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Alexander Sungurow

Wie schafft man den Ubergang vom Import und der Transplantation zur
Ziichtung der fiir Russland neuen Institutionen?

(Zu Erfahrungen des Entstehens und der Entwicklung der Institution von
Menschenrechtsbeauftragten und der Verfassungs- und Satzungsgerichte in den
Subjekten der Russischen Foderation)'

http://www.strategy-spb.ru/index.php?do=biblio&doc=750

Die politischen und wirtschaftlichen Reformen im heutigen Russland, wie auch in anderen
postautoritiren Transformationsstaaten, werden von einer Ubertragung neuer politischer
Institutionen und Praktiken auf den einheimischen Grund begleitet. Der Prozess der Ubertragung
(des Transfers) dhnlicher Innovationen wird derzeit zum Forschungsgegenstand verschiedener
Gesellschaftswissenschaften®. So wird in den Abhandlungen von Prof. V. M. Polterowitsch’ analog
zu Medizin das Konzept der Transplantation von neuen Institutionen eingefiihrt, die ermdglicht,
solche Fragen zu erértern, wie die Grilinde fiir das Interesse mancher auslidndischen Organisationen
fiir die Entstehung einer Institution, die Rolle und die Griinde fiir das Interesse von Mittlerstrukturen
sowie die Griinde fiir solche Ergebnisse der Transplantation, wie, zum Beispiel, eine Abstoung
oder eine Ausartung. Als eine Alternative zur Situation der Transplantation wird in letzter Zeit
vermehrt der Ansatz einer "Zucht" der neuen Institutionen vorgeschlagen®,

Das Ziel des vorliegenden Beitrages ist eine vergleichende Analyse der Entstehungs- und
Entwicklungsgeschichte zweier fiir Russland neuen staatlichen Institutionen in den Subjekten der
Russischen Foderation — die Verfassungs- und Satzungsgerichte und die Institution von
Menschenrechtsbeauftragten (Ombudsmanninstitution) (im Weiteren - MRB).

Die in dem Beitrag behandelten staatlichen Institutionen eint ihre enge Verbindung mit den
politischen Reformen in Russland: beide sind mit der Transformationstendenz des sowjetischen
(russischen) politischen Systems zu einem auf die Achtung von Menschenrechten gezielten und
funktionierenden Rechtsstaat mit realer Gewaltenteilung verbunden. In der Tat, zu sowjetischen
Zeiten, als die reale Macht bei den Strukturen des KPdSU-Apparates konzentriert war, und die
formale, legale Macht — beim System der Sowjets (Rite) der Volksabgeordneten, wurde das
Konzept der Gewaltenteilung als "bourgeois" betrachtet. Dementsprechend gab es auch keinerlei
offiziellen Initiativen zur Schaffung solcher Strukturen wie das Verfassungsgericht, und diejenigen
Fachleute auf dem Gebiet der staatlichen Verwaltung oder des Verfassungsrechtes, die solche
Innovationen vorgeschlagen haben, wurden in «der Abweichung von der Parteilinie» verdichtigt.

' Vortrag an der 4. Russischen Tagung von Politikwissenschaftlern, Moskau, 20.-22. Oktober 2007

%5, etwa: A. Kapterew: Kulturelle Evolution und interstaatliche Entlehnungen

http://www.prompolit.ru/141592; O. Fomitschew: Import von Institutionen und Einschétzung seiner Effizienz. Web-
Seite «Institutionelle Okonomie im Netz»: http://www.economy.boom.ru/Diser_last.htm

3 V. M. Polterowitsch: Transplantation von Wirtschaftsinstitutionen. In: Wirtschaftswissenschaft im modernen Russland,
2001, Nr. 3

* Kuzminow J. I, Radajew W. W., Jakowlew A. A., Jasin E. G.: Institutionen: von Entlehnung zu Zucht. Erfahrungen
russischer Reformen und Moglichkeiten einer Kultivierung von institutionellen Verdnderungen. Moskau, Verlag GU
WSchE, 2005, S. 83




Fine @hnliche und vielleicht sogar vorsichtigere Haltung gab es in den offiziellen Strukturen
der UdSSR sowohl! in Bezug auf die Institution von Menschenrechtsbeauftragten, als auch auf die
Konzeption der natiirlichen Menschenrechte. Diese Konzeption widersprach der marxistisch-
Jeninistischen Theorie und wurde deshalb abgelehnt. Alle Menschenrechte, wie auch das Recht
selbst wurden lediglich als Ergebnis der Tétigkeit konkreter Gesetzgeber betrachtet, und die Qualitit
ihrer Arbeit wurde von der fithrenden Rolle der KPdSU bestimmt. Die Biirger, die trotzdem iiber
gewisse natiirliche Menschenrechte sprachen, galten als Dissidenten und Feinde der existierenden
Ordnung, sie wurden in Gefdngnisse und Straflager eingesperrt. Dementsprechend durfte zu
sowjetischen Zeiten keine Rede von der Schaffung einer besonderen staatlichen Institution mit dem
ausschliefllichen Hauptziel des Schutzes von Menschenrechten sein.

Logischerweise war die Moglichkeit des Entstehens dieser Institutionen nur mit den
demokratischen Reformen verbunden. Dementsprechend kénnen ihre Entwicklung, ihre Erfolge und
Misserfolge als ein der Indikatoren flir den Fortschritt von demokratischen rechtlichen Reformen
dienen. Beide behandelte Institutionen eint auch, dass sie sich in der Regel nicht im Mittelpunkt der
Aufmerksamkeit sowohl der Forscher, als auch der interessierten Offentlichkeit befinden, deren
Hauptaugenmerk auf die Entwicklung solcher demokratischen Institutionen, wie die Parlamente, das
Wabhlsystem, die Entwicklung des Mehrparteiensystems gerichtet ist. Zugleich ist die Rolle dieser
Institutionen «im Hintergrund» auch sehr grof, denn gerade sie erfiillen eine verbindende,
vermittelnde Rolle zwischen den Hauptakteuren des Politikfeldes und gewéhrleisten dabei die
Biindigkeit des politischen Systems. Sie sind ein wichtiger Faktor, um die Phase der Konsolidierung
im Laufe des demokratischen Transformationsprozesses zu erreichen’.

Es ist an dieser Stelle zu betonen, dass nicht nur die Institution von
Menschenrechtsbeauftragten, sondern auch die Institution von Verfassungs- bzw. Satzungsgerichten
einen unmittelbaren Bezug zum Schutz der Menschenrechte hat. In der Tat, wenn die Mission des
Menschenrechtsbeauftragten (Ombudsmannes) in dem Schutz der Biirger vor Willkiir der Beamten
besteht, so liegt ein der wichtigen Aspekte der Mission des Verfassungsgerichtes darin, die Biirger
vor Willkiir der Gesetzgeber zu schiitzen.

Bei Untersuchung der Entwicklung dieser Institutionen in den Subjekten der Russischen
Foderation, und das ist ein Ziel des vorliegenden Betrages, konnen diese auch als Indikator des
Entwicklungsniveaus des realen Foderalismus dienen, da beide Institutionen in den Einheitsstaaten
fehlen. Die Entwicklung des Foderalismus ist, auf der anderen Seite, einer der Aspekte von
demokratischen Reformen in einem solch riesigen und in Bezug auf die ethnisch-kulturellen
Besonderheiten der Bevolkerung vielfiltigen Staat wie Russland.

Die Umstinde der Entstehung und die rechtlichen Grundlagen beider Institutionen besitzen
cbenfalls eine Reihe von gemeinsamen Ziigen. Ihre Existenz wurde im Rahmen von jeweiligen
Foderalen Verfassungsgesetzen eingefithrt, wobei es aber nicht als Verpflichtung, sondern als
Option angesehen wird. So lautet der Artikel 5 des Foderalen Verfassungsgesetzes Nr. 1 «Uber den
Menschenrechtsbeauftragten in der Russischen Fdderation»: «Entsprechend der Verfassung
(Satzung) bzw. einem Gesetz des Subjektes der Russischen Foderation kann das Amt des
Menschenrechtsbeauftragten im Subjekt der Russischen Foderation gegriindet werden»®. Der Artikel
27, Punkt 1 des Féderalen Verfassungsgesetzes Nr. 1 «Uber das gerichtliche System der Russischen

> Uber die Rolle der Mediationsorganisationen im demokratischen Konsolidierungsprozess s. unseren Beitrag:
Sungurow A, J.: Mediationsorganisationen in der Struktur der Biirgergesellschaft. Einige Probleme der politischen
g\/lodemisierung Russlands. In: Polis, 1999, 6, S. 34-48.

Foderales Verfassungsgesetz Nr. 1-FKS vom 26.02.1997 «Uber den Menschenrechisbeauftragten in der Russischen
Foderationy, In: Rossijskaja Gaseta Nr. 43-44, 04.03.1997.




Foderation» lautet: «Das Verfassungsgericht (Satzungsgericht) in einem Subjekt der Russischen
Foderation kann vom Subjekt der Russischen Foderation zur Erorterung der Ubereinstimmung der
Gesetze des Subjektes der Russischen Foderation, der rechtlichen Normakten der Organe der
staatlichen Macht des Subjektes der Russischen Foderation, der Organe der lokalen
Selbstverwaltung des Subjektes der Russischen Foderation mit der Verfassung (Satzung) des
Subjektes der Russischen Foderation sowie zur Auslegung der Verfassung (Satzung) des Subjektes
der Russischen Féderation geschaffen werden»’. Das Entstehen solch einer weichen F ormulierung
(eine Option und nicht eine Verpflichtung) spiegelt die Situation des politischen Kampfes in beiden
Kammern der Foderalen Versammlung der Russischen Foderation in der Mitte 90-er Jahre des
vorigen Jahrhunderts wider und diese Umstédnde wurden, in Bezug auf die Institution des MRB, in
einem unseren Beitrag bereits erdrtert °.

Beide Verfassungsgesetze wurden praktisch zeitgleich Ende 1996 - Anfang 1997
verabschiedet, dennoch in einer Reihe von Subjekten der Russischen Foderation (vor allem in den
Teilrepubliken) begann die Vorarbeit zur Griindung von entsprechenden Institutionen bereits 1993,
sofort nach dem Inkrafttreten der neuen Verfassung der Russischen Féderation. In manchen Fillen
geschah es sogar frither — die ersten Verfassungsgerichte entstanden in der Republik Dagestan im
Dezember 1991 und in der kabardino-balkarischen Republik im Mai 1993, und der erste MRB
wurde in der Republik Baschkortostan 1996 eingefiihrt.

Wir werden zundchst kurz auf die Dynamik des Entstehens und der Verbreitung der
behandelten Institutionen in den Subjekten der Russischen Foderation eingehen. Diese Dynamik fiir
die Institution von Menschenrechtsbeauftragten kann in Form folgender Graphik dargestellt werden:
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7 Foderales Verfassungsgesetz Nr.1-FKS vom 31. Dezember 1996 «Uber das gerichtliche System der Russischen
Foderation». http:/ksportal.garant.ru:8080/SESSION/S __ioRDNMP4/PILOT/main.htm

¥ Sungurow A. J.: Ombudsmann-Institution: Evolution der Traditionen und moderne Praxis (Versuch einer
vergleichenden Analyse). — St. Petersburg, Verlag Norma, 2005. 384 Seiten (Abschnitt 6.1).




Abb. 1: Dynamik der Entstehung von MRB-Institutionen in den Subjekten der Russischen
Foderation.

Wie es anhand der auf der Abb. 1 dargestellten Daten sichtbar ist, entstehen seit 1996 jedes
Jahr neue MRB-Institutionen in russischen Regionen. Wenn auch zunichst diese Zunahme nicht
grofl war — je 1 bis 2 neue Institutionen pro Jahr, so dann war in den Jahren 2001-2003 eine schnelle
Zunahme der Regionen — durchschnittlich je 6-7 Regionen pro Jahr — zu verzeichnen, in denen ein
Menschenrechtsbeauftragter ernannt wurde. Spéter hat das Tempo etwas niedergegangen, doch
diese Institution entsteht jedes Jahr in weiteren 2 bis 3 Subjekten der Russischen Foderation.
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Abb. 2: Dynamik der Entstehung von Verfassungs- und Satzungsgerlchten in den Subjekten
der Russischen Foderation.

Fiir Verfassungs- und Satzungsgerichte in den Subjekten der Russischen Foderation ist eine
wesentlich andere Dynamik ihrer Verbreitung in den russischen Regionen zu verzeichnen. Wie
anhand der auf der Abb. 2 dargestellten Daten erkennbar ist, war Anfang der 90-er Jahre eine
schnelle Zunahme der Regionen zu beobachten, in denen diese staatliche Institution eingefithrt
wurde. Anschlielend, seit der Mitte des vorigen Jahrzehnts, hat sich die Zunahme wesentlich
verlangsamt. Wenn man das Entstehen dieser Institution in den Teilrepubliken der Russischen
Foderation (Verfassungsgerichte) und in anderen Subjekten (Satzungsgerichte) gesondert
untersucht, so werden wir einen noch groBeren Unterschied sehen: praktisch alle
Verfassungsgerichte sind mit mehreren Griindungen pro Jahr Anfang 90-er Jahre entstanden, und
dann mit einem wesentlich geringeren Tempo (ungefdhr je eine Institution in 3-4 Jahren) wurden die
Satzungsgerichte eingefiihrt (s. Abb. 3).
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Abb. 3: Dynamik der Entstehung von Verfassungs- bzw. Satzungsgerichten in den
Teilrepubliken und anderen Subjekten der Russischen Foderation

Fiir die Institution von Menschenrechtsbeauftragten ist die Situation andere. Die Daten, die auf
der Abb. 4 dargestellt sind, bezeugen, dass die Entstehung dieser Institution in den russischen
Teilrepubliken wenigstens ihre Entstehung in anderen Subjekten der Russischen Foderation nicht
zuriickldsst, und man kann von einer #hnlichen Dynamik fiir beide Gruppen der Subjekte der
Russischen Foderation sprechen.

O Teilre publiken

N Andere Subjekte
der RF

S N W R U N @

1996 1998 2000 2002 2004 2006




Abb. 4: Dynamik der Entstehung von MRB-Institutionen in den Teilrepubliken und anderen
Subjekten der Russischen Foderation

Man kann annehmen, dass einer der Griinde, die eine schnelle Zunahme der Zahl von
Verfassungsgerichten in den russischen Teilrepubliken Anfang 90-er Jahre erkldren, ist der Wunsch
der jeweiligen republikanischen Fiihrung gewesen, moglichst viel Staatlichkeitsattribute
einzufithren, die bei dem foderalen Zentrum bereits vorhanden waren, um dadurch gerade den
republikanischen Status zu bestitigen. Das Vorhandensein des Foderalen Verfassungsgerichtes, das
in der Russischen Foderation (damals noch die RSFSR) bereits im Oktober 1991 gegriindet war,
welches auch zu einem bedeutenden Spieler in den politischen Schlachten 1992-1993 zwischen dem
Prisidenten und dem Obersten Rat der Russischen Foderation wurde, lieferte in dieser Zeit ein
deutliches Beispiel sowohl fiir die Oberhdupter der Republiken, als auch fiir ihre politischen Eliten,
was auch eine schnelle Entstehung von Verfassungsgerichten in 12 von 21 russischen
Teilrepubliken bedingt hat’.

Spiter, als der Impuls zum Akzentuieren ihrer Souverénitit in den Teilrepubliken erloschte
und die Probleme der sozial-6konomischen Entwicklung in den Vordergrund riickten, begann der
politische Wille zur Schaffung von Verfassungsgerichten zu sinken. Die Vorteile im Prestigebereich
erwiesen sich als weniger gewichtig, als die mdglichen Unbequemlichkeiten, die sowohl mit dem
Begreifen der Rolle von Verfassungsgerichten als potentielle Einschrénkungsmechanismen
gegeniiber den ortlichen Machthabern in den Republiken, als auch vermutlich mit den finanziellen
Erwigungen verbunden waren, denn fiir eine wirtschaftlich schwache Teilrepublik wére der Erhalt
eines Verfassungsgerichtes mit seinem Apparat und seiner Infrastruktur eine wesentliche finanzielle
Belastung.

Die Entstehung von Satzungsgerichten in anderen Subjekten der Russischen Fdderation
widerspiegelt, aller Wahrscheinlichkeit nach, nicht die Prestigeerwigungen, sondern eher das
Niveau der rechtlichen demokratischen Kultur der politischen Elite von entsprechenden Regionen,
das Begreifen der Notwendigkeit eines Schiedsrichters und eines Einschrankungsmechanismus auch
gegen die Selbstherrschaft der lokalen Machthaber. Die Tatsache, dass zum Herbst 2006 lediglich in
drei russischen Regionen — in den Swerdlowsker und Kaliningrader Gebieten und in Sankt
Petersburg — Satzungsgerichte geschaffen waren, sagt viel aus.

Fiir die Institution von Menschenrechtsbeauftragten, wie anhand der Daten auf der Abb. 1 und
3 ersichtlich, ist dagegen eine andere Dynamik charakteristisch, die sowohl fiir die Teilrepubliken,
als auch fiir die anderen Subjekte der Russischen Foderation gilt. Eine foderale Ombudsinstitution
begann ihre Titigkeit aufgrund des entsprechenden Gesetzes erst im Mai 1998, mit der Ernennung
von Herrn O. O. Mironow. Davor gab es faktisch kein Beispiel auf der foderalen Ebene fir die
Subjekte der Russischen Féderation (mit Ausnahme der einjahrigen Tétigkeit von S. A. Kowalew
ohne ernsthafte gesetzliche Grundlage). Auf der anderen Seite hatten die Vertreter der regionalen
Eliten mehrheitlich wenig Vorstellung, was die Institution von Menschenrechtsbeauftragten als ein
russisches Analogon der Ombudsmann-Institution bedeutet. Man brauchte jahrelange
Informationsstreuung tiber diese Institution, aber auch andere Formen der Offentlichkeitsarbeit,
worliber im weiteren Verlauf dieses Beitrages berichtet wird, damit diese Institution eine genligende
Breitenentwicklung zeigt. '

? Die Frage dariiber, warum gerade in diesen Teilrepubliken die Institution des Verfassungsgerichtes eingefiihrt wurde,
verdient eine gesonderte Analyse.




Zum Herbst 2006 bestanden die Verfassungs- bzw. Satzungsgerichte in 15 Subjekten der
Russischen Foderation sowie die MRB-Institutionen in 34 Subjekten der Russischen Foderation.
Das bedeutet, dass die zweite von den behandelten Institutionen mehr als eine doppelte
Breitenentwicklung zeigt, als die erste. Wodurch kann ein solcher Unterschied erklédrt werden?

Um diese Frage zu beantworten, wird hier eine Klassifikation der Hauptakteure in diesem
Prozess angewendet, die in unserem Aufsatz'® aufgrund der Analyse der Verbreitung von Ombuds-
Institutionen in verschiedenen Landern abgefasst ist:

1. Individuelle Akteure:
1.1. Vertreter der akademischen Gemeinschaft — Rechtsgelehrte und Politikwissenschaftler;
1.2. Politiker, die in dieser Institution eine fiir ihr Land (Region) niitzliche Innovation sehen;

1.3. Politiker, die in dieser Institution die gute Stelle fiir eigene Karriere sehen (eine
Variante — «bequeme Stelley fiir einen pensionierten Beamten);

1.4. Ombudsminner selbst, die die Wichtigkeit der Entwicklung ihrer Institution verstehen
und einen Teil ihrer Zeit fir die Forderung dieser Institution in anderen Lindern und
Regionen aufwenden;

2. Gesellschaftliche Organisationen, einschlieflich der professionellen Assoziationen:

2.1. Gesellschaftliche Organisationen mit biirgerlicher Ausrichtung, die zu ihrem Ziel die
Entwicklung von wirksamen demokratischen Institutionen gesetzt haben (Zentren der
offentlichen Politik);

2.2. Professionelle Assoziationen von Juristen und anderen Fachspezialisten, die an der
Vervollkommnung des Regierungssystems als solches interessiert sind;

2.3. Assoziationen von Ombudsménnern selbst;
3. Wissenschaftliche Forschungszentren sowie Forschungszentren der Universitéten;
4. Massenmedien;
5. Stiftungen und andere Grantgeber-Organisationen;
6. Internationale interstaatliche Organisationen;

7. fiir die regionalen Ombudsleute — der nationale Ombudsmann.

Wir beginnen unsere Analyse zundchst mit den individuellen Akteuren. Die von uns
angestellte Erhebung zeigt, dass im russischen Fall die Vertreter der akademischen Gemeinschaft —
Rechtsgelehrte und Politikwissenschaftler — in ihren Publikationen jedenfalls nicht weniger (eher
etwas mehr) Beachtung der Institution von Verfassungsgerichten (Satzungsgerichten), als der
Institution von Menschenrechtsbeauftragten zugeteilt haben'!.

1%, Sungurow, 2005. A

1. etwa: Morschakowa T. G.: Verfassungsgerichte auf foderaler und regionaler Ebene: die Realitéit und die
Perspektive. In: Gesellschaftswissenschaften und die Gegenwart, 2003, 3, S. 73-81.; Mamaev R.B.: Konstitutionelle
Justiz in den Subjekten der Russischen Foderation (am Beispiel der Teilrepubliken des stidlichen Foderalen Bezirks). In:
Der Staat und das Recht, 2003, Nr. 4, S. 48-54; Probleme der Griindung und der Tétigkeit von Verfassungs- und
Satzungsgerichten der Subjekte der Russischen Foderation. Materialien der gesamtrussischen Konferenz (Moskau, den
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Die Politiker, die in diesen Institutionen eine fiir ihr Land (Region) niitzliche Innovation
wahrnehmen, aber auch diejenigen, die in diesen Institutionen die gute Stelle fiir eigene Karriere
sehen, leisteten ebenfalls ihren Beitrag zur Entwicklung beider Institutionen. Es gab zwar Initiativen
der bereits ernannten (gewdhlten) Menschenrechtsbeauftragten, einerseits, und der Mitglieder von
Verfassungs- bzw. Satzungsgerichten, andererseits, um die entsprechenden Institutionen in anderen
Regionen zu entwickeln, diese waren aber nicht allzu bedeutend. Vergleichsweise oft haben die
Menschenrechtsbeauftragten und die Mitglieder von Verfassungs- bzw. Satzungsgerichten als
Experten und lebendige Exempel bei den von russischen oder internationalen Organisationen
organisierten Tagungen aufgetreten, die der Entwicklung entsprechender Institutionen gewidmet
waren.

Daraus ist ersichtlich, dass auf der Ebene der individuellen Akteure keine besonderen
Unterschiede im Niveau der Teilnahme an der Entwicklung der genannten Institutionen zu
beobachten sind. Wir werden nun die Tétigkeit der russischen gesellschaftlichen Organisationen
analysieren.

Leider zeigten die russischen professionellen Assoziationen von Juristen oder anderen
Fachspezialisten bis heute kein Interesse fiir das Problem der Verbreitung neuer staatlicher
Institutionen in weitere Regionen Russlands. In Russland fehlen auch professionelle Assoziationen
von Menschenrechtsbeauftragten oder von Mitgliedern der Verfassungs- und Satzungsgerichte.

Die Situation sieht erheblich anders aus, wenn wir die Teilnahme von Nicht-
regierungsorganisationen mit biirgerlicher Ausrichtung am angesprochenen Prozess analysieren, die
zu ihrem Ziel die Entwicklung von wirksamen demokratischen Institutionen gesetzt haben (Zentren
der dffentlichen Politik)'?. Im Falle der Institution von Menschenrechtsbeauftragten ist eine solche
Organisation vorhanden — das ist das St. Petersburger geistes- und politikwissenschaftliche Zentrum
«Strategija». Bereits 1997 hat es an der Vorbereitung des Gesetzes «Uber den
Menschenrechtsbeauftragten in Sankt Petersburg» aktiv teilgenommen, das spéiter erfolgreich
verabschiedet war. Im Weiteren wurde es zu einem stindigen Partner des Europarates bei der
Entwicklung dieser Institution in anderen Regionen Russlands. Im Zeitraum 1998-2006 hat das
Zentrum tiber 30 Workshops zur Entwicklung dieser Institution, etwa 10 interregionale Konferenzen
und acht Runde Tische der bereits gewdhlten Menschenrechtsbeauftragten organisiert und
durchgefiihrt. Vor jedem dieser Workshops fand eine Expertenreise der Mitarbeiter in die Regionen
statt, dort wurden offentliche Runde Tische und informelle Treffen mit Politikern mit dem Ziel der
Entwicklung der MRB-Institution vor Ort durchgefiihrt. Im Zeitraum 2002-2004 wurde von ihm ein
Fortbildungskurs fiir die Mitarbeiter der Apparate von Menschenrechtsbeauftragten in den
Subjekten der Russischen Foderation vorbereitet, und spéter acht Workshops auf der Grundlage
bestehender Apparate von Menschenrechtsbeauftragten in den Subjekten der Russischen Foderation
" durchgefiihrt. Die geografische Ausdehnung dieser Workshops und Konferenzen erstreckt sich von
Wladiwostok bis Kaliningrad und von Murmansk bis Machatschkala. Das Zentrum hat mehr als ein
Dutzend von Sammelbindern mit Aufsétzen zu Problemen der Entwicklung der MRB-Institution"®

24. Dezember 1999). Verfasser: M.A. Mitjukowa, S.V. Kabyschewa, V.U. Bobrowoj und S.E. Zaslawski. Moskau:
Verlag Fomula prawa, 2000. - 408 Seiten; Mayorow A.G.: Entstehen und Entwicklung der Institution des
Menschenrechtsbeauftragten in den Subjekten der Russischen Foderation. In: Westnik praw cheloweka, 2000, Nr. 1, S.
34-37.; Knjaskin S.A.: Ombudsmann in Russland: eine volkerrechtliche Analyse der Gesetzgebung der Subjekte der
Russischen Foderation. Kazan: Stil, 1999. - 76 Seiten; Regionale Menschenrechtsbeaufiragte: Erfahrungen, Probleme,
Perspektiven. Materialien der internationalen Konferenz am 27-29. Oktober 1998.J ekaterinburg, 1998 - 100 Seiten.

12 ygl. etwa: Rimskij W. L., Sungurow A. I.: Russische Zentren der 6ffentlichen Politik: Erfahrungen und Perspektiven.
In: Polis, 2002, Nr. 6, S. 143-150.

13 g etwa: Der sechste Runde Tisch der Menschenrechtsbeauftragten in den Subjekten der RF ,,Schutz sozialer Rechte
der Biirger, Vervollkommnung der Gesetzgebung®, St. Petersburg, Verlag Norma, 2003; Menschenrechtskommissionen
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sowie ein Handbuch fiir die Teilnehmer des Fortbildungskurses!* versffentlicht. Von den neulich
durchgefiihrten Tagungen ist an dieser Stelle das Interregionale Symposium «Expertenbegleitung
der Tatigkeit von Menschenrechtsbeauftragten in den Subjekten der Russischen Fdderationy
(Golitzyno, 27. Februar - 1. Mirz 2006) sowie die interregionale Tagung «Zusammenarbeit
staatlicher Rechtschutz-Institutionen und NGOs im Nordkaukasus» (Kislowodsk, 28.-30. August

2006) zu nennen'”.

Es ist wichtig zu betonen, dass neben dem Europarat auch die Regierung von Dinemark, die
McArthur-Foundation, die Moskauer Vertretung der Europ#ischen Kommission als Partner des
Zentrums und Geldgeber dieses Programms aufgetreten sind. Im Rahmen dieses Programms wurden
Forschungen und Expertenanalysen zum Prozess der Entstehung und Entwicklung sowohl der
MRB-Institutionen, als auch der gesellschaftlichen Rechtschutz-Organisationen in den Regionen
Russlands durchgefiihrt. Die Ergebnisse wurden zum Gegenstand der Erdrterung bei Tagungen und
runden Tischen, die vom Forschungskomitee fiir Menschenrechtsproblematik bei der Russischen
Assoziation der Politikwissenschaft organisiert waren.

Ein der wichtigen Aspekte in der Téatigkeit des Zentrums «Strategija» war eine bewusste
Funktion als Vermittler im Laufe der Ubertragung der Ombudsmann-Institution auf den Boden der
russischen Regionen, um dadurch ein wirksames «Anheilen» und eine «Zucht» des innovativen
Sprosses in dem einheimischen Erdboden zu gewihrleisten. Zu diesem Zweck wurden von dem
Zentrum auch Experten des Europarates eingeladen — vorzugsweise nicht aus den Lindern
Westeuropas, sondern die aus Osteuropa und Baltikum als bessere Kenner von Besonderheiten der
postsowjetischen Situation. Auf der anderen Seite stiitzte sich das Zentrum «Strategija» in seiner
Tétigkeit immer auf die Erfahrungen und Ratschlige seiner regionalen Partner, die wesentlich besser
als eine Petersburger Organisation die Besonderheiten der Situation, zum Beispiel, in den
Teilrepubliken und Regionen von Nordkaukasus kennen und verstehen.

In den letzten Jahren haben sich auch andere Nichtregierungsorganisationen, wie die Moskauer
Helsinki-Gruppe, das Institut fiir Menschenrechte u. a., an den Prozess der Entwicklung der MRB-
Institutionen in den Subjekten der Russischen Féderation angeschlossen

Eine dhnliche Rolle fiir die zweite hier behandelte Institution wie das Zentrum «Strategija»
dirfte die unabhéngige nichtkommerzielle Organisation «Das internationale Zentrum fiir Projekte
und Programme zur Entwicklung der foderativen Beziehungen und der regionalen Politik» spielen.
Diese Organisation ist als russischer Partner in einer Reihe vom Europarat organisierten Tagungen
aufgetreten, die die Entwicklung von Verfassungs- und Satzungsgerichten in den Subjekten der
Russischen Foderation behandelt haben. Zugleich beschiftigt sich diese Organisation, die am Ende
des vorigen Jahrhunderts beim Ministerium fiir die Foderations-, Nationalitdten- und
Migrationspolitik mit dem Ziel der Forderung von féderativen Beziehungen, regionaler Politik und
lokaler Selbstverwaltung in der Russischen Foderation gegriindet wurde, mit einem breiten
Spektrum von Problemen, die mit der Entwicklung des Foderalismus und der lokalen
Selbstverwaltung verbunden sind. So sind unter den in einem Vortrag der Leiterin des Zentrums

und -Beauftragte: Erfahrungen russischer Regionen. St. Petersburg, Verlag Norma, 2002, S. 288; Teilnahme der Macht
an dem Schutz der Menschenrechte: Menschenrechtskommissionen und —Beauftragte. St. Petersburg, Verlag Norma,
2001, S. 232.

'* Die Institution des Menschenrechtsbeaufiragten in einem Subjekt der Russischen Féderation. Handbuch. St.
Petersburg, Verlag Norma, 2003. - 312 Seiten.

15 Materialien der Tagung in Golitzyno sind verdffentlicht in dem Sammelband: Expertenbegleitung der Tatigkeit von
Menschenrechtsbeauftragten in den Subjekten der RF. Materialien des wissenschaftlich-praktischen Workshops.
Golitzyno, 27.02. - 1.03.2006. St. Petersburg, Verlag Norma, 2006. - 184 Seiten.




Frau S. Bastanzhiewa aufgeziihlten sieben Hauptarbeitsrichtungen des Zentrums Verfassungs- und
Satzungsgerichte nicht enthalten'®.

AuBerdem sind uns keine analytischen Abhandlungen der Mitarbeiter dieses Zentrums bekannt
und man hat den Findruck, dass seine Hauptmission in der mit verschiedenen russischen
Machtstrukturen vereinbarte Partnerschaft bei der Durchfithrung von gemeinsamen Konferenzen
und Tagungen mit dem Europarat und anderen internationalen Organisationen besteht.

Wenn wir weitere Typen von Akteuren im Entstehungsprozess neuer Institutionen betrachten,
sehen wir eine bestimmte Ahnlichkeit fiir beide analysierte Situationen. So schenken die
wissenschaftlichen Forschungszentren sowie Forschungszentren der Universititen im heutigen
Russland, leider, zu wenig Aufmerksamkeit dem Problem der Verbreitung sowohl der Institution
von Menschenrechtsbeauftragten, als auch der von Verfassungs- und Satzungsgerichten in den
russischen Regionen. Zwar beschiftigen sich einzelne Wissenschaftler mit diesen Themen, wir
konnen jedoch, im Unterschied zu Landern Westeuropas und Nordamerikas, kein Universitits- bzw.
akademisches Zentrum nennen, das sich auf einem dieser Themen spezialisieren wiirde. Die
Massenmedien richten ihr Augenmerk auch nicht auf die genannten Themen, mit Ausnahme von
besonders skandalosen Fallen'”.

Die foderalen Analoga beider untersuchter Institutionen unternehmen einige Aktivititen zur
Férderung ihrer Entstehung in den Subjekten der Russischen Foderation. Dabei werden Tagungen
und runde Tische veranstaltet sowie offizielle Briefe an die Oberhédupter der Verwaltungen und an
die Sprecher der regionalen Parlamente gerichtet. Diese Bemiihungen hatten, unserer Ansicht nach,
sowohl im Falle des Menschenrechtsbeauftragten in der Russischen Foderation, als auch im Falle
des Foderalen Verfassungsgerichtes der Russischen Foderation eine ziemlich gleiche Intensitit.

Internationale Organisationen und, vor allem, der Europarat richteten und richten ihren
stetigen Augenmerk auf die beiden Institutionen. Die vom Europarat unterstiitzten Tagungen zur
Entwicklung der Ombudsmann-Institutionen in den russischen Regionen fanden im Rahmen des
Programms zur Unterstiitzung der rechtlichen Reform in Russland statt, das von der Européischen
Union finanziert wird. In der zweiten Hilfte der 90-er Jahre wurde dieses Programm vom
Departement fiir Menschenrechte, spéter von dem Europarat-Kommissar fiir Menschenrechte und
seinem  Biiro umgesetzt. Als Hauptpartner in Russland fungierte dabei eine
Nichtregierungsorganisation — das St. Petersburger Zentrum «Strategija».

Die Entwicklung von Verfassungs- und Satzungsgerichten in den russischen Regionen wird
vom Europarat und von der mit ihm recht eng zusammenwirkenden Venedig-Kommission
unterstiitzt. Die Menge der aufgewendeten Ressourcen, einschlieflich organisatorische, finanzielle
und beratende, war ungefiihr identisch mit dem oben erwéhnten Fall.

Eine aktive Rolle bei der Ubertragung der neuen demokratischen Institutionen spielen neben
den internationalen Organisationen auch die internationalen Stiftungen, obgleich die Stiftungen an
solchen Prozessen nur insofern teilnehmen, dass sie die Titigkeit anderer Akteure unterstiitzen,
wobei das vor allem Akteure sind, die innerhalb Russlands handeln. Das heifit, dass in diesem Fall
die Aktivititen von konkreten russischen Nichtregierungsorganisationen oder Wissenschaftlern
primir sind, denn diese Aktivititen konnen dann finanziell von der jeweiligen Stiftung unterstiitzt
werden, falls sie den Priorititen der Stiftung entsprechen. Im Falle der MRB-Institutionen ist eine

16 Bastanzhiewa, S. A.: Vortrag an der Konferenz ,,Foderalismus in Russland, Kanada und Belgien: Erfahrungen
vergleichender Analysen®, 17.-18. Mai 2004, http://www kazanfed.ru/actions/konfer8/29/

17 g0 wurde die Initiative des Menschenrechtsbeauftragten im Saratower Gebiet A. S. Lando iiber die Legalisierung der
Prostitution von zahlreichen regionalen und féderalen Massenmedien rasch vervielfaltigt.
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solche Nichtregierungsorganisation vorhanden, im Falle der Verfassungs- bzw. Satzungsgerichte in
den Subjekten der Russischen Foderation, leider, noch nicht.

DemgemiB kann man vorldufig schlussfolgern, dass wenigstens ein der wichtigen Faktoren,
der die erfolgreiche Entwicklung der Institution von Menschenrechtsbeauftragten in den Subjekten
der Russischen Foderation im Vergleich zu Verfassungs- und Satzungsgerichten beeinflusst hat, ist
das Vorhandensein im ersten Fall einer Nichtregierungsorganisation, die im Laufe von fast zehn
Jahren die Funktion eines interessierten Vermittlers bei der Ubertragung der genannten Institution
auf den FErdboden der russischen Regionen ausiibte. Solche Organisationen handeln als
aufmerksame und umsichtige Zentren der 6ffentlichen Politik und beeinflussen die Situation in der
jeweiligen Region, aber auch die Politik der internationalen Geldgeber-Organisationen. Sie kénnen
daher, wie die in diesem Beitrag untersuchte Erfahrung belegt, die negativen Folgen der
Transplantation mindern und im Ganzen den Ubergang von der Transplantation zur Zucht neuer
Institutionen gewihrleisten.
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Das Recht auf die Anrufung des Verfassungseerichtes der Russischen Fideration

Bevor man eine Antwort auf die gestellten Fragen gibt, es ist angebracht, zu betonen, dass die
Russische Foderation aus Republiken, Regionen, Gebieten, Stidten mit foderaler Bedeutung,
autonomen Bezirken sowie einem autonomen Gebiet besteht, die die gleichberechtigten Subjekte sind.
Die Republiken haben jeweils ihre eigene Verfassung und Gesetzgebung. Die Regionen, die Gebiete,
die Stidte mit foderaler Bedeutung, die autonomen Bezirke sowie das autonome Gebiet haben jeweils
ihre Satzung und Gesetzgebung. Fiir alle Subjekte gilt, dass das gerichtliche System der Russischen
Foderation aus foderalen Gerichten, Verfassungs- oder Satzungsgerichten und Friedensrichtern der

Subjekte der Russischen Foderation gebildet wird.
Zu den foderalen Gerichten zéhlen:
= das Verfassungsgericht der Russischen Foderation,

» die Gerichte der allgemeinen Jurisdiktion (das Oberste Gericht der Russischen Fdderation, die
Obersten Gerichte der Republiken, die Gerichte der Regionen und Gebieten, die Gerichte der Stédte
mit foderaler Bedeutung, die Gerichte des autonomen Gebietes und der autonomen Bezirke, die
Kreisgerichte, die Militdr- und Spezialgerichte, die zum System der foderalen Gerichte der

allgemeinen Jurisdiktion gehoren);

= die Schiedsgerichte (das Oberste Schiedsgericht der Russischen Foderation, die foderalen
Schiedsgerichte der Regierungsbezirke, die Schiedsgerichte der Subjekte der Russischen

Foderation, die zum System der foderalen Schiedsgerichte gehoren).
Zu den Gerichten der Subjekte der Russischen Féderation zdhlen:

= Verfassungsgerichte (in den Teilrepubliken) und Satzungsgerichte (in den Regionen und Gebieten)

der Subjekte der Russischen Fdderation;

= Friedensrichter, die als Richter der allgemeinen Jurisdiktion der Subjekte der Russischen

Foéderation gelten.

Die Griindung von Verfassungsgerichten ist grundsitzlich neu fiir die gerichtlichen Systeme der
Republiken. lhre Entstehungsgeschichte ist mit der Entstehungsgeschichte der Institution von
Menschenrechtsbeauftragten in den Subjekten der Russischen Foderation etwa #hnlich. Zu Beginn der
Jelzinschen Reformen haben viele Subjekte ihren Wunsch erklért, Verfassungs- bzw. Satzungsgerichte
zu griinden. Mit der Zeit haben viele von ihnen diesen Wunsch jedoch aufgegeben. Inzwischen sind

solche Gerichte in der Republik Adygeja, der Republik Baschkortostan, der Republik Burjatien, der
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Republik Dagestan, der Republik Kabardino-Balkarien, der Republik Karelien, der Republik der Komi,
der Republik Sacha (Jakutien), der Republik Tatarstan, der Republik Marij El vorhanden. In der
Republik Nordossetien-Alanien funktioniert das Komitee fiir Verfassungsaufsicht, in der Republik
Adygeja — die Verfassungskammer. In Mordwinischer Republik war das Verfassungsgericht zwar

gegriindet, aber 1994 aufgelost.

Die Verfassungsgerichte in den Republiken spielen eine Rolle des obersten Organs der
gerichtlichen Macht zum Schutz der konstitutionellen Ordnung der Republik. Sie priifen die
VerfassungsmifBigkeit von Gesetzen und normativen rechtlichen Akten der Republik, beurteilen die
Fragen iber die VerfassungsméBigkeit von politischen Parteien, urteilen iiber Handlungen des
Staatsoberhauptes, l6sen Kompetenzstreite, kommentieren und erldutern die republikanischen
Verfassungen, priifen die Eingaben der Biirger, die ihre verfassungsméBigen Rechte verletzt sehen.

Insgesamt erinnert ihr Kompetenzbereich an den des Verfassungsgerichtes der Russischen Foderation.

Aufler den Republiken haben nur das Gebiet Kaliningrad, Sankt Petersburg, das Gebiet Kurgan,
das Swerdlowsker Gebiet und die Region Krasnojarsk das Interesse fiir die Griindung der Gerichte mit
Funktionen der konstitutionellen Kontrolle gezeigt. Diese Gerichte, die die Ubereinstimmung der

Gesetze mit der jeweiligen Satzung der erwihnten Subjekte priifen, heiflen Satzungsgerichte.

Somit gibt es lediglich in flinfzehn von mehr als 80 Subjekten der Russischen Féderation

Verfassungs- bzw. Satzungsgerichte.

Lediglich der Foderale Menschenrechtsbeauftragte verfligt iiber das Recht auf die Anrufung des
Verfassungsgerichtes der Russischen Foderation mit Eingaben wegen Verletzungen von
verfassungsméfligen Rechten und Freiheiten der Biirger. Die Menschenrechtsbeauftragten in den
Subjekten der Russischen Foderation haben solches Recht nicht. Dafiir verfiigen tiber solches Recht die
Biirger und die Blirgervereinigungen, wessen Rechte und Freiheiten vom Gesetz verletzt werden. In
solchen Féllen diirfen die Menschenrechtsbeauftragten in den Subjekten der Russischen Foderation den
Biirgern bei der Vorbereitung entsprechender Eingaben an das Verfassungsgericht der Russischen
Foderation beistehen. Die Menschenrechtsbeauftragten in den Subjekten der Russischen Féderation
sind berechtigt, die Verfassungs- bzw. Satzungsgerichte ihrer Subjekte anzurufen, wenn diese dort
vorhanden sind. Daher ist erkennbar, dass in der Russischen Foderation eine bestimmte Diskrepanz der
Gleichberechtigung der Biirger in Bezug auf den gerichtlichen Schutz existiert. Zum Beispiel, die
Biirger, die in der Republik Tatarstan oder im Gebiet Kaliningrad wohnhaft sind, also dort, wo im

ersten Fall ein Verfassungsgericht und im zweiten Fall ein Satzungsgericht vorhanden sind, haben mehr
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Maoglichkeiten, ihre Rechte und Freiheiten zu verteidigen. In diesem Sinne sind die Rechte der Biirger

jener Subjekte am wenigsten geschiitzt, wo weder ein Verfassungs- bzw. Satzungsgericht noch eine

Institution des Menschenrechtsbeauftragten vorhanden sind.

Zweifelsohne ist das Vorhandensein eines Verfassungs- oder Satzungsgerichtes im Subjekt der
Russischen Foderation ein zusétzlicher Mechanismus, um die Rechte und Freiheiten der Biirger zu
schiitzen. Dennoch, wie die Alltagspraxis der Institution von Menschenrechtsbeauftragten in den
Subjekten der Russischen Foderation belegt, wird dieser Mechanismus von den Beauftragten &uf3erst
selten angewendet. Der Grund liegt darin, dass die Verletzungen der Rechte und Freiheiten der Biirger
in den Subjekten der Russischen Foderation in der Regel nicht infolge von Nichtiibereinstimmung von
Gesetzen mit der Verfassung oder dem Statut des Subjektes geschehen, sondern wegen Nichtbefolgung
dieser Gesetze durch die Amtspersonen oder Verwaltungen vorfallen. Und dies ist kein Grund fiir eine

Untersuchung durch ein Verfassungs- bzw. Satzungsgericht des Subjektes der Russischen Foderation.

Bedauerlicherweise muss man feststellen, dass im Gebiet Saratow, wie auch in der Mehrheit der
Subjekte der Russischen Foderation, das Satzungsgericht fehlt. Im Ergebnis fehlen dem
Menschenrechtsbeauftragtem im Gebiet Saratow die zusdtzlichen Moglichkeiten fiir den Schutz der
Rechte und Freiheiten der Biirger. Falls in den Gesetzen des Gebietes Widerspriiche mit dem Statut des
Gebietes festgestellt werden, hat der Menschenrechtsbeauftragte die Moglichkeit, darauf die
Staatsanwaltschaft des Gebietes aufmerksam zu machen, die im Unterschied zu dem

Menschenrechtsbeauftragten tiber das Recht der Einspruchserhebung verfiigt.

Es ist an dieser Stelle zu betonen, dass in den letzten Jahren wesentliche Verdnderungen in der
Gesetzgebung der Russischen  Foderation beziiglich der Kompetenzerweiterung von
Menschenrechtsbeauftragten in den Subjekten der Russischen Foderation verabschiedet wurden. Sie
haben beispielsweise das Recht bekommen, die Untersuchungshaftanstalten ungehindert zu besuchen.
Wir sind der Meinung, dass die Menschenrechtsbeauftragten in den Subjekten der Russischen
Foderation ebenfalls tiber das Recht der Anrufung des Verfassungsgerichtes der Russischen Fdderation

verfiigen sollten, genauso wie es dem Foderalen Menschenrechtsbeauftragten zusteht.

Seiran Dawtjan, Elena Markelowa




