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Politische Transformation in Osteuropa 5

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 Veranstaltun-
gen sollen Nachwuchswissenschaftlern aller Fachgebiete, die sich in ihren Arbeiten mit den ak-
tuellen Entwicklungen in Osteuropa auseinandersetzen, ein Forum bieten, ihre Ideen und ihre
Forschungsansitze vorzustellen und offen zu diskutieren.

Es ergibt sich aus dem Gegenstand, da3 der Schwerpunkt aller Tagungen auf der Auseinander-
setzung mit der post-sozialistischen Transformation der politischen, sozialen und wirtschaftlichen
Systeme in Ost- und Ostmitteleuropa liegt. Hier hat sich ein breites Arbeitsfeld gedtfnet, das weit
tiber den Rahmen der traditionellen Osteuropaforschung hinauszeigt. Das Fach hat sich
grundlegend verdndert, und genau dies zweigen auch die Projekte, die auf den Tagungen vor-
gestellt worden sind. Die Vielfalt von Fragestellungen, Forschungsansitzen und Methoden ist ein
ermutigendes Zeichen fiir die weitere Entwicklung der deutschen Osteuropaforschung.

Es gilt auch festzuhalten, da3 wir derzeit {iber eine gro3e Zahl junger hochqualifizierter Wissen-
schaftler 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 Sozial-
wissenschaften an der Region Osteuropa andererseits hat diese Generation fiir ihre Ausbildung
fachlich, methodisch und sprachlich weit bessere Voraussetzungen vorgefunden, als dies bei
fritheren Expertengenerationen der Fall war. Es ist eine Chance fliir Wirtschaft, Politik und auch
fur die etablierte Wissenschaft, dieses Potential an wissenschaftlichen Nachwuchskréften sinnvoll
Zu nutzen.

Wir wiinschen den Teilnehmern der 6. Briihler Tagung ebenso fruchtbare Diskussionen wie bis-
her und hoffen, da3 der vorliegende Band dazu beitrdgt, den Erfahrungsaustausch auch tiber 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)



6 Beitrdge fiir die 6. Briithler Tagung

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 theo-
retischen Niveau. Ein Forschungsprojekt an der Universitdt 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) operationa-
lisieren. 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:

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

2. Teilregime B (politische Freiheiten) ergidnzt A, da es jene politischen Freiheitsrechte enthiilt,
die ein demokratisches Wahlregime erst wirkungsvoll werden lassen (Meinungs-, Presse-,
Informations- und Assoziationsfreiheit).

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

3. Teilregime C (effektive Herrschaftsgewalt) umfalit die Dimension der Agendakontrolle und
beinhaltet, dall auBerkonstitutionelle Akteure, die demokratischer Verantwortlichkeit nicht
unterworfen sind, keine Verfiigungsgewalt {iber bestimmte Politikbereiche ausiiben diirfen.

Leitung: Prof. Wolfgang Merkel, Prof. Hans-Jiirgen Puhle. Untersuchte Regionen: Osteuropa (Albanien, Slo-
wakei, RuBlland: C. Eicher), Lateinamerika (Argentinien, Mexiko, Peru: Peter Thiery), Siidostasien (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., Defek-
te 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].



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

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

5. umfal3t Teilregime E als eigentlicher Kern liberaler Rechtsstaatlichkeit die biirgerlichen Rech-
te (individuelle Schutzrechte gegen staatliche und private Akteure, Recht auf (gleichen)
Zugang zum Recht und Gleichbehandlung vor dem Gesetz, Minderheitenrechte), die als
grundsétzliche inhaltliche Barrieren gegen den Herrschaftsanspruch des Staates errichtet
werden.

Erginzt werden diese fiinf Teilregime durch zwei Funktionsbedingungen, die zwar so minimali-
stisch wie moglich konzipiert werden sollten, gleichzeitig jedoch quasi die Grundvoraussetzung
fiir eine Konsolidierung darstellen: Zundchst einmal wird ein nach innen wie nach auflen
souverdner und handlungsfahiger Staat benotigt. 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 6konomische Grundvoraussetzungen gegeben
sein. Diese sind: ein marktorientiertes, vom politischen System nicht vollstindig kontrolliertes
Wirtschaftssystem, ein fiir den Grofteil der Biirger gesichertes physisches Existenzminimum
sowie ein Mindestma3 an Sdkularitit in der Gesellschaft. Nur wenn diese zwei Funktions-
bedingungen 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 beschiadigt sind und so die
Funktionslogik eines oder mehrerer der Teilregime signifikant gestort ist. DD sind politische
Regime, in denen die wechselseitige Einbettung der fiinf Teilregime verzerrt ist. Die betreffenden
politischen Systeme werden so in die Grauzone zwischen demokratischen und autoritdren
Systemen mandvriert, ohne jedoch einer autoritidren Regimelogik zu folgen.

Den oben erwihnten drei Dimensionen der ED lassen sich drei Subtypen defekter Demokratie
zuordnen. Bei Defekten im Bereich der Dimension der vertikalen Legitimation und Herrschafts-
kontrolle ergibt sich der Typus der exklusiven Demokratie, bei Defekten im Bereich der Di-
mension der Agendakontrolle die Doménendemokratiec und bei Defekten im Bereich der
Dimension des liberalen Verfassungs- und Rechtsstaates die illiberale Demokratie.

Abbildung 1:
Embedded Democracy

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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Sozio-6konomische
Funktionsbedingungen

effektive politische
Herrschaftsgewalt Freiheiten

horizontale biirgerliche
Verantwortlichkeit Rechte

Quelle: Forschungsprojekt DD, Heidelberg 1999 (unveréffentlichtes Manuskript)

Der Fall Albanien — Uberblick iiber die Defekte

Wahlregime

Nachdem die Parlamentswahlen im Juni 1997 noch relativ turbulent verlaufen waren, erhielten
die Lokalwahlen sowie das Verfassungsreferendum von 1998 weitgehend positive Noten. Pro-
blematisch erscheint nach wie vor jedoch die Art der Wihlerregistrierung. Fehlerhafte und ver-
altete Wahlregister fithren zu einer Einschrinkung des faktischen Wahlrechts aufgrund admini-
strativer Méngel.s

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



Politische Rechte

Das eigentliche Problem ist weniger ein Defizit an Freiheit als ein UbermaB 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.c Im Be-
reich der Assoziations- und Versammlungsfreiheit gibt es kaum noch Defizite. Selbst Demonstra-
tionen der Oppositionspartei DP finden ungehindert statt.’

Effektive 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 Herrschafts-
gewalt der Regierung wird aber durch die teilweise ungesicherte Staatlichkeit v.a. im Norden
geschmélert. Allerdings handelt es sich hierbei nicht um organisierte Prozesse einzelner Macht-
cliquen. Vielmehr sind die Kontrollverluste in erster Linie das Ergebnis einer nach wie vor ende-
misch 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 ungeklérte Forschungsfrage betrachtet
werden. Im Bereich des Militérs gibt es derartige Probleme hingegen nicht. Die zivile Kontrolle
ist weitgehend durchgesetzt. Das Militdr konzentriert sich auf eine Einbindung in westliche
Biindnisstrukturen und bemiiht sich um gréBere Transparenz.*

Politisch bindende Entscheidungen werden zwar durch demokratisch direkt oder indirekt legiti-
mierte Reprisentanten getroffen, gelegentlich kommt es jedoch insbesondere im Bereich der
Justiz zu zweifelhaften Entlassungen, die in der Regel politisch motiviert sind." Die durch diese
Praxis punktuell eingeschrinkten Kompetenzen einzelner Richter miissen als Defekt beurteilt
werden, der sich auch auf die Unabhéngigkeit der Justiz negativ auswirkt."

Interview mit Genc Ruli (Chef des Albania Media Institute) in Tirang, 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 Tirané, 8.6.1999.
Politikbereiche, tiber welche die Regierung keine ausreichende Entscheidungsbefugnis besitzt.

Demokratisch nicht legitimierte Vetoméchte, die sich der Regierungsautoritit ganz oder teilweise entziehen.

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

scher Militirberater am MoD) in Tirané, 15.6.1999.

" Fir Schlagzeilen sorgte die verfassungsrechtlich nicht abgesicherte Entlassung des Verfassungsgerichtsvorsit-

zenden Rustem Gjata am 14. Mérz 1998 sowie kurz danach die ebenfalls umstrittene Entlassung des Vorsit-

zenden des Stédtischen Gerichtshofes von Tiran€, Qazim Gjonaj.

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 durchgesetzt.
Entscheidungen des Verfassungsgerichts werden akzeptiert. Die Unabhdngigkeit der Justiz 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 Qualitdt der juristischen
Ausbildung unternommen.’

Gute Noten von internationalen Parlamentsbeobachtern erhélt indes das Parlament. Als ebenfalls
positiv erweist sich, dal3 sich der jetzige Prasident Rexhep Meidani deutlich zuriicknimmt und
sich allein auf seine verfassungsméfigen Rechte beschréinkt.

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 Untersuchungshéftlingen immer wieder verletzt. Grund hierfiir ist v.a. der miserable
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, dal3
Albanien iiberwiegend dem Typus der illiberalen Demokratie zuzuordnen ist. Ein erster Uber-
blick tiber die Defekte in den Teilregimen zeigt, daf} sich insbesondere im Teilregime D, aber
auch im Teilregime E die groften Defekte befinden. Hingegen konnen 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. Insge-
samt konzentrieren sich die Defekte auf die rechtsstaatlich-konstitutionelle Dimension. Als eben-
falls problematisch erweist sich die vorerst noch ungeklirte stateness-Frage. Es ist zu erwarten,
daB 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, Machtmif3brauch, zivilgesellschaftliche Defizite, ein geringes De-
mokratieverstandnis der politischen Eliten und grof3e Probleme bei der Durchsetzung von Recht
und offentlicher Ordnung sind die logische Folge.* Die Konsolidierung der albanischen De-

3 Interview mit Ilir Meta (Vizepremier) in Tirang, 10.6.1999 und mit Kim Meyer (Rechtsberaterin bei der
OSZE) in Tirang, 18.6.1999.

" Tnterview mit Ismije Beshiri (Parlamentsbeobachterin der OSZE) in Tirang, 17.6.1999 und vgl. Huisinga,
1998, S. 26.

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

16 Zum EinfluB der Kosova-Krise, vgl. Claudia Eicher, Albanien und die Krise in Kosova: Blessing in Disguise,
in: Dieter S. Lutz (Hrsg.), Vor dem Krieg, wiahrend des Krieges und nach dem Krieg. Stimmen aus dem IFSH
zu Kosovo, Baden-Baden 1999 (i.E.).



mokratie wird so zu einem Langzeitvorhaben. Dennoch lassen sich in den allermeisten Bereichen
langsame, jedoch stetige Fortschritte feststellen. Prinzip Hofthung.



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 fiir
Demokratie durchaus qualitative Unterschiede feststellen, die Belarus im Vergleich zu seinen
slawischen Nachbarn seit etwa 1994 hinsichtlich seiner Transformationserfolge ins Hintertreffen
geraten lieBen. Wahrend zunéchst institution-building-Prozesse im Zeichen der Demokra-
tisierung abliefen, etablierte sich seit 1994 zunehmend ein autoritdres System mit totalitiren
Tendenzen. Verbreitete Erklarungsmuster, die diese Prozesse einseitig auf die Herrschaft des
belarussischen Priasidenten Lukasenka zuriickfiihren, greifen jedoch zu kurz, denn Lukasenka ist
nicht nur eine Ursache, sondern auch Symptom einer Transformationskrise, von deren Bewdl-
tigung die Chancen der zukiinftigen Etablierung von Demokratie abhidngen.

Wegweisend fiir die beginnende belarussische Transformation war, daf} die politische Entwick-
lung in den benachbarten Republiken nur von Teilen der Elite, v.a. der "Volksfront", und mit
Verzogerung nachvollzogen wurde. Wéhrend oppositionelle Kréfte 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 Unabhingigkeit forderten, blieben
Massenproteste gegen den kommunistischen Zentralismus in Belarus aus. Der Ruf der "Volks-
fronten" in den Republiken nach nationaler Wiedergeburt fand hier wenig Unterstiitzung, da ein
nationales BewuBtsein aufgrund der jahrhundertelangen Russifizierung, spéter Sowjetisierung
kaum existierte. Dariiber hinaus herrschte in der forciert industrialisierten Republik ein fiir die
Sowjetunion liberdurchschnittlich hoher Wohlstand. Erst als dieser infolge des Auseinander-
brechens 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.
Dal} im zunéchst sehr konservativen, bis 1995 mehrheitlich kommunistisch gefiihrten Belarus
trotzdem 1991 die nationale Unabhédngigkeit erklart und 1994 eine demokratische Verfassung
angenommen wurde, war nicht Folge eines internen Liberalisierungsdruckes, sondern externer
Faktoren sowie des rationalen Interessenkalkiils jener belarussischen Entscheidungstriger, die

sich rasche Investitionen aus dem Westen und damit eine Verbesserung der Wirtschaftslage
erhofften.

Die recht starke Durchsetzungsfahigkeit der demokratischen Krifte und ihr Einflu3 auf das poli-
tische outcome bis 1994 entsprachen weder ihrem Anteil an den politischen Entscheidungstra-
gern noch an der Bevolkerung, denn Hintergrund der Ereignisse war eine politische Kultur, die
zugunsten einer personalisierten Politik formale politische Institutionen ablehnte, und in der de-
mokratische Werte kaum verankert waren. Zum einen existierten demokratische und eigenstaatli-
che 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 legitimieren. Zwar kdnnen rationale, v.a. materielle Interessen
die sich nur langsam wandelnden Wertehierarchien der Bevolkerung iiberlagern, doch die
demokratischen Institutionen bzw. ihre Repridsentanten konnten in Belarus aus strukturellen
(Kosten und time-lag der Reformen) sowie aus akteursabhéngigen 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 RufBland
und der Ukraine duferst geringe 6konomische Engagement westlicher Staaten und Unternehmen
in Belarus war ein entscheidender Umstand, der die zunédchst mit einer Liberalisierung



verbundenen Perspektiven enttduschte und so ihr Mobilisierungspotential entkréftete. Auch die
Strategie verschiedener oppositioneller Kréfte, eine nationale Idee als ideelle Kompensation 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 unabhéngig von ein-
zelnen Individuen existieren (rechtliche Verankerung, formale Funktionsfahigkeit), aber anderer-
seits 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 bendtigt wurden, um eine handlungsfahige
Legislative zusammenzubringen. Wéhrend eines mehr als halbjdhrigen 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 Mif3erfolg
auf dem Weltmarkt und die als Bedrohungspotential wahrgenommene NATO-Osterweiterung
steigerten das Interesse der Ostlichen Nachbarn an guten Kontakten zum strategisch gilinstig
gelegenen Belarus und ihre Bereitschaft zur Tolerierung der politischen Situation in diesem
Land. RuBland 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 Kréften 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 Zisur voneinander getrennt. Vielmehr bildeten die
Einfithrung des Prisidentenamtes, dessen demokratische Besetzung durch LukaSenka und die
inkrementale Umwandlung des semi-prisidentiellen Regimes in ein reines Prisidialregime, die
von 1994 bis 1996 erfolgte, einen ProzeB, der zunichst nicht eindeutig in eine bestimmte
Richtung fiihrte. Manifestiert wurde die Entwicklung zum Autoritarismus — nicht zuletzt durch
die Schwiche der vielen kleinen oppositionellen Parteien — erst durch die im November 1996 per
landesweitem Referendum erfolgte "Einfithrung von Anderungen und Ergéinzungen" in die
1994er Verfassung: faktisch die Festschreibung eines neuen politischen Systems. Im Zuge dieses
Ereignisses wurde ein Zwei-Kammern-Parlament installiert, in das die Opposition des Prési-
denten nicht {iberwechselte, da sie die Vorgénge als verfassungswidrig betrachtete. Damit enthob
sie sich der wirkungsvollsten Mdglichkeit, als Machtkontrolleurin und Reforminitiatorin eine
Rolle zu spielen. Verstirkt wurde ihr nachfolgender EinfluBverfall durch die zunehmende Kon-
trolle 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 Weirussische So-
wjetrepublik. Letztlich besiegelte das Referendum die Niederlage des pragmatisch-konstrukti-
vistischen Institutionenwandels (Einfiihrung der 1994er Verfassung) gegeniiber dem organisch-
evolutionéren Institutionenwandel.

Das neue Prisidialsystem wird lediglich von Rulland, der GUS und der Interparlamentarischen
Union offiziell anerkannt. Die westlichen Institutionen brachen zu diesem Zeitpunkt ihre offiziel-
len Kontakte zu Belarus ab und drohten mit internationaler Isolation. Aufgrund der Unter-
stiitzung durch RuBlland, der Schwéche 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 rus-
sischen Wahrungskrise 1998, die Belarus infolge der siebzigprozentigen Verquickung seines Au-
Benhandels mit RuBlland besonders hart traf und die den seit 1994 schrittweise restaurierten
Gesellschaftsvertrag "soziale Sicherung gegen politische (Teil-)Entmiindigung" in Frage stellte,
blieb die Loyalitidt der Bevolkerung zum autoritdren politischen System bestehen, sinkt aber
sichtbar mit der wachsenden materiellen Unzufriedenheit. Die zersplitterten oppositionellen Kréf-
te sind ihrerseits trotz Unterstiitzung von seiten des Westens bislang nicht dazu in der Lage, diese
Situation fiir sich zu nutzen. Ihr fehlendes Kooperationsverhalten entspricht zudem nicht ihren
deklarierten politischen Zielsetzungen und stabilisiert damit indirekt das System.

Insgesamt 148t sich derzeit von einem autoritiren Regime sprechen, das durch die relativ stabilen
Faktoren (historische Erbschaften, politische Kultur, gesellschaftliche Rahmenbedingungen) ge-
fordert wird, wenngleich es erst durch die spezifischen dynamischen Faktoren (6konomische Si-
tuation, internationale Konstellation) praktische Relevanz erhielt. Ein Rundblick {iber Osteuropa
zeigt, dal} autoritdre Strukturen iiberall dort einen guten Nahrboden finden, wo Paternalismus
und die Abwesenheit demokratischer Erfahrungen in der Bevdlkerung die Wahrnehmung
starkten, dal3 politische Partizipation einen geringen Nutzen hat, da personliche Kosten und der
EinfluB auf das politische outcome in keinem Verhéltnis 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 Prasidenten bzw.
bei der Exekutive, Hegemonie iiber die Massenmedien und Maflnahmen gegen die Opposition
bei formaler Beibehaltung demokratischer Institutionen gekennzeichnet ist, fand bei dhnlichen
Rahmenbedingungen dank populistischer staatlicher MaBBnahmen (Preiskontrollen, Sozialpolitik,
kurzfristige Produktionssteigerung durch staatliche Investitionen) auch anderswo einen solchen
Riickhalt bei den Biirgern, da3 direkte Gewalt nur in geringerem Mafle eingesetzt werden muf3.
Beispiele sind Regionen RuBlands (wie Kemerovo, Krasnojarsk) und zentralasiatische
Republiken. Eine bedeutende Voraussetzung fiir den Erfolg dieser Politik ist das Vorhandensein
einer starken Finanzquelle, die ein ausreichendes Interesse daran hat, die Sozial- und
Wirtschaftspolitik zu subventionieren.

Auffallend ist, daf3 diese Regime erstens nicht sofort nach dem Zusammenbruch der Sowjetunion
entstanden, sondern vielmehr erst nach einer Phase politischer und 6konomischer Reformen, und
daB sie zweitens vorzugsweise dort eingefiihrt wurden, wo diese Liberalisierung nicht besonders
stark von der Bevdlkerung 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, da3 die neu entstandenen autoritidren Regimes keine
vollstdndigen Kopien der sowjetischen Zusammenhidnge sind und da 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, daB sie
sich der Konkurrenz demokratischer Systeme und dem Einflu8 westlicher Institutionen offen-
sichtlich nicht dauerhaft entziehen kdnnen, denn sie lassen etwa dem Pluralismus einen gewissen
Raum und versuchen, sich mit Verweis auf dieses Element von Demokratie selbst zu legi-
timieren. Totalitire Ambitionen einzelner Politiker haben inzwischen keine Chance zur Reali-
sierung. Argumentiert wird dagegen haufig mit der These, daB3 die Eigenarten Osteuropas die
Transition zur Demokratie verzogern. So erklérte der belarussische Auflenminister Antanovi€ bei
der Eroffnung 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 einzu-
filhren." 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 héngt in starkem Mafle von den
dynamischen Faktoren Wirtschaft und internationale Umwelt ab, insbesondere dem Verhalten
Moskaus, sowie von der Befdahigung der Demokraten, Werteangebote zu unterbreiten, die
Wiéhlermehrheiten finden.



Natalie Kuchinka-Lancava

Die Rolle des georgischen Parlaments im post-sowjetischen Transformationsprozefi
Dissertationsprojekt

Georgien bekundete schon sehr friih seinen Willen zur nationalen Unabhéingigkeit von der So-
wjetunion und setzte seit 1989 diesen Wunsch auch konsequent durch. Es dauerte bis August
1995, als nach langanhaltenden inneren Unruhen die gegenwirtige Verfassung endlich angenom-
men wurde. Die Entscheidung war zugunsten eines prisidentiellen Regierungssystems gefallen.
Im November 1995 fanden die dritten Parlaments- und Prasidentschaftswahlen 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
Unabhingigkeitsbewegung die Errichtung eines freien und demokratischen Rechtsstaates. Mit
der Erklarung der staatlichen Unabhéngigkeit und v.a. nach dem offiziellen Ende der Sowjet-
union wurde das Ziel der Souverinitét trotz innerer nationaler Konflikte erreicht. Die Umgestal-
tung eines autoritdren 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 Wandlungsprozesses
nachzuzeichnen und die fortbestehenden Defizite zu analysieren. Als konzeptionelle Basis dienen
dabei wesentliche Annahmen der Transformationsforschung. Besonders interessant fiir die
Beschiftigung mit Georgien ist die Hypothese der defekten Demokratie, in der davon ausge-
gangen wird, dafl die postkommunistischen Regime Osteuropas keine Demokratien im west-
lichen 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 bedeut-
samen und wirkungsvollen universellen 'Wahlregimes' (freie, geheime, gleiche und allgemeine
Wahlen) zur Regelung des Herrschaftszugangs auszeichnen, gleichzeitig aber signifikante
Einschrankungen der Funktionslogik von Institutionen zur Sicherung grundlegender politischer
und biirgerlicher Partizipations- und Freiheitsrechte, Einschrinkungen der horizontalen Ge-
waltenkontrolle und -verschrankung und/oder Einschrankungen der effektiven Herrschaftsgewalt
demokratisch legitimierter Autoritdten aufweisen."*

Es geht nicht nur darum, die Frage nach den demokratischen Verfahren und der Erfiillung von
Minimalkriterien zu kldren, sondern vielmehr darum, wie Herrschaft tatsachlich ausgefiillt wird.
Croissant und Thiery stellen fiir die Untersuchung der verschiedenen Ebenen von Herrschaft in
Anlehnung an Merkel sieben Kriterien bereit: Merkmale definierender Art sind die Kriterien der
Herrschaftslegitimation und des Herrschaftszugangs. Die Legitimation erfolgt in einer
Demokratie iiber das Prinzip der Volkssouverénitit. Der Zugang wird institutionell iiber das

17 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-Universitit Heidelberg, Juli 1999, S. 20.

18 Wolfgang Merkel und Aurel Croissant, Formale Institutionen und informale Regeln in defekten Demokratien,
in: Politische Vierteljahresschrift 1/2000 [im Erscheinen].



Wabhlregime geregelt. Es existiert kein Herrschaftsmonopol. Die Herrschaftsstruktur gibt Auf-
schlufl iiber horizontale Verantwortlichkeiten, also Teilung, Hemmung und Kontrolle der Ge-
walten. Will man das gesamte politische System adidquat beschreiben, ist nach Herrschaftsweise
und -anspruch ebenso zu fragen wie nach der Herrschaftsarena, den pluralen gesellschaftlichen
Strukturen und den Partizipationsmoglichkeiten der Biirger.® Die Untersuchung dieser
Kategorien deutet nach gegenwdrtiger Einschédtzung darauf hin, da Georgien die Merkmale
einer illiberale Demokratien in delegativer Variante aufweist. Um diesen Befund zu verifizieren,
ist die Beschéftigung mit dem Parlament ein besonders geeigneter Untersuchungsgegenstand, 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 Par-
lamentswahlen von 1990, 1992, 1995 und 1999 untersucht, der die Entwicklung des Wahlregi-
mes und der Institution Parlament nachzeichnet, aber auch auf die jeweiligen Legislaturperioden
eingeht. Die Analyse wichtiger Parlamentsdebatten zu politischen Grundsatzentscheidungen
wiéhrend 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 ana-
lysieren. Insofern ist ein nédchster Schwerpunkt der Arbeit die Untersuchung der Funktionen,
Kompetenzen und Beziehungen der einzelnen Verfassungsorgane zum Parlament: Interaktionen,
Kommunikationslinien und EinfluBmdglichkeiten innerhalb und aufBerhalb des Institu-
tionengefiiges werden analysiert.

Besonderes Gewicht wird dabei auf die Untersuchung des Parlaments gelegt: praktische Organi-
sation (Geschéftsordnung, Parlamentsverwaltung), innere Struktur und Zusammensetzung (Ab-
geordnete und Parteienspektrum) sowie die Arbeitsweise des Parlaments, seiner Ausschiisse,
Kommissionen und Riite, aber auch der Sitzungsverlauf und die vom Parlament geleistete Of-
fentlichkeitsarbeit werden analysiert. Zuletzt vermittelt die Untersuchung der Arbeit zweier Aus-
schiisse (Haushaltsausschu3 und Ausschuf3 fiir konstitutionelle und juristische Fragen und
Rechtsgiiltigkeit) einen konkreten Eindruck der Parlamentsarbeit.

Vor dem Hintergrund der Debatte um Parlamentarismus versus Prisidentialismus® ist die Unter-
suchung des georgischen Parlaments besonders aufschluflireich. In einem reinen Présidialsystem
ist sowohl fiir die Legislative, wie auch fiir die Exekutive ein klarer Wahlauftrag die entschei-
dende Legitimationsquelle. Président und Parlament genieflen beide demokratische Legitimitét,
woraus ein System gegenseitiger struktureller Unabhéngigkeit folgt.» Dies kann zu ineffizienter
Politikgestaltung fithren, wenn das notwendige Zusammenwirken von Exekutive und Legislative
vom Herrschaftsanspruch der Akteure behindert wird. Die Stdrkung der parlamentarischen
Elemente und die Forderung der Partizipationsmoglichkeiten der Biirger kann einer starken
Personalisierung von Politik entgegenwirken und so die Hemmung des Engagements anderer
politischer Akteure verhindern.

Y 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.

20 Vgl. z.B. Juan J. Linz, Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Difference? in: Juan J. 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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Die grofiten Schwierigkeiten dieses Forschungsvorhabens bestehen darin, dal es kaum westliche
Analysen zu Georgien gibt, und schon gar keine detaillierten Angaben der einzelnen Verfas-
sungsorgane zur Verfiigung stehen. So fullit das Dissertationsprojekt im wesentlichen auf Ma-
terialien, die wihrend mehrerer Forschungsreisen nach Tbilisi gesammelt wurden. Dabei konnte
ich mir einen guten Uberblick iiber die politische Lage verschaffen und zahlreiche Gespriiche mit
Abgeordneten und Mitarbeitern des georgischen Parlaments fiihren und so fundierte Kenntnisse
iber dessen Struktur und Arbeitsweise erwerben. Als Primédrquellen 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 und 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 mdglich, da die relevanten Daten und
Protokolle iiber das Computersystem den einzelnen Abgeordneten zugénglich sind. Desweiteren
stehen Monographien, Artikel aus georgischen Zeitungen und Veroffentlichungen verschiedener
Organisationen als Sekunddrquellen zur Verfligung. Zu erwédhnen sind die Nicht-
Regierungsorganisationen, die mit amerikanischer oder européischer 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
Gesprachen mit Abgeordneten gesammelt werden konnten. Fiir diese Doktorarbeit wird also ein
sehr umfangreicher Datensatz zusammengetragen und ins Deutsche tibersetzt, der Georgien fiir
die vergleichende Transitionsforschung erschlief3t.



Tetyana Lutsyk

Einflupmaoglichkeiten der Beviolkerung 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 Bediirfnisse
Offentlich zu formulieren. Diese EinfluBmdglichkeit, sozusagen die Stimme ("Voice") des
Volkes, muf3 von den politischen Akteuren gehort und beriicksichtigt werden. Nur dann werden
in Menschen einzelne Personen gesehen und "nicht Teile einer 'Bevdlkerung', die als passive
Masse existiert und bewirtschaftet werden muf3"=.

Dieser Diskussionsbeitrag erfafit am Beispiel der Ukraine die Verschlechterung des Lebensstan-
dards der Bevolkerung und analysiert ihre Reaktionsformen darauf. Dariiber hinaus bemiiht sich
der Beitrag am Beispiel der Lohnriickstdnde der Frage nachzugehen, inwieweit die Reaktionen
der Menschen in der Reformpolitik beriicksichtigt werden.

Bevélkerung als Verlierer der Reformen

Am Anfang der Transformation und der Unabhéngigkeit der Ukraine waren die Erwartungen
und die Hoffhungen der Bevolkerung iiber ein besseres Leben groB3. Denn die Transformation
sollte ja nicht nur die Marktwirtschaft einfiihren und aufbauen, sondern den Lebensstandard der
Mehrheit der Bevolkerung verbessern. Diese Erwartungen wurden bei der Mehrheit der
Menschen jedoch enttiduscht. Das Bruttosozialprodukt (BSP) pro Kopf geht seit Anfang der
Transformation zurlick. 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 iiberdurchschnittlich: 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 er-
reichten Ende 1998 die Gréfenordnung 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 wéchst. So
lag der Gini-Koeffizient, welcher die Ungleichheit der Einkommensverteilung mift, bei 0,413
und war einer der grofSten 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 Dualis-
mus in der Reaktion der Individuen auf eine nicht zufriedenstellende Situation. Dieser Dualismus
besteht aus den Optionen Abwanderung (Exit) und Widerspruch (Voice), wobei Abwanderung
auf dem Markt stattfindet und Widerspruch in der Politik. Fiir die Individuen entstehen ent-
sprechend vier Strategien:

Exit No Exit
Voice 1 2

2 Amartya Sen, Der Hunger nach Demokratie. Wider den Mythos der Entwicklungsdiktatur, in: Stiddeutsche

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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No Voice 3 4
Quelle: Cook und Gimpelson, 1995

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 ver-
hindern oder zu bewirken. Sie stellt also eine aktive Mitgestaltung bzw. einen Versuch der Mitge-
staltung der Reformpolitik dar. Die Strategie 1 beinhaltet die Kombination aus Abwanderung
und Widerspruch. Die letzte Strategie (4) wird eingeschlagen, wenn weder "Exit" noch "Voice"

se3 3

anderung inner-
seit 1993 nega-
ion nicht vielen
ine enorm grof.
o des offiziellen
tus der Ukraine
rergiftungen seit

ng durch die In-

anspruchnahme ihrer politischen Rechte und Freiheiten. So kdnnen die Menschen Politiker ab-
wihlen, die wihrend ihrer Legislaturperiode nicht zur Verbesserung der Situation beigetragen
haben. Sie konnen sich an Streiks und Demonstrationen beteiligen, um innerhalb der Legis-
laturperioden ihre Wiinsche und Bediirfnisse zu formulieren und zu dullern. Wihrend aber am
Anfang der Transformation die Wahlbeteiligung in der Ukraine hoch war, sinkt sie in den nach-
folgenden Wahlen sukzessive. Auch die Anzahl der von Streiks betroffenen Unternehmen hat
eine sinkende Tendenz. Dabei sind Streiks in der Ukraine eine der wichtigsten Kanéle fiir die
Bevolkerung ihre Bediirfnisse und Anliegen an die Politiker heranzutragen, weil sich andere
relevante Institutionen, wie beispielsweise Verbiande, Gewerkschaften, nicht staatliche Organisa-
tionen (NGOs) noch im Aufbau befinden. Die Abbildung 1 veranschaulicht die entgegengesetzte
Tendenzen der Inanspruchnahme der Optionen "Exit" und "Voice" am Beispiel von Schat-
tenwirtschaft und Streiks.

Abbildung 1:
Entwicklung der Schattenwirtschaft und Anzahl der bestreikten Unternehmen

24 | inda Cook und Vladimir Gimpelson, Exit and Voice in Russian Managers' Privatisation Strategies, in: Com-

munist Economics and Economic Transformation, 4/1995, S. 465-481.
2 Thomas Apolte, Politische Okonomie der Systemtransformation. Gruppeninteressen und Interessenkonflikte
im Transformationsprozefl, Hamburg 1992, S. 98-100.

26 IMF, Ukraine- recent economic developments, Washington 1997, S. 10.
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Quelle: Eigene Darstellung nach Statistischen Jahrbiicher der Ukraine von 1990 bis 1996, nicht verdffentlichen
Daten des Statistikministeriums fiir 1997 und 1998, sowie nach D. Kaufmann und A. Kaliberda.?”

So zeichnet sich in der Ukraine ein beunruhigender Trend ab. Wéhrend ein immer groBBerer 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 Bevélkerung gehort?

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

Mit dem neuen Prisidenten Leonid Ku¢ma an der Spitze verpflichtete sich die Ukraine 1994
gegeniiber dem Internationalen Wéhrungsfond (IWF) grundlegende marktwirtschaftliche Refor-
men durchzufiihren. Einer der Prioritétsbereiche des Reformprogramms war die Bandigung der
Inflation durch eine restriktive Stabilisierungspolitik. Die ersten Maflnahmen brachten schnell
eine Reduzierung der Inflation, jedoch mit dem Ergebnis, da3 in den folgenden Jahren die Lohn-
und Rentenriickstdnde anstiegen.* Die Reaktion darauf waren Streiks und Demonstrationen. Mit
den Streiks der Bergarbeiter Mitte 1995 und einer Demonstration der Rentner vor dem Parlament
in der Hauptstadt Kiew mit mehreren Tausenden Beteiligten® iibte die Bevilkerung 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, daf3 Streikhdufigkeit und -intensitét besonders in der Industrie, im
Bergbau, Bauwesen, Bildungswesen ausgepragt sind.

Der Einfluf3 der Streiks auf die Verdnderung der Lohnriickstinde zeigt einen signifikanten Zu-
sammenhang. Je ldnger gestreikt wird, desto kleiner wird in der nédchsten Periode das Ansteigen
der nicht ausgezahlten Lohne. In einigen Fillen, besonders nach lange anhaltenden Streiks, lenkte
die Regierung ein und stellte die Mittel zur Auszahlung der Lohne zur Verfligung. Die Léange der

2" 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.

28 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.

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



Streiks und die Anzahl der bestreikten Unternehmen erkldren jedoch nur zu 40% die
Verdnderung der Lohnriickstinde. In der Summe steigen die Lohnriickstinde, lediglich das
Ausmal} ihrer Steigerung wird durch die Streiks beeinfluflt. So zeigt die Untersuchung®, da3 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 tragt dazu bei, dal die Politiker nur kurzfristige Mal3-
nahmen einleiten, die aber das Problem nicht langfristig 16sen konnen.

Schlufsfolgerung

Die Situation in der Ukraine bewegt sich in einem Teufelskreis. Auf die Voice der Bevolkerung
antworten Politiker mit populistischen MaBBnahmen, anstatt gegen verschuldete Unternehmen
Konkursverfahren einzuleiten und sie zu restrukturieren. Die Bevolkerung ist enttduscht {iber die
Unfahigkeit 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 EinfluBgrofe bleiben, eine "Masse, die bewirtschaftet werden
muf}"', wie Sen beflirchtet.

3 Die Beschreibung und vorléufige Ergebnisse der Studie {iber den Einflul der Streiks auf die Lohnriickstéinde

in der Ukraine sind bei der Autorin erhéltlich.

31 Amartya Sen, Der Hunger nach Demokratie. Wider den Mythos der Entwicklungsdiktatur, in: Stiddeutsche

Zeitung, 12.-13. Dezember 1998.



Tabelle 1:

Ausgewdhlte Daten zur Abwanderung und Widerspruch in der Ukraine

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Sterblichkeit
von Alkoholvergiftungen
(pro Tausend der Bevdlke-

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 | 288,1 496 |-1432 | -948 [ -131,1
76%
Wahlbeteiligung 84%* (68% 70%*
)33

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

Intensitét 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; unveroffentlichte Daten des
Statistikministeriums der Ukraine fiir 1997 und 1998; Zeile 3 — Daniel Kaufmann und Aleksander Ka-
liberda, 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.

2 Prasidentenwahlen.
3 Erste Runde Parlamentswahlen, in Klammern Prasidentenwahlen.

4 Parlamentswahlen. Die Wahlbeteiligung lag in einigen Regionen unter 40%.




Jung-Han Bae

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

Die Entstehung unabhéngiger politischer Parteien und Bewegungen in den Transformationslén-
dern 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 er-
folgreichen Verhandlungen am Runden Tisch in den mittelosteuropéischen Landern einen grof3en
EinfluB} auf die Transformationsforschung ausgeiibt.

Im Vergleich dazu hatten in Ruflland, wie Archie Brown feststellt, politische Initiativen Michail
Gorbacevs als des Generalsekretirs der KPdSU — zumindest bis zum Jahre 1989 — der politi-
schen Transformation des Landes zum entscheidenden Durchbruch verholfens. Das Kréftever-
hiltnis zwischen Staat und Gesellschaft im Sinne der Entstehung einer unabhéngigen, auf3erhalb
der offiziellen Strukturen des sowjetischen Parteistaates liegenden Sphére verschob sich erst mit
den Wahlen zum Volksdeputiertenkongrefl der UISSR zugunsten der Gesellschaft. Dies lag zum
einen daran, dafl durch Mehrkandidatenwahlen und die Aufgabe der Parteidisziplin unabhéngige
politische Krifte eine institutionelle Basis erhielten und dadurch die politische Atmosphire der
sowjetischen Gesellschaft nachhaltig verdndert wurde. Zum anderen spielten die verstarkten
Unabhéngigkeitsbestrebungen der Unionsrepubliken eine wichtige Rolle.

Wegen dieser Besonderheit der politischen Transformation entstanden die sog. "Demokraten" als
antistalinistische, reformorientierte Krifte erst nach der "Offhung" des Systems durch den Ge-
neralsekretdr der KPdSU. Die "Demokraten" setzten sich hauptsichlich aus reformorientierten
hohen Parteifunktionéren 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 groflere Rolle als
eigentliche Dissidenten.

In diesem Zusammenhang stellt sich 6fter die Frage nach der "Transformation der Elite". Die
empirischen Studien {iber die Mobilitdt 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 betriachtlicher Teil der alten Eliten konnte jedoch seinen Elitestatus — vor allem durch hori-
zontale Bewegung von der Partei und der Staatsadministration weg hin zu staatlichen und zum
Teil privaten Betrieben — beibehalten. Es besteht ferner ein allgemeiner Konsens dariiber, daf3 die
heutige russische Elite eine der alten Nomenklatura in vielen Aspekten dhnliche soziale Gruppe
ist und sich zu zwei Dritteln aus Angehdrigen der Sowjetnomenklatura zusammensetzt.:

Diese auffallende Kontinuitdt 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

35 Archie Brown, The Gorbachev factor, Oxford/New York 1997, S. 155-211.

3 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.



besser zu begreifen. Als Interpretationsrahmen geht diese Perspektive von folgenden Annahmen
im Hinblick auf Wechselbeziehungen zwischen Institutionen und Akteuren aus:

6. Politische Institutionen sind nicht nur "Regelsysteme der Herstellung und Durchfiihrung ver-
bindlicher, gesamtgesellschaftlich relevanter Entscheidungen und Instanzen der symboli-
schen Darstellung von Orientierungsleistungen einer Gesellschaft"v, sondern spiegeln auch
Machtverhéltnisse zwischen politischen Akteuren in der Entstehungsphase wider. Dement-
sprechend sind Institutionsbildungsprozesse immer sowohl ideen- als auch interessengelei-
tet. Daher gehoren Elitenkonsens und -kompromif iiber die institutionelle Konfiguration
der Demokratie zu den wichtigsten Voraussetzungen der demokratischen Konsolidierung.
Die demokratische Qualitdt einer Gesellschaft ist daran zu messen, inwieweit politische
Machtkdampfe innerhalb des institutionellen Rahmens der Demokratie ausgetragen werden.

7. Politische Institutionen lassen sich nach formellen und informellen Kriterien unterscheiden.
Wihrend 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 herkdmmlichen Sinne) und "informell institutionalisierte Polyarchie".* Er
betrachtet den "Partikularismus", ndmlich 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: =~ Wéihrend in der informell
institutionalisierten Polyarchie meistens partikularistische, personliche Beziehungen die
Grundlage politischer Organisation bilden, iiberwiegen in der formell institutionalisierten
Polyarchie in der Regel politische Parteien, korporative Verbinde und freiwillige
Vereinigungen.

Die Konstituierung neuer politischer Akteure ist im Kontext des institutionellen Wandels zu be-
trachten. Die Erfolgschance einer formellen Institutionalisierung hangt wesentlich damit zusam-
men, ob sich politische Akteure wihrend des institutionellen Wandels im Laufe der System-
transformation als funktionstiichtige politische Parteien etablieren konnen. Die Qualitédt der rus-
sischen 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 kommunisti-
schen Systems. Die Einparteiherrschaft stiitzte sich auf die kommunistische Ideologie, die po-
litische und repressive Macht der Partei und die zunehmende Institutionalisierung der Herr-
schaftsmechanismen. Dabei unterwanderten die eigentlich innerparteilichen Organisationsprin-
zipien, wie das Nomenklatura-Prinzip und der demokratische Zentralismus, die scheinbar "demo-
kratischen" 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) Beziechungsmuster wie
Patronage, Klientelismus, Cliquen-Beziehungen zu beobachten.

37 Gerhard Gohler, 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 Gdohler, Baden-Baden 1994, S. 39.

38 Guillermo O'Donnell, Illusions about consolidation, in: Journal of Democracy, 2/1996, S. 34-51.



Aber erst die Reformpolitik Gorbacevs aktivierte unabhéngige Gruppen in der Gesellschaft. Es
bildeten sich auch Gruppen rein politischer Natur. Dies waren hauptséchlich intellektuelle Dis-
kussionsklubs, deren wichtigste Tatigkeitsform Gespréche iiber die Geschichte und die gegen-
wirtige 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 Einfiihrung der Mehrkandidatenwahlen, die faktisch das Nomenklartu-
ra-Prinzip der Kaderpolitik beseitigte. Im Vergleich zu den iiblichen Normen der Demokratie
waren diese Reformen zwar nicht vollkommen, aber sie ermoglichten die Artikulation alternati-
ver Stimmen, was im russischen Kontext eine erhebliche politische Entwicklung darstellte. Die
Wahlen zeichneten sich, dhnlich wie demokratische Griindungswahlen, durch eine hohe Wahl-
beteiligung 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 Volksdeputiertenkongref3 und zu den regionalen Sowjets wurden
noch freier und von der Seite der demokratischen Oppositionen besser organisiert durchgefiihrt.
Nach einigen gescheiterten Blockbildungsversuche entstand der Wéhlerblock "Demokratisches
Ruflland" (DemRossija). Er spielte eine auBerordentlich wichtige Rolle im Wahlkampf, denn die
Zugehorigkeit zur Liste "Demokratisches Ru3land" 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 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 Mérz 1990
legalisierte die politischen Bewegungen und Parteien. Je nach Entstehungsgeschichte lieen sich
zweil Typen unterscheiden: Parteien, die aus Gruppen unabhingiger Intellektueller auBBerhalb des
KPdSU-Apparates entstanden waren, umfafiten 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 {iibernechmen. Sie hofften auf eine
Sozialdemokratisierung der Kommunistischen Partei, die vom Generalsekretér nur viel zu spét in
Angriff genommen wurde.

Fast alle demokratisch orientierte Gruppierungen hatten sich im Oktober 1990 zur Bewegung
"Demokratisches Ruflland" zusammengefunden. Es handelte sich dabei um eine Massenbewe-
gung fiir die Verstdrkung organisatorischer Geschlossenheit der demokratischen Kréfte, deren
Ziel der Kampf gegen die monopolistischen Partei- und Staatsstrukturen war. Als bindendes Leit-
motiv der Bewegung dienten die kritische Haltung gegeniiber der KPdSU und die Unterstiitzung
des russischen Prasidenten El'cin als Gegengewicht zum Unionszentrum. Bei der DemRossija
verlagerte sich auch der Akzent auf der Wertekala auf die Souverénitdt RuBlands. Or-
ganisatorisch definierte sie sich in ihrem Statut als "gesellschaftlich-politische Massenorganisa-
tion", 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
Verhéltnis zur Union deutlich spiirbar.

Obwohl El'cin bei der russischen Présidenschaftswahl von der DemRossija maBgeblich unter-
stiitzt wurde, wollte er sich nicht an sie gebunden fiihlen, weil er sich weit iiber die enge demo-
kratische Wéhlerbasis (20-30%) hinaus als Prisident "ganz RuBlands" darstellen wollte. Ge-
stirkt vom Volksmandat hatte El'cin bessere Chancen im Kampf um die Macht gegen das



Unionszentrum. Im russischen Parlament gab es auch Unterstiitzung von solchen Kréften aus der
Nomenklatura, die nicht unbedingt fiir die Demokratie, aber wenigstens fiir groBBere Selbstin-
digkeit gegeniiber dem Unionszentrum waren.

Nach dem mifgliickten Putsch der kommunistischen Konservativen des Unionszentrums im
August 1991 bekam El'cin eine Sondervollmacht, mit der er nétige 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 Kréfte.
Wihrend 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 Kommuni-
sten und Nationalisten an, wobei ein Teil der fritheren Demokraten und ein pragmatischer Teil
der Nomenklatura die "zentristische" Mitte bildeten. Trotz einiger Versuche des Présidenten-
teams, aus der demokratischen Bewegungen eine Prisidentenpartei zu bilden, verlor die
DemRossija faktisch ihre politische Bedeutung.

Nach der gewaltsamen Auflosung des Volksdeputiertenkongresses im Oktober 1993 wurde die
"Verfassung des Siegers" oktroyiert. Die Duma-Wahlen gemi3 der neuen Verfassung haben
zwar positiv auf die spitere Stabilisierung des Parteiensystems gewirkt, problematisch ist hierbei
jedoch die verfassungsmifBig schwache Stellung des Parlaments: 1) Das Parlament kann nicht
effektiv auf die Zusammensetzung der Exekutive einwirken. 2) Der Prisident kann sich mit
seinen Ukaz- und Vetorechten faktisch der parlamentarischen Kontrolle durch die Gesetzge-
bungen entziehen. Das Parlament wird auBBerdem geschwécht durch die Unterentwicklung der
politischen Parteien, die von den "institutionellen Akteuren" ihrer eigentlichen Rolle als poli-
tische Akteure beraubt werden.



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 "lenini-
stischen™ Léndern im mittleren und 6stlichen Europa reden, bewegen wir uns in einer hochkom-
plexen theoretischen Materie, anders, als es zundchst den Anschein hat. Am Anfang der 90er
Jahre war man noch davon ausgegangen, dafl durch den bloen Import von formalen Rechts-
regeln (z.B. Verfassungstexte, Zivil-, Wirtschafts- oder Strafrechtskodifikationen) der Ubergang
zu "westlichen" Vorstellungen von Demokratie, Menschenrechten und Marktwirtschaft 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 ih-
ren eigenen Regeln gehorchen. Dies ist seit langem bekannt. Um so erstaunlicher ist es, daf3 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 Rechtswis-
senschaften, Berithrungspunkte zu den Sozialwissenschaften gibt es nur wenige.

Der folgende kurze Beitrag ist als eine Anregung gedacht, diesen Graben zu liberwinden. Er ar-
gumentiert, daf3 die Rechtstransformation in einem Land nur im jeweiligen soziokulturellen Kon-
text zu verstehen ist. Als Fallbeispiele dienen dabei die Verfassungsgerichte Ungarns und der
Slowakei.

Notwendigkeit eines sozialwissenschaftlichen Rechtsbegriffs

Die Frage, was "Recht" ist, beschiftigt 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 ist, was moralisch
als Recht betrachtet werden kann") gegeniiberstehen. Diesen beiden rechtsphilosophischen
Rechtsbegriften steht ein sozialwissenschaftlicher entgegen. Einer der frithen Vertreter dieses Be-
griffes war Max Weber. Er unterscheidet zwischen einer juristischen Betrachtungsweise, die sich
mit ideal-normativen Fragestellungen ("welcher normative Sinn einem als Rechtsnorm auf-
tretenden sprachlichen Gebilde logisch richtigerweise zukommen sollte") beschiftigt, und einer
soziologischen, die das tatsdchliche Verhalten, also soziales Handeln im Zusammenhang mit

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

Vgl. z.B. Andras Sajo, Was macht der Westen falsch bei der Unterstiitzung der Rechtsreformen in Osteuropa,
in: Kritische Justiz, 4/1997, S. 495-503.



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
ausfiithren zu kénnen, 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 Phdnomen 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 Trager und Erzwinger des formalen
Rechts), und ein bestimmtes soziales Verhalten (das bestimmt, ob und wie formale Rechtsnormen
in der Bevolkerung liberhaupt verwirklicht werden) konstituiert. Der Einfachheit halber will ich
hier die iiber den Rechtstext hinausgehenden Bestandteile dieses Rechtsbegriffes mit dem
ansonsten ungenauen Begriff der "Rechtskultur" bezeichnen. Zu klédren, wie diese Bestandteile
des Rechts zueinander und zu gesellschaftlichen Strukturen insgesamt in Beziehung stehen, ist
die Aufgabe der sozialwissenschaftlichen Rechtstheorie.

Besonderheiten der postleninistischen Rechtstransformation

Wenn Recht transformiert wird, wie es der Begriff "Rechtstransformation" nahelegt, dann muf3 es
einen Ausgangspunkt und, zumindest normativ, einen Endpunkt geben, zwischen denen sich die-
se Transformation abspielt. Der normative Endpunkt in unserem konkreten Fall scheint offen-
sichtlich, ndmlich der europdisch-nordatlantische "Rechtsstaat" bzw. die "Rule of law", auch
wenn nicht unbedingt klar ist, was das im Einzelfall zu bedeuten hat. Doch ob es als gemeinsa-
men 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 — Prin-
zipien, die "westlichen" Vorstellungen vom Rechtsstaat diametral entgegenstanden.: Jedoch ist
die westliche Betrachtung des "sozialistischen Rechts" oft genug von der sowjetischen Rechts-
ideologie ausgegangen und hat diese auf alle Lander unter sowjetischen Einfluf} verallgemeinert.
Es ist aber fiir das Verstindnis der heutigen Rechtstransformation essentiell zu beachten, daf3 es
in den einzelnen 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 Dis-
kursen, 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 Uber-
legungen darstellen mochte. Ich habe mich genauer mit einem Teil der Rechtstransformation in
Ungarn und der Slowakei beschéftigt, ndmlich der Einrichtung der Verfassungsgerichtsbarkeit.
Verfassungsgerichte stehen auf Grund ihrer relativ grolen Macht an exponierter Stelle innerhalb

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

4 . . .. . . .
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.

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



eines Rechtssystems und symbolisieren gewissermallen die Vorherrschaft des (Verfassungsrechts)
iiber die Politik. Im Zuge der Verfassungsdnderungen ist in fast allen post-leninistischen Staaten
ein Verfassungsgericht eingerichtet worden” Auf formalrechtlicher Ebene gibt es grof3e
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 Autoritdt" nennen mochte — die Fahigkeit der Verfassungsgerichte, ihre durchaus
umstrittene Macht zur Gesetzesvernichtung gegeniiber dem Parlament durchzusetzen. Daf3
namlich aus der gesetzlich festgelegten Macht zum "judicial review" noch nicht logisch folgt, daf3
dieses in der Verfassungswirklichkeit auch ausgeiibt wird, kann man nicht nur aus dem oben
dargelegten soziologischen Rechtsbegriff schlieen, 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 abgeschafft.»

Der Vergleich von Ungarn und der Slowakei bietet sich als Kontrast in dieser Hinsicht besonders
an. Das ungarische Gericht unter seinem Président Laszl6 Solyom hat sich, besonders in der
Anfangszeit der Transformation, in der ungarischen Politik eine enorme Autoritdt verschaffen
konnen. Zu Hochzeiten erklarte 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 Ci¢ unter Druck zu setzen und versuchte — allerdings
vergeblich — mit einer Anderung des Verfassungsgerichtsgesetzes die Entscheidungsfihigkeit des
Gerichts zu ldhmen.

Obwohl es sicher gewichtige tagespolitische und formalrechtliche Faktoren gibt, welche die
justizielle Autoritét der beiden Gerichte beeinflufit haben, interessierte mich insbesondere die
Bedeutung historischer Strukturen. Tatsdchlich 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 Verfassungsgerichtsprisident Solyom ist ein Beispiel fiir eine solche
"aufgeklédrte" 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 abhéngig machte. Au3erdem
bildete sich schon wahrend der eigentlichen sozialistischen Periode durch die wirtschaftlichen
Liberalisierungen Kadars ein gewisser Mittelstand aus, der normalerweise zu den Trigern eines
Rechtsstaats gezdhlt wird. SchlieBlich konnte sich nach dem Regimewechsel das ungarische
Gericht als Hiiter der "tausendjdhrigen verfassungsstaatlichen Tradition" Ungarns darstellen, die
zum Selbstverstidndnis und zur européischen Identitdt der ungarischen Elite gehorte.

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

Siehe dazu Herman Schwartz, Eastern Europe's Constitutional Courts, in: Journal of Democracy, 1/1998,
S. 100-114.



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 Souverinitit.® Diese
Ideologie wandte sich nach der erlangten Unabhéngigkeit nach "innen", vor allem gegen die
ethnischen Minderheiten und Regimegegner. Vladimir Meciar hat sich, neben Versprechungen,
die Slowaken vor den Auswirkungen des Marktliberalismus zu schiitzen, ausgiebig 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.” Eines scheint aber klar zu sein: Rechtstransformation ist ein kom-
plizierter Prozef3, der institutionelle, politische, soziale, kulturelle und auch wirtschaftliche Fak-
toren miteinbezieht. Es ist daher wichtig, in rechtswissenschaftliche Analysen der post-lenini-
stischen Entwicklung stirker rechtssoziologische Einsichten zu integrieren. Sofern nicht der so-
ziokulturelle Hintergrund, vor dem neue Gesetze erlassen werden, mit in die Analyse einbezogen
wird, bleiben viele Studien blind fiir die tatsdchliche 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
Qualitidten 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 tatsidchliche Text, und noch wichtiger als die tatsdchlich
existierende Realitdt der Verfassungskultur, die der Verfassung als Vorbild diente.

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

10 Fiir eine detaillierte Exposition der theoretischen und empririschen Argumente dieser Arbeit siche meine Ma-
gisterarbeit "Justizielle Autoritédt in Ungarn und der Slowakei", im internet erhéltlich unter http:// userpage.fu-
berlin.de/~boulang/Texte/rechtsstaat.pdf.

! 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.



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 eingerdumt.
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 einem
Verfassungsgesetz verankert wurden.

Die Tschechische Republik {ibernahm nach der Aufldsung der Tschechoslowakei am 1. Jédnner
1993 sowohl die volkerrechtlichen Verbindlichkeiten im Bereich des Menschenrechtschutzes, als
auch die Charta der Grundrechte und Grundfreiheiten als innerstaatliche Rechtsgrundlage, wel-
che gemél der tschechischen Verfassung Bestandteil der Verfassungsordnung ist. Durch die
Bestimmung des Artikel 10 der Verfassung wurde zudem festgelegt, dafl vdlkerrechtliche
Vertrdge liber den Schutz der Menschenrechte, durch welche die Tschechische Republik gebun-
den ist, auf ihrem Staatsgebiet unmittelbar verbindlich sind und Vorrang vor einfachen Gesetzen
haben. Die effektive Kontrolle der Einhaltung der Menschenrechte obliegt dem Verfassungs-
gerichtshof.

Fiir die Tschechische Republik kann also festgehalten werden, da3 die notwendigen legislativen
Schritte zur Implementierung des in Westeuropa gebildeten menschenrechtlichen Standards sehr
bald und in ausreichender Form gesetzt wurden. Mit der Verankerung von Grundrechten in der
Verfassung und in volkerrechtlichen Vertragen 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 Landern des ehemaligen
Ostblocks regelmdfig Spannungen, die sich auf die konkrete Umsetzung von Menschenrechten
negativ auswirkten.

Internationale Kritik

Die aktuellen Probleme des Menschenrechtsschutzes in der Tschechischen Republik kénnen vor
allem aus den Stellungnahmen Internationaler Organisationen und Institutionen abgelesen wer-
den. Deren Kritik bezog sich weniger auf die Umsetzung der in der Europédischen Menschen-
rechtskonvention enthaltenen Menschenrechte und Grundfreiheiten, sondern auf die Imple-
mentierung von volkerrechtlichen Abkommen zum Schutz speziell gefdhrdeter Gruppen, wie z.B.
der UN-Kinderrechtskonvention, der UN-Konvention zur Beseitigung jeder Diskriminierung der
Frau und der UN-Konvention zur Beseitigung aller Formen rassischer Diskriminierung. Im
Rahmen jener Abkommen hat sich die Tschechische Republik dazu verpflichtet, an die
entsprechenden Konventionsorgane in regelmifligen Abstinden Berichte iiber die Verwirkli-
chung der iibernommenen Verbindlichkeiten zu {ibersenden.

Eine Beurteilung des Staatenberichtes der Tschechischen Republik zum Stand der Kinderrechte
wurde durch den UN-Kinderrechtsausschufl im Oktober 1997 angenommen und enthielt eine
ganze Reihe grundsitzlicher Bedenken.” Als wesentlicher Mangel wurde das Fehlen eines sy-

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



stematischen 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 Kinderrechts-
ausschuf} in seiner Stellungnahme die Schaffung eines Mechanismus, welcher die verschiedenen
staatlichen und privaten Aktivititen koordinieren kdnnte. Als zusdtzliches 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 tiber die Verhinderung rassischer
Diskriminierung durch den UN-Rassendiskriminierungsausschu3 behandelt.* Zu jenem
Zeitpunkt war die problematische Situation der Roma-Minderheit in der Tschechischen Republik
bereits zu einem innen- und aufBlenpolitischen Problem geworden, da zahlreiche tschechische
Roma zuerst in Kanada, danach aber auch in einer Reihe von westeuropdischen Staaten unter
Hinweis auf ihre "angebliche" Diskriminierung Asylantridge stellten. Der Rassendiskriminie-
rungsausschuf} stellte vollig zurecht fest, dal die Tschechische Republik ihre internationalen
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 ange-
sprochen, 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-
kriminierungsausschufl im Mai 1998 behandelt. Als wesentlicher Mangel wurde darin abermals
die unzureichende Koordination der einzelnen Regierungsaktivitdten festgehalten. Der Ausschuf}
war der Ansicht, dal die Tschechische Republik einen nationalen Mechanismus zur Imple-
mentation der Konvention einrichten sollte.

Die Griindung des Rates fiir Menschenrechte

Die zitierten Berichte einzelner UN-Konventionsorgane legen den Schluf3 nahe, da3 die Umset-
zung volkerrechtlicher Verpflichtungen im Bereich des Menschenrechtschutzes durch die Tsche-
chische Republik bis heute an strukturellen Mingeln leidet. Zuletzt war dies auch ein
innenpolitischer Streitgegenstand zwischen Regierung und Opposition. Nach der Regierungs-
iibernahme durch die Sozialdemokratische Partei im August 1998 erfolgte eine scharfe Abrech-
nung mit der bis dahin zu beobachtenden Inkonsequenz im Bereich des Menschenrechtsschutzes.
Die einzelnen Kritikpunkte sind dem offiziellen Regierungsbericht iiber den Stand der
Menschenrechte in der Tschechischen Republik fiir das Jahr 1998 zu entnehmen.*

Insbesondere heifdit es in dem Bericht, daf3 die fritheren konservativen Regierungen unter Mini-
sterprasident Vaclav Klaus den Schutz der politischen und biirgerlichen Individualrechte ver-
nachldBigten, 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 Entste-
hen der Tschechischen Republik wurde auf parlamentarischer Ebene wiederholt die Frage dis-
kutiert, ob die Institution eines Ombudsmannes notwendig sei, um den Schutz der Menschen-

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

1 Concluding Observations of the Committee on the Elimination of Discrimination against Women, A/53/38.
15 Anhang zum Regierungsbeschluf3 Nr. 278 vom 7. April 1999.



rechte im Verhiltnis Staatsbiirger-Behorden wirksamer zu machen. Die entsprechenden Geset-
zesvorschlidge 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 Regierungsmafinahme kam es am 9. September 1998, als durch den Regie-
rungsbeschlul Nr. 579 ein Regierungsbevollméchtigter flir Menschenrechte (im weiteren: der
Bevollmaichtigte) ernannt wurde. Jener tritt als Regierungsorgan auf, welches im Bereich der Be-
wertung des Standes der Menschenrechte in der Tschechischen Republik Initiativen setzt und die
Regierungspolitik koordiniert.

Ein weiterer Schritt erfolgte am 9. Dezember 1998, und zwar anldBlich des 50. Jahrestages der
Annahme der Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte. Durch den Regierungbeschlufl
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 inner-
staatliche Erfiillung der volkerrechtlichen Verpflichtungen des Tschechischen Republik im Be-
reich der Menschenrechte und Grundfreiheiten beobachten und die Absendung von Staatenbe-
richten an einzelne UN-Konventionsorgane entsprechend den iibernommenen Verpflichtungen
sicherstellen. Den Vorsitz im Rat fiihrt der Bevollméchtige, der auf Vorschlag der einzelnen Mi-
nisterien, bzw. der Regierung auch die Mitglieder des Rates ernennt.”

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 genannten
Aufgabenbereichen kommt hinzu, dafl der Rat ausdriicklich zur Zusammenarbeit mit privaten
Initiativen (NGOs) und Organen der regionalen Selbstverwaltung verpflichtet wird. Einzelne
Vorschldge beziiglich der Regierungspolitik im Bereiche des Menschenrechtsschutzes legt der
Rat iiber den Vorsitzenden des legislativen Rates an die Regierung vor. Die Kommunikation
zwischen dem Rat und einzelnen Ressortministern soll durch den Bevollméchtigten 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 fliir Menschenrechte ist als MaBBnahme zur Verbesserung der Regie-
rungsarbeit im Bereich des Menschenrechtsschutzes zu verstehen. Durch diesen Schritt kommt
zum Ausdruck, dal} ein funktionierender Menschenrechtsschutz in der Verantwortung des Staates
liegt. Es soll nicht nur die Kommunikation zwischen der Regierung und den verschiedenen
Biirgerinitiativen gefordert, sondern auch die internationale Reputation der Tschechischen
Republik verbessert werden. Als erster Testfall kann in dieser Hinsicht der Staatenbericht zur

6 Der bislang letzte Gesetzesentwurf iiber 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.

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

18 Vgl. z.B. Art. 40 des Internationalen Paktes tiber biirgerliche und politische Rechte, Art. 9 der UN-Rassendis-

kriminierungskonvention, Art. 44 der UN-Kinderrechtskonvention, Art. 19 der UN-Folterkonvention, usw.

19 . .. . . .. . .. .
Der Rat setzt sich aus Vertretern des Auflenministeriums, 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.



Umsetzung des Rahmenabkommens des Europarates iiber den Schutz nationaler Minderheiten
gewertet werden.» Der Bericht enthélt an mehreren Stellen Selbstkritik, welche sich vor allem auf
die problematische Situation der Roma-Minderheit im Land bezieht. Es wird deutlich, da3 die
neue Regierung im Bereich des Menschenrechts- und Minderheitenschutzes ein schwieriges Erbe
angetreten hat.

Zweifellos ist eine umfassende Beurteilung der Tatigkeit des Rates zum gegebenen Zeitpunkt
noch nicht moglich, da der Rat kaum ein halbes Jahr funktioniert. Es ist zu erwarten, daf} der Rat
nach der Abkldrung unvermeidlicher Kompetenzfragen, sowohl im AufBlenverhéltnis, 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,
iiberschritten. Die Stadtverwaltung plante die Errichtung einer Mauer, um die in So-
zialwohnungen lebenden Parteien (fast ausschlieBlich Roma) von den Bewohnern der angren-
zenden Eigentumshiuser abzutrennen. Diese Absicht rief nicht nur die Besorgnis des UN-Ras-
sendiskriminierungsausschusses? und anderer internationaler Institutionen hervor, sondern be-
wirkte auch ein Einschreiten des Rates. Der Vorsitzende des Rates, d.h. der Bevollmichtigte,
nahm an verschiedenen Verhandlungen der ortlichen Organe teil und versuchte sie von der Not-
wendigkeit 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, da3 der Rat gerade im Fall des Mauerbaus in
Usti nad Labem den Organen der 6rtlichen Selbstverwaltumg hilflos gegeniiber steht, da es fiir
ein Einschreiten des Rates keine Rechtsgrundlage gibt. Der Rat wird filir dhnliche Félle seinen
Standort und die entsprechende politische Strategie erst bestimmen miissen.

Dies gilt auch fiir den Fall, daB3 das Amt eines Ombudsmannes geschaffen wird. Laut offiziellem
Regierungsprogramm soll diese Institution, ebenso wie in den meisten Mitgliedstaaten der Euro-
pdischen Union, den Stand der Menschenrechte systematisch beobachten, den verantwortlichen
Stellen Verbesserungsvorschlage unterbreiten und in konkreten Féllen auch gerichtliche
Verfahren inititeren.» Abgesehen davon, daB3 fiir konkrete Einzelpersonen, die sich als in ihren
Menschenrechten verletzt erachten, der Zugang zu einem Ombudsmann leichter wére, als zu
einem Regierungsorgan, wiirden sich eine ganze Reihe von kompetenzmiBigen Uberschnei-
dungen beider Institutionen ergeben. Auch dies ist ein Indiz dafiir, dal der endgiiltige Wirkungs-
bereich des Rates noch genauer festzulegen sein wird. Von der ndheren Ausgestaltung der
einzelnen Aufgaben und Kompetenzen wird es letztlich abhédngen, ob der Rat tatsidchlich einen
Fortschritt im Bereich des Menschenrechtsschutzes in der Tschechischen Republik bewirken
kann.

20 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.
A Online: http://www.vlada.cz/rady/rnr/dokumenty/plneni.win.htm.
Vgl. Decision 2 (53) on the Czech Republic, CERD/C/53/Misc.27.

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 Foderation" und
seiner Entstehung

Die Regierung der Russischen Foderation (RF) wird in ithrem grundlegenden Status in Kapitel VI
der Verfassung der Russischen Foderation (VerfRF) behandelt. Gemal Artikel 110 VerfRF iibt
sie die vollziechende Gewalt in der RF aus. Dies ist deshalb nicht selbstverstdndlich, weil die
VerfRF einen starken Prisidenten 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 Prisident nun als Staatsoberhaupt und "Garant der Verfassung" (Artikel 80 I,
II VerfRF) liber den drei Gewalten.

In den weiteren Artikeln des VI. Kapitels werden zum einen die Zustdandigkeiten der Regierung
beschrieben, zum anderen ist hier die Bildung der Regierung und ihre Abberufung durch den Pri-
sidenten festgelegt. Daraus ergibt sich das schwierige Bild einer zwischen Prasident und
Parlament (Duma) stehenden Regierung, wie es in semiprésidialen Staatssystemen hdufig zu fin-
den ist.» In der RF verhilt es sich so, daB3 der Vorsitzende der Regierung, der sodann seine
Minister benennt, vom Prasidenten ernannt und von der Duma bestétigt wird (Artikel 111
VerfRF). Sollte die Duma ihre Bestétigung dreimal verweigern oder der Regierung innerhalb von
drei Monaten zweimal das MifBtrauen aussprechen oder eine Vertrauensfrage des Regierungs-
vorsitzenden abschligig beantworten, so kann der Prasident die Duma auflosen (Artikeln 111 IV,
117 11 4, 117 IV VerfRF).

Die Tétigkeit der Regierung ist gemil 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 ungewohnlich erscheinen, dafl 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, dal} 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 der heutigen Verfassung fort.
So beschreibt Artikel 114 1 VerfRF eine Reihe von Materien, die einzelnen Fachgebieten zu-
geordnet werden konnten, hier jedoch der Regierung insgesamt anvertraut werden — ebenso
nimmt Artikel 78 IV VerfRF die Regierung insgesamt in die (Mit)Verantwortung fiir die Aus-
iibung der vollziehenden Gewalt. Dies und die verédnderte Stellung der Regierung zwischen Pri-
sident und Parlament lassen eine gesetzliche Statuierung der Regierungstitigkeit auch vor dem
Hintergrund des Gewaltenteilungsgrundsatzes (Artikel 10 VerfRF) hinnehmbar erscheinen.

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

2 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 Il VerfRF, (Verteidigungsfall); Art 88
VerfRF, (Ausnahmezustand); Art. 118 III VerfRF, (Struktur des Gerichtswesens).



Die erschwerten Verfahrensanforderungen, die an ein Verfassungsgesetz gestellt werden, brach-
ten es jedoch mit sich, daf} die Aufgabe der Verfassung, ein Gesetz {iber die Regierungsarbeit 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 vorkonsti-
tutionellen Dekreten des Prisidenten”. Dabei handelte es sich jedoch lediglich um temporére
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 liber die Regierung gefordert.

Parallel dazu verliefen die Vorbereitungen zu dem Gesetzesentwurf.» Die Regierung und der Pra-
sident beauftragten bereits 1994 jeweils eigene Kommissionen zur Ausarbeitung eines Gesetzes.
Schlielich wurde ein gemeinsamer Entwurf im November 1994 vom Présidenten in die Duma
eingebracht, die den Entwurf im Januar 1995 in erster Lesung ablehnte und zur Uberarbeitung in
thren Ausschul} fiir Rechtsfragen weiterleitete. Die Bearbeitungszeit dort betrug mehr als zwei
Jahre, so daf3 der tiberarbeitete 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 Foderationsrat zuging, der eine Annahme im Dezember
1996 zweimal mit deutlicher Mehrheit verweigerte (es stimmten jeweils nur 20 Mitglieder fiir
den Vorschlag). Man bemingelte in erster Linie das Fehlen einer Regelung zur Zusammenarbeit
der Regierung mit der Exekutive der Subjekte der RF. Insgesamt kritisierte der Foderationsrat,
daB sich aus dem Entwurf nicht die Rolle der Regierung im foderalen Staat ergebe. Hinsichtlich
der Foderationsebene wurde verlangt, die Informationspflicht der Regierung gegeniiber Duma
und Foderationsrat 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 beflirchtete, am Tag der eigentlichen Abstimmung nicht beschlul3fidhig zu
sein.

Eben dieser Abstimmungsmodus veranlafite den Prédsidenten dazu, das Gesetz ohne inhaltliche
Priifung, zu der er gemal3 Artikel 107 III VerfRF berechtigt ist, allein wegen seines verfassungs-
rechtlich 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 tagespo-

26 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.

27 Ukaz vom 30.9.1992 (Struktur der Exekutive), Zobranie Aktov Presidenta (ZAP) 14/1992, Pos. 1090; Ukaz

vom 30.9.1992 (Koordinierung von Prasident 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 Min-
justu 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 Préasidenten zur Lage des Landes an die Foderations versamm-

lung, Moskau 1994.
¥ Zur Entstehungsgeschichte des Gesetzes: Lev Okun'kov, O Pravitel'stve Rossijskoj Federacii — Kommentarij,
S. 430-444 (Anhang zur Kommentierung des Gesetzes).

3 Stenogramm der Sitzung des Foderationsrates in: Bjulleten' Sovet Federacii, Nr. 1, 4.12.1996.
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litischen Griinden bereit erklarte, 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 @ndernde 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 enthélt 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 IIT und IV regeln die Kompetenzen der Regierung und ihre Ar-
beitsweise. Die Kapitel V bis VIII enthalten Bestimmungen iiber die Stellung der Regierung ge-
geniiber 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.

Trotz der dargelegten langen Ausarbeitungszeit weist das Gesetz einige Unzulénglichkeiten auf,
die zum Teil bereits wihrend der Ausarbeitung von verschiedenen Seiten beméngelt, jedoch nicht
behoben wurden.

So kritisierte die Regierung am 3. Juni 1996 in einem Brief an die Duma, dal3 der Entwurf mit
seinen detaillierten Vorschriften zur Entscheidungsfindung innerhalb der Regierung, zum Prési-
dium der Regierung und zu einzelnen organisatorischen Fragen der Regierungstitigkeit die Ar-
beit der Regierung erheblich erschwere. Diese Fragen sollten der Geschiftsordnung der Regie-
rung vorbehalten bleiben, die von der Regierung selbst zu erlassen sei.s Auch wenn einige dieser
Anregungen im Verlaufe der Ausarbeitung beriicksichtigt wurden, so stellt sich doch die Frage,
ob die in Kapitel IV enthaltenen Vorschriften tatsdchlich dem in Artikel 10 VerfRF scharf
formulierten Gewaltenteilungsgrundatz entsprechen. Es erscheint als Eingriff in den Kernbereich
der Exekutive, wenn die Legislative die Hiufigkeit der Kabinettssitzungen detailliert vorschreibt
oder die Mehrheitsverhéltnisse im Prisidium der Regierung festsetzt (Artikel 27 1, 29 III des
Gesetzes).

Zu bedauern ist, dal mit dem Gesetz nicht der ausufernden Biirokratisierung der Regierungs-
titigkeit Einhalt geboten wurde. In Artikel 25 sind mehrere stellvertretende Regierungschefs vor-
gesehen, die nicht einmal Ressortminister sein miissen. Auch die seit einigen Jahren bestehende
Einrichtung eines Prasidiums der Regierung wurde nicht abgeschafft sondern, im Gegenteil, in
Artikel 29 noch gesetzlich fixiert, wobei seine genauen Aufgaben unklar bleiben. Am
problematischsten wirkt sich in diesem Zusammenhang jedoch die Normierung des Regie-
rungsapparates aus (Artikel 47). Mit diesem Verwaltungsapparat, der in einzelne sachbezogene
Referate unterteilt ist, und dem Kollegialorgan Regierung untersteht, werden Parallelstrukturen

2 Mit der gleichen Begriindung lehnte der Président ebenfalls im Mai 1997 die Ausfertigung des sogenannten

"Beutekunstgesetzes" ab. Auf Antrag des Foderationsrates verpflichtete das Verfassungsgericht der RF in sei-
ner Entscheidung vom 6. April 1998 (Vestnik Konstitucionnogo Suda, 4/1998, S. 11-16) den Prisidenten je-
doch dieses Gesetz auszufertigen.

SZRF, 51/1997, Art. 5712.
SZRF, 1/1998, Art. 1.

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.
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gefestigt, die den einzelnen Fachministerien nicht nur Konkurrenz machen (beispielsweise im
ErlaB3 von Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften), sondern sich auch hervorragend
dazu eignen, Verantwortung abzuschieben.

Ein weiterer Kritikpunkt ist, da3 gerade in dem Kapitel tiber die Kompetenzen der Regierung
(Kapitel III), lediglich die Vorschriften des Artikel 114 1 VerfRF, wenn auch in anderer Reihen-
folge, wortlich wiederholt werden. Das gleiche ist bei dem Kapitel iiber die Beziehungen der
Regierung zum Prisidenten zu beobachten. Die bedeutende Frage der Stellung der Regierung
zum Pridsidenten bleibt ungewi3. Es ist nicht klar, welche Kompetenzen die Exekutive im
Bereich présidialer Zusténdigkeiten hat. Zugleich stellt sich die Frage, inwieweit der Prisident 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 erwdhnte Kritik des Foderationsrates hinsichtlich der Zusammenarbeit mit der
Exekutive der Subjekte ist berechtigt: Die Artikel, die sich mit der Kooperation der Regierung
mit den Subjekten befassen (Artikel 4, 43, 44) sind nicht geeignet, die gerade im Bereich gemein-
samer Kompetenzen bestehenden schwierigen Verflechtungen zwischen Subjekts- und Fode-
rationsexekutive befriedigend aufzulosen. Nun muf} dies nicht Aufgabe eines Gesetzes iiber die
Regierung sein. Man sollte aber verlangen, dal das Gesetz eine Grundstruktur der Zusam-
menarbeit 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 Einvernehmlich-
keitsprozeduren, sowie auf abstrakte Kontrollrechte beschrénkt.

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

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



Politische Aktivititen von Frauen

Rita Dittrich

Passivitit oder Teilnahme? Russische Frauen im politischen Raum
Ausgangspositionen

Die gegenwirtigen radikalen Veridnderungen 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 herauszudréngen. Thnen
bleibt, wie schon seit Jahrhunderten, der private Bereich. Das verleiht der Hyperzentrierung der
Mutterrolle, dem matrizentrierten Modell in der russischen Kultur zusétzliche Bestiandigkeit.2

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

Uber den Widerspruch von Hausarbeit und weiblicher Erwerbstitigkeit in der UdSSR siehe u.a.: Ol'ga Voro-
nina, Zen§¢ina v "muzskom obs&estve", in: Sociologiceskie 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 dhnlichem Ergebnis kommt Larisa Rybcova, Ziznennye cennosti Zens¢in, in: Sociologi¢eskie issledova-
nija, 10/1997, S. 26-30.



Tabellel:

Selbsteinschitzung 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 44,1 37,7
Zufriedenheit mit den Lebenspartner:

vollig zufrieden 70,0 50,0
Zufriedenheit mit dem Ausgleich von Familie

und Berufstitigkeit: 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 %)s

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

Leben mit dem BewuBtsein

einer Unsicherheit iiber die Zukunft 63,9 -
Kinder entsprechend der eigenen

Vorstellungen erziechen 31,8 42,9
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 gewdhnen,
daB der Staat dem "westlichen" Modell folgt 26,3 42,9

Ol'ga Zdravomyslova-Stojunina, Obs&estvo skvoz' prizmu gendernych predstavlenij, in: Zen3¢ina, gender, kul-

'tura, hrsg. von Z.A. Cotkina u.a., Moskva 1999, S. 184-193 (hier: S. 188).
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Zum politischen Raum

Die politische Sphére ist seit jeher eine Doméne der Ménner und hat sich auch im 6ffentlichen
Bewulltsein so festgesetzt.s Soziale Ungleichheitsmuster in Russland folgen nicht dem traditio-
nalen 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 Auslibung politischer Machtpositionen durch Ménner
eng mit der Bewahrung sozialer Positionen verbunden. Zwar erging am 30. Juni 1996 ein Erla3
(Nr. 1005) des Prisidenten der Russischen Forderation "Uber die Erhohung 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 Fiihrungspositionen.:

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

Fraktion Frauen Mainner 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 angehéren 3 6 23 6 12 88
Insgesamt 47 100 392 100 11 89

Merkmale der russischen Frauenbewegung
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Die russische Frauenbewegung kann seit ihrer Entstehung Mitte des 19. Jahrhunderts auf eine
Tradition zuriickblicken, die sich den Zielen der Freiheit und der Demokratie verschrieben
hat. Das Problem der Frauenbewegung besteht aber seit jeher darin, da3 in Diskussionen
um das Primat der Geschlechterfrage bzw. Klassenfrage ein Dissens zwischen intellektuell
geflihrter und proletarischer Frauenbewegung besteht.

Die Erfahrungen, die Frauen nach der Perestroika von 1989 gesammelt haben, sind sehr am-
bivalent: Die heutigen Mdglichkeiten, sich politisch zu artikulieren, sind zwar grofer ge-
worden. Dem steht jedoch die partikulare Restaurierung patriarchalischer Strukturen im
Staat und in der Gesellschaft gegeniiber.

In der Sowjetzeit wurde die Gleichberechtigung auf Gesetze reduziert.» Damit waren Mdg-
lichkeiten der eigenen Darstellung und des "Ausprobierens" von neuen bzw.
oppositionellen Konzeptionen nicht vorhanden.”

Welcher Erfahrungsraum ist bei der politischen Artikulation vorhanden?

Angeknlipft 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 Tréger struktureller Gewalt gegen Frauen.

Im Vordergrund der sozialistischen Gesellschaft stand die Sicherung der 6konomischen Sta-
bilitdt. Emanzipierte Werte muf3ten sich dem unterordnen.

Die Partei wurde als Instrument der politischen Mobilisierung der Frauen genutzt, um Loya-
litdt 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?

In der heutigen russischen Frauenpolitik, die einerseits die 6konomische und soziale Uberbe-
lastung der Frauen zu beriicksichtigen hat und sich andererseits mit gesellschaftlichen Vorurtei-
len gegeniiber der emanzipatorischen Frage und dem Feminismus auseinandersetzen muf3, sind
Konzepte zu entwickeln, die den konkreten Bedingungen der russischen Gesellschaft entspre-
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Rosenbaum sieht in diesem Zusammenhang die ungeldste 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 Giindung der Zenotdel'.



chen. Dafiir miissen zuerst institutionelle Strukturen geschaffen und wirksame Instrumentarien
fiir die Durchsetzung von Fraueninteressen auf politischer Ebene® ausgelotet werden. Der
Ubergang hingegen von den hierarchischen Machtstrukturen des totalitidren Staates ménnlicher
Pragung zu hierarchisch strukturierten Machtpositionen des demokratischen Staates méannlicher
Pragung 1463t die Frauen auf3en vor.”

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

Die russische Gesellschaft ist eine konservative Gesellschaft, deren Kultur gegensitzliche
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 ver-
standen.

Die Transformation der Gesellschaft entlifit Frauen in ein Dilemma zwischen Suche nach
Authentizitdt und moralischer Anpassung.

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

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

Weibliche Abgeordnete sehen sich nicht als Vertreterinnen spezifisch weiblicher Probleme.*
Da sie sich in Positionen befinden, die nicht den instrumentalisierten Werten der russischen
Gesellschaft entsprechen, haben sie sowohl gegen die méinnlich 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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Bei der Bildung einer poltischen Frauenlobby wurde auf die 1993 wihrend der Wahlen gegriindeten politi-
schen Bewegung "Frauen Russlands" grofe Hoffnung gelegt. Sie erhielt im Ergebnis 21 Abgeordnetensitze. In
der Forderalen Versammlung betrégt der Frauenanteil 69 Sitze (11,4%); dabei entfallen auf den Forderations-
rat 9 Sitze (5,5%); in der Duma haben Frauen 60 Sitze (13,5%). Alle Frauen verfligen iiber eine Hochschul-
ausbildung; ihr Durchschnittsalter liegt zwischen 40 und 50 Jahren. Elvira Novikova, Zeni¢ina v politi¢eskoj
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 Prisidenten der Russischen Forderation sowie ein Departement fiir Angelegenheiten von Familie Frauen
und Kinder beim Ministerium fiir Arbeit.

Heute gibt es in Russland 300 verschiedene Frauenorganisationen unterschiedlichster Ausrichtung.

Elena Mechcerkina/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).



Eva Maria Hinterhuber

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

Im Transformationsverlauf Ost- und Ostmitteleuropas und damit auch RufBllands 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 mei-
stens nicht als ein System verstanden [...], das tatséchlich die Gleichheit der Geschlechter garan-
tiert"” — eine Haltung, die sich fiir Frauen als soziale Gruppe im ruflldndischen Transforma-
tionsprozefl negativ auswirkt. Denn im Zuge der Transformation und mit der Herausbildung
einer Zivilgesellschaft haben sich zwar auch fiir Frauen neue Partizipationsmdglichkeiten erof-
fnet. 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 Verschérfung
der Grenze zwischen oOffentlichem und privatem Bereich von dem Versuch des Riickverweises
der Frauen als sozialer Gruppe auf die private Sphére begleitet. In den zeitgendssischen neotra-
ditionalen Diskursen werden erwerbstitige Frauen gegeniiber dem Rollenmodell der Hausfrau
und Mutter diskreditiert. Tatsdchlich stehen Rufllands Frauen im wirtschaftlichen Bereich enor-
men strukturellen Hindernissen gegeniiber. Sie stellen in manchen Regionen bis zu 90% der
Arbeitslosen, werden auf schlecht bezahlte Bereiche des Arbeitsmarktes gedréngt, und die Ge-
haltsschere 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, daf3
Frauen in iberproportionalem Mafle 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 Transforma-
tionsforschung. Als Akteurinnen des Transformationsprozesses geraten Frauen jedoch auch in
den verhéltnisméBig wenigen Studien, die Geschlecht als Analysekategorie beriicksichtigen, hdu-
fig aus dem Blickfeld, da diese sie oftmals ausschlieBlich als Opfer des Transformationsprozesses
abbilden. Hieraus ergibt sich ein zweifaches Forschungsdefizit: Zum einen heift es, androzen-
trische Verzerrungen richtigzustellen, zum anderen muf3 verstirkt auf "frauenspezifische Er-
fahrungen, Konzepte und Handlungsstrategien sowie eigene Aktivititen von Frauen"» einge-
gangen 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 verstirken, wird vielfach vorgeschlagen, das Geschlechterverhéltnis als Priifstein
fiir demokratische Konsolidierung zu nehmen. Als zentrales Kriterium einer idealtypischen "Ge-
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schlechterdemokratie" (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 RuBBland der Dritte Sektor als
mogliches Forschungsgebiet an: Wenn auch kaum detaillierte Statistiken vorliegen, so herrscht
doch Einigkeit in der Literatur iiber dessen (zahlenméBige) weibliche Dominanz. Dabei weisen
im Bereich Sozialwesen titige Nichtregierungsorganisationen (NGOs) eine besonders hohe Be-
teiligung von Frauen auf. Frauen sind also sehr wohl im gesellschaftlichen bzw. politischen Le-
ben aktiv; sie scheinen jedoch auch in Ruflland "Formen unkonventioneller, problemspezifischer
Partizipation [zu] bevorzugen" .»

Welche Bedeutung hat nun das beschriebene Phédnomen in der emergenten ruflliandischen De-
mokratie im allgemeinen und in bezug auf Geschlechterdemokratie im besonderen? Der Beschif-
tigung mit im Bereich Sozialwesen arbeitenden NGOs, zumal unter geschlechtsspezifischer
Hinsicht, steht auf den ersten Blick die in der Transformationsforschung verbreitete "konzeptio-
nelle Trennung von Zivilgesellschaft in einen demokratierelevanten, politisch-6ffentlichen und
einen demokratisch scheinbar eher bedeutungslosen, sozial-privaten Zweig"* entgegen. Nur
diejenigen Gruppierungen gelten als forschungsrelevant, deren Handeln direkt darauf ausge-
richtet 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" gezdhlt, und einige Autoren stellen ihre Bedeutung in den Transforma-
tionsprozessen Ost- und Ostmitteleuropas hervor.» Die oben angefiihrte Auffassung von "ge-
trennten Zivilgesellschaftens bleibt jedoch fiir eine gender beriicksichtigende Perspektive nicht
folgenlos, spricht sie doch demjenigen Feld, in dem Frauen gehiuft aktiv sind, seine demo-
kratietheoretische bzw. politische Relevanz ab. Demgegeniiber werden insbesondere in bezug auf
RuBlland den im sozialen Bereich tétigen Organisationen angesichts der weitverbreiteten Skepsis
gegeniiber der (institutionalisierten) Politik gerade besonders gute Ausgangsvoraussetzungen
eingerdumt.” Dariiber hinaus nehmen die sozialen, basisnahen Gruppen eine sehr grundlegende
Rolle im Transformationsproze3 ein: "Erstens stellen die Gruppen die materiellen
Voraussetzungen fiir politische Partizipation, indem sie in die Liicke der defizitiren 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 Entschei-
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dungsrechte neu verteilen".» Demnach muf3 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 ménnlicher 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 weitergefiihrt — die
Manipulation bzw. Instrumentalisierung der Frauen als soziale Gruppe durch den Staat fiir seine
Bediirfnisse. Fiir 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
ebenf