praktiken. Guillermo O'Donnell erweiterte diese Unterscheidung
konzeptionell im Kontext der "Konsolidologie": "formell institutionalisierte Polyarchie"
(also die liberale Demokratie im herkommlichen Sinne) und "informell institutionalisierte
Polyarchie".* Er betrachtet den "Partikularismus", nimlich jene Beziehungsmuster, die
iblicherweise Patronage, Klientelismus oder Clan- bzw. Cliquen-Beziehungen ausmachen,
als informelle Form einer Institutionalisierung, im Unterschied zur formellen
Institutionalisierung des politischen Liberalismus und Konstitutionalismus. In den beiden
Regimetypen dominieren jeweils unterschiedliche Organisationsformen: Wahrend in der
informell institutionalisierten Polyarchie meistens partikularistische, personliche
Beziehungen die Grundlage politischer Organisation bilden, tiberwiegen in der formell
institutionalisierten Polyarchie in der Regel politische Parteien, korporative Verbidnde und
freiwillige Vereinigungen.

Eric Hanley/Natasha Yershova/Richard Anderson, Russia — Old wine in a new bottle? The circulation and
reproduction of Russian elites, 1983-1993, in: Theory and Society 5/1995, S. 639-668.

Gerhard Géhler, Politische Institutionen und ihr Kontext. Begriffliche und konzeptionelle Uberlegungen zur
Theorie politischer Institutionen, in: Die Eigenart der Institutionen. Zum Profil politischer Institutionentheo-
rie, hrsg. von Gerhard Gohler, Baden-Baden 1994, S. 39.

4 Guillermo O'Donnell, Illusions about consolidation, in: Journal of Democracy, 2/1996, S. 34-51.
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Die Konstituierung neuer politischer Akteure ist im Kontext des institutionellen Wandels zu
betrachten. Die Erfolgschance einer formellen Institutionalisierung héngt wesentlich damit
zusammen, ob sich politische Akteure wéhrend des institutionellen Wandels im Laufe der Sy-
stemtransformation als funktionstiichtige politische Parteien etablieren konnen. Die Qualitét
der russischen Reformer als demokratische Gegenelite wird in dieser Hinsicht gepriift.

Entstehung und Entwicklungstendenz der russischen "Demokraten”

Das Machtmonopol der Kommunistischen Partei war das wesentliche Merkmal des kommu-
nistischen Systems. Die Einparteiherrschaft stiitzte sich auf die kommunistische Ideologie, die
politische und repressive Macht der Partei und die zunehmende Institutionalisierung der Herr-
schaftsmechanismen. Dabei unterwanderten die eigentlich innerparteilichen Organisations-
prinzipien, wie das Nomenklatura-Prinzip und der demokratische Zentralismus, die scheinbar
"demokratischen" Staatsinstitutionen. Trotz der immer wieder betonten Einhaltung der
"sozialistischen Gesetzlichkeit" entwickelte sich der rechtsstaatliche Universalismus
schwach. Neben den offiziellen waren auch inoffizielle (nicht sanktionierte oder informelle)
Beziehungsmuster wie Patronage, Klientelismus, Cliquen-Beziehungen zu beobachten.

Aber erst die Reformpolitik Gorbacevs aktivierte unabhingige Gruppen in der Gesellschaft.
Es bildeten sich auch Gruppen rein politischer Natur. Dies waren hauptséchlich intellektuelle
Diskussionsklubs, deren wichtigste Téatigkeitsform Gespriache iiber die Geschichte und die
gegenwartige politische Entwicklung waren. Sie beruhten wesentlich auf den personlichen
Kontakten.

Die wichtigsten Punkte der politischen Reformen Gorbacevs waren die Machtverlagerung
von der Kommunistischen Partei zu staatlichen Strukturen in Form des
Volksdeputiertenkongresses  der UdSSR 1989 und die  Einfilhrung  der
Mehrkandidatenwahlen, die faktisch das Nomenklartura-Prinzip der Kaderpolitik beseitigte.
Im Vergleich zu den iiblichen Normen der Demokratie waren diese Reformen zwar nicht
vollkommen, aber sie ermoglichten die Artikulation alternativer Stimmen, was im russischen
Kontext eine erhebliche politische Entwicklung darstellte. Die Wahlen zeichneten sich,
dhnlich wie demokratische Griindungswahlen, durch eine hohe Wahlbeteiligung aus. Eine
groBe Anzahl von Proteststimmen ging an bekannte Personlichkeiten, die gegen Korruption
und Privilegien der Nomenklatura gekdmpft hatten und an antistalinistische Reformpolitiker
der  jlingeren Generation. Die "Interregionale Abgeordnetengruppe” im
Volksdeputiertenkongre3 wurde als die erste "offizielle" Opposition zum Katalysator weiterer
politischer Pluralisierung der sowjetischen Gesellschaft.

Die Wahlen zum russischen Volksdeputiertenkongre3 und zu den regionalen Sowjets wurden
noch freier und von der Seite der demokratischen Oppositionen besser organisiert durchge-
fiihrt. Nach einigen gescheiterten Blockbildungsversuche entstand der Wéhlerblock
"Demokratisches Rulland" (DemRossija). Er spielte eine aullerordentlich wichtige Rolle im
Wahlkampf, denn die Zugehdrigkeit zur Liste "Demokratisches RuBland" bildete ein
entscheidendes Kriterium, an dem sich die Wihler/innen bei der Auswahl der "Demokraten"
aus einer Vielzahl ihnen zumeist vollig unbekannter Kandidat/inn/en orientieren konnten. Die
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Wahlen schufen eine institutionelle Machtbasis fiir die demokratischen Krifte auf der
foderalen Ebene und in den urbanen Zentren.

Die Beseitigung der verfassungsrechtlichen Garantie des Machtmonopols der KP im Mirz
1990 legalisierte die politischen Bewegungen und Parteien. Je nach Entstehungsgeschichte
lieBen sich zwei Typen unterscheiden: Parteien, die aus Gruppen unabhingiger Intellektueller
auBerhalb des KPdSU-Apparates entstanden waren, umfaften meistens nur wenige
Mitglieder. Innerhalb der KPdSU sich entwickelnde Gruppierungen bereiteten sich darauf
vor, im Falle einer Spaltung der Partei ihre Organisations- und Finanzressourcen zu
tibernehmen. Sie hofften auf eine Sozialdemokratisierung der Kommunistischen Partei, die
vom Generalsekretér nur viel zu spit in Angriff genommen wurde.

Fast alle demokratisch orientierte Gruppierungen hatten sich im Oktober 1990 zur Bewegung
"Demokratisches Rulland" zusammengefunden. Es handelte sich dabei um eine Massenbewe-
gung fiir die Verstarkung organisatorischer Geschlossenheit der demokratischen Krifte, deren
Ziel der Kampf gegen die monopolistischen Partei- und Staatsstrukturen war. Als bindendes
Leitmotiv der Bewegung dienten die kritische Haltung gegentiber der KPdSU und die Unter-
stiitzung des russischen Prisidenten El'cin als Gegengewicht zum Unionszentrum. Bei der
DemRossija verlagerte sich auch der Akzent auf der Wertekala auf die Souveridnitit
RuBlands. Organisatorisch definierte sie sich in ihrem Statut als "gesellschaftlich-politische
Massenorganisation", die Parteien, Bewegungen und einzelne Biirger vereinigen wollte. Aber
von Anfang an war die Zerrissenheit der Demokraten in organisatorischer Hinsicht und im
Hinblick auf das Verhiltnis zur Union deutlich spiirbar.

Obwohl El'cin bei der russischen Préisidenschaftswahl von der DemRossija maf3geblich unter-
stiitzt wurde, wollte er sich nicht an sie gebunden fiihlen, weil er sich weit iiber die enge de-
mokratische Wéhlerbasis (20-30%) hinaus als Prédsident "ganz RuBlands" darstellen wollte.
Gestérkt vom Volksmandat hatte El'cin bessere Chancen im Kampf um die Macht gegen das
Unionszentrum. Im russischen Parlament gab es auch Unterstiitzung von solchen Kriften aus
der Nomenklatura, die nicht unbedingt fiir die Demokratie, aber wenigstens fiir grof3ere Selb-
standigkeit gegeniliber dem Unionszentrum waren.

Nach dem mifgliickten Putsch der kommunistischen Konservativen des Unionszentrums im
August 1991 bekam El'cin eine Sondervollmacht, mit der er notige Reformen durchfiihren
sollte. Ohne radikale politische Reform fiihrte die Gajdar'sche Schocktherapie zusammen mit
der abrupten Auflosung des sowjetischen Imperiums jedoch zur Polarisierung der politischen
Krifte. Wéhrend des langwierigen Verfassungsgebungsprozesses stritten der Prasident und
der Volksdeputiertenkongre3 um ihren verfassungsrechtlichen Anspruch als hochste Instanz
des politischen Systems. Die Auseinandersetzung zwischen den Institutionen nahm die Form
eines ideologischen Konflikts zwischen den Demokraten und der vereinten Opposition der
Kommunisten und Nationalisten an, wobei ein Teil der frilheren Demokraten und ein
pragmatischer Teil der Nomenklatura die "zentristische" Mitte bildeten. Trotz einiger
Versuche des Prisidententeams, aus der demokratischen Bewegungen eine Prasidentenpartei
zu bilden, verlor die DemRossija faktisch ihre politische Bedeutung.
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Nach der gewaltsamen Auflosung des Volksdeputiertenkongresses im Oktober 1993 wurde
die "Verfassung des Siegers" oktroyiert. Die Duma-Wahlen gemill der neuen Verfassung
haben zwar positiv auf die spétere Stabilisierung des Parteiensystems gewirkt, problematisch
ist hierbei jedoch die verfassungsmiBig schwache Stellung des Parlaments: 1) Das Parlament
kann nicht effektiv auf die Zusammensetzung der Exekutive einwirken. 2) Der Président kann
sich mit seinen Ukaz- und Vetorechten faktisch der parlamentarischen Kontrolle durch die
Gesetzgebungen entzichen. Das Parlament wird auBlerdem geschwécht durch die
Unterentwicklung der politischen Parteien, die von den "institutionellen Akteuren" ihrer
eigentlichen Rolle als politische Akteure beraubt werden.
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Transformation von Rechtssytemen

Christian Boulanger
Postleninistische Rechtstransformation: Rechtsimport versus Rechtskultur

Historische Bedingungsfaktoren der Verfassungsgerichtsbarkeit in Ungarn und der Slowakei

Wenn wir von der Transformation des Rechts in den ehemalig staatssozialistischen oder "le-
ninistischen"' Landern im mittleren und 6stlichen Europa reden, bewegen wir uns in einer
hochkomplexen theoretischen Materie, anders, als es zunichst den Anschein hat. Am Anfang
der 90er Jahre war man noch davon ausgegangen, dall durch den bloBen Import von formalen
Rechtsregeln (z.B. Verfassungstexte, Zivil-, Wirtschafts- oder Strafrechtskodifikationen) der
Ubergang zu "westlichen" Vorstellungen von Demokratie, Menschenrechten und Marktwirt-
schaft relativ einfach bewiltigt werden konnte. Westliche Staaten wetteiferten noch darum,
ihre jeweiligen Vorstellungen vom Rechtsstaat in das angebliche 'rechtliche Vakuum' der
'kommunistischen Unrechtsstaaten' zu transplantieren.” Was in Georgia, USA funktionierte,
sollte auch in Georgien, GUS seine Schuldigkeit tun. Wenn das BGB und das HGB am
Anfang des 19. Jahrhunderts in Deutschland die Wirtschaft in ordentliche Bahnen lenkten,
warum sollten sie nicht auch helfen konnen, das RuBland der neunziger Jahre zu einer
funktionierenden Marktwirtschaft umwandeln?

Mittlerweile hat sich gezeigt, dal die Wirklichkeit komplizierter ist. "Recht" besteht eben
nicht nur aus Buchstaben auf dem Papier, sondern ist ein ganzer Komplex sozialer
Phidnomene, die ihren eigenen Regeln gehorchen. Dies ist seit langem bekannt. Um so
erstaunlicher ist es, dal es zu diesem Bereich, vor allem in Deutschland, relativ wenig
Literatur gibt. "Recht" wird hier fast ausschlieBlich von Juristen betrachtet, die sich aber
weitestgehend nur mit der formalen Seite des Rechts befassen. Selbst die Rechtssoziologie
versteht sich meist als Teil der Rechtswissenschaften, Berlihrungspunkte zu den
Sozialwissenschaften gibt es nur wenige.

Der folgende kurze Beitrag ist als eine Anregung gedacht, diesen Graben zu iiberwinden. Er
argumentiert, daf3 die Rechtstransformation in einem Land nur im jeweiligen soziokulturellen
Kontext zu verstehen ist. Als Fallbeispiele dienen dabei die Verfassungsgerichte Ungarns und
der Slowakei.

Notwendigkeit eines sozialwissenschaftlichen Rechtsbegriffs

Die Frage, was "Recht" ist, beschéftigt Philosophen, Juristen und politische Theoretiker seit
der Antike. Sie hat zahlreiche Antworten hervorgebracht, von denen sich vor allen
positivistische ("Recht ist, was als Recht auf dem Papier steht") und naturrechtliche ("Recht

Zum Begriff des "Leninismus" siche Ken Jowitt, New World Disorder, Berkeley 1992.

2 Vgl. z.B. Andras Sajo, Was macht der Westen falsch bei der Unterstiitzung der Rechtsreformen in Osteuro-

pa, in: Kritische Justiz, 4/1997, S. 495-503.
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ist, was moralisch als Recht betrachtet werden kann") gegeniiberstehen. Diesen beiden
rechtsphilosophischen Rechtsbegriffen steht ein sozialwissenschaftlicher entgegen. Einer der
friihen Vertreter dieses Begriffes war Max Weber. Er unterscheidet zwischen einer
juristischen Betrachtungsweise, die sich mit ideal-normativen Fragestellungen ("welcher
normative Sinn einem als Rechtsnorm auftretenden sprachlichen Gebilde logisch
richtigerweise zukommen sollte") beschéftigt, und einer soziologischen, die das tatsidchliche
Verhalten, also soziales Handeln im Zusammenhang mit rechtlichen Normen in den
Mittelpunkt stellt ("die Chance..., dal am Gemeinschaftshandeln beteiligte Menschen ...
bestimmte Ordnungen als geltend subjektiv ansehen und praktisch behandeln, also ihr eigenes
Handeln an ihnen orientieren").> Ohne das hier im einzelnen genau ausfiihren zu konnen,
schlage ich vor, einen Rechtsbegriff zu verwenden, der seine Wurzeln bei Weber hat, aber
theoretische Entwicklungen in den Sozialwissenschaften aufnimmt, die um den Begriff
"Diskurs" kreisen.* "Recht" als ein soziales Phanomen wird in dieser Sichtweise, neben den
formalen Rechtstexten durch einen Rechtsdiskurs (der die Geltung und den Inhalt des
formalen Rechts bestimmt), einen Rechtsstab (als sozialer Triger und Erzwinger des formalen
Rechts), und ein bestimmtes soziales Verhalten (das bestimmt, ob und wie formale Rechts-
normen in der Bevolkerung tliberhaupt verwirklicht werden) konstituiert. Der Einfachheit
halber will ich hier die tiber den Rechtstext hinausgehenden Bestandteile dieses Rechtsbegrif-
fes mit dem ansonsten ungenauen Begriff der "Rechtskultur" bezeichnen. Zu klédren, wie diese
Bestandteile des Rechts zueinander und zu gesellschaftlichen Strukturen insgesamt in Bezie-
hung stehen, ist die Aufgabe der sozialwissenschaftlichen Rechtstheorie.

Besonderheiten der postleninistischen Rechtstransformation

Wenn Recht transformiert wird, wie es der Begriff "Rechtstransformation" nahelegt, dann
mul} es einen Ausgangspunkt und, zumindest normativ, einen Endpunkt geben, zwischen
denen sich diese Transformation abspielt. Der normative Endpunkt in unserem konkreten Fall
scheint offensichtlich, ndmlich der europiisch-nordatlantische "Rechtsstaat" bzw. die "Rule
of law", auch wenn nicht unbedingt klar ist, was das im Einzelfall zu bedeuten hat. Doch ob
es als gemeinsamen Ausgangspunkt das sozialistische Recht gab, ist mehr als zweifelhaft.
Sicherlich war die marxistisch-leninistische Rechtstheorie sowjetischer Pragung durch die
sowjetische Hegemonie fiir alle leninistischen Staaten Osteuropas verbindlich.
Charakteristisch war die Vorherrschaft des Parteiwillens vor dem formalen Gesetz und die
Verweigerung von Individualrechten — Prinzipien, die "westlichen" Vorstellungen vom
Rechtsstaat diametral entgegenstanden.’ Jedoch ist die westliche Betrachtung des
"sozialistischen Rechts" oft genug von der sowjetischen Rechtsideologie ausgegangen und hat
diese auf alle Lénder unter sowjetischen Einflu verallgemeinert. Es ist aber fiir das
Verstindnis der heutigen Rechtstransformation essentiell zu beachten, daf3 es in den einzelnen

Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen 19805, S. 181.

Man kann hier an den sozialen Konstruktivismus und die von Foucault, aber auch (in gegengesetztem Sinne)
von Habermas inspirierte Diskursanalyse denken.

Siehe z.B. Georg Brunner, The Functions of Communist Constitutions, in: Review of Socialist Law, 1/1977,
S. 121-153.
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Lindern Uberreste von fritheren Rechtskulturen gab, welche sich der Durchsetzung des
leninistisch-stalinistischen Rechtsideals widersetzten.® Institutioneller Wandel fand und findet
nicht im Vakuum statt, sondern vor dem soziokulturellen Hintergrund von Diskursen,
sozialen Netzwerken, Sozialstruktur und eingeiibten Verhaltensweisen.

Die Transformation des Verfassungsrechts in Ungarn und der Slowakei in historischer
Perspektive

Wenden wir uns jetzt den konkreten Fallbeispielen zu, an denen ich meine theoretischen
Uberlegungen darstellen mochte. Ich habe mich genauer mit einem Teil der
Rechtstransformation in Ungarn und der Slowakei beschiftigt, namlich der Einrichtung der
Verfassungsgerichtsbarkeit. Verfassungsgerichte stehen auf Grund ihrer relativ groBen Macht
an exponierter Stelle innerhalb eines Rechtssystems und symbolisieren gewissermallen die
Vorherrschaft des (Verfassungsrechts) iiber die Politik. Im Zuge der Verfassungsianderungen
ist in fast allen post-leninistischen Staaten ein Verfassungsgericht eingerichtet worden.” Auf
formalrechtlicher Ebene gibt es grofe Unterschiede in den Kompetenzen, welche den
Gerichten zustehen. Dariiber hinaus kann man nach den Erfahrungen der vergangenen Jahre
auch einen Unterschied in dem feststellen, was ich "justizielle Autoritit" nennen mdchte — die
Féhigkeit der Verfassungsgerichte, ihre durchaus umstrittene Macht zur Gesetzesvernichtung
gegeniiber dem Parlament durchzusetzen. Dall ndmlich aus der gesetzlich festgelegten Macht
zum "judicial review" noch nicht logisch folgt, dal dieses in der Verfassungswirklichkeit
auch ausgelibt wird, kann man nicht nur aus dem oben dargelegten soziologischen
Rechtsbegriff schlieBen, sondern auch empirisch zeigen. In manchen Landern hat sich das
Verfassungsgericht eine dominierende Rolle verschaffen konnen. In anderen blieb es
gegeniiber der Politik zahm oder wurde bei "Aufmiipfigkeit" wie im russischen Fall aufgeldst
und neu besetzt, oder, wie in Kasachstan, einfach 'clbgeschafft.8

Der Vergleich von Ungarn und der Slowakei bietet sich als Kontrast in dieser Hinsicht beson-
ders an. Das ungarische Gericht unter seinem Président Laszl6 Sélyom hat sich, besonders in
der Anfangszeit der Transformation, in der ungarischen Politik eine enorme Autoritdt ver-
schaffen konnen. Zu Hochzeiten erklirte es jedes dritte (!) Gesetz des Parlaments als
verfassungswidrig. Das Parlament fiigte sich trotz bitterem Protest fast immer in die
Entscheidungen des Gerichts und versuchte bis auf eine Ausnahme nicht, durch (formal sehr
einfach mogliche) Gesetzes- oder Verfassungsidnderungen die Stellung des Gerichts
auszuhebeln. In der Slowakei hingegen hat das von der nationalistischen Regierungskoalition
unter Vladimir Meciar beherrschte Parlament viele Entscheidungen des slowakischen
Verfassungsgerichts ignoriert. Es ging sogar soweit, den Verfassungsgerichtsprisident Milan

Siehe z.B. Georg Brunner, "Rechtskultur in Osteuropa: das Problem der Kulturgrenzen", in: Politische und
o0konomische Transformation in Osteuropa, hrsg. v. G. Brunner, Berlin 1996, S. 91-112.

Vgl. Georg Brunner, Die neue Verfassungsgerichtsbarkeit in Osteuropa, in: Zeitschrift fiir auslédndisches 6f-
fentliches Recht und Vélkerrecht, 1/1993, S. 819-870.

Siehe dazu Herman Schwartz, Eastern Europe's Constitutional Courts, in: Journal of Democracy, 1/1998,
S. 100-114.
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Ci¢ unter Druck zu setzen und versuchte — allerdings vergeblich — mit einer Anderung des
Verfassungsgerichtsgesetzes die Entscheidungsfihigkeit des Gerichts zu 1dhmen.

Obwohl es sicher gewichtige tagespolitische und formalrechtliche Faktoren gibt, welche die
justizielle Autoritit der beiden Gerichte beeinflullit haben, interessierte mich insbesondere die
Bedeutung historischer Strukturen. Tatséchlich kann man in Ungarn eine lange legalistische
Tradition nachweisen, die sich zum Teil auch wihrend der leninistischen Periode erhalten hat.
So wandte sich zum Beispiel die juristische Forschung und Lehre nach 1956 immer weiter
von den Vorgaben des "Marxismus-Leninismus" ab, der allenfalls noch als Lippenbekenntnis
praktiziert wurde. Es gab zahlreiche Kontakte auf rechtswissenschaftlichen Gebiet zwischen
Ungarn und dem "Westen". Viele ungarische Juristen konnten, unter anderem in Deutschland,
sich fortbilden und forschen — der Verfassungsgerichtsprasident Solyom ist ein Beispiel fiir
eine solche "aufgekldarte" Elite. Innerhalb des Systems hatte, vor allem nach den
wirtschaftlichen Reformen der frithen 1980er, ein Verrechtlichungsprozess eingesetzt, der die
Legitimitit des Regimes gegeniiber der Elite immer mehr von einer Befolgung der Gesetze
abhingig machte. AuBlerdem bildete sich schon wihrend der eigentlichen sozialistischen
Periode durch die wirtschaftlichen Liberalisierungen Kéadars ein gewisser Mittelstand aus, der
normalerweise zu den Trigern eines Rechtsstaats gezdhlt wird. SchlieBlich konnte sich nach
dem Regimewechsel das wungarische Gericht als Hiter der "tausendjdhrigen
verfassungsstaatlichen Tradition" Ungarns darstellen, die zum Selbstverstindnis und zur
europdischen Identitét der ungarischen Elite gehorte.

Wenig vergleichbares finden wir in der Slowakei. Durch die historischen Erfahrungen realer
und eingebildeter Unterdriickung durch zuerst die Ungarn und dann die Tschechen hatte sich
ein anderer Diskurs herausgebildet, der innerhalb der slowakischen Elite, oder zumindestens
der, die nach 1992 an die Macht kam, dominierte: der Wunsch nach slowakischer Souveréni-
tit.” Diese Ideologie wandte sich nach der erlangten Unabhingigkeit nach "innen", vor allem
gegen die ethnischen Minderheiten und Regimegegner. Vladimir Meciar hat sich, neben Ver-
sprechungen, die Slowaken vor den Auswirkungen des Marktliberalismus zu schiitzen, aus-
giebig und erfolgreich dieser Ideologie bedient. Die politische Elite der Meciar-Periode setzte
sich vor allem aus provinziellen, klientelistischen Ex-Kadern zusammen, denen "westliche"
Vorstellungen von Rechtsstaatlichkeit, geschweige denn Verfassungsstaatlichkeit,
weitgehend fremd waren.

Zusammenfassung

Der hier gegebene Rahmen erlaubt es nicht, auf die theoretischen Implikationen der
skizzierten Argumente ndher einzugehen."” FEines scheint aber klar zu sein:
Rechtstransformation ist ein komplizierter Proze3, der institutionelle, politische, soziale,
kulturelle und auch wirtschaftliche Faktoren miteinbezieht. Es ist daher wichtig, in

?  Wenn auch nicht unbedingt nach Eigenstaatlichkeit. Das ist aber eine andere Frage.

% Fiir cine detaillierte Exposition der theoretischen und empririschen Argumente dieser Arbeit siche mei-
ne Magisterarbeit "Justizielle Autoritdt in Ungarn und der Slowakei", im internet erhéltlich unter http://
userpage.fu-berlin.de/~boulang/Texte/rechtsstaat.pdf.
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rechtswissenschaftliche ~ Analysen  der  post-leninistischen  Entwicklung  stérker
rechtssoziologische Einsichten zu integrieren. Sofern nicht der soziokulturelle Hintergrund,
vor dem neue Gesetze erlassen werden, mit in die Analyse einbezogen wird, bleiben viele
Studien blind fiir die tatsichliche Wirkungsweise von Recht in Transfor-
mationsgesellschaften. Auf die Verfassungsebene bezogen ist der amerikanischen Juristin und
Soziologin Kim Lane Scheppele zuzustimmen, wenn sie schreibt:

Der Erfolg einer bestimmten Verfassung beruht weniger auf ihren verfassungsrechtlichen
Qualititen als auf der politischen Kultur, in welche die Verfassung eingesetzt wird. Die
Vorstellungen, die Richter, Juristen und Politiker davon haben, wie Verfassungskulturen
funktionieren, sind wichtiger als der tatsdchliche Text, und noch wichtiger als die tatsdchlich

existierende Realitédt der Verfassungskultur, die der Verfassung als Vorbild diente.M!

' Kim Lane Scheppele, The Accidental Constitution, paper to be presented at the conference "Constitutional

Borrowings on a Global Scale", University of Pennsylvania, Philadelpha, April 1997, S. 1.
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Harald Christian Scheu
Der Rat fiir Menschenrechte in der Tschechischen Republik

Rechtsgrundlagen des Menschenrechtsschutzes in der Tschechischen Republik

Nach dem Sturz des kommunistischen Regimes in der Tschechoslowakei wurde dem Schutz
der Menschenrechte nach 1990 eine zentrale Stellung im Rahmen der Rechtsordnung einge-
rdumt. Binnen kurzer Zeit ratifizierte die Tschechische und Slowakische Foderative Republik
eine Reihe von volkerrechtlichen Dokumenten zum Menschenrechtsschutz, die sie vorher im
Einklang mit anderen kommunistischen Staaten als Einmischung in innere Angelegenheiten
abgelehnt hatte. Auf innerstaatlicher Ebene kam es zur Annahme der Charta der Grundrechte
und Grundfreiheiten, wodurch die grundlegenden politischen und sozialen Grundrechte in ei-
nem Verfassungsgesetz verankert wurden.

Die Tschechische Republik libernahm nach der Auflosung der Tschechoslowakei am 1.
Jainner 1993 sowohl die volkerrechtlichen Verbindlichkeiten im Bereich des
Menschenrechtschutzes, als auch die Charta der Grundrechte und Grundfreiheiten als
innerstaatliche Rechtsgrundlage, welche geméal der tschechischen Verfassung Bestandteil der
Verfassungsordnung ist. Durch die Bestimmung des Artikel 10 der Verfassung wurde zudem
festgelegt, daB volkerrechtliche Vertrage liber den Schutz der Menschenrechte, durch welche
die Tschechische Republik gebunden ist, auf ihrem Staatsgebiet unmittelbar verbindlich sind
und Vorrang vor einfachen Gesetzen haben. Die effektive Kontrolle der Einhaltung der
Menschenrechte obliegt dem Verfassungsgerichtshof.

Fiir die Tschechische Republik kann also festgehalten werden, daf3 die notwendigen legislati-
ven Schritte zur Implementierung des in Westeuropa gebildeten menschenrechtlichen Stan-
dards sehr bald und in ausreichender Form gesetzt wurden. Mit der Verankerung von
Grundrechten in der Verfassung und in volkerrechtlichen Vertrigen war das Problem des
Menschenrechtsschutzes aber noch nicht automatisch gelost. Gerade im Kontext der
Transformation der politischen, rechtlichen, sozialen und wirtschaftlichen Ordnung ergaben
sich in allen Lindern des ehemaligen Ostblocks regelméfig Spannungen, die sich auf die
konkrete Umsetzung von Menschenrechten negativ auswirkten.

Internationale Kritik

Die aktuellen Probleme des Menschenrechtsschutzes in der Tschechischen Republik kdnnen
vor allem aus den Stellungnahmen Internationaler Organisationen und Institutionen abgelesen
werden. Deren Kritik bezog sich weniger auf die Umsetzung der in der Europdischen Men-
schenrechtskonvention enthaltenen Menschenrechte und Grundfreiheiten, sondern auf die Im-
plementierung von volkerrechtlichen Abkommen zum Schutz speziell gefahrdeter Gruppen,
wie z.B. der UN-Kinderrechtskonvention, der UN-Konvention zur Beseitigung jeder Diskri-
minierung der Frau und der UN-Konvention zur Beseitigung aller Formen rassischer Diskri-
minierung. Im Rahmen jener Abkommen hat sich die Tschechische Republik dazu
verpflichtet, an die entsprechenden Konventionsorgane in regelméfigen Abstinden Berichte
tiber die Verwirklichung der iibernommenen Verbindlichkeiten zu iibersenden.
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Eine Beurteilung des Staatenberichtes der Tschechischen Republik zum Stand der Kinder-
rechte wurde durch den UN-Kinderrechtsausschuf3 im Oktober 1997 angenommen und
enthielt eine ganze Reihe grundsitzlicher Bedenken.! Als wesentlicher Mangel wurde das
Fehlen eines systematischen und koordinierten Zugangs der staatlichen Organe zur Frage der
Kinderrechte hervorgehoben. Auch die Kommunikation und Zusammenarbeit zwischen
Regierungsstellen und privaten Initiativen wurde als unzureichend angesehen. Folgerichtig
empfahl der Kinderrechtsausschul in seiner Stellungnahme die Schaffung eines
Mechanismus, welcher die verschiedenen staatlichen und privaten Aktivititen koordinieren
konnte. Als zusétzliches Instrument wurde ein unabhéngiger Kontrollmechanismus in der
Gestalt eines Ombudsmannes oder einer innerstaatlichen Kommission fiir Kinderrechte
vorgeschlagen.

Im Mirz 1998 wurde der Bericht der Tschechischen Republik iiber die Verhinderung rassi-
scher Diskriminierung durch den UN-Rassendiskriminierungsausschufl behandelt.? Zu jenem
Zeitpunkt war die problematische Situation der Roma-Minderheit in der Tschechischen Repu-
blik bereits zu einem innen- und auflenpolitischen Problem geworden, da zahlreiche tschechi-
sche Roma zuerst in Kanada, danach aber auch in einer Reihe von westeuropdischen Staaten
unter Hinweis auf ihre "angebliche" Diskriminierung Asylantrige stellten. Der Rassendiskri-
minierungsausschuf} stellte vollig zurecht fest, dal die Tschechische Republik ihre internatio-
nalen Verpflichtungen im Bereich des Diskriminierungsschutzes nicht in zufriedenstellender
Weise erfiillte. Insbesondere fehlten die Erhebung von spezifischen statistischen Daten und
konkrete Schritte zur Erziehung der staatlichen Organe und der Bevolkerung. Obwohl nicht
explizit angesprochen, war auch in diesem Zusammenhang von der Absenz eines komplexen
Mechanismus zur Koordinierung einzelner staatlicher Programme auszugehen.

Die Frage der Frauenrechte in der Tschechischen Republik wurde durch den UN-Frauendis-
kriminierungsausschuf3 im Mai 1998 behandelt.® Als wesentlicher Mangel wurde darin aber-
mals die unzureichende Koordination der einzelnen Regierungsaktivititen festgehalten. Der
Ausschufl war der Ansicht, daf die Tschechische Republik einen nationalen Mechanismus zur
Implementation der Konvention einrichten sollte.

Die Griindung des Rates fiir Menschenrechte

Die zitierten Berichte einzelner UN-Konventionsorgane legen den Schlufl nahe, da3 die Um-
setzung volkerrechtlicher Verpflichtungen im Bereich des Menschenrechtschutzes durch die
Tschechische Republik bis heute an strukturellen Mingeln leidet. Zuletzt war dies auch ein
innenpolitischer Streitgegenstand zwischen Regierung und Opposition. Nach der Regierungs-
tibernahme durch die Sozialdemokratische Partei im August 1998 erfolgte eine scharfe Ab-
rechnung mit der bis dahin zu beobachtenden Inkonsequenz im Bereich des Menschenrechts-

Concluding Observations of the Committee on the Rights of the Child: Czech Republic, CRC/C/15/Add.81.

Concluding Observations of the Committee on the Elimination of Racial Discrimination: Czech Republic,
CERD/C/304/Add.47.

Concluding Observations of the Committee on the Elimination of Discrimination against Women, A/53/38.
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schutzes. Die einzelnen Kritikpunkte sind dem offiziellen Regierungsbericht {iber den Stand
der Menschenrechte in der Tschechischen Republik fiir das Jahr 1998 zu entnehmen.*

Insbesondere heifit es in dem Bericht, da3 die fritheren konservativen Regierungen unter Mi-
nisterprasident Vaclav Klaus den Schutz der politischen und biirgerlichen Individualrechte
vernachlaBigten, da die staatliche Verantwortung fiir den Menschenrechtsschutz weitgehend
negiert wurde. Laut Bericht war den konservativen Parteien die Idee von sozialen und
kulturellen Rechten und ebenso von Gruppenrechten (z.B. fiir Minderheiten) vollig fremd.
Seit dem Entstehen der Tschechischen Republik wurde auf parlamentarischer Ebene
wiederholt die Frage diskutiert, ob die Institution eines Ombudsmannes notwendig sei, um den
Schutz der Menschenrechte im Verhiltnis Staatsbiirger-Behdrden wirksamer zu machen. Die
entsprechenden Gesetzesvorschldge scheiterten allesamt aufgrund des parteipolitischen
Kleinkrieges.®

Im Programm der neuen tschechischen Regierung vom August 1998 kommt ein gesteigertes
Interesse fiir den Menschenrechtsschutz zum Ausdruck.® Die Realisierung der
Menschenrechte wird darin als wesentliches Attribut eines demokratischen Rechtsstaates
angesehen. Zu einer ersten konkreten RegierungsmafBinahme kam es am 9. September 1998,
als durch den RegierungsbeschluB Nr. 579 ein Regierungsbevollmichtigter fiir
Menschenrechte (im weiteren: der Bevollmichtigte) ernannt wurde. Jener tritt als
Regierungsorgan auf, welches im Bereich der Bewertung des Standes der Menschenrechte in
der Tschechischen Republik Initiativen setzt und die Regierungspolitik koordiniert.

Ein weiterer Schritt erfolgte am 9. Dezember 1998, und zwar anléBlich des 50. Jahrestages
der Annahme der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte. Durch den Regierungbeschluf3
Nr. 809 wurde der Rat fiir Menschenrechte (im weiteren: der Rat) als Organ der
tschechischen Regierung eingerichtet. Dem Rat werden zwei Aufgabenbereiche zugeordnet.
Er soll die innerstaatliche Erfiillung der volkerrechtlichen Verpflichtungen des Tschechischen
Republik im Bereich der Menschenrechte und Grundfreiheiten beobachten und die
Absendung von Staatenberichten an einzelne UN-Konventionsorgane entsprechend den
{ibernommenen Verpflichtungen’ sicherstellen. Den Vorsitz im Rat fiihrt der Bevollméchtige,
der auf Vorschlag der einzelnen Ministerien, bzw. der Regierung auch die Mitglieder des
Rates ernennt.®

Anhang zum Regierungsbeschluf3 Nr. 278 vom 7. April 1999.

Der bislang letzte Gesetzesentwurf {iber einen Ombudsmann scheiterte am 26. Juli 1996 nur knapp, nachdem
er zuvor in drei Lesungen im Rahmen der Parlamentarischen Versammlung des tschechischen Parlaments
intensiv diskutiert worden war.

Online: http://www.vlada.cz/vlada/dokumenty/prohlas.win.htm.

Vgl. z.B. Art. 40 des Internationalen Paktes iiber biirgerliche und politische Rechte, Art. 9 der UN-Rassen-
diskriminierungskonvention, Art. 44 der UN-Kinderrechtskonvention, Art. 19 der UN-Folterkonvention, usw.
Der Rat setzt sich aus Vertretern des Aullenministeriums, des Justizministeriums, des Innenministeriums, des
Ministeriums fiir Arbeit und soziale Angelegenheiten, des Unterrichtsministeriums, des Kulturministeriums,
des Gesundheitsministeriums, des Ministeriums fiir regionale Entwicklung, des Verteidigungsministeriums,
des Amtes fiir das staatliche Informationssystem und aus Vertretern der Offentlichkeit zusammen.
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Die Stellung des Rates wird in einem eigenen Statut, welches durch den Regierungsbeschluf3
Nr. 132 vom 17. Februar 1999 angenommen wurde, ndher umschrieben. Zu den bereits ge-
nannten Aufgabenbereichen kommt hinzu, daf3 der Rat ausdriicklich zur Zusammenarbeit mit
privaten Initiativen (NGOs) und Organen der regionalen Selbstverwaltung verpflichtet wird.
Einzelne  Vorschlige  beziiglich der  Regierungspolitik im  Bereiche des
Menschenrechtsschutzes legt der Rat liber den Vorsitzenden des legislativen Rates an die
Regierung vor. Die Kommunikation zwischen dem Rat und einzelnen Ressortministern soll
durch den Bevollmichtigten sichergestellt werden. Im Rahmen ihrer Tétigkeit haben die
einzelnen Mitglieder des Rates das Recht, von den Organen der staatlichen Verwaltung und
ebenso von Organisationen und Institutionen, die der staatlichen Verwaltung unterstehen,
Informationen und Stellungnahmen anzufordern.

Perspektiven des Menschenrechtsschutzes in der Tschechischen Republik

Die Griindung des Rates fiir Menschenrechte ist als Maflnahme zur Verbesserung der Regie-
rungsarbeit im Bereich des Menschenrechtsschutzes zu verstehen. Durch diesen Schritt
kommt zum Ausdruck, da} ein funktionierender Menschenrechtsschutz in der Verantwortung
des Staates liegt. Es soll nicht nur die Kommunikation zwischen der Regierung und den ver-
schiedenen Biirgerinitiativen gefordert, sondern auch die internationale Reputation der Tsche-
chischen Republik verbessert werden. Als erster Testfall kann in dieser Hinsicht der
Staatenbericht zur Umsetzung des Rahmenabkommens des Europarates iiber den Schutz
nationaler Minderheiten gewertet werden.” Der Bericht enthilt an mehreren Stellen
Selbstkritik, welche sich vor allem auf die problematische Situation der Roma-Minderheit im
Land bezieht.!® Es wird deutlich, daB die neue Regierung im Bereich des Menschenrechts-
und Minderheitenschutzes ein schwieriges Erbe angetreten hat.

Zweifellos ist eine umfassende Beurteilung der Tétigkeit des Rates zum gegebenen Zeitpunkt
noch nicht moglich, da der Rat kaum ein halbes Jahr funktioniert. Es ist zu erwarten, daf3 der
Rat nach der Abklarung unvermeidlicher Kompetenzfragen, sowohl im AuBenverhéltnis, als
auch innerhalb der Institution, zu einer verstirkten Offentlichkeitsarbeit {ibergehen wird.
Bisher wurde die Wahrnehmungsschwelle der Offentlichkeit durch den Rat erst einmal, und
zwar im Fall des Konfliktes zwischen der Stadtverwaltung in Usti nad Labem und der
dortigen Roma-Minderheit, {iberschritten. Die Stadtverwaltung plante die Errichtung einer
Mauer, um die in Sozialwohnungen lebenden Parteien (fast ausschlielich Roma) von den
Bewohnern der angrenzenden Eigentumshéuser abzutrennen. Diese Absicht rief nicht nur die
Besorgnis des UN-Rassendiskriminierungsausschusses'' und anderer internationaler
Institutionen hervor, sondern bewirkte auch ein Einschreiten des Rates. Der Vorsitzende des
Rates, d.h. der Bevollméchtigte, nahm an verschiedenen Verhandlungen der o6rtlichen Organe

® Das Rahmenabkommen, welches fiir die Tschechische Republik am 1. April 1998 in Kraft trat, verpflichtet

die Vertragsparteien zur Absendung eines entsprechenden Staatenberichtes binnen eines Jahres, nachdem es
fiir die Vertragspartei verbindlich wurde.
19" Online: http://www.vlada.cz/rady/rnr/dokumenty/plneni.win.htm.

1 Vgl. Decision 2 (53) on the Czech Republic, CERD/C/53/Misc.27.
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teil und versuchte sie von der Notwendigkeit einer anderen Losung zu {iberzeugen. In diesem
Zusammenhang gab es erstmals auch Debatten in den Medien, durch welche der Rat einen
gewissen Offentlichen Bekanntheitsgrad erzielte. Andererseits wurde aber auch deutlich, dal3
der Rat gerade im Fall des Mauerbaus in Usti nad Labem den Organen der ortlichen
Selbstverwaltumg hilflos gegeniiber steht, da es flir ein Einschreiten des Rates keine
Rechtsgrundlage gibt. Der Rat wird fiir dhnliche Félle seinen Standort und die entsprechende
politische Strategie erst bestimmen miissen.

Dies gilt auch fiir den Fall, da3 das Amt eines Ombudsmannes geschaffen wird. Laut offiziel-
lem Regierungsprogramm soll diese Institution, ebenso wie in den meisten Mitgliedstaaten
der Européischen Union, den Stand der Menschenrechte systematisch beobachten, den verant-
wortlichen Stellen Verbesserungsvorschlige unterbreiten und in konkreten Féllen auch
gerichtliche Verfahren initiieren.'* Abgesehen davon, daB fiir konkrete Einzelpersonen, die
sich als in ihren Menschenrechten verletzt erachten, der Zugang zu einem Ombudsmann
leichter wire, als zu einem Regierungsorgan, wiirden sich eine ganze Reihe von
kompetenzmiBigen Uberschneidungen beider Institutionen ergeben. Auch dies ist ein Indiz
dafiir, da3 der endgiiltige Wirkungsbereich des Rates noch genauer festzulegen sein wird.
Von der ndheren Ausgestaltung der einzelnen Aufgaben und Kompetenzen wird es letztlich
abhingen, ob der Rat tatsdchlich einen Fortschritt im Bereich des Menschenrechtsschutzes in
der Tschechischen Republik bewirken kann.

12 Online: http://www.vlada.cz/vlada/dokumenty/prohlas.win.htm.
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Christian Schaich

Die Stellung der Regierung der Russischen Foderation — unter besonderer
Beriicksichtigung des Gesetzes ""Uber die Regierung der Russischen Fideration' und
seiner Entstehung

Die Regierung der Russischen Foderation (RF) wird in ihrem grundlegenden Status in Kapitel
VI der Verfassung der Russischen Foderation (VerfRF) behandelt. GemiB3 Artikel 110
VerfRF bt sie die vollziechende Gewalt in der RF aus. Dies ist deshalb nicht
selbstverstiandlich, weil die VerfRF einen starken Présidenten vorsieht, dieser jedoch, nach
der neuen Verfassung von 1993, nicht mehr der Exekutive vorsteht, wie es nach der
Verfassung der RSFSR der Fall war. Vielmehr steht der Prédsident nun als Staatsoberhaupt
und "Garant der Verfassung" (Artikel 80 I, II VerfRF) iiber den drei Gewalten.

In den weiteren Artikeln des VI. Kapitels werden zum einen die Zustdndigkeiten der
Regierung beschrieben, zum anderen ist hier die Bildung der Regierung und ihre Abberufung
durch den Prisidenten festgelegt. Daraus ergibt sich das schwierige Bild einer zwischen
Prasident und Parlament (Duma) stehenden Regierung, wie es in semiprésidialen
Staatssystemen héufig zu finden ist.' In der RF verhilt es sich so, daB der Vorsitzende der
Regierung, der sodann seine Minister benennt, vom Présidenten ernannt und von der Duma
bestitigt wird (Artikel 111 VerfRF). Sollte die Duma ihre Bestéitigung dreimal verweigern
oder der Regierung innerhalb von drei Monaten zweimal das MiBitrauen aussprechen oder
eine Vertrauensfrage des Regierungsvorsitzenden abschldgig beantworten, so kann der
Président die Duma auflosen (Artikeln 111 IV, 117 IIT 4, 117 IV VerfRF).

Die Tétigkeit der Regierung ist geméf Artikel 114 II VerfRF durch ein Verfassungsgesetz zu
regeln. Gesetze dieser Art, die in hierarchischer Sicht zwischen den einfachen Gesetzen und
der VerfRF stehen und besonderen Quoren in der Annahme und Anderung durch Duma und
Foderationsrat unterliegen (Artikel 108 VerfRF), sieht die VerfRF an einigen Stellen vor, die
dem Verfassungsgeber von besonderer gesamtstaatlicher Bedeutung erschienen.”

Nun mag es ungewdhnlich erscheinen, da3 die Tatigkeit der Regierung als oberstes Organ der
Exekutive durch ein Parlamentsgesetz, also einen Legislativakt, geregelt wird. Dies 148t sich
in historischer Hinsicht damit erkldren, daf3 bereits in der Sowjetunion der Ministerrat der
UdSSR das de facto wichtigste Staatsorgan war (neben dem Zentralkomitee, das jedoch
Organ der Partei war). Seine Bedeutung lag nicht nur in seiner Zusammensetzung aus den
einzelnen Ministern, vielmehr hatte das Kollegialorgan eigene Vollmachten, die von denen
der verschiedenen Ministerien getrennt waren. Dieser hervorgehobene Stellenwert des
Gesamtorgans Regierung setzte sich auch in den Ubergangsverfassungen der RSFSR und in

Vgl. zu der Situation in der RF: Jurij Lejbo, Semiprésidialpolitik in RuB3land — Theorie und Praxis, in: Osteu-
ropa Recht 1997, S. 33-44.

Bspw.: Art. 65 II VerfRF, (Aufnahme eines neuen Foderationsubjekts); Art. 70 I VerfRF, (Symbole der RF);
Art. 84 lit. (deutsch) ¢ VerfRF, (Verfahren eines Referendums); Art 87 II VerfRF, (Verteidigungsfall); Art 88
VerfRF, (Ausnahmezustand); Art. 118 III VerfRF, (Struktur des Gerichtswesens).
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der heutigen Verfassung fort. So beschreibt Artikel 114 I VerfRF eine Reihe von Materien,
die einzelnen Fachgebieten zugeordnet werden konnten, hier jedoch der Regierung insgesamt
anvertraut werden — ebenso nimmt Artikel 78 IV VerfRF die Regierung insgesamt in die
(Mit)Verantwortung fiir die Auslibung der vollziehenden Gewalt. Dies und die verdnderte
Stellung der Regierung zwischen Prisident und Parlament lassen eine gesetzliche Statuierung
der Regierungstitigkeit auch vor dem Hintergrund des Gewaltenteilungsgrundsatzes (Artikel
10 VerfRF) hinnehmbar erscheinen.

Die erschwerten Verfahrensanforderungen, die an ein Verfassungsgesetz gestellt werden,
brachten es jedoch mit sich, da3 die Aufgabe der Verfassung, ein Gesetz iiber die Regierungs-
arbeit zu schaffen, iiber mehr als vier Jahre unerfiillt blieb. In dieser Zeit behalf man sich mit
dem vorkonstitutionellen Gesetz iiber den Ministerrat der RSFSR? und z.T. ebenfalls vorkon-
stitutionellen Dekreten des Prisidenten?. Dabei handelte es sich jedoch lediglich um
tempordre Hilfsmittel, die nicht dazu taugten, die verdnderte rechtliche Position der
Regierung dauerhaft zu regeln. Dementsprechend wurde seit langem in der
rechtswissenschaftlichen Literatur® aber auch in der Tagespolitik® ein Gesetz iiber die
Regierung gefordert.

Parallel dazu verliefen die Vorbereitungen zu dem Gesetzesentwurf.” Die Regierung und der
Prasident beauftragten bereits 1994 jeweils eigene Kommissionen zur Ausarbeitung eines Ge-
setzes. SchlieBlich wurde ein gemeinsamer Entwurf im November 1994 vom Prisidenten in
die Duma eingebracht, die den Entwurf im Januar 1995 in erster Lesung ablehnte und zur
Uberarbeitung in ihren AusschuB fiir Rechtsfragen weiterleitete. Die Bearbeitungszeit dort
betrug mehr als zwei Jahre, so daf} der iiberarbeitete Entwurf im April 1996 der neuen Duma
vorgelegt wurde, wo er in erster Lesung nach zweimaliger (!) Abstimmung die erforderliche
Zweidrittelmehrheit fand. Die zweite und dritte Lesung im November 1996 brachten ebenfalls
die erforderlichen Mehrheiten, womit der Entwurf dem Fdderationsrat zuging, der eine
Annahme im Dezember 1996 zweimal mit deutlicher Mehrheit verweigerte (es stimmten
jeweils nur 20 Mitglieder fiir den Vorschlag). Man beméngelte in erster Linie das Fehlen
einer Regelung zur Zusammenarbeit der Regierung mit der Exekutive der Subjekte der RF.
Insgesamt kritisierte der Foderationsrat, da8 sich aus dem Entwurf nicht die Rolle der
Regierung im foderalen Staat ergebe. Hinsichtlich der Foderationsebene wurde verlangt, die

Gesetz iiber den Ministerrat vom 22.12.1992, Vedomosti s'ezda narodnykh deputatov Rossijskoj Federacii i
Verkhovnogo Soveta Rossijskoj Federacii, Nr. 1/1993, Art. 14.

Ukaz vom 30.9.1992 (Struktur der Exekutive), Zobranie Aktov Presidenta (ZAP) 14/1992, Pos. 1090; Ukaz
vom 30.9.1992 (Koordinierung von Président und Regierung), ZAP 14/1992, Pos. 1092; Ukaz vom 14.8.
1996 (Struktur der Exekutive), Sobranie zakonodatel stva Rossijskoj Federacii (SZRF) 34/1996, Art. 4081

Lev Okun'kov, President Rossijskoj Federacii, Moskau 1996, S. 80; Natalija Saliszeva, Podcinjajutsja li
Minjustu ego upravlenija, in: Presidentskij Kontrol' 1/1997, S. 36.

BeschluB der Duma vom 28.10.1994 "Uber die sozial-wirtschaftliche Politik der Regierung der RF", SZRF
28/1994, Art. 2969; Alljahrlicher Bericht des Priasidenten zur Lage des Landes an die Foderationsversamm-
lung, Moskau 1994.

Zur Entstehungsgeschichte des Gesetzes: Lev Okun'kov, O Pravitel'stve Rossijskoj Federacii — Kommentarij,
S. 430-444 (Anhang zur Kommentierung des Gesetzes).
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Informationspflicht der Regierung gegeniiber Duma und Fdderationsrat deutlicher
hervorzuheben.?

Uberraschenderweise fand sich dann jedoch im Mai 1997 die erforderliche
Dreiviertelmehrheit fiir den in der Zwischenzeit nicht verdnderten Gesetzentwurf. Dabei
wurde per Unterschriftenliste abgestimmt, da man befiirchtete, am Tag der eigentlichen
Abstimmung nicht beschluB3fahig zu sein.

Eben dieser Abstimmungsmodus veranlafte den Prisidenten dazu, das Gesetz ohne
inhaltliche Priifung, zu der er gemal Artikel 107 III VerfRF berechtigt ist, allein wegen seines
verfassungsrechtlich ~ zweifelhaften = Zustandekommens, an  den  Foderationsrat
zuriickzugeben.’

Tatsdchlich hatte er jedoch auch Einwénde inhaltlicher Art, was sich Jahre spiter zeigte, als
er sich, nach vorangegangener Einigung iiber geringfiigige Anderungen in dem Gesetz, aus
tagespolitischen Griinden bereit erkldrte, das Gesetz zu unterzeichnen. Dies geschah am 17.
Dezember 1997. Das Gesetz trat am 1. Januar 1998, zehn Tage nach seiner Verkiindung, in
Kraft.!" Es wurde jedoch, wie vereinbart, bereits am 25. Dezember 1997 durch
Verfassungsgesetz gedndert. An diesem Tag durchlief das dndernde Gesetz beide Kammern
und wurde binnen einer Woche vom Présidenten unterzeichnet. Es trat am Tage seiner
Verkiindung, dem 4. Januar 1998, in Kraft.!" Das absurde Ergebnis eines vier Jahre
dauernden politischen Gerangels war somit ein Gesetz, das nur drei Tage nach seinem
Inkrafttreten novelliert wurde.

Das Gesetz liber die Regierung enthdlt 48 Artikel, die in zehn Kapitel unterteilt sind,
allerdings ist Artikel 5 im Rahmen der Anderung vom 31. Dezember 1997 weggefallen. Das
erste Kapitel statuiert die allgemeinen Grundlagen der Regierungsarbeit und stellt die
Regierung an die Spitze der Exekutive. Das zweite Kapitel ist der personellen
Zusammensetzung und der Bildung der Regierung gewidmet. Kapitel III und IV regeln die
Kompetenzen der Regierung und ihre Arbeitsweise. Die Kapitel V bis VIII enthalten
Bestimmungen  iiber die  Stellung der  Regierung  gegeniiber  Prisident,
Foderationsversammlung, Judikative und den Organen der Subjekte der RF. In Kapitel IX
sind die finanziellen Verhiltnisse der Regierung und ihrer Mitglieder normiert. Kapitel X
besteht aus Ubergangs- und SchluBvorschriften.

Stenogramm der Sitzung des Foderationsrates in: Bjulleten' Sovet Federacii, Nr. 1, 4.12.1996.

Mit der gleichen Begriindung lehnte der Prasident ebenfalls im Mai 1997 die Ausfertigung des sogenannten
"Beutekunstgesetzes" ab. Auf Antrag des Foderationsrates verpflichtete das Verfassungsgericht der RF in
seiner Entscheidung vom 6. April 1998 (Vestnik Konstitucionnogo Suda, 4/1998, S. 11-16) den Prisidenten
jedoch dieses Gesetz auszufertigen.

10 SZRF, 51/1997, Art. 5712.

11 S7RF, 1/1998, Art. 1.
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Trotz der dargelegten langen Ausarbeitungszeit weist das Gesetz einige Unzulinglichkeiten
auf, die zum Teil bereits wihrend der Ausarbeitung von verschiedenen Seiten beméngelt, je-
doch nicht behoben wurden.

So kritisierte die Regierung am 3. Juni 1996 in einem Brief an die Duma, da3 der Entwurf mit
seinen detaillierten Vorschriften zur Entscheidungsfindung innerhalb der Regierung, zum Pré-
sidium der Regierung und zu einzelnen organisatorischen Fragen der Regierungstitigkeit die
Arbeit der Regierung erheblich erschwere. Diese Fragen sollten der Geschéftsordnung der
Regierung vorbehalten bleiben, die von der Regierung selbst zu erlassen sei.'> Auch wenn
einige dieser Anregungen im Verlaufe der Ausarbeitung beriicksichtigt wurden, so stellt sich
doch die Frage, ob die in Kapitel IV enthaltenen Vorschriften tatsichlich dem in Artikel 10
VerfRF scharf formulierten Gewaltenteilungsgrundatz entsprechen. Es erscheint als Eingriff
in den Kernbereich der Exekutive, wenn die Legislative die Héaufigkeit der
Kabinettssitzungen detailliert vorschreibt oder die Mehrheitsverhdltnisse im Prasidium der
Regierung festsetzt (Artikel 27 I, 29 11 des Gesetzes).

Zu bedauern ist, daBB mit dem Gesetz nicht der ausufernden Biirokratisierung der Regierungs-
tatigkeit Einhalt geboten wurde. In Artikel 25 sind mehrere stellvertretende Regierungschefs
vorgesehen, die nicht einmal Ressortminister sein miissen. Auch die seit einigen Jahren beste-
hende Einrichtung eines Prasidiums der Regierung wurde nicht abgeschafft sondern, im Ge-
genteil, in Artikel 29 noch gesetzlich fixiert, wobei seine genauen Aufgaben unklar bleiben.
Am problematischsten wirkt sich in diesem Zusammenhang jedoch die Normierung des
Regierungsapparates aus (Artikel 47). Mit diesem Verwaltungsapparat, der in einzelne
sachbezogene Referate unterteilt ist, und dem Kollegialorgan Regierung untersteht, werden
Parallelstrukturen gefestigt, die den einzelnen Fachministerien nicht nur Konkurrenz machen
(beispielsweise im ErlaB von Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften), sondern
sich auch hervorragend dazu eignen, Verantwortung abzuschieben.

Ein weiterer Kritikpunkt ist, dal gerade in dem Kapitel tiber die Kompetenzen der Regierung
(Kapitel III), lediglich die Vorschriften des Artikel 114 I VerfRF, wenn auch in anderer Rei-
henfolge, wortlich wiederholt werden. Das gleiche ist bei dem Kapitel iiber die Beziehungen
der Regierung zum Prisidenten zu beobachten. Die bedeutende Frage der Stellung der Regie-
rung zum Présidenten bleibt ungewi3. Es ist nicht klar, welche Kompetenzen die Exekutive
im Bereich prisidialer Zustindigkeiten hat. Zugleich stellt sich die Frage, inwieweit der
Prasident in die Regierungsarbeit eingreifen darf — z.B. durch den direkten Zugriff auf
einzelne Ministerien.”> Zu der erwarteten Konkretisierung der verfassungsrechtlichen
Stellung der Regierung trigt dies nicht eben bei.

Auch die bereits erwihnte Kritik des Foderationsrates hinsichtlich der Zusammenarbeit mit
der Exekutive der Subjekte ist berechtigt: Die Artikel, die sich mit der Kooperation der

12 Vgl. eine Wiedergabe der wichtigsten Punkte des Briefes in: Lev Okun'kov, O Pravitel'stve Rossijskoj Fede-
racii — Kommentarij, S. 430-444 (Anhang zur Kommentierung des Gesetzes), hier: S. 436-437.

Ukaz vom 2.8.1999, SZRF, Nr. 32/1999, Art. 4043. Der Prisident unterstellt das Justizministerium seinem
direkten Zugriff.

13
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Regierung mit den Subjekten befassen (Artikel 4, 43, 44) sind nicht geeignet, die gerade im
Bereich gemeinsamer Kompetenzen bestehenden schwierigen Verflechtungen zwischen
Subjekts- und Foderationsexekutive befriedigend aufzulosen. Nun muf3 dies nicht Aufgabe
eines Gesetzes iiber die Regierung sein. Man sollte aber verlangen, dall das Gesetz eine
Grundstruktur der Zusammenarbeit vorgibt, wenn es die Regierung zugleich an die Spitze der
Exekutive stellt (Artikel 1 III des Gesetzes). Dies fehlt in dem Gesetz, das sich auf
Schlichtungs- und Einvernehmlichkeitsprozeduren, sowie auf abstrakte Kontrollrechte
beschrinkt.

Insgesamt erscheint es zweifelhaft, ob das Gesetz iiber die Regierung geeignet ist, die
Tétigkeit der Regierung angemessen anzuleiten und das Verhéltnis der Regierung zu den
ibrigen obersten Foderationsorganen und zur Exekutive der Subjekte rechtlich zu fixieren —
ein mageres Ergebnis nach einer vierjdhrigen Anlaufzeit.
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Politische Aktivititen von Frauen

Rita Dittrich
Passivitiit oder Teilnahme? Russische Frauen im politischen Raum
Ausgangspositionen

Die gegenwirtigen radikalen Verdnderungen in Russland betreffen ganz wesentlich die
Frauen. Und nicht nur deshalb, weil sie mit rd. 53% die Mehrzahl der russischen Bevolkerung
stellen. Sondern weil unter den Bedingungen des Ubergangs zur Marktwirtschaft ihre alten,
ungeldsten Probleme bei der Erwerbsbeteiligung, der politischen Teilnahme und im Alltag’
mit {ibernommen worden sind: niedriges Qualifikationsniveau, geringer Arbeitslohn,
zusitzliche Belastungen bei der Organisation des Alltagslebens. Hinzu kommen neue
Probleme: die hohe Arbeitslosenquote, die Wiederbelebung einer Ideologie der
"urspriinglichen Funktion" der Frau, sich voll und ganz der Familie zu widmen, das Fehlen
einer politischen Lobby fiir Frauen. Gleichzeitig geht ein ProzeB vonstatten, Frauen aus den
hoheren staatlichen Funktionen herauszudringen. IThnen bleibt, wie schon seit Jahrhunderten,
der private Bereich. Das verleiht der Hyperzentrierung der Mutterrolle, dem matrizentrierten
Modell in der russischen Kultur zusétzliche Bestindigkeit.

Die getroffene These stiitzen nachfolgende Daten einer Langzeitstudie (von 1991 bis 1995)
iiber weibliche Lebensorientierungen in fiinf Stidten Russlands.?

Uber den Widerspruch von Hausarbeit und weiblicher Erwerbstitigkeit in der UdSSR siehe u.a.: Ol'ga Voro-
nina, Zeni&ina v "muzskom obgGestve", in: Sociologideskie issledovanija, 2/1998, S. 104-110.

"The reasons why woman are not prominent in politics in the post-Soviet states vary across countries, but
two main factors are the still-current belief that politics is a, man's world', and the fact that woman have
other priorities." Rosalind Marsh, Women's Studies and Women's Issues, in: Woman in Russia and Ukraine,
hrgs. von Rosalind Marsh, Cambridge 1996, S. 1-28 (hier: S. 12).

Zu #hnlichem Ergebnis kommt Larisa Rybcova, Ziznennye cennosti Zeni¢in, in: Sociologiteskie issledova-
nija, 10/1997, S. 26-30.
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Tabellel:
Selbsteinschdtzung der Frauen
mit ihrer Zufriedenheit bestimmter Lebenssituationen (in %)*
Soziale Selbsteinschitzung Familienorientierte Frauen Berufsorientierte Frauen
N =306 N=167
Lebensperspektiven:
alles entwickelt sich zum Besseren 21,3 17,4
Lebenszufriedenheit insgesamt:
vollig zufrieden 441 37,7
Zufriedenheit mit den Lebenspartner:
vollig zufrieden 70,0 50,0
Zufriedenheit mit dem Ausgleich von Familie
und Berufstétigkeit: vollig zufrieden 48,0 42,0
Zufriedenheit in der Mutterrolle:
ich halte mich fiir eine gute Mutter 59,0 43,0

Tabelle 2:

"Welche Ereignisse waren fiir Sie in letzter Zeit besonders schwierig?" (in %)’

Soziale Selbsteinschitzung Familienorientierte Frauen Berufsorientierte Frauen
N =306 N =167
selbst Initiative entwickeln 12,6 15,9

Leben mit dem BewuBtsein
einer Unsicherheit tiber die Zukunft 63,9 -

Kinder entsprechend der eigenen

Vorstellungen erzichen 31,8 429
unter Konkurrenzbedingungen leben 41,3 49,7
neue Anforderungen

in der Berufstitigkeit erfiillen 33,9 29,1
Umdenken 26,1 31,1
Demokratische Rechte nutzen 16,1 22,8
sich daran gewohnen,

daB der Staat dem "westlichen" Modell folgt 26,3 429
4

Ol'ga Zdravomyslova-Stojunina, Obi&estvo skvoz' prizmu gendernych predstavlenij, in: Zens¢ina, gender,
kul'tura, hrsg. von Z.A. Cotkina u.a., Moskva 1999, S. 184-193 (hier: S. 188).

5 Ebd.
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Zum politischen Raum

Die politische Sphire ist seit jeher eine Doméne der Ménner und hat sich auch im
offentlichen BewuBtsein so festgesetzt.® Soziale Ungleichheitsmuster in Russland folgen nicht
dem traditionalen westeuropdischen Schema struktureller Ungleichheiten. In dieser
Gesellschaft ist die Ndhe zur Macht und die damit verbundene Inanspruchnahme von
Privilegien’ ein wichtiges Kriterium der sozialen Zuordnung. Deshalb ist die Ausiibung
politischer Machtpositionen durch Ménner eng mit der Bewahrung sozialer Positionen
verbunden. Zwar erging am 30. Juni 1996 ein Erla (Nr. 1005) des Présidenten der
Russischen Forderation "Uber die Erhdhung der Rolle der Frauen in den forderalen Organen
der Staatsmacht und in den Organen der Staatsmacht der Subjekte der Russischen
Forderation". Trotz dieser "Anordnung" von oben, die politische Partizipation von Frauen zu
erhohen, sind kaum positive Resultate eingetreten. Anfang 1997 arbeiteten in den forderalen
Organen rd. 15.000 Frauen (56,2% aller Staatsbediensteten). Dabei entfielen jedoch 80,6%
auf niedere Dienstgruppen und lediglich 1,3% auf Fithrungspositionen.®

Die nachfolgende Tabelle zeigt den Frauenanteil in den Fraktionen
der russischen Staatsduma fiir die Legislaturperiode 1996-1999°
(Stand: 27.03.1997)

Fraktion Frauen Manner Verteilung nach Geschlecht
Zahl in % Zahl in % weiblich ménnlich
Liberal-demokratische Partei Russlands 1 2 50 13 2 98
Kommunistische Partei
der Russischen Forderation 15 32 124 32 11 89
Unser Haus — Russland 6 13 59 15 9 91
Jabloko 6 13 40 10 13 87
Agrar Deputiertengruppe 3 6 31 7 9 91
Deputiertengruppe — Narodovlastie 6 13 32 8 16 84
Deputiertengruppe — Russische Regionen 7 15 33 9 18 82
Deputierte, die keiner
Deputiertenverbindung angehdren 3 6 23 6 12 88
Insgesamt 47 100 392 100 11 89

Virginia Penrose/Uta Ruppert, Versuch zur grenziiberschreitenden Verstdndigung, in: Frauenbewegung und
Frauenpolitik in Osteuropa, hrsg. von Christine Lemke u.a., Frankfurt/New York 1996, S. 7-14 (hier: S. 12).

Vladimir I1'in, Gosudarstvo i social'naja stratifikacija sovetskogo i postsovetskogo obscestv. 1917-1996 gg.,
Syktyvkar 1996, S. 136 ff.

Informacionno-analiticeskij material o Cislennosti i sostave zensCin, zanjatych v federal'nych i regional'nych
organach gosudarstvennoj vlasti, Kommissija po voprosam zen$¢in, sem'i i demografii pri prezidente RF,
Moskva, S. 5.

® Ebd,S. 18.
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Merkmale der russischen Frauenbewegung

Die russische Frauenbewegung kann seit ihrer Entstehung Mitte des 19. Jahrhunderts auf
eine Tradition zuriickblicken, die sich den Zielen der Freiheit und der Demokratie ver-
schrieben hat. Das Problem der Frauenbewegung besteht aber seit jeher darin, dafl in Dis-
kussionen um das Primat der Geschlechterfrage bzw. Klassenfrage ein Dissens zwischen
intellektuell gefiithrter und proletarischer Frauenbewegung besteht.

Die Erfahrungen, die Frauen nach der Perestroika von 1989 gesammelt haben, sind sehr
ambivalent: Die heutigen Mdglichkeiten, sich politisch zu artikulieren, sind zwar grof3er
geworden. Dem steht jedoch die partikulare Restaurierung patriarchalischer Strukturen im
Staat und in der Gesellschaft gegentiber.

In der Sowjetzeit wurde die Gleichberechtigung auf Gesetze reduziert.'" Damit waren
Moglichkeiten der eigenen Darstellung und des "Ausprobierens" von neuen bzw.
oppositionellen Konzeptionen nicht vorhanden.!

Welcher Erfahrungsraum ist bei der politischen Artikulation vorhanden?

Angekniipft wird an gemeinsame Problemlagen und Erlebnishintergriinde.

Im Sozialismus erfolgte die Konstruktion der Gesellschaft iiber den Staat als universelles
Machtzentrum und die Politik als universelles Machtmittel; Gesellschaft wurde mit Staat
gleichgesetzt.

Die gesamte Sozialisation betonte das Primat des Gesellschaftlichen gegeniiber dem
Individuellen. Damit war auch kein Feminismusdiskurs zugelassen.

Es gab keine kritische Hinterfragung von Staat und seinen politischen Institutionen. Der
Staat wurde gleichzeitig als paternalistisch und fiirsorglich apostrophiert, stellte fiir die
Frauen keine Existenzbedrohung dar, war kein Tréager struktureller Gewalt gegen Frauen.

Im Vordergrund der sozialistischen Gesellschaft stand die Sicherung der 6konomischen
Stabilitdt. Emanzipierte Werte muflten sich dem unterordnen.

Die Partei wurde als Instrument der politischen Mobilisierung der Frauen genutzt, um
Loyalitit zur Sowjetmacht zu institutionalisieren."

Nach der marxistisch-leninistischen Konzeption ist die soziale Befreiung der Frau Resultat
und Bedingung des sozialen Fortschritts. Die Losung der Frauenfrage wurde mit der sozia-
len Befreiung der Werktdtigen gleichgesetzt.

Gegenwdrtiger Zustand und Ausblick: Die Wiederaufnahme eines frauenpolitischen
Diskurses?

10

11

12

Rosenbaum sieht in diesem Zusammenhang die ungeloste Frage nach der Moglichkeit des Revolutionierens
des Geschlechterverhéltnisses "von oben". Monika Rosenbaum, Frauenarbeit und Frauenalltag in der Sowjet-
union, Miinster 1991, S. 122.

Auch heute noch aktuell in der frauenpolitischen Debatte: Sacharova u.a., Wie wir die Frauenfrage 16sen, in:
Kommunist, 4/1989, S. 56-65.

Hier insbesondere die Gilindung der zenotdel'.
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In der heutigen russischen Frauenpolitik, die einerseits die 6konomische und soziale Uberbe-
lastung der Frauen zu beriicksichtigen hat und sich andererseits mit gesellschaftlichen Vorur-
teilen gegeniiber der emanzipatorischen Frage und dem Feminismus auseinandersetzen muf3,
sind Konzepte zu entwickeln, die den konkreten Bedingungen der russischen Gesellschaft
entsprechen. Dafiir miissen zuerst institutionelle Strukturen geschaffen und wirksame Instru-
mentarien fiir die Durchsetzung von Fraueninteressen auf politischer Ebene'® ausgelotet
werden." Der Ubergang hingegen von den hierarchischen Machtstrukturen des totalitiren
Staates méinnlicher Pragung zu hierarchisch strukturierten Machtpositionen des demokratischen
Staates ménnlicher Pragung 148t die Frauen auBen vor.'

Welche gegenwirtigen Probleme lassen sich bei der Konsolidierung politischer Aktivititen
von Frauen feststellen?

— Die russische Gesellschaft ist eine konservative Gesellschaft, deren Kultur gegensétzliche
Muster und Werte zu frauenpolitischen Interessen enthilt.

— Die Sozialisation der russischen Frauen folgt den traditionellen weiblichen Leitbildern.
— Die Geschlechterperspektive tritt aus ihrer Geschlossenheit in den 6ffentlichen Raum.
— Existenzsicherung 148t politische Aktivititen zweitrangig erscheinen.

— Soziale Orientierungen werden als weibliche Perspektive ihrer politischen Partizipation
verstanden.

— Die Transformation der Gesellschaft entldfit Frauen in ein Dilemma zwischen Suche nach
Authentizitit und moralischer Anpassung.

— Es fehlen die tibergreifende Idee und Organisation fiir eine Identifikation, eine politische
Personifizierung und jegliche Lobby.

— Den wichtigsten sozialen Zusammenhang in Vergangenheit und Gegenwart bildet die Fa-
milie als Gegengewicht zu einer stark politisierten Gesellschaft. Dieser Bereich ist
weiblich determiniert und beinhaltet Ungleichheiten zwischen und innerhalb der
Geschlechter.

— Weibliche Abgeordnete sehen sich nicht als Vertreterinnen spezifisch weiblicher Proble-
me.'® Da sie sich in Positionen befinden, die nicht den instrumentalisierten Werten der

13 Bei der Bildung einer poltischen Frauenlobby wurde auf die 1993 wihrend der Wahlen gegriindeten politi-

schen Bewegung "Frauen Russlands" grole Hoffnung gelegt. Sie erhielt im Ergebnis 21 Abgeordnetensitze.
In der Forderalen Versammlung betrégt der Frauenanteil 69 Sitze (11,4%); dabei entfallen auf den Fordera-
tionsrat 9 Sitze (5,5%); in der Duma haben Frauen 60 Sitze (13,5%). Alle Frauen verfiigen {iber eine Hoch-
schulausbildung; ihr Durchschnittsalter liegt zwischen 40 und 50 Jahren. Elvira Novikova, Zen$¢ina v politi-
Ceskoj zizni Rossii, in: PreobraZenie, 2/1994, S. 13-18 (S. 18).

Bezeichnenderweise existiert in Russland eine Kommission fiir Fragen der Frauen, Familie und Demografie
beim Présidenten der Russischen Forderation sowie ein Departement fiir Angelegenheiten von Familie
Frauen und Kinder beim Ministerium fiir Arbeit.

14

15
16

Heute gibt es in Russland 300 verschiedene Frauenorganisationen unterschiedlichster Ausrichtung.

Elena Mech¢erkina/Elvira Novikova, Frauen im politischen Leben Russlands, in: Frauenbewegung und
Frauenpolitik in Osteuropa, hrsg. von Christiane Lemke u.a., Frankfurt/New York 1996, S. 69-85 (hier. S. 83).
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russischen Gesellschaft entsprechen, haben sie sowohl gegen die ménnlich bestimmten
Regeln als auch gegen gesellschaftlichen Vorurteile anzutreten.

— Die Enttraditionalisierung von Klassenstrukturen und die Zunahme von Individualisierung
macht es in der neuen russischen Gesellschaft notwendig, nicht mehr qua Klasse sondern
qua Geschlecht Interessen von Frauen zu vertreten.
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Eva Maria Hinterhuber

Zum sozialen Engagement von Frauen in Rufllands Nichtregierungsorganisationen.
Kurzdarstellung eines Dissertationsprojekts

Im Transformationsverlauf Ost- und Ostmitteleuropas und damit auch RuBlands sind zwei
Punkte auffillig: Zum einen ist eine Tendenz zur Orientierung am westlichen liberalen Demo-
kratiemodell zu beobachten, wobei eine kritische Beleuchtung der auch dort existierenden
Probleme zumeist nicht geleistet wird. Zum anderen wird "Demokratie als Regierungsform
meistens nicht als ein System verstanden [...], das tatsdchlich die Gleichheit der Geschlechter
garantiert"! — eine Haltung, die sich fiir Frauen als soziale Gruppe im ruBlindischen Transfor-
mationsprozel negativ auswirkt. Denn im Zuge der Transformation und mit der
Herausbildung einer Zivilgesellschaft haben sich zwar auch fiir Frauen neue
Partizipationsmoglichkeiten erdftnet. Parallel dazu wurden jedoch umfangreiche soziale
Gruppen, die weitgehend marginalisiert werden, neu konstituiert — darunter die der Frauen.?

In diesem Kontext stoBen Frauen auf kultureller, struktureller wie politischer Ebene® auf neue
Hindernisse: So wird die mit der Entstehung einer Zivilgesellschaft einhergehende Ver-
schirfung der Grenze zwischen offentlichem und privatem Bereich von dem Versuch des
Riickverweises der Frauen als sozialer Gruppe auf die private Sphdre begleitet. In den
zeitgendssischen neotraditionalen Diskursen werden erwerbstétige Frauen gegeniiber dem
Rollenmodell der Hausfrau und Mutter diskreditiert. Tatséchlich stehen RuBllands Frauen im
wirtschaftlichen Bereich enormen strukturellen Hindernissen gegeniiber. Sie stellen in
manchen Regionen bis zu 90% der Arbeitslosen, werden auf schlecht bezahlte Bereiche des
Arbeitsmarktes gedringt, und die Gehaltsschere zwischen Ménnern und Frauen weitet sich
zunehmend. Daneben ist eine steigende Tendenz zu Gewalttaten gegen Frauen zu beobachten.
Auffillig ist auch die Abwesenheit der Frauen in der institutionellen Politik. Vor diesem
Hintergrund kann zu Recht gesagt werden, dafl Frauen in iiberproportionalem Malle die
sozialen Folgekosten des Transformationsprozesses tragen.

Gerade in bezug auf Frauen als soziale Gruppe wiederholt sich die oben beschriebene Margi-
nalisierung héufig in ihrer (mangelnden) Rezeption in der sozialwissenschaftlichen
Transformationsforschung. Als Akteurinnen des Transformationsprozesses geraten Frauen
jedoch auch in den verhiltnismiBig wenigen Studien, die Geschlecht als Analysekategorie
berticksichtigen, hdufig aus dem Blickfeld, da diese sie oftmals ausschlieBlich als Opfer des
Transformationsprozesses abbilden. Hieraus ergibt sich ein zweifaches Forschungsdefizit:
Zum einen heifit es, androzentrische Verzerrungen richtigzustellen, zum anderen muf

1 Viasta J alusic¢, Die Geschlechterfrage und die Transformation in Ostmitteleuropa, in: Geschlechterverhaltnis-

se im Kontext politischer Transformation, hrsg. von Eva Kreisky und Birgit Sauer, Opladen 1998, S. 450-
475, S. 455.

Christiane Lemke, Frauen und Politik in den Transformationsprozessen Osteuropas, in: Frauenbewegung
und Frauenpolitik in Osteuropa, hrsg. von dies./Virginia Penrose/Uta Ruppert, Frankfurt/New York 1996, S.
16.

3 Ebd.
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verstarkt auf "frauenspezifische Erfahrungen, Konzepte und Handlungsstrategien sowie
eigene Aktivititen von Frauen" eingegangen werden. Um nicht durch die Ausblendung von
gender in der Transformationsforschung die zunehmende Diskriminierung von Frauen zu
Zeiten des Systemwechsels zu reproduzieren und damit zu verstdrken, wird vielfach
vorgeschlagen, das Geschlechterverhiltnis als Priifstein fiir demokratische Konsolidierung zu
nehmen. Als zentrales Kriterium einer idealtypischen "Geschlechterdemokratie" (Halina
Bendkowski) gilt dabei die Umsetzung von zivilen, politischen und sozialen Rechten® fiir alle
Biirger und Biirgerinnen jenseits ihrer Geschlechtszugehorigkeit.

Angesichts des oben skizzierten Forschungsdefizits bietet sich fiir RuBland der Dritte Sektor
als mogliches Forschungsgebiet an: Wenn auch kaum detaillierte Statistiken vorliegen, so
herrscht doch Einigkeit in der Literatur iiber dessen (zahlenmiBige) weibliche Dominanz.
Dabei weisen im Bereich Sozialwesen titige Nichtregierungsorganisationen (NGOs) eine
besonders hohe Beteiligung von Frauen auf. Frauen sind also sehr wohl im gesellschaftlichen
bzw. politischen Leben aktiv; sie scheinen jedoch auch in RuBlland "Formen

unkonventioneller, problemspezifischer Partizipation [zu] bevorzugen".

Welche Bedeutung hat nun das beschriebene Phinomen in der emergenten ru3landischen De-
mokratie im allgemeinen und in bezug auf Geschlechterdemokratie im besonderen? Der Be-
schéftigung mit im Bereich Sozialwesen arbeitenden NGOs, zumal unter geschlechtsspezifi-
scher Hinsicht, steht auf den ersten Blick die in der Transformationsforschung verbreitete
"konzeptionelle Trennung von Zivilgesellschaft in einen demokratierelevanten, politisch-
offentlichen und einen demokratisch scheinbar eher bedeutungslosen, sozial-privaten Zweig"’
entgegen. Nur diejenigen Gruppierungen gelten als forschungsrelevant, deren Handeln direkt
darauf ausgerichtet ist, (formal-)politische Entscheidungen zu beeinflussen. Zwar werden
NGOs (trotz ihrer vagen Begriffsbestimmung) als Teil der Zivilgesellschaft zum "set of
institutions necessary to the democratic process"® gezihlt, und einige Autoren stellen ihre
Bedeutung in den Transformationsprozessen Ost- und Ostmitteleuropas hervor.” Die oben
angefiihrte Auffassung von "getrennten Zivilgesellschaften"!'® bleibt jedoch fiir eine gender
beriicksichtigende Perspektive nicht folgenlos, spricht sie doch demjenigen Feld, in dem

Ebd. S.18.

Zivile Rechte zielen Lemke zufolge (ebd. S. 16) auf personliche und kdrperliche Integritdt von Frauen, so-
ziale Rechte auf die Moglichkeit der Absicherung der eigenen materiellen Existenz, und mit politischen
Rechten sind das Wahl- und Vereinsrecht, politische Artikulation und Représentanz gemeint.

Susanne Kraatz, Frauen und Politik in RuBlland, in: Demokratie als Projekt, hrsg. von Gabriele Abels und
Stefanie Sifft, Frankfurt/New York 1999, S. 155-182.

Uta Ruppert, Demokratisierung oder Modernisierung von Machtlosigkeit?, in: Geschlechterverhiltnisse im
Kontext politischer Transformation, hrsg. von Eva Kreisky und Birgit Sauer, Opladen 1998, S. 491-512,
S. 501.

Robert A. Dahl, Democracy and its Critics, New Haven 1989, S. 219.

Z.B. N. Hundewadt, The Role of Voluntary Associations (NGOs) in a Democratic Society, in: The Role of
Non-Governmental Organizations in the new European Order, hrsg. von Jiirgen Schramm, Baden-Baden
1995, S. 9.

10 Ruppert 1998, S. 500.
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Frauen gehéduft aktiv sind, seine demokratietheoretische bzw. politische Relevanz ab.
Demgegeniiber werden insbesondere in bezug auf RuBlland den im sozialen Bereich titigen
Organisationen angesichts der weitverbreiteten Skepsis gegeniiber der (institutionalisierten)
Politik gerade besonders gute Ausgangsvoraussetzungen eingeriumt.!' Dariiber hinaus
nehmen die sozialen, basisnahen Gruppen eine sehr grundlegende Rolle im
Transformationsprozel3 ein: "Erstens stellen die Gruppen die materiellen Voraussetzungen fiir
politische Partizipation, indem sie in die Liicke der defizitéren staatlichen Versorgungspolitik
einspringen. Zweitens schaffen sie auch ein Politisierungspotential, indem sie politische
Strukturen bereitstellen und politische Praxis einiiben, und drittens initiieren sie Prozesse
gesellschaftlichen Wandels, indem sie z.B. geschlechterasymmetrische Entscheidungsrechte
neu verteilen".'> Demnach muB zu Recht die Frage gestellt werden: "Wo, wenn nicht in
diesen Prozessen, sollten sonst die Impulse fiir die notwendige Erneuerung und Entfaltung
politischer Kultur und die Politisierung von Traditionen liegen?""® Vor diesem Hintergrund
gilt es also, den Beitrag von Frauen zur Entstehung einer intakten Zivilgesellschaft und damit
zur Demokratisierung sichtbar zu machen und zu analysieren.'

Unter dem Gesichtspunkt der Geschlechterdemokratie ist auch die Frage nach Hemmnissen
und Chancen zu stellen, die aus dem sozialen Engagement von Frauen in NGOs hinsichtlich
eines Zugewinns an zivilen, politischen und sozialen Rechten zu erwarten sind. Nicht nur in
bezug auf zivile Rechte ist das vordinglich auf den sozialen Bereich konzentrierte
Engagement von Frauen ambivalent: Es sind Konsequenzen denkbar, die z.B. einem
Riickverweis der Frauen auf die angestammten Rollenzuschreibungen gleichkommen. In
diesem Zusammenhang macht sich ein weitverbreiteter Doppelstandard in der Bewertung
weiblicher und mannlicher Handlungen bemerkbar: "Acts that would have been identified as
civic heroism among men have been treated as expressions of female virtue and maternal love
and compassion."" Hier ist jedoch auch zu fragen, inwiefern Frauen selbst zur Etablierung
eines solchen Doppelstandards beitragen.!® In bezug auf das soziale Engagement von Frauen
sind in diesem Zusammenhang weitere Faktoren relevant. Nach dem Zusammenbruch des
Staatssozialismus wird versucht, die Verschlechterung von Offentlichen sozialen
Dienstleistungen durch eine hohere Arbeitsleistung von Frauen zu kompensieren. Damit wird
eine bereits zu Sowjetzeiten existierende Tradition weitergefithrt — die Manipulation bzw.

1" Rainer Weinert, The New Role of Non-Governmental Organizations (NGOs) in Central and Eastern Europe

after the Collapse of Communist Regimes, in: The Role of Non-Governmental Organizations in the new
European Order, hrsg. von Jirgen Schramm, Baden-Baden 1995, S. 25-39.

Gabriele Abels/Stefanie Sifft, Demokratie als Projekt, Frankfurt/New York 1999, S. 27; vgl. ferner Anm. 7.
Ruppert 1998, S. 505.

Zur Gefahr der normativen Uberhéhung von Zivilgesellschaft vgl. Aurel Croissant, Demokratisierung und
die Rolle von Zivilgesellschaft in Siidkorea, Taiwan und auf den Philippinen, in: Aus Politik und Zeitge-
schichte, B48/1998, S. 25-33.

Marina Liborakina, The Unappreciated Mothers of Civil Society, in: Transitions 1/1998, S. 52-57.

Vgl. Lena Sabadykina, Frauen im heutigen Rufiland am Beispiel von Sankt Petersburg, in: beitrdge zur femi-
nistischen theorie und praxis, 34/1993, S. 106.

12
13
14

15
16
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Instrumentalisierung der Frauen als soziale Gruppe durch den Staat fiir seine Bediirfnisse.!”
Fir die NGO-Frauen kommt ein weiteres Dilemma hinzu: Zum einen sind sie zur
Realisierung ihrer Ziele zu weiten Teilen auf den Staat angewiesen, zum anderen jedoch
lehnen sie ihn in der gegebenen Form vielfach ab.'® Das Engagement in NGOs ist auf
struktureller Ebene ebenfalls nicht nur positiv zu sehen, birgt es doch die Gefahr, zu einem
"female ghetto of underpaid jobs and little power"" zu werden. Der beschricbene NGO-
Aktivismus kann jedoch auch positive Auswirkungen haben: Als Akteurinnen in einer entste-
henden Zivilgesellschaft wire eine stiickweise Riickeroberung der 6ffentlichen Sphére und
dementsprechend ein Zugewinn an EinfluB und Macht denkbar. Im Hinblick auf einen
Zugewinn an politischen Rechten ist eine Politisierung gerade durch die soziale Arbeit und
damit die Eroberung eines neuen Raumes politischer Artikulation moglich (und gerade in
RuBland auch aus der Geschichte bekannt). Dies kdnnte zum anderen auch den Schritt in
Richtung aktiver Partizipation an der institutionalisierten Politik und damit deren (Re-
)Okkupation erleichtern. Auch sind positive Aspekte hinsichtlich der eingangs angefiihrten
strukturellen Hindernisse denkbar: So liegt im Engagement in NGOs zweifelsohne die
Méglichkeit zu (Weiter-)Qualifikation und Ubertragung der im sozialen Engagement
erworbenen Fahigkeiten und etablierten Strukturen in kommerzielle Aktivititen
(Dienstleistungen). Hieraus konnten positive Auswirkungen auf Frauen in der
Erwerbsarbeitssphére resultieren.

Das hier angerissene Thema wird im Rahmen des Dissertationsprojektes auf der Basis von
qualitativen Interviews im Kontext einer Feldstudie sowie mittels Textanalysen bearbeitet.

7 Linda Racioppi/Katherine O'Sullivan See, Organizing Women before and after the Fall, in: Signs 20/4/1995,
S. 820.

18 Vgl. Nancy Fraser, Widerspenstige Praktiken, Frankfurt am Main 1994, S. 270.
19 . .
Liborakina 1198.
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Gesine Fuchs

"Frauen sind auch Menschen' — Méglichkeiten und Grenzen des Framings fiir polnische
Frauenorganisationen'

Frauenorganisationen in der Transformation

Die politikwissenschaftliche Transformationsforschung zu Osteuropa hat sich bisher haupt-
sachlich mit Makrostrukturen beschiftigt. In den letzten Jahren ist ein vermehrtes Interesse an
der Konsolidierungsphase (nach Liberalisierung und Demokratisierung) zu beobachten,
wobei weiterhin fast ausschlieBlich Institutionen wie Parlamente oder Verfassungen im
Mittelpunkt stehen. Um Fragen nach konkreter Ausgestaltung demokratischer Regime und
ithrer Festigung, nach den Einstellungs- und Verhaltenskomponenten der Menschen zu beant-
worten, muf3 tatsidchliches politisches Handeln untersucht werden, das auf politische Entschei-
dungsprozesse einwirkt bzw. einwirken will. Hierzu will meine Dissertation einen Beitrag
leisten: Welche Konflikte und welche Interessen entstehen in der Transformation und wie
werden diese Konflikte ausgetragen? Wie entwickelt sich eine entsprechende
zivilgesellschaftliche Organisationsbasis? Anhand einer Untersuchung iiber die Formierung
und Vertretung von "Fraueninteressen" und iiber die Durchléssigkeit eines politischen
Systems fiir diese 1d6t sich der Stand der Demokratisierung besonders kritisch beleuchten.
Demokratie besteht einerseits aus einer Reihe von formellen Institutionen — den
"prozeduralen Minima" nach Robert Dahl — ist aber auch eine Art und Weise, in der von
Entscheidungen betroffene Individuen Einfluf auf diese Institutionen und damit auf ihr Leben
nehmen. Eine inklusive Staatsbiirgerschaft muf3 die gleichen zivilen, politischen und sozialen
Rechte fiir alle BiirgerInnen herstellen. Dazu gehort auch die anerkannte Legitimitdt von
politischer Partizipation und Reprisentation von Frauen.?

Dieser Text entstand im Rahmen der Arbeit an einer Dissertation mit dem Arbeitstitel "EinfluB und politi-
sche Funktion von Frauenorganisationen in der Demokratisierung Polens 1990-1997" an der Universitét
Hannover und basiert u.a. auf einem halbjéhrigen Feldaufenthalt 1999, der vom DAAD im Rahmen des HSP
III unterstiitzt wurde.

Vgl. dazu Anna G. Jonasdottir, On the concept of interest, women's interests, and the limitations of interest
theory, in: The political interests of gender, hrsg. von Anna G. Jonasdottir, London 1988, S. 33-65. Mary
Kaldor/Ivan Vejvoda, Democratization in central in east european countries, in: International Affairs 73/
1997, S. 59-82. Anne Phillips, Democracy and Representation, or: Why Should It Matter, Who Our Repre-
sentatives Are?, in: Schweizerisches Jahrbuch fiir Politische Wissenschaft, 34/1994, S. 63-76.
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War eine breite politische Organisierung und Mobilisierung der Frauen gegen ihre sich iiber-
proportional verschlechternde Situation zunichst ausgeblieben®, so gibt es Ende der neunziger
Jahre in Polen fast 250 Frauenorganisationen, "Gender Studies" an der Universitdt Warschau
und viele feministische Vorlesungen an anderen Hochschulen. Es besteht ein nationales
Fraueninformationszentrum und eine seit 1991 aktive Parlamentarische Frauengruppe. Vor
allem in den Stddten ist es Frauen mdglich, in den Bereichen Gewalt, Arbeit, Sexualitit,
Gesundheit, Recht und Kultur Beratung und Hilfe zur Selbsthilfe zu finden. Im Sommer 1999
trieben Hungerlohne die Angehorigen eines hoffnungslos unterbezahlten Frauenberufs, die
Krankenschwestern, zu wochenlangen Protesten und Hungerstreiks, bis die Regierung endlich
Verhandlungen mit der Gewerkschaft aufnahm.

Seit 1989 ist eine zivilgesellschaftliche Organisationsbasis entstanden, mit der Frauen als
wichtig wahrgenommene eigene Interessen vertreten. Das "Frauenmilieu™ hat sich, auch mit
Hilfe internationaler Nicht-Regierungsorganisationen (NGOs), organisatorisch und
programmatisch ausdifferenziert. Die seit 1989 immer wieder heftig gefiihrte
Abtreibungsdebatte war dabei ebenso ein Kristallisationspunkt wie die Diskussion um den
polnischen Beitrag zur Weltfrauenkonferenz 1995 in Beijing. Ein gutes Bildungsniveau, hohe
Berufsorientierung sowie an der Wirklichkeit geschulte Organisations- und
Koordinierungsfahigkeiten beglinstigen die Entwicklung. Vor allem zeigt der zehnjdhrige
ProzeB auch, dal Meinungs-, Presse- und Organisationsfreiheit die conditio sine qua non
sind, damit sich unterschiedliche Standpunkte und Interessen {iberhaupt erst artikulieren und
auffachern konnen. Wie versucht das "Frauenmilieu" nun, eigene Ziele zu erreichen?

Die Strategie des Framings

Eine Stirke polnischer Frauenorganisationen ist das "Framing" ihrer Anliegen. Ich mochte im
Folgenden das Potential und die spezifischen Einschrinkungen im polnischen Kontext skiz-
zieren. Das aus der Sozialen-Bewegungsforschung stammende Konzept® geht, vereinfacht
gesagt, davon aus, dafl Menschen zur Organisation ihrer Erfahrungen iiber kulturelle Interpre-
tationsrahmen — Frames — verfiigen. Framing bedeutet, da8 (unterprivilegierte) Gruppen

3 Damit ist etwa iiberdurchschnittliche Armut, haufigere Erwerbslosigkeit, Mehrarbeit zur Abfederung staatli-

cher Sozialkiirzungen, verschérfte Abtreibungsgesetze und die Renaissance konservativer Rollenmodelle ge-
meint. Zur Diskussion der Griinde fiir "ausbleibenden Feminismus" vgl. Mira Marody, Why I am not a femi-
nist: some remarks on the problem of gender identity in the United States and Poland, in: Social Research,
60/1993, S. 853-864. Melanie Tatur, Warum gibt es keinen Feminismus in Polen?, in: Feministische Studien,
9/1991, S. 96-107. Peggy Watson, Zivilgesellschaft und Geschlechterverhéltnisse in Osteuropa, in: Das Ar-
gument, 37/1995, S. 721-730. Zum "Paternalistischen Staatssozialismus" vgl. Irene Délling, Uber den Patri-
archalismus staatssozialistischer Gesellschaften und die Geschlechterfrage im gesellschaftlichen Umbruch,
in: Utopie kreativ, 7/1991, S. 25-32. Katherine Verdery, From Parent-State to Family Patriarchs: Gender and
Nation in Contemporary Eastern Europe, in: East European Politics and Societies, 8/1994, S. 225-255.

Der entsprechende in Polen verwendete Ausdruck ist "Srodowisko". Es scheint mir zu friih, von einer Frauen-
bewegung zu sprechen, die einen wesentlich grosseren "Dunstkreis von Sympathisantinnen" zur Vorausset-
zung hitte.

Vgl. D. Snow/R.D. Benford, Ideology, Frame Resonance, and Participant Mobilization, in: International So-

cial Movement Research, Vol. 1, hrsg. von B. Klandermans/Hanspeter Kriesi/Sidney Tarrow, London 1988,
S. 197-217.
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sozialen Tatsachen und Ereignissen eine neue Bedeutung zuweisen und sie damit fiir ihre
Anliegen mobilisieren. Das eigene Thema kann z.B. in einen grofleren Bezugsrahmen gestellt
werden: Frauenorganisationen in Polen versuchten, Gewalt gegen Frauen im Rahmen einer
von mehreren unterschiedlichen NGOs getragenen Kampagne "Stopp der hduslichen Gewalt"
zu skandalisieren.® Fiir erfolgreiches Framing miissen die behaupteten Fakten tatsichlich
vorhanden sein, das Framing mufl an bisherige Wahrnehmungsmuster anschlieen und es
muB in relevanten Geschichten und Mythen des kulturelles Erbes Resonanz finden.”

In Polen wird der Universalitdtsanspruch der Menschenrechte und das europiische Recht als
Rahmen zur Verteidigung und Propagierung von Frauenrechten eingesetzt. Damit hat vor
einiger Zeit die konsequente Vernetzung mit Strategien der internationalen Frauenbewegung
eingesetzt. Mit Verweis auf ratifizierte internationale Abkommen argumentieren
Aktivistinnen, dal} sich die rechtliche und faktische Situation fiir Frauen in Polen verbessern
mulB. Diese Begriindung scheint erfolgversprechend, weil in der polnischen politischen Kultur
der Verweis auf die zivilisatorische, geistesgeschichtliche und religiose Zugehorigkeit zu
Europa ein wichtiger Teil von Identitdtsbildung, ein "narrative fidelity frame", ist. Damit
verbindet sich die Hoffnung, da8 das Universalititsargument in Polen auch heute bei den
PolitikerInnen auf Aufmerksamkeit stoft, waren Menschen- und Biirgerrechte doch in
realsozialistischen Zeiten zentrales Anliegen der Opposition. Einige diskriminierende Gesetze
und Vorschriften sind bereits internationalen Standards angepaBt worden®, andere sind
weiterhin giiltig.

Die Federacja

Ein Beispiel fiir diese Strategie ist die Arbeit der Federacja na Rzecz Kobiet i Planowania
Rodziny (Foderation fiir die Sache der Frau und Familienplanung, im Folgenden
"Federacja"). 1991 gegriindet, beschiftigt sich die Federacja mit Aufkldrung und Beratung
("Vertrauenstelefon", Tage der Offenen Tiir), Offentlichkeitsarbeit (Informationsbulletin,
zahlreiche Broschiiren) sowie nationalem und internationalem Lobbying. Sie nimmt
regelméBig Stellung zu Themen reproduktiver Gesundheit. Nach der drastischen
Verschiarfung des Abtreibungsrechts verdffentlichte sie mehrmals Berichte iiber deren
Auswirkungen (Abtreibungstourismus, Entstehung eines "gyndkologischen Untergrunds"). Im
Sommer 1999 nahm die Federacja tagesaktuell Stellung zur geplanten Einschrinkung
prénataler Untersuchungen.

Die Federacja verfolgt beim Lobbying drei Striinge. 1. Sie informiert die Offentlichkeit z.B.
in ihrem "Leitfaden fiir Kampagnen zu reproduktiven Rechten" {iber die international einge-
gangenen Verpflichtungen Polens zu Frauenrechten, in dem sie die entsprechenden
Dokumente in polnischer Sprache zur Verfiigung stellt — die Regierungsstellen sehen dies zur
Zeit nicht als ihre selbstverstindliche Pflicht an. 2. Sie versucht EinfluBkanile zu etablieren

Gesine Fuchs, Strategien polnischer Frauenorganisationen, in: Berliner Osteuropa Info, 12/1999, S. 10-14.

Die Bedingungen heiflen empiricial credibility, experiential commensurability und narrative fidelity.

8 Etwa die Liste der fiir Frauen verbotenen Berufe oder die Bevorzugung von Miittern beim Erziehungsurlaub.
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und Koalitionen zu bilden, etwa mit dem Ombudsmann fiir Biirgerrechte oder mit Menschen-
rechtsorganisationen. Sie motiviert andere Frauenorganisationen fiir die gemeinsame Arbeit
an den Berichten zuhanden der Menschenrechts-Kommission, zum Prozef3 "Beijing +5" oder
zum Wirtschafts- und Sozialrat, denn 3. berichtet die Federacja internationalen
Korperschaften. Als offizielle Beraterin des UNO-Wirtschafts- und Sozialrates fanden Teile
ihrer Rapporte bereits Eingang in die Empfehlungen des Rates. Die diesjéhrige Session der
UNO-Menschenrechtskommission zeigte sich offentlich unzufrieden mit den drei diirren
Sétzen zur Frauendiskriminierung im polnischen Regierungsbericht. Weil Polen sehr viel an
der Meinung internationaler Korperschaften liegt, bekommen Aussagen, die frither als
"Gerede dieser verriickten Feministinnen" abgetan werden konnten, ein viel groBeres
Gewicht. Der Umweg iiber internationale Organisationen ermdglicht es, die eigenen
Standpunkte im 6ffentlichen BewulBtsein Schritt um Schritt zu legitimieren.

Restriktionen

Dieses hier skizzierte Vorgehen wird nur langfristig Erfolge zeitigen. Gleichzeitig erfordert
dieser Weg hohen personellen Einsatz, taktisches Geschick, Durchhaltevermdgen und die
erfolgreiche Suche nach KoalitionspartnerInnen. Meine teilnehmende Beobachtung an einer
landesweiten Konferenz im Friithjahr 1999 zeigte Grenzen fiir die Ausbreitung des Framings
als universelle Methode der Frauenorganisationen auf. Ziel der Konferenz war es, Strategien
gegen die frauenfeindliche Politik der Regierung zu entwickeln. Eine Arbeitsgruppe
beschiftigte sich mit dem EU-Beitritt. Mit der EU-Integration wird in Polen nicht immer auf
hohem fachlichen Niveau umgegangen, die Information der Offentlichkeit ist zum Teil
irrefiihrend, unvollstindig oder falsch, insbesondere bei Frauenthemen. Ohne politischen
Druck scheint es daher unwahrscheinlich, daB die Ubernahme fiir Frauen giinstiger
Programme oder EU-Vorschriften (z.B. arbeitsrechtliche Verfahren bei sexueller Beldstigung
am Arbeitsplatz) als A-Bedingung fiir die Aufnahme Polens definiert werden.

Immer und immer wieder klagten die Frauen der Arbeitsgruppe iiber die schlechte oder gar
nicht vorhandene Information der Regierung und iiber ihre geradezu "feindliche Einstellung"
gegeniiber NGOs. Die Arbeitsgruppe entschied sich, einen offenen Protestbrief an das
Komitee Europédische Integration und den Familienbeauftragten (der die Verhandlungen zur
Chancengleichheit unter sich hatte)’ zu schreiben, um umfassende und sachlich richtige
Information einzufordern. "Aber ob da ein offener Brief was niitzt, man weif3 es nicht, ich
habe da so meine Zweifel..." war ein oft gehorter Satz. Das Angebot einer Studentin, {iber ihr
Seminar "Erfolgreich Antrige fiir EU-Programme schreiben" zu berichten, wurde mit der
Begriindung abgelehnt, das sei fiir eine andere Ebene, die der einzelnen Organisation,
relevant. In dieser gereizten und zugleich mutlosen Atmosphére schienen strategisches
Denken und "Framing"-Absichten ganz weit weg. Welche Griinde gibt es fiir den Ablauf der
Diskussion?

Kazimierz Kapera reichte im August 1999 auf politischen Druck hin seinen Riicktritt ein, nachdem er sich
rassistisch zur Weltbevolkerungentwicklung geduBert hatte. Dem waren zahlreiche andere frauenfeindliche
Bekundungen vorausgegangen.
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Offensichtlich haben diese Frauen einen engen Politikbegriff bzw. einen engen Begriff davon,
wie sie politisch wirkungsvoll handeln kdnnen. Haufig ist politisches Handeln nur das, was
z.B. in Form eines Appells an formelle staatliche Institutionen wie Parlament und Regierung
gerichtet wird; Uberzeugungsarbeit innerhalb der Zivilgesellschaft, um gemeinsam etwas zu
verdndern, gehort seltener dazu. Eng damit verkniipft ist die in den Kopfen nach wie vor
bestehende Trennung "Wir — Sie", ein sehr alter Bestandteil der polnischen politischen
Kultur, der aus den Teilungszeiten, aus der Okkupation und dem Realsozialismus stammt.
"Sie" — das ist die fremde Macht, die herrscht und unterdriickt. "Wir" — "a to Polska wtasnie",
die Gesellschaft, das Gute, die Nation. "Sie" kann man betriigen, an "Sie" kann man
gerechtfertigte Forderungen stellen, gegen "Sie" mul man rebellieren. Diese Teilung
behindert die emotionale Aneignung der Regierung als eigene, gewihlte und verantwortliche
Institution. Sie bewirkt, daB politische Auseinandersetzungen héufig scharf, personlich und
nicht vom Geist des Kompromisses gepragt sind und nicht zur demokratische Konsolidierung
beitragen. Aber diese Teilung ist auch der Grund fiir die mangelnde Phantasie in politischen
Aktivititen. Die Konferenzteilnehmerinnen der EU-Arbeitsgruppe wollten gegen die
Regierungspolitik arbeiten, gegen "Sie", indem die Adressatin all ihrer Aktivititen die
Regierung war, anstatt eigene Strukturen aufzubauen und nationale und externe Verbiindete zu
suchen, indem man etwa direkt bei der EU Gleichstellungsprojekte beantragt und man so
konservatives und wenig responsives Regierungshandeln umgeht. Gerade bei der Bildung von
Koalitionen herrscht aber vor dem realsozialistischen Erfahrungshintergrund grofle
Zuriickhaltung, weil man seinen gerade gewonnenen Standpunkt nicht schon wieder einem
"grolen Ganzen" unterordnen mdchte.

Obige Erklarungen sind nicht spezifisch fiir das Feld der Frauenorganisationen, sondern ver-
weisen auf fortdauernde Probleme in der politischen Kultur innenpolitischer Auseinanderset-
zungen. Verstarkte Proteste verschiedener Beschéftigtengruppen in der zweiten Jahreshilfte
1999 ebenso wie die hidufig berichtete Ignoranz gegeniiber allen, auch katholischen,
Frauenorganisationen zeugen davon, daf3 die jetzige Regierung den "dialog spoteczny", den Ge-
sellschaftsdialog, gegeniiber dem eigenen Reformfahrplan vernachlédssigt. Damit dies nicht
von Dauer ist, wire allen Frauenaktivistinnen Hartnickigkeit zu wiinschen.
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Foderalismus in Ru3land

Margarete Klein
Der rupliindische Foderationsrat

Einige Bemerkungen zur Rolle und Stellung des Foderationsrates

Durch die Verfassung von 1993 wurde in der RuBllindischen Foderation ein Zweikammern-
parlament eingerichtet. Dabei soll der Foderationsrat, im Unterschied zur Staatsduma, die das
Représentationsorgan des gesamten Volkes darstellt, die Interessen der 89
Foderationssubjekte vertreten.

Von seinem konstitutionellen Design her war der Foderationsrat schon von Beginn an weit
mehr als eine der Staatsduma bloB3 nachgeordnete zweite Kammer. Mit dem Recht, Gesetze
zu initiieren sowie alle Gesetzesbeschliisse der Duma zu begutachten und mit einem Veto
belegen zu konnen, nimmt die zweite Kammer gleichberechtigt an der Gesetzgebung teil.!
Daneben stehen ihr bedeutende Prirogative zu, die hauptsidchlich der Kontrolle gegeniiber
dem Prisidenten dienen.?

Bis auf wenige Ausnahmen nahm der Foderationsrat jedoch bis Ende 1995 kaum eine, seinen
Befugnissen entsprechende Position im politischen Institutionengefiige des Landes ein.® Statt
dessen erfiillte er weitgehend die Hoffnungen des Kreml und erwies sich als dessen loyaler
Biindnispartner. In den letzten drei bis vier Jahren erlebte der Foderationsrat, zunidchst zwar
noch relativ unbemerkt, seit der Krise vom August 1998 jedoch fiir jedermann sichtbar einen
enormen Macht- und Bedeutungszuwachs. Leider dnderte dies kaum etwas an dem knappen
Literatur- und Forschungsstand.

Den Hauptgrund fiir das gestiegene Selbstbewultsein der zweiten Kammer stellt deren verin-
derte Zusammensetzung dar. Wihrend die Senatoren* 1993 als einmalige Ausnahme direkt

Der Foderationsrat kann alle von der Staatsduma verabschiedeten Gesetzesentwiirfe priifen. Einer zwingen-
den Begutachtung unterliegen aber nur foderale Verfassungsgesetze sowie foderale Gesetze zum Staatshaus-
halt, zu Steuern und Abgaben, zu Finanz-, Kredit-, Devisen- und Zollregelungen, zur Geldemission, zur Ra-
tifizierung und Kiindigung internationaler Vertrage, zu Krieg und Frieden sowie zum Status und Schutz der
Staatsgrenzen.

Der Foderationsrat mufl Erlasse des Présidenten iiber die Ausrufung des Ausnahme- und Kriegszustandes
bestdtigen und der Entsendung von Streitkrédften auler Landes zustimmen. Auflerdem hat die zweite Kam-
mer das letzte Wort im Impeachmentverfahren gegen das Staatsoberhaupt und sie ernennt, auf Vorschlag des
Prisidenten, einige Schliisselpositionen des Landes, wie den Generalstaatsanwalt und Richter des Verfas-
sungsgerichts, des Obersten Gerichtes sowie des Obersten Schiedsgerichtes.

Zum Foderationsrat der ersten Zusammensetzung siche: Foderationsrat: Vom Foderationsvertrag zur neuen
Verfassung, in: Wostok, 6/1993, S. 28-31; Terry D. Clark, Voting Patterns in the Russian Council of the Fe-
deration, in: Journal of Communist Studies and Transition Politics, 4/1995, S. 372-383; Lev O. Ivanov, Die
Gesetzgebungstitigkeit der RuBldndischen Foderation 1993-1995, in: Berichte des BIOst, 49/1996.

Die russischen Massenmedien bezeichnen in Analogie zum Senat der USA die Mitglieder des Foderationsra-
tes als Senatoren.
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vom Volk gewidhlt wurden, bestimmte das Gesetz liber die Formierung des Foderationsrates
vom Dezember 1995, dafl diesem nun ex officio jeweils die Leiter der Exekutive und
Legislative der Foderationssubjekte angehdren sollten. Um einer demokratischen
Legitimierung aller Senatoren Rechnung zu tragen, stimmte Jelzin zugleich der Durchfiihrung
von Volkswahlen fiir die Gouverneursposten zu. Diese steigerten die Unabhéngigkeit und
Handlungssouveranitidt der Gouverneure gegeniiber dem Zentrum sowie die Machtstellung
der Exekutive innerhalb der Regionen.® In ihren Verhandlungen mit Moskau konnen sich die
heutigen Senatoren, im Unterschied zu ihren Kollegen von 1993 bis 1995, viel direkter auf
das 6konomische und politische Potential ihrer Gebiete stiitzen. Zugleich riickte aber auch der
Foderationsrat verstdrkt in das Bewultsein der regionalen Eliten. Zum einen kdnnen hier
regionale Interessen fiir die Wéhler sichtbar lobbyiert und durchgesetzt werden, indem auf die
Erstellung des Staatshaushaltes oder die Verabschiedung steuerrechtlicher Privilegien
eingewirkt oder durch die Vereinigung der gemeinsamen Kréfte Druck auf die Regierung, den
Prasidenten oder die Duma ausgelibt wird. Zum anderen bietet der Fdderationsrat
ambitionierten "Provinzfiirsten" ein Forum, ihren Bekanntheitsgrad und ihr Ansehen im Land
zu steigern.®

Das neue Selbstbewufltsein der Senatoren wirkte sich natiirlich auch auf das Verhéltnis des
Foderationsrates zu den anderen Machtorganen des Landes aus. Gegeniiber der Duma konnte
die zweite Kammer ihre Position ausbauen. Dabei nutzten die Leiter der regionalen Exekutive
ihre dominierende Stellung in den Regionen, um EinfluB auf die aus Direktwahlkreisen
stammenden Abgeordneten auszuiiben.” Die neuen, von Senatoren initiierten Wahlbiindnisse
und Parteien wie OteCestvo-Vsja Rossija oder Golos Rossii sollen nun die Interessen der
Regionen bzw. bestimmter Senatoren auch unmittelbar in der Duma zur Geltung bringen, was
das Krifteverhdltnis beider Kammern zugunsten des Foderationsrates verdndern konnte.
Obwohl sich das Arbeitsverhdltnis beider Kammern in der Vergangenheit im allgemeinen
durch beiderseitige Kooperations- und Kompromif3bereitschaft auszeichnete, gibt es doch
einige, immer wiederkehrende Reibungspunkte. Den Senatoren, die sich selbst als apolitische
Pragmatiker einschitzen,® miBfallt die als zu "politisiert" geltende Einstellung der Duma,’

Zu den Gouverneurswahlen siehe insbesondere: Steven L. Solnick, Gubernatorial Elections in Russia, 1996-
1997, in: Post-Soviet Affairs, 1/1998 S. 48-80.

Die neue Attraktivitit der Gouverneursposten zeigt sich daran, daf in letzter Zeit einige fithrende Politiker
des Landes sich entweder erfolgreich wie A. Lebed oder Rukoj, oder erfolglos, wie Zirinovskij, um einen
dieser Posten bemiihten.

Dieser Einfluf} zeigte sich z.B., als die Fraktion der KPRF es ihren aus den Direktwahlkreisen stammenden
Abgeordneten erlaubte, bei der Abstimmung iiber den Staatshaushalt 1998 zusammen mit dem Fdderations-
rat, aber entgegen der offiziellen Parteilinie zu stimmen. Vgl. dazu: Galina Tschinarichina, Der russische Fo-
derationsrat im Gefiige der Macht, in: Wostok, 6/1998, S. 11.

So bezeichnete Strojew den Foderationsrat in einem Interview als "apolitisches Organ". Radio Free Europe/
Radio Liberty Newsline, Vol. 3, No. 2, Part I, 5.1.1999.

Der Gouverneur von Saratov, Ajazkov, sprach sich, wie andere Senatoren auch, dafiir aus, daf3 alle Abgeord-
neten der Duma in Direktwahlkreisen gewéhlt werden sollten. Die Wahlen nach Parteilisten seien aufzuge-
ben, ansonsten bliebe die Duma auch weiterhin zu "politisiert". Russian Regional Report, Vol. 4, No. 18,
12.5.1999.
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wihrend diese der zweiten Kammer vorwirft, zu wenig Zeit fiir eine ausreichend tiefgehende
Begutachtung der Gesetzesentwiirfe zu haben.'” Daneben haben beide Legislativorgane
kontrare Auffassungen, was die Aufteilung der Machtbefugnisse zwischen Zentrum und
Regionen betrifft.

Die Regierungswechsel der letzten beiden Jahre hatten ambivalente Auswirkungen auf die
Senatoren. Die personlichen Beziehungen mit dem Premier und seinen Ministern, die fiir die
Zuweisung von Mitteln und Privilegien duflerst bedeutsam sind, muflten stets miithevoll neu
aufgebaut werden. Andererseits konnte der Foderationsrat in den Krisensituationen der
Regierungswechsel auch immer wieder sein Ansehen und Prestige steigern, indem er in die
umworbene Position des Dritten im Konflikt zwischen Duma und Prisident aufstieg. Die neue
Stirke des Foderationsrates, auch gegeniiber der Regierung, zeigt sich z.B. an der
Einbeziehung der Vorsitzenden der Interregionalen Wirtschaftsassoziationen in die Kabinette
von Primakov und Putin sowie in hérteren Kdmpfen um den Staatshaushalt.!

Galt der Foderationsrat bis 1995 als jelzintreues Organ, so verlor der Président dort im
letzten Jahr enorm an Unterstiitzung. Selbst der bisher als loyal geltende Vorsitzende der
zweiten Kammer, Strojev, fordert nun den Riicktritt des Staatsoberhauptes.'” Der
Gesundheitszustand Jelzins, seine unberechenbare Personalpolitik, die gegen seine "Familie"
erhobenen Korruptionsvorwiirfe sowie wahlkampftaktische Uberlegungen lieBen viele
Senatoren auf Distanz zu gehen. Die Vorreiterrolle nahm dabei der Moskauer
Oberbiirgermeister Luzkov ein, dem es aufgrund seiner einfluBreichen Stellung im
Foderationsrat immer wieder gelang, dort Entscheidungen herbeizufithren, die den
Vorstellungen Jelzins entgegenstanden. In diesem Zusammenhang ist beispielsweise das
zweimalige Votum der zweiten Kammer gegen die Entlassung des Generalstaatsanwaltes
Skuratov zu nennen, der durch die Aufdeckung von Korruptionsfillen, die bis in die engste
Umgebung Jelzins reichen, beim Kreml in Ungnade gefallen war."?

10" Sie beziehen sich dabei auf die Regelung, da3 die Senatoren nur alle drei Wochen jeweils drei Tage ihrer Ar-

beit im Foderationsrat widmen, den Rest des Monats jedoch in ihren Regionen verbringen.

' Der Haushaltsentwurf fiir 2000 wurde von den Senatoren als "unakzeptabel" bzw. als "Budget eines andmisch

kranken Landes" verrissen. Vor allem bei der Aufteilung der Steuereinnahmen fordert der Foderationsrat ei-
ne fiir die Regionen vorteilhaftere Losung. Siehe dazu: Radio Free Europe/Radio Liberty Newsline, Vol. 3,
No. 181, Part I, 16.9.1999.

Die neue Haltung Strojevs diirfte zum einen mit interner Kritik an seinem Fithrungsstil sowie an seiner kreml-
treuen Haltung zusammenhéngen. Einige Senatoren, allen voran der inguschische Priasident Ausev und Luz-
kov, forderten gar den Riicktritt Strojevs vom Amt des Foderationsratsvorsitzenden. Zum anderen schlof sich
auch der Kreml selbst, wohl aus Wut iiber die Haltung der zweiten Kammer in der Skuratov-Affaire, den Riick-
trittsforderungen an. Siehe dazu: Argumenty i fakty, No. 979, 27.7.1999; Radio Free Europe/Radio Liberty
Russian Federation Report, Vol. 1, No. 21, 21.7.1999; Russian Regional Report, Vol. 4, No. 31, 19.8.1999.

Angesichts zahlreicher Treffen Jelzins und der Regierung mit Gouverneuren und Republiksprésidenten, auf
denen diesen auch mehr Macht angeboten wurde, bedeutete die zweimalige Ablehnung der Entlassung Sku-
ratovs einen herben Schlag fiir die foderale Exekutive. Allerdings vergal3 der Président, in die Konsultatio-
nen auch die Vorsitzenden der regionalen Legislativorgane einzubeziehen, die darauthin zusammen mit den
Gegnern Jelzin aus Protest gegen die Entlassung Skuratovs stimmten. Siehe dazu: Russian Regional Report,
Vol. 4, No. 17, 6.5.1999; Russian Regional Report, Vol. 4, No. 16, 29.4.1999.
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Foderationsrat und Foderalismus

Eines der zentralen Definitionsmerkmale des Foderalismus besteht in einer, durch die Verfas-
sung abgesicherten Einbeziehung regionaler Interessen bzw. Einheiten in den Entscheidungs-
findungsproze3 des Gesamtstaates, was zumeist in Form einer zweiten Kammer geschieht.
Daraus ergeben sich bereits zwei grundlegende Aufgabenkomplexe des Foderationsrates.
Zum einen soll er die Interessen der einzelnen Foderationssubjekte gegeniiber dem Zentrum
effektiv vertreten sowie die foderative Ordnung des Landes schiitzen. Zum anderen wird von
ithm aber auch erwartet, als nationales Organ Verantwortung fiir den Gesamtstaat zu
iibernehmen. Den schmalen Grat zwischen beiden Polen zu finden, stellt wohl eine der
schwierigsten Herausforderungen fiir die Senatoren dar.

Die Hoffnung, daf3 die Einbeziehung der Gouverneure und Republiksprisidenten in ein natio-
nales Gremium auf diese nicht nur einen integrierenden, sondern auch einen disziplinierenden
Effekt haben wiirde, erfiillte sich nur teilweise. Die Senatoren entwickelten zwar ein gewisses
kollektives Verantwortungsbewultsein gegeniiber dem Gesamtstaat, das sich z.B. in einem
starken Engagement zur Entschiarfung der Augustkrise oder in der Verurteilung einzelner
Mitglieder manifestierte, die zu offensichtlich die Integritét des Landes bedrohten. So wandte
sich die zweite Kammer mit groBer Mehrheit gegen die Versuche Tatarstans, eine von der
ruBlandischen unabhéngige, tatarische Staatsbiirgerschaft einzufiihren oder gegen das Se-
paratismusbestreben Kalmiickiens.' Dies sind jedoch eher Ausnahmefille. Das Wohlergehen
der eigenen Region sowie die Sicherung des eigenen politischen Uberlebens scheinen fiir eine
Mehrzahl der Senatoren immer noch Prioritét zu besitzen.

Der Verteidigung der foderativen Struktur des Landes widmete sich der Foderationsrat dage-
gen duBerst engagiert. Ging es darum, Eingriffe des Zentrums in die Machtbefugnisse der Re-
gionen abzuwehren, gelang schnell eine Vereinigung aller Kréfte. Angesichts der jahrhunder-
tealten Tradition einer zentralistischen Herrschaft sowie der relativ groBen Anhédngerschaft,
die die Befiirworter einer solchen in der Staatsduma besitzen, stellt der Schutz des
Foderalismus und damit eines der Grundpfeiler des neuen Staates zweifellos einen nicht zu
unterschidtzenden Beitrag zur erfolgreichen politischen Transformation des Landes dar.
Zugleich darf jedoch nicht libersehen werden, da3 gerade das spezifische Formierungsprinzip
des Foderationsrates auch Auswirkungen auf die Entwicklung der RuBléndischen Foderation
hat, die weitaus negativer einzuschitzen sind.

So besteht die Gefahr, dal3 regionale Interessen nur zu leicht mit den Interessen der herrschen-
den politischen Elite des jeweiligen Gebietes verwechselt werden. Die zweite Kammer
wandte sich daher nur in den augenscheinlichsten Féllen gegen Verfassungs- oder
Rechtsverletzungen seiner eigenen Mitglieder. Zieht man dazu noch in Betracht, daf} die
meisten Herrschaftssysteme in den Foderationssubjekten als halbautoritir bis autoritér
einzustufen sind, scheint diese Haltung der Entwicklung demokratischer bzw.

4" Tatarstan told to bring ist citizenship plans into line with federal law, in: The Jamestown Foundation, 1.7.

1998; Frankfurter Allgemeine Zeitung, 15. Dezember 1998.
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rechtsstaatlicher Prinzipien auf der regionalen Ebene eher abtriglich zu sein.'® Ein gutes
Beispiel flir die Ambivalenz, die dieser Einstellung sowie dem gesamten Problemkomplex
innewohnt, bietet der Fall des Gouverneurs von Primor'e, Nazdratenko. Dieser beschwor
durch seinen autoritdren Herrschaftsstil, zahlreiche Rechts- und Verfassungsbriiche sowie
seine Weigerung, Weisungen des Zentrums zu folgen, einen Konflikt mit dem Kreml herauf.
Gegen Versuche Jelzins, den unbotméfigen Gouverneur seines Amtes zu entheben, bildete
sich sofort eine klare Front im Foderationsrat, auch wenn die Person Nazdratenkos selbst
nicht unumstritten war. Die Senatoren beharrten mit aller Macht darauf, da3 der Président
kein vom Volk gewihltes Oberhaupt einer Gebietsadministration entlassen diirfe. Verteidigte
der Foderationsrat damit zwar foderative Prinzipien sowie die Giiltigkeit einer Volkswahl, so
starkte er aber de facto auch die Stellung Nazdratenkos, dessen Herrschaftsstil er indirekt
absegnete. Indem im Foderationsrat oftmals der Maxime gefolgt wird, sich nur so wenig in
die Belange der anderen Regionen einzumischen, wie man selbst an Einmischung erdulden
mochte, stirkt dieses Organ sowohl die Konsolidierung der (halb)autoritiren regionalen
Regime als auch den Trend in Richtung einer "Feudalisierung" des Landes."®

Handelt es sich aber nicht mehr blo3 um den Schutz des Foderalismus, sondern um die kon-
krete inhaltliche Ausgestaltung dieses Schlagwortes, zerbricht die Einheit der zweiten
Kammer schnell. Sofort werden die zahlreichen Trennlinien, die innerhalb dieses Gremiums
existieren, sichtbar. Vor allem die Interessen und Positionen der sogenannten Geber- und
Nehmerregionen sowie der Republiken und {ibrigen Foderationssubjekte stehen sich
unversohnlich gegeniiber. Da die "Provinzfiirsten" aus den wirtschaftlich und politisch
privilegierten Gebieten, d.h. den Geberregionen bzw. Republiken, eine dominierende Position
im Foderationsrat innehaben, kamen aus diesem kaum Initiativen, die auf eine Uberwindung
des vielschichtig asymmetrischen Charakters der Féderation zielten. Ohne eine Uberwindung
der heterogenen Struktur des Landes wird es langfristig aber schwer sein, eine stabile und
berechenbare Entwicklung des Foderalismus in RuBland zu erreichen.

Schlufbetrachtungen

Der Foderationsrat entwickelte sich in den letzten Jahren zu einer eigensténdigen dritten Kraft
im Lande, die selbstbewuf3t EinfluB} auf die politische Entwicklung des Landes nimmt. Die
Auswirkungen dieser neuen Position der zweiten Kammer sind jedoch ambivalent. Zum einen
stellt die Einbindung der michtigen regionalen Eliten in ein nationales Organ sowie die
miBigende und vermittelnde Rolle, die der Foderationsrat in den bedeutenden Konflikten
zwischen Duma und Président einnahm, einen nicht zu unterschitzenden Beitrag zur
Stabilisierung des neuen politischen Systems dar. Auch die Tatsache, da3 die Senatoren ihre
Kontrollbefugnisse nun in viel stirkerem Male als frilher wahrnehmen, bedeutet —

15 7u den politischen Regime in den Regionen siehe insbesondere: Vladimir Gelman, Regionalnaja Vlast Sov-
remennoj Rossii: Instituty, Rezimy i Praktiki, in: Polis, 1/1998, S. 87-105.

18 Die These einer F eudalisierung des politischen Lebens der RuBlldndischen Foderation stammt von dem Sozio-
logen Michail Afanassev, der diesen Trend einer berechenbaren Fdderalisierung gegeniiberstellt. Michail
Afanassev, Regional'noe ismerenie rossijskoj politiki, in: Polis, 2/1998, S. 90.
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insbesondere angesichts der durch die Verfassung festgeschriebenen starken Stellung des
Prasidenten — einen bedeutenden Schritt in Richtung eines effektiveren "checks and
balances"-Systems.

Auf der anderen Seite darf jedoch nicht {ibersehen werden, dal die gestirkte Position des Fo-
derationsrates auch negative Auswirkungen auf die demokratische Entwicklung der Regionen
hat. Die Feudalisierung und Heterogenisierung des Landes wird von dessen Initiatoren aus
dem Foderationsrat kaum wirksam bekdmpft werden. Auch die Affinitit, die einige der
einflufBreichsten PersOnlichkeiten der zweiten Kammer, allen voran Luzkov und Lebed,
gegeniiber grofBrussischen Derzavnost'-Ideen zeigen, mufl in diesem Zusammenhang
nachdenklich stimmen. Die Weigerung des Foderationsrates, die Grenzen zwischen der
Ukraine und der RuBldndischen Foderation durch die Ratifizierung des bilateralen
Freundschafts- und Kooperationsvertrags anzuerkennen'’ und die guten Beziehungen, die
einige Provinzfiirsten, insbesondere Luzkov, mit dem weirussischen Diktator LukaSenko
pflegen, zeigen ebenso einen bedenklichen Trend an. Auch wenn den Fdoderationsrat in
innenpolitischen Fragen zumeist eine pragmatische, entideologisierte Haltung auszeichnet, so
kann seiner Selbstsicht als apolitischem Organ angesichts dieser Tatsachen jedoch
keineswegs zugestimmt werden.

17 Luzkov rechtfertigte seinen Kampf gegen die Ratifizierung des Vertrages mit denselben Argumenten, die
auch die dem rechts bis rechtsextremen Spektrum der Duma angehérenden Politiker Baburin und Zirinovskij
benutzten. Sewastopol und die Krim seien russisches Territorium, das nicht an die Ukraine verloren gehen
diirfte. Luzkov gelang es, die Senatoren zu liberzeugen, auf ihrer Sitzung am 27.1.1999 gegen die Ratifi-
zierung des Vertrages zu stimmen. Zwar unterzeichnete die zweite Kammer diesen am 17.2.1999 doch noch,
konnte jedoch durchsetzen, dall der Vertrag erst in Kraft trete, wenn die Ukraine drei Zusatzprotokolle iiber
die Schwarzmeerflotte unterzeichnet. Siche dazu: Radio Free Europe/Radio Liberty Newsline, Vol. 3, No. 19,
Part I, 28.1.1999; Radio Free Europe/Radio Liberty Newsline, Vol. 3, No. 33, Part I, 17.2.1999.



Politische Transformation in Osteuropa 67

Christin Antje Miiller
Reform der Russischen Foderation von innen?

Russische Foderation: asymmetrisch = instabil

Die Russische Foderation (nachfolgend mit RF abgekiirzt) ist als grofiter Nachfolgestaat der
UdSSR selbst wiederum ein riesiger Vielvolkerstaat innerhalb dessen sich Probleme und Ent-
wicklungen #hnlich denen des Zerfalls der Sowjetunion ergeben. Beobachter werfen in
diesem Zusammenhang daher gern die Frage auf, ob nicht auch die RF frither oder spiter den
Weg der UdSSR gehen werde.! Angesichts der Grofe und des multinationalen Charakters der
RF wird es fiir die internationale Politik von grofler Bedeutung sein, ob sich Ruf}land
dauerhaft zu einer stabilen Demokratie entwickeln kann.

Die Problematik der Konflikte innerhalb der RF héngt eng mit deren Strukturierung zusam-
men. Diese sogenannte asymmetrische Foderation gibt nicht allen Fdderationssubjekten
gleiche Pflichten und Befugnisse.? Dies fiihrt natiirlicherweise zu stark empfundenen Unge-
rechtigkeiten, die von den Foderationssubjekten nicht immer hingenommen werden.
Verweigerungshaltungen und Sezessionsbestrebungen sind die logische Folge.

Die RF besteht nun seit knapp acht Jahren. Die tiefgreifenden Probleme konnten auch durch
die Neugestaltung der Foderation mit der Verabschiedung der neuen Verfassung 1992 nicht
génzlich beseitigt werden. Immer wieder kommt es zu ernsthaften Konflikten um Autonomie,
Ethnien oder die Rechte von Peripherie und Zentrum. Hierbei stellen der Cedenienkrieg und
der Einmarsch russischer Truppen 1994 sicherlich die dramatischste Entwicklung dar, die
noch lange nicht als entschérft gelten darf. Dies zeigten im Sommer 1999 neue
Auseinandersetzungen um Dagestan, die im Moment wiederum zu einer Eskalation fiihren.

In den letzten Jahren versuchte Moskau auf verschiedene Weise dazu beizutragen, die Span-
nungen innerhalb der Féderation abzubauen. Kompetenzabgrenzungsvertrige mit den einzel-
nen Foderationssubjekten wurden geschlossen, weitere bilaterale Vertrage ergidnzen diese und
dariiber hinaus wurden in einigen Gebieten Gouverneurswahlen zugelassen.® Zusitzlich wird
immer wieder die Notwendigkeit einer umfassenden Gebietsreform der RF diskutiert. Diese
ist allerdings fiir die ndhere Zukunft nicht ernsthaft zu erwarten.

Verschiedene Foderationssubjekte der RF versuchen durch die Drohung eines Ausscherens
aus der Foderation und politische Aktionen ihren EinfluB3 innerhalb der RF zu vergrdssern.
Dabei kommt es zu unterschiedlichen Ergebnissen.*

Stefanie Babst, Politische Emanzipation oder Zerfall? Rufllands Provinzen demonstrieren SelbstbewuBtsein,
in: Internationale Politik, 11/1995, S. 25.

Eberhard Schneider, Probleme des Foderalismus in RuBlland, K6ln 1999, S. 9ff.

Eberhard Schneider, Foderalismus in RuBland: Kompetenzabgrenzungsvertrage und Gouverneurswahlen,
Kéln 1997, S.11f.

Tatjana Jarygina/Grigorij Marcenko, Regionale Prozesse in der ehemaligen UdSSR und im neuen Ruf}land,
in: RuBllands Zukunft: Rdume und Regionen, hrsg. von Klaus Segbers, Baden-Baden 1994, S. 271f.



68 Beitrége fiir die 6. Briihler Tagung

Tatarstan

Die Republik Tatarstan zeichnet (nicht erst) seit 1990 ein enormer politischer Selbsterhal-
tungswillen mit einem immensen Beharren auf Souverinitit aus. Schon zu sowjetischen
Zeiten gab es wiederholte Bestrebungen, zur ASSR aufgewertet und den anderen
Unionsrepubliken gleichgestellt zu werden. Mit dem Zusammenbruch der UdSSR boten sich
neue Moglichkeiten, diese Ziele umzusetzen.

Um die gegenwirtigen Zustdnde in Tatarstan richtig interpretieren zu konnen, mufl man sich
den ProzeB der Entwicklung der Republik im Bezug auf Kompetenzerweiterung und
politische EinfluBnahme vor Augen halten.

e Am 30. August 1990 gab der Oberste Sowjet in Kazan eine Souverinititserklirung ab.’
Dabei wurde die Zugehorigkeit zur RSFSR nicht erwdhnt, was Moskau dazu veranlafte,
von sezessionistischen Tendenzen zu sprechen. Als Reaktion hierauf erlie der Oberste
Sowjet Tatarstans am 13. Dezember 1990 eine Resolution, in der vorgeschlagen wurde, ge-

meinsam ein neues Konzept fiir einer Foderation zu erarbeiten.®

e Weitere Angebote zur Ausarbeitung eines Foderationsvertrages wurden bis August 1991
an die Regierung in Moskau gerichtet.”

e Nach dem Putsch im August 1991 verstarkten sich die tatarischen Souveranitétsbestrebun-
gen, wie an Offentlichen Demonstrationen und sie unterstiitzenden Verlautbarungen der
Regierung abzulesen war.

e Im Mirz 1992 wurde in Tatarstan eine Volksbefragung zur Souverinitdt der Republik

durchgefiihrt.® Das Ergebnis der Befragung fiel eindeutig fiir einen souverinen Staat aus.
Der Prisident der RF und das Verfassungsgericht in Moskau hatten versucht, dieses Refe-
rendum zu verhindern.

e Den Foderationsvertrag zwischen der RF und ihren nationalen Republiken unterzeichnete
Tatarstan am 31. Mérz 1992 mit dem Argument nicht, da3 zuerst bilaterale Vertrage auf
der Grundlage volliger Gleichberechtigung geschlossen werden miifiten.

e Am 6. November 1992 nahm der Obersten Sowjet in Kazan eine neue
Republiksverfassung an, die Tatarstan als souverines Volkerrechtssubjekt festschrieb.”

Resolution vom 24. Oktober 1990, in: http://mirror-kcn.unec.org/politics/dfa/sover/res5.htm (Stand Februar
1999).

Resolution of the Supreme Soviet of Tatar Soviet Socialist Republic (Tatar SSR) on the Draft of Union
Treaty Art. 3, in: http://mirror-kcn.unec.org/politics/dfa/sover/res2.htm (Stand Februar 1999).

Statement of the Supreme Soviet of Tatar Soviet Socialist Republic, in: http://mirror-kcn.unec.org/politics/
dfa/sover/stat3.htm (Stand Februar 1999).

Vgl. hierzu: den Inhalt des "Appeal" vom 6. Mérz 1992 und die Ergebnisse des Referendums vom 25. Mérz
1992, in: http://mirror-kcn.unec.org/politics/dfa/sover/app7.htm (Stand Februar 1999).

Art. 61 der Verfassung definiert Tatarstan wiederum als souverdnen Staat, ein Subjekt des Volkerrechts, das
mit der RF auf Grundlage eines Vertrages iiber die gegenseitige Delegierung von Vollmachten assoziiert ist.
Art. 23 sieht die Moglichkeit einer doppelten Staatsbiirgerschaft (ruB3ldndisch und tatarisch) vor. Gleichbe-
rechtigte Staatssprachen sind Tatarisch und Russisch. Ausziige aus der Verfassung der Republik Tatarstan
(1992), in: osteuropa-archiv, Februar 1996, S. AS7{f.
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Die Fiille der Dokumente zu Tatarstan, die sich im Internet gefunden haben und die Existenz
eines speziellen Servers der Hauptstadt Kazan lassen erkennen, wie sehr der Regierung daran
gelegen war und ist, {iber die Vorgéinge im Land zu informieren.'

Tatarstan in der Foderation

Es herrscht der Eindruck vor, dal Tatarstan an der Spitze der Republiken steht, bei denen ein
Ausscheren aus der RF am wahrscheinlichsten erscheint. Dies nicht allein deshalb, weil die
tatarische Regierung bislang ihren Weg in eine Souverénitit innerhalb der RF immer als ein
offentliches Ereignis zu gestalten vermochte, sondern auch, weil Tatarstan bisher im Ver-
handlungsproze3 mit der Zentralregierung in Moskau einen deutlich aggressiveren Kurs
eingeschlagen hat. Es gibt einen republikweiten Konsens dariiber, daB3 Tatarstan seine
Interessen gegeniiber Moskau mit Nachdruck zu vertreten habe. Das Konzept der Moskauer
Regierung eines sanften Ubergangs zur Marktwirtschaft wird abgelehnt. Prisident Caimijev
schlieBt sich erkennbar mit seinen Forderungen, die Zukunft der Republik betreffend, dem
nationalen Block an, der als Hauptprogrammatik staatliche Souverdnitit fordert. Tatarstan
besteht dennoch nicht auf einem Ausscheren aus dem Fdderationsverbund. Vielmehr wird
seitens der Regierung versucht, durch die oben geschilderte Haltung gegeniiber Moskau so
viel EinfluB wie moglich zu gewinnen. Zukiinftige Beziehungen sollen einzig unter
gleichberechtigten Partnern stattfinden. Griinde hierfiir liegen nicht im ethnischen
Separatismus, sondern im Bestreben nach Uberwindung der politischen und wirtschaftlichen
Abhidngigkeiten und alter zentralistischer Strukturen. Dies belegen die groflen
Anstrengungen, die die tatarische Regierung bislang unternommen hat, innerhalb der
Foderation durch zusétzliche Kompetenzabgrenzungsvertrige ihre Selbstindigkeit
auszubauen und zu festigen.!' Der 1994 mit Tatarstan geschlossene Vertrag enthilt die
weitreichendsten Zugestindnisse der Zentralregierung an ein Foderationssubjekt tiberhaupt.

Der Fiihrung der Republik ist klar, daB3 sich Tatarstan mit seinen Mdglichkeiten in wirtschaft-
licher wie in politischer Hinsicht nur innerhalb der RF positiv entwickeln kann. Dabei hat das
Lande mit seiner relativ entwickelten, auf Riistungsindustrie und Rohstoffgewinnung akzen-
tuierten Volkswirtschaft in einigen Bereichen (Bauindustrie, Konsumgiiterindustrie) bessere
Erfolge aufzuweisen als die librigen Foderationsmitglieder. Auch sozial steht Tatarstan etwas
besser da als das iibrige RuBlland. Als ein Hauptpunkt mufl gesehen werden, daf3 Tatarstan po-
litisch bei einem Alleingang — mitten im Gebiet der Foderation liegend — erheblichen Proble-
men gegeniiberstiinde.

"Modellbereiche"”

10 http://www tatar.ru, sowie http://www.kai.ru.

' Christian Noack, Tatarstan — ein Modell fiir die foderale Erneuerung RuBlands?, in: Osteuropa 2/1996,

S. 142f, sowie: Vertrage und Dokumente, in: Republik Tatarstan. Wirtschaftliche Probleme einer Region in
der Russischen Foderation, hrsg. von Giinter Jdhne, Gieener Abhandlungen zur Agrar- und Wirtschaftsfor-
schung des europdischen Ostens, Berlin 1995, S. 98ff.
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Es 14Bt sich fragen, ob bestimmte Haltungen der politischen Fiihrung und Strukturen der Re-
publik nicht als Modell fiir die mégliche Umgestaltung der RF dienen kdnnten.

Im Bereich der Binnenstrukturen erweist sich die Gro3e Tatarstans als vorteilhaft. Sinnvolle
Verwaltungseinheiten sind geschaffen worden. Dazu waren andere Regionen der Foderation
aufgrund ihrer GroBe und fehlender Befugnisse bislang nicht in der Lage. Hier erweisen sich
zusitzlich die Kompetenzabgrenzungsvertrige als sinnvoll. Die Legitimierung politischer
Macht ist klar der Republik iiberlassen.

Weiterhin 1468t sich eine politische Stabilisierung durch eine Festigung der prasidialen Struk-
turen beobachten. Der an der Spitze der Administration stehende Ex-KP Chef und Président
Caimijev besitzt in allen Bevolkerungsteilen, auch in der russischen Bevélkerung, groBen
Riickhalt. Dies fiihrt zu politischer Geschlossenheit, mit der Tatarstan seine Position nach
auBlen vertritt. Dabei mul angemerkt werden, dal auch der Prisident Tatarstans, wie viele
Machttriager der Foderation, der alten politischen Machtelite angehort, die ihre Position nicht
unbedingt mittels demokratischer Ideale festigt.

Im Bereich Sprache, Religion und Kultur herrscht im Gegensatz zu anderen Teilen der Fode-
ration in Tatarstan eine weitgehende Gleichberechtigung. Tatarisch und Russisch sind als
gleichberechtigte Sprachen durch die Verfassung festgeschriecben und es werden
weitreichende Anstrengungen von Seiten der Regierung unternommen, diesen Zustand weiter
zu fordern. Kulturelle Entwicklungen werden durch die Regierung angeregt und gefordert.
Selbst russische Bevolkerungsschichten identifizieren sich eher mit der Titularnation als mit
der RF. Der Islam spielt hier eine entscheidende Rolle. Tatarstan versteht sich selbst als
industrialisiertes islamisches Zentrum innerhalb eines christlich orthodoxen Umfeldes.
Dennoch werden andere Religionen nicht einschneidend diskriminiert. Verdeutlicht man sich
die Situation in anderen Gebieten der RF, so ergibt sich dort ein weitaus negativeres Bild.

Obwohl die Wirtschaftsdaten Tatarstans nicht {iberaus positiv zu bewerten sind, ist ein Poten-
tial zum Ausbau durchaus vorhanden. Durch die relative politisch-6konomische Unabhéngig-
keit der Republik ist ein flexibles Reagieren moglich. Die Regierung formuliert klar Wirt-
schaftsziele wie den Ausbau der KAMAZ Lastwagenwerke oder den Bau einer Olraffinerie in
Nizenkamsk.!? Privilegien fiir auslidndische Investoren werden garantiert.'® Erdol und Erdgas-
vorkommen sind vorhanden und sichern einen grof8en Teil des Einkommens der Republik.
Tatarstans groBtes Potential liegt in dem groBen Anteil der fachlich-technisch oder wissen-
schaftlich qualifizierten Erwerbsbevolkerung.

Andere Foderationssubjekte verfiigen teilweise liber geringe bis keine Bodenschétze, haben
keine erkennbaren Konzepte zur Ausgestaltung ihrer Wirtschaft und zuséatzlich auch nicht die
Kompetenzen, um Projekte in die Tat umzusetzen.

Fazit

2 Major Economic Projects, in: http://www.tatar.ru/english/append78.html (Stand August 1999).

3 Privileges Granted to Foreign Investors in the Territory of the Republic of Tatarstan, in: http://www.tatar.ru/
english/append18.html (Stand August 1999).
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Die Strukturen der Russischen Fdderation miissen reformiert werden. Dabei ergibt sich die
Chance, von den bestehenden Erfahrungen der Foderationssubjekte zu profitieren. Von auflen
tibergestiilpte Strukturen bergen die Gefahr in sich, nicht praktikabel zu sein. In den Fodera-
tionseinheiten selbst erprobte Systemverdnderungen haben den Vorteil, systemimmanent und
praxisnah zu sein und mit hoher Akzeptanz rechnen zu kénnen.

Wie im Hauptteil gezeigt, vermochte Tatarstan in den vergangenen Jahren seine Unabhéngig-
keit vom Zentrum auszubauen und das System nach innen wie nach auflen zu festigen. Dabei
wird sehr wohl versucht, an einer Reform der Foderation mitzuwirken.

Deshalb ist es durchaus mdglich zu behaupten, dall sich die RF auf lange Sicht nur durch
sinnvolle Ubertragung vieler Strukturelemente des tatarischen "Modells" zu einer stabilen De-
mokratie entwickeln kann.
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Géraldine Bertrand

St. Petersburg, Stadt von foderaler Bedeutung

Die Verfassung von 1993 lenkt RuBland auf die Bahn eines asymmetrischen und
differentiellen Foderalismus.! Wihrend bestimmte Republiken fiir sie vorteilhafte bilaterale
Vereinbarungen mit dem foderalen Zentrum aushandeln, erleiden die Regionen die Kontrolle
eines Staates mit zentralistischen Traditionen. Diese Regionen, und insbesondere die
Donatoren, bedrohen den Zusammenhalt des Landes, der durch die Krise im August 1998
erschiittert wurde. St. Petersburg gehort als Subjekt der Foderation und Stadt von foderaler
Bedeutung zu diesen Donatoren. Sein historisches, demokratisches (es wird mehrheitlich fiir
Jabloko gestimmt) und 6konomisches Gewicht ist im Prozel3 der Foderalisierung von grof3er
Bedeutung. So werden wir uns in einem ersten Abschnitt mit dem Anspruch der Stadt auf
Autonomie gegeniiber dem foderalen Zentrum anhand des Falls der Charta von St. Petersburg
— einer Art regionaler Verfassung — und des Beispiels der lokalen Selbstverwaltung, bei dem
sich foderale und lokale Gesetze gegeniiberstehen, auseinandersetzen. In einem zweiten
Abschnitt werden wir dann das Projekt der Fusion der Stadt mit der angrenzenden Region,
dem Oblast Leningrad, diskutieren. Diese Initiative lieBe St. Petersburg den Status einer
"Stadt von foderaler Bedeutung" verlieren, da sie dadurch wieder zu einer regionalen
Hauptstadt wiirde. Dieses Projekt konnte ebenso aufsidssige Republiken beeinflussen, die sich
aufgrund gemeinsamer Interessen vereinigen konnten, um so besser durch ihre Autonomie-
beziehungsweise Separationsbestrebungen der Foderation trotzen zu konnen.

Die Behauptung von St. Petersburg, einer Stadt von foderaler Bedeutung

Das einst an der Spitze eines Reiches stehende St. Petersburg wurde 1918 von den Bolsche-
wisten als Hauptstadt zugunsten Moskaus, des "Herzen Rufllands", aufgegeben. Nachdem es
der Attribute einer Hauptstadt beraubt worden war, verlor es auch die foderalen
Zustindigkeiten fiir die Schliisselsektoren seiner Industrie.> Das Ende der UdSSR bietet St.
Petersburg die Aussicht, einen Status zuriickzugewinnen, der der zweitgrofiten Stadt und dem
drittgroten Hafen des Landes entspriche. Die Verfassung qualifiziert die Stadt als Subjekt
der Foderation und als Stadt von foderaler Bedeutung, was es ihr erlaubt, neue Verbindungen
mit der Foderation, den anderen Regionen des Landes und internationalen Instanzen zu
entwickeln.

Anatolij Sobcak, 1991 bis 1996 Biirgermeister von St. Petersburg, setzte sich gegen den Wie-
deraufbau eines zentralistischen Staates zur Wehr. Er forderte einen einzigen Reprisentanten
des Présidenten fiir die Stadt und den Oblast von Leningrad und wiinschte die Wiedervereini-
gung der foderalen Strukturen der Stadt und des Oblast. Er vertrat einen Foderalismus mit ei-

L 3 Raviot, Russie: qui gouverne les régions?, in: Probl¢mes politiques et sociaux 783/1997, La documen-

tation Frangaise, S. 8.
St. Petersburg war auch zu sowjetischen Zeiten die industrielle Hauptstadt des Landes. Die Ansiedlung des

militdrisch-industriellen Komplexes sowie die geostrategische Lage der Stadt fiihrten zu besonders rigider
staatlicher Kontrolle.
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nem starken Zentrum und sprach sich gleichzeitig fiir starke Regionen aus, die in der Lage
sind, sich vor den iiberméBigen foderalen Gesetzen, insbesondere das Lokalbudget betreffend,
zu schiitzen. Diese Ideen fanden sich in den Bestimmungen der Charta von St. Petersburg,
verabschiedet im Januar 1998, was das bestindige Miftrauen des Subjekts gegeniiber dem
foderalen Zentrum andeutet.

Aufgrund interner Konflikte war St. Petersburg eine der letzten Regionen, die ihre eigene
Charta verabschiedeten. Die Charta wandelte die Organisation und die Zustdndigkeit der
lokalen Gewalten um: Die legislative Versammlung ging von Teilzeitarbeit zu Vollzeitarbeit
tiber, die Macht des Gouverneurs wurde begrenzt und ein lokaler oberster Gerichtshof
eingerichtet. Die Charta sieht die Gleichberechtigung des Gouverneurs und des Prisidenten
der legislativen Versammlung in ihrem Verhiltnis zum foderalen Zentrum, den anderen
Subjekten und den internationalen Instanzen vor. Der Repriasentant des Prasidenten kritisierte
deshalb die "doppelkopfige Gewalt", die dieses Dokument einfiihrt, sowie Anordnungen, die
lokalen Gesetzen Vorrang vor foderalen Gesetz einrdumen. Er qualifiziert St. Petersburg als
"parlamentarische Republik", die gegen die Strategie der foderalen Regierung® — namlich eine
starke Exekutive — opponiert, wihrend einige lokale Abgeordnete ihre Stadt zum Symbol des
Parlamentarismus in RuBland werden sehen.* Im September 1998 erkldrte der
Bundesgerichtshof die Verfassungscharta fiir ungiiltig. Indem das Zentrum eine Entscheidung
der lokalen Gerichtsbarkeit abwies, die den ProzeB3 der Verabschiedung des Dokuments
verurteilt hatte, will das Zentrum sich dadurch behaupten, da3 es ein Dokument anerkennt,
das es bisher kritisiert hatte. Die Charta schiitzt folglich das Subjekt der Foderation vor
antikonstitutionellen Veranderungen auf foderaler Ebene.

St. Petersburg umfafit als Subjekt der Foderation auller der Stadt von St. Petersburg noch ein
Territorium, auf dem sich acht Stidte und 17 "Siedlungen urbanen Charakters" befinden.
Folglich erreichte die Komplexitit ihren Hohepunkt, als es kraft des foderalen Gesetzes vom
September 1995 darum ging, dezentralisierte administrative Organe auf allen Ebenen zu
schaffen. Organe lokaler Verwaltung miissen dementsprechend mit den aktuellen nationalen
Institutionen koexistieren. Mangels solcher Strukturen, die auch wihrend der sowjetischen
Periode nicht existierten, nimmt das Biirgermeisteramt seit seiner Schaffung 1991
Zustandigkeiten beziiglich aller ihm untergeordneten administrativer Territorien wahr.

1996 schlug der Biirgermeister der Stadt sein eigenes Gesetz und nicht die Umsetzung desje-
nigen der Foderation vor, das er fiir wenig angemessen hielt. Er plante, die Territorien unter
seiner Jurisdiktion in die Stadtgemeinde von St. Petersburg zu fusionieren, deren Grenzen so
mit denen der Stadt von foderaler Bedeutung koinzidieren wiirden. Als grundlegendes
Argument nannte er die strukturelle Abhéngigkeit des Territoriums beziiglich aller lokalen
Fragen, wie der des Budgets, der Steuern, des Transports etc.

Aleksej Musakov, Ustav goroda: pobedil zdravyj smysl?, in: Smena, 28. Januar 1998.
St. Petersburg ist auch der Sitz des Parlaments der GUS.

Russ. "poselok gorodskogo tipa". C. Bayou/G. Bertrand, Les nouvelles ambitions de St-Pétersbourg. Nou-
velles politiques urbaines pour la Russie, in: Le courrier des pays de L'Est, 412/1996, S. 55-73.
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Darauf folgte ein juristisches Gefecht zwischen Subjekt und Zentrum der Foderation. Das f6-
derale Gesetz legte den Wahltermin auf September 1997 fest. Es verbot die Existenz einer
lokalen Behorde — einer Art Stadtrat —, die alle Stadtgemeinden repréisentiert, da das eine
Doppelung und Konfusion der Kompetenzen von lokalen und foderalen Organen mit sich
gebracht hitte. Infolgedessen teilte die Stadt die 22 traditionellen Bezirke in 111 Wahlbezirke
auf, denen sie jedoch die Mittel zur Ausiibung der lokalen Demokratie nicht zugestand. Die
Foderation faBBte folglich den Plan, diese Frage durch die Vereinigung von Oblast und Stadt
zu losen, wodurch St. Petersburg die foderalen Zustiandigkeiten entzogen worden wiren.

St. Petersburg — in der Gefahr, seine foderalen Zustdindigkeiten zu verlieren?

Seit ihrer faktischen Trennung 1991 kehrte die Fusion der Stadt St. Petersburg mit dem
Oblast von Leningrad periodisch auf die Tagesordnung zuriick. Diese beiden Entititen sind
seit 1708 organisch miteinander verbunden gewesen und das Gouvernat von Petrograd, das
im Jahre 1924 das von Leningrad wurde, bestand aus der Stadtgemeinde und den Territorien,
die sie umgaben. 1931 wurde die Stadtgemeinde von Leningrad ein unabhingiges
administratives Zentrum: ein Teil seiner Vororte ist seitdem unter ihrer Jurisdiktion.

Diese administrative Teilung fand wihrend der sowjetischen Periode keine Entsprechung in
der Realitét, weil ein zentralisiertes System vorlag. Das Exekutivkomitee der KP der Region
lenkte de facto das der Stadt. Aber die Schwichung der vertikalen Verbindung seit 1991 und
die Aufteilung auf ihre beiden Entitdten mit dem Status eines Subjekts der Fdderation hinter-
lieBen eine juristische Liicke beziiglich des traditionellen Zusammenhanges der Region und
der Stadt. Letztere befreite sich von der politischen Bevormundung durch den Oblast.

Doch lebt ein Teil der Bevolkerung der Stadt im Oblast und zahlreiche Infrastrukturen sind
mit ithm verbunden. So befiirwortet seit 1992 der Repridsentant des Préisidenten die
Vereinigung der beiden Entititen. Das Projekt wird regelmidfig wéhrend Wahlperioden
verteidigt und wurde sogar 1998 von den Chefs der Exekutive beider Entitdten ratifiziert. Es
legt eine Ubergangsperiode mit der Organisation eines Referendums auf beiden Territorien,
die Schaffung eines legislativen Organs mit zwei Kammern (eine Kammer, die die
Gesamtheit der Bevolkerung repridsentiert und eine, die die Wahler nach Gebieten
unterscheidet), die Wahl eines gemeinsamen Exekutivorgans und eine gemeinsame lokale
Selbstverwaltung fest. Diesem neuen Subjekt, dessen Hauptstadt St. Petersburg sein soll,
wurde kein Name gegeben. Es werden Termine fiir den Anfang des Ubergangs evoziert, dann
aber wieder verschoben. Schlielich soll das Projekt von einem foderalen Gesetz eingerahmt
werden, das zundchst den Weg der foderalen Gesetzgebung gehen muf.

Das Projekt nahm eine Wendung auf der nationalen Ebene, als der Vize-Premierminister fiir
regionale Fragen und Exgouverneur des Oblast von Leningrad V. Gustov im September 1998
fiir eine neue Politik pladierte. Die Starkung der Regionen wire demnach die erste Etappe zur
Schaffung eines "finanziellen Foderalismus", der die okonomischen Entscheidungen zu
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dezentralisieren strebt.® Sein Ziel ist die Reduzierung der Anzahl der Subjekte, wofiir die
Fusion zwischen St. Petersburg und dem Oblast von Leningrad als Modell dient.

B. El'cin sprach sich, wie auch einige Gouverneure 6konomisch instabiler Regionen’, fiir
diese Initiative aus, da sie die Fiithrung eines Landes erleichtern wiirde, dessen Subjekte ein
starkes demographisches, territoriales, 6konomisches etc. Gefille aufweisen. St. Petersburg
wiirde also seinen Status als foderale Stadt verlieren, um regionale Hauptstadt zu werden und
so die Frage der Selbstverwaltung 16sen. Die Stadt hitte ihren Biirgermeister, die Bezirke ihre
gewdhlten Vertreter, und die 111 schwer zu fithrenden kommunalen Einheiten
verschwinden.®? Die Fusion wiirde es erlauben, aus dieser Region eine dkonomische und
politische Kraft zu machen, die die Héifen der Ostsee einheitlich verwalten konnte.
SchlieBlich wiirde eine Wiedervereinigung der beiden Subjekte die Senkung der foderalen
Ausgaben ermdglichen.

Der gegenwirtige Gouverneur der Stadt V. Jakovlev opponiert nicht gegen die Idee einer Fu-
sion, hélt jedoch die 6konomischen Bedingungen fiir noch nicht zufriedenstellend. Es ist je-
doch wahrscheinlicher, daf} er befiirchtet, die Kosten einer bislang vom Zentrum subventio-
nierten Region tragen zu miissen, und daB} die Stadt eine provinzielle Zukunft haben konnte.
Desweiteren sieht sie sich als Hauptstadt einer Region Nordwest, bestehend aus finf
Subjekten der Foderation, deren Gewicht in Moskau grof3er ist, als es das der Region von St.
Petersburg oder der beiden Subjekte gemeinsam wére. Der Gouverneur von St. Petersburg
besitzt deshalb die Funktion eines Prisidenten, weil er Gouverneur des Foderationssubjektes
und nicht weil er Biirgermeister der Stadt ist.

Desweiteren konnte diese Fusion einen Prizedenzfall schaffen. Die historischen und struktu-
rellen Zusammenhénge der beiden Entititen sind offenbar. Andererseits konnten aber andere
Subjekte mit Autonomie- oder gar Unabhéngigkeitsbestrebungen fusionieren und so den
Zusammenhalt der Foderation bedrohen. SchlieBlich wird im September 1999 ein neuer
Gouverneur des Oblast gewihlt, ohne das die Frage der Fusion diskutiert worden wére. Das
Projekt ist also wieder einmal in den Hintergrund gertickt worden.

Ausblick

Der Status der foderalen Stadt, den St. Petersburg 1993 erwarb, behauptet sich folglich unun-
terbrochen. Sie demonstriert ithre Autonomie, indem sie Gesetze verabschiedet, die die
Foderation manchmal im Namen der Demokratie (die Charta), manchmal gegen diese (der
MifBerfolg der lokalen Selbstverwaltung) herausfordern. So akzentuiert sie die Disparititen
zwischen den Subjekten der Foderation. Die Regionen, die nicht mit der fdderalen
Haushaltspolitik zufrieden wéren, konnten so Beziehungen "a la tatare” mit dem Zentrum
beanspruchen und eine lokale Selbstverwaltung "a la petersbourgeoise" einrichten. Das

Brian Whitmore, Yeltsin Backs City, Oblast unification, in: St. Petersburg Times, 25. September 1998.

Viktor Kos¢vanec, Peterburg i Leningradskaja oblast' kak poligon dlja provedenia novoj regional'noj po-
litiki?, Sankt-Peterburskie Vedomosti, 26. September 1998.

Pavel Dzygivskij, Gorod dolzen oblasti sdelat' predlozenie, in: Petrovskij Kurer, 20. Oktober 1998.
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foderale Zentrum versucht, den Zusammenhalt seiner Entitdten zu festigen und ermutigt
folglich zur Vereinigung von Stadt und Oblast. Dies wiirde den Einflufl der Stadt schwichen,
die heute an der Spitze der 6konomisch méichtigen Region Nordwest steht, wiirde jedoch
gleichzeitig einen gefahrlichen Prazedenzfall fiir den Foderalismus des Landes schaffen!
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Nationalstaat oder Vielvolkerstaat?

Jana Biirgers

Kosakenmythos und Nationsbildung in der spiit- und postsowjetischen Ukraine

Der folgende Beitrag behandelt einen Ausschnitt meines laufenden Promotionsvorhabens
"Kosakenmythos und Nationsbildung in der spdt- und postsowjetischen Ukraine". Die
Doktorarbeit soll die Bedeutung des Kosakentums im ukrainischen NationsbildungsprozeB als
Beispiel fiir den Zusammenhang von Geschichte und nationaler Identitét kldren.

An dieser Stelle mochte ich anhand der Rede des ukrainischen Staatspréisidenten Leonid Kuc-
ma ein Beispiel geben fiir die Moglichkeiten, ob, wie und warum das Kosakentum in der
Ukraine instrumentalisiert werden kann. Zuvor werde ich kurz die historischen-politischen
Voraussetzungen in der Ukraine skizzieren und einige Uberlegungen iiber die
Anziehungskraft der Nationsidee in Umbruchzeiten anstellen.

Einen Uberblick iiber die Mythos- und Nationsforschung kann ich dabei nicht geben. Auch
Vergleiche mit anderen Transformationslindern (z.B. Baltikum und andere ehemalige
Sowjetrepubliken) oder weitere Faktoren der Nationsbildung (z.B. die Kirche oder Sprache)
miissen ausgelassen werden.

Historisch-politische Voraussetzungen

Nach dem Ende der Sowjetunion ist der Blick auf bislang kaum wahrgenommene Lander frei
geworden. Einer von mehr als 20 neuen Staaten ist die Ukraine.

Die wichtigsten Stationen ihrer Geschichte sind:
— 9.- Anfang 13. Jh: Kiewer Rus",

— 13. Jh: Fiirstentum Galizien-Wolhynien, spéter (Mitte 14. Jh.) Polen-Litauen im Westen
und Russische Fiirstentiimer im Nordosten;

— ADb Ende des 15. Jhs: Entstehung und Ausdehnung des Kosakentums, spéter (ab Mitte
17.Jh.) Hetmanat: von den Dnepr-Kosaken begriindeter, weitgehend autonomer Herr-
schaftsverband mit staatsdhnlichen Organisationsstrukturen;

— Ab Mitte 18. Jh: Imperiale Zeit unter Moskauer und polnischer Herrschaft;
— Ab Mitte 19. Jh: Nationalbewegungen innerhalb der Imperien;

— Ukrainische Volksrepublik (1917-1920);

— Ukrainische Sowjetrepublik (1920-1991);

— Unabhdngige Ukraine seit 1991.

Die kursivgedruckten Epochen sind fiir die heutige Nationsbildung besonders interessant.
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Die neue Ukraine gehort zu den Transformationsstaaten, die aus der Konkursmasse des So-
wjetimperiums hervorgegangen sind. Allerdings sieht sie sich nicht nur dem Umbau von Poli-
tik, Wirtschaft und Gesellschaft gegeniiber, sondern ist auch mit der Staats- und Nationsbil-
dung konfrontiert, so dal in ihrem Fall von einer vier- bis fiinffachen Transition* gesprochen
werden kann.

Diesen ProzeB belasten mindestens vier Faktoren:

e Die Uneinheitlichkeit der Ukraine in ethnischer, regionaler und kultureller Hinsicht: Die
seit 1954 bestehende Territorialgestalt der heutigen Ukraine ist ein Ergebnis sowjetischer
Nationalitdtenpolitik und Grenzverschiebung. Bis zum AnschluB 1939 hatten die
ukrainischen Gebiete stets zu unterschiedlichen Reichen oder Staaten gehort. Durch die
sprachliche und kulturelle Néhe der ostlichen Lidnder zum Russischen Reich sah sich die
Ukraine dauernd der Gefahr der Assimilation oder Russifizierung ausgesetzt. Sie wurde
'Malorossija' ('Kleinruland') genannt, die ukrainische Sprache galt als Dialekt des
Russischen und wihrend der Sowjetzeit gab es die Ukrainer als eigene Nation kaum noch.
In der heutigen Bevolkerungszusammensetzung spiegelt sich dieser Zustand wider. Von
den rund 50 Millionen Einwohnern der Ukraine sind 73% Ukrainer, 22% Russen und 5%
anderer Nationalitit. Trotz der Forderung und Betonung der Nationsidee bemiiht sich die
Ukraine um eine lobenswert liberale Nationalitdtenpolitik. Diese findet beispielsweise in
der Verfassung Ausdruck, in deren Prdambel das "ukrainische Volk" als "ukrainische
Biirger aller Nationalitdten" definiert wird und wo in Artikel 11 nicht nur der ukrainischen
Nation, sondern auch den nationalen Minderheiten Unterstiitzung bei der Konsolidierung
und Entwicklung zugesagt wird.> Die Ukraine versteht sich also nicht als Volks- oder
Kulturnation, sondern ausdriicklich als Biirger- oder Staatsnation.

e Die Beziehungen zu Ruflland: Neben der Behandlung der russischen Minderheit gehoren
zu den Streitpunkten mit RuBland die territoriale Zugehorigkeit der Krim, die besonders
wegen des Status von Sevastopol und der dort stationierten Schwarzmeerflotte von
Bedeutung ist, der Besitz von Kernwaffen oder Fragen der Geschichtsinterpretation, zu
denen z.B. der Streit um das Kiewer Erbe z&hlt. Zentraler Konfliktstoff ist gegenwirtig
auBerdem die starke ukrainische Abhingigkeit von russischem Ol und Gas.

e Das Erbe der Sowjetunion: Trotz etlicher Verdnderungen ist die Ukraine nicht von heute
auf morgen ein ginzlich neuer Staat geworden. In Politik, Wirtschaft und Gesellschaft wir-
ken an vielen Stellen die alten Eliten weiter, eine aktive Biirgergesellschaft konnte sich
noch nicht entwickeln, da der Glaube an die Allgewalt und allgemeine Zusténdigkeit des
Staates noch weit verbreitet ist. Auch deshalb herrscht aus Enttduschung {iber das
mangelnde Funktionieren des Staates nach wie vor eine Apathie gegeniiber allen
offentlichen Belangen.

Im Detail dazu: Rainer Miinz, Rainer Ohliger, Die Ukraine nach der Unabhidngigkeit. Nationsbildung zwi-
schen Ost und West, K6ln 1999, Berichte des Biost 5-1999, S. 7.

Artikel 11 der Verfassung der Ukraine vom 28.6.1996: "The state assists in the consolidation and devel-
opment of the Ukrainian nation, its historical consciousness, traditions and culture, as well as in the devel-
opment of the ethnic, cultural, linguistic and religious features of all native nations and national minorities of
Ukraine."
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e Die wirtschaftliche Lage: Auch im achten Jahr der Unabhéngigkeit ist es der Ukraine noch
nicht gelungen, das Wirtschaftssystem grundlegend zu reformieren. Die wirtschaftliche
Transformation geht (zu) langsam voran, eine Verbesserung der Lebensbedingungen
spliren die wenigsten. Obwohl sich beim Referendum {iiber die Unabhdngigkeit 1991 {iber
90% fiir die Unabhingigkeit ausgesprochen hatten, sahen in einer reprasentativen Umfrage

von 1997 schon 35,4% die Unabhingigkeit negativ.* Dieses Ergebnis wird noch durch die
Tatsache unterstiitzt, dal nur 12% der Forderung von Sprache und Kultur erste Prioritét
einrdumen, dagegen 44% die Losung wirtschaftlicher Probleme als vorrangige Aufgabe
angeben.’

Anziehungskraft der Nationsidee

Bestimmte Definitionen von Nation und Nationalismus konnen erkldren, warum sich die
Ukraine méglicherweise trotz der Hindernisse fiir den Weg der Nationsbildung entschieden
hat. Nation und Nationalismus kénnen definiert werden als

¢ Inklusionscode, der ein BewuB3tmachen von Zusammengehorigkeit und den Ausschlufl von
Fremden ermdglicht,

e politische Kraft und damit als Instrument zur politischen Solidarisierung und Aktivierung
zur Erreichung eines gemeinsamen Zieles,

e Ideen, die Hoffnungen, Emotionen und Handlungen auslésen konnen
und zeigen so wie wichtig sie gerade in Umbruch- und Verunsicherungszeiten sein konnen.

Die Nation ist an sich aber zuerst einmal eine abstrakte Idee, die erst z.B. durch Symbole
sichtbar oder in Geschichte(n) und Mythen erzihlbar gemacht werden muB3.® Dabei gehe ich
von der Annahme aus, daf das historische Geddchtnis eine zentrale Komponente nationaler
Identitdit ausmacht, und umgekehrt das Geschichtsbild, das innerhalb der Bevolkerung
vorherrscht und Akzeptanz findet, ein Indikator fiir das Selbstbild und die Identitét einer
Nation ist, daf also Geschichts- und NationalbewuBtsein eng zusammenhéngen.

Ein ukrainisches Beispiel fiir den Riickgriff auf die Geschichte bietet der Stimmzettel zum
Unabhingigkeitsreferendum 1991. Dort ging es um den "Akt der Verkiindung der
Unabhingigkeit der Ukraine ... in Fortsetzung der 1000jdhrigen Tradition der Staatsbildung in
der Ukraine ...".

Es gibt aber im Fall der Ukraine einen Gegenstand, der nicht allein als historisches Phdnomen
interessant ist, sondern in sich mehrere konstitutive Elemente des Nationalen, ndmlich
Mythos, Symbol, Geschichte und Kultur vereinigt.

Der Kosake als ukrainische Nationalallegorie

Vgl. Rainer Miinz, Rainer Ohliger, Die Ukraine nach der Unabhéngigkeit. Nationsbildung zwischen Ost und
West, Koln 1999, Berichte des Biost 5-1999, S. 25.

Wilson Andrew, Ukrainian nationalism in the 1990s. A minority faith, Cambridge 1997, S. 66.
Auf die Rolle der Nationalsprache kann an dieser Stelle nicht ndher eingegangen werden.
Ernst Liidemann, Ukraine, Miinchen 1995, S. 65.
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Das Kosakentum ist fiir die Ukraine aus mehreren, ganz unterschiedlichen Griinden inter-
essant:

Die Kosakenzeit ist eine der wichtigsten historischen Epochen der Ukraine, da fast 300 Jahre
lang kosakische und ukrainische Geschichte praktisch identisch waren. Der Kosakenfiihrer
Bohdan Chmel'nyc'kyj und das von ihm begriindete Hetmanat gelten als Vorldufer fiir die
ukrainische Selbstindigkeit und Staatenbildung.

Gerade angesichts der multiethnischen Bevdlkerungszusammensetzung ist die Eigenschaft
des Kosakentums, zwar einerseits als typisch ukrainisch zu gelten, zugleich aber auch
Offenheit fiir andere Nationalitdten zu bieten, sehr wichtig. Das frithe historische Kosakentum
war eine Gemeinschaft, die jeden aufnahm, der sich zu ihr bekannte und bereit war, nach
ihren Regeln zu leben. Wofiir das Kosakentum im einzelnen steht, ist je nach Definition, Zeit
und Ort sehr verschieden. Ohne nédher zu unterscheiden, kann es ein Pool fiir vielféltige Ideen
und Vorbilder sein und fiir folgende, sich auch widersprechende Werte und Ideale stehen:
militdrische ~ Stdrke, Tapferkeit, Religiositit, Liebe zur Freiheit, Individualismus,
Unabhingigkeit von offiziellen Méachten, eigenstindige Staatlichkeit, Patriotismus, kollektiver
Landbesitz, Gleichheit, Gerechtigkeit, Briiderlichkeit, Demokratie. Zu einer solchen
Vermischung von Attributen kann es kommen, wenn geschichtliche Ereignisse mythisch
verklart werden und iiber einen langen Zeitraum als Volkserzdhlungen weitergegeben
werden. Die 'historische Wahrheit' weicht dann den jeweiligen Bestrebungen, den
Kosakenmythos nach den eigenen Bediirfnissen zu formen und zu formulieren.

So konnte es kommen, da3 das Kosakentum in seiner speziellen Auspragung der Zaporoger
Si¢ in der heutigen Ukraine unter mehreren historischen Ereignissen und Personlichkeiten das
einzige Phdnomen ist, das in der ganzen Ukraine, von Russen und Ukrainern nahezu gleicher-
mafen positiv bewertet wird.> Dadurch gewinnt es integrierende Kraft und kann seine Wir-
kung in unterschiedlichen gesellschaftlichen Kreisen entfalten. Zum Abschluf soll hier ein
Beispiel aus dem Bereich der Politik gegeben werden.

Einstellung zur Zaporizs'ka Si¢

Positiv negativ egal unbekannt
(in %) (in %) (in %) (in %)
Gesamtbevolkerun 56,8 3,0 24.8 15,4
g
nur Ukrainer 61,1 1,9
nur Russen 47,8 6,0

Kucémas Rede

8 Vgl. Rainer Miinz/Rainer Ohliger, Die Ukraine nach der Unabhéingigkeit. Nationsbildung zwischen Ost und

West, Koln 1999, Berichte des Biost 5-1999, S. 25, 28.
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Auf einer Tagung anléBlich des 400. Geburtstages des Kosakenfiihrers Bohdan Chmel'nyc'kyj
hielt 1995 der ukrainische Staatsprisident Leonid Kuc¢ma eine Rede, die in der filhrenden
ukrainischen historischen Fachzeitschrift, dem Ukrajins'kyj Istoryényj Zurnal verdffentlicht
wurde.’

Ku¢ma leitete seine Rede mit der Aussage ein, wie wichtig gerade in Umbruchzeiten die Vor-
bildrolle historischer Personlichkeiten sei, da3 aber die "wahre" Geschichte als Grundlage des
heutigen Handelns dienen miisse. Er forderte, Chmel'nyc'kyjs Angelegenheit, ndmlich die
staatliche Unabhéngigkeit zu schaffen, fortzufithren. Darauf setzte er zu einem Lob auf den
groBen Hetman an, wiirdigte seine politischen und personlichen Eigenschaften und seine
militdrischen und staatsminnischen Leistungen. Zugleich bedauerte er die ungliicklichen
Umsténde, die verhindert hitten, daf3 seine Handlungen dauerhaft von Erfolg gekront waren.
An vielen Stellen scheint es, als stelle Ku¢ma sich unmittelbar in Chmel'nyc'kyjs Nachfolge
und reklamiere damit all dessen gute Eigenschaften, Ziele und Leistungen auch fiir sich.

Es entsteht der Eindruck, da3 die Ziele des "Nationalen Befreiungskrieges" ebenso auch fiir
die spit- und nachsowjetische Ukraine gelten konnten: a) Ende der Fremdherrschaft (im
aktuellen Falle bedeutete es das der sowjetischen), b) Schaffung eines Nationalstaates, c)
sozioOkonomische Verdnderungen (z.B. heutzutage Privatisierung oder Verbesserungen der
Lebensbedingungen). Die Erwidhnung, da zur Zeit Chmel'nyc'kyjs die Hetmangewalt
gestarkt wurde und die Kontrolle iiber Militér, Gerichte, Finanzen, Politik, Verwaltung u.a.
umfalite, konnte bei entsprechender Lesart als Anspielung auf die Stirke des ukrainischen
Prasidenten verstanden werden. Chmel'nyc'kyjs vorbildhafter Einsatz fiir die gesellschaftliche
Einheit, gegen Separatismus und Biirgerkrieg, ohne dabei nationalistisch oder religios
fanatisch zu sein, weist auf die liberale Nationalititenpolitik der heutigen Ukraine voraus.

Ku¢ma nimmt die Geschichte aber auch als warnendes Beispiel: Die gescheiterten Staatsbil-
dungsversuche hitten gezeigt, dal demokratisch-kosakische Traditionen allein nicht ausrei-
chend seien, wenn die Bevdlkerung sich ihrer nicht bediene und sie durch aktive Teilnahme
an gesellschaftlich-politischen Prozessen auch zum Leben erwecke.

Am Ende seines Vortrages 10st er sich von dem Mythos, den er selbst eben noch eifrig
mitkonstruiert hat, indem er diejenigen anklagt, die nur mythische Ideen und populistische
Losungen verbreiteten ohne der Realitit ins Auge zu schauen. Die gegenwirtigen
Entwicklungen verliefen zu langsam und erforderten einen zu hohen Kraftaufwand. Trotzdem
(und damit schliefit er doch noch einmal an das Positive an) lebe die Ukraine und konne auf
ihre friedliche staatliche Entwicklung vorausblicken.

Die Rede zeigt, wie ein Politiker sich des Kosakenmythos bedient, indem er mit Hilfe des be-
rithmtesten Kosakenfithrers Werte und Emotionen aufruft, die im historischen Gedéchtnis des
Volkes gespeichert sind, und sie fiir seine Zwecke aktiviert. Dabei kann er sicher sein, gerade
in der Person Chmel'nyc'kyjs eine Figur gefunden zu haben, die durch ihre Ambiguitét in der

? Ukrajins'kyj Istoryényj Zurnal, 4/1996, S. 3-12.
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historischen und mythischen Uberlieferung die unterschiedlichsten Bevélkerungsteile sowohl
in sozialer wie ethnischer Hinsicht anspricht.
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Wilfried Jilge
Staatssymbolik, Geschichtsbilder und nationale Identitit in der Ukraine seit 1991

Einleitung

Wie in den anderen neuen unabhédngigen Staaten Osteuropas ist in der Ukraine die Legitima-
tion der staatlichen Unabhéngigkeit mittels nationaler Geschichtsbilder ein wichtiger Teil des
Nations- und Staatsbildungsprozesses. Dabei spielt die Schaffung einer neuen Staatssymbolik
(Staatswappen, Flagge, Hymne, Orden, Geldscheine) eine wichtige Rolle. Im folgenden
sollen am Beispiel der Konzeptionen fiir ein neues Staatswappen der Ukraine der Wandel
nationaler Geschichtsbilder und damit verbundene Verdnderungen des symbolisch
dargestellten nationalen Selbstbildes thesenartig dargestellt werden. Die folgenden
Ausfiihrungen sind Teil eines Dissertationsprojektes, in dem vorrangig die ukrainische
Staatssymbolik und die Schulbiicher fiir Geschichte und Ukrainekunde untersucht werden.

Die in der Verfassung festgelegten Staatssymbole (Wappen, Flagge, Hymne) sind Ausdruck
des Selbstverstindnisses einer politischen bzw. nationalen Gemeinschaft. Sie vermitteln
kollektive Identitdt, dienen der Abgrenzung der in ihnen vorgestellten Nation nach innen und
auflen und haben eine wichtige Integrationsfunktion. Die neuen Staatssymbole der Ukraine,
wie das Grofle und Kleine Staatswappen, wurden und werden in Kommissionen von
Parlament und Regierung entwickelt. Die Symbolkompositionen werden von professionellen
Historikern mit entworfen und rekurrieren gezielt auf bestimmte Epochen, Ereignisse und
Figuren der ukrainischen Geschichte. Hinter diesen Kompositionen steht ein bestimmtes
(nationales) Geschichtsbild, d.h. eine "subjektive Gesamtvorstellung vom Sinn, Wesen,
Verlauf und Ziel der Geschichte" (Schneider). Im folgenden werden einige Kriterien der den
Symbolen zugrundeliegenden Geschichtsbilder herausgearbeitet, um den Wandel nationaler
Geschichts- und Selbstbilder zu verdeutlichen.

Die Staatswappen der Ukraine

In der Ukraine sind alle drei staatlichen Symbole (Flagge, Hymne, Wappen) in der
Verfassung von 1996 gesetzlich geregelt. Es ist die Einsetzung eines GroBlen und eines
Kleinen Wappens vorgesehen. Bisher gibt es nur ein Wappen: Der gelbe (goldene) Dreizack
auf blauem Schild wurde zum Kleinen Wappen bestimmt. Dabei handelt es sich um das
Hoheits- und Feldzeichen der frithen Rjurikiden aus der Zeit der Kiever Rus'. Gemal3 Artikel
20 der Verfassung der Ukraine vom 28. Juni 1996 soll das Grofle Staatswappen mit
Berticksichtigung des Kleinen Staatswappens und des Wappens des Saporoger Heeres mit
einer Zweidrittelmehrheit als Gesetz verabschiedet werden. Der Dreizack als alleiniges
Staatswappen der Ukraine wurde von der Parlamentsmehrheit abgelehnt und nur als Kleines
Staatswappen akzeptiert. In den Verfassungsdebatten 1995/96 war die Frage einer neuen
Staatssymbolik einer der umstrittensten Punkte.

Das Kleine Staatswappen (1992)
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Zunidchst sollte kurz nach der Unabhingigkeit 1991 mittels eines Wettbewerbs ein einziges
Staatswappen gefunden werden. Die durch das Parlament bestimmte Kommission bei der Re-
gierung, die den Wettbewerb ausschrieb, wihlte die Komposition des Lemberger Historikers
Andrij Hrecylo aus, der als Heraldik-Spezialist in den ukrainischen Vergangenheitsdebatten
eine wichtige Rolle spielt. Seine Komposition bestand aus dem goldenen Dreizack (ukr.
Tryzub) auf blauem Schild. Damit kniipfte er bewuB3t an die Staatssymbolik der Ukrainischen
Volksrepublik (UNR/Ukrajins'ka Narodnja Respublika) aus dem Jahre 1918 an, die auf
Vorschlag des Rada-Priasidenten und ukrainischen Historikers Mychajlo Hrusevs'kyj diese
Symbole zur Grundlage ihres GroBen und Kleinen Wappens bestimmte. Ahnlich wie
Hrusevs'kyj 1918 wollte Hre¢ylo den ukrainischen Staat direkt in die Tradition der Kiever
Rus' stellen, als deren Erbe nationalbewuBite Ukrainer in Anlehnung an die
Geschichtskonzeption Hrusevs'kyjs den heutigen Staat sehen. HruSevs'kij hatte in seinen
programmatischen Aufsitzen ein populistisches Geschichtsbild entwickelt, das nicht mehr
Dynastie und Staat, sondern das Volk ins Zentrum der Geschichte stellte. Staatstragendes
Volk der mittelalterlichen Rus' waren demnach die ethnischen Ukrainer. Ukrainophile
Historiker, die nach 1991 an der Findung eines Wappensymbols beteiligt waren, haben die
populistische Argumentationsfithrung Hrusevs'kyjs und die Wappen-Diskussionen in den
Kommissionen der UNR in modifizierter Form wieder aufgegriffen. Mit dem Tryzub auf
blauem Grund sollte die heutige Ukraine mit dem Staat der UNR — als glorreichem Endpunkt
eines linearen, mit der Kiever Rus' einsetzenden Prozesses — identifiziert werden.! Eine
zentrales Element dieses populistischen Geschichtsbildes ist die scharfe Abgrenzung der
Ukrainer von den Russen. In der Optik dieses, vornehmlich in der Westukraine populédren Ge-
schichtsbildes ist die Geschichte der Kiever Rus', eine am ukrainischen "Volk" orientierte Ge-
gengeschichte "von unten", die sich gegen die vermeintlich "von oben" oktroyierte imperiale
russische und sowjetische Geschichte abgrenzt.

Die Auseinandersetzungen um die Staatssymbolik in der Ukraine sind gepridgt von der
Vielfalt regionaler Traditionen, sprachkultureller Identitéten und Geschichtsbilder, die aus der
langen Zugehorigkeit der einzelnen Regionen zu unterschiedlichen Grofreichen (Polen-
Litauen, Russisches Reich, Osterreich-Ungarn) resultiert. Die blau-gelbe Flagge und der
Tryzub riefen daher bereits wihrend der Perestrojka-Phase und vor allem nach 1991
ablehnende Reaktionen in den zentralen, aber vor allem 6stlichen und siidlichen Regionen der
Ukraine hervor. In den Debatten im Parlament und in der Publizistik seit 1991 146t sich gut
nachvollziehen, daBl die genannten Symbole hauptsichlich in der Westukraine und in der
Zentralukraine populdr waren. Viele Biirger assoziierten mit den Farben Blau und Gelb oder
mit dem Dreizack die Symbole der Banderisten, eines Fliigels der Organisation Ukrainischer
Nationalisten, der von Stepan Bandera (1909-1959) gefiihrt wurde und vor allem fiir Russen
und russophone Ukrainer mit aggressiver nationalistischer Ideologie assoziiert wird. In etwas
milderer Form gilt dies auch fiir die Interpretation der Geschichte der UNR, mit der man in

Ein entsprechendes Geschichtsbild entsteht auch durch die Motive der Hryvnja-Geldscheine. Die Geldschei-
ne sind zwar erst 1996 emittiert worden, aber die auf ihnen abgebildeten Motive waren bereits Ende 1991
politisch festgelegt worden.
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den russophonen Ostlichen und siidlichen Regionen Biirgerkrieg und westukrainischen,
antirussischen Nationalismus verbindet.
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Die Konzeption fiir das Grofie Staatswappen (1997)

Fiir die Konzeption des Groflen Staatswappens wurde 1997 ein weiterer Wettbewerb ausge-
schriecben, an dem sich verschiedene Autorengruppen beteiligten, die meist aus
professionellen Historikern bestanden. Eine staatliche Kommission unter Vorsitz des Ersten
Vizepremierministers Durdynec' entschied sich fiir die Konzeption der Autorengruppe um die
Professorin Marija Dmytrijenko (Institut fiir Geschichte der nationalen Akademie der
Wissenschaften der Ukraine). Die Regierung ebenso wie die einzelnen Ministerien haben
diese Konzeption bereits 1997 befiirwortet. Nun liegt sie dem Parlament als aussichtsreichste
Version zur Abstimmung vor.

Im Zentrum der Komposition der theoretischen Konzeption von Dmytrijenko steht das blaue
Schild mit dem goldenen Dreizack (Tryzub). Der Tryzub wird aber erginzt durch
Schildhalter, die Schild und Helm einrahmen. Als Schildhalter sind hier links der Kosak mit
Muskete und rechts der Lowe mit goldener Krone zur Seite gestellt. Uber dem Schild befindet
sich die Fiirstenkrone Volodymyrs des Groflen. Mittig unten befindet sich ein blaues
Spruchband mit der Wortdevise "Freiheit, Einigkeit, Wohlstand".

Im folgenden sollen nun thesenartig einige wichtige Ergebnisse der Analyse dieser Wappen-
konzeption hervorgehoben werden.

e Bei der Gesamtkomposition griffen die Autoren auf das "Wappen der Einheit" von M. By-
tins'kyj aus dem Jahre 1920 zuriick, in dessen Wappen mittig das heutige Kleine Wappen
steht, flankiert vom Erzengel Michael als Symbol des ukrainischen Westens und dem Lem-
berger Lowen als Symbol der staatsbildenden Traditionen des Westens. Wie Bytins'kyj
wollen auch Dmytrijenko et.al. unterschiedliche regionale politische Traditionen in das
Wappen als gleichberechtigte Komponenten des nationalen Selbstbildes einbeziehen.
Neben dem Tryzub, der weiterhin das Zentrum des Wappens darstellt und die
staatsbildenden Traditionen verkorpert, und dem Lemberger Lowen als nationalem
Zeichen des Westens, wird anstelle des Erzengels der Kosak mit Muskete verwendet, um
die Ostlichen staatsbildenden Traditionen zu symbolisieren. Das Vorbild des hier
entnommenen Kosaken mit Muskete ist das "Wappen der kleinrussischen Nation" aus der
Kanzlei des Hetmans Graf Kyrylo Razumovs'kyj aus der zweiten Halfte des 18.
Jahrhunderts. Mit ihm sollen aber nicht nur die dstlichen Traditionen der Ukraine in das
nationale Symbol einbezogen werden. Vielmehr wird so betont, dal die Zeit des
Hetmanats im 17./18. Jahrhundert eine Schliisselepoche war, in der die Ukrainer ein von
Polen und Russen abgrenzbares nationales BewuBtsein entwickelt hitten. Die Autoren
vermieden absichtsvoll die Verwendung heraldischer Zeichen aus der Zeit Mazepas und
Chmel'nickyjs, da die Zeit dieser Hetmane zwischen russischsprachigen Ukrainern,
ethnischen Russen und ukrainischsprachigen Ukrainern duerst umstritten ist. Die Autoren
wollten den Anspruch auf die Kosakenzeit aufrechterhalten, ohne die russophilen Ge-
schichtsbilder zuriickzusetzen. Um die Gleichberechtigung der regionalen Traditionen zu
unterstreichen, werden auch die einzelnen Begriffe der Devise bestimmten Regionen zuge-
ordnet: Der Tryzub steht fiir die Einheit, der Kosak mit Muskete fiir die Freiheit und der
westukrainische Lowe fiir materiellen Wohlstand.

e Die Kiever Rus' bleibt auch in der neuen Wappenkonzeption eine Schliisselepoche, aller-
dings wird der Bezug auf die UNR stark in den Hintergrund gedrangt. Vielmehr wird der
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direkte Bezug auf die mittelalterliche Epoche durch die Krone Volodymyrs unterstrichen
und die dynastisch-staatliche Komponente betont. Ahnlich wie bei der Konzeption des
neuen Systems staatlicher Orden unter Prasident Ku¢ma wird die Rus' mit ihrer orthodoxen
Sakralkultur als gemeinsames Erbe der Ostslaven angesehen und gleichzeitig als
integrierender Faktor der regional unterschiedlichen staatsbildenden Traditionen der
Ukraine. Wegen dieser Interpretation des Tryzubs und der Epoche der Rus' und wegen der
Einbeziehung des Kosaken als Symbol ostlicher Traditionen haben auch sozialistische
Abgeordnete aus dem Osten und Siiden dieser neuen Struktur des Wappens als Grolem
Staatswappen zugestimmt. Dies ist ein bemerkenswertes Beispiel fiir die Uberschneidung
regionaler historischer Traditionen in der Ukraine.

¢ In den Konzeptionen und Diskussionen um das Staatswappen wird die populistische Tradi-
tion HruSevs'kyjs nicht mehr so hiufig genannt wie beim Kleinen Wappen. Vielmehr wer-
den in der Wappenkonzeption wie auch in Motiven der neuen staatlichen Orden — u.a. in
der Tradition Lypyns'kys (1882-1931) — territoriale und auf den Staat bezogene Kriterien
betont, wihrend ethnische Merkmale in den Hintergrund treten.

e Die gesamte Wappenkomposition wird auf die Grundlage heraldischer Regeln gestellt, was
in der Forschung der Akademie der Wissenschaften mit aufwendigen quellenkundlichen
und wappenkundlichen Forschungen begleitet wurde. Insbesondere am Beispiel des
Lemberger Lowen, dem Wappen des Fiirstentums Galizien-Volhynien, wird gezeigt, da3 die
Entwicklungen der heraldischen und staatsrechtlichen Traditionen im Kontext paralleler
Entwicklungen in Béhmen, Ungarn und Polen standen, zu denen die Ukraine, wie betont
wird, enge kulturelle und politische Beziehungen unterhalten habe. In diesem
Zusammenhang wird auf die Verbreitung des Magdeburger Stadtrechts nicht nur in der
westlichen und zentralen Ukraine verwiesen. Die Ukraine soll so als ein europdischer
Nationalstaat und integraler Teil Ostmitteleuropas dargestellt werden.

Fazit

In den Konzeptionen fiir ein GroBes Staatswappen (wie im iibrigen auch fiir die staatlichen
Orden) wird weiterhin am Primat einer einheitlichen, homogenen ukrainischen Nation
festgehalten, die Tréger des Nationalstaates ist. Es werden jedoch neue Kriterien verwendet,
um die ukrainische Nation abzugrenzen, wobei eine positive Umdeutung der Beziehungen zu
russophilen Traditionen und russischer Kultur erkennbar wird. Zudem werden die mittels
historischer Figuren und Ereignisse vorgenommenen Abgrenzungen nicht mit
Heterostereotypen verbunden, die die russische Nation und Kultur negativ konnotieren.
Tendenziell wird in den symbolisch konstruierten Geschichtsbildern eine konzeptuelle
Umorientierung von einem populistisch-ethnozentrischen zu einem territorialen und politisch-
inclusiven Bild von der ukrainischen Nation deutlich.
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Franz Preifiler

Rupland und die Frage der russischen Minderheiten: Bestimmungsfaktoren russischen
Aufenverhaltens in einem Problemfeld postsowjetischer Politik

Dall Minderheitenfragen einen zentralen Bestandteil der internationalen Politik nach dem
Ost-West-Konflikt bilden, diirfte nicht erst seit dem Krieg um das Kosovo eine
Binsenweisheit sein. Zur neu-alten Relevanz dieser Fragen insbesondere in Osteuropa hat das
Ende der Blockbildung und die Entstehung neuer Staaten — und damit verbunden auch
Minderheiten — beigetragen.

Als historisch neue und zumindest zahlenméBig groffte Minderheit(enfrage) sind die 25
Millionen ethnischen Russen anzusehen. In fiinf der aus dem Zerfall der Sowjetunion hervor-
gegangen Staaten stellen sie einen Anteil an der Gesamtbevolkerung, der 20 Prozent
{iberschreitet:'

Staat Zahl der Russen Anteil an der Bevolkerung?
(Stand von 1989) in %

Estland 475.000 30,3

Lettland 906.000 40,3

Ukraine 11.356.000 22,1

Kasachstan 6.228.000 37,8

Kyrgystan 917.000 21,5

Diese russischen Bevolkerungsgruppen sehen sich neben den Belastungen der soziookonomi-
schen Transformation in unterschiedlichem Malle mit einem politischen Statusverlust, einer
Verdnderung ihres sprachlichen Umfeldes und gesellschaftlichen Ressentiments konfrontiert.
Die baltischen Staaten Estland und Lettland machten die Gewdhrung der Staatsbiirgerschaft
an die nach 1940 zugewanderten Russen von einem Naturalisierungsverfahren abhingig, das
sich an der Wohndauer sowie Kenntnissen der Staatssprache, Verfassung und Geschichte
orientiert. Eine Mehrheit der dort lebenden Russen wurde damit vorerst von der
Staatsbiirgerschaft ausgeschlossen.

Die Russische Foderation (RF) bekennt sich seit 1992 zu einer Verantwortung fiir den Schutz
der Rechte bzw. Interessen der "russischsprachigen" Bevolkerung bzw. ihrer "Landsleute" im
"nahen Ausland", d.h. in den aus dem Zerfall der Sowjetunion hervorgegangenen Staaten.
RuBland setzt sich seitdem in den bilateralen Beziechungen, im GUS-Rahmen sowie in in-

Gerhard Gnauck, Russen auflerhalb Rufllands, in: Nationalismen im Umbruch: Ethnizitit, Staat und Politik
im neuen Osteuropa, hrsg. von Magarditsch A. Hatschikjan und Peter R. Weilemann, K&ln 1995, S. 128.

Rechnet man in jedem Fall noch den Anteil der russifizierten Nichtrussen hinzu, erhdht sich der Anteil je-
weils um fiinf bis zehn Prozent.
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ternationalen Gremien wie der KSZE/OSZE, dem Europarat und der UNO fiir die russischen
Bevolkerungsgruppen ein.

Das Problem der russischen Minderheiten konstituiert sich damit im engeren Sinne vor allem
aus drei Akteursgruppen: den russischen Bevdlkerungsgruppen in den einzelnen Nachfolge-
staaten, den Regierungen dieser Nachfolgestaaten, ihrer Minderheitenpolitik sowie Ruf3land,
seiner Politik in der Frage der russischen Minderheiten. Im weiteren Sinne sind als nicht un-
wichtige Spieler auf dem Problemfeld '"russische Minderheitenfrage"” anzusehen:
internationale Organisationen wie die KSZE/OSZE, der Europarat, die GUS und die UNO,
zweitens westliche Staaten, die auf die genannten Organisationen natiirlich Einflu nehmen
sowie westliche Nichtregierungsorganisationen (Forced Migration Projects, Human Rights
Watch u.a.).

Das russische Minderheitenproblem in der westlichen Forschung

Westliche Beobachter und die politikwissenschaftliche Forschung richteten frith die
Aufmerksamkeit auf das russische Minderheitenproblem. Dies hing vor allem mit den
Kriegen im zerfallenden Jugoslawien, dem Sezessionskrieg in Moldowa, den Spannungen um
die mehrheitlich russisch besiedelte Krim sowie den Auseinandersetzungen zwischen
RuBland und Estland bzw. Lettland tiber die Frage der Staatsbiirgerschaft fiir die dortigen
nach 1940 eingewanderten Russen zusammen. Der Grofteil der Literatur konzentriert sich
dabei auf die Entwicklungen in den Staaten mit nennenswerten russischen Minderheiten — sei
es auf diese selbst, sei es auf die Politik der Regierungen der betreffenden Staaten. Im
Zentrum steht dabei die Frage, in welche Richtung sich die kulturelle und politische Identitit
der russischen Bevolkerungsgruppen entwickelt und ob sich daraus ein innerstaatliches
Konfliktpotential ergibt.®

Die Literatur zur Politik RuBlands in der Frage der russischen Minderheiten nimmt sich im
Vergleich dazu diirftig aus. Abgesehen von einer 1994 erschienenen Studie liegt bisher noch

3 The New Russian Diaspora. Russian Minorities in the Former Soviet Republics, hrsg. von Vladimir Shlapen-

tokh, Munir Sendich and Emil Payin, Armonk/London 1994; Paul Kolstoe, Russians in the former Soviet
Republics. With a contribution by Andrei Edemsky, London 1995; Neil Melvin, Russians Beyond Russia.
The Politics of National Identity. Pinter/Royal Institute of International Affairs 1995; Gerhard Gnauck,
Russen aufBlerhalb Rufllands, in: Nationalismen im Umbruch: Ethnizitét, Staat und Politik im neuen Osteu-
ropa, hrsg. von Magarditsch A. Hatschikjan und Peter R. Weilemann, K6ln 1995; Jeff Chinn, Robert Kaiser,
Russians as the New Minority. Ethnicity and Nationalism in the Soviet Successor States, Boulder 1994;
David D. Laitin, Identity in Formation: The Russian-Speaking Populations in the Near Abroad, Ithaca and
London 1998.
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keine allgemein zugingliche Monographie zu diesem Thema vor.* Dies iiberrascht, wenn man
bedenkt, da3 Ruflland ein geographisch an die Staaten mit den russischen Minderheiten an-
grenzender, relativ méchtiger und politisch instabiler Akteur ist, der ein explizites Interesse
am Schicksal dieser Bevolkerungsgruppen verkiindet hat. Das Beispiel Serbien verweist
darauf, daf3 das Mutterland fiir die Eskalation eines Minderheitenkonflikts eine zentrale Rolle
spielen kann. Deshalb stellt sich die Frage nach den Bestimmungsfaktoren der Politik
RuBlands im untersuchten Problemfeld.

Zur Frage nach den Bestimmungsfaktoren der Politik Ruflands in der Minderheitenfrage

RuBlands Politik in der Frage der russischen Minderheiten kann als Aspekt seiner
AuBenpolitik betrachtet werden. Unterschiedliche theoretische Ansédtze aus der
AuBenpolitikanalyse ~werfen ein unterschiedliches Licht auf die Motive und
Bestimmungsfaktoren der Politik Ruf3lands.

Neorealismus

Neorealistische Ansétze leiten das einzelstaatliche Verhalten aus der anarchischen Struktur
des internationalen Systems, die durch die Abwesenheit einer Zentralgewalt bedingt ist, ab.
Staaten streben deshalb primér nach Sicherheit und Verteidigung ihrer relativen Position, d.h.
nach militdrisch-wirtschaftlicher Stdrke. Dies schliet die Bildung sicherheitspolitischer
Allianzen bzw. die Schwichung gegnerischer Allianzen ein.’

Eine entsprechende Interpretation der auswirtigen Minderheitenpolitik Rufllands ist in der Li-
teratur hiaufig anzutreffen. Adomeit zufolge statten die russischen Minderheiten Moskau "im
Prinzip mit einem Instrument aus, das zur Durchsetzung (assertion) groBerer aullenpolitischer
und strategischer Ziele einschlieBlich der Wiederherstellung eines groBeren Ausmales an
politischer Kontrolle auf dem Gebiet, das von der fritheren UdSSR eingenommen wird, benutzt

werden kann".%

4 Neil Melvin, Forging the New Russian Nation. Russian Foreign Policy and the Russian-Speaking Com-

munities of the Former USSR, London 1994 (The Royal Institute of International Affairs, Discussion Paper
50); Elizabeth Teague: Russians Outside Russia and Russian Security Policy, in: The Emergence of Russian
Foreign Policy, hrsg. von Leon Aron and Kenneth M. Jensen, Washington 1994, S. 81-105; Paul Kolstoe,
Russians in the former Soviet Republics. With a contribution by Andrei Edemsky, London 1995 (kapitel 10);
Neil Melvin, Russians Beyond Russia. The Politics of National Identity. Pinter/Royal Institute of Inter-
national Affairs 1995 (Kapitel 2 und 7); Igor Zevelev, Russia and the Russian Diasporas, in: Post-Soviet
Affairs, 3/1996, S. 265-284; Rogers Brubaker, Homeland nationalism in Weimar Germany and "Weimar
Russia", in: ders.: Nationalism reframed. Nationhood and the national question in the New Europe, Cam-
bridge 1996, S. 107-147.

Vgl. hierzu vor allem: Kenneth Waltz, Theory of International Politics, Reading 1979; Neorealism and its
Critics, hrsg. von Robert O. Keohane, New York 1986.

Hannes Adomeit: Russia as a "great power" in world affairs: images and reality, in: International Affairs, 1/
1995, S. 48.
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Zwar wird in der Literatur die Instrumentalisierbarkeit der Minderheiten(frage) auch in
Zweifel gezogen’ oder davon gesprochen, daB RuBland dieses Instrument seinen (breiteren)
auBenpolitischen Interessen unterordne.® Trotzdem spricht vieles dafiir, daB RuBland sich in
einer Reihe von Fillen der Minderheitenfrage bediente, um bestimmte auBlenpolitische Ziele
zu erreichen. Ein Extrembeispiel stellt hierbei Moldowa dar. Die Unterstiitzung der dort
stationierten 14. Sowjetischen/Russischen Armee fiir den separatistischen Kurs der
sowjetrussisch gepriagten Region Transnistrien trug zur Eskalation des Konflikts mit der
Regierung in KiSin'ev bei. Moskau nahm diese Entwicklung zum Anla3, um iiber Jahre
Truppen in der strategisch wichtigen Region zu belassen. Ab dem Jahr 1992 begriindete das
russische Militdr die Stationierung von Truppen im GUS-Raum unter anderem mit der
Notwendigkeit, die dort lebenden Russen zu schiitzen.’

Im Verhéltnis zum Baltikum thematisierte Moskau die Frage der russischen Minderheiten, um
den Abzug der dortigen Truppen hinauszuschieben und Konzessionen in der Frage der Wei-
terbenutzung bestimmter militdrischer Installationen und der Versorgung pensionierter
Offiziere der Sowjetarmee, die sich im Baltikum niedergelassen hatten, zu erreichen.'® In den
letzten Jahren dient der regelméfBige Hinweis auf die Diskriminierung der Russen in Lettland
und Estland dazu, beide Staaten als potentielle NATO-Beitrittskandidaten unattraktiv zu
machen. Die NATO und auch die EU nehmen nur Mitglieder auf, die keine ungeldsten
Minderheitenkonflikte haben und als politisch einigermal3en stabil gelten.

Institutionalismus

Institutionalistische Ansdtze gehen zwar auch von einem staatendominierten internationalen
System ohne zentrale Autoritit aus, weisen aber darauf hin, da3 internationale Organisationen
und Institutionen den auBenpolitischen Handlungsrahmen modifizieren. Insbesondere interna-
tionale Regime, d.h. politikfeldbezogene Regelwerke schrianken mit ihren Prinzipien, Normen
und Entscheidungsverfahren das ungeregelte Macht- und Wohlfahrtsstreben von Staaten ein.
Indem sie Kommunikation verregelméBigen und eine angemessenere Einschitzung der Hand-
lungen und Motive anderer Akteure ermoglichen, stabilisieren sie die gegenseitigen Verhal-
tenserwartungen. Im Endeffekt konnen Regime so zu einer Zivilisierung der internationalen
Beziehungen beitragen.!!

Da internationale Institutionen dem Anliegen RuBlands beziiglich der russischen
Minderheiten in den Nachbarstaaten zumindest teilweise Rechnung tragen konnen, ist zu
erwarten, dall Ruflland sich fiir eine Internationalisierung des Minderheitenschutzes einsetzt.

Paul Kolstoe, Russians in the former Soviet Republics. With a contribution by Andrei Edemsky, London
1995, S. 288.

Igor Zevelev, Russia and the Russian Diasporas, in: Post-Soviet Affairs, 3/1996, S. 265-284, hier: S. 276.

Elizabeth Teague: Russians Outside Russia and Russian Security Policy, in: The Emergence of Russian For-
eign Policy, hrsg. von Leon Aron and Kenneth M. Jensen, Washington 1994, S. 81-105, hier: S. 94f.

Elizabeth Teague: Russians Outside Russia and Russian Security Policy, in: The Emergence of Russian For-
eign Policy, hrsg. von Leon Aron and Kenneth M. Jensen, Washington 1994, S. 81-105, hier: S. 95f.

Robert O. Keohane: International Institutions and State Power. Essays in International Relations Theory,
Boulder 1989.
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RuBland hat dementsprechend ab 1992 vor allem die KSZE, des weiteren die UNO als Forum
in Anspruch genommen, um auf die Situation der russischen Minderheiten insbesondere in
Estland und Lettland aufmerksam zu machen. Die hierdurch herbeigefiihrte
Internationalisierung der Frage bewirkte vermittelt iiber westlichen Druck eine Verregelung
und Moderierung der Minderheitenpolitik Estlands und Lettlands. Mit ihrem eindeutigen
Diktum, daB3 an eine Zwangsaussiedlung der Nichtstaatsbiirger nach Ruflland nicht zu denken
sei, trugen die involvierten Organisationen zu einer weitgehenden Beruhigung der
Nichtstaatsbiirger bei. Im Zusammenhang damit schwéchte sich in RuBlland der Druck der
(nationalistischen) Opposition auf die Exekutive ab."?

Insgesamt tragen die OSZE und in den letzten Jahren auch der Ostseerat zu einer Einbindung
RuBlands bei und machen so unilaterale und potentiell destabilisierende Versuche des Landes,
die baltischen Staaten zu einer Anderung ihrer Politik zu bewegen, unwahrscheinlicher. So-
lange die Frage eines moglichen NATO-Beitritts der baltischen Staaten offen ist, diirfte
RuBlland aber gleichzeitig versucht sein, die grofere Verwundbarkeit dieser Staaten
gegeniiber duBerer Einmischung, die sich aus ihrer ethnischen Heterogenitét und ihrer Politik
in der Staatsbiirgerschaftsfrage ergibt, auszunutzen.

Innerstaatlich orientierte Ansitze

Im Unterschied zu neorealistischen und institutionalistischen Ansdtzen fragen innerstaatlich
ausgerichtete Ansitze nach den spezifischen innenpolitischen Faktoren, die auf den auB3enpo-
litischen Entscheidungsprozefl und seine Ergebnisse einwirken. Auflenpolitik wird hier vor
dem Hintergrund innenpolitischen Drucks gesehen, den unterschiedliche Akteure
(Opposition, Offentlichkeit) auf die auBenpolitischen Entscheidungstriiger ausiiben. Diese
passen die AuBenpolitik an, um den auf sie ausgelibten (Legitimations-)Druck
abzuschwichen, die innerstaatliche Basis ihrer Aullenpolitik zu verbreitern oder um an der
Macht zu bleiben."

In den Phasen, in denen der Druck nationalistischer Kréfte auf die aulenpolitischen Entschei-
dungstriger zunahm, verschirften sich die offiziellen Stellungnahmen RuBllands in der Min-
derheitenfrage. Dies gilt insbesondere fiir die Jahre 1992 bis 1994, als sich die Regierung von
kommunistisch-nationalistischen Kréiften im Kongre der Volksdeputierten bzw. dem
Wahlerfolg von Zirinovskij im Dezember 1993 herausgefordert sah. Spitzenpolitiker
bezeichneten 1994 den Schutz der Russischsprachigen im 'nahen Ausland' nicht selten als
Hauptaufgabe der AuBlenpolitik RuBlands.

2 Hanne-Margret Birckenbach, Gewaltprédvention durch internationale Organisationen — Der Konflikt um die
estnische und lettische Staatsbiirgerschaft, in: Der gelungene Frieden. Beispiele und Bedingungen erfolgrei-
cher friedlicher Konfliktbearbeitung, hrsg. von Volker Matthies (EINE Welt — Texte der Stiftung Entwick-
lung und Frieden, Bd. 4), Bonn 1997, S. 268.

Joe D. Hagan, Domestic Political Explanations in the Analysis of Foreign Policy, in: Laura Neack, Jeanne

A.K. Hey, Patrick J. Haney: Foreign Policy Analysis. Continuity and Change in Its Second Generation,
Englewood Cliffs 1995.

13
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Diese Verschiarfung der Position RuBllands in der Minderheitenfrage war zwar iiberwiegend
rhetorischer Natur, hatte aber trotzdem Auswirkungen auf die Beziehungen mit den Nachbar-
staaten. Unter anderem verstirkte sie den Wunsch der baltischen Staaten nach Sicherheitsga-
rantien in Form eines NATO-Beitritts.

Schluffbemerkungen

Wihrend in der Literatur zur auswartigen Minderheitenpolitik Ru3lands die Instrumentalisie-
rung zu auBenpolitischen Zwecken sowie innerstaatliche Einfliisse betont werden, ist offen-
sichtlich, da RuBlands Position in der Minderheitenfrage auch eine Funktion der
tatsdchlichen Situation dieser Bevolkerungsgruppen ist. Hierin kommt zum einen die
Tatsache zum Ausdruck, daf3 es grenziiberschreitende ethnische Solidarititsgefiihle gibt. Zum
anderen beeinfluft der Grad der tatsdchlichen Diskriminierung der Russen in den
Nachbarstaaten das Ausmal} politischer Aktivititen von Nationalisten in Ruflland, die damit
in bestimmten Situationen die Regierung unter Druck setzen konnen.

Ein nicht unwichtiger, in der Literatur aber nur wenig thematisierter Faktor ist schlieBlich in
der hohen russischen Zuwanderung insbesondere aus Mittelasien und Kasachstan in der
ersten Hilfte der neunziger Jahre zu sehen. Ausloser hierfiir waren gewaltsame ethnische
Konflikte, die relative wirtschaftliche Attraktivitit RuBllands sowie die gesellschaftlich-
politischen Verdnderungen, denen sich die dort lebenden Russen seit dem Zerfall der UdSSR
gegeniibersahen. Die hohe Zuwanderung drohte die sozialen Probleme in der RF zu
verscharfen. Negative Auswirkungen auf die politische Stabilitit waren nicht
auszuschlieBen.' Die 1994 verabschiedeten "Grundrichtungen der staatlichen Politik der
Russischen Foderation gegentiber den Landsleuten" nennen deshalb als Hauptziel der Politik
der RF, eine Integration der Russen in die Gesellschaften der Nachbarstaaten zu erreichen,
um eine massenhafte Auswanderung nach RuBland zu verhindern.'® Das Eintreten der RF fiir
den Schutz der Rechte der russischen Bevdlkerungsgruppen in den Nachbarstaaten kann
deshalb (unter anderem) auch dahingehend interpretiert werden, die Staaten insbesondere
stidlich der RF dazu anzuhalten, flir wirtschaftliche und politische Verhéltnisse zu sorgen, die
ein Bleiben der Russen wahrscheinlicher machen. Dies entspricht auch dem langfristigen Ziel
RuBlands, in diesen Regionen kulturell, wirtschaftlich und politisch prasent zu bleiben.

14 Kolstoe 1995, S. 266, 289.

15 Osnovnye napravlenija gosudarstvennoj politiki Rossijskoj Federacii v otnosenii sooteCestvennikov, proziva-
jusc€ich za rubezom, in: Rossijskaja Gazeta, 22. September 1994, S. 4.
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Die lokale Dimension der Transformation

Monika Schulze

Der Einfluf} der politischen Transformation auf die Stidteentwicklung in Rufiland

Die Transformation in Ruflland ist mit einem politischen Regionalisierungsproze3 verbunden,
d.h. politische Steuerungsinstrumente werden zunehmend auf die regionale und lokale Ebe-
ne verlagert. Inwieweit sich diese Strukturverdnderungen auf die sozio-6konomische
Entwicklung der russischen Regionen auswirken, ist in den letzten Jahren vielfach
thematisiert worden. Dagegen existiert weiterhin ein Forschungsdefizit zur konkreten
FEinschidtzung der politischen Strukturverdnderungen auf die russischen Stidte als
Schaltzentralen der Regionalentwicklung und damit als Trager der wirtschaftlichen und
sozialen Entwicklung des Landes.

Die Auswirkungen der Transformationsprozesse auf das russische Stiddtesystem als
Gesamtheit der russischen Stidte ist Inhalt eines DFG-Forschungsprojektes', in dessem
Rahmen der folgende Beitrag entstand. Im ersten Teil des Aufsatzes werden die
Rahmenbedingungen und Leitlinien der sowjetischen Stiddteentwicklung dargelegt,
anschlieBend die gegenwirtigen Bestimmungsgroflen sowie bestehende Interessenskonflikte
zwischen den verschiedenen EinfluBnehmern aufgezeigt.

Determinanten der Stidteentwicklung in der ehemaligen Sowjetunion

Leitgedanke der sowjetischen Raum- und Siedlungsplanung war die planméfige Nutzung der
stark ansteigenden Bevdlkerungszahl im Interesse der Industrialisierung des Landes. Die Ur-
banisierung war "eng mit der Verstirkung der territorialen Konzentration der Produktivkréfte
[...] in Form von sich herausbildenden Industriezentren, territorialen Produktions- sowie
Agrar-Industrie-Komplexen verbunden".? (Siedlungsstruktur und Urbanisierung 1981, S. 13).
Zum Kernstiick der staatlichen Raumplanung wurde somit die Standortverteilung der Produk-
tivkrifte. Von dieser wurde die Siedlungsstruktur mit der Festlegung der fiir einen Produk-
tionsstandort notwendigen Anzahl von Siedlungen und der zu erreichenden Einwohnergrofie
abgeleitet.

Die Leitlinien der Raumplanung waren von den wirtschaftspolitischen Interessen der Regie-
rung und hier insbesondere der Industrieministerien bestimmt und wurden von Planungsein-
richtungen auf den unterschiedlichen politischen Maf3stabsebenen (GOSPLAN, Plankommis-
sionen der Unionsministerien und der administrativen Gebietseinheiten) entwickelt. Auch

! Das Projekt mit dem Titel "Bedeutungswandel des russischen Stiddtesystems nach dem Zerfall der Sowjet-

union" wird am Institut fiir Ladnderkunde Leipzig unter der Leitung von Dr. Isolde Brade bis Mai 2000
durchgefiihrt. Zweiter Projektmitarbeiter neben der Autorin ist Dr. Dmitri Piterski.

Siedlungsstruktur und Urbanisierung. Probleme ihrer planméBigen, proportionalen Gestaltung in der ent-
wickelten sozialistischen Gesellschaft, Gotha/Leipzig 1981, S. 13.
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hinsichtlich der Siedlungsentwicklung hatten die Entscheidungen der Industrieministerien ab-
solutes Primat.*

Die konkrete Siedlungs- und Stidteplanung erfolgte durch die staatlichen Stddteplanungsin-
stitute ZNIIPGRAD und GIPROGOR. Diese Einrichtungen setzten die allgemeinen Raumpla-
nungsdirektiven um in a) das Generalsiedlungsschema fiir die Sowjetunion* sowie b) die Ge-
neralpléne fiir bestimmte Regionen, Stidte oder einzelne Stadtteile.

Die Regionen und Kommunen konnten weder die Regionalplanung aktiv beeinflussen noch
verfligten sie liber eine eigene Finanzhoheit. Sie waren auf finanzielle Zuweisungen des
Staatshaushaltes angewiesen. In dem zentralisierten Staat wurden sdmtliche Einnahmen der
Kommunen und Regionen an den Staatshaushalt abgefiihrt, um dann nach einem bestimmten
Schliissel auf die Verwaltungsgebiete und die Zentren® umgelegt zu werden. Dabei blieb ein
unverhéltnisméBig hoher Anteil der finanziellen Mittel in Moskau. Von den iibrigen, auf die
Gebietskorperschaften verteilten Geldern verblieb wiederum der groBere Teil im jeweiligen
Zentrum, der verbleibende Teil wurde den Raions und nachfolgend den Raionzentren sowie
den Stidten ohne Zentrenfunktion zugeteilt.®

Bei diesem Prinzip erwiesen sich diejenigen Stidte in der ungiinstigsten Position, bei denen
der administrative Status nicht mit ihrem endogenem Potential {ibereinstimmte. Mit der
bevorzugten Entwicklung der Gebietszentren wurden héufig die zweitrangigen, sprich
zweitgroften Stidte des Gebietes trotz ihres hohen endogenen Entwicklungspotentials
finanziell vernachlissigt.” Dennoch waren die GroB- und Millionenstidte im Vergleich zu den
tibrigen Stiddten die Gewinner der staatlichen Siedlungspolitik. Sie verzeichneten einen
staatlich gesteuerten, kontinuierlichen Produktions- und Subventionszuwachs, und damit auch
einen zwar vom Staat gegengesteuerten, aber dennoch steten Bevolkerungszuwachs.

Helmut Kliiter, Rulland und die Auflésung der Sowjetunion, in: Geographische Zeitschrift, 1/1992, S.20-38.

Zu den raum- und siedlungsplanerischen Leitlinien des Generalsiedlungsschemas sowie den Mdoglichkeiten
ihrer Realisierung siehe Isolde Brade/Evgenij N. Percik/Dmitri Piterski, Die Raum-, Regional- und Stidte-
planung in der fritheren UdSSR. Voraussetzungen fiir die Herausbildung des gegenwirtigen Stidtesystems
in der Russischen Foderation, in: Stadtesysteme und Regionalentwicklungen in Mittel- und Osteuropa, hrsg.
von Isolde Brade/Frank-Dieter Grimm, Beitrige zur Regionalen Geographie, 46/1998, S. 7-71.

Von den insgesamt 1045 Stidten (1989) hatten 351 Stidte eine Zentrenfunktion inne. Fiir die RSFSR wur-
de unterschieden zwischen dem Unionsrepublikzentrum (Moskau), den den elf Wirtschaftsregionen vorste-
henden Regionalzentren, den Zentren der administrativen Gebietseinheiten (71) sowie den Teilgebiets- und
Kreiszentren (268).

Oksana Dmitrieva, Regional Development. The USSR and After, London 1996, S. 25ff.

So wurden solche Stidte wie Magnitogorsk (423.000 Ew., Oblast' Celjabinsk), Nizni Tagil (403.000 Ew.,
Oblast' Sverdlovsk), Novokusneck (568.000 Ew., Oblast' Kemerovo) u.a. aufgrund einer fehlenden admini-
strativen Funktion mit den gleichen Mitteln ausgestattet wie eine Kleinstadt, die aber nur als Kreiszentrum
fungierte. Ausnahmen bilden einige zweitrangige Gebietsstidte wie Nabereznye Celny (530.000 Ew., Repu-
blik Tatarstan) und Togliatti (711.000 Ew., Oblast' Samara), die aufgrund der staatlich gelenkten Ansiedlung
bedeutender Industriebetriebe (Automobil-Produktion) Unterstiitzung aus anderen staatlichen Quellen erhiel-
ten.
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Verlierer dieses Systems waren die Klein- und Mittelstddte, die nicht im EinfluBbereich
grofler stadtischer Agglomerationen lagen und die auch keine administrative Zentrenfunktion
ausiibten.

Determinanten der russischen Stddteentwicklung in den 90er Jahren

Mit Beginn der politischen Transformation haben sich die Rahmenbedingungen fiir die Re-
gional- und damit die Siedlungs- und Stddteentwicklung grundlegend geéndert. Zwar werden
in einer Reihe von foderalen Gesetzen, Verordnungen und Programmen staatliche Leitlinien
fir die Entwicklung von Stidten und ausgewihlten Regionen formuliert®; und auch die
Stadteplanungsinstitutionen, die weiterhin dem Rat zur Erforschung der Produktivkrifte bei
der Staatlichen Plankommission (SOPS) unterstellt sind, setzen ihre Arbeiten am
Generalsiedlungsschema und den Generalplénen fiir einzelne Stadte fort. Doch erfolgte durch
die Abkehr von der Zentralverwaltungswirtschaft und die Einfiihrung der lokalen
Selbstverwaltung der Regionen und Stidte’ ein Bedeutungsverlust der staatlichen
EinfluBnahme auf die Regionen. Eine Verstirkung fand dieser Bedeutungsriickgang in der
langfristigen strukturellen und finanziellen Krise RuBllands. Der Staatshaushalt konnte nicht
langer den Protektionismus einzelner Wirtschaftszweige finanzieren und mufite zunehmend
seine EinfluBnahme hinsichtlich der Regionalentwicklung aufgeben: Im Jahr 1997 waren
beispielsweise nur 0,1% der Staatsausgaben fiir Regionalentwicklungsprogramme
vorgesehen. '’

Mit der neuen foderalen Staatsform vollzog sich eine rdumliche Diversifizierung der
politischen EinfluBfaktoren auf die Regional- und Stadteentwicklung, da die 89
Staatsvertrage, die zwischen den einzelnen Subjekten und der Foderation geschlossen wurden,

Die allgemeinen Leitlinien der foderalen Stidtebaupolitik sind im Stadtebaulichen Gesetzbuch (Gradostroi-
telnyj Kodeks) festgelegt. Daneben liegen fiir die (ehemals) geschlossenen Stadte, Stddte in Grenzregionen
sowie historische Klein- und Mittelstddte spezielle staatliche Forderprogramme vor. Auch die regionalen
Forderprogramme "Uber die Grundlagen der Staatsregulierung der sozio-dkonomischen Entwicklung des
Nordens der Russischen Foderation", zur Umsiedlung der Bevolkerung aus dem Hohen Norden sowie hin-
sichtlich der Aufnahme von Zwangsumsiedlern und Fliichtlingen aus den ehemaligen Sowjetrepubliken ent-
halten Entwicklungsvorgaben fiir einzelne Stidte.

Das Gesetz "Uber die allgemeinen Prinzipien der Organisation der lokalen Verwaltung in der Russischen Fé-
deration" wurde im August 1995 erlassen und betrifft alle Stddte mit Ausnahme der ehemals geschlossenen
Stadte der Atomindustrie, die bis heute weitgehend den foderalen Ministerien unterstehen. Thre neue Rolle
als politische und wirtschaftliche Entscheidungstrdger erkannten viele Stédte schon einige Jahre zuvor, was
sie in dem Zusammenschlu zu sog. Stiddteassoziationen (Union der russischen Stddte, Union der
GrofBstddte, Union der Kleinstddte, Union der Stddte Sibiriens u.a.) zum Ausdruck brachten. Susann Weien,
Transformative Regionalisierung und Politikprozesse in den RuBldndischen Foderation. Eine Typologie re-
gionaler Akteure und Handlungsstrukturen, in: Ambivalenzen der Okzidentalisierung, hrsg. von Dorothea

Miiller/Andreas Westerwinter, Leipzig 1998.

100, Pgelincev/M. Verchunova/N. Nozdrina/E. Serbakova, Novye tendencii v razvitii regionov Rossii i zadag&i

regional'noj politiki, in: Regional'noje razvitije i sotrudniCestvo, 1-2/1998, S. 42-55.



Politische Transformation in Osteuropa 97

unterschiedliche Gesetze und Verordnungen'' enthielten. So wurden beispielsweise einigen

Republiken Verfiigungsrechte iiber die regional vorkommenden Bodenschitze eingeriumt.'

Eigentumsfragen hinsichtlich der Bodenbesitzverhéltnisse liegen im Kompetenzbereich der
einzelnen Subjekte: Abhéngig von der Einstellung der jeweiligen politischen Institutionen ist
die Privatisierung von Grundbesitz in einigen Subjekten gestattet (z.B. Oblast' Saratov,
Republik Tatarstan), in anderen nicht (z.B. Kraj Primorje). Diese Regelung ist von Bedeutung
fiir a) die Konstituierung der kommunalen und regionalen Budgets, die durch die
VerduBerung von Grund und Boden iiber eine elementare Einnahmequelle verfiigen und b)
die Investitionsattraktivitit einer Stadt.

Die Vielzahl an sich nicht selten widersprechenden Gesetzen und Verordnungen der verschie-
denen politischen Ebenen haben ein rechtliches Chaos verursacht, das den Entscheidungstré-
gern vor Ort das Erkennen der rechtlichen Moglichkeiten erschwert, zumal diese mit der
kommunalen Selbstverwaltung vor einer neuen Aufgabe stehen. Entscheidend fiir die Zukunft
einer Stadt ist die Fahigkeit der lokalen politischen Institutionen, die Gesetzesflut im Sinne
der eigenen Interessen auszunutzen. Gelungen ist dies beispielsweise der Stadt Cudovo
(18.000 Ew., Oblast' Novgorod), die in den letzten Jahren die hochsten jahrlichen Pro-Kopf-
Investitionen aller russischen Stddte aufwies. Die lokalen Machthaber waren in der Lage, die
gute geographische Lage der Stadt a) an der Trasse Moskau — St. Petersburg und b) in der
Nihe des Ostseehafens St. Petersburg auszunutzen, indem sie gute Investitionsbedingungen
fiir auslindische Investoren schufen.® Das kommunale Management gilt unter den
gegenwirtigen Bedingungen als ein wichtiger, vielleicht sogar als der wichtigste
EinfluBfaktor auf die Stadteentwicklung in Rufland.

Einen weiteren Einflulfaktor stellen die Steuereinnahmen der stiddtischen Budgets dar. Vor
allem viele Klein- und Mittelstiddte sind bis heute von nur einem oder einigen wenigen Wirt-
schaftsunternehmen abhéngig. Handelt es sich bei diesen um gewinnbringende Unternehmen
(z.B. Gasprom in den Stidten des Autonomen Bezirks der Jamal-Nenzen), so sind die Finanz-
strome an die Stadt seitens der Unternehmen sowie durch die Einkommenssteuerzahlungen
der ArbeitnehmerInnen gesichert und diese kann ihren Gehalts- und Lohnverpflichtungen und

' Weien unterscheidet hinsichtlich der Verflechtung von regionaler und foderaler Ebene zwischen Vertrags-

und Lobbyregionen. Der Unterschied zwischen diesen Regionen besteht darin, daf3 die Vertrige, die mit dem
Zentrum abgeschlossen werden, entweder eine strenge Kompetenztrennung oder eine Kompetenzteilung im

Sinne der Ausweitung gemeinsamer Kompetenzen beinhalten. Weien 1998.

12 Die Republik Sacha kann 11,5% ihrer Edelmetalle und ca. 20% der geschliffenen Diamanten selbst verdu-

Bern. Elfie Siegl, Das ostsibirische Jakutien setzt vor allem auf Diamanten, in: F.A.Z., 6. September 1999, S.
20. Im autonomen Bezirk der Chanten und Mansen machen die Einnahmen aus dem Erddlverkauf, die nur zu

25% in dem Fordergebiet bleiben, immerhin ein Viertel des regionalen Haushalts aus. Weien 1998.

13 In Cudovo haben sich mittlerweile drei Joint-Ventures mit auslindischer Beteiligung angesiedelt, ein fin-

nisch-russisches Furnierholzwerk, der Betrieb fiir Heizungstechnik Flaiderer-Cudovo sowie der Nahrungs-
mittelkonzern Cadbury-Schweppes.
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den {iibrigen wirtschaftlichen und sozialen Aufgaben nachkommen. Im gegenteiligen Fall
erfolgt eine Stagnation oder Degression der stidtischen Entwicklung.'*

4 Ein typisches Beispiel einer degressiven Stadt ist Jarzevo (58.000 Ew.) in der Oblast' Smolensk. Bis Ende

der 80er Jahre waren bei den beiden Hauptarbeitgebern "Jarzewski Textil" und "Dvigatel™ 23.000 Personen
beschiftigt. Nachdem "Jarzewski Textil" seine Zahlungsunféhigkeit deklarieren mufite und "Dvigatel™ auf-
grund der schlechten Qualitdt seiner Motoren seinen Hauptabnehmer verlor, waren es 1997 noch 5.200 Be-
schéftigte. Neue Tatigkeitsfelder sind bislang nicht erschlossen, so dall gro3e Teile der erwerbsfahigen Be-
volkerung zur Arbeit in die ndchstgroBeren Stidte pendeln oder an der Fernverkehrsstrale Moskau — Minsk
Handel treiben. (Izvestija, 24. Oktober 1997.)
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Hohe Steuerverluste resultieren zudem aus:

— der Wirtschaftskriminalitit: Durch Steuerhinterziehung, Schwarzarbeit und illegale Ex-
portgeschifte gehen umfangreiche Geldmengen verloren. Schiatzungen zufolge betrigt der

Umfang des informellen Sektors bis zu 40% des BIP.'® (Glinkina 1997);

— dem Barterhandel: In Kemerovo beispielsweise bestehen die Einnahmen des Budgets zu

zwei Dritteln aus nichtmonetiren Zahlungen in Form von Industrieprodukten.'® Diese sind
von der Administration nur zweckgebunden verwendbar und dienen nicht als monetéres
Zahlungsmittel;

— den Zahlungsriick- und -ausstinden der Unternehmen: Wenn Unternehmen ihren Lohn-
und Gehaltsverpflichtungen nicht nachkommen, Warenlieferungen nicht bezahlt und die
Steuerschuld nicht beglichen wird, werden vielfdltige Finanzstrome unterbunden.

Positive Auswirkungen fiir die Stddteentwicklung haben mittelstindische Unternehmens-
strukturen, durch deren Herausbildung ein nicht unwesentlicher Beitrag zu einem origindren
Unternehmertum geleistet wird. Die Bedeutung der Klein- und Mittelunternehmen fiir die
wirtschaftliche Situation einer Stadt héngt aber wiederum von den politischen und
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, und damit von dem kommunalen Management ab: In
Nizni Novgorod haben z.B. niedrige Pacht und Mieten die Ansiedlung von Klein- und
Mittelunternehmen gefordert. Anders ist die Situation in Kemerovo, wo noch zusitzliche
Steuern fiir die Gewerbeansiedlung entrichtet werden miissen.

Interessenskonflikte der politischen und wirtschaftlichen Einflufinehmer

Infolge der zunehmenden Zahl von EinfluBnehmern auf die Regional- und Stadteentwicklung
konnen zwischen den politischen und wirtschaftlichen Akteuren der verschiedenen Ebenen
Interessenskonflikte entstehen.

Auf der vertikalen Ebene existiert eine Konfliktlinie zwischen

— der administrativen Gebietseinheit und der Foderation: unterschiedliche Interessen hin-
sichtlich der Regionalentwicklung liegen beispielsweise in der erddl- und
erdgasfordernden Region Westsibiriens vor: Wo der Staat an der monostrukturierten
Wirtschaft festhalten will und die Erhohung der Erdél- und Erdgasforderung postuliert!’,
mochte sich die Oblast' Tjumen durch eine Diversifizierung der Wirtschaftsstruktur vor
moglichen Einnahmeeinbullen schiitzen.

15 Svetlana Glinkina, Kriminelle Komponenten der russischen Wirtschaft: Typen und Dimensionen, in: Berich-

te des Bundesinstitutes fir Ostwissenschaftliche und internationale Studien, 29/1991.

16 Seit Anfang 1999 legen die stidtische Administration und die Wirtschaftsunternehmen zu Beginn des Haus-

haltsjahres gemeinsam die Hohe der monetiren und Art und Umfang der nichtmonetiren Zahlungen fest.
Der Vorteil fiir die Stadt besteht darin, daf3 sie einen gewissen Einflul auf den Zahlungsmodus hat und da-

durch auch schon im Voraus mit den Waren- und Geldzahlungen planen kann.

7 Der Export von Ol und Gas stellt eine der wichtigsten Einnahmenquellen des Staatshaushaltes dar.
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— der Stadt und der iibergeordneten administrativen Gebietseinheit. Diese "findet sich in den

Auseinandersetzungen um den territorialen Finanzausgleich, den Status der Stédte

innerhalb eines Gebietes und die Durchsetzung kommunaler Selbstverwaltung wieder".'®

— der Stadt und/oder Region und iiberregionalen Finanz-Industrie-Gruppen. "Fiir die Koope-
ration und das Konfliktpotential [...] ist die budgetbildende, stiddtebildende und

investitionsbildende Funktion der Unternehmen entscheidend.""

Auf der horizontalen Ebene bestehen Konfliktlinien zwischen der Stadt/Region und loka-
len/regionalen Finanz-Industrie-Gruppen: In Stddten mit einer funktionierenden Wirtschaft
haben die Unternehmen groflen Einflufl auf das Geschehen in der Stadt: Zum einen sind sie
Hauptzahler in den lokalen Haushalt, zum anderen finanzieren sie politische und kulturelle
Veranstaltungen und unterstiitzen politische Institutionen und Personen bei Wahlen. Es kann
zu Interessendifferenzen zwischen diesen beiden Akteuren bzw. Akteursgruppen kommen,
die auf der Ebene der Kommunalpolitik gelost werden miissen.

Fazit

Die im Zuge der russischen Transformationsprozesse vollzogene Umstrukturierung der Ver-
waltungsstrukturen hat an die Stelle der zentralisierten Regionalpolitik und der restriktiv ge-
steuerten Stidteentwicklung ein komplexes System von politischen und wirtschaftlichen Ein-
fluBnehmern auf den verschiedenen politischen Ebenen (Foderation — administrative Gebiets-
einheiten — Stidte) gesetzt. In diesem Zusammenhang haben viele Stidte ihre neue Rolle als
politische und wirtschaftliche Akteure erkannt und koénnen erstmalig das mit der Infra-
strukturausstattung, der geographischen und Verkehrslage und der Wirtschaftsstruktur
verbundene endogene Potential fiir eine selbstbestimmte Entwicklung nutzen. Entscheidend
dafiir ist 1. das kommunale Management, 2. eine enge Verflechtung zwischen den lokalen,
regionalen und foderalen politischen Institutionen sowie 3. enge Verflechtungen zwischen den
politischen Machthabern der Stiddte und den wirtschaftlichen EinfluBnehmern der
verschiedenen Ebenen. Dagegen hat der administrative Status einer Stadt an Bedeutung
verloren.

18 Weien 1998.
19 Epq.
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Karin Urich

Die Transformationsprozesse auf kommunaler Ebene wiihrend des Umbruchs 1989/90 in
der DDR — vorgestellt am Beispiel der Stadt Dresden

Dresden spielte wahrend des Umbruchs 1989/90 in der DDR eine Vorreiterrolle. Nachdem es
wihrend der Durchfahrten der Ziige aus der Prager Botschaft in die Bundesrepublik in der
Nacht vom 4. auf den 5. Oktober 1989 zu biirgerkriegsdhnlichen Ausschreitungen kam,
gingen in den folgenden Tagen die Dresdner auf die Strae, um fiir einen friedlichen Dialog
und Reformen zu demonstrieren. Nach Massenverhaftungen wurden am Abend des 8.
Oktober erneut Demonstranten auf der Prager Strafle eingekesselt. Doch diesmal gelang es
den beiden Kapldnen Andreas Richter und Andreas Leuschner, mit den Sicherheitskréften ins
Gesprach zu kommen. Sie bildeten aus der Menge der Demonstranten heraus eine
Gesprachsgruppe, die am ndchsten Tag von Oberbiirgermeister Wolfgang Berghofer
empfangen wurde. Damit war in Dresden als erster Stadt in der DDR der Durchbruch zum
Dialog gelungen. Das "Dresdner Modell" brachte eine Reihe von Transformationsprozessen
auf der kommunalen Ebene in Gang, die die Umstrukturierung des politischen Systems auf
dieser Ebene ermdglichten, ohne daf3 Chaos entstand oder ein Machtvakuum das 6ffentliche
Leben behinderte.

Mit den Rathausgesprichen, die am 9. Oktober begannen, hatte die "Gruppe der 20", wie sich
die Gespriachsgruppe, der rund 20 Mitglieder angehorten, spéter nannte, ein Forum bekom-
men, um zwischen Volk und Staat zu vermitteln. Auf der Prager Strafle hatten die
Demonstranten die Forderung nach einer sachlichen Darstellung der Ereignisse am
Hauptbahnhof, der Kldrung der Probleme mit den Inhaftierten, objektiver Berichterstattung in
den Medien, der Zulassung des Neuen Forums, nach Reisefreiheit, freien Wahlen, der
Einfiilhrung eines Zivildienstes, nach Demonstrationsfreiheit und der Fortsetzung des
gewaltfreien Dialogs erhoben, die die Gruppe der 20 nun iiberbrachte.! Der Spielraum
Berghofers fiir die Rathausgespriache war sehr eng, denn er durfte keine Themen behandeln, die
auf zentraler Ebene entschieden worden waren, beispielsweise die Zulassung des Neuen
Forums oder die Anerkennung der Gruppe der 20 als Interessenvertretung der Dresdner
Biirger. Diese Vorgaben hatte ihm der 1. Sekretdr der SED-Bezirksleitung, Hans Modrow,
gemacht, der nur unter diesen Bedingungen die Rathausgespriche billigte.> Erst mit dem
Druck der Massen wurde die Gruppe der 20 offiziell anerkannt. Dabei half ihr die 1-Mark-
Aktion, die Friedrich Boltz, das einzige SED-Mitglied in der Gruppe, initiierte. Er forderte
alle Dresdner auf, die sich durch die Gruppe der 20 vertreten fiihlten, eine Mark auf ein
Postscheckkonto einzuzahlen. In kiirzester Zeit gingen 100.000 Mark auf diesem Konto ein.’

Vgl. Eckhard Eckhard, Sieben Tage im Oktober, Aufbruch in Dresden, Leipzig 1990, S. 142.
Vgl. Redekonzept in BStU Ast Dresden. BV{S. Leiter der BV. Nr. 10003-3: 107-109.

Zur 1-Mark Aktion, vgl. die Interviews der Autorin mit Friedrich Boltz, Frank Neubert, Dieter Brandes und
Eberhard Ohst.
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In den Rathausgesprachen wurden die wesentlichen Durchbriiche zur Transformation des po-
litischen Systems erreicht. Dies ermoglichte nicht zuletzt der Beraterstab, der den politisch
unerfahrenen Mitgliedern der Gruppe zur Seite stand. Dazu zéhlten Christof Ziemer, der
Superintendent der Kreuzkirche, der am 8. Oktober das Gesprich mit Berghofer gesucht hatte
und damit malgeblich zur Entspannung beigetragen hatte, Pfarrer Andreas Horn,
Kirchenamtsrat Steffen Heitmann, der Rechtsberater der Gruppe wurde und die Journalistin
Uta Dittmann, die der Gruppe in der Tageszeitung "Die UNION" ein Forum bot. Am 16.
Oktober wurde die Bildung von Zeitweiligen Arbeitsgruppen, bestehend aus Experten der
Stadt und interessierten Biirgern, die durch die Gruppe der 20 benannt wurden, beschlossen.*
Im dritten Rathausgesprich am 30. Oktober erhielt die Gruppe nach ihrer offiziellen
Anerkennung die Moglichkeit, zundchst gemeinsam mit der Stadt, dann auf eigene
Verantwortung Demonstrationen zu veranstalten.® Im vierten Rathausgesprich schlieBlich
wurde den Biirgerbewegungen mit der Einrichtung einer Basisdemokratischen Fraktion die
Prisenz in der Stadtverordnetenversammlung garantiert.®

Die Bildung von Zeitweiligen Arbeitsgruppen (ZAG) segnete die Stadtverordnetenversamm-
lung in ihrer auBBerordentlichen Sitzung am 26. Oktober ab. Als Themen wurden dabei unter
anderem die Komplexe Recht und Sicherheit, Medienpolitik, Strukturen der Biirgerverant-
wortung, Ziele der Gesellschaft in der DDR, Reise- und Ausreiseangelegenheiten, Bildung
und Kultur, Stadtentwicklung, Okonomie und Okologie sowie Wirtschaft, Handel und
Versorgung benannt. Die Zeitweiligen Arbeitsgruppen hatten die Aufgabe, Expertenwissen
zu biindeln und den Stadtverordneten zuzuarbeiten. Damit {ibernahmen sie gewissermallen die
Funktion von Ausschiissen in der Stadtverordnetenversammlung und muflten ab Januar 1990
zu allen wichtigen Entscheidungen, die ihr Arbeitsgebiet betreffen, gehort werden. Neben den
Zeitweiligen Arbeitsgruppen bildete die Gruppe der 20 am 24. Oktober in der Dresdner
Kreuzkirche interne thematische Arbeitsgruppen, um eigene politische Initiativen zu
entwickeln. Diese Doppelstrategie garantierte letztlich den Erfolg des "Dresdner Weges", da er
eine Vereinnahmung der Gruppe der 20 durch Oberbiirgermeister Wolfgang Berghofer und die
Stadtverordnetenversammlung verhinderte. Zusitzlich zu den Arbeitsgruppen wurde eine
Unabhéngige Untersuchungskommission zu den Vorgingen am Hauptbahnhof und in den
Tagen danach eingerichtet. Sie stellte nach intensiver Arbeit zahlreiche Versto3e gegen DDR-
Recht und die Menschenrechte fest, konnte aber kaum konkrete Tdter benennen, die sich
verantworten muBten.” Die Arbeitsgruppen konzentrierten sich in der Regel auf die
Kommune, mit Ausnahme der ZAG Recht und Verfassung. Bereits im November diskutierte
sie die Wiedereinfiihrung der Lénder und konzentrierte sich schlieBlich auf die Ausarbeitung
einer Verfassung fiir Sachsen. Wesentlich fiir die Arbeitsgruppen waren aber nicht nur die

Zum Verlauf des 2. Rathausgesprichs, vgl. SichsHSta Dresden. SED-Bezirksleitung. Sekretariat 1. Sekretir
des Bezirks. Einschitzungen Lage und Ereignisse Okt. 1989. Signatur 13218.

Der Ablauf der Demonstrationen ist dokumentiert im SdchsHSta. Rat des Bezirks. Sekretariat Information.
Aktuelle Informationen der Bezirksleitung. Oktober bis Dezember 1989. Signatur 14122 Teil I und II.

Der Entwurf des Beschlusses der Stadtverordnetenversammlung zur Bildung der Fraktion befindet sich im
Privatbestand Wagner.

Vgl. Abschlufibericht der UUK im Privatbestand Neubert.
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Ergebnispapiere. Hier lernten politische Laien, wie Demokratie funktioniert. Damit wurden
neue Eliten fiir den Aufbau einer Stadtverwaltung mit demokratischen Spielregeln, fiir eine
funktionierende Vereins- und Verbandslandschaft und fiir ein aktives aullerparlamentarisches
Leben ausgebildet.

Im Unterschied zu anderen Stidten bildete sich in Dresden nur auf der Ebene des Bezirks ein
Runder Tisch. Auf der Ebene der Stadt wollte Herbert Wagner, der seit dem 3. Rathausge-
sprach als Sprecher der Gruppe der 20 auftrat, eine Art "Kontroll- oder Biirgerrat" einrichten,
der "seinen festen Platz neben der Stadtverordnetenversammlung hat und offen fiir
Biirgervertretung und Kontrolle ist". Berghofer stimmte dieser Idee prinzipiell zu, betonte
jedoch, daBB vor den Neuwahlen kein Gremium neben der Stadtverordnetenversammlung
eingerichtet werden konne. Statt dessen solle auch die Gruppe der 20 an der
Stadtverordnetenversammlung teilnehmen.® Aus diesen Ideen wurde das Konzept fiir eine
Basisdemokratische Fraktion entwickelt. Die Vertreter der Biirgerbewegungen erhielten 30
Plétze in der Stadtverordnetenversammlung, {iber deren Vergabe die Gruppe der 20 entschied.
Nach den Vorstellungen Berghofers sollten die 30 Vertreter vollen Fraktionsstatus mit Sitz-,
Rede- und Stimmrecht bekommen.” Das Stimmrecht wurde von der Basisdemokratischen
Fraktion jedoch abgelehnt. Man sah weder sich selbst als legitimiert an noch die
Stadtverordneten, die in einer gefdlschten Kommunalwahl im Mai 1989 ihre Mandate
erhalten hitten.'

Die Fraktion konstituierte sich am 18. Januar 1990. Mit der Einrichtung der Basisdemokrati-
schen Fraktion dnderte sich auch der Arbeitsstil der Stadtverordnetenversammlung. Sie tagte
nun mindestens alle 14 Tage. Auch die iibrigen Parteien bildeten Fraktionen, die zu regelmé-
Bigen Fraktionssitzungen zusammenkamen. Fiir viele der Abgeordneten war das eine vollig
neue Arbeitsweise. Ein wirkliches Kontrollinstrument erhielt die Basisdemokratische
Fraktion mit der Einrichtung des Wirtschafts- und Finanzausschusses, dessen Bildung am 1.
Februar beschlossen wurde. Dieser Ausschuf3 priifte alle finanzpolitischen Entscheidungen,
die liber die angebrochene Legislaturperiode hinaus reichten. Berghofer brauchte fortan das
Einverstindnis dieses Ausschusses, um weiterreichende Entscheidungen treffen zu konnen.
Dennoch setzte sich der Oberblirgermeister iiber dieses Gremium hinweg und beschiftigte es
mit allerhand kleineren Projekten, um ihm den Blick auf die Gesamtzusammenhidnge zu
verstellen. Ein gravierendes Beispiel fiir Berghofers Kompetenziiberschreitungen war die
Aufnahme eines Kredits in Hohe von 225 Millionen Mark bei der Osterreichischen
Landesbank, der vom Wirtschafts- und Finanzausschuf nicht genehmigt worden war.'!

Tonbandprotokolle der Rathausgesprache und Stadtverodnetenversammlungen, Stadtarchiv Dresden, Stich-
wortsammlung von Karin Urich.
Der Entwurf des Beschlusses der Stadtverordnetenversammlung zur Bildung der Fraktion befindet sich im

Privatbestand Wagner.
10

11

Aufzeichnungen im Privatbestand Siegemund.

Rechenschaftsbericht des Wirtschafts- und Finanzausschusses vor der Stadtverordnetenversammlung im Pri-
vatbestand Scholz.
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Mit dem Wahlkampf kam es zu einer deutlichen Ausdifferenzierung innerhalb der Biirgerbe-
wegungen. Eine Zerreilprobe fiir die Basisdemokratische Fraktion stellten die Eintritte von
Arnold Vaatz, Herbert Wagner und Frank Neubert in die CDU am 21. Februar 1990 dar. Der
Streit entziindete sich an der Tatsache, daf die drei in eine ehemalige Blockpartei eingetreten
waren, die mit einer eigenen Fraktion der Stadtverordnetenversammlung angehdrte und sie
damit quasi eine Doppelmitgliedschaft inne hatten. AuBlerdem empfanden gerade die
Mitglieder griiner Organisationen den Beitritt als einen Vertrauensbruch.'? Arnold Vaatz trat
aus der Fraktion aus. Wagner und Neubert wurden nach einem Miftrauensvotum geduldet,
der Vorstand der Fraktion jedoch umgebildet. Von Klaus-Dieter Scholz aus der
Basisdemokratischen Fraktion kam die Initiative, eine Freie Wéhlergemeinschaft nach dem
Vorbild von Baden-Wiirttemberg zu griinden, der sich einige der parteilosen Mitglieder der
Gruppe der 20 anschlossen. Das Ergebnis der Kommunalwahlen stand deutlich im Zeichen der
Volkskammerwahlen, bei der die Allianz fiir Deutschland einen klaren Sieg errungen hatte.
Die CDU, die mit Herbert Wagner als Spitzenkandidaten angetreten war, erhielt in der neuen
Stadtverordnetenversammlung 51 Sitze, die PDS 20, die SPD 13, die DSU 11, das Biindnis
90 zehn und die Freie Wahlervereinigung sechs Sitze. Die tlibrigen neun Sitze verteilten sich
auf Splitterparteien. [hrem urspriinglichen Auftrag entsprechend 16ste sich die Gruppe der 20
am 9. Mai auf. Sie hatte den Weg fiir demokratische Strukturen geebnet. Am 23. Mai
konstituierte sich die neue Stadtverordnetenversammlung und wéhlte Herbert Wagner zum
Oberbiirgermeister. Am 25. Mai bildete sich eine groBe Koalition aus "Biindnis 90/Griine
Partei", der Demokratischen Union, zu der neben der CDU der Demokratische Aufbruch und
die Deutsche Forumpartei zéhlten, der DSU, den Liberalen, der Freien Wihlervereinigung
und der SPD."?

12 Vgl. den Schriftwechsel zwischen Vaatz und Jacobi und eine nicht verdffentlichte Presseerklarung der Grup-
pe zu den Ubertritten im Privatbestand Fértsch-Ulbricht.

13 Koalitionsvereinbarung im Privatbestand Wagner.
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Die Verkniipfung von Innen- und Auflenpolitik

Bernd Schiirmann

Estlands Beitritt zur Europdischen Union — Elitenprojekt ohne Riickhalt in der
Bevolkerung?

Estlands Integration in die Europdische Union

Die Erweiterung der Europdischen Union ist eine der zentralen politischen und
wirtschaftlichen Herausforderungen, die sich aus dem Ende des Ost-West-Konflikts ergeben
haben und die politische Agenda Europas in den 1990er Jahren bestimmen.

Auch in den baltischen Staaten Estland, Lettland und Litauen genie3t die Anndherung an die
politischen Organisationen des westlichen Europa, insbesondere die Europdische Union und
die NATO, seit der Wiederherstellung der Unabhéngigkeit im Sommer 1991 auBlenpolitische
Prioritit.! Der Wunsch, moglichst schnell und verbindlich in den ProzeB der europdischen In-
tegration  einbezogen zu  werden, hat seine Urspriinge bereits in  der
Unabhéngigkeitsbewegung in der Zeit zwischen 1986 und 1991. Es lassen sich im
wesentlichen drei Motive fiir die Westorientierung der baltischen Staaten unterscheiden.” In
der Unabhingigkeitsbewegung und in der Zeit kurz nach dem Ende der Sowjetunion wurde
die Entscheidung, sich dem Westen anzundhern, vorrangig mit historischen und kulturellen
Argumenten begriindet. Dabei spielte nicht nur wie in den meisten anderen Staaten
Ostmitteleuropas die Losung von der "Riickkehr nach Europa" eine Rolle, sondern es wurde
auch auf die moralische Verantwortung des Westens angesichts der stillschweigenden
Duldung der Okkupation durch die UdSSR hingewiesen.

In der Phase radikaler wirtschaftlicher Reformen in Estland zwischen 1992 und etwa 1996
dominierten wirtschaftliche Fragen den Dialog mit der EU. Mit dem Handels- und
Kooperationsabkommen, dem Freihandelsabkommen und darauf aufbauend der Assoziierung
im Europa-Abkommen wurden die Grundlagen der gegenseitigen Wirtschaftsbeziechungen
gelegt. Auch in Estland waren die Suche nach attraktiven Mérkten, die erhohte Attraktivitat
fiir auslédndische Direktinvestitionen und die Mdglichkeit, durch den Verweis auf die EU den
Reformdruck aufrechtzuerhalten, wichtige Argumente.

Seit 1996 riickten die sicherheitspolitischen Aspekte einer EU-Mitgliedschaft verstérkt in das
Blickfeld der estnischen Politik. Einerseits erscheint die Mdglichkeit einer Mitgliedschaft in
der NATO seit dem Gipfeltreffen von Madrid im Juli 1997 zunehmend entfernt. Andererseits

! Vgl. Sven Arnswald, The Politics of Integrating the Baltic States into the EU — Phases and Instruments, in:

The European Union and the Baltic States. Visions, Interests and Strategies for the Baltic Sea Region, hrsg.
von ders. und Matthias Jopp, Bonn/Helsinki 1998, S.19-99.

Vgl. Hildegard Bedarff und Bernd Schiirmann, NATO und EU aus der Perspektive Ostmitteleuropas. Mei-
nungsbilder der Eliten in Polen, der Tschechischen Republik, Estland und Lettland, Miinster 1998, S. 94.
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ist Estland seit Marz 1998 der erste Staat auf dem Gebiet der fritheren Sowjetunion, der
konkret mit der EU die Bedingungen einer Mitgliedschaft erortert.

Obwohl Estland auf dem Wege in die EU somit in den letzten Jahren bereits ein gutes Stiick
vorangekommen ist, nahm die Zustimmung in der Offentlichkeit stetig ab und erreichte
Anfang 1999 den tiefsten Wert aller Staaten Ostmitteleuropas. Daraus 146t sich die Frage
ableiten, ob es sich hierbei vorrangig um ein Vermittlungs- oder Informationsproblem handelt
oder ob an dieser Stelle eine tiefe Diskrepanz zwischen den politischen Eliten des Landes und
der Bevolkerung deutlich wird. Die Parlamentswahlen im Mérz 1999 boten durch eine grof3e
Zahl an Meinungsumfragen, Partei- und Wahlprogrammen und eine verstirkte politische Be-
richterstattung die Moglichkeit, einen komprimierten Einblick in die estnische Haltung zur
Européischen Union zu gewinnen.

Die Organisation der Beitrittsverhandlungen

Die Verhandlungen, die am 30. Médrz 1998 aufgenommen wurden, wurden auf estnischer
Seite von einer etwa 50 Personen umfassenden Regierungsdelegation gefiihrt. Im bisherigen
Verhandlungsverlauf hat sich ein deutliches politisches Ubergewicht des AuBenministeriums
herauskristallisiert. Auffallig ist vor allem der geringe Einflul vieler Fachministerien, da die
Ubernahme des iiberaus komplexen Besitzstandes der EU und die Vorbereitung der
estnischen Verhandlungspositionen erhebliche Kapazititen binden, die in vielen Ressorts
nicht immer vorhanden sind. Da die Aufgabe des AuBenministeriums nicht zuletzt darin
besteht, einen moglichst ziigigen und reibungslosen Verhandlungsverlauf sicherzustellen, sind
Widerspriiche zwischen der Herstellung der estnischen Beitrittsfahigkeit und innenpolitischen
Erfordernissen auf wirtschaftlichem und sozialem Gebiet nicht immer auszuschlieBen. Sie
werden durch die derzeitige Verhandlungskonstellation unter Umstédnden verdeckt und ihre
Losung auf die Zeit nach dem Beitritt vertagt.

Zusammensetzung und Rolle der estnischen Eliten im Integrationsprozef3

Die Bedeutung der Integration in die Europdische Union fiir die estnische Politik und die ge-
ringe Zustimmung in der Bevolkerung lassen vermuten, daf es sich hier um ein ausgespro-
chenes Elitenprojekt handelt. Dieser Eindruck wird durch eine Betrachtung des estnischen
Parteiensystems unterstiitzt. Zwischen den malgeblichen politischen Parteien herrschte
bislang ein weitreichender Konsens in maBgeblichen politischen Fragen.* Das Ziel der
Westintegration des Landes in Form eines schnellstmdglichen Beitritts zur Européischen
Union und — soweit moglich — zur NATO wird im Grundsatz nicht in Frage gestellt.* Es
herrscht eine weitreichende Einigkeit, das Thema in der Offentlichkeit nicht kontrovers zu
diskutieren. Zuletzt versuchte der Vorsitzende der oppositionellen Zentrumspartei, eine
dauerhaftere Diskussion iiber das Thema anzustoflen. Sein Hinweis, da3 auch innerhalb der
jetzigen Regierungsparteien die Euroskepsis wachse, da es zunehmend fraglich erscheine, ob

Nur Splitterparteien lehnen den EU-Beitritt ab. Vgl. z.B. Tiit Toomsalu, T60partei ei taha Euroopa Liitu, in:
S6numileht, 26. Januar 1999, S. 8.

4 Vgl. Ubersicht iiber die Europaprogrammatik der Parteien in Aripdev, 10. Februar 1999, S. 30.
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Estland sein duflerst liberales Wirtschaftsmodell innerhalb der EU werde aufrechterhalten
konne, hatte jedoch zumindest nach auBen keine nachhaltige Wirkung.®

Dariiber hinaus muf3 an dieser Stelle auch in Rechnung gestellt werden, dal3 das auBBenpoliti-
sche Profil der meisten Parteien insgesamt nicht sonderlich ausgeprigt ist. Dies belegt die Un-
tersuchung der Parteiprogramme und Wabhlplattformen fiir die Parlamentswahlen vom 7.
Mirz 1999. Die schwache auBBenpolitische Kompetenz vieler Parteien war im Zusammenspiel
mit der vermuteten Diskrepanz zwischen politischer Prioritdt und 6ffentlicher Meinung eine
wesentliche Ursache dafiir, da3 auBBenpolitische Fragen bei der Parlamentswahl im Mérz 1999
keine herausragende Rolle spielte.

Ein weiterer Aspekt ist ein weitverbreitetes Desinteresse vieler Menschen an der
Aupenpolitik.

Dieser Politikbereich wird in der Regel von der Beschiftigung mit den vielféltigen inneren
Problemen, die sich aus dem ReformprozeB auf sozialem und wirtschaftlichem Gebiet
ergeben, iiberdeckt und aus der aktuellen Diskussion verdringt. In bezug auf die Européische
Union wird dies besonders deutlich. Die in den jetzigen Mitgliedstaaten der EU bekannten
Schwierigkeiten, fiir den Prozel der europidischen Integration in der Bevdlkerung breite
Unterstlitzung zu mobilisieren oder ihn auch nur verstindlich zu erkldren, sind auch in
Estland verbreitet. Dazu kommt die Vorstellung, die Diskussion besitze aufgrund des
frithestens im Jahr 2003 zu erwartenden Beitritts derzeit keine tagespolitische Aktualitit, auch
wenn iber die Modalititen bereits konkret verhandelt wird. Dies beeinflufit die
Berichterstattung in den Medien. Vor allem Ereignisse, die verbreitete Vorstellungen von
einem detailversessenen und bevormundenden biirokratischen Apparat der EU zu bestétigen
scheinen und Analogien zu den Erfahrungen mit sowjetischen Planbehorden in Moskau
aufwerfen, finden erhebliche Resonanz. Stéirker als in anderen europdischen Staaten werden
Ereignisse oder Entwicklungen in der EU aus einer auf das eigene Land bezogenen
Perspektive beschrieben und auf die direkte Relevanz fiir die estnische Innenpolitik hin
tiberpriift. Ein Beispiel ist der Riicktritt der Europédischen Kommission im Mérz dieses Jahres.
Anstelle der Demission des Kommissionspriasidenten Santer diskutierte die estnische Presse
ausfithrlich die am selben Tag festgestellte Unvereinbarkeit der Fettgehaltsstufen estnischer
Milch mit europédischen Regelungen, die Fragen nach einer EU-bedingten Erhéhung der
Milchpreise aufwarf.®

Integration und Offentlichkeit in Estland

In Umfragen iiber die Europdische Union zeigt sich die Bevdlkerung in Estland
unentschieden bis ablehnend. Die Zustimmungsquote erreichte Ende 1998/Anfang 1999 mit
27% einen europaweiten Tiefpunkt.” Auch andere Institute, deren Fragen anders formuliert

Vgl. Edgar Savisaar, Skepsis Euroopa Liidu suhtes levib, in: Eesti Postimees, 16. Januar 1999, S. 7.
Kristiina Tamberg, Euroopa Liit votab Eestilt poepiima, in: Eesti Pdevaleht, 18. Mérz 1999, S. 1.
Saarpoll, Eesti Poliitikamaastik Euroopa Liit, Tallinn 1998, S. 4.
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waren, erzielten keine Werte oberhalb von 35%.® Als Ursache gilt allgemein eine gewisse
Enttduschung iiber die EU, aber auch Sorgen um die Eigenstindigkeit des Landes innerhalb
der europdischen Entscheidungsprozesse. Ein sehr groBer Anteil der Befragten zeigt sich
unentschieden oder ist nicht in der Lage, sich zu diesem Thema zu duflern.

Ein zligiger Beitritt zur EU wird vor allem von jiingeren Menschen mit Hochschulabschluf3
und iiberdurchschnittlichen Einkommen begriiBt. In der Gruppe "Studenten und Offentlicher
Dienst" ermittelte das EMOR-Institut z.B. eine Zustimmung von 72% bei nur 32% unter allen
Befragten.” Dariiber hinaus ist der Zuspruch in der Hauptstadt Tallinn und der umgebenden
Region, die den iiberwiegenden Teil der ausldndischen Direktinvestitionen anziehen und als
Motor des estnischen Wirtschaftswachstums bezeichnet werden konnen, iiberdurchschnittlich.
Die mittlere Altersgruppe, schlechter ausgebildete Bevolkerungsteile und die Landbewohner
lehnen den EU-Beitritt am ehesten ab.'

Aufmerksamkeit erregte auch der Umstand, da3 die russischsprachige Bevolkerung Estlands
einen Beitritt stiarker unterstiitzt als die ethnischen Esten. Bei o0.a. Untersuchung mit nur 27%
Zustimmung insgesamt lag der Wert unter den nichtestnischen Befragten bei immerhin
37%.!"  Einerseits spielen bei dieser Bevolkerungsgruppe Bedenken, die nationale
Eigenstindigkeit Estlands sei in der EU geféhrdet, eine geringere Rolle. Andererseits erhoffen
sich besonders die russischsprachigen Bewohner von der EU eine Verbesserung ihrer
personlichen Situation. Dies betrifft sowohl humanitére Fragen wie das Staatsangehdrigkeits-,
das Sprachenrecht oder die Reisemoglichkeiten wie auch die wirtschaftliche Entwicklung.
Vor 1991 waren Zuwanderer aus der UdSSR v.a. in GroBbetrieben der Schwerindustrie
beschiftigt, die nun besonders stark vom Strukturwandel betroffen sind. Auch der
Unterschied zwischen Stadt und Land ist teilweise damit zu erklidren, dafl Nichtesten
vorwiegend in den Stddten leben, wéihrend die Esten den grofiten Teil der Landbevolkerung
und damit der auch in Estland {iberwiegend europaskeptischen Landwirte stellen.

Der politischen Elite Estlands wird es allerdings kaum moglich sein, die ablehnende Haltung
weiter Teile der Bevolkerung aus Griinden einer als iibergeordnet empfundenen raison d'état
auller acht zu lassen. Dabei spielen nicht einmal demokratische Grundiiberzeugungen der
politischen Entscheidungstriiger oder auch nur wahltaktische Uberlegungen eine Rolle.
Vielmehr wird von allen maf3geblichen Parteien und Politikern die Ansicht vertreten, daf3
iiber den Beitritt zur Europiischen Union eine Volksabstimmung abzuhalten sei.'* Vorbild
sind dabei die Referenden der nordischen Staaten Ende 1994. Die Verfassung schreibt eine
Volksbefragung zwar nicht zwingend vor. Die Parteien haben sich allerdings auf ein
Referendum festgelegt, das konsultativen Charakter hitte. Dahinter steht das Ziel, die
Legitimitit der Vereinbarungen mit der EU gegeniiber der eigenen Bevolkerung zu erhohen.

Jaanus Putting, Suhtumine euroliitu on Eestis patiseisus, in: Postimees, 15. Januar 1999, S. 3.
Mait Talts, NATO ja EL soosing Eestis, in: Postimees, 20. Januar 1998, S. 7.

10 Angaben des Soziologen Andrus Saar gegeniiber dem Verf.

1 Saarpoll 1998.

12 Vgl. Ubersicht in Jirva Teataja, 25. Februar 1999, S. 6.
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Zum anderen erhoht diese zusitzliche Beitrittshiirde wunter Umstinden den
Verhandlungsspielraum gegeniiber der Kommission.

Der Beitritt zur Europdischen Union — ein Elitenprojekt?

Die Heranflihrung Estlands an die Europdische Union mit dem Ziel einer mdglichst raschen
Mitgliedschaft kann zum jetzigen Zeitpunkt als Projekt der estnischen Eliten bezeichnet wer-
den. Eine mogliche Mitgliedschaft in der EU findet derzeit nur geringe Zustimmung in der
estnischen Bevolkerung. Dariiber hinaus sind auch das Interesse und der Informationsstand
der Offentlichkeit zu europapolitischen Fragen momentan nur relativ schwach entwickelt.

Allerdings spricht einiges dafiir, daB3 sich diese Situation bis zu einem moglichen Beitritt zwi-
schen 2003 und 2005 verdndern wird. So macht die Festlegung auf ein Referendum tiiber die
Mitgliedschaft eine breiter angelegte 6ffentliche Diskussion iiber die Auswirkungen der Inte-
gration wahrscheinlich. Sobald der Beitritt tagesaktuell wird, ist mit einem erheblich gestei-
gerten Interesse in der Bevolkerung an der EU zu rechnen. Der hohe Anteil Unentschlossener
1aBt vermuten, dall die Menschen letztlich nicht so skeptisch sind, wie es die Zahlen auf den
ersten Blick vermuten lassen. Sie wollen allerdings wissen, worum es geht und nicht vor
womoglich vollendete Tatsachen gestellt werden.
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