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Zusammenfassung:

Die Dezentralisierung des politischen Systems in Rufiland ist ein bedeutsames Element des System-
wechsels und Indikator fiir dessen Gelingen zugleich. Bereits in den siebziger Jahren wurden
Reformansitze eingeleitet, welche den lokalen Gebietskdrperschaften mehr Kompetenzen einrdumen
wollten, um die Effizienz der direktiven Planung zu erhdhen und durch Verbesserungen im
Konsumgilter- und Dienstleistungssektor die Loyalitit der Bevolkerung gegeniiber dem
Einparteienstaat zu festigen. Selbst eingeschrinkte ortliche Hoheitsrechte konnten jedoch nicht
umgesetzt werden, ohne die zentralistischen Funktionsweisen zu durchbrechen, mit denen der
Lenkungsanspruch der Staatspartei durchgesetzt wurde. Erst nach 1986 hat man Teile der
Breschnew’schen Reformen wieder aufgegriffen und unter verinderten Bedingungen erstmals
implementiert. Seit Verabschiedung des ersten Selbstverwaltungsgesetzes im Jahre 1990 unterliegt
die institutionelle Neuordnung der lokalen Selbstverwaltung in RuBland den Machterhaltungs- und
Machterweiterungsinteressen der politischen Krifte.

Sowohl die ehemaligen "Reformer” um Prisident Jelzin wie auch die "konservativen" Krifte in der
Staatsduma setzen die Ausgestaltung der lokalen Selbstverwaltung als beliebiges Instrument im
Machtkampf zwischen den beiden Zweigen des Regierungssystems ein. Die instrumentelle
Handhabung des Rechts und des Institutionengefiiges verweist darauf, daB sich Ruflland derzeit noch
in einem Stadium zwischen unfertiger Demokratie und geschwichter autoritdrer Lenkung befindet.
Ein Verstindnis dafiir, daB ein dezentralisiertes Staatswesen durch Kooperation, nicht aber durch
bloBe Befehlshierarchien zusammengehalten wird, hat sich bislang noch kaum ausgebildet. Vor allem

innerhalb der Regionen findet seit Jahren eine interne Zentralisierung gegeniiber den lokalen -

Gebietskorperschaften statt. Dies gilt insbesondere fiir die Haushalts- und Finanzplanung, die auch
heute noch in vielen Merkmalen an die sowjetische Praxis erinnert.

Abstract:

The decentralization of the political system in Russia has to be considered as an important element of
the current transition process as well as an indicator for its success. Already in the 1970ies, reform
attempts were initiated in order to delegate more competences to the local institutions. The Soviet
regime early realized the necessity to adapt the local government system to meet the challenge of
carefully innovating centralized planning. The political leadership aimed at stabilizing the popula-
tion's loyality to the single party state by proving the efficiency of factories and agencies which dealt
with supply matters. From this point of view, the local powers were supposed to be the main actors to
take over this tasks. However, even limited local competences could not be implemented without
destroying the typical centralized structures the CPSU used in order to transmit its decisions onto all
state levels and organizations. In 1986, elements of the postponed reforms were taken up again and
implemented under changed conditions. Since the first law on local self-government was passed in
1990, the local government system has become object of the power struggle between the legislative
and the presidential branch. The so-called “reformers" around President Yeltsin as well as the
"conservative” forces in the Russian parliament use local institutions as an arbitrary instrument in
order to enlarge their own or restrict the political enemy's power. The way law and institutions are
dealt with indicate that at the moment Russia has reached a stage beween rudimentary democracy and
weak authoritarian control. So far political actors have not developed any understandig for that a
decentralized state is not so much bound together by command and control but by mechanisms of
cooperation. Currently, in the Russian regions we can find an internal centralization which does not
provide large competences for the local institutions. This finding is particularly applicable to the
characteristics of budget and financial planning which even today resemble the Soviet practice.
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1.  Einleitung:
Systemreform, Transformation und Dezentralisierung

Das Thema der "Dezentralisierung" von Entscheidungskompetenzen wurde in Rufland nicht
erst mit der nach 1986 eingeleiteten Demokratisierung auf die politische Tagesordnung
gesetzt. Richtete sich das Augenmerk westlicher RuBSlandforschung, wenn von Dezentralisie-
rungsreformen gesprochen wurde, bis dahin vornehmlich auf das Verhéltnis zwischen Unions-
ebene und Sowjetrepubliken - nach dem Zerfall des Sowjetimperiums wiederum auf die
Zustandigkeitsverteilung zwischen zentralstaatlicher Ebene und den Gebieten bzw. Regionen
der Russischen Foderation - so wurde damit eine bedeutsame Dimension des Themas ver-
nachlissigt: Die lokale Selbstverwaltung bildet den "SchluBstein" im Gefiige vertikaler
Kompetenzverteilung. Sowjetische Staats- und Gesellschaftswissenschaftler hingegen haben
in der Diskussion um Dezentralisierung den lokalen Gebietskorperschafien eine weitaus
grofere Bedeutung beigemessen. In sowjetischen staatsrechtlichen Zeitschriften wurde bereits
wihrend der Breschnew-Ara rege iiber eine Erweiterung ortlicher Befugnisse diskutiert!; auch
sowjetische Gesetzes- und BeschluBsammlungen weisen eine hohe Regelungsdichte hin-
sichtlich der Ausgestaltung lokaler Kompetenzen auf. Die frithe reformerische Tatigkeit ist
indessen weniger auf demokratietheoretische, sondern auf funktionale Erwigungen zurlickzu-
fihren: Die ortlichen Sowjets und ihre Vollzugsorgane wurden aufgrund ihrer riumlichen
Nahe zu den sich in den Orten hiufenden chronischen Versorgungsmangeln im Konsumgiiter-
und Dienstleistungssektor flir ehestens geeignet gehalten, typische Defizite der imperativen
Planung auszugleichen und durch verbesserte Versorgungsleistungen die Loyalitit der Bevol-
kerung gegeniiber der Einparteienherrschaft zu festigen.

Reformerische Manahmen blieben bis in die achtziger Jahre hinein auf den Rahmen einer be-
hutsamen Systemreform beschrinkt, die allenfalls an Symptomen grundsétzlicher Struktur-
schwichen zu kurieren vermochte?: Eine effektive Dezentralisation konnte nicht durchgesetzt
werden, weil die mit ihr einhergehenden Reformen notwendig einen Abbau des iiberzentrali-
sierten politisch-administrativen Systems und der direktiven Planungspraxis bedingt hétten.
Hitte man die mit kommunaler Selbstverwaltung notwendig verkniipften Hoheitsrechte, wie
Planungs-, Satzungs-, Organisations-, Personal- und Haushaltshoheit, eingefiihrt, so wiren die
den Sowjetstaat prigenden und abstiitzenden zentralistischen Funktionsweisen durchbrochen
worden, mit deren Hilfe alle organisatorischen Einheiten und Staatsebenen dem monopolisti-
schen Herrschaftsanspruch der KPdSU unterworfen wurden. Lokale Hoheitsrechte sind

Vgl. hierzu etwa die koninuierlich gefiihrte Diskussion in der Zeitschrift "Sovetskoe Gosudarstvo i
Pravo".

2 Vgl. hierzu allgemein Adam Przeworski 1991, S. 123.
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deshalb als unverzichtbares Element des Systemwechsels anzusehen. Der Fortgang der
Reformen &rtlicher (Selbst-)Verwaltung kann demzufolge als zuverldssiger Indikator dafiir
gelten, wie weit die Transformation des politisch-administrativen Systems tatsichlich gedie-
hen ist. Da die nun schon seit rd. 25 Jahren gefiihrte Reformdiskussion - ebenso wie die politi-
sche Entscheidungspraxis - erkennbare Kontinuitétslinien aufweist, werden auch die Dezen-
tralisierungsbestrebungen der Breschnew-Ara in die Analyse aufgenommen (Kap. 2). Eine
Verlaufsstudie vermag am ehesten die derzeit beobachtbare Mischung aus autoritér-
zentralistischen Traditionsiiberhingen und durchaus vorhandenen Bemiihungen zur institutio-
nellen Neuordnung zu deuten und einzuordnen. Dabei ist der Haushalts- und Einanzplanung
als dem Kern zentralistischer Entscheidungspraxis besondere Aufmerksamkeit zu widmen.

Organaufbau und Kompetenzausstattung der lokalen Machtorgane wurden von jeher als Hebel
zur Durchsetzung zentralstaatlicher Interessen eingesetzt. Auch heute steht die institutionelle
Ausgestaltung lokaler Selbstverwaltung im Spannungsfeld konkurrierender Machtanspriiche
von Prisidentialexekutive und Parlament, die wiederum von teilweise abweichenden Inter-
essenlagen der regionalen Machtorgane iiberlagert werden. Die schon "traditionell”
instrumentelle Verwendung von Institutionen in RufBland und der damit einhergehende
Rechtsnihilismus haben Einstellungen und Verhaltensmuster befestigt, welche die
Kompetenzausstattung und das Institutionengefiige lokaler Selbstverwaltung sowie den Grad
der Zentralisation des politischen Systems auch heute noch dem Vorbehalt tagespolitischer
ZweckmiBigkeit und dem jeweils aktuellen politischen Krafteverhaltnis unterwerfen. Da die
institutionelle Ausstattung ortlicher Selbstverwaltung im Transformationsproze zumeist als
KompromiB aus der zur Zeit der gesetzlichen Fixierung je bestehenden Machtkonstellation
hervorgeht, gerit sie bei einer Verschiebung des Krifteverhéltnisses in aller Regel erneut in
das Spannungsfeld tagespolitischer Auseinandersetzungen. Von einer fortgeschrittenen
Demokratisierung oder gar "konsolidierten” Demokratie, die per definitionem daran gebunden
ist, dal auch unterlegene politische Akteure ihr Handeln an vereinbarte institutioneller
Spielregeln binden und nicht nachtriglich abzuindern versuchen, kann folglich in RuBland
derzeit nicht die Rede sein (vgl. Kap. 5 und 6.).
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2.  Die Jahre 1971-85:
Nicht vollzogene Reformansétze unter Parteihegemonie

2.1.  Formen zentralistischer Unterstellung des lokalen Institutionengefiiges

Lokale Gebietskorperschaften zeichneten sich keineswegs durch eine Uberschaubarkeit oder
Kleinheit ihres Territoriums aus. An der Spitze des drei- bzw. vierstufigen Aufbaus der
ortlichen Ebenen standen die Gebiete (oblasti) und Gaue (kraj)3, welche die Grofe deutscher
Flachenldnder meist tiberstiegen. Der Begriff der "6rtlichen Entscheidungen” schloB somit
auch regionale Politik mit ein. In der Hierarchie lokaler Stufen folgten weiterhin die Kreise
(rajony) und kreisfreien Stidte als unmittelbar unterstellte Ebene; den untersten Rang nahmen
die als "nicht-stidtisch" definierten Dérfer und Siedlungen ein, ferner kleinere Stidte, die
einem Kreis unterstellt waren, sowie die Stadtbezirke von GroBstidten. Als maligebliches,
wenngleich aufgrund des zentralistischen Staatsaufbaus formales Merkmal zur
Unterscheidung "6rtlicher” von "staatlicher” Politik galt allein die Ausstattung einer Gebiets-
korperschaft mit Staatsqualitdt, die auch den Gebieten und Gauen vorenthalten war. Die
lokalen Ebenen waren in ein "einheitliches System der Staatsmacht" eingebunden, dem in
staatsrechtlicher Sicht das Prinzip der "Unteilbarkeit" staatlicher Souverdnitit entsprach.
Diesem Grundsatz anverwandt war wiederum das sog. "Schachtelprinzip” (metod matreski),
dessen Funktionsweise recht treffend mit der das russisches Volkstum symbolisierenden
Holzpuppe, der "Matrjoschka", erklirt wurde?. Nach dem Schachtelprinzip galten die unteren
Gebietskorperschaften als Bestandteile der jeweils iibergeordneten Territorien; die den
Organen der territorialen Stufen zugewiesenen Aufgaben tiberlappten sich entsprechend.
Eigene Wirkungskreise der territorialen Organe wurden bis 1991 niemals prizise deﬁﬁien.
Eingriffe der tibergeordneten Gebietsstufen in die Ttigkeit unterstellter Organe konnten
somit nicht einmal als ungesetzlich, sondem allenfalls als "unverniinftig" beurteilt werden.
Der "einzigartige Zentralismus im Verhiltnis des Sowjetsystems", so ein Fazit, verhindere
eindeutige Kompetenzabgrenzﬁngeni Lediglich Unterstellungsverhltnisse konnten genauer
definiert werden. War eine Ubergabe notwendiger Versorgungseinrichtungen in "lokale"
Unterstellung geplant, so war aufgrund des Schachtelprinzips oft nicht hinreichend geklart,
welche der ortlichen Stufen als Adressat einer zu iibergebenden Ressource in Frage kam.
Aufgrund der zentralistischen Abstufung waren die Gebiete als "Koordinationsstellen" lokaler

Manche Darstellungen unterscheiden zwischen Gebieten und Gauen als dritter bzw. vierter Stufe,
andere wiederum fassen diese zu einer Gebietsstufe zusammen. Vgl. Fincke 1983, S. 1045f,

Vgl. Barabadev/Seremet 1988, S. 16.
5 Ebd.
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bzw. regionaler Planung den Stidten und Kreisen jedoch vorgeordnet. Selbst sowjetische
Staatsrechtler rdumten ein, die stadtischen Sowjets seien "...nicht immer die vollrechtlichen
Herren auf dem ihnen unterstellten Territorium"6. Die mehrstufige Organisation der ortlichen
Verwaltung fihre de facto zu einer "Etatisierung" der Gebiete und Gaue’.

Staatsrechtliche Begriindungen ordneten die lokalen Machtorgane als Verwaltungskorper-
schaften ein, denen der Vollzug zentralstaatlich vorentschiedener Materien iiber;ragen war.
Die Organe eines stidtischen Sowjets fithrten beispielsweise sowjetischen Angaben zufolge
jahrlich etwa 700 bis 800 Verordnungen und Entscheidungen hoherstehender Partei- und
Staatsorgane aus3, Diesem "Verwaltungsgedanken" entsprechend waren politische Grundent-
scheidungen auf den "oberen", d.h. nicht-lokalen Ebenen zu fillen, die von den unteren
ortlichen Gebietskorperschaften nurmehr ausgefiihrt und allenfalls an lokale Gegebenheiten
angepafit werden muBten. Ortliche Entscheidungen hatten von den Bediirfnissen der Biirger
ebenso auszugehen wie von "gesamtstaatlichen Interessen" - eine Regelung, welche den
Vorrang letzterer bedeutete.

Die lokalen Machtorgane verfiigten somit iiber keine garantierte Befugnis, mit Anordnungs-
gewalt gegeniiber Personen oder Organisationen auf dem ihnen unterstellten Territorium auf-
zutreten. Von einer Gebietshoheit lokaler Sowjets konnte demnach nicht die Rede sein. Nach
dem Herrschaftsprinzip des demokratischen Zentralismus (Art. 3 der Unionsverfassung von
1977) waren die Organé jeder einzelnen Stufe denen der jeweils libergeordneten unterstellt.
Entscheidungen eines Sowjet auf der unteren Ebene konnten durch einen "héherstehenden”
jederzeit aufgehoben oder abgeindert werden. Auch die Exekutivkomitees, stindige
"vollziehend-verfiigende" Organe der nur viermal im Jahr tagenden Sowjets, befanden sich in
"doppelter Unterstellung" unter ihr Kreationsorgan, den Sowjet, sowie unter den unmittelbar
iibergeordneten VollzugsausschuB. Mafigebend blieb jedoch allein der vertikale Unterstel-
lungsstrang: Auch sowjetische Autoren bestitigten, es sei ihnen kein einziger Fall bekannt, in
dem ein Sowjet Entscheidungen seines Exekutivkomitees nachtriglich abgeiindert habe®. Die
Sowjets seien ihren Exekutivkomitees ganzlich unterworfen. Der doppelten Unterstellung
unterlagen auch die an das Exekutivkomitee angegliederten "selbstidndigen" Fachorgane -
Verwaltungseinheiten, die in den Orten als Ableger der hochzentralisierten Wirtschaftszweige
wirkten. Durch den allgegenwirtigen Lenkungsanspruch der KPdSU wurde die doppelte Un-
terstellung zudem zu einer mehrfachen erweitert und vertieft. Gleichwoh! kann auch das Ver-
héltnis zwischen den Organen unterschiedlicher territorialer Ebenen nicht nur auf Formen der

Koljudin 1979, S. 89.
Barabadev/Seremet 1988.
8 Vgl. Nagomaja 1985, S. 30fF.
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Uberordnung und Unterstellung reduziert werden. Informelle Kontakte und Formen der
Kooperation iiber vertikale Befehlshierarchien hinweg waren auch in hochzentralisierten
Systemen wie dem der UdSSR fiir ein effizientes Regierungs- und Verwaltungshandeln
unverzichtbar!0.

An die in den Orten angesiedelten, den Zweigministerien direkt unterstellten
Staatsunternehmen und Kolchosen bzw. Sowchosen war eine umfassende Infrastruktur
angegliedert (oft mehr als 60% des Wohnungsbestands, ferner soziale Einrichtungen aller
Art), die den Sowjets planerisch entzogen war. Aspekte der Raumordnung und
Entwicklungsplanung wurden von den Ministerien, die ihre Aufwendungen und Vorhaben
kaum koordinierten, in aller Regel nicht oder nur unzureichend beachtet. Gem#f dem
zentralistischen ~ "Zweigprinzip” stimmten die  Branchenministerien wund ihre
Hauptverwaltungen lediglich die Lieferbezichungen der zu ihrem Organisationsbereich
gehorenden Betriebe aufeinander ab und bilanzierten deren Pline detailliert aus. Indem so an
der Spitze der Ministerien gleichsam "ferngesteuert” bestimmt wurde, wie sich die
Infrastruktur in den Orten entwickelte, wurden bestehende "lokale Disproportionen” zwischen

den Regionen und Orten noch vertieft!!. In lokaler Unterstellung befanden sich meist
unbedeutende Einrichtungen und Betriebe.

9
10
11

Vgl. hierzu Guzenkova 1987.
Vgl. Dmitiriev 1976, S. 66fF.
Vas'kov/Stul'berg 1989, S. 93.
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Bereits seit den siebziger Jahren wurde das "Zweigprinzip" als wesentliche Ursache von
Versorgungsmﬁngeln erkannt. Dezentrale Probleme, so ein spiteres Urteil aus dem Jahre
1987, konnten jedenfalls nicht auf der Grundlage des Zweigprinzips gelost werden. Dies sei
nur durch eine "harmonische Entwicklung der territorialen Gemeinsamkeiten" zu erreichen,
die durch die Sowjets sichergestellt wiirden'? - der territorial  begriindeten
Entscheidungsbefugnis der Sowjets sollte diesen Uberlegungen zufolge Prioritdt zukommen.
Wihrend das “Territorialprinzip”, nach dem die Tatigkeit der Wirtschaftsorgane innerhalb
einer Republik oder auf lokaler Ebene verbindlich koordiniert wurde, in letzter Konsequenz
die parlamentarische Entscheidungsgewalt stirkte und zur Dezentralisation des politisch-
administrativen Systems entscheidend beitrug!3, sind Zweigprinzip, doppelte Unterstellung
und Schachtelprinzip eher dem Arsenal zentralistischer Politik zuzuordnen, die iberwiegend
tiber exekutivische Strukturen sichergestellt wird. Dieser bereits in den siebziger Jahren
entwickelte, noch ganz in der eigenen "Systemlogik" gefangene Zusammenhang besitzt,
bedingt durch bestimmte institutionelle und machtpolitische Konstellationen, in manchen
Merkmalen heute noch eine gewisse analytische Relevanz (vgl. Kap. 4-6).

2.2. Haushaltsplanung als Kern zentralistischer Entscheidungspraxis

Das Verhiltnis zwischen Zentralisation und Dezentralisation héinge, so ein Fazit der spiten
Breschnew-Ara, entscheidend vom "Grad der finanziellen Zentralisation" abl4,
Reformgesetze, die eine Erweiterung ortlicher Kompetenzen festschrieben, muBiten solange
ohne Erfolg bleiben, wie finanzielle Ressourcen und Planungsrechte nicht dezentralisiert
worden sind. Haushalts- und Finanzplanung gehérten in der UdSSR in der Tat zu den
Bereichen, die extrem zentralisiert waren; sie schreiben bis heute zentralistische
Verfahrensweisen fort. Dies galt zum einen fiir die Behordenorganisation: Die
Finanzverwaltungen auf allen territorialen Ebenen bildeten zusammen mit den Organen des
staatlichen Versicherungswesens Gosstrach SSSR ein “einheitliches System des
Finanzministeriums der SSSR"15. Lokale Finanzabteilungen befanden sich - als selbstindige
Fachorgane - in doppelter Unterstellung!é. Der Vorsitz der Finanzabteilung galt als eines der
am stirksten zentralisierten Amter; sein Leiter wurde faktisch von der jeweils {ibergeordneten

12 Vgl. Barabacev 1987, S. 12.

13 Loeber 1978, . 37.

14 Vgl. Piskotin 1981, S. 48.

15 SPPSSSR, 1971, Nr. 4, St. 28.

16 vgl. SPP RSFSR 1985, Nr. 18, St. 85.
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Finanzverwaltung, unter Aufsicht der KPdSU, erannt. Zum anderen lieB auch das
Planverfahren keinen Spielraum fiir lokale Politikgestaltung zu!’7. Der Staatshaushalt wurde
als aktives Instrument der Wirtschafts- und Sozialpolitik eingesetzt (Lenkungsfunktion): Mit
seiner Hilfe galt es, die von der KPdSU entwickelten und vom staatlichen Plankomitee Gos-
plan in Pldne tibersetzten Richtlinien der Politik im Sinne der angestrebten "Zielausrichtung
der Planung" (princip celevoj napravlennosti) zu realisieren. Planaufgaben trugen direktiven
Charakter (princip direktivnosti), sie waren demnach als verbindliche Rechtsnormen zu be-
trachten.

Der Staatshaushalt umfafite nach dem Integrationsprinzip die Haushalte aller Gebietsstufen.
Lokale Budgets konnten von den Finanzabteilungen der Exekutivkomitees nicht autonom auf-
gestellt werden; sie waren Bestandteil des Haushalts der unmittelbar iibergeordneten terri-
torialen Einheit. Das Haushaltswesen erhielt somit seine Prigung durch die systematische
Abhingigkeit und Verflechtung der schachtelformig in den Plan der jeweils iibergeordneten
Gebietsstufe integrierten Einheiten. Die Plenen der Sowijets, die formal iiber die ausschlieBli-
che Kompetenz zur Bestitigung des Haushalts verfiigten, besaBen keinerlei materiellen Mit-
wirkungs- und Kontrollrechte. Jahresplan und Haushalt einer Gebietskdrperschaft waren
spiegelbildlich aufeinander zugeschnitten - und wurden folgerichtig stets zusammen ver-
abschiedet: Der Haushalt koordinierte die im Plan verbindlich vorgegebenen Richtlinien der
wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung in der UdSSR (Koordinationsfunktion) und
definierte den Umfang der Einnahmen und Ausgaben bereits vor Beginn eines Haushalts-
jahres. Nahezu alle Zufithrungen an Betriel?e und Organisationen waren streng zweckgebun-
den und an den parteilich definierten Planzielen ausgerichtet. Uber eine Ertragshoheit, nach
welcher zugewiesene Finanzquellen zur eigenen Verfligung ausgeschopft werden konnen,
verfiigten die an den Plan gebundenen Gebietskorperschaften nicht. Anhand der Finanzpline
konnte somit das materielle Geschehen auf den Gebietsstufen und in den Betrieben kon-
trolliert werden (Kontrollfunktion); die Zuweisung und der Entzug von Finanzmitteln stellten
ein bedeutsames Element der zentralistischen Steuerung aller Politikfelder dar. Lokale Spiel-

rdume bestanden allenfalls bei der Aufschliisselung der nach "unten" weitergeleiteten Kenn-

ziffern. Da eine umfassende Uberwachung értlicher Politik anhand der Verbuchung aller

Posten nicht durchzufithren war, wurde der Haushaltsvollzug zusitzlich von der Partei in allen

Phasen kontrolliert und gesteuert. Aufgrund des 4uBerst langwierigen und komplexen Planver-

fahrens, in dem die Pléne aller Gebietskorperschaften mit denen des jeweils iibergeordneten,

integrierten Plans iibereinstimmen muBten und tiberdies eine Vielzahl von Akteuren in die
Ausarbeitung des Gesamtplans eingebunden war, wurden die Pline von Jahr zu Jahr jedoch

17 Vgl. hierzu Kiopp 1995a, S. 74ff,
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ohne groBe Anderungen fortgeschrieben. Die "aktive Lenkung" erstarrte somit zumeist in

bloBer Routine.

Die tatsachliche Praxis der Planung hat nicht immer dem genormten Verfahren entsprochen.
Sie war stirker dezentralisiert, als dies die Lektiire von Gesetzestexten und Beschliissen nahe-
legt. Planentwiirfe wurden schon aus Zeitgriinden oft nicht an die iibergeordneten Organe zur
Kontrolle weitergereicht. Trotz solcher informell geduldeten funktionalen Flexibilititen
blieben die rechtlich verbrieften Mdglichkeiten der lokalen Machtorgane zur eigenstindigen
Gestaltung ortlicher Belange auf ein Minimum reduziert. Noch .1985 wurden den lokalen
Gebietskorperschaften die Ausgaben nach Plan vorgegeben, die Einnahmen danach berechnet
und zugewiesen!8. Der Anteil ortlicher Steuern an den Gesamteinnahmen betrug weniger als
3%. Waren am Ende eines Planungsjahres Einnahmen iiberschritten oder aber im Plan vor-
gesehende Ausgaben nicht ausgeschopft worden, so mufite der verbliebene Differenzbetrag an
die jeweils nichsthohere Finanzverwaltung, welche die Haushalte der unterstellten Gebiets-

einheiten zu einem Plan zusammenband, weitergereicht werden.

2.3. Reformansitze im Vorfeld der Perestrojka

Wachsender Problemdruck und latente Unzufriedenheit in der Bevolkerung lieflen es schon in
der Breschnew-Ara angeraten erscheinen, Entscheidungsbefugnisse zu dezentralisieren, um
Bediirfnisse und MiBstinde vor Ort aufspiiren und problemnah bearbeiten zu konnen. Die
Lebensbedingungen der Bevglkerung zu verbessern, galt alsbald als eine der Hauptaufgaben
der lokalen Machtorgane. Schon 1971 sind deshalb die Zustindigkeiten der Kreis- und
Stadtsowjets und insbesondere ihrer Exekutivkomitees in einer Folge von Beschliissen!®
erweitert worden. Die darin niedergeschriebenen Bestimmungen sind fiir den erst 15 Jahre
spiter eingeleiteten Transformationsprozel insofern von Bedeutung, als sie fiir die Reform-
maBnahmen zwischen 1985 und 1989 wieder aufgegriffen und neu variiert worden sind (vgl.
Kap. 3). Sie werden deshalb an dieser Stelle ausfiihrlicher erldutert.

Ein vorgeschalteter?0, in sich widerspriichlicher Parteibeschlufl leitete die nachfolgenden Be-
schlilsse inhaltlich an. Einerseits wurden die Parteikomitees angehalten, Funktionen und Zu-
stindigkeiten der Sowjets nicht l4nger zu usurpieren und Verwaltungsaufgaben wieder an die
ortlichen Vertretungsorgane zuriickzugeben. Andererseits jedoch oblag es eben jenem - in sich

18 Vgl. hierzu VVS RSFSR 1985, Nr. 14, St. 529.
19 Vgl. VVS SSSR, 1971, Nr. 12, St. 133 und 134,
20 Ebd.

Dezentralisierung in Rul3land 13

hochzentralisierten - Parteiapparat, dafiir zu sorgen, dal die méchtigen Direktoren der
Staatsunternehmen Entscheidungen und Verfiigungen der ortlichen Entscheidungsorgane
nicht linger ignorierten: Die KPdSU war dazu berufen, die Autoritit der Sowjets zu
garantieren; verbesserte Parteianleitung und erweiterte Autonomie der Vertretungsorgane
wurden damit als zwei Seiten einer Medaille interpretiert.

Eine den Beschliissen beigefiigte Musterordnung iiber die Stadt- und Kreissowjets legte den
Grundsatz der "Verbindlichkeit von Entscheidungen" ortlicher Sowjets fest, der sich nach-
driicklich auf alle-auf dem Territorium angesiedelten Personen, Betriebe und Organisationen
erstreckte. Die "Verbindlichkeit", mit welcher die lokalen Machtorgane alle "Entscheidungen
von &rtlicher Bedeutung” selbst bestimmen sollten, erhielt schlieBlich auch Verfassungsrang
(vgl. Art. 146 der Verfassung der UdSSR von 1977). Selbst wenn dieser Wortlaut die
Assoziation einer echten Gebietshoheit weckte, so begriindete er in der Praxis &och keines-
wegs einen eigenen Wirkungskreis lokaler (Selbst-)Verwaltung. Die EinfluBnahme der Stadt-
oder Kreissowjets und ihrer Organe auf Zweigbetriebe und tibergeordnete Behérden blieb
letztlich auf ein nicht niher umrissenes Vorschlagsrecht und die Pflicht zum Vollzug "iiberge-
ordneter" Entscheidungen reduziert. Mit einer wirksamen Sanktionsmacht vermochten die
lokalen Machtorgane gegeniiber ihnen nicht unterstellten Verwaltungseinheiten nicht auf-
zuwarten. fhre Kontrollrechte erschdpften sich darin, Tatigkeitsberichte von Unternehmen und
Organisationen anzufordern. Lediglich Behorden und Betriebe, die sich in lokaler Unter-
stellung befanden, wurden direkt angeleitet. Lagen Rechtsverstofe einer Behorde vor, so
konnten die Exekutiv-komitees diese dem jeweils zustdndigen Ministerium anzeigen und
Disziplinarstrafen beantragen - Regelungen, die gewdhnlich keinerlei Wirkung entfalteten.
Die zustandigen Ministerien, resiimierte Bojko, reagierten meist nicht einmal auf Anforderun-

gen "von unten”; die "reale Macht" sei trotz aller Regelungsversuche kontinuierlich in der
Hand der Behgrden geblieben?!.

Sowjetische Planer und Staatsrechtler zogen sich angesichts nicht vollziehbarer Reformkon-
struktionen auf halbherzige Empfehlungen zuriick. Um den Ressortegoismus der Zweige hin
zu einer "komplexen Planung” zu iiberwinden, sollten Zweig- und Territorialprinzip - an sich
unvereinbare Herrschaftsprinzipien - "optimal” und "harmonisch” miteinander verbunden
werden??. Die ortlichen Exekutiv- und Plankomitees sollten befugt sein, Betriebe und
Organisationen in ein ausgewogenes Planungskonzept ortlicher Entwicklung integrieren zu
kénnen. Ressortiibergreifende Aufgaben konnten jedoch schon deswegen nicht wahrge-

21 Bojko 1990, S. 72ff.

2 Die "harmonische” Verbindung von Zweig- und Territorialprinzip gehtrt zu den bis zum Beginn der

Privatisierung des Staatseigentums stereotyp vorgebrachten Leitvorstellungen sowjetischer Planer und
Staatsrechtler. Vgl. fur viele Martem"janov 1978 und Nozdracev 1987.
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nommen werden, weil Finanzmittel nicht auf Anforderung der ortlichen Machtorgane
angewiesen wurden, sondern an die ihnen nicht unterstellten Unternchmen 1Tnd
Organisationen adressiert waren. Die in der Unionsverfassung fixierte Zustindigkeits-
vermutung und "Verbindlichkeit" lokaler Beschliisse hitte nicht nur die Machtfiille der
Zweigministerien und Betriebsdirektoren beschnitten, sondern auch eine Aufweichung der
direktiven Planung, einem bedeutsamen Element zentralistischer Lenkung, nach sich gezogen.

Weitere Mafinahmen richteten sich auf die Aufstockung lokaler Haushaltsmittel. Diese sollten
auf Kosten der Unionsrepubliken und Gebiete, nicht aber der Union ausgebaut werden. Bei
den Exekutivkomitees der Stadte und Kreise sollten Anteile aus den Gewinnen der Betriebe
verbleiben, die sich in Gebiets- oder Republikunterstellung befanden. Wurden Plane in
Unionsrepublik- oder Gebietsbetrieben iibererfiillt, so waren die Uberschiisse aus den Umsatz-
steuern auch an die Exekutivkomitees der Kreise und Stidte abzufithren. Diese sollten uiber
die Verwendung der Mittel der Unternehmen entscheiden kénnen, ohne Riicksicht auf deren
Unterstellung nehmen zu miissen. Aufgabenmandate durften den unteren Ebenen nur dann
erteilt werden, wenn die dafiir notwendigen Finanzmittel bereitgestellt wurden. Zusétzliche
Einnahmen, welche den lokalen Exekutivkomitees durch ergidnzende Zuweisungen zugewach-
sen oder auf eine Ubererfiillung der Einnahmen und Einsparungen in Haushalt zuriickzufiith-
ren waren, sollten bei den lokalen Gebietskdrperschaften zur eigenen Verwendung verbleiben
diirfen. Damit wurden Ansitze einer - wenngleich sehr begrenzten - Ertragshoheit beschlos-
sen.

All diese halbherzigen und wenig effektiven Mafinahmen wurden nicht oder nur fragmenta-
risch in die Tat umgesetzt, die Finanzsituation der lokalen Gebietskorperschaften verschlech-
terte sich sogar. Von Beginn der siebziger Jahre an bis 1988 sank der Anteil der 6rtlichen
Budgets an den Haushalten der Unionsrepubliken sowjetischen Angaben zufolge von 41,9%
auf 30,9%23. Bestimmungen, welche die ortlichen Machtorgane begiinstigten, wurden, wie
Fallstudien zeigen, von den iibergeordneten Finanzverwaltungen regelmiflig miBachtet?4. Eine
Verwaltungsgerichtsbarkeit, welche strukturell angelegte Konflikte zwischen den jeweils
"iibergeordneten” und unmittelbar unterstellten CGebietskérperschaften hitte  schlichten
konnen, gab es nicht.

Nach den Bestimmungen des Beschlusses des Ministerrates der SSSR von 1971 waren
itberdies solche Objekte in ortliche Unterstellung zu tibergeben, welche die Versorgung der

23 Vgl. Vas'’kov/Stul'berg 1989.

24 Vgl Kropp 1995a. Die Fallstudien wurden mit Unterstitzung der Stiftung Volkswagenwerk

durchgefihrt.
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Bevdlkerung mit Konsumgiitern und Dienstleistungen sicherstellten. Auch dieses Vorhaben
wurde jedoch nicht oder nur rudimentir vollzogen?5. Und selbst die fortwihrende Diskussion
um die geeignete Form der Unterstellung von infrastrukturellen Einrichtungen beruhte
letztlich auf einem reduziertem Verstindnis einer Reform: Eine verinderte administrative
Zuordnung brachte noch keinen Zuwachs an Effizienz. Eine direkte lokale Anleitung, so ein
treffender Einwand, sei keineswegs besser als die ministerielle?6. Die Betriebe arbeiteten
deshalb nicht erfolgreicher.

Die Diskussion um die Dezentralisierung des politisch-administrativen Systems wurde bis
zum Amtsantritt Gorbatschows iiber lange Jahre intensiv gefiihrt. Sie brachte jedoch trotz
einer betrichtlichen Anzahl von Regulierungsversuchen nicht den angestrebten
reformerischen Ertrag. Die herkémmlichen Verfahren zentralistisch-exekutivischer Lenkung
standen letztlich nicht zur Disposition. So waren noch nicht die Sowjets als Volksvertre-
tungsorgane, sondern ihre Exekutivkomitees als Nutzniefler erweiterter drtlicher Befugnisse
vorgesehen. Gleichwohl war die Erkenntnis, daB eine tbermédBige Zentralisation des politisch-
administrativen Systems und der Volkswirtschaft notwendig mit Innovationsschwichen
einhergeht, bereits vor Beginn der Perestrojka Gemeingut. Die sich verschirfende Wachs-
tumskrise drangte schlieBlich zur Umsetzung aufgeschobener Reformen.

3. Die Jahre 1986-1989: Wiederaufnahme und Ausbau der Reformen
unter dem Vorzeichen der "Systembeschleunigung"

3.1.  Der Dreifachbeschlufl vom 27.5.1986

Die nach 1986 eingeleiteten Reformen des lokalen Instiutionengefiiges gingen aus der
langjahrigen Diskussion um den Ausbau ortlicher Entscheidungskompetenzen und der
Erfahrung mit den gescheiterten Reformansiitzen unmittelbar hervor. Im Zuge der "Be-
schleunigungsstrategie”, mit der eine Intensivierung des Wirtschaftswachstums angestrebt
wurde, kamen den ortlichen Machtorganen bedeutsame Aufgaben zu. Bereits in seiner
Erdffnungsrede zum XXVII. Parteitag der KPASU widmete Gorbatschow den lokalen Sowjets
"besondere Aufmerksamkeit"2’. Sie seien die Organe, welche die Massen fiir die Beschleuni-
gungsziele zu mobilisieren hitten. Um die Leistungsbereitschaft der Bevoélkerung zu steigern,

25 Vel. Pravda, 4.3.1980.
26 Torkanovskij 1988, S. 20 ff,
27

Vgl. XXVIL. s"ezd Kommunisticeskoj partii Sovetskogo Sojuza 1986, S. 78T,
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muBten zuerst Fortschritte im Konsumgiiter- und Dienstleistungsbereich erzielt werden. Die
territorial begriindete Macht, welche die Interessen der Bevélkerung zu vertreten hatte, sollte
deshalb gegeniiber den Zweiginteressen durchgesetzt werden. Um die "Sowjetdemokratie” zu
stirken, sei die Arbeit der Sowjets und ihrer Apparate stérker als bislang an den Willen der
Werktitigen zu binden.

Die ersten Beschliisse, welche dem XXVII. Parteitag unmittelbar folgten??, gingen iiber die
vertrauten Argumentationsfiguren und Reformbestrebungen der Breschnew-Ara kaum hinaus.
Erst der bekannte "Dreifachbeschlu” vom 25.7.19862 erregte bei lokalen Akteuren erhebli-
ches Aufsehen. Zwar erscheinen auch hier viele der angemahnten Grundsitze auf den ersten
Blick wie eine Wiederauflage bekannter Beschliisse. Das bestehende System und seine
Institutionen boten den Bezugspunkt, an dem sich die angestrebten Reformen zu orientieren
hatten. Ziel war eine intensivere Nutzung vorhandener Ressourcen, nicht aber ein System-
wechsel. Auch die im Beschlufl dargebotenen Mafinahmen zur Neugestaltung des Verhitnis-
ses zwischen Zweig- und Territorialprinzip unterschieden sich nur unwesentlich von den
bislang entwickelten Vorschldgen: Die Zweigbehdrden und -betriebe waren einer verstirkten
Kontrolle durch die Sowjets zu unterwerfen. Mit Einverstindnis der Ministerrdte der Uni-
onsrepubliken konnten zweigiibergreifende Produktionsvereinigungen eingerichtet werden,
welche die Entwicklung und Verteilung von Massenbedarfsgiitern effizienter gestalten sollten.
Um greifbare Fortschritte im Konsumgiiter- und Dienstleistungssektor zu erzielen, seien Ver-
sorgungsbetriebe in ortliche Unterstellung zu tibergeben. Die Einnahmen der lokalen Budgets
sollten aufgestockt werden, indem sie in stirkere Abhingigkeit von den Gewinnen der Bran-
chenunternehmen gebracht wurden.

Der Beschluf§ differenziert an vielen Stellen nicht zwischen den unterschiedlichen lokalen
Ebenen. Konflikte zwischen Gebieten und den ihnen unterstellten Stddten und Kreisen waren
somit vorprogrammiert. Aus der Gedankenfiihrung und etlichen Einzelbestimmungen geht
jedoch hervor, daB die Gebiete als Drehscheibe der emeut angemahnten "komplexen",
zweigitbergreifenden Planung vorgesehen waren. In der einschldgigen sowjetischen Literatur
wurde der BeschluB deshalb zu Recht wegen seines appellativen Charakters geriigt. Er biete
allenfalls "Halbherzigkeiten" und "Verlautbarungen", welche Probleme ausbesserten, nicht
aber 15sten?, Auch die lokalen Partei- und Exekutivkomitees vermochten dem ausgegebenen
Zielkatalog keine konkreten Handlungsanweisungen zu entnehmen, zumal dem Beschlufl
keine Ausfithrungsbestimmungen nachgefolgt waren. Zusammen mit den Direktoren der

28 So etwa VVS SSSR 1986, Nr. 230, S. 221ff.
29 VVSSSSR 1986, Nr. 31, St. 593, S. 544-557. Zur Interpretation vgl. Kropp 19953, S. 117ff,
30 Barabatev/Seremet 1988, S. 9.
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Staatsunternehmen, die auch in den értlichen Machtorganen Mandate und Amter innehatten,
erwiesen sich die vorgenannten Akteure in der Folgezeit vielerorts als reformbremsende
Kraft3l. Der BeschluBl wurde schlieflich ausgesprochen "langsam" umgesetzt32,

Die Entwicklung der folgenden Jahre unterschied sich in zwei wesentlichen Punkten von den
wihrend der Breschnew-Ara ergriffenen MaBnahmen. Zum einen wurde nach den Wahlen zu
den lokalen Vertretungskorperschaften im Juni 1987, bei denen man in einigen Stidten bereits
mit Mehrfachkandidaturen experimentiert hatte, die Tagungshiufigkeit der drtlichen Sowjets
erheblich angehoben. Dies wertete die Sowjets - als Verkorperung territorial definierter Be-
fugnis - gegeniiber den sie bislang dominierenden Exekutivkomitees deutlich auf, Weil die
Deputierten reformorientierter Sowjets - nach wie vor eine Minderheit - damit begannen,
gegeniiber den (meist konservativen) Kréften in den Vollzugsausschiissen die ihnen zugesi-

cherten Kompetenzen einzufordern, entstanden zwischen Sowjets und Exekutivkomitees als-
bald erhebliche Konfliktherde.

Zum anderen geriet die Lenkungskompetenz der KPdSU in einer sich zusehends autonom
entwickelnden Offentlichkeit zusehends in den Mittelpunkt der Kritik. Zwar waren - in Ver-
langerung der Reformansitze der siebziger Jahre - die 6rtlichen Parteikomitees gebetsmiihlen-
artig dazu aufgerufen worden, Vorhut der Reformen und Schirmherr der Sowjets gegeniiber
den zentralistischen Kriften gleichzeitig zu sein33. Je langer aber die Umsetzung der Be-
schliisse auf sich warten lieB, die wirtschaftliche Entwicklung sogar eine riickliufige Entwick-
lung nahm, desto mehr kam der selbst von "reformerischen" Kriften eingeforderten Partei-

hegemonie und ihrem allumfassenden Lenkungsanspruch allmihlich die Legitimation ab-
handen.

3.2.  Territorialprinzip und értliche Haushaltsplanung

Die demokratische Verantwortung der Sowjets vor ihren Wahlern steht und fillt mit ihrer
Verantwortlichkeit fiir die eigensfindige Haushaltsplanung und Haushaltsverwendung. Um
das seit dem XXVII. Parteitag ausgegebene Leitbild der "Demokratisierung" ("Alle Macht
den Sowjets") einzulosen, muBiten somit auch finanzielle Hoheitsrechte dezentralisiert

31 Dies zeigen Fallstudien, vgl. Wollmann 1993, Kropp 19953, S. 130ff.
32 orlov 1988, 5. 30ff.
33

Vgl. Torkanovskij 1987; shnlich Barabadev 1987.



18 EZFF Occasional Papers Nr. 10

werden3. Dafiir war die vertikale Kontrolltitigkeit durch {ibergeordnete Finanz- und Pla-
nungsorgane zugunsten erweiterter terriorialer Steuerungskompetenzen der Sowjets einzu-
schrinken. Ortliche Selbstverwaltungsrechte und die Selbstfinanzierung der lokalen Gebiets-
korperschaften wurden deshalb im Vorfeld des ersten, 1990 verabschiedeten Selbstver-
waltungsgesetzes der SSSR stets zusammen diskutiert.

Um eine Intensivierung des Wirtschaftswachstums einzuleiten, wurde in einer ersten Etappe
am 30.6.1987 das sog. "Unternehmensgesetz"35 (Gesetz iiber den Staatsbetrieb) verabschiedet.
Dem Gesetz zufolge war das Verhiltnis zwischen lokalen Sowjets und Zweigministerien so
umzugestalten, daB Koordinationsprobleme bei der Komplexplanung direkt zwischen den
Unternehmen und den Sowjets geldst werden konnten. Die Ministerien sollten von regionalen
und lokalen Detailfragen entlastet werden, indem das Verhiltnis zwischen Sowjets und Bran-
chen flexibler ausgestaltet wurde. Das Unternehmensgesetz strebte einen Ubergang von der
direktiven zur indikativen Planung an, indem nurmehr "Kontrollziffern" an die Betriebe
ausgegeben wurden. Diese "Kontrollziffern" waren, anders als die herkémmlichen "Plankenn-
ziffern", als rechtlich unverbindlich anzusehen; sie gaben lediglich Ziele und Prioritéten an.

Dem Unternehmensgesetz folgte ein BeschluB3 der russischen Regierung vom 31.8.198736
"Uber den Umbau des Finanzmechanismus und die Erhthung der Rolle des Finanzmini-
steriums unter den neuen Wirtschaftsbedingungen” unmittelbar nach. Ihm zufolge war das
"Interesse” der ortlichen Organe "an der Verbesserung der Tatigkeit aller Unternehmen" zu
wecken, die sich auf dem jeweiligen Territorium befinden. Folgerichtig sollten die Ein-
nahmen ortlicher Haushalte stirker als bislang in Abhingigkeit von den Gewinnen der
Staatsunternehmen gebracht werden. Verfolgt man beispielhaft die Entwicklung der Haus-
haltsstruktur der Stadt Vladimir zwischen den Jahren 1987-199237, so stellt man fest, daB von
1988 auf 1989 die Gewinnabfiihrungen der Unternehmen in Unions- und unionsrepubli-
kanischer Unterstellung tatséchlich betrichtlich (um 2336% bzw. 486%) angewachsen waren
- allerdings ausgehend von einem verschwindend geringen Niveau, hatten die Anteile an den
Gesamteinnahmen 1987 doch nur bei 0,6% bzw. 0,3% gelegen. Die fortlaufend eingeforderte
"Verstdrkung der Einnahmenbasis" 148t sich anhand der Haushaltsanalyse dennoch nicht
bestiitigen, im Gegenteil: Die Einnahmen der Stadt sanken 1989 im Vergleich zum Vorjahr

34 Dieser Zusammenhang wurde seit der XIX. Allunionskonferenz der KPdSU im Juni 1988 in der
russischsprachigen Literatur zusehends deutlicher unterstrichen. Vgl. beispielhaft Il'inskij 1989,
Barabasev/Seremet 1988, Satilo 1989.

35

VVS SSSR 1987, Nr. 26, St. 385. Zu Widerspritchlichkeiten und Vollzugsproblemen vgl. Gotz-
Coenenberg 1991, S. 53 .

36 SPP RSFSR 1987, Nr. 14, St. 110.
3 Vgl. Kropp 1995a.
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aufgrund der generell schlechten Wirtschaftsentwicklung um 7%. Allein die Erlése aus der
allgemeinen Umsatzsteuer und dem staatlichen Handel waren um 38% bzw. 47% ge-
schrumpft, da ein Teil nun bei den Betrieben selbst verbleiben sollte. Weil zudem eine
Mehrzahl der Unternehmen die im Plan fixierten Kennziffern nicht zu erfiillen vermochte, die
ohnehin schwache Zahlungsmoral sich eher noch verschlechterte, wurden Zahlungen an die
lokalen Budgets nicht oder aber verspitet geleistet. Daneben zeichnete sich bereits vor 1990
die Tendenz ab, soziale Lasten und Aufgaben "nach unten" zu verlagern, ohne die dafiir
notwendigen Mittel an die lokalen Budgets weiterzureichen.

4. Die Jahre 1989-1991: Die institutionelle Neuordnung der lokalen
Selbstverwaltung

Verglichen mit den Breschnewschen Reformen, waren bis zur Jahreswende 1989/90 in der Tat
bemerkenswerte Anliufe zur Durchsetzung des Territorialprinzips unternommen worden.
Dennoch waren die ortlichen Sowjets dem auch durch Personalunion zusammengehaltenen
Interessengeflecht der Vollzugsausschiisse, Zweigbehtrden und Parteikomitees weiterhin
ungebrochen ausgesetzt. Konflikte zwischen den mancherorts selbstbewuBter agierenden
Vertretungskdrperschaften und den auf angestammte Rechte beharrenden Exekutivkomitees
wurden in den lokalen Gebietskdrperschaften noch vertieft, in denen sich nach den Wahlen zu
den Sowjets am 4.3.1990%8 reformorientierte Mehrheiten?? in den Sowjets und beharrende
Krifte in den Exekutivkomitees gegeniiberstanden. Letztere ignorierten Entscheidungen der
Sowjets nicht zuletzt unter Hinweis auf die nach wie vor bestehende Wirkungskraft ihrer
doppelten, d.h. insbesondere vertikal wirksamen Unterstellung nahezu regelmiBig. Die
Exekutivkomitees mufiten deshalb, so die naheliegende Uberlegung der Reformer, stirker als
bislang dem Willen der Sowjets unterworfen werden.

38 In den Wahlkreisen konnten sich erstmals auch nicht von der KPdSU aufgestellte freie Kandidaten um

ein Mandat bewerben. Von dieser Maglichkeit wurde in den Gebieten, Stidten und Kreisen regional
sehr unterschiedlich Gebrauch gemacht. Nach Abschluf der Wahlvorbereitungen wurde sowjetischen
Angaben zufolge in 62,2% der Wahlkreise aller lokalen Ebenen der RSFSR nur ein Kandidat nominiert,
in Vladimir hingegen war dies nur in 2,3% der Wahlkreise der Fall. Vgl. VSVS RSFSR 1990, Nr. 6, St.
171. Konkurrierende Parteien waren noch nicht zugelassen, da die KPdSU erst nach dem Ende der
Wahlkampagne ihr Parteimonopol aufgab.

39 Sog. "reformorientierte” Mehrheiten kamen mitunter auch dann zustande, wenn die Mehrzahl der

Deputierten von der KPdSU gestellt wurde. Ein Beispiel: In Vladimir unterschieden die Wahler sehr
wohl zwischen den “einfachen" Parteimitgliedern und den Angehbrigen des Apparats. 87% der
Parteifunktiondre und 86% der Direktoren von Staatsbetrieben wurden bei den Wahlen vom Mérz 1990
von den Wahlern nicht bestitigt. Der Anteil der “einfachen Parteimitglieder" stieg gegeniiber der
herkdmmlichen Quotierung von rd. 48% sogar kraftig auf 68% an.
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Das erste Selbstverwaltungsgesetz der SSSR vom 9.4.1990%0 bedeutete einen grofen Schritt
auf dem Weg zur institutionellen Neuordnung des politisch-administrativen Systems. Die
Unionsvorlage sollte bis 1991 von den Unionsrepubliken itbernommen und an die jeweils
eigenen Bedingungen angepafit werden. Indem das Gesetz mit wesentlichen zentralistischen
Funktionsprinzipien brach, wich es erstmals von der "Verwaltungsidee" ab. Die ortlichen
Sowjets wurden zu "selbstindigen" und "unabhingigen” Organen aufgewertet. Folgerichtig
nahm das Unionsgesetz vom Grundsatz der "doppelten Unterstellung” Abschied, der bislang
die faktische Bedeutungslosigkeit der Sowjets befestigt hatte. Die Exekutivkomitees waren
hinfort nurmehr dem Sowjet gegeniiber rechenschaftspflichtig, nicht mehr aber dem Vollzugs-
ausschuB der jeweils iibergeordneten territorialen Ebene unterstellt. Fiir das 1991 nachfolgen-
de Republikgesetz der RSFSR sowie das Eigentumsgesetz der SSSR*! war iiberdies geplant,
das Schachtelprinzip zugunsten eigener Wirkungskreise der Gebietskorperschaften und
prizise definierter Eigentumsverhiltnisse aufzulosen und damit die allerorten schwelenden
Kompetenzstreitigkeiten zwischen den territorialen Stufen zu beenden. Die Umgestaltung der
extrem zentralisierten Finanz- und Haushaltsplanung hin zur Gewihrleistung einer Haushalts-
hoheit der lokalen Gebietskérperschaften war folgerichtig ein weiteres Anliegen des Selbst-
verwaltungsgesetzes.

Wiren die im Gesetz fixierten Grundsitze umgesetzt worden, so hitte dies in der Tat eine
weitreichende Dezentralisierung des Systems nach sich gezogen. Mit der geplanten Ein-
filhrung einer marktwirtschaftlichen Ordnung und der mit dieser notwendig verbundenen
Aufteilung von Ressourcen und infrastrukturellen Einrichtungen auf die Gebietskorper-
schaften waren jedoch tiefgreifende Verteilungskonflikte und Widerstandspotentiale ver-
bunden, die mit einem sich mitten im UmbruchsprozeB befindlichen Institutionengefiige kaum
bewiltigt werden konnten. Eine konsequent betriebene Dezentralisation der Entscheidungs-
gewalt drohte Vetopositionen zu schaffen, welche die unter enormem Zeitdruck
vorzunehmenden Wirtschaftsreformen behindern mufiten. So gewannen alsbald Einwénde die
Oberhand, eine derart geschwichte "ausfithrende Macht” in den Orten werde dazu fiihren, daf
die "vertikale Kette" der Exekutivorgane irreparable Risse erhalte. Der Gesetzgeber sei
deshalb angehalten, die "allgemeinen staatlichen Interessen" auch auf den unteren territorialen
Ebenen sicherzustellen’2. Um potentiellen Vollzugsstdrungen vorzubeugen, wurde die im
Selbstverwaltungsgesetz angestrebte Dezentralisation zugunsten einer vermeintlich verbes-
serten Durchsetzbarkeit 6konomischer Reformen wieder aufgeschoben. Noch im Oktober

40 In: Izvestija, Nr. 105, 14.4.1990, S. 1-3.

4 VSVS SSSR, 1990, Nr. 11, St. 164.

42 Vgl. hierzu den Diskussionsverlauf eines "runden Tisches" von Staatsrechtlern und Praktikern zum

Selbstverwaltungsgesetz, in: Sovetskoe Gosudarstvo i Pravo 1990, Nr. 10, S. 28-38.
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1990 unterzeichnete Gorbatschow ein Ergdnzungsgeseiz*3, welches erneut den Grundsatz des
demokratischen Zentralismus bekriftigte: Die Sowjets wurden demnach erneut nicht als
Quelle eigenstindiger Entscheidungen anerkannt, sondern blieben dem Willen der "iiberge-
ordneten" Sowjets und ihrer Organe auch weiterhin unterworfen.

Ein Beispiel aus dem Gebiet Vladimir* verdeutlicht die zentralisierende Wirkung des Ergén-
zungsgesetzes. Objekte, die in stidtische Unterstellung iibergingen, muften laut Eigentums-
gesetz fir die Versorgung und Entwicklung der Stadt nachweisbar besondere Bedeutung
haben. Dem Stadtsowjet stand lediglich das Recht zu, eine Vorschlagsliste mit Objekten zu
erarbeiten, Uber die das Gebietsexekutivkomitee als "grundlegendes Koordinationsorgan” auf
dem gesamten Territorium der Oblast' befand. Dem Gebiet war es vorbehalten, treuhinderisch
fur die Stadt zu verhandeln, wenn bei Unions- oder unionsrepublikanischen Organen eine
Ubergabe von Objekten in stidtisches Eigentum erwirkt werden sollte. Der Stadtsowjet mufite
nachweisen konnen, daf} er Betriebe "materiell-technisch” versorgen und mégliche Defizite
aus eigenen Haushaltsmitteln decken konnte. Traten zwischen den dem Gebiet unterstellten
Stadten und Kreisen Verteilungskonflikte auf, so regelte der GebietsvollzugsausschuB diese
als "Schiedrichter" autonom. Unterlegene Gebietskdrperschaften waren nicht befugt,
Republikorgane als Revisionsinstanz anzurufen. Den Gebietsorganen waren damit alle
Maglichkeiten an die Hand gegeben, nach eigenen Nutzkriterien zu entscheiden. Das Gebiets-
exekutivkomitee verfocht in der Tat eine gewinnbringende "Entlastungsstrategie™: In stadti-
sche Unterstellung wurden v.a. solche Einrichtungen tibergeben, die Verluste einbrachten. Fiir
die Stadt entstand dadurch ein doppelter Nachteil: Die ohnehin kritische Haushaltssituation
verschirfie sich weiter, und nicht einmal die Verantwortung fiir offenkundige Versorgungs-
mingel konnte mehr “nach oben" abgeschoben werden. Der innerhalb des Gebiets praktizierte
zentralistische Verteilungsmodus entfachte auch in Vladimir einen sogenannten "kalten
Krieg" zwischen den Stufen der regionalen und lokalen Gebietskdrperschaften.

Seit der Jahreswende 1990/91 unterliegt die gesetzliche Ausgestaltung lokaler Selbstverwal-
tung dem Wechselspiel der Machtinteressen zentralstaatlicher - seit der Aufwertung der
Gebiete zu "Foderationssubjekten auch regionaler - Akteure. Der seither beliebig anmutende
Umgang mit lokalen Institutionen belegt, daB der Fortgang der Demokratisierung in Rufland
sich auch 1996 noch in einem unfertigen Stadium befindet. Die (semi-)prasidentiellen Regie-
rungssystemen mitunter zugeschriebenen Nachteile4s, die sich insbesondere in Transforma-

tionsprozessen destabilisierend auswirkten, wurden zu einem hervorstechenden Merkmal auch

43 Vgl. VSVS SSSR 1990, Nr. 1744, St. 914,
44 Vgl. hierzu Kropp 1995a, S. 221-234.
45

Vgl. hierzu Linz 1990a und 1990b.
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und vor allem des russischen Systemumbruchs: Legislative und Prisident blokieren sich in
einem Machtkampf, in dem die Ausgestaltung des lokalen Institutionengefiiges als willfdh-

riges Instrument eingesetzt wird.

Am 6.7.1991 wurde das Selbstverwaltungsgesetz der RSFSR* verabschiedet sowie die durch
fortlaufende Erginzungen und Anderungen in sich widerspriichliche Verfassung um die im
Gesetz niedergeschriebenen Grundsitze entsprechend ergénzt und angepafit. Ziel dgs Gesetzes
war zum einen, die kommunale Selbstverwaltung als unterstes Glied in ein erst zu schaffendes
System vertikaler Kompetenzverteilung einzubeziehen. Die Gebiete und Gaue wurden aus
dem mehrstufigen Aufbau lokaler Verwaltungsstrukturen herausgelost und im Foderationsver-
trag vom 31.3.1992, nach dem Zerfall der Sowjetunion, schlieBlich zu mit Staatsqualitit
ausgestatteten Foderationssubjekten aufgewertet. Zu den "lokalen" bzw. "kommunalen"
Stufen zihlten nurmehr die Stidte und Kreise sowie - als unterste Stufe - die ihnen
untergeordneten Stadtbezirke, Siedlungen und Dorfer. Der Gesetzestext ging von einer
grundsitzlichen Zustindigkeitsvermutung fitr die lokalen Machtorgane aus, die "alle Fragen
von Srtlicher Bedeutung" autonom entscheiden sollten. Die lokale Verwaltung blieb einge-
schrinkt an das Prinzip der doppelten Unterstellung gebunden, um einen nahtlosen Verwal-
tungsvollzug auch iiber die einzelnen Ebenen hinweg sicherzustellen und Verselbstandigungs-
tendenzen entgegenzuwirken®’. Damit schien das Gesetz erneut ein zentralistisches Einfalls-
tor zu Sffnen. Dieses wurde durch Zustindigkeitskataloge, welche die Wirkungskreise der
Selbstverwaltungsstufen erstmals umrissen, jedoch wieder verengt. Die Fachorgane der Ver-
waltung waren vom Grundsatz der doppelten Unterstellung tiberdies entbunden. Indem ihre
Leiter nun allein dem 6rtlichen Verwaltungschef verantwortlich waren, wurde der ministeriel-
le Durchgriff auf die lokale Verwaltung entscheidend geschwicht. Damit gab es nach
Jahrzehnten kommunistischer Nomenklaturpolitik erstmals eine kommunale Personalhoheit
als Stiitze lokaler Autonomie. Dem ersten Selbstverwaltungsgesetz in Ruflland wurde somit
ein "januskopfiges" Gesicht verliehen: Die kommunale Ebene hatte zwar zentralstaatliche und
regionale Gesetze und Beschliisse zu vollziehen, war aber grundsitzlich eher der Sphire
gesellschafilicher Selbstorganisation zuzuorden®®: Lokale Selbstverwaltung wurde somit auch
als Mittel zur "Entstaatlichung” der Gesellschaft begriffen, die von der "paternalistischen”
Bevormundung durch die von der KPdSU gesteuerten Sowjets befreit werden sollte. Zu Recht

46 VSVSRSFSR 1991, Nr. 29, St. 1010, S. 1166-1218.
4 Vgl. Krjazkov 1992.

43 Die Denkfigur einer lokalen Verwaltung, die eher der gesellschaftlichen Sphire zuzuordnen sei, hat in
RuBland ideologische Vorldufer. Bereits Chruschtschow hatte die lokalen Stufen zu "halbstaatlichen
Organen" erklart, die sich nach dem Absterben des Staates endgliltig zu gesellschaftlichen
Organisationen wandeln wiirden. Vgl. Barabaev/Seremet 1988, S. 7f.
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wandten Praktiker ein, diese kaum systematisierten Begrifflichkeiten stifteten eine Ver-
wirrung, in der jedermann das Gesetz nach eigenem Gutdiinken auslegen konne.

Kern des Selbstverwaltungsgesetzes der RSFSR war die Einfiihrung einer dem Sowjetsystem
bislang fremden horizontalen Gewaltenteilung und Machtbalance zwischen Sowjet und Ver-
waltung®. Die Machtverteilung zwischen den lokalen Organen ist fiir den Fortgang der Re-
form kommunaler Selbstverwaltung insofern von Bedeutung, als sie die entscheidenden
institutionellen Ankniipfungspunkte fiir die seit Herbst 1991 von Jelzin betriebenen Versuche
der Rezentralisierung bot und die angestrebte Neuordnung vertikaler Gewaltenteilung damit
in ihr Gegenteil verkehrte. Nach MaBgabe des Gesetzes waren die Exekutivkomitees zum
1.11.1991 als kollegiale Organe aufzulésen und durch einen in direkten Wahlen fiir fiinf Jahre
zu bestimmenden Biirgermeister bzw. Verwaltungschef (mer bzw. glava administracii) zu
ersetzen, dem eine mit umfassenden Kompetenzen ausgestattete "Einzelleitung"
(edinonatalie) iiberantwortet werden sollte. Die Auflésung der zumeist konservativen Exeku-
tivkomitees war Teil der Machtsicherungsstrategie Jelzins, der die Gegner seines Reformkur-
ses auf institutionellem Wege auszuschalten trachtete. Das Selbstverwaltungsgesetz legte im
GroBen und Ganzen eher Machtiiberhdnge zugunsten des Verwaltungschefs fest: Das neue
Kommunalverfassungsmodell itbertrug wesentliche Grundziige des prisidentiellen Systems
mit einem "starken Mann" an der Spitze auf die lokale Ebene. Der Verwaltungschef durfie
dem Sowjet nicht angehéren (Inkompatibilitét). Die Verwaltung war dem Sowjet nicht langer
horizontal "unterstellt", sondern wurde von diesem lediglich kontrolliert. Der Verwaltungs-
chef wiederum verfiigte iiber ein extensiv auslegbares Vetorecht gegen Entscheidungen des
Sowjet. Einer Generalklausel gleichend, war diese Moglichkeit stets dann gegeben, wenn Ent-
scheidungen den “finanziellen, organisatorischen oder materiell-technischen” Gegebenheiten
der Gemeinde nicht entsprachen. Dieses Ubergewicht zugunsten des Verwaltungschefs wurde
durch das Recht des Sowjet, diesem mit Zweidrittelmehrheit das MiBtrauen auszusprechen,
wieder ansatzweise zuriickgeschnitten. Die Doppelspitze von Verwaltungschef und
Vorsitzendem des Sowjet wurde von Praktikern noch vor ihrer Umsetzung kritisiert, da sie
Blockadesituationen und eine damit einhergehende, die Umbruchsituation weiter destabilisie-
rende lokale "Doppelherrschaft” (dvoevlastie) wahrscheinlich befsrdere.

49 Vgl. Krjazkov 1992, S. 20,
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5.  Die Jahre 1991-1993: Rezentralisierung und Primat der Exekutive
5.1. Die Einrichtung einer hierarchischen Prisidialverwaltung

Das Selbstverwaltungsgesetz hielt, gemessen an den kaum vorhandenen Erfahrungen mit dem
Institut kommunaler Selbstverwaltung in RuBland, einen bemerkenswerten Zuwachs an ortli-
chen Hoheitsrechten und Dezentralisation des politisch-administrativen Systems bereit. Zu
einer Umsetzung der durchaus fortschrittlichen Regelungen kam es jedoch nicht. Der Prozef3
der institutionellen Neuordnung wurde jih unterbrochen, als zwischen 18. bis 21. August
1991 ein "Staatliches Notstandskomitee" (GKCP) Prisident Gorbatschow fiir abgesetzt
erklirte. Die Sowjetunion 18ste sich nach dem fehlgeschlagenen Putschversuch noch im Fol-
gemonat in 15 souverine Staaten auf, so daB die Regelungskompetenz iiber die lokale
Selbstverwaltung forthin allein den Republiken oblag. Die Ausgestaltung des horizontalen
wie auch vertikalen Krifteverhiltnisses verkam seit dem Herbst 1991 zum Spielball des sich
kontinuierlich zuspitzenden Machtkampfes zwischen der noch mehrheitlich reformfeindlichen
Legislative und Prisident Jelzin.

Die meisten Sowjets in den Gebieten, Stidten und Kreisen, in der Mehrzah! noch mit kommu-
nistischen Mehrheiten ausgestattet, hatten wihrend der Tage des Putsches entweder laviert
oder sogar offen mit dem Notstandskomitee, das im Apparat der KPdSU seine treibende Kraft
besaB, sympathisiert. Jelzin setzte daher nach der Niederschlagung des Putschversuches
darauf, eine hierarchisch organisierte, ihm gegeniiber loyale Exekutivgewalt einzurichten. Die
lokale Verwaltung wurde nun einseitig emeut als Bestandteil einer einheitlichen vertikalen
Staatsverwaltung gewertet. Ortliche Organe, so die Argumentation, seien vor allem
beauftragt, die "Interessen des Zentrums in den Orten” zu vertreten’?. Man miisse entschieden
dagegen einschreiten, daB sich die Gemeinden im Staat unkontrollierbar verselbstdndigten.
Gegenilber dem Prisidenten seien eindeutige Verantwortlichkeiten herzustellen. Uberdies
miiften, bevor den Orten eigene Wirkungskreise zugeordnet werden konnten, erst die dafiir
notwendigen Voraussetzungen geschaffen werden. Der Privatisierung als Kern der Wirt-
schafisreformen wurde somit der Vorrang vor einer entschlossenen Dezentralisation der poli-
tisch-administrativen Strukturen eingerfiumt. Wirtschafts- und Systemreform schienen un-
mdglich gleichzeitig bewiltigbar zu seins!.

Auf Jelzins Betreiben verabschiedete der Volksdeputiertenkongre$ am 1.11.1991 einen Be-
schiuB "Uber die Organisation der Vollzugsmacht in der Zeit der radikalen Wirtschaftsrefor-

50 Vgl hietzu Bondar/Znitenko 1993; Krjazkov 1992.
51 Vgl. Offe 1991.
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men", mit dem einige Merkmale des demokratischen Zentralismus wiederbelebt wurden.
Entscheidungen untergeordneter Organe durften von iibergeordneten geindert werden, wenn
sie mit dem Kurs der Wirtschaftsreformen nicht iibereinstimmten. Durch eine Doppelmafinah-
me wurde der im Selbstverwaltungsgesetz vom 6.7.1991 entworfene Kommunalverfassungs-
typ in ein Herrschaftsinstrument des Priisidenten umgewandelt. Die darin noch bestimmte
direkte Wahl der kommunalen Verwaltungschefs konnte sich zum reformerischen Hindernis
entwickeln, hatte sich die Bevdlkerung auflerhalb Moskaus in der Provinz wihrend der Tage
des versuchten Staatsstreiches doch nicht eben als zuverldssige Anhéngerschaft des Jelzin-
schen Reformkurses erwiesen. Die vorgesehenen Personalplebiszite wurden deshalb durch ein
hierarchisches Ernennungsverfahren ersetzt: Jelzin bestimmte binnen nur weniger Wochen in
den Gebieten und Gauen eigene Gewidhrsménner zu Verwaltungschefs (genannt "Gouver-
neure"; russ. gubemnator), die wiederum die Biirgermeister bzw. Verwaltungschefs der Stidte
und Kreise ernannten. Die Vorsitzenden der Verwaltung waren nur dem Prisidenten ver-
antwortlich. Den Stadt- und Kreissowjets wurde in dem Verfahren lediglich ein Vorschlags-
recht eingerdumt. Konnte kein Einvernehmen zwischen kommunalem Sowjet und Gouverneur
erreicht werden, lag es im Ermessen des Gouverneurs, ob er "seinen" Kandidaten fiir ein Jahr
ernennen oder einen weiteren zur Abstimmung stellen wollte. Obgleich es zwischen Sowjets
und Gouverneuren durchaus zu heftigen Kontroversen iiber den geeigneten Kandidaten kam,
erfolgte die Einsetzung der kommunalen Verwaltungschefs nicht selten auf dem Wege einer
Einigung’2. Selbst wenn das skizzierte Ernennungsverfahren zu der von Jelzin betriebenen
Rezentralisierung wesentlich beitrug, so war diese doch nicht ausschlieBlich von Mustern der
herkommlichen "befehls-administrativen" Praxis gepriigt.

Als zweite Siule der Prisidentialexekutive wmde eine dem Prisidenten verantwortliche Kon-
trollverwaltung eingerichtet. An ihrer Spitze standen in den Gebieten die "Stellvertreter des
Prasidenten" (predstaviteli prezidenta), in Anspielung an das zaristische RuBland auch
"Statthalter" (namestniki) genannt. In den Ortschaften waren dem "Stellvertreter" Inspektoren
zugeordnet, die meist aus der Mitte der Deputierten eines Sowjet rekrutiert wurden. Durch
eine verstirkte Uberwachung sollte sichergestellt werden, daB die noch weitgehend mit alten
Parteikadern besetzte Verwaltung die Reformpléne Jelzins nicht durchkreuzte. Die Aufgaben
des Stellvertreters waren vielfiltig: Er sollte die Tatigkeit der lokalen Machtorgane koor-
dinieren, gegebenenfalls als Schiedsstelle wirken und bei RechtsverstoBen von Verwaltungs-
behdrden gegeniiber den Biirgern diesen die Moglichkeit zur Beschwerde bieten. Zwar
vermochten die Stellvertreter keine Rechtsakte zu erlassen. Ihr stirkstes Druckmittel bestand
darin, beim zustindigen Prokuror oder beim Prisidenten selbst auf die Entlassung von

52 Dies zeigen Fallstudien, so etwa Wollmann 1996, der diesen Befund durch Beobachtungen in mehreren

Stidten bestitigt, fiir Vladimir auch: Kropp 1995a, S. 308 ff,
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Verwaltungsangestellten hinzuwirken. Von dieser Maglichkeit sollte indessen nur sparsam

Gebrauch gemacht werden.

Das Studium der einschligigen russischsprachigen Fachliteratur sowie der in ortlichen Akten,
Dokumenten und Medien aufscheinenden Interpretation®? gibt Einblick in weitere Argumenta-
tionsstrukturen, mit denen der reformerische Zickzackkurs Jelzins legitimiert wurde. Ein in-
stitutioneller Umbau, mit welchem die Willensbildung auf den auseinanderstrebenden territo-
rialen Ebenen einheitlich ausgerichtet werden konnte, wurde als voriibergehend unverzichtbar
angesehen. Die Biirger, so die Argumentation, hitten erst im Juni 1991 in direktdemokra-
tischen Wahlen Jelzin zum Présidenten bestimmt: Damit sei auch sein "vertikaler" Fithrungs-
anspruch legitimiert worden, selbst wenn dieser mit einem Verlust an demokratischer Sub-
stanz einhergehe. Die "Vertikale" sei unverzichtbar, weil eine Macht, welche die Ebenen des
politischen Systems dem Reformkurs gemaf} sinngerecht verschrinke und anleite, derzeit
nicht existiere>. Angesichts der hektisch vorgenommenen institutionellen Verdnderungen
blieben die Antworten auf die Frage nach der kiinftigen Stellung der Sowjets im lokalen
Organgefiige zweideutig: So sollte die neue Vollzugsmacht den Sowjets nicht tibergeordnet
sein, sondern "neben ihnen stehen". Andererseits, dies riumte man durchaus ein, wiirden die
Sowjets, ehedem als tragende Kraft der Demokratisierung und Dezentralisierung eingestuft,
erneut nicht als Quelle der Volkssouverénitit anerkannt.

Um Lenkungspotentiale zuriickzugewinnen, griff Jelzin letztlich auf eine dem Sowjetsystem
in einigen Merkmalen durchaus hnliche hierarchisch-exekutivische Variante des Regierens
zuriick. Mit Hilfe der Gouverneure und lokalen Verwaltungschefs sollte eine eng aufeinander
abgestimmte, "von oben" gesteuerte Willensbildung auf allen Ebenen sichergestellt werden.
Daneben war der Vollzug prisidentieller Dekrete einer intensivierten Kontrolle zu unter-
ziehen. Die doppelstrangige Hierarchie, die sich Jelzin binnen nur weniger Wochen aufgebaut
hatte, ist somit auch als Versuch zu werten, von der KPdSU vor ihrem Machtverfall ausgeiibte
Steuerungsfunktionen - hierzu gehérten idealtypisch das Monopol auf Willensbildung und
Kontrolle - zu kompensieren und das aufgrund des Niedergangs der Partei hinterlassene Auto-
ritdtsvakuum auszufiillen. Dafl Jelzin hierbei Institutionen willkiirlich als Man&vriermasse
cinsetzte und der sowjetischen Tradition der zentralistisch-exekutivischen Lenkung verhaftet
blieb, untergrub seinen Riickhalt im zusehends fragmentierten "reformorientierten” Lager
erheblich. Forthin vermochten beide Zweige des Regierungssystems - Sowjets wie auch
Prisidialverwaltung - auf ihrer jeweils "hoherwertigeren" Legitimation durch das Volk zu

53 Hierfiir wurden die einschligigen sowjetischen Zeitschriften, regionale und lokale Tages- und

Wochenzeitungen sowie Akten und Dokumente in Vladimir ausgewertet.
54 Vgl. hierzu etwa die Argumenta!iqn des Gouverneurs im Vladimirer Gebiet, Ju. Viasov.
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beharren: Die "vertikale Vollzugsmacht" wurde seitens der Sowjets als "autoritére Struktur”
Klassifiziert; die Vertreter der Prisidialverwaltung wiederum versuchten den Sowjets die
“demokratische” Legitimation abzusprechen, da deren Wah! 1990 noch von der Wirksamkeit
des Parteimonopols iiberschattet war. Seinerzeit war nur eine Konkurrenz unabhingiger
Einzelkandidaten, nicht aber Listen der sich gerade bildenden neuen Parteien zugelassen.

Nach dem Kurswechsel Jelzins waren auch auf den regionalen und lokalen Ebenen die institu-
tionellen Voraussetzungen fiir eine Blockadesituation zwischen den entmachteten Sowjets und
der hierarchisch angeleiteten Exekutivgewalt gegeben. Als sich seit 1992 der Machtkonflikt
zwischen Prisident und VolksdeputiertenkongreB zusehends ausweitete, wurden die den
beiden Regierungszweigen zugeordneten bzw. unterstellten Organe in der Tat nicht selten mit
gegenldufigen Weisungen konfrontiert. Die durchaus #hnlichen institutionellen Konstellatio-
nen fiihrten dennoch nicht zwangsldufig und in dhnlicher Heftigkeit zu einer Wiederauflage
des Machtkampfes im verkleinerten MaBstab’s. Wie bereits erwihnt, wurden die Personalent-
scheidungen {iber die kommunalen Verwaltungschefs nicht generell gegen den Willen der
lokalen Sowjets durchgesetzt, so daB die "Biirgermeister” durchaus auch Unterstlitzung aus
der Mitte der Sowjets erfuhren. Um die dringenden kommunalen Aufgaben trotz katastropha-
ler Finanzausstattung wenigstens ansatzweise bewiltigen zu kénnen, haben sich Sowjets und
Verwaltungschefs vielerorts arrangiert.

Als die Auseinandersetzungen zwischen Parlament und Prisident im September 1993 schlieB-
lich in der blutigen Erstiirmung des Parlaments gipfelten, beendete Jelzin per Ukas Nr. 1760
vom 26.10.1993 die Tatigkeit der Sowjets aller Gebietskdrperschaften. Thre Vollmachten
wurden fiir eine Ubergangszeit, bis zu den fiir die Zeit von Dezember 1993 und Juni 1994 ge-
planten Neuwahlen und einer noch zu treffenderi "endgiiltigen" Kompetenzregelung der loka-
len Selbstverwaltung, den Verwaltungschefs iiberantwortet. Auf dem schon seit Herbst 1991
eingeschlagenen Weg der Rezentralisierung und Entmachtung der Sowjets schritt Jelzin somit
ein weiteres Stiick voran: In manchen Orten gab es noch im April 1995 lediglich
exekutivische Herrschaftsstrukturen. Die Kreise gehdrten nicht mehr dem System lokaler
Selbstverwaltung an, sondern galten als Teil der Staatsverwaltung. Die Gouverneure zeigten
ihrerseits nur geringes Interesse an einer ziigigen Durchfithrung von Neuwahlen, da ihnen der
parlamentsfreie Zustand in den Stidten und Kreisen Machtvorteile und ein bequemeres
Regieren bescherte.

55 Vgl. Wollmann 1996; Kropp 1995b, S. 43.
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Die zur Analyse von Transformationsprozesses gemeinhin vorgenommene Klassifizierung
Kollektiver Akteure in "Reformer”, "Hardliner"56 etc. erweist sich im russischen Transitions-
prozeB spitestens seit 1991 als problematisch. Wahrend die sog. "konservativen Krifte", die
das Parlament dominierten, aus Grilnden der eigenen Machterweiterung und Begrenzung
prisidentieller Herrschaftsgewalt fiir eine Dezentralisation der Entscheidungsgewalt eintraten,
griff das Lager um Jelzin, einst die reformerische Hoffnung auch lokaler Akteure, zum Zwec-
ke der Durchsetzung einer neuen Wirtschaftsordnung auf typisch "sowjetische" autoritire
Methoden der zentralistischen Lenkung und Kontrolle zuriick. Gemeinsames Merkmal bleibt
die instrumentelle Verwendung von Institutionen: Damit ist unklar, welche der einflufireichen
Akteursgruppen tiberhaupt konsequent eine Demokratisierung verficht.

Der PrisidentenerlaB vom 26.10.1993 und eine weitere Verordnung vom gleichen Tag iiber
" die Grundlagen der lokalen Selbstverwaltung...wihrend ‘der stufenformigen Verfassungsre-
form" hatten das Selbstverwaltungsgesetz der RSFSR vom 6.7.1991 schlieBlich auf einen
Torso zurechtgestutzt. Die kommunalen Dumen bzw. Versammlungen, in die zumeist erneut
kommunistische Mehrheiten gewahlt wurden’?, waren in ihren Befugnissen zugunsten der
Verwaltung erheblich eingeschréinkt. In Annsherung an ein Kommunalverfassungsmodell, das
gewisse Ahnlichkeiten mit der Siiddeutschen Ratsverfassung aufweist, sollte der Verwal-
tungschef nun den Vorsitz in der Versammlung iibernehmen. Von der urspriinglich vor-
gesehenen Inkompatibilitit von Verwaltungsamt und Mandat nahm man wieder Abstand. Der
Gedanke der strikten Gewaltenteilung und Machtbalance zwischen Verwaltung und Volksver-
tretungsorgan, einst Kern des Selbstverwaltungsgesetzes, wich - in erneuter Anlehnung an die
"Verwaltungsidee" - dem Primat der Exekutive. Die Titigkeit der Sowjets galt als "nicht-stin-
dig"; der Verwaltungschef allein vermochte die Sitzungen des Plenums einzuberufen. Der
Verwaltungschef fertigte die Entscheidungen des Rates aus, und auch Haushaltsentschei-
dungsrechte der Versammlungen wurden an die Zustimmung des Verwaltungschefs gebun-
den. Das Verhiltnis zwischen Vertretungskdrperschaft und Verwaltung wurde im Ergebnis
fast durchwegs auf eine Weise ausgestaltet, die auf fatale Weise der langjihrigen Vorherr-
schaft der Exekutivkomitees gegenilber ihren Sowjets glich®, In die
Vertretungskérperschaften wiederum ist aufgrund der Vereinbarkeit von Mandat und
Verwaltungsamt eine betrdchtliche Anzahl von den Verwaltungschefs verantwortlichen
leitenden Verwaltungsangestellten gewihlt worden - eine fiir die Verwaltungschefs "sichere”
Klientel. '

56 So etwa der Akteursansatz bei bei Przeworski 1991.

57 Etliche kommunale Vertretungsorgane konnten aufgrund der 4uflerst schwachen Wahlbeteiligung erst

nach einem weiteren Wahlgang gebildet werden. Manche Mandate blieben unbesetzt, weil das Quorum
von 25% nicht erreicht wurde.

58 vgl. Rossijskaja Federacija 1994, Nr. 10, S. 26 ff.
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Die Verfassung vom 12.12.1993 garantiert ausdriicklich den Bestand der kommunalen Selbst-
verwaltung in RuBland. Als "staatliche Macht" sind in der Verfassung die Féderation und ihre
Subjekte vorgesehen, nicht aber die lokale Ebene (Art. 5, 11, 73). Die Organe der lokalen
Selbstverwaltung seien vielmehr eine "Macht besonderer Art", welche die Staatsverwaltung
mit der gesellschaftlichen Selbstverwaltung verkniipfes?. Die Frage, wie und tiber welche Or-
gane diese Verbindung auszugestalten sei, obliegt bis heute der wissenschaftlichen wie auch
tagespolitischen Auseinandersetzung (Kap. 6). Die Organe der Féderationssubjekte wiederum
teilen mit dem Bund eine "gemeinsame Zustindigkeit” (sovmestnoe vedenie) iiber die
"Festlegung allgemeiner Organisationsprinzipien fiir das System der Organe... der &rtlichen
Selbstverwaltung” (Art. 72,1). Eine genaue rechtliche Abgrenzung dieser "gemeinsamen Zu-
stindigkeit" von Foderationssubjekten und Bund ist bislang nicht erfolgt. Dieser rechtlich
unsichere Zustand wirkt auch und insbesondere auf das ohnehin gespannte Verhiltnis zwi-
schen kommunaler Ebene und den Féderationssubjekten zuriick. Die Gouverneure ernannten
zumeist weiterhin die Verwaltungschefs der auf ihrem Territorium gelegenen Stidte und
Kreise. Nur in wenigen Fillen wurden direkte Wahlverfahren zugelassen. Selbst wenn es
mitunter Beispiele einer groBziigigen Ausgestaltung der "gemeinsamen Zustindigkeit" gibt,
die Konzessionen an die lokale Kompetenzausstattung durch regionale Gesetze festschriebs0,
so blieb die Institution der ortlichen Selbstverwaltung doch in den meisten Fillen dem
doppelten Unterstellungsinteresse von Gouverneuren und Zentrum ausgesetzt. Die angestrebte
Neuregelung der kommunalen Selbstverwaltung durch Bundesgesetz schien somit zunéchst
unter einem "zentralistischen" Stern zu stehen.

Die mehrfach iiberhastet vorgenommenen institutionellen Kehrtwenden hinterlieBen unklare
Kompetenzabgrenzungen, die Konflikte zwischen regionalen und kommunalen Akteuren erst
hervorriefen und oder aber vertieften. In Vladimir kam es beispielsweise zu heftigen Ausein-
andersetzungen zwischen dem Gouverneur und dem Stellvertreter des Prisidenten; beide be-
zichtigten sich wechselseitig der Amtsanmafung und Kompetenziiberschreitung. Doch auch
innerhalb der von Jelzin eingesetzten Prisidialexekutive traten alsbald Risse auf. Einige der
kommunalen Verwaltungschefs wurden trotz einstmals einvernehmlicher Einsetzung nach-
triglich doch - oft wegen des Vorwurfs der Korruption - ihres Amtes enthoben. Zwar sind in
die Gebietsdumen vielerorts eine betréichtliche Anzahl von ortlichen Verwaltungschefs oder
deren Stellvertreter gewihlt wordené!. Ob diese, zumeist vom Gouverneur emannt, dessen

59 Rossijskaja Federacija 1995, Nr. 2, S. 20.

60 Vgl. das Fallbeispiel VoroneZ bei Wollmann 1996.

61 Ein Beispiel: In der Vladimirer Gebietsduma standen 20 Mandate zur Verfigung. Kommunale

Verwaltungschefs allein errangen 5 Mandate. Andererseits gewannen die kommunistischen Bewerber
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willfihriges Instrument darstellen oder aber auch "lokale" Interessen in den regionalen
EntscheidungsprozeB einbringen konnen, bleibt abzuwarten.

5.2. Lokale Haushaltspolitik und kemmunale Finanzausstattung

Das Selbstverwaltungsgesetz der RSFSR vom 6.7.1991 hatte eine weitgehende Haushalts-
hoheit fiir die lokalen Gebietskorperschaften festgeschrieben. Danach sollten die értlichen
Vertretungsorgane ihre Haushalte selbstdndig beschlieBen; Einmischungen iibergeordneter
Organe in den drtlichen BudgetprozeB waren nicht linger gestattet, sofern nicht die Gesetzes-
lage anderes bestimmte. Die lokalen Haushalte galten als selbstindig, das Integrationsprinzip
gehdrte damit der Vergangenheit an. Eine Verlagerung von Aufgaben auf untere Ebenen war
nur dann erlaubt, wenn gleichzeitig fiir eine ausreichende finanzielle Kompensation gesorgt
wurde. Die "Beschlagnahmung" von Haushaltsiiberschiissen durch die iibergeordnete Finanz-
behérde, gdngige Praxis der Sowjetdra, wurde erneut untersagt.

Damit waren de jure endlich die Voraussetzungen fiir eine lokale Haushaltshoheit in RuBland,
Inbegriff und Kern jeder Dezentralisation, geschaffen worden. Die Realitdt wurde durch die
gesetzlichen Regelungen jedoch nicht einmal ansatzweise erfat. Schon Ende 1992 resiimierte
der Vorsitzende der Stindigen Kommission des Vladimirer Stadtsowjet fiir Haushalt und
Planung, das Gesetz scheine fiir Stadt und Gebiet jeweils ein "anderes Handbuch" zu sein. Es
wilrden auch weiterhin die Prinzipien angewandt, die man mit dem Begriff des "administrati-
ven Kommandosystems" sehr treffend umschrieben habe. Das Gesetz sei, so auch der Vorsit-
zende der Finanzverwaltung, eine "blofie Deklaration", aber "keine konkrete Handlungsanlei-
tung". Die Finanzbeziechungen zwischen den Regionen einerseits und den Stidten und
Gemeinden andererseits blieben von zentralistischen Mustern bestimmt, die groBe Ahnlichkeit
zur oben skizzierten sowjetischen Haushaltsplanungspraxis aufweisen. Dieses Ergebnis wird
durch unterschiedliche Befunde und Beobachtungen abgestiitzt:

a) Der HaushaltsplanungsprozeB ist durch einen eklatanten Mangel an Transparenz und
Planungssicherheit gekennzeichnet. Dies gilt zum einen fiir die suBerst prekére Einnahmesi-
tuation der Gemeinden. Zwar legte das Gesetz der Russischen Féderation "Uber die Grundla-

. gen des Steuersystems in der Russischen Féderation"s2 vom 27.12.1991 eine Palette von

insgesamt 22 lokalen Steuerarten fest, von denen die 6rtlichen Sowjets einige, so etwa die Ei-

eine Mehrheit von 12 Mandaten. Deshalb wurde in den regionalen Medien bereits von einer
"beginnenden Machtkrise” gesprochen.

62 In: Sbomik zakonodatel'nych aktov Rossijskoj Federacii o nalogach. Moskva 1992, Das Gesetz wurde

inzwischen mehrfach verandert und durch Nachtrige erginzt.
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gentumsteuer, die Grundsteuer oder eine Registrationsabgabe von Personen, die ein Un-
ternchmen anmelden, als Pflichtsteuer erheben miissen. Bei den freiwilligen Abgaben und
Stevern handelt es sich meist um Bagatellsteuern, wie Hunde-, Reklame- oder Verkaufs-
teuern, die z.B. auf Autos oder Personalcomputer erhoben werden. Die konkreten Hebesétze,
zumindest aber Hochstsitze fiir die kommunalen Steuern werden in der Regel von Moskau
oder aber den Gebieten per Gesetz vorgegeben und in Entscheidungen der kommunalen
Gebietskorperschaften schlieBlich festgelegt. Die lokalen Steuern allein vermdgen jedenfalls
keine solide Finanzausstattung zu begriinden. Ihr Anteil an den Gesamteinkiinften ist, wie
schon in Sowjetzeiten, verschwindend gering (oft unter 3%), neueren Belegen zufolge scheint
ihr Umfang jedoch allméhlich zu steigens3. Hier konnte sich ein Umdenken in der lokalen
Haushaltspolitik hin zu mehr Eigeninitiative andeuten. Die sog. "kleine" Privatisierung von
Wohnungen, Dienstleistungsbetrieben, Restaurants etc. ist in vielen Stidten zwar mittlerweile
abgeschlossen, brachte aber nur geringe Erlose ein. Die Privatisierung des Wohnungsbestands
z.B. erfolgte lediglich gegen eine geringe Verwaltungsgebiihr.

Ungleich bedeutender und umfangreicher sind die Anteile aus den foderalen und regionalen
Steuern, wie Einkommensteuer, Gewinnsteuer oder Mehrwertsteuer. Diese Steuern werden
per Republikgesetz zentralstaatlich geregelt; die Sitze variieren von Jahr zu Jahr. Anderungen
werden sogar wiahrend des laufenden Haushaltsjahres vorgenommen. Der den lokalen
Gebietskorperschaften so entstehende Unsicherheitsfaktor wird zusitzlich dadurch verstarkt,
daf} die auf die Gemeinden zu verteilenden Anteile durch die Gebiete festgesetzt werden. Die
Héhe des abzufiihrenden Steuersatzes steht daher jahrlich im Mittelpunkt von Verhandlungen,
in denen die Gemeinden den Gebieten erneut als abhingige Bittsteller gegeniibertreten. Dieser
Aushandlungsprozef} unterliegt keinen genauen gesetzlichen Bestimmungen, so daB die An-
teile nicht nur von Region zu Region, sondern auch von Gemeinde zu Gemeinde stark
schwanken konnen. Nicht nur aus diesen Griinden kinnen die lokalen Finanzabteilungen fiir
ein anstehendes oder laufendes Haushaltsjahr nicht mit sicheren Einkiinften rechnen: Zur
Finanzmisere tragen auch die schlechte Zahlungsmoral der Foderation und der Gebiete, die
Steuern nicht oder aber verspitet iiberweisen, sowie die hohe Inflationsrate bei, aufgrund
derer stindig mit Steuerausfillen gerechnet werden mufl. Auch die Ausgleichszahlungen fiir
Aufgaben, die an die lokale Ebene delegiert werden, decken zumeist in keinster Weise die
entstandenen Kosten.

Eine dhnliche Unsicherheit kennzeichnet die zweckgebundenen Zuweisungen, durch die von
der Zentralregierung und den Gebieten iibertragene Aufgaben, grundlegende Dienstleistungen
und Infrastruktureinrichtungen mit festen Betrigen finanziert werden sollen. Auch diese

63 vgl. Mildner 1995, S. 723.
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werden in aller Regel tiber die regionale Ebene an die Gemeinden weitergereicht; sie unter-
liegen daher einer vergleichbaren Willkiir wie die Steueranteile.

b) Die Aufgabenverteilung zwischen foderaler, regionaler und lokaler Ebene ist in
RuBland mittlerweile nach einem System geordnet, das durchaus subsididre Ziige tragts4, Dem
ist bislang jedoch keine entsprechende Dezentralisation der Finanzen gefolgt. Das Verhaltnis
zwischen den territorialen Gebietskorperschaften ist vielmehr dadurch gekennzeichnet, daB
die jeweils iibergeordneten Ebenen ihren Haushalt zu konsolidieren versuchen, indem sie
Aufgaben "nach unten" weiterleiten und marode Versorgungseinrichtungen in lokale
Verantwortung {ibergeben. Aufgabendelegation und Zuweisungspraktiken fithrten z.B. dazu,
daf der stidtische Haushalt in Vladimir 1992/93 trotz verdnderter Gesetzeslage nach altem
Muster, von "oben nach unten", ausgearbeitet wurde: Republik und Gebiet, so der Vorsitzende
der stidtischen Finanzabteilungés, regulierten die Einnahmen und Ausgaben der unterste-
henden Haushalte wie friiher. Die lokalen Gebietskérperschaften reichen bis heute vor Beginn
eines neuen Haushaltsjahres eine Auflistung vorgesehener Projekte ein, nach denen dann -
gleichsam in Verldngerung der direktiven Planungspraxis - die Zuweisungen berechnet
werden. Haushaltsiiberschiisse des Gebiets - und damit auch der Haushalte lokaler Gebietskér-
perschaften - wurden in Vladimir vom Republikfinanzministerium bis 1993 rechtswidrig
abgeschépft. Daneben mufiten populdre Entscheidungen der russischen Regierung - Gehalts-
crhdhungen im  offentlichen Dienst, die Einflihrung einkommenunabhingiger
Kindergeldbetrige etc. -, welche die Akzeptanz des Wirtschaftskurses und die Loyalitit der
Bevdlkerung gegentiber der Regierung steigern sollten, aus den lokalen Budgets, ohne
ausreichende finanzielle Kompensation, beglichen werden.

Subventionen entwickelten sich insbesondere im Haushaltsjahr 1991 zur Hauptaufgabe des
Haushalts der Stadt, dem in diesem Jahr nicht umsonst der Beiname des "kompensatorischen
Budgets" verlichen wurde. Insgesamt beliefen sich die Subventionsausgaben auf eine Hohe
von 80-90% aller Gesamtausgaben. Allein der Anteil der Lebensmittelsubventionen am stidti-
schen Budget - ohne die Haushalte der Stadtbezirke berechnet - betrug in Vladimir rd. 75%S6.
Hinzu kamen betrichtliche Stiitzungsaktionen fiir die Tarife des 6ffentlichen Nahverkehrs und
die kommunale Wohnungswirtschaft. Blieben noch Mittel iibrig, so wurden diese streng nach
einer zusammen mit dem Haushalt verabschiedeten Priorititenliste verteilt, auf deren erstem

64 Vgl. Coulson 1995.

65 Gesprich mit V.A. Savel'ev v. 20.10.1992.

66 Die Subventionierung von Lebensmitteln z4hlt seit 1.1.1992 zu den freiwilligen Aufgaben der

Gemeinden. Sie wurde in Vladimir seit Mitte 1992 nur noch personenbezogen, nicht mehr aber
produktbezogen geleistet, spiter nur noch fir Kindernahrung gezahlt. Die einzelnen Gemeinden ver-
fahren mit dieser freiwilligen Aufgabe inzwischen unterschiedlich.
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Platz die marode Gesundheitsversorgung rangierte. Autonome Gestaltungsraume der Stadt

waren damit keineswegs gegeben®”.

Doch selbst die Zunahme kommunaler Aufgaben und die damit einhergehende Ausgaben-
steigerung bewegten die Deputierten nicht zu einer einnahmeorientierten Haushaltsfithrung:
Vom Votum der an den sowjetischen Versorgungsstaat gewdhnten Whler abhéngig, scheuten
sie sich, neue Steuern zu beschlieBen oder aber Abgaben und Tarife kostengerecht zu
gestalten. Neue Einnahmequellen wurden schon aus populistischen Erwégungen heraus nur
selten erschlossen. Umgekehrt mehrten sich Entscheidungen, mit denen neue Leistungen
gemiB dem zur Rechtfertigung immer wieder angefiihrten Biirgerwillen bewilligt wurdents.
Die Konsequenz: Zwischen Sowjet und Finanzabteilung zeichneten sich alsbald Konflikte
iiber eine effiziente Art der Haushaltsplanung ab. Doch selbst wenn sich die lokalen Ver-
tretungskorperschaften zur vermehrten Erhebung ortlicher Steuern entschlieBen wiirden, so
zeitigte dies nach Einschétzung lokaler Finanzexperten lediglich den unerfreulichen Neben-
effekt, daB die Gebietsbehorden im Gegenzug ihre Zahlungen an die kommunalen Haushalte

reduzieren.

c) Unwigbarkeiten bringt auch das inzwischen ausufernde und untibersichtliche Fonds-
wesen mit sich. Auf foderaler Ebene wurden schon frithzeitig in den Staatshaushalt nicht inte-
grierte Stabilisierungsfonds®® eingerichtet, in welche die Branchenunternehmen einen
betréchtlichen Teil ihrer Gewinne einzahlen mufiten. Diese Betridge wurden dann zur Finan-
zierung sozialer und infrastruktureller Aufgaben an die Finanzabteilungen der Gebiete weiter-
geleitet. Diese verhandelten mit den Finanzministerium gleichsam treuhdnderisch iiber den
gesamten Gebietsanteil; die lokalen Gebietskﬁrpérschaften waren damit dem Wohlwollen der
Gebietsbehorden einmal mehr ausgesetzt. Die Gebietsfinanzbehérden befanden wiederum
iber die Uberweisung der Mittel an die ihnen untergeordneten Finanzabteilungen, die ihre
Haushaltsentwiirfe erstellten, ohne iiber die genaue Hohe der zu erwartenden Zuweisungen
informiert zu sein.

Die Fondswirtschaft untergrub zum einen eine disziplinierte Haushaltsfithrung, indem Ausga-
ben im Hinblick auf noch nicht zugesagte Mittel beschlossen wurden. Zum anderen bot die
Einrichtung solcher Nebenhaushalte auf den regionalen und lokalen Ebenen ein willkom-
menes Instrument, um Mittel zur eigenen Verfiigbarkeit vom Gesamthaushalt "abzuzweigen"

67 "My poka ne umeem Zit' po sredstvam, §Citaet zavedujudcij finotdelom gorispolkoma V.A. Savel'ev",

in: Prisyv, 25.7.1991.
68 vgi. Kropp 19952, S, 260 ff.; dhnlich Mildner 1995.

69 ZB. BeschluB des Ministerrates "Uber die Bildung eines gesamtrepublikanischen (RSFSR)
wirtschaftlichen Stabilisierungsfonds auBerhalb des Haushalts", vgl. SPP RSFSR 1991, Nr. 13, St. 171.
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und damit willkiirlichen Kilrzungen und Streichungen von Zuweisungen durch die jeweils
tibergeordnete Finanzbehdrde vorzubeugen™. Daneben fordern die zahlreichen zusétzlichen
Haushalte, deren Zweck und Kontrolle nicht ausreichend geregelt sind, jedoch auch Abhén-
gigkeiten und Korruption!.

Fazit: Aufgrund der durchgingig unsicheren Einnahmesituation werden oft keine Jahreshaus-
halte, sondern nurmehr Quartals- oder Monatsbudgets aufgestellt. Fiir eine rationale
Haushaltsfiihrung besteht kein Anreiz, da Einsparungen oder neue Einnahmequellen nahezu
automatisch zu einer "Bestrafungsaktion" in Form einer Beschlagnahmung bzw. Kiirzung von
Mitteln und Zuweisungen durch die iibergeordnete Finanzbehorde fiihren. Die im Selbstver-
waltungsgesetz angestrebte "Selbstfinanzierung", die als Kern des
Selbstverwaltungsgedankens gelten kann, ist bislang nicht realisiert worden. Die
parlamentarische Kontrolle lokaler Haushaltsfiihrung ist tiberdies aufgrund der wenig
transparenten Fondswirtschaft und willkiirlichen Zuweisungspraxis bislang unwirksam
geblieben. Seit dem Dekret des Prisidenten hingen die Haushaltsentscheidungen der
Vertretungskdrperschaften zudem vom Einvernehmen des Verwaltungschefs ab. Eine echte
demokratische Verantwortlichkeit gegeniiber den Wiahlern vermag das derzeit angewahdte
Finanzsystem somit nicht zu gewshrleisten. Alles in allem #hnelt die Haushaltspraxis heute
noch weitgehend dem extrem zentralistischen Verfahren der Sowjetira. Die Gebiete, die tiber
die "regulierenden Steuern” selbst einer rigiden Zuweisungspraxis seitens der foderalen Ebene
ausgesetzt sind’2, verfahren mit den ihnen untergeordneten lokalen Ebenen in dhnlich zentrali-
stischer Manier.

Zieht man die gesetzgeberischen VorstoBe Jelzins sowie die weiterhin aufrechterhaltene
finanzielle Abhéngigkeit der kommunalen Gebietskrperschaften als Kriterien heran, um den
Fortgang der Dezentralisation bis 1995 zu beurteilen, so erscheint die bis dahin nachvollzieh-
bare Entwicklung als eine kontinuierlich beschrittene Riickkehr in die zentralistisch-autoritire
Tradition der Sowjetéira. Dieser Befund ist jedoch zu relativieren: Die von Jelzin angestrebte
Riickgewinnung zentralistischer Lenkungspotentiale greift nur noch bedingt. Nach dem
Zerfall des Parteimonopols der KPdSU ist eine alle Ebenen des Staates verklammernde Kraft,
die - wenn auch mit Mangeln - doch einen weitgehend einheitlichen Politikvollzug
sicherstellte, nicht nachgewachsen. Die neu entstandenen Parteien stehen nicht nur auf einer
schwachen Basis, sondem sind iberdies zumeist weitgehend dezentralisiert?. Auch die

70 Beispiele hierfur vgl. Kropp 1995a, S. 265 £, Mildner 1995, S. 728 Y,
7 Ebd.

72 Vgl. Bell 1994.

73 Vgl. Kropp 1996.
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Gouverneure, welche die Prisidialexekutive abstiitzen, handeln nicht als Marionetten des |

Prisidenten.

6. Zu Genese und Umsetzung des neuen Selbstverwaltungsgesetzes vom
August 1995

Der erste Entwurf eines neuen Selbstverwaltungsgesetzes wurde seit April 1994 von dem an
einer Stirkung kommunaler Hoheitsrechte interessierten "Bund russischer Stadte" erarbeitet
und schlieBlich von einer Gruppe von Abgeordneten am 20.6.1994 in die Staatsduma einge-
bracht (deputatskij variant). Ein entsprechender Gegenentwurf Jelzins, der im "Ministerium
fiir Nationalitdtenfragen und regionale Politik" - mit Unterstiitzung einer Vielzahl von
Gouverneuren - erstellt wurde und den parlamentarischen Vorstol machtpolitisch beantwor-
tete, lie nicht lange auf sich warten: Weder dem Présidenten noch den Gouverneuren konnte
an einem Selbstverwaltungsgesetz gelegen sein, welches eine weitreichende Satzungs- und
Organisationsbefugnis fiir die kommunale Ebene festgelegt hiitte. Der gesetzgebungsfreie
Zustand hatte den Gouverneuren erhebliche Machtvorteile eingebracht, die durch ein Bundes-
gesetz sowie erginzende regionale Gesetze (der Gebietsdumen) begrenzt worden wiren’. Ein
weiterer Entwurf einer Abgeordnetengruppe spielte im Gesetzgebungsproze keine Rolle
mehr, so daB sich die Auseinandersetzung auf die beiden erstgenannten Entwiirfe konzentrier-
te’S. Diese wurden der Staatsduma am 15. Mirz 1995 zur ersten Lesung vorgelegt und
schlieBlich von einer beachtlichen Mehrheit von 84% der anwesenden Deputierten verabschie-
det’, Der Foderationsrat legte gegen die von der Duma verabschiedeten Abgeordnetenva-
riante erwartungsgemiB sein Veto ein. Dieses wurde von der Duma am 14.8.1995 mit der
erforderlichen Mehrheit wiederum zuriickgewiesen. Jelzin fiigte sich diesmal dem Ergebnis
und unterzeichnete das Gesetz.

Der Prasidentenentwurf folgte dem Gedanken einer Trennung von Staatsverwaltung und
"ortlicher Gemeinschaft" (mestnoe soobCestvo), die ansatzweise bereits in der Denkfigur
einer "Entstaatlichung" (vgl. Kap. 4) der lokalen Machtorgane enthalten war. Die kaum mehr
mit Rechtsetzungskompetenzen ausgestattete &rtliche Selbstverwaltung sollte nach dem
"Siedlungsprinzip", nicht mehr in den Grenzen des administrativ-territorialen Aufbaus rea-

™ Vgl Wollmann 1996.

15 Der Wortlaut der Entwiirfe findet sich in: Rossijskaja Federacija 1995, Nr. 6, S. 17 ff. und Rossijskaja
Federacija 1995, Nr. 15, S. 31 ff.

76 vgl. Soljanik 1995, S. 24 ff.
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lisiert werden. Dabei geriet die Stellung der Kreise zur Schliisselfrage des
Verwaltungsaufbaus. Den Kreisen, die im Entwurf nicht als Bestandteil der Selbstverwaltung
vorgesehen waren, wire dem Prisidentenentwurf zufolge als "Zweigstellen” der Staatsver-
waltung die Aufsicht iiber die kaum mit Kompetenzen ausgestatteten Siedlungen
zugewachsen - insgesamt somit eine weitere Aushohlung des Selbstverwaltungsgedankens,
die mit den in der Verfassung festgeschriebenen zwei staatlichen Ebenen nur schwer vereinbar
war. Die Kreise, so eine hierzu angefiihrte Rechtfertigung, seien zu groB, ihre Bevélkerung
und deren Interessen zu uneinheitlich fiir eine funktionsfihige 6rtliche Selbstverwaltung?”.

Wihrend der Présidentenentwurf somit die exekutivischen Strukturen zu stirken suchte, setzte
der Abgeordnetenentwurf auf eine Festigung der parlamentarischen Gewalt auch auf kom-
munaler Ebene - nicht zuletzt, um den Einfluff der Prasidialverwaltung einzudidmmen. Die
Kreise sind darin verklausuliert als Bestandteil der kommunalen Selbstverwaltung aufgefiihrt,
deren untere Stufe die sog. "Munizipalititen" (Stidte sowie andere Ortschaften) bilden (Art.
12). Die lokalen Volksvertretungen entscheiden autonom tiber die direkte Wah! des Verwal-
tungschefs oder - alternativ - seine Bestellung durch das Vertretungsorgan, iiber die
Vereinbarkeit von Mandat und Verwaltungsamt, das MiBtrauensvotum gegen den Verwal-
tungschef sowie dessen Absetzungsverfahren. Die ortlichen Verwaltungschefs sollten schon
bald, innerhalb eines halben Jahres,-neu gewahlt werden. Insgesamt erdffnet das Bundes-
gesetz, wie schon das Selbstverwaltungsgesetz vom 6.7.1991, die Maoglichkeit einer Macht-
balance zwischen Verwaltungschef und Vertretungsorgan. Die Kompetenzen der "Munizipali-
titen", die sich auf Fragen von "ortlicher Bedeutung" erstrecken, finden sich in einem Katalog
enumerativ aufgefiihrt; den Selbstverwaltungsorganen kénnen dariiber hinaus jedoch auch
staatliche Aufgaben tibertragen werden. Dies ist hinsichtlich einer Starkung der kommunalen
Selbstverwaltung nur konsequent, sind Féderation und Gebiete in diesem Falle doch auf die
lokalen Verwaltungsorgane beim Vollzug staatlicher Aufgaben angewiesen, nicht jedoch mit
einem eigenen "vertikalen" Unterbau auf lokaler Ebene présent.

Den Gouvemeuren, denen an einer gestirkten, allein den Biirgern verantwortlichen kommu-
nalen Elite nicht gelegen war, wurde mit Inkrafttreten des Parlamentsentwurfs das Instrument
des Personalentscheids aus der Hand geschlagen. Folgerichtig versuchten die meisten von
ihnen, eine ziigige Umsetzung und Ubernahme des Bundesgesetzes in Regionalgesetze durch
die Gebietsdumen hinauszuzsgem. In der iberwiegenden Mehrzahl der Gebiete wurde bislang
kein Selbstverwaltungsgesetz verabschiedet, mit dem Ergebnis, daB die von Jelzin erlassenen

Dekrete vom Oktober 1993 und die sie ergdnzenden Verordnungen der Gouverneure weiter-

77 N
Vgl. Zamotaev 1996, S. 26. Hier klingt emeut die in der einschlagigen Literatur implizit enthaltene

Vorstellung an, nach der das "Brtliche Interesse" stets als einheitlich und nicht durch unterschiedliche
Interessenlagen fragmentiert vorausgesetzt wird.

Dezentralisierung in Ru8land 37

hin geltendes Recht sind. Offene RechtsverstoBe gegen das Selbstverwaltungsgesetz triigen,
so ein vorlaufiges Fazit, Massencharakter, die Unfertigkeit der regionalen Gesetzgebung 6ffne
ciner "stillen Sabotage” Tiir und Tor™. Die Dezentralisation der Macht sei in eine Sackgasse
geraten. Dies gilt auch und insbesondere fiir die Stellung der Kreise: Ihr Status, so eine derzeit
gingige Interpretation, sei durch das foderale Gesetz nicht vorentschieden. Es liege in der
Kompetenz der Fdderationssubjekte und der Bevolkerung, dariiber zu befinden.
Dementsprechend haben etliche Gebiete, welche bereits Selbstverwaltungsgesetze angenom-

men haben, die Kreise als "Vertretungsorgane der Staatsmacht" definiert®.

Zwar hatte das Bundesgesetz fiir die Wahl der ortlichen Verwaltungschefs eine Frist von ei-
nem halben Jahr nach Inkrafttreten vorgeschrieben. Jelzin, der eben erst das Gesetz ausge-
fertigt hatte, suchte jedoch zumindest den Zeitplan der Wahlen fiir Vertretungsorgane und
Verwaltungschef hinauszuzégern. Am 17.9.1995 bestimmte ein Dekret des Prisidenten den
Wahltermin fiir die Selbstverwaltungsorgane fiir den Dezember 1996; das Mandat der
Gebietsdumen sollte bis Dezember 1997 verldngert werden. Die Antwort der Staatsduma liefl
nicht lange auf sich warten: In einem Beschlufl vom 18.10.1995 hob diese hervor, daB es der
Kompetenz der Foderationssubjekte iiberlassen sei, Termin und Verfahren fiir die lokalen wie
auch regionalen Wahlen festzusetzen. So fanden in nur wenigen Regionen (darunter Viadimir)
im Dezember, zeitgleich mit den Wahlen zur Staatsduma, Wahlen statt. Die Ernennung der
Verwaltungschefs untergrdbt somit nach wie vor die Selbstindigkeit der 6rtlichen Macht-
organe und festigt das Bild einer lokalen Selbstverwaltung, die noch immer eher als

"Staatsverwaltung in den Orten" definiert wird. Die "Volksherrschaft”, so die niichterne

Erkenntnis, werde noch immer durch die "Behérdenherrschaft mit ihren typischen Kom-

mandostrukturen” ersetzt8!.

Am 27.12.1995 verabschiedete die Russische Regierung ein "Foderales Programm zur staatli-
chen Unterstiitzung der lokalen Selbstverwaltung"s2. In einer ersten Etappe - noch 1996 -
sollen rechtliche Bestimmungen ausgearbeitet und in Ubereinstimmung mit den
Féderationssubjekten verabschiedet werden, um den "allmihlichen Ubergang von der zen-
tralistischen Staatsverwaltung zur dezentralierten Verwaltung" sicherzustellen. Dafiir seien
entsprechende Vollmachten und Ressourcen an die munizipalen Kérperschaften zu iibergeben
(Kap. II). Zwischen der Staatsmacht und den Organen der Selbstverwaltung seien neue

78 gl Voronin 1996, S. 36f.

Y Zamotaev 1996, S. 26.

80 Voronin 1996, S. 36.

81 Ebd,s.37.

82 Abgedruckt in: Rossijskaja Federacija 1996, Nr. 4, S. 33 ff.
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Formen der Kooperation auszuarbeiten. Konkrete Ausfiihrungsbestimmungen zur Umsetzung
der genannten Ziele und eine verdnderte Steuer- und Haushaltsgesetzgebung, die eine genaue
Abgrenzung der Einnahmen und Ausgaben der territorialen Ebenen vorsieht, sollen bis Ende
des Jahres folgen. Fiir die zweite Phase, 1997 und 1998, ist die Umsetzung der dann er-
arbeiteten Gesetze und Normativakte vorgesehen. Zur Realisierung des Programms sind aus
dem foderalen Haushalt 35 Mrd. Rubel bereitgestellt.

Ob und in welcher Form das Programm umgesetzt wird, kann derzeit noch nicht beantwortet
werden. Eine gewisse Skepsis scheint jedoch aufgrund der kontrdren Interessenlagen von
Staatssduma und Prisident sowie Gebietsorganen, unter deren Federfiilhrung entsprechende
Programme erarbeitet werden sollen, aber auch angesichts der ungebrochen instrumentellen
Handhabung des Instituts der kommunalen Selbstverwaltung berechtigt. Die allgemeinen
Absichtsbekundungen des foderalen Programms lassen den regionalen, foderalen und lokalen
Institutionen, die Vorschlige zur Umsetzung der genannten Ziele einbringen sollen, jedenfalls
viel Raum fur eine jeweils "eigene" Interpretation.
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7. Thesenartige Zusammenfassung und theoretische Einordnung

1. Dezentralisierungsreformen konnen in RuBlland auf Vorldufer verweisen, die bis in die
Breschnew-Ara zuriickreichen. Schon in den siebziger Jahren sollten im extrem zentralisierten
politisch-administrativen System aus funktionalen Erwigungen Entscheidungskompetenzen
"nach unten" verlagert werden. Die lokalen Machtorgane standen im Mittelpunkt einer
halbherzigen Reform, mit der Méangel der direktiven Planungspraxis, insbesondere im
Konsumgiiter- und Dienstleistungsbereich, lediglich "ausgebessert” werden sollten. Eine
effektive Dezentralisierung stand jedoch nicht zuletzt im Widerspruch zu den zentralistischen
Funktionsweisen, mit denen der Lenkungsanspruch der KPdSU umgesetzt wurde. Hétte man
den lokalen Ebenen echte Hoheitsrechte zugestanden, so wire dies mit einem Umbau des
politisch-administrativen Systems einhergegangen, der bis in die spaten achtziger Jahre hinein
aber nicht angestrebt wurde. Kurz: Reformen zur Dezentralisierung des Systems wiren schnell
an die Grenze einer nachhaltigen Systemverénderung - eines Systemwechsels - gestoBen. Die
meisten der angestrebten Korrekturen wurden auch deshalb nicht einmal ansatzweise umge-
setzt. Durch die jahrelang andauernde intensive wissenschaftliche Diskussion war zwar bereits
vor Beginn der Perestrojka ein-BewuBtsein dafiir geschaffen worden, daB eine volkswirt-
schaftliche Effizienzsteigerung ohne die Dezentralisation der politisch-administrativen
Strukturen nicht machbar sei. Zu einer Uberfihrung des zentralistisch-autoritiren
Staatsmodells in ein System, das durch vertikale Kompetenzabschichtung und
Kooperationsbezichungen zwischen den territorialen Ebenen geprégt ist, war man indessen
aus grundsitzlichen ideologischen Vorbehalten und Machterhaltungsinteressen nicht bereit.

2. Unter dem Vorzeichen der "Systembeschleunigung” wurden die nicht vollzogenen
Reformen der Breschnew-Ara vorerst wieder aufgegriffen, in wenigen Teilen neu gefafit und
unter verdnderten Bedingungen teilweise umgesetzt. Die Perestrojka Gorbatschows entfaltete
indessen eine Eigendynamik, die seit 1990 schlieBlich auch zur institutionellen Neuordnung
der ortlichen Machtorgane fiihrte. Noch bevor das im selben Jahr verabschiedete, durchaus
fortschrittliche Selbstverwaltungsgesetz der SSSR umgesetzt wurde, leitete die politische
Fithrung einen in RufBland bis heute durchgehaltenen gesetzgeberisbhen Schlingerkurs ein:
Schon beschlossene ReformmaBnahmen zur Demokratisierung und Dezentralisation des
Systems wurden zuriickgenommen, um die Wirtschaftsreformen auf hierarchischem Wege
durchsetzen zu kénnen. Zwei parallele Transformationsprozesse, so die Argumentation,
konnten nicht gleichzeitig bewiltigt werden: Der wirtschaftlichen Neuordnung wurde in
dieser Perspektive "vorerst” der Vorrang vor einer weiteren Dezentralisation des politisch-
administrativen ~ Systems  eingerfumt, um drohende Verteilungskonflikte und
Widerstandspotentiale ohne Zeitverlust "von oben" steuern zu kénnen.
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3. Verteilungskonflikte um infrastrukturelle Einrichtungen traten seit der Verabschiedung
des Eigentumsgesetzes 1990 zwischen den Gebieten einerseits und den Stidten und Kreisen
andererseits gehauft auf. Den Gebieten, seit 1992 zu Foderationssubjekten aufgewertet, waren
durch das vorerst aufrechterhaltene Schachtelprinzip und der mit ihm verbundenen zentrali-
stischen Entscheidungspraxis alle Moglichkeiten an die Hand gegeben, ihre Interessen gegen-
tiber den noch immer unterstellten Orten durchzusetzen. Seither zeichnet sich innerhalb der
meisten Gebiete eine interne Zentralisierung ab, die bis heute wirksam ist und das Institut der
lokalen Selbstverwaltung nach wie vor aushdhlt. Die "Zusammenarbeit" zwischen den
Féderationssubjekten und den Organen der lokalen Selbstverwaltung ist weiterhin von der
"befehls-administrativen” Praxis der Sowjetira geprdgt, in welcher die derzeit relevanten
Akteure politisch sozialisiert worden sind.

4. Diese Befunde gelten auch und insbesondere fiir das Verfahren der Steuerzuteilung
und die Zuweisungspraxis. Die Organe der Foderationssubjekte verfahren mit den in ihrem
Machtbereich befindlichen Orten willkiirlich. Haushalts- und Finanzplanung sind das ent-
scheidende Feld, auf dem die "zentralistischen" Ziigel gegeniiber den Orten straff angezogen
werden. Die jeweils "oberen" Gebietskorperschaften versuchen, ihren Haushalt auf Kosten der
"unteren" zu entlasten, indem sie Aufgaben ohne ausreichende finanzielle Kompensation an
die lokalen Gebietskérperschaften delegieren. Ertrags- und Einnahmehoheit sind, trotz
anderslautender gesetzlicher Regelung, auch heute noch nicht gegeben. An einer
substantiellen demokratischen Verantwortlichkeit der lokalen Machtorgane vor ihren
Wihlern, die wesentlich von der Fihigkeit zur- eigenstindigen Haushaltsgestaltung abhéngt,
mangelt es damit auch weiterhin. Die derzeitige Praxis der Haushalts- und Finanzplanung
erinnert vielmehr in vielen Merkmalen an das herkémmliche direktive Planungsverfahren.

5. Prisident Jelzin, aus der Sicht auch lokaler Akteure einst Garant einer konsequenten
Demokratisierung, griff seit 1991 zusehends auf zentralistisch-exekutivische Formen der Len-
kung und Kontrolle zuriick, um die angestrebten Wirtschaftsreformen gegen weitreichende
Widerstinde durchsetzen zu kénnen. Die lokalen Sowjets, auf welche nach der urspriinglichen
Reformkonzeption von 1985 Kompetenzen von den Exekutivkomitees und den Wirtschafts-
zweigen zuriickverlagert werden sollten, wurden im Zuge der von Jelzin betriebenen Rezen-
tralisierungsstrategie bis zu ihrer Auflésung im Herbst 1993 schrittweise entmachtet. Die
"konservative" Staatsduma hingegen verficht seither eine Option, nach der die Entscheidungs-
gewalt zugunsten lokaler Vertretungskorperschaften dezentralisiert und damit die Macht des
Présidenten begrenzt werden soll. Daraus lassen sich drei Folgerungen ableiten: Zum einen
sind - von derzeit weniger entscheidungsrelevanten Gruppierungen abgesehen - in RuBland
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seit Jahren keine kollektiven reformerischen Akteure mehr identifizierbar, die den Trans-
formationsprozeB in Richtung einer Demokratie konsequent vorantreiben wiirden. Die in
Modellen des Systemwechsels vorgegebene Zielrichtung - die Demokratie westlichen Typs -
steht auch deshalb, zweitens, nicht unbedingt am Ende des derzeitigen Prozesses. Einen - wie
auch immer gearteten - Entwicklungsautomatismus gibt es nicht. Wahrscheinlicher ist, daf
sich RuBland noch auf absehbare Zeit in einem Stadium zwischen unfertiger Demokratie und -
trotz versuchter Rezentralisierung - geschwichter autoritérer Lenkung befinden wird. Drittens:
Paradoxerweise wird eine Dezentralisation der Entscheidungsgewalt derzeit ausgerechnet von
den "konsefvativen" Kriften in der Staatsduma verfochten, denen nicht oder nur einge-
schréinkt an einer politischen bzw. wirtschaftlichen Modernisierung gelegen ist. Dezentralisie-
rung kann hier nicht a priori mit Innovation und Modemisierung gleichgesetzt werden.
Andererseits gibt es - wenngleich noch vereinzelte - Indizien dafiir, da} lokale Organe sich
ihre schmalen Freiriume im Sinne einer effizienteren Strukturpolitik bereits zunutze machen.

6. SchlieBlich belegt auch die durchwegs instrumentelle Handhabung der lokalen Selbst-
verwaltung, daB von einer entwickelten oder gar gefestigten Demokratie, die entscheidend
von der Akzeptanz institutioneller Spielregeln abhéngt, derzeit in Rufland nicht die Rede sein
kann. Im Machtkampf zwischen Prisident, Gouverneuren und Staatsduma werden
institutionelle Garantien permanent aufgehoben oder aber zum eigenen Nutzen uminterpre-
tiet. Das semiprésidentielle Regierungssystem 148t hierbei nahezu uniiberwindliche
Blockaden zu. Eine Mehrzahl der politischen Akteure ist noch heute der "sowjetischen"
Tradition verhaftet, die Rechtsgrundsitze als beliebiges Mittel zur Erreichung eines
politischen Zwecks verwendet hat. Unklare Rechtsbegriffe bieten zudem zahlreiche
Einfallstore fiir eine Interpretation von Gesetzen und Normativakten nach jeweils "eigenem"
Gutdiinken. Die Leitsétze des jiingsten Selbstverwaltungsgesetzes vom August 1995 werden
deshalb in den Féderationssubjekten derzeit zumeist mehr oder weniger offen ausgehohlt.

7. Vertikale Kompetenzaufteilung und ein damit einhergehendes Kooperationsmodell der
foderalen und lokalen Ebenen, die nicht langer durch blofie Befehlshierarchien zusammen-
gehalten werden, wurden schon 1990 in das erste Selbstverwaltungsgesetz nur halbherzig als
handlungsleitende Grundgedanken eingefiihrt - halbherzig deshalb, weil eine Mehrzahl der
politischen Akteure und Staatsrechtler sich nur z6gernd von der Idee einer "einheitlichen" ver-
tikalen Staatsverwaltung 15sen wollte. Ein dezentralisiertes Staatswesen, das sich durch
Kooperationsbeziehungen auszeichnet, schien selbst einem Teil der damals reformbereiten
Krifte nicht geeignet, die Gleichzeitigkeit von wirtschaftlicher und politischer Transformation
erfolgreich steuern und die sich verschérfenden politischen Krisen bewiltigen zu konnen.
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Dezentralisation und Kooperation als Paradigmen eines leistungsfahigen, modernen Staatess3

sind sichtlich wihrend der transformationsbedingten Krisensituation in RuBland nur bedingt
umsetzbar: Sie setzen funktionsfihige demokratische Institutionen und ein Mindestmal3 an
Verwaltungskultur und Akzeptanz demokratischer Spielregeln voraus. Beide Bedingungen
sind in RuBland derzeit nicht gegeben. Selbst wenn jedoch in vielen Bereichen die zen-
tralistisch-autoritire Praxis der Sowjetira weitergefithrt wird, so ist eine umfassende Lenkung
sowjetischen Typs schon allein deshalb nicht mehr méglich, weil nach dem Zerfall der
KPdSU ecine alle Ebenen verklammernde Kraft nicht nachgewachsen ist. Die Regionen
besitzen inzwischen durchaus eine dem Sowjetsystem fremde Eigenstandigkeit.

83 vgl. Scharpf 1991 und 1993.
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