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STEFAN WIEDERKEHR

Sowjetfoderalismus als Transformationshindernis

Zur Rolle des Rechts im Zentrum-Peripherie-Konflikt in
der Sowjetunion und Russland seit Mitte der achtziger Jahre

1. Einleitung

Ab Mitte der achtziger Jahre unterlagen die Beziehungen zwischen
Zentrum und Peripherie in der Sowjetunion einem tiefgreifenden
Wandel, der sich als Emanzipation der Peripherie vom Zentrum cha-
rakterisieren ldsst. Zum einen machte die Desintegration der Sowjet-
union die vormaligen Unionsrepubliken zu unabhingigen Staaten und
entzog sie dem direkten Zugriff der Moskauer Zentralmacht. Die Ge-
meinschaft Unabhingiger Staaten (GUS) stellt ein schwer definierbares
suprastaatliches Gebilde im postsowjetischen Raum dar, dessen Mit-
gliedstaaten in unterschiedlichem Masse integriert sind. Wihrend die
baltischen Staaten der GUS gar nicht beigetreten sind und mehrere ehe-
malige Unionsrepubliken nicht das ganze GUS-Vertragswerk unter-
zeichnet haben, bestehen in manchen Politikbereichen zusitzliche bi-
laterale und multilaterale Abkommen, die einzelne Staaten oder Staa-
tengruppen enger miteinander verbinden.!

Zum anderen haben die Foderalbeziehungen innerhalb der Russlan-
dischen Foderation bis heute keine Stabilitdt erlangt. Die politischen

1 Oxana M. Balayan, Institutionelle Struktur der Wirtschaftsintegration in der Ge-
meinschaft Unabhingiger Staaten (GUS). Eine rechtliche Untersuchung der Or-
ganstruktur der GUS im Vergleich zur Européischen Gemeinschaft, Berlin 1999,
S. 169-175; Martha Brill Olcott, Anders Aslund, Sherman W. Garnett, Getting It
Wrong. Regional Cooperation and the Commonwealth of Independent States, Wa-
shington D.C. 1999; Richard Sakwa, Mark Webber, The Commonwealth of Inde-
pendent States, 1991-1998. Stagnation and Survival, in: Europe-Asia Studies 51,
1999, S. 379-415; Andrej W. Sagorskij, Variable Geometrie. Grundlage der Ko-
operation in der Gemeinschaft Unabhingiger Staaten, in: Die Zukunft Russlands.
Staat und Gesellschaft nach der Transformationskrise, hg. v. Peter W. Schulze,
Hans-Joachim Spanger, Frankfurt [a. M.], New York 2000, S. 320-344.
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Akteure in den Foderationssubjekten, insbesondere die Spitzen der
Exekutive, besitzen ein ausserordentlich hohes Mass an Handlungs-
autonomie gegeniiber dem foderalen Zentrum. Letzteres ist faktisch
nicht in der Lage, die foderale Rechts- und Verfassungsordnung in den
Regionen? durchzusetzen.? Gravierend ist dies deshalb, weil in zahl-
reichen Regionen — im Vergleich mit dem foderalen Zentrum, das wei-
terhin eindeutige Demokratiedefizite aufweist — autoritire politische
Systeme entstanden sind, in denen die politischen Eliten Grundrechte
verletzen und demokratische Verfahren manipulieren oder missach-
ten, so beispielsweise in Baskortostan, in Kalmykien oder im Primor-
skij kraj.* 19 von 21 Republiksverfassungen sowie nicht wenige Sta-
tuten anderer Foderationssubjekte enthalten Bestimmungen, die in
Widerspruch zur Verfassung der Russlindischen Foderation stehen.®
Je nach Schitzung verstossen zwischen einem Flinftel und der Hailfte

2 Der Begriff Region und seine Ableitungen bezichen sich in der Folge auf die 89
Subjekte der Russlindischen Foderation, wenn die Unterscheidung zwischen Re-
publiken (respublika, 21), Bezirken (kraj, 6), Gebieten (oblast’, 49), Stidten von
téderaler Bedeutung (gorod federal’nogo znacenija, 2), autonomen Gebieten (av-
tonomnaja oblast’, 1) und autonomen Kreisen (avtonommnyj okrug, 10) fiir den Zu-
sammenhang unwesentlich ist.

3 Vadim Viktorovié¢ Volkov, Monopolija na nasilie 1 skrytaja fragmentacija rossijs-
kogo gosudarstva. Issledovatel’skaja gipoteza, in: Polis 1998/5, S. 39-47; Kathryn
Stoner-Weiss, Central Weakness and Provincial Autonomy. Observations on the
Devolution Process in Russia, in: Post-Soviet Affairs 15, 1999, S. 87106, hier S. 103
f; Alfred Stepan, Russian Federalism in Comparative Perspective, in: Post-Soviet
Affairs 16, 2000, S. 133-176, hier S. 150-155.

4 Jeffrey W. Hahn, Democratization and political participation in Russia’s Regions,
in: Democratic Changes and Authoritarian Reactions in Russia, Ukraine, Belarus,
and Moldova, ed. Karen Dawisha, Bruce Parrott, Cambridge 1997, S. 130174, hier
S. 161 {; Vladimir Gel’'man, Subnational Institutions in Contemporary Russia, in:
Institutions and Political Change in Russia, ed. by Neil Robinson, Basingstoke,
London 2000, S. 85105, hier S. 102; Peter Hiibner, Russland. Ein Jahrzehnt nach
der sowjetischen Informationsdiktatur. Scheitern Informationsfreiheit und Demo-
kratie, zerbricht die staatliche Einheit?, in: Berichte des Bundesinstituts fiir ostwis-
senschaftliche und internationale Studien 2000/2; Kelly M. McMann, Nikolai V.
Petrov, A Survey of Democracy in Russia’s Regions, in: Post-Soviet Geography
and Economics 41, 2000, S. 155-182; Cameron Ross, Federalism and democratiza-
tion in Russia; in: Communist and Post-Communist Studies 33, 2000, S. 403420,
hier S. 415 {.

5 Jeff Kahn, The Parade of Sovereignties. Establishing the Vocabulary of the New
Russian Federalism, in: Post-Soviet Affairs 16, 2000, S. 58-89, hier S. 83 {.; Andreas
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aller regionalen Rechtsakte gegen foderales Recht, in absoluten Zahlen
sind das bis zu 16’000 in einem Zeitraum von zwei Jahren. Wider-
spriiche zwischen regionaler und féderaler Rechtsordnung in einem
solchen Ausmass tragen selbstredend nicht zur Rechtssicherheit bei
und stehen der Institutionalisierung des demokratischen Rechtsstaates
selbst in den weniger hiufigen Fillen entgegen, in denen der Verstoss
gegen {ibergeordnetes Recht von grosserem Reformwillen der Regio-
nen motiviert ist.®

Indem das foderale Zentrum von 1994 an mit etwa der Halfte der
Foderationssubjekte bilaterale Kompetenzabgrenzungsvertrige ab-
schloss, deren Inhalte teilweise in offenem Widerspruch zur Verfas-
sung der Russlindischen Foderation stehen, sanktionierte es die In-
fragestellung seiner Autoritit und stirkte die Elemente des «asymme-
trischen Foderalismus», der einzelnen Regionen Sonderrechte und
Sonderbeziehungen zum Zentrum einriumt.’

Weitere Faktoren erhéhen Dysfunktionalitat und Instabilitdt des {6-
deralen Arrangements: Es fehlt erstens ein akzeptierter Konfliktlo-
sungsmechanismus bei Kompetenzstreitigkeiten zwischen Zentrum
und Regionen. Dies ist um so bedeutender, als gemass Verfassung
zahlreiche Aufgaben in die gemeinsame Zustindigkeit von foderalen
und regionalen Organen fallen. Zweitens ging die Dezentralisierung
der Staatsaufgaben nicht mit der Entwicklung eines entsprechenden
fiskalischen Foderalismus einher. Die Umgehung des foderalen (Steu-
er-)Rechts, sprich Steuerboykott, bleibt den Regionen daher oft als

Heinemann-Griider, Der heterogene Staat. Féderalismus und regionale Vielfalt in
Russland, Berlin 2000, S. 225-228. Vgl. die entsprechenden Editionen Konstitucii
respublik v sostave Rossijskoj Federacii, vyp. 1~ Moskva 1995~ Ustavy kraev, ob-
lastej, gorodov federal’nogo znadenija, avtonomnoj oblasti, avtonomnych okrugov
Rossijskoj Federacii, vyp. 1-, Moskva 1996~

6 V. O. Luéin, Konstitucionnye delikty, in: Gosudarstvo i pravo 2000/1, S. 12-19,
hier S. 12; Ross, Federalism and democratization, S. 408; Natalia Spitsa, Jens Lo-
witzsch, Normenhierarchie und Verhiltnis zwischen féderaler und regionaler Ge-
setzgebung in der Russischen Foderation, in: Wirtschaft und Recht in Osteuropa
9, 2000, S. 138-143, hier S. 139.

7 Peter Kirkow, Im Labyrinth russischer Regionalpolitik. Ausgehandelter Fodera-
lismus und institutionelle Verinderungen, in: Osteuropa 47, 1997, S. 38-51; Asim-
metriénaja federacija. Vzgljad iz centra, respublik i oblastej, otv. red. L. M. Dro-
biZeva, Moskva 1998; Irina M. Busygina, Der asymmetrische Foderalismus. Zur
besonderen Rolle der Republiken in der Russischen Féderation, in: Osteuropa 48,
1998, S. 239-252.
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einziger Ausweg, um die ihnen zugewiesenen Staatsaufgaben zu er-
fillen.8

Wie ist diese mangelhafte Institutionalisierung der Zentrum-Peri-
pherie-Beziehungen zu erkliren, die einen Mangel an Rechtsstaatlich-
keit im heutigen Russland offenbart und ein Beleg dafiir ist, dass die
politische Transformation in Russland weniger erfolgreich verlief als
in den ostmitteleuropiischen Staaten? Der beschriebene Zustand liesse
sich als Wiederholung von Grundmustern der Geschichte Russlands
interpretieren: Schwiche der Zentralmacht fiithrt einmal mehr zum
Staatszerfall und zur Abspaltung der nicht-russischen Nationalititen®,
das Verhalten der politischen Eliten ist einmal mehr gepragt vom tra-
ditionellen russischen «Rechtsnihilismus».!® Mit solchen Feststellun-

8 Andreas Heinemann-Griider, Putins Reform der féderalen Strukturen. Vom
Nachtwichterstaat zum Etatismus, in: Osteuropa 50, 2000, S. 979-990, hier
S. 980 f. Zu den Schwichen des fiskalischen Féderalismus vgl. Claudia Bell, Der
fiskalische Foderalismus in der Russlindischen Foderation. Finanzwissenschaftli-
che Analyse der {oderalen Neuordnung in einer Transformationsékonomie, Ba-
den-Baden 1998, S. 295--298.

9 Richard Pipes, The Formation of the Soviet Union. Communism and Nationalism
1917-1923. Rev. ed., Cambridge (Mass.) 1964, S. 294; Andreas Kappeler, Russland
als Vielvélkerreich. Entstehung, Geschichte, Zerfall, Miinchen 1992, S. 300.

10 Besonders prignant neuerdings Andrzej de Lazari, Pravo/prawo/law, in: Idee w Ro-
sjl, Idee v Rossii, Ideas in Russia. Leksykon rosyjsko-polsko-angielski, tom 1, War-
szawa 1999, S. 318-325, hier S. 319: «There [in Russland, SW] is a complete lack of
an established consciousness of the need for the existence of law and the necessity
of observing it.» Klassische Formulierungen des «Rechtsnihilismus»-Vorwurfs fin-
den sich bei Bogdan Kistjakovskij, Zur Verteidigung des Rechts (Die Intelligencija
und das Rechtsbewusstsein), in: Véchi. Wegzeichen. Zur Krise der russischen Intel-
ligenz. Essays von Nikolaj Berdjaev, Sergej Bulgakov, Michail GerSenzon, Aleksandr
Izgoev, Bogdan Kistjakovskij, Petr Struve und Semen Frank, hg. v. Karl Schldgel,
Frankfurt 1990 (russ. Original 1909); Richard Pipes, Russland vor der Revolution.
Staat und Gesellschaft im Zarenreich, Miinchen 1977, S. 293-296. Vgl. dazu Susan
Eva Heuman, Perspectives on Legal Culture in Prerevolutionary Russia, in: Revo-
lution in Law. Contributions to the Development of Soviet Legal Theory, 1917
1938, ed. by Piers Beirne, Armonk, London 1990, S. 3-16; Michael Newcity, Russian
Legal Tradition and the Rule of Law, in: The Rule of Law and Economic Reform
in Russia, ed. by Jeffrey D. Sachs and Katharina Pistor, Boulder, Oxford 1997, S. 41~
53; Angelika Nussberger, Die Frage nach dem tertium comparationis. Zu den
Schwierigkeiten einer rechtsvergleichenden Analyse des russischen Rechts, in: Recht
in Ost und West 42, 1998, S. 81-88, hier S. 83 f. sowie kritisch differenzierend Ri-
chard S. Wortman, The Development of a Russian Legal Consciousness, Chicago,
London 1976; Andrzej Walicki, Legal Philosophies of Russian Liberalism, Oxford
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gen ist jedoch zunichst wenig gewonnen, wird doch Zukunft nicht
durch die Vergangenheit determiniert. Politische Transformation be-
zeichnet ja gerade einen Prozess des Wandels. Der Ubergang von ei-
nem autoritiren System zum demokratischen Rechtsstaat — Zielvor-
gabe in der Souverinitdtserklirung der RSFSR von 1990!! und Selbst-
definition in Art. 1 der Verfassung der Russlindischen Féderation von
199312 — ist unter bestimmten historischen Vor aussetzungen moglich.
Ins Zentrum des Interesses muss daher die Frage riicken, wie und wes-
halb die politischen Akteure in der Krise der letzten 15 Jahre Grund-
muster der Geschichte Russlands reproduzierten und so die selbstge-
setzte normative Vorgabe der Verfassung verfehlten.

Im folgenden vertrete ich erstens die These, dass der Sowjetfédera-
lismus ein in der Forschung bisher unterschitztes Transformationshin-
dernis bildet, das den Demokratisierungsprozess in der Russlindischen
Foderation noch heute schwer belastet. Institutionen und Normen des
sowjetischen Verfassungsrechts, insbesondere der Sowjetféderalismus,
strukturierten die politischen Auseinandersetzungen der spiten So-
wijetzeit und fithrten pfadabhingig zur Desintegration der Sowjetunion
sowie zur gegenwartigen Instabilitdt des foderalen Arrangements, das
den Erfolg der politischen Transformation in der Russlindischen Fo-
deration insgesamt in Frage stellt.l> Wie zu zeigen ist, hatte das Mittel
der Kommunikation — Recht(ssetzung) — nicht nur einen wesentlichen
Einfluss auf das Ergebnis der politischen Auseinandersetzung zwischen
Zentrum und Peripherie, sondern generierte auch einen bedeutenden
Teil der ausgefochtenen Konflikte. Trifft dies zu, ergibt sich eine wei-
tere These: «Rechtsnihilismus» ist nicht gleichzusetzen mit Bedeu-
tungslosigkeit des Rechts. Wenn an dieser Deutungskategorie festge-
halten werden soll, muss sie niher bestimmt werden.

1987, S. 8-18; Toward the «Rule of Law» in Russia? Political and Legal Reform in
the Transition Period, ed. by Donald D. Barry, Armonk, London 1992,

11 Souveranititserklirung der RSFSR, in: Die Russen. Thr Nationalbewusstsein in
Geschichte und Gegenwart, hg. v. Andreas Kappeler, Koln 1990, S. 206208, hier
S. 207.

12 Verfassung der Russischen Féderation (vom 12. 12. 1993), in: Dietrich Frenzke,
Die russischen Verfassungen von 1978 und 1993. Eine texthistorische Dokumen-
tation mit komparativem Sachregister, Berlin 1995, S. 270-317.

13 Erst in jiingster Zeit sind einige Arbeiten zum Zusammenhang von Sowjetfode-
ralismus und Transformationsschwierigleiten der Russlindischen Féderation ent-
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2. Sowjetfoderalismus und Perestrojka:
Die Souveridnisierung der Unionsrepubliken als Gefahr
fiir den Fortbestand der Sowjetunion

2.1. Demokratisierung im Dienste der 6konomischen Reform

Hauptantrieb fiir die Reformpolitik, die die KPdSU-Fiithrung um den
neuen Generalsekretdr Michail Gorbacdev Mitte der achtziger Jahre
einschlug, war die Stagnation der sowjetischen Wirtschaft. Demokra-
tisierung stellte kein genuines Reformziel dar. Erst in der zweiten
Phase der Perestrojka wurden Ansitze zu einer Reform des politi-
schen Systems erkennbar. Die Parteifilhrung gab zwar schrittweise
den Forderungen der Bevolkerung nach, die sich stindig radikalisier-
ten, verstand dies aber als Mittel zum Zweck der 6konomischen Sa-
nierung.!*

Die Durchfithrung von Wahlen und Referenden ab 1989 bedeutete
nicht die Legitimation von Machtaustibung und politischen Entschei-
den durch Verfahren, weil die sowjetische Fiihrung eine grundlegende
Voraussetzung daftir nicht in ausreichendem Masse akzeptierte: die

standen: Mikhail Filippov, Olga Shevtsova, Asymmetric bilateral bargaining in the
new Russian Federation. A path-dependence explanation, in: Communist and
Post-Communist Studies 32, 1999, S. 61-76; Stephen E. Hanson, Ideoclogy, In-
terests and Identity. Comparing the Soviet and Russian Secession Crises, in: Cen-
ter-Periphery Contflict in Post-Soviet Russia. A Federation Imperiled, ed. by Mi-
khail A. Alexseev, Basingstoke, London 1999, S. 15-46; Mikhail A. Alexseev, Con-
clusion. Asymmetric Russia: Promises and Dangers, in: ebd., S. 246-279;
Heinemann-Griider, Der heterogene Staat; Kahn, The Parade of Sovereignties;
Ross, Federalism and democratization; Stepan, Russian Federalism. Nach Ab-
schluss des Manuskripts erschien: Jeronim Perovié, Die Regionen Russlands als
neue politische Kraft. Chancen und Gefahren des Regionalismus in Russland, Bern
u.a. 2001. Zum theoretischen Hintergrund vgl. ausserdem Steven L. Solnick,
Stealing the state. Control and collapse in Soviet institutions, Cambridge (Mass.),
London 1998; Valerie Bunce, Subversive Institutions. The Design and Destruction
of Socialism and the State, Cambridge 1999.

14 Gerhard und Nadia Simon, Verfall und Untergang des sowjetischen Imperiums.
Mit zahlreichen Dokumenten, Miinchen 1993, S. 36 {.; Stefan Wiederkehr, Russ-
land. Das Legitimitatsdefizit des politischen Systems als Hindernis der skonomi-
schen Transformation, in: Transformation und historisches Erbe in den Staaten
des europiischen Ostens, hg. v. Carsten Goehrke, Seraina Gilly, Bern u. a. 2000,
S. 43-120, hier S. 57-61.
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Offenheit des Entscheidungsausgangs.!® Sie konstruierte Wahlrecht
und Referendumsfragen so, dass die Verfahren den Ausgang der Ent-
scheidung vorherbestimmten, und hielt moglichst lange am Parteien-
monopol der KPdSU fest, um zu verhindern, dass sich oppositionelle
Stromungen in Form von Parteien organisatorisch festigten. ' In dieser
Hinsicht stellte die Perestrojka einen weiteren der in der Geschichte
Russlands so zahlreichen Versuche einer «Reform von oben» dar, bei
dem die Machthaber Recht als Instrument zur Steuerung der Gesell-
schaft und zur Durchsetzung ihres Willens einsetzten, ohne sich selbst
dem Recht zu unterwerfen. Letzteres entspricht dem, was die angel-
sichsische Forschung als rule by law bezeichnet.'”

Die Reformkrifte erwiesen sich als lernfahig und gaben — nicht zu-
letzt, um ihren Kurs gegentiber ihren konservativen Gegnern in der
KPdSU zu verteidigen — Partizipationsforderungen der Bevolkerung
schrittweise nach.'® Ein wesentlicher Unterschied zu den ostmitteleu-
ropaischen Staaten, der den Effekt dieser Lernfihigkeit brach und die
Transformationschancen der Sowjetunion von vornherein minderte,
war deren foderalistischer Staatsaufbau.!”

15 Niklas Luhmann, Legitimation durch Verfahren, Frankfurt a. M. 19974, S. 51.

16 Eberhard Schneider, Die 19. Parteikonferenz. Reform des politischen Systems, in:
Sowjetunion 1988/89. Perestrojka in der Krise, Miinchen, Wien 1989, S. 38—48;
Michael Brie, Russland. Das Entstehen einer «delegierten Demokratie», in: Sy-
stemwechsel 2. Die Institutionalisierung der Demokratie, hg. v. Wolfgang Merkel
u.a., Opladen 1996, S. 144-177, hier S. 151-155; Ellen Bos, Silvia von Steinsdorff,
Zu viele Parteien — zu wenig System. Zur verzogerten Entwicklung des Parteien-
systems im postsowjetischen Russland, in: Systemwechsel 3. Parteien im Trans-
formationsprozess, hg. v. Wolfgang Merkel, Eberhard Sandschneider, Opladen
1997, S. 101-141, hier S. 104 {.

17 Robert B. Ahdieh, Russia’s Constitutional Revolution. Legal Consciousness and
the Transition to Democracy 1985-1996, Pennsylvania 1997, S. 18 f., 95-102; vgl.
auch F. J. M. Feldbrugge, Russian Law. The End of the Soviet System and the
Role of Law, Dordrecht u. a. 1993, S. 67 {.; Michael Silnizki, Geschichte des ge-
lehrten Rechts in Russland. Jurisprudencija an den Universititen des Russischen
Reiches 1700-1835, Frankfurt a. M. 1997, S. 352-354, 442.

18 Simon, Simon, Verfall und Untergang, S. 34 {.

19 Ein Vergleich der Sowjetunion mit Jugoslawien und der Tschechoslowalkei kann
an dieser Stelle nicht durchgeftihrt werden.
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2.2. Sowjetfoderalismus

Die Sowjetunion war eine mehrstufige und zugleich asymmetrische
Féderation. Die Verfassungen von 1936 und 1977 hielten, wenn auch
in abnehmendem Masse, die Fiktion einer auf freiwilliger und gleich-
berechtigter Basis geschlossenen Vertragsfoderation aufrecht. Die
nach ethnischen Kriterien gebildeten Unionsrepubliken waren daher
mit formalen Attributen staatlicher Souverinitit ausgestattet und be-
hielten theoretisch das Recht auf Austritt aus der Sowjetunion. Auf
der darunterliegenden Ebene, innerhalb der Unionsrepubliken, be-
stand eine Hierarchie von ethnisch-territorialen Einheiten mit unter-
schiedlichem Rechtsstatus: Autonome Republiken (ASSR), Autono-
me Gebiete, Autonome Kreise. Daneben existierten als rein admini-
strativ-territoriale Einheiten Gebiete und Bezirke. Die RSFSR, die mit
Abstand grosste Unionsrepublik, stellte eine Foderation innerhalb der
Sowjetfderation dar, deren Staatlichkeit im Vergleich mit derjenigen
der tibrigen Unionsrepubliken unterentwickelt war. Zugleich lag die
tiberwiegende Mehrheit der nach ethnischen Kriterien gebildeten au-
tonomen Einheiten der Sowjetunion innerhalb der RSFSR, unter an-
derem 16 der 20 ASSR.2° Asymmetrie und Mehrstufigkeit des Sowjet-
foderalismus sowie unscharfe Kompetenzabgrenzungen zwischen den
verschiedenen Ebenen spielten so lange keine Rolle, als der Zentralis-
mus der Einparteienherrschaft den foderalistischen Staatsaufbau iiber-
lagerte.?!

2.3. Machterhalt durch Opposition:
Die Souveranititserklirungen der Unionsrepubliken

Im Laufe der Perestrojka wurde die Legitimitit der Herrschaft der
KPdSU immer stirker in Frage gestellt. Die sowjetische Fithrung um

20 Boris Meissner, Sowjetfoderalismus und staatsrechtliche Stellung der Nationali-
titen der RSFSR bis 1991, in: Regionalismus und Nationalismus in Russland, hg.
v. Andreas Kappeler, Baden-Baden 1996, S. 41-55, hier S. 50-53; Heinemann-Grii-
der, Der heterogene Staat, S. 89-98.

21 Filippov, Shevtsova, Asymmetric bilateral bargaining, S. 66-68. Vgl. auch Georg
von Rauch, Russland. Staatliche Einheit und nationale Vielfalt. Foderalistische
Krifte und Ideen in der russischen Geschichte, Miinchen 1953, S. 225 {.; Klaus
von Beyme, Der Foderalismus in der Sowjetunion, Heidelberg 1964, S. 123.
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Gorbadev konnte mit der Aufrechterhaltung des Parteienmonopols
zwar die legale Bildung von Oppositionsparteien hinauszdgern, nicht
aber die Reprisentation abweichender Interessen durch bis dahin nur
formal bestehende Institutionen, deren Handlungsspielraum nicht
durch Gewohnheiten beschrinkt war: die Obersten Sowjets der Uni-
onsrepubliken. Mit dem manipulativen Eingriff in den Prozess freier
politischer Willensbildung beschleunigte die sowjetische Fiihrung un-
beabsichtigt die Desintegration der Sowjetunion. Denn angesichts der
Delegitimierung des Sowjetsystems in den Augen der Bevolkerung ei-
nerseits, der Schwichung der zentralistischen Parteiorganisation an-
dererseits erachteten die politischen Eliten in mehreren Unionsrepu-
bliken Dezentralisierungs- und Demokratisierungsforderungen Ende
der achtziger Jahre als eine erfolgversprechende Strategie, ihre eigene
Machtstellung zu erhalten. Mit dem Argument, die 6konomischen
Probleme im nationalstaatlichen Rahmen ihrer Unionsrepublik besser
16sen zu konnen, strebten sie nach grosserer Handlungsautonomie ge-
geniiber dem Zentrum und nach der Verfligungsgewalt tiber die 6ko-
nomischen Ressourcen.??

Unter den spezifischen Bedingungen der spiten achtziger Jahre for-
mulierten die politischen Eliten der Unionsrepubliken ihre Forderun-
gen nicht als politische Programmdokumente, sondern als Souverini-
tatserklarungen, das heisst als Rechtsakte, die unter anderem den Vor-
rang des Rechts der jeweiligen Unionsrepublik vor demjenigen der
Union postulierten. Die Wahl des Mittels, mit dem die politischen
Forderungen artikuliert wurden, war situationsbedingt, aber folgen-
schwer, denn damit begann der sogenannte «Krieg der Gesetze». Ab
dem Zeitpunkt der Souverinititserklirungen bildeten die einzelnen
Unionsrepubliken das Republiksrecht eigenstindig fort, in unter-
schiedlichem Tempo und ohne Koordination mit dem foderalen Zen-
trum oder anderen Unionsrepubliken. Auf diese Weise 19sten sie die
Konsistenz der Rechtsordnung in Zeit und Raum zugleich auf.??

22 Gerhard Simon, Warum ging die Sowjetunion unter?, in: Berichte des Bundesin-
stituts fiir ostwissenschaftliche und internationale Studien 1995752, S. 27-30; Mar-
gareta Mommsen, Wohin treibt Russland? Eine Grossmacht zwischen Anarchie
und Demokratie, Miinchen 1996, S. 109-130; Heinemann-Griider, Der heterogene
Staat, S. 102, 111 f.

23 Feldbrugge, Russian Law, S. 65, 167 f.; Bunce, Subversive Institutions, S. 51 1.
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Der Bruch der verfassungsmissigen Normenhierarchie wurde den
Parlamenten der Unionsrepubliken dadurch erleichtert, dass die so-
wijetische Verfassung von 1977 die Fiktion einer freiwillig gebildeten
Vertragsfoderation insofern aufrechterhielt, als sie die Unionsrepubli-
ken als souverdn bezeichnete und ihnen ein Sezessionsrecht zuge-
stand.?* Weiter klafften als Resultat der schrittweisen Liberalisierung
des Wahlrechts und der chronologischen Abfolge der verschiedenen
Wahlginge legaler und legitimer Machtanspruch ab Friihjahr 1990
auseinander. Der Volksdeputiertenkongress der Sowjetunion, dessen
Gesetzgebung nach dem Grundsatz «Unionsrecht bricht Republiks-
recht» Vorrang vor der Gesetzgebung der Unionsrepubliken hatte,
wies eine schwichere demokratische Legitimitit auf als die Parlamente
der darunterliegenden Staatsebene.?” Schliesslich ist der Nachah-
mungseffekt nicht zu unterschitzen.?® Dabei unterschied sich aller-
dings die Situation der baltischen Republiken, die die «Parade der Sou-
verdnititen» erdffneten, durch ihre volkerrechtswidrige Annexion
wihrend des Zweiten Weltkrieges grundlegend von derjenigen der tib-
rigen Unionsrepubliken.?” In letzteren kam die ubelwnltlgende Zu-
stimmung zu den Souveranititserklirungen nur durch einen Schul-
terschluss zwischen echten Reformpolitikern und einer Mehrheit von
Politikern zustande, die in der Tradition des rule by law handelten
und in der Souverdnititserklirung ein Mittel zum Erhalt oder zum
Ausbau ihrer personlichen Macht sahen. Gerade im Falle der RSFSR,
deren Souverinititserklirung das foderale Zentrum ungleich mehr be-
drohte als diejenigen der tibrigen Unionsrepubliken, weil sie sich nicht
sinnvoll als Emanzipation der Peripherie vom Zentrum deuten lisst,
wirkten die Asymmetrien des Sowjetfoderalismus einheitsstiftend. Sie
bewirkten eine heterogene Koalition von Kraften, die aus unterschied-
lichen Griinden danach strebten, die unterentwickelte Staatlichkeit der
RSESR innerhalb der Sowjetunion zu tiberwinden, mehrheitlich je-
doch nicht den Untergang der Sowjetunion herbeifiihren wollten.?8

24 Meissner, Sowjetfoderalismus, S. 51.

25 Simon, Simon, Verfall und Untergang, S. 83-85.

26 Kahn, The Parade of Sovereignties, S. 60 f.

27 Simon, Simon, Verfall und Untergang, S. 143-145.

28 David M. Kotz, Fred Weir, Revolution from Above. The Demise of the Soviet
System, London, New York 1997, S. 109-130, 147.
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Linguistisch gesprochen stellte die Souverﬂnit}itserkl;imng der RSFSR
einen indirekten Sprechakt?? dar. In der Intention einer Mehrheit derje-
nigen, die sie verabschiedeten, diente sie als sogenannter Direktiv oder
Kommissiv dazu, politische Forderungen kundzutun oder programma-
tische Erklarungen a 1bzugeben Von den Beteiligten unbeachtet oder un-
terschitzt blieb, dass sie kraft ihrer Rolle im Institutionengeflecht des So-
wijetfoderalismus in der Lage waren, die Realitit zu verandern. Sie schufen
Rechtstatsachen, da sie alle notwendigen Bedingungen zum erfolgreichen
Vollzug des direkten Sprechaktes (assertive Deklaration) erfiillten.*

Von der Hilflosigkeit der Union gegeniiber dem eigenmichtigen
Vorgehen der Unionsrepubliken zeugt das 1990 verabschiedete Geserz
der UdSSR iiber die Gewdbrleistung der Wirksamkeit von Gesetzen
und anderen Geserzgebungsakten der Union der SSR, das die Ein-
schrinkung der Wirksamkeit von Unionsgesetzen durch die Unions-
republiken als ungesetzlich bezeichnete.’! Der «Krieg der Gesetze»
lihmte das féderale Zentrum, das zunehmend die Fihigkeit verlor, die
Durchsetzung des Unionsrechts zu gewihrleisten und seine Reform-
politik im ganzen Land zu implementieren. Die Souverinisierung der
Unionsrepubliken vertiefte die 6konomische Krise und entwickelte
innert kiirzester Zeit eine zentrifugale Eigendynamik, welche die So-
wjetunion in ihrer Weiterexistenz bedrohte.3?

29 Bei indirekten Sprechakten weicht die vom gedusserten Ausdruck wortlich indi-
zierte lllokution (Intention des Sprechers) von der tatsdchlich vollzogenen primi-
ren llokution ab. Vgl. John R. Searle, Indirekte Sprechakte, in: Ders., Ausdruck
und Bedeutung. Untersuchungen zur Sprechakttheorie, Frankfurt a. M., S. 51-79.

30 Direktive sind «Versuche des Sprechers [...], den Horer dazu zu bekommen, dass
er etwas tut» (John R. Searle, Eine Taxonomie illokutionirer Akte, in: Ders., Aus-
druck und Bedeutung, S. 17-50, hier S. 32). Kommissive «[legen] den Sprecher
[...] auf ein bestimmtes Verhalten fest» (ebd., S. 33). Deklarationen «fiihren allein
kraft des Umstands, dass sie erfolgreich vollzogen wurden, eine Anderung im Sta-
tus [...] desjenigen Gegenstandes [...] herbei, tiber den [...] gesprochen wird», sie
sind in der Regel auf ausserspachliche Einrichtungen wie etwa den Staat angewie-
sen, die dem Sprecher eine besondere Stellung verleihen (ebd., S. 36-38). Im Falle
der assertiven Deklarationen kommt die Aufrichtigkeitsbedingung hinzu, die den
Sprecher darauf verpflichtet, seine Ausserung zu glauben (ebd., S. 39).

31 Franz Palm, Der Zusammenbruch eines gewaltenmonistischen Staatssystems am
Beispiel der UdSSR. Eine Untersuchung des fehlenden Gleichgewichts zwischen
den verschiedenen Teilgewalten als Grund fiir das Scheitern der Umstrukturie-
rungen in der UdSSR, Regensburg 1996, S. 163~165.

32 Simon, Simon, Verfall und Untergang, S. 136 f.
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3. Verhandlungen tber einen neuen Unionsvertrag:
Die Souverinisierung der russlindischen Regionen

3.1. Die Statuserhohung der ASSR als Funktion des
Machtkampfes im Zentrum

Die Unionsfithrung um Gorbadev reagierte auf die drohende Desin-
tegration der Sowjetunion verschiedenartig: mit dem Einsatz von 6ko-
nomischen Sanktionen und Gewalt, mit Verhandlungen iiber einen
neuen Unionsvertrag und mit dem Versuch, den Fortbestand des Staa-
tes durch manipulierte Entscheidungsverfahren «demokratisch» zu le-
gitimieren. Zu diesen scheindemokratischen Verfahren gehorten das
Referendum iiber den Erhalt einer erneuerten Union, dessen Frage in
sich widerspriichlich formuliert war und daher eine freie politische
Willensbildung nicht zuliess, sowie die Verabschiedung eines Gesetzes
tiber den Austritt aus der Sowjetunion, das erstmals in der sowjeti-
schen Geschichte die entsprechende Verfassungsbestimmung konkre-
tisierte, faktisch jedoch einen Austritt verunmaglichte. Beides trug zur
weiteren Delegitimierung des foderalen Zentrums bei und beschleu-
nigte den Zerfall der Sowjetunion eher, als dass es ihn verhinderte.

In den Verhandlungen iiber einen neuen Unionsvertrag wertete die
Unionsfithrung um Gorbacev die ASSR auf, indem sie diese zeitweise
als Verhandlungspartner anerkannte und ihnen den Status zubilligte,
sowohl ein gleichberechtigtes Mitglied der Union als auch der jewei-
ligen Unionsrepublik zu sein. Die verfassungsrechtliche Unmaoglich-
keit eines solchen Status blieb unbedacht, da es sich aus Sicht der Uni-
onsfithrung nur um eine kurzfristig gedachte taktische Massnahme
handelte. Diese zielte darauf, die RSFSR, deren Emanzipationsstreben
die Unionstuhrung am stirksten bedrohte und in der die grosse Mehr-
heit der ASSR lag, von innen heraus zu destabilisieren und damit ihre
Verhandlungsposition zu schwichen.’*

Die RSFSR bemtihte sich ihrerseits um die Unterstiitzung durch ihre
Regionen. Der Volksdeputiertenkongress der RSFSR bekraftigte in
seiner Souverinitdtserkldrung vom 12. Juni 1990 die «Notwendigkeit
eines wesentlichen Ausbaus der Rechte der autonomen Republiken,

33 Ebd., S. 179-181.
34 Heinemann-Griider, Der heterogene Staat, S. 123.
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der autonomen Gebiete, der autonomen Bezirke, gleich wie der Re-
gionen und Gebiete der RSFSR».% In den darauffolgenden Monaten
ermunterte der neugewahlte Parlamentsvorsitzende, Boris El’cin, bei
offentlichen Auftritten die Regionen dazu, sich so viel Souveranitit
zu nehmen, wie sie zu verkraften imstande seien. Dieser Ruf verhallte
nicht ungehort: Innert eines halben Jahres nach der Souverinititser-
klirung der RSFSR erklirten 14 der 16 ASSR auf deren Territorium
ebenfalls ihre Souverinitit, nachdem vorher keine einzige dies getan
hatte. Thnen folgten schon bald die autonomen Gebiete und Kreise,
die nach einer Statuserhohung strebten. Die Obersten Sowjets in den
Regionen Russlands beanspruchten ihrerseits die Verfiigungsgewalt
tiber die 6konomischen Ressourcen der Region und postulierten den
Vorrang der regionalen Gesetzgebung vor derjenigen der RSFSR.3

Die taktischen Zugestindnisse, mit denen die foderalen Zentren der
Sowjetunion und Russlands 1990/91 die Regionen Russlands, insbe-
sondere die ASSR, als Verbiindete zu gewinnen suchten, verlingerten
die zentrifugale Dynamik des Souveranisierungsprozesses in die
RSFSR hinein.

3.2. Parallelen und Unterschiede zwischen ASSR und
Unionsrepubliken

Imitierten die Regionen Russlands mit ihren Souveranitatserklirungen
das Vorgehen der Unionsrepubliken, insbesondere der RSFSR selbst,
so war doch die Ausgangslage in verschiedener Hinsicht eine andere:
Die RSFSR hatte nicht einmal fiktiv den Charakter einer Vertragsfo-
deration. Entsprechend besassen selbst die ASSR, ihre stirksten Glie-
der, anders als die Unionsrepubliken der Sowjetunion weder Souve-
ranitit noch ein theoretisches Sezessionsrecht. Weiter wiesen die
Staatsorgane im foderalen Zentrum der RSFSR keine geringere demo-
kratische Legitimitdt auf als diejenigen der Regionen. Somit entfielen
im Falle der Regionen Russlands zwei wesentliche Faktoren, mit de-

35 Souverinititserklirung der RSFSR, S. 208.

36 Heinemann-Griider, Der heterogene Staat, S. 131-136; Kahn, The Parade of So-
vereignties, S. 60-65, 76. Da vier autonome Gebiete das Ziel einer Aufwertung
erreichten und die tschetscheno-inguschetische ASSR geteilt wurde, erhshte sich
die Anzahl von 16 ASSR in der RSFSR zu 21 Republiken in der Russlindischen
Foéderation.
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nen die Unionsrepubliken den Bruch der Normenhierarchie als legi-
timen Schritt hatten darstellen konnen.’” Die Bedingungen fiir den er-
folgreichen Vollzug einer assertiven Deklaration im Sinne der Sprech-
akttheorie wiren somit im Falle der Regionen Russlands eindeutig
nicht erfillt gewesen, wenn nicht zuvor die Unionsrepubliken die
Giiltigkeit der sowjetfoderalistischen Normenhierarchie prinzipiell in
Frage gestellt hitten.

Weiter unterschieden sich die ethnisch-territorialen Einheiten der
RSFSR in der Regel von den Unionsrepubliken dadurch, dass es sich
bei ihnen um Enklaven ohne internationalen Grenzanstoss handelte.
Der Bevolkerungsanteil der jeweiligen Titularnation einer Region lag
sowohl in absoluten Zahlen als auch prozentual tiefer. Eine Vorge-
schichte staatlicher Unabhingigkeit, an die hitte angekniipft werden
konnen, fehlte. Unterstiitzung der internationalen Gemeinschaft fiir
eine Radikalisierung der Souverdnititserklirung zur Forderung nach
staatlicher Unabhingigkeit war nicht zu erwarten.?

Der ethnische Faktor spielte fiir die Fortsetzung der «Parade der
Souverdnitaten» in den ethnisch-territorialen Einheiten der RSFSR
denn auch nur indirekt eine Rolle. Eine Korrelation zwischen ethni-
scher Homogenitit einer Region und dem Zeitpunkt ihrer Souveri-
nititserklirung ist nicht feststellbar.’? Vielmehr waren Abfassung und
Verabschiedung der Souverinititserklirungen in den Regionen Russ-
lands Prozesse, die von den regionalen Eliten dominiert wurden und
deren Interessen dienten, wie eine genauere Analyse deutlich macht.
Die regionalen Eliten nutzten die Auseinandersetzung zwischen den
foderalen Zentren der Sowjetunion und der RSFSR, um die Verfii-
gungsgewwlt tiber die 6konomischen Ressourcen der Region zu ge-
winnen und um ihre regionale Machtposition durch ein geeignetes De-
sign politischer Institutionen abzusichern. Die hohe Kontinuitit der
Eliten in den Regionen Russlands zeigt, dass diese mit Erfolg eine Stra-
tegie des Machterhalts und -ausbaus nachahmten, die sich in den Uni-
onsrepubliken als wirksam erwiesen hatte. Wie bei den Akteuren im
Zentrum war es eine Grundhaltung des rule by law, die ihr Handeln

37 Otto Luchterhandt, Zum Entwicklungsstand des Foderalismus in Russland, in:
Regionalismus und Nationalismus in Russland, S. 243-268, hier S. 244 {.

38 Gail W. Lapidus, Asymmetrical Federalism and State Breakdown in Russia, in:
Post-Soviet Affairs 15, 1999, S. 74-82, hier S. 75 1.

39 Kahn, The Parade of Sovereignties, S. 63.
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bestimmte.”® Dabel instrumentalisierten sie allerdings die Kategorie
der Ethnizitit, um in den Bezichungen zum foderalen Zentrum eine
gegeniiber den administrativ-territorialen Einheiten der RSFSR privi-
legierte Stellung zu bewahren.*!

3.3. Selbstkonstituierung als politische Akteure:
Die Souveranititserklarungen der Regionen Russlands

Nicht zuletzt dienten die Souverdnititserklirungen den Regionen
Russlands dazu, sich als politische Akteure zu konstituieren und den
Anspruch zu erheben, an der Neugestaltung des foderalen Arrange-
ments innerhalb der Sowjetunion beteiligt zu sein. Mit dem Bedeu-
tungsschwund der KPdSU verloren die Regionen Russlands ihre tra-
ditionellen Kanile, durch die sie thre Interessen ohne die Zwischen-
stufe der RSFSR direkt gegentiber dem Zentrum hatten geltend
machen konnen. Dazu hatte insbesondere die Reprisentation der Re-
gionen im Zentralkomitee gehort. Als Ende der achtziger Jahre die
staatlichen gegentiber den Parteistrukturen an Bedeutung gewannen,
schufen die Asymmetrien des Sowjetféderalismus einen Interessenge-
gensatz zwischen Unionsrepubliken und den Regionen Russlands mit
geringerem Rechtsstatus. Diese mussten eine Statusaufwertung anstre-
ben, um weiterhin die Reprasentation ihrer Interessen gegentiber dem
Zentrum sicherzustellen.*? Nach dem Angebot Gorbalevs an die
ASSR, als gleichberechtigte Partner an den Verhandlungen tiber einen
neuen Unionsvertrag teilzunehmen, konnten diese ithren Anspruch auf

40 Marie Mendras, How Regional Flites Preserve Their Power, in: Post-Soviet Affairs
15,1999, S. 295-311; Kahn, The Parade of Sovereignties, S. 61-68; Ross, Federalism
and democratization, S. 405 f.

41 Steven Solnick, Will Russia Survive? Center and Periphery in the Russian Fede-
ration, in: Post-Soviet Political Order. Conflict and State Building, ed. by Barnett
R. Rubin and Jack Snyder, London, New York 1998, S. 58-80, hier S. 76. In der
Haltung zum Putsch von 1991 kommt besonders deutlich zum Ausdruck, dass
der ethnische Faktor von den ASSR instrumentalisiert wurde, ohne dass diese tat-
sichlich die Sezession anstrebten. Deren Eliten unterstiitzten die Putschisten, weil
ihnen der Fortbestand der Sowjetunion bessere Aussichten bot, ihre Handlungs-
autonomie gegeniiber der RSFSR auszuweiten. Vgl. Heinemann-Griider, Der he-
terogene Staat, S. 130.

42 Filippov, Shevtsova, Asymmetric bilateral bargaining, S. 68.
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Gleichwertigkeit mit den Unionsrepubliken in dieser Situation nur
aufrechterhalten, wenn sie ebenfalls ithre Souverinitit erklirten.®

Die volle Tragweite ihrer Ad-hoc-Zugestandnisse an die ASSR diirf-
te den Konkurrenten im Zentrum kaum bewusst gewesen sein: Die
Aufwertung der ASSR musste in letzter Konsequenz zur Auflosung
entweder der Sowjetunion oder der RSFSR fiihren, denn eine Erneue-
rung beider Foderationen zugleich schloss sie aus.** Der Untergang
der Sowjetunion, mit dem der Machtkampf zwischen Gorbalev und
Elcin im Zentrum entschieden wurde, machte jedoch den Weg zur
Etablierung einer stabilen Foderation und eines demokratischen
Rechtsstaates in Russland nicht frei.

4. Nebeneinander von Verfassungs- und
Vertragsfoderalismus im postsowjetischen Russland

4.1. Russlands Erbschaft aus spitsowjetischer Zeit

Die Lostrennung der ehemaligen Unionsrepubliken bedeutete fiir Russ-
land nicht das Ende des «Krieges der Gesetze», die Wiederherstellung
eines einheitlichen Rechtsraumes und der Handlungsfahigkeit des Staa-
tes. Die Souverinisierung der Regionen Russlands, die die sowjetische
Fithrung zur Schwichung des politischen Gegners provoziert hatte, er-
wies sich als nicht mehr umkehrbar. Die regionale Gesetzgebung er-
folgte ohne Riicksicht auf die féderale. Durch den permanenten Bruch
der Normenhierarchie verlor die Verfassungs- und Rechtsordnung der
RSFSR noch vor dem Untergang der Sowjetunion ihre Konsistenz. Die
Tatsache, dass dadurch Normbeachtung faktisch verunmoglicht wur-
de, beglinstigte in einem Land, in dem Rechtsbewusstsein und Respekt
vor dusseren Normen traditionell schwach entwickelt waren, einen
Riickfall in sowjetische Doppelstandards*® und Verhaltensweisen des
rule by law. Bereits nach kurzer Zeit paralysierten sich im Zentrum
Prisident und Parlament, die sich auf je unterschiedliche Machtquellen
stiitzten, indem sie einander widersprechende Rechtsakte verabschie-

43 Heinemann-Griider, Der heterogene Staat, S. 122.

44 Ebd., S. 130.

45 Vgl. Juri Lewada, Die Sowjetmenschen 1989-1991. Soziogramm eines Zerfalls,
Miinchen 1993, S. 35.
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deten, ohne tiber ausreichende Mittel zu deren Durchsetzung zu ver-
figen. Die zentrifugale Dynamik hielt auch nach dem Ende der So-
wijetunion an, da die politischen Eliten in den Regionen weiterhin den
Machtkampf im Zentrum zur Absicherung der eigenen Position
instrumentalisieren konnten.*® Sie fithrte aber nicht zum Zerfall Russ-
lands entlang seiner sowjetfoderalistischen Binnengrenzen, der von
manchen in Analogie zum Untergang der Sowjetunion erwartet
wurde.

4.2. Einbindung der regionalen Eliten durch
die Foderationsvertrage

Zweierlei dirfte ausschlaggebend gewesen sein dafiir, dass Russland
im Laufe der neunziger Jahre nicht ebenfalls in kleinere Einheiten zer-
brach. Einerseits unterschieden sich die Regionen Russlands von den
Unionsrepubliken der Sowjetunion, was Ausgangslage und Motivati-
on der Souveranititserkldrungen betraf. Im Falle der Unionsrepubli-
ken bildeten diese die Vorstufe zu plebiszitir abgestiitzten Unabhin-
gigkeitserklirungen und damit zur Eigenstaatlichkeit.#” Die Regionen
Russlands liessen — mit Ausnahme Tschetscheniens*® und Tatarstans
— ihren Souverinitits- keine Unabhingigkeitserklirungen folgen. Die
regionalen Eliten strebten weniger nach Sezession als nach einer Neu-
gestaltung des foderalen Arrangements, von dem sie sich erstmals in
der Geschichte Russlands eine echte Autonomie erhoffen konnten.
Durch die Souverdnititserkldrungen konstituierten sie sich als gleich-
berechtigte Verhandlungspartner des foderalen Zentrums und schufen
sich tiberdies ein Verhandlungspfand.*® Gleichwohl hitte die zentri-
fugale Eigendynamik der Souverinititserklirungen in der Desintegra-
tion Russlands enden konnen, wenn nicht andererseits das Zentrum

46 Ellen Bos, Verfassunggebungsprozess und Regierungssystem in Russland, in: Sy-
stemwechsel 2, S. 179-211, hier S. 183-192.

47 Kahn, The Parade of Sovereignties, S. 67 £.

48 Tschetschenien bildet u. a. wegen seiner Grenzlage, seiner hohen ethnischen Ho-
mogenitat und historisch-kultureller Faktoren einen Sonderfall unter den ehema-
ligen ASSR. Auf die Eskalation der tschetschenischen Sezessionsforderungen und
deren militarische Niederschlagung durch die Féderation wird daher im folgenden
nicht eingegangen.

49 Lapidus, Asymmetrical Federalism, S. 78.
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ab 1992 eine flexible Politik von Zugestindnissen an die regionalen
Eliten, Reinstitutionalisierung der Zentrum-Peripherie-Bezichungen
und Reintegration durch Asymmetrie betrieben hatte.

Von der Aufwertung der ASSR in spatsowjetischer Zeit im Kontext
des Machtkampfs zwischen Gorbacev und El’cin fiihrte ein direkter
Weg zu den bilateralen Abkommen, mit denen Russland und seine
Regionen auf Vertragsbasis Kompetenzen gegeneinander abgrenzen
und ihr gegenseitiges Verhiltnis bestimmen sollten. Die Féderations-
vertriage, welche die Bundesorgane der Russliandischen Foderation mit
den Regionen im Frithjahr 1992 abschlossen, wurden noch vor dem
Untergang der Sowjetunion vorbereitet.’® Sie sind in verschiedener
Hinsicht bemerkenswert.

Die Regelung der gegenseitigen Abgrenzung von Kompetenzen in
einseitig nicht kiindbaren Vertrdgen bedeutete ein enormes Zuge-
standnis des Zentrums an die Regionen und einen Bruch mit dem fak-
tischen Unitarismus der Vergangenheit. Die Frage, ob Russland da-
durch zu einer Vertragsfoderation wurde, bleibt vor allem deshalb um-
stritten, weil nicht die Foderation und ihre Einheiten als solche
Vertragspartner waren, sondern die jeweiligen Organe der Staatsge-
walt.>! Mit der Unterzeichnung, die nur Tschetschenien und Tatarstan
verweigerten, anerkannten die regionalen Akteure jedoch im Gegen-
zug in den Praambeln ihre «Verantwortung fiir die Erhaltung der hi-
storisch entstandenen staatlichen Einheit der Volker der Russischen
Féderation» sowie deren territoriale Integritit und wiesen bestimmte
Aufgaben der ausschliesslichen Kompetenz der Foderation zu.>

50 Filippov, Shevisova, Asymmetric bilateral bargaining, S. 71-74.

51 Luchterhandt, Zum Entwicklungsstand, S. 245 f.; Heinemann-Griider, Der hete-
rogene Staat, S. 145-149.

52 Vertrag iiber die Abgrenzung der Zustindigkeitsbereiche und Befugnisse zwischen
den Bundesorganen der Staatsgewalt der Russischen Féderation und den Organen
der Staatsgewalt der souverinen Republiken in der Russischen Féderation, in:
Frenzke, Die russischen Verfassungen, S. 230-234; Vertrag iiber die Abgrenzung
der Zustindigkeitsbereiche und Befugnisse zwischen den Bundesorganen der
Staatsgewalt der Russischen Foderation und den Organen der Staatsgewalt der Re-
gionen, Gebiete und der Stidte Moskau und Sankt Petersburg der Russischen Fo-
deration, in: Ebd., S. 234-239; Vertrag tiber die Abgrenzung der Zustindigkeits-
bereiche und Befugnisse zwischen den Bundesorganen der Staatsgewalt der Rus-
sischen Féderation und den Organen des autonomen Gebietes und der autonomen
Bezirke in der Russischen Féderation, in: Ebd., S. 240242,
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Der Abschluss von drei getrennten Vertrigen mit einerseits den Re-
publiken, andererseits den autonomen Bezirken und Gebieten sowie
schliesslich den Bezirken, Gebieten und Stadten féderaler Bedeutung
erlaubte dem Zentrum eine flexiblere Reaktion auf das Emanzipations-
streben der Peripherie. Denn auf diese Weise konnte es die Zugestind-
nisse nach Typen von Regionen differenzieren. Nur der Vertrag mit
den Republiken bezeichnete diese als «<souverin» und als «Staaten» und
sprach ihnen in Art. 3 «auf ithrem Territorium die ganze Fiille der ge-
setzgebenden, vollziehenden und rechtsprechenden Staatsgewalt [zu],
mit Ausnahme der Befugnisse, welche in Ubereinstimmung mit diesem
Vertrag der Zustindigkeit der Bundesorgane der Staatsgewalt der Rus-
sischen Foderation tibertragen (zugewiesen) worden sind». Da die Fo-
derationsvertrige die Republiken privilegierten und auch die iibrigen
ethnisch-territorialen Einheiten anders behandelten als die administra-
tiv-territorialen, setzten sich in thnen die Asymmetrien des Sowjetfo-
deralismus fort. Das foderale Zentrum versuchte, die regionalen
Machthaber mittels eines Elitenpaktes in den Gesamtstaat einzubinden,
wobei es diesen Pakt gemiss den unterschiedlichen Rechtsstatus der
Gebietseinheiten im System des Sowjetfdderalismus stark differenzier-
te. Die Strategie, die unmittelbar drohende Desintegration Russlands
auf diese Weise aufzuhalten, erwies sich als weitgehend erfolgreich.”

4.3. Abbau der Asymmetrie durch die Verfassung von 1993

Nachdem der Prisident den Machtkampf im Zentrum durch die ge-
waltsame Auflésung des Parlamentes fiir sich entschieden hatte, trat
Ende 1993 die heute giiltige Verfassung der Russlindischen Foderati-
on in Kraft.’* Die neue Verfassung baute die Asymmetrie zwischen
den verschiedenen Typen von Foderationssubjekten ab, ohne sie al-
lerdings ganz aufzuheben, und bedeutete fiir die Republiken eine
Schlechterstellung. Anders als im Foderationsvertrag wurden sie nicht

53 Heinemann-Griider, Der heterogene Staat, S. 149 {.

54 Zu den Grundziigen der Verfassung vgl. Bos, Verfassunggebungsprozess, S. 194~
198; Georg Brunner, Russland zwischen Diktatur und Demokratie, in: Russland
und die Ukraine nach dem Zerfall der Sowjetunion, Berlin 1996, S. 19-49, hier
S. 32-46; Eberhard Schneider, Das politische System der Russischen Féderation.
Eine Einfiihrung, Opladen, Wiesbaden 1999, S. 38-43.
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als «<souverin» bezeichnet.” Insgesamt verlor Russland mit der neuen
Verfassung den Charakter einer Vertragsfoderation und wurde statt
dessen zu einer Verfassungsfoderation. Im Vergleich mit dem Sowjet-
foderalismus bedeutete dies fiir die Foderationssubjekte zwar noch
immer einen grossen Autonomiegewinn. Aber die Republiken, von
denen eine Mehrheit die neue Verfassung abgelehnt oder das Referen-
dum boykottiert hatte’®, wehrten sich gegen den Verlust des Status,
den sie wihrend der Auflosung der Sowjetunion gewonnen hatten.
Die Republiksverfassungen, die nach dem Verfassungsreferendum
verabschiedet wurden oder in Kraft blieben, begreifen Russland wei-
terhin als Vertragsféderation und enthalten daher zahlreiche Bestim-
mungen, die in Widerspruch zur Verfassung der Russlindischen Fo-
deration stehen. Die tschetschenische Verfassung erklirt die Republik
zum Volkerrechtssubjekt, dessen Bezichungen zu Russland auf der
Basis des Volkerrechts zu gestalten seien, Tatarstan definiert sich als
assozilertes Mitglied der Russlindischen Foderation, Burjitien und
Tyva nehmen fiir sich ein Sezessionsrecht in Anspruch. Die Geltung
foderaler Normen, die der Rechtsordnung der Republik widerspre-
chen, wird von verschiedenen Republiken in Frage gestellt. Umstritten
sind unter anderem auch die Frage der Staatsbiirgerschaft, die Ge-
richtshierarchie und das Recht auf Ernennung von Staatsanwilten.
Schliesslich beanspruchen simtliche Republiken in ihren Verfassungen
den Besitz an Boden und Naturressourcen fiir sich.>’

Mit der gewaltsamen Auflésung des Parlamentes entfiel die Spaltung
des Zentrums, die eine wichtige Voraussetzung fiir die Emanzipation
der Regionen gebildet hatte. Eine weitere Eskalation des Souverini-
sierungsprozesses bis hin zur Desintegration Russlands wurde somit
unwahrscheinlich. Dartiber hinaus versuchte jedoch der Prasident
nach seinem Sieg im Zentrum, mit der neuen Verfassung einen Teil

55 Heinemann-Griider, Der heterogene Staat, S. 192 {.

56 Gemiss offiziellem Resultat lehnte in 8 Republiken und 10 weiteren Féderations-
subjekten eine Mehrheit der Wihler die neue Verfassung ab. In Tatarstan nahmen
aur 13,9% der Wiahler am Referendum teil, in Tschetschenien wurde es ginzlich
boykottiert (ebd., S. 175). Unter Beriicksichtigung der Filschungsvorwiirfe und
der Tatsache, dass fiir die Giiltigkeit des Referendums eine Mindestbeteiligung
notwendig war, kommt Ross, Federalism and democratization, S. 407 sogar auf
die Zahl von 42 Foderationssubjekten, in denen die Verfassung nicht korrekt an-
genommen worden sei.

57 Heinemann-Griider, Der heterogene Staat, S. 220-225.
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der fritheren Ad-hoc-Zugestindnisse an die Regionen zurtickzuneh-
men. Dies bewirkte weniger eine Rezentralisierung als eine erneute
Destabilisierung des foderalen Arrangements. Denn angesichts der
Zerriittung der Staatsadministration war das Zentrum nicht in der La-
ge, seine eigene Foderalismuskonzeption gegen den Widerstand der
Republiken durchzusetzen, die an den Foderationsvertrigen festhiel-
ten. Mit der Verabschiedung der Verfassung von 1993 verloren daher
die normativen Grundlagen der Foderalbezichungen erneut an Ein-
deutigkeit.’® Denselben Effekt hatten die bilateralen Vertrige, welche
die Foderation seit 1994 mit etwa der Halfte ihrer Subjekte schloss.

4.4. Bilaterale Vertrige

Mit den bilateralen Vertrigen setzte das foderale Zentrum die Strategie
fort, die zum Abschluss der Foderationsvertrige gefiihrt hatte: Die re-
gionalen Eliten sollten durch weitreichende, aber vertraglich geregelte
Zugestindnisse in die Russlindische Foderation eingebunden werden,
die Beziehungen zwischen dem Zentrum und den Regionen durch ein
Minimum an Verrechtlichung reinstitutionalisiert werden. In der Pe-
riode nach 1994 handhabte das Zentrum dieses Mittel jedoch flexibler
als zuvor. Es fasste die Regionen nicht mehr gruppenweise gemiss ih-
rem hierarchischen Status im System des Sowjetfoderalismus zusam-
men, sondern handelte mit je einzelnen Regionen spezifische Kom-
promisse iiber Machtteilung und Ressourcenverteilung aus.>’

Den ersten derartigen bilateralen Vertrag schloss die Féderation 1994
mit Tatarstan, das zuvor die Unterzeichnung der Foderationsvertrige
verweigert und das Verfassungsreferendum boykottiert hatte. Vom
Standpunkt der Wiederherstellung der Integritit Russlands aus erwies
sich der Bilateralismus somit als erfolgreich. Konzessionen, die zugun-
sten Tatarstans von der Verfassung abweichen, machte das Zentrum
insbesondere im Bereich der Wirtschafts- und Finanzpolitik, aber auch
indem es bestimmte Attribute der Staatlichkeit Tatarstans anerkannte.®°

Im Laufe der weiteren Vertragsabschliisse zeigte sich, dass wirt-
schaftlich starke Regionen unabhingig von ihrem Status einen Ver-
handlungsvorteil besassen, den sie in grossere Autonomie gegeniiber

58 Ebd., S. 192-194.
59 Filippov, Shevtsova, Asymmetric bilateral bargaining, S. 73 f.
60 Schneider, Das politische System, S. 134-140.



274 Stefan Wiederkehr

dem Zentrum umminzen konnten. Indem die Foderation mit jeder
Region einzeln verhandelte und zeitlich gestaffelt individuelle Kom-
promisse schloss, schwichte sie das kollektive Vorgehen bestimmter
Typen von Foderationssubjekten. Diesen Effekt verstirkte die Tatsa-
che, dass die Inhalte der jeweiligen Vertrige nicht vollstindig verof-
fentlicht wurden.®! Die bilateralen Vertrige schufen so eine neue Form
der Asymmetrie zwischen den Foderationssubjekten, die der Stabili-
sierung des foderalen Arrangements zuwiderlief. Die ersten vorteil-
haften Vertragsabschliisse wirtschaftsstarker administrativ-territoria-
ler Regionen wie etwa Sverdlovsk bildeten fiir die tibrigen einen An-
reiz, eine Angleichung an den Status der Republiken anzustreben.®?

Der Preis fir die Einddmmung der Sezessionsgefahr durch einen
Pakt mit den regionalen Eliten war hoch: Die normativen Grundlagen
des russlindischen Foderalismus wurden durch den Abschluss bilate-
raler Vertrige noch widerspriichlicher, als sie es schon durch die Un-
vereinbarkeit der Verfassung von 1993 mit den Foderationsvertrigen
von 1992 waren. Dies, zumal die bilateralen Vertrige zeitliche Befri-
stungen aufweisen. Das Problem der umstrittenen Normenhierarchie
innerhalb der Russlindischen Foderation, das die «Parade der Souve-
ranititen» noch vor dem Untergang der Sowjetunion geschaffen hatte,
wurde durch die bilateralen Vertrige noch komplizierter, die Rechts-
sicherheit damit noch geringer.

4.5. Integration durch Asymmetrie oder Rezentralisierung?

Das foderale Arrangement, das in Russland im letzten Jahrzehnt ent-
standen ist, hat freilich nicht nur negative Aspekte. Es auferlegt den
Akteuren — trotz all seiner Unzulinglichkeiten und Widerspriiche ~
Handlungsbeschrankungen. Ausserdem ist der Foderalismus ange-
sichts der Machtfiille des Prisidenten im Zentrum ein wichtiges Ele-
ment der Gewaltenteilung im politischen System der Russlindischen
Foderation.® Auch wer wie Heinemann-Griider Féderalismus als
Prozess versteht und Asymmetrie sowie Bilateralismus in diesem Sin-

61 Luchterhandt, Zum Entwicklungsstand, S. 253; Spitsa, Lowitzsch, Normenhier-
archie, S. 140.

62 Ross, Federalism and democratization, S. 409 {.; Kirkow, Im Labyrinth russischer
Regionalpolitik, S. 41.

63 Heinemann-Griider, Der heterogene Staat, S. 205, 399-414.
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ne als integrative Elemente begreift, kann jedoch nicht umhin, die un-
klare Zuweisung von Zustindigkeiten, die geringe Institutionalisie-
rung von Konfliktregelung und die mangelhafte Koordinierung einer
Vielzahl regionaler Akteure als Schwachpunkte des gegenwirtigen
russlindischen Foderalismus zu bezeichnen.®

Die Reform der foderalen Strukturen unter dem neuen Prisidenten
Vladimir Putin ist, soweit sie bereits Konturen gewonnen hat, ambi-
valent zu bewerten. Die Konsolidierung Russlands als rechtsstaatli-
cher Demokratie ist kaum denkbar, solange der Dauerkonflikt um die
Normenhierarchie keine Rechtssicherheit entstehen lisst und die
Handlungsfihigkeit des Staates in Frage stellt. Zweifelhaft bleibt je-
doch, ob die vorgeschlagenen Mittel zum Ziel fithren. Der Versuch
einer Rezentralisierung, nachdem der Bilateralismus den Partikularis-
mus der Foderationssubjekte gefordert und das Kollektivverhalten der
Regionen gegentiber dem Zentrum geschwicht hat, verrit wenig fo-
derales Ethos. Als besonders problematisch unter dem Gesichtspunkt
der Legitimation durch Verfahren erweist sich die Absicht, dem fo-
deralen Zentrum das Recht zuzusprechen, missliebige gewdbhlte regio-
nale Amtsinhaber absetzen zu konnen, statt dass koordinierende und
konfliktregulierende Instanzen geschaffen wiirden.® In dieser Hin-
sicht sind die Reformvorschlige Putins in die Tradition des rule by
law einzuordnen.

5. Fazit

In der Krise der spiten achtziger Jahre scheiterte die Verlagerung des
Gewaltmonopols von der KPdSU auf den Staat wesentlich an dessen
foderalistischem Aufbau. Solange die politische Fihrung das Partei-
enmonopol der KPdSU aufrechterhielt, konnten kollektive Interessen
nicht legal in Parteien und Interessenverbinden organisiert werden.
Statt dessen wurden formal bestehende, faktisch bis dahin bedeutungs-
lose Institutionen in Interessenvertretungen umfunktioniert. Da es
sich dabei um die Organe des foderalistisch aufgebauten Sowjetstaates

64 Ebd., S. 407. Vgl. auch Graham Smith, Russia, Multiculturalism and Federal Ju-
stice, in: Europe-Asia Studies 50, 1998, S. 1393-1411.

65 Eberhard Schneider, Putins Rezentralisierungsinitiativen, 1n: Aktuelle Analysen
des Bundesinstituts fiir ostwissenschaftliche und internationale Studien 2000/29;
Heinemann-Griider, Putins Reform der féderalen Strukturen, S. 989 f.
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handelte, denen die Legitimation zur Rechtssetzung nicht prinzipiell
abgesprochen werden konnte, entfalteten ihre politischen Programme,
die sie als indirekte Sprechakte in Gestalt normativer Akte formulier-
ten, Rechtskraft. Auf diese Weise entwickelten sich die politischen
Auseinandersetzungen um Tempo und Richtung des Reformprozesses
rasch zu Souverinititskonflikten zwischen verschiedenen Ebenen der
Staatsgewalt. In letzter Konsequenz fiihrte dies zum Staatszerfall, zur
Desintegration der Sowjetunion entlang ihrer sowjetfoderalistischen
Binnengrenzen einerseits, zur Instabilitit des foderalen Arrangements
innerhalb der Russlindischen Féderation andererseits.

Der aus konfligierenden Souverinititsanspriichen hervorgehende
«Krieg der Gesetze» und die daraus resultierende umfassende Rechts-
unsicherheit stellen bis heute eine schwere Belastung fiir den Trans-
formationsprozess in Russland dar. Ein stabiles foderales Arrange-
ment und eine breit akzeptierte Normenhierarchie sind unter anderem
deshalb nicht entstanden, weil die Zentrum-Peripherie-Beziehungen
heute auf einander widersprechenden normativen Grundlagen beru-
hen, in denen je unterschiedliche Losungsansitze fiir den Souverani-
titskonflikt der frithen neunziger Jahre zum Ausdruck kommen. Es
sind dies der Foderationsvertrag von 1992, die Verfassung von 1993
sowie die bilateralen Vertrige, welche die Foderation mit gut der Half-
te threr Subjekte ab 1994 abschloss.

Der Schliissel zur Erklirung des scheinbaren Paradoxons, dass
Recht den Verlauf des Transformationsprozesses massgeblich beein-
flusste, gerade dies aber ein Hindernis fiir die Etablierung eines de-
mokratischen Rechtsstaates im postsowjetischen Russland darstellt,
liegt in der Unterscheidung von rule of law und rule by law. Die Mehr-
heit der politischen Akteure sowoh!l im Zentrum als auch in den so-
wijetischen Unionsrepubliken und in den Regionen Russlands orien-
tierten sich an der Vorstellung des rule by law, verstanden also Recht
in autokratischer und sowjetischer Tradition als Instrument zur
Durchsetzung eigener Machtinteressen.

Der Sowjetfoderalismus verstirkte das Erbe des rule by law in drei-
facher Weise negativ, als das Machtmonopol der KPdSU abzubrockeln
begann. Erstens existierte als Folge des foderalistischen Staatsaufbaus
eine Vielzahl von Legislativorganen, die ihr je eigenes Recht setzten
und versuchten, dieses ungeachtet der Normenhierarchie gegentiber
demjenigen ihrer Konkurrenten durchzusetzen. Zweitens ermoglichte
es die Weigerung des {oderalen Zentrums, offene Entscheidungsver-
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fahren zu institutionalisieren, dass die Unionsrepubliken den Bruch
der Normenhierarchie mit der grosseren Offenheit der Verfahren und
damit der hoheren Legitimitdt ihrer Entscheidungen begriindeten.
Trotz abweichender verfassungsrechtlicher und politischer Ausgangs-
lage imitierten die Regionen Russlands die Souveranititserklirungen
der Unionsrepubliken und postulierten wie diese den Vorrang der re-
gionalen Rechtsordnung vor der foderalen. Drittens schufen die
Asymmetrien des Sowjetfoderalismus einen Interessenkonflikt zwi-
schen den verschiedenen Typen von Gebietseinheiten, die sich durch
den Bruch der Normenhierarchie — die Souverinititserklirung — iiber-
haupt erst als politische Akteure konstituieren mussten, um an den
Neuverhandlungen des foderalen Arrangements teilnehmen zu kon-
nen. Daraus resultierten der Untergang der Sowjetunion zum einen,
eine Vielzahl unvermittelbarer Souveranititsanspriiche und Rechts-
ordnungen innerhalb der Russlindischen Foderation zum anderen.

Rule of law, die Unterwerfung aller Akteure unter das Recht als Ent-
scheidungs- und Konfliktldsungsmechanismus, setzt jedoch zweierlei
voraus: unbestritten geltendes Recht und eine legitime Staatsgewalt,
die stark genug ist, um gegen dessen Bruch einzuschreiten.®® Das von
der Tradition des rule by law geprigte Handeln der Akteure im in-
stitutionellen Rahmen des Sowjetféderalismus machte diese Voraus-
setzungen auf dem Territorium der Sowjetunion und der Russldndi-
schen Foderation pfadabhingig zunichte. «Rechtsnihilismus» heisst
daher nicht Bedeutungslosigkeit des Rechts, sondern rule by law und
damit gleichzeitig Absenz des rule of law.

66 Ernst-Wolfgang Bockenférde, Entstehung und Wandel des Rechtsstaatsbegriffs,
in: Ders., Recht, Staat, Freiheit. Studien zur Rechtsphilosophie, Staatstheorie und
Verfassungsgeschichte, Frankfurt a. M. 19922, S. 143-169, hier S. 168; Reinhold
Zippelius, Das Wesen des Rechts. Eine Einfithrung in die Rechtsphilosophie. 5.,
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