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2. DIE VERWALTUNGSREFORM IN RUSSLAND — AUF DEM WEGE
ZUM «RECHTSSTAAT» ODER ZUM «STARKEN» STAAT?*

Im September 2002 hat das russische Ministerialsystem sein zweihundertjdh-
riges Jubildum gefeiert'. Am 8. September 1802 (nach altem Kalender) wurde das
Manifest Alexanders I. tiber die Errichtung von Ministerien veroffentlicht, das die
Grundlage war fiir die Bildung einer neuen staatlichen Verwaltung, sozusagen der
vollziehenden Gewalt als eines Zweiges der Staatsgewalt. Gebildet wurden damals
die Ministerien fiir innere und dufsere Angelegenheiten, fiir Justiz, Handel, Finan-
zen, Volksbildung, Heer und Marine. Spater kamen die Ministerien ftir Landwirt-
schaft, Staatsvermogen und Kommunikation hinzu. Zur selben Zeit wurden die
Organisation, die Aufgaben und die Funktionen der einzelnen Ministerien in dem
Dokument «Die allgemeine Errichtung von Ministerien» festgelegt. Und seitdem
befindet sich das System der staatlichen Verwaltung in einer «stindigen Reform».
Ziele dieser Reformen waren gewthnlich: die Uberwindung der Korruption in der
Staatsverwaltung; die Steigerung der Effektivitdt der Ministerialbehorden; die Ein-
sparung an Personal (an Staatsbediensteten, an «¢inovniki»); die Verbesserung der
Disziplin, des Verfahrens und der Gesetzmifiigkeit in der Praxis des Staatsappa-
rats; die Steigerung der «Attraktivitidt» («privlekatel'nosti») der Staatstitigkeit und
die Beseitigung der Biirokratie.

Die Losung dieser und vieler anderer Aufgaben aller Verwaltungsreformen
sollte nach dem Willen der Reformer nicht nur die praktische T4tigkeit in der staat-
lichen Verwaltung verbessern, sondern auch den Staat selbst starken. Praktisch
alle Reformer wollten den russischen Staat als einen starken Staat sehen® Nach der
Meinung von A. Sacharov wurde «im Volk in Jahrhunderten die Auffassung her-
ausgearbeitet, das die Macht dem Menschen immer entgegensteht. Die Vertika-
le der Macht selbst war nichts anderes als eine Verkorperung des monarchischen
absolutistischen Willens». Auf die Frage, wann die Macht und ihre Beamten dem
Menschen dienen werden, antwortete Sacharov: «Wenn die Unwissenheit in den
obersten Etagen der Macht, einschliefilich des Beamtentums, allmé&hlich schwinden
wird, wenn der Beamte aufhoren wird, denjenigen zu verachten, dem zu dienen
er verpflichtet ist, erst dann kann man diese Frage beantworten”. Nach einer zu-
treffenden Bemerkung des Journalisten V. Chamraev ist «die moderne Zivilgesell-

* Osteuropa Recht. 2005. Oktober. S. 404 —420.

! Siehe zum Beispiel N. Ratiani, Grustnyj prazdnik «nauki pis’'movodstva» (Ein trauriger
Feiertag der «Wissenschaft von der Schriftfithrung»), Izvestija vom 12. September 2002; A. I. Bo-
bylev; N. G. Gorskova; V. I. Ivakin, Ispolnitel'naja vlast’ v Rossii: teorija i praktika ee osuscestvienija
(Die vollziehende Gewalt: Theorie und Praxis ihres Vollzuges), Moskva 2003; I. L. Bacilo, ES¢e raz
o suti administrativnoj reformy v Rossii (Noch einmal zum Wesen der Verwaltungsreform in
Russland), in: Istorija stanovlenija i sovremennoe sostojanie ispolnitel'noj vlasti v Rossii (Entste-
hungsgeschichte und gegenwiértiger Zustand der vollziehenden Gewalt in Rufiland), Moskva
2003, S. 13 —24.

2 Zum Begriff des «starken» Staates siehe beispielsweise: Ju. N. Starilov, Administrativnoe
pravo. Cast' 2 (Verwaltungsrecht. Teil 2), Voronez 2001, S. 28 —38.

* Ratiani, Ein trauriger Feiertag ... (FuSnote 1).
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schaft in der Lage, nicht nur den Terroristen, sondern — vor allem — der Macht
Widerstand zu leisten™.

Worin aber besteht nun die Stirke des russischen Staates? Ein starker Staat
— beruht er auf der Stirke des Instituts des Staatsdienstes, das heifst auf der Stir-
ke des rechtsschiitzenden Staates, der Zentralisierung und der «Vertikalen» oder,
eventuell, auf dem Potential der errichteten demokratischen Pfeiler, der entwickel-
ten Traditionen der Gesetzestreue sowie der Achtung der Rechte, der Freiheiten
und der Wiirde des Menschen und Biirgers? Die Beantwortung dieser Frage ist
ebenso kompliziert wie einfach. In den verschiedenen Entwicklungsetappen des
Staates dufserte sich seine Starke auf unterschiedliche Weise. Irgendwann sind die
rechtsschiitzenden Funktionen die wichtigsten Staatsfunktionen; unter bestimm-
ten Bedingungen steigt die Bedeutung demokratischer Werte; manche Etappen
des staatlichen Lebens erheischen eine gewisse Wandlung («perestrojki») oder
«Entwicklungsbeschleunigung», wahrend bestimmte andere Momente eine ver-
stiarkte Zentralisierung, zuweilen auch eine «Militarisierung» verlangen. Das Wich-
tigste ist, dafd die zu ergreifenden MafSnahmen und die festzulegenden Prioritdten
in der Staatspolitik und im verwaltungsrechtlichen Aufbau den 6ffentlichen Inter-
essen entsprechen, dafS die Verdnderungen eine Steigerung des Wohlstandes und
der Sicherheit der Gesellschaft bewirken und dafs die Mehrheit der ganzen Zivilge-
sellschaft die «Weltanschauung» der Regierenden und der Fiihrer der politischen
und rechtlichen Wandlungen teilt. Wichtigste Bedingungen miissen dabei die reale
Praxis der Durchfiithrung der Reformen und die Ergebnisse der Umgestaltung sein,
und seien sie auch nur anfanglicher, zwischenzeitlicher, aber doch offenkundig-re-
aler Natur. Unter diesen Bedingungen wird eine jede Reform von der Gesellschaft
unterstiitzt werden.

1. Geschichtliche Entwicklung und Ziele
der Verwaltungsreform: Die ersten Ideen

Ziel der Verwaltungsreform ist, wie allgemein angenommen wird, die Schaf-
fung eines «kompakteren, doch stirkeren, effektiveren Staatsapparats»®. Ist der
starke Staat ein Rechtsstaat? M. Afanas’ev schreibt von dem «starken Staat, der mit
autoritdiren Methoden regiert wird und die Gesellschaft sehr stark einengt. Doch
wenn man sich richtig hineindenkt, setzt eine solche Ordnung gerade die Schwi-
che des Staates voraus — von einer solchen unertraglichen Schwiche ist er gera-
dezu durchtrankt und durchgeistigt»®. Aber kann man sich vielleicht nur einen
starken Staat im vollen Umfang des Wortes als einen Rechtsstaat vorstellen? Um
auf diese Frage eine Antwort zu finden, mufs man in bestimmtem Mafle auch die
Ziele der Verwaltungsreform ins Blickfeld einbeziehen. Nach Meinung der Fach-
leute ist die «Verwaltungsreform hauptsédchlich motiviert durch ein allgemeines
Gefiihl einer Diskrepanz zwischen dem Funktionieren der Staatsgewalt und dem,

*V. Chamraev, Poslednee slovo prezidenta (Das letzte Wort des Prasidenten), in: Vlasl® (Die
Macht), 2004, Nr. 36, S. 37.

% Celi i riski: Beseda s Simonom Kordonskim (Ziele und Risiken: Ein Gespréch mit Simon Kor-
donskij), in: OteCestvennye zapiski (Vaterldndische Aufzeichnungen), 2004, Nr. 2, S. 89.

© M. Afanas’ev, Nevynosimaja slabost’ gosudarstva (Eine unertragliche Schwéche des Staa-
tes), in: Vaterldndische Aufzeichnungen (Fufinote 5), 2004, Nr. 2, S. 239.
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was nattirlicherweise im Lande ablauft. ... Der administrative Mechanismus lauft
ja sehr schlecht»; der «vollziehende Mechanismus» muf erst tatsdchlich ein «voll-
ziehender» werden; er muf$ so handeln, «dag fiir jeden Fall, fiir eine jede getroffe-
ne Entscheidung der verantwortliche, «ideale» («krajnij») Beamte zur Stelle ist»’.
Afanas’ev ist tiberzeugt, dafd die Durchfiihrung oder Unterlassung einer Verwal-
tungsreform in Rufiland heute fiir unser Land die Bedeutung einer «historischen
Entscheidung» hat®.

Bei der Erorterung dieses Themas mufi man sich zuallererst dessen bewuf3t
sein, dafd gerade die Standards des modernen Rechtsstaats der Zielfestlegung bei
der Durchfiihrung der Verwaltungsreform in Ruflland zugrunde gelegt werden
miissen. Alle Elemente und Etappen und der gesamte prinzipielle Inhalt der Re-
form miissen zu einer Starkung des Rechtsstaats oder zur weiteren Aufnahme von
Merkmalen des Rechtsstaats in die Gesetzgebung fiihren, wie diese am Ende der
geplanten Verwaltungsreform gestaltet sein wird. Die Bevolkerung ihrerseits wird
dann die in der Gesellschaft und im Staat selbst herrschende Ordnung anerkennen
und den Staat als einen Rechtsstaat betrachten.

Die Fachleute meinen, dafi die gegenwirtig laufende Verwaltungsreform in der
Mitte der neunziger Jahre des vergangenen Jahrhunderts ihren Anfang nahm. In
den Jahren 1996 bis 1998 waren dreizehn Varianten einer Verwaltungsreform aus-
gearbeitet worden; eine davon wurde dann zur Vornahme tiefgreifender Anderun-
gen im Organisationssystem der Verwaltungsbehorden verwendet. In jenen Jah-
ren tauchte also erstmals die Idee einer dreigliedrigen Struktur der Regierung der
Russischen Foderation auf’. M. Krasnov wertet die neue Struktur als einen «Durch-
bruch; ... das Hauptziel der Verwaltungsreform war es, die Ideologie des Staatsap-
parats zu dndern. An die Stelle des Dienstes fiir die Obrigkeit mufi der Dienst fiir
die Gesellschaft treten»'’. Sieht man sich die einzelnen Verdnderungen an, kann
man im Hinblick auf den Hauptzweck der Verwaltungsreform, die Unterordnung
des Staatsapparats unter das Volk, eine gewisse Bestandigkeit konstatieren. Denn
der Wunsch, den Staatsapparat «volksuntertdnig» («podvlastnyj narodu») zu ma-
chen und die Staatsverwaltung effektiv zu gestalten, wurde praktisch in jedem nor-
mativen Rechtsakt bei der Festlegung der Ziele, Aufgaben und Hauptrichtungen
der Reform (zu jener Zeit wurden die Verdnderungen allerdings nicht als «Ver-
waltungsreform» bezeichnet) vorgebracht. Dabei wird die Ideologie des Staatsap-
parats nicht durch die Reform geéndert, sondern durch die entsprechenden Geset-
ze, die detailliert die Prinzipien des Staatsdienstes und die Verantwortlichkeit der
Staatsbediensteten und nattirlich die demokratischen Verwaltungsverfahren und
eine effektive gerichtliche Kontrolle (das Verwaltungsgerichtsverfahren) regeln.

Im Jahre 2003 wurde im Russischen Verband der Industriellen und Unterneh-
mer eine Arbeitsgruppe mit A. Sochin an der Spitze geschaffen. Das von dieser Ar-
beitsgruppe ausgearbeitete Programm tibergaben sie am 15. Mdrz dem Prasiden-

7 Ziele und Risiken (Fufinote 5), S. 88.

8 Afanas’ev M. Eine unertrédgliche Schwiche ... (Fufinote 6), S. 239.

® M. Krasnov, Tri etaza vlasti: Novaja struktura Pravitel’stva — proryv k administrativnoj
reforme (Drei Ebenen der Macht: Die neue Struktur der Regierung — der Durchbruch zur

Verwaltungsreform), in: Rossijskaja gazeta vom 12. Marz 2004.
“Ebenda.
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ten der RF. Inzwischen ist die Reform laut A. Vol’skij eingeleitet worden''. Formell
begann die Verwaltungsreform mit der Veroffentlichung des Dekrets vom 23. Juli
2003 Nr. 824 «Uber Mafinahmen der Durchfithrung einer Verwaltungsreform in
den Jahren 2003 —2004»'? durch den Prasidenten der RF sowie mit der Bestdtigung
der Verordnung der Regierung der RF vom 31. Juli 2003 Nr. 451 «Uber die Regie-
rungskommission zur Durchfithrung der Verwaltungsreform»?.

Daher kann man nicht sagen, daff die Verwaltungsreform unter unklaren
Startbedingungen und ohne Vorstellungen iiber das Ergebnis durchgefiihrt wird.
Wie ersichtlich, wurde die Verwaltungsreform unmittelbar durch die politische
und staatliche Macht selbst initiiert. Heute ist sie ein Teil der staatlichen Politik zur
Vervollkommnung der Organisation und Tétigkeit der vollziehenden Organe der
Staatsmacht und zur Verbesserung der Tatigkeit der staatlichen und kommunalen
Bediensteten.

Die Verwaltungsreform gilt auch als ein Mittel zur Steigerung der Effektivitat
des Staates. Nach Meinung von L. Jakobson, einem der Autoren der Konzeption der
Verwaltungsreform, wird gegenwartig eine «technokratische Reform durchgefiihrt,
die auf Steigerung der Effektivitit des Staatsapparats abzielt»'*. G. Gref hilt es bei-
spielsweise fiir nicht richtig, wenn die Struktur der Regierung der RF in ihrem Appa-
rat und spéter auch in der Administration des Prasidenten der RF dupliziert wird®.

Ziel der Verwaltungsreform ist ferner die Senkung des Korruptionsniveaus.
Die Korruptionsbekampfung sollte also in den folgenden zwei Jahren Prioritét er-
halten. Zu diesem Zweck war es erforderlich, eine Reihe von Antikorruptionsgeset-
zen'®, einschlief3lich eines Gesetzes tiber das Lobbying, zu verabschieden, Korrektu-
ren am Strafkodex vorzunehmen und transparente Regeln fiir die Beamtentatigkeit
zu erarbeiten".

Was den zeitlichen Rahmen der Verwaltungsreform betrifft, so hatten die Initiato-
ren recht klare Vorstellungen. Laut B. Alesin®® sollte der 1. Januar 2004 der Termin fiir
den Er lafd von Normativakten der Regierung der RF sein; notwendige Gesetzesan-
derungen sollten bis Ende 2004 erfolgen. An der «Neubewertung» der Staatsfunktio-
nen beteiligten sich etwa eintausend Fachleute. Art und Ergebnisse ihrer Aktivitdten
veranschaulichen die folgenden Zahlen: Innerhalb eines Monats wurden 448 Funk-

! Rossijskaja gazeta vom 12. Mérz 2004.

2 Sobranie Zakonodatel’stva Rossijskoj Federacii (Sammlung der Gesetzgebung der Russi-
schen Foderation; fortan: SZ RF) 2003, Nr. 30, Pos. 3046.

3 SZ RF 2003, Nr. 31, Pos. 3150.

1 Rossijskaja gazeta vom 19. Februar und 17. Mérz 2004.

> Rossijskaja gazeta vom 19. Februar 2004.

16 Eine systematische Darstellung vom Kampf gegen die Korruption gibt V. N. Lopatin, O sis-
temnom podchode v antikorrupcionnoj politike (Zum systematischen Vorgehen in der Antikor-
ruptionspolitik), in: Gosudarstvo i pravo, 2001, Nr. 7, S. 23 — 36; siehe auch: Oborotni v pidzakach:
Grjadet novaja kampanija po bor’be s korrupciej (Werwolfe im Jackett: Es naht eine neue Kampa-
gne im Kampf gegen die Korruption), in: Izvestija vom 12. November 2003.

7 T. Rybakova, Dovesti do konca administrativnuju reformu mozet absolutno ljuboj (Die
Verwaltungsreform kann absolut jedermann zu Ende bringen), in: Izvestija vom 27. Februar
2004.

'8 Boris Alesin, Administrativnaja reforma — kuda uchodit gosudarstvo (Die Verwaltungsre-
form — wohin der Staat entweicht), in: Rossijskaja gazeta vom 14. Oktober 2003.
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tionen erortert; im Jahre 2003 ergingen dann Entscheidungen zu 900 Funktionen; von
den erorterten Funktionen wurden 87 fiir tiberfliissig und 24 fiir Dubletten befunden.
Anschlieend begann die Kommission, die normativen Rechtsakte «zwecks Ubertra-
gung der Funktionen von Hand zu Hand» zu erarbeiten»'’.

Das ist die formelle und juristische Arithmetik der russischen Verwaltungsre-
form! Im Zuge der Durchfiihrung der Verwaltungsreform «verloren» einige Mini-
sterien und Behorden einige ihnen traditionell gehorige Funktionen und Befugnis-
se. So wurde die Moglichkeit erortert, die dem Innenministerium als Staatsfunktion
zugewiesene Organisation und Durchfiihrung der technischen Uberpriifung von
Kraftfahrzeugen und Anhidngern aufzuheben, desgleichen die Funktion der Ab-
gasuntersuchung fiir Automobile. Offensichtlich setzt sich heute der Prozefs des
Verlustes von polizeilichen Funktionen fort, es vollzieht sich also der Ubergang
vom Polizei- zum Rechtsstaat. Aufierdem wurde die Moglichkeit erortert, die dem
Verteidigungsministerium und dem Foderalen Sicherheitsrat zugeordnete Funk-
tion der Dienstleistung bei Frachtbeférderungen fiir staatliche und gewerbliche
Organisationen aufzuheben.

Kritik verdient die von manchen Autoren gewéhlte oberfldchliche strukturell-
funktionale Betrachtungsweise bei der Festlegung des Inhalts der Verwaltungsre-
form, indem das System, die Struktur und die Funktionen der Staatsverwaltung
die Eckpfeiler der durchzufithrenden Umwandlungen sein sollen. Es ist vielmehr
unbedingt die soziale Aufgabenstellung der offentlichen Verwaltung ins Blickfeld
zu nehmen, die nach erfolgter Reform «wiedergeboren» werden wird. Denn
eines der Ziele der Verwaltungsreform ist ja auch die Sozialisation der russischen
Biirokratie, die Aufstellung klarer und demokratischer Prinzipien ihrer Organisa-
tion und Tatigkeit, desgleichen die Steigerung der Verantwortlichkeit fiir die Ent-
scheidungen und Handlungen (Unterlassungen). Noch niemals war die Praxis der
Anwendung der russischen Gesetzgebung tiber die rechtliche Verantwortlichkeit
der staatlichen Organe und Bediensteten gegentiber der Gesellschaft verstandlich: Sie
wurde zwar normativ festgelegt, war aber gleichzeitig dann fiir die Gesellschaft
illusorisch, wenn es erforderlich war, sie anzuwenden.

Im Zuge der Umsetzung der Plane zur Reform der Exekutive erhebt sich die
Frage, inwieweit das Potential der zu Beginn der 1990er Jahre entstandenen Theo-
rie der «neuen offentlichen Administration (Verwaltung)» (auch bezeichnet als
«neues Management» oder «Managermodell» der Verwaltung und des tffentlichen
Dienstes) anzuwenden ist”. Wenn man diese Theorie auf die Verwaltungsreform
in RufSland bezieht, kann man hinsichtlich der Zukunft der Staatsverwaltung zu
erstaunlichen Schltissen kommen. S. D. Chazanov warnt vor den negativen Folgen
der Methode, die Qualitdt der Tatigkeit der Staatsbediensteten anhand von «Ef-
fektivitdtskriterien des privaten Managements» zu bemessen?'. Kritisch analysiert

' Ebenda.

2 Siehe zum Beipiel G. DZ. Frederikson, Put k novomu gosudarstvennomu upravleniju (Der
Weg zu einer neuen Staatsverwaltung), in: D. Safritc; A. Chajd (Redaktion), Klassiki teorii gosudar-
stvennogo upravlenija: Amerikanskaja $kola (Die Klassiker der Theorie der Staatsverwaltung:
Die amerikanische Schule), Moskva 2003, S. 423 —441.

#S. D. Chazanov, Administrativnaja reforma i razvitie predprinimatel’stva v Rossijskoj Fede-
racii. Mif ob administrativnoj reforme (Die Verwaltungsreform und die Entwicklung des
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auch A. A. Griskovec” diese Theorie in seinen Arbeiten: Man kann kaum die 6ffent-
lichen Interessen, die Aufgaben der Staatsmacht, die Gewahrleistung der Sicherheit
von Gesellschaft und Staat mit den Hauptzielen und -aufgaben selbst der grofsten
Gesellschaften und Unternehmen vergleichen. Daher haben sich die Formen und
Methoden der Verwaltung im privaten Sektor einerseits und im staatlichen Sektor
andererseits immer ganz kardinal voneinander unterschieden. Aber nattirlich kann
man auch die Ubertragung irgendwelcher Formen, die zur Verbesserung und giin-
stigeren Formalisierung beim Vollzug technischer Funktionen in den Staatsorganen
geeignet sind, in das System der Staatsverwaltung nicht génzlich ausschlieflen.

2. Politische und rechtliche Besonderheiten und Bedeutung
der Verwaltungsreform

Die neueste Verwaltungsreform in Rufiland ist bedingt durch das Erfordernis
der Losung der sehr komplizierten politisch-rechtlichen und administrativ-prakti-
schen Probleme im System sowohl der gesamten Staatsgewalt als auch innerhalb der
Exekutive, der eigentlichen Staatsverwaltung. Folglich bertihrt die Verwaltungs-
reform viele verwaltungsrechtliehe Institute (den Staatsdienst, den Verwaltungs-
zwang, die Formen und Methoden des Verwaltungshandelns, Verwalrungsabldufe
und verwaltungsrechtliche Verfahren, Verwaltungsgerichtsverfahren). Dies bedeu-
tet, daf$ die Verwaltungsreform vor allem rechtlicher Natur sein mufs, ob dies nun
von den Reformern gewollt ist oder nicht. Kaum zu iibersehen sind auch die po-
litologischen, psychologischen und tibrigen Aspekte der Reform des Staatsrechts.
Die gegenwirtige Verwaltungsreform hat auch die Starkung des Staates selbst zum
Ziel, wie dies nicht nur aus den Erkldrungen der hochsten Amtstrager hervorgeht,
sondern auch aus dem Inhalt der Gesetzesnovellen.

Die Verwaltungsreform hat die Funktionsabldufe der staatlichen Administrati-
on (oder der gesamten 6ffentlichen Gewalt) planméfiig gedandert und im Detail gere-
gelt. Unter diesem Aspekt betrachtet, war die Reform unbedingt erforderlich. Aber
die Reformen miissen auch sichtbare und niitzliche Ergebnisse bringen. Wenn man
nun jedoch die ersten vorldufigen Resultate der Reform unter, orgauisatorischen
und formell-juristischen Kriterien betrachtet, so ist festzustellen, daf3 sie dabei ste-
hengeblieben ist, die Notwendigkeit der Verbesserung der Arbeit des Staatsappa-
rats, der Uberwindung der Korruption, der Verbesserung des Lebensstandards der
Bevolkerung usw. zu konstatieren. Verschiedene soziologische Untersuchungen
des offentlichen Verwaltens und der Tatigkeit einzelner Staatsorgane erlauben es
ndmlich nicht, von einer Steigerung des Vertrauens der Biirger in die Staatsgewalt,
den Staatsdienst und die Amtspersonen zu sprechen. Eine Verwéltungsreform, die
es praktisch bei — vor allem unter dem Aspekt bestimmter Standards des Rechts-
staats — zweifelhaften Strukturverdnderungen, ohne eine verwaltungsrechtli-
che «Gestaltgebung» («oformlenie»), hat bewenden lassen, ist zum Scheitern ver-

Unternehmer tums in der RF. Der Mythos von der Verwaltungsreform), in: Biznes, Menedzment
i Pravo 2004, Nr. 1, S. 55.

2 A. A. Griskovec, Problemy pravovogo regulirovanija i organizacii gosudarstvennoj graz-
danskoj sluzby v RF. Avtoreferat dissertacii (Probleme der rechtlichen Regelung und Organisati-
on des zivilen Staatsdienstes in der RF. Autoreferat der Dissertation), Moskva 2004, S. 50 —54.
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dammt. Einstweilen ist anzunehmen, dafs eine solche Verwaltungsreform weder
die russische Gesellschaft noch der russische Staat braucht.

Die Verwaltungsreform bertihrt nur die dufieren Merkmale der Exekutive: Er-
neuert wurden das System und die Struktur der Organe der foéderalen Vollzugs-
gewalt, und gedndert wird die Gesetzgebung tiber den Staatsdienst. In diesen nor-
mativen Rechtsakten wurden die Anforderungen, die Regeln und die Verfahrens-
weisen dieser Organe und ihres Personals festgelegt. Unverdndert bestehen bleiben
dagegen (und oftmals gar nicht geregelt) die Voraussetzungen der Tatigkeit der
Organe der Staatsgewalt und ihrer Amtspersonen. Aus Sicht der Praxis sind fiir
die Staatsbediensteten geltende Verfahrensregeln (und schon gar nicht detaillierte)
jedenfalls nicht zu beobachten.

Worin muf$ also die Verwaltungsreform bestehen? Das Wesen der Reform muf3
in einer grundlegenden Anderung der Gesetze iiber den Staatsdienst bestehen,
wobei die Verantwortlichkeit der Staatsbediensteten das Wichtigste und das ent-
scheidende Element bei der Regelung des Rechtsstatus sein miifite. Die Verwal-
tungsreform mufs auch die Psychologie der Tatigkeit im Staatsdienst verdandern.
Sie muf$ in der Praxis «spiirbar» werden. Gegenwdrtig stellt sich folgende Frage:
Wer bemerkt tiberhaupt, dafs sich in Rufiland eine Verwaltungsreform vollzieht
oder schon abgeschlossen wurde? Die Reform muf8 sich durch ihre positiven Er-
gebnisse bemerkbar machen, ndmlich durch eine Verbesserung der Organisation
und durch die Unbestechlichkeit der Staatsbediensteten; durch die Resultate des
Verwaltungshandelns; durch die Verringerung der Willkiir in der Staatsverwal-
tung und ortlichen Selbstverwaltung sowie durch die Verabschiedung von Norma-
tivakten zur Starkung von Organisation und Disziplin.

Wenn die Verwaltungsreform mit der Feststellung abschliefst, daf3 ein neues
Modell eines Systems von Organen der offentlichen Gewalt zu schaffen ist, so ist
sogleich auf das Ausbleiben positiver Resultate des Reformvorhabens zu schliefien.
Es braucht nur an die zahlreichen Strukturverdnderungen im System und Aufbau
der Organe der vollziehenden Gewalt erinnert zu werden, die in Rufiland in den
letzten vierzehn Jahren durchgefiihrt worden sind®. Wie inzwischen ersichtlich
ist, fithrten sie zu keinen sptirbaren Fortschritten. Im Gegenteil, Korruption und
unprofessionelles Handeln der 6ffentlichen Bediensteten nahmen zu; es wurden
unverstandliche und qualitativ minderwertige Gesetze und Normativakte verab-
schiedet, welche die Tatigkeit des Staatsapparats regelten. Daher stellte der rus-
sische Président in seiner Botschaft an die Foderale Versammlung der RF am 16.
Mai 2004 fest: «Unsere Biirokratie besitzt auch heute weitreichende Befiignisse. Die
Befugnisse, die sie in den Handen hilt, entsprechen nicht denen einer qualifizierten
Staatsgewalt. Ich muf betonen, dafs eine solche Staatsgewalt in bedeutendem Mafse
auf nichts anderem fufdt als auf tiberfliissigen Funktionen der Staatsorgane. Trotz
der riesigen Zahl an Beamten gibt es im Land ein sehr grofses Defizit an Personal.
Dieses Defizit gibt es auf allen Ebenen und in allen Strukturen der Staatsgewalt,
und zwar an modernen Verwaltern oder effektiven Leuten»*.

2 Starilov, Verwaltungsrecht. Teil 2 (Fufinote 2), S. 120 —154.
* Rossijskaja gazeta vom 17. Mai 2004.
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Die Verwaltungsreform ist auch ein politischer Schritt zur Verbesserung von
Organisation, Effektivitdt, Gesetzestreue und Normsetzung in Staatsdienst und
Selbstverwaltung sowie zur Steigerung des Vertrauens der Biirger in diese.

Der neuesten russischen Verwaltungsreform mangelt es an einer Ideologie und
einer entsprechenden politischen Ausgewogenheit. Die moderne russische Gesell-
schaft und ihr Staat haben ebenfalls keine ideologischen Ziele und Aufgaben. Da-
her kann kaum eine Verwaltungsreform, deren Ergebnisse von der Gesellschaft
gebilligt wiirden, durchgefiihrt werden.

Festzustellen ist daher, daf$ manche Mafinahmen und Schritte der Reform zwar
von grundsétzlicher Bedeutung, hinsichtlich der Téatigkeit der Staatsorgane aber
ohne Bedeutung sind. Zunichst hatten sie sogar das Gegenteil erreicht und die ge-
samte Tatigkeit des Staates in ein Chaos gestiirzt. Die foderalen Organe haben sechs
Monate lang (vom Mirz bis September 2004) keine elementaren Aufgaben erledigt
oder ihre Funktionen ausgetibt, und zwar mit der Begriindung, sie befanden sich in
einem «Reformstadium». Das Unangenehmste wird aber sein, dafd sich auch nach
gewissen Umstellungen das Verwaltungshandeln dieser Organe kaum verbessern
wird. Dartiber hinaus werden die Mangel der Strukturverdnderungen in den fode-
ralen Organen der vollziehenden Gewalt nur noch offensichtlicher werden. Vor-
aussichtlich wird dann eine Etappe erneuter Verdnderungen einsetzen. Wird eine
solche «Reformation» zweimal innerhalb relativ kurzer Zeit durchgefiihrt, dann
bleibt von der urspriinglich qualitativen Tatigkeit des betreffenden Staatsorgans
nichts tibrig. In den letzten zehn bis fiinfzehn Jahren gab es in Rufiland eine Viel-
zahl an Beispielen fiir solche Reformen und Neuerungen «zum Zwecke der Verbes-
serung und Vervollkommnung der staatlichen. Verwaltung».

Fiir die zu planende Verwaltungsreform mufS in Gesellschaft und Staat zu-
néchst die erforderliche «Atmosphéare» geschaffen werden. Eine Kommission zur
Durchfithrung der Verwaltungsreform muf3 der Offentlichkeit und den héchsten
Staatsorganen des Landes {iiber die Richtungen, Etappen und Zwischenergebnis-
se der Reform berichten. Die Ideologie der wichtigsten Verdnderungen im System
der offentlichen Verwaltung mufs sich auch auf die Staatsbediensteten beziehen.
Die Strukturverdnderungen im System der foderalen Organe der vollziehenden
Gewalt miissen eine detaillierte 6konomische und rechtliche Expertise durchlau-
fen und von Staat und Gesellschaft unmittelbar kontrolliert werden. Auch kann
nicht allein durch Dekret des russischen Prasidenten eine grundlegende Anderung
von System und Struktur der foderalen Organe durchgefiihrt werden. Nur unter
Berticksichtigung dieser Faktoren kénnen positive Reformergebnisse erwartet wer-
den.

In der Literatur wird die Meinung vertreten, wonach unser gegenwartiges
Rechtssystem keine Unterschiede zwischen einer Verfassungs- und einer Verwal-
tungsreform macht. S. D. Chazanov nimmt an, dafd «eine Verfassungsreform ein
vollig anderes gegenseitiges Verhaltnis zwischen dem Willen der gesetzgebenden
und der vollziehenden Organe der Staatsgewalt haben muf3; im Unterschied zur
Verwaltungsreform mufi sie streng festgelegte Rahmenbedingungen aufweisen,
und der Vollzug muf8 immer in einer Verfassungsidnderung bestehen»®.

% Chazanov, Die Verwaltungsreform ... (Fufinote 21), S. 52.
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3. Die ersten Ergebnisse der Verwaltungsreform:
Der systematisch-institutionelle Aspekt

Im Zuge der Verwaltungsreform wurden die staatlichen Funktionen einer Be-
wertung unterzogen, und es wurde versucht, die unnétigen und ineffektiven Funk-
tionen zu beseitigen. Die Verwaltungsreform war also von Anfang an mit einer
«Neuberechnung» («perescet») der Staatsfunktionen verbunden. Dabei stellte sich
heraus, dafs der russische Staat 5.619 Funktionen wahrnimmt, von denen viele, wie
man im Ministerium fiir wirtschaftliche Entwicklung der RF meint, aufzuheben
oder zu automatisieren seien®. Daher wird die Verwaltungsreform unmittelbar
mit der Umsetzung des Programms «Elektronisches Rufiland» verbunden. Die Be-
schleunigung der Verwaltungsreform muf$ nach Auffassung von Vertretern der
Exekutive unmittelbar vermittels der Einbeziehung der Informationstechnologien
erzielt werden. Unabhingig hiervon wird aber die Realisierung von zwei sehr wich-
tigen Zielen fiir notwendig erachtet, ndmlich der Transparenz des Staatsapparats
und der Schaffung eines Systems, in dem die Beamten zu effektiver Arbeit moti-
viert werden”.

Nach Meinung von V. Alesin sind «die Funktionen der Lizenzvergabe, der
Zertifizierung, des Audits und der Schiatzung dem Markt zu tibertragen, wobei
beim Staat nur die Regelung der Akkreditierung der betreffenden autonomen Or-
ganisationen sowie der Sicherung ihrer Verantwortlichkeit verbleiben»?. Dem Staat
belassen werden auch «tarifgebundene und nichttarifgebundene Regelungen, die
Verwaltung des Staatsvermogens und Haushaltsfunktionen; desgleichen der In-
teressenschutz der Buirger und der Verbraucher. Die Ministerien behalten schlief3-
lich zehn bis ftinfzehn Prozent der bisherigen Funktionen, allerdings auf qualitativ
anderer Ebene. Dabei wird die Einmischung in die Angelegenheiten des gewerb-
lichen Geschiftsverkehrs streng verboten sein. Insbesondere werden die Beschlag-
nahme von Dokumenten, die Stillegung von Betrieben und die Verhdngung von
Geldstrafen nur auf gerichtlichem Wege zuldssig sein®.

Tatsdchlich ist bisher aber nur die Struktur der foderalen Exekutive gedndert
und umgebaut worden. Geplant ist eine Restrukturierung der Regierung. Die
wichtigsten geplanten Elemente der Reform betreffen die Struktur des Ministerka-
binetts und umfassen eine tiefgehende Analyse des realen Wirtschaftssektors und
des Sozialbereichs sowie die Forderung der Wissenschaft und die Ausbildung des
entsprechenden Personals®.

Anfang Mairz 2004, also noch vor Veroffentlichung des Prasidialdekrets vom
9. Mérz 2004 Nr. 314 «Uber das System und die Struktur der féderalen Organe der
vollziehenden Gewalt», wurde eine neue Verwaltungsorganisation angekiindigt.

% A. Vasil’ev, 1z 6000 funkcij gosudarstva avtomatizirovany budut ne vse (Von den 6000
Funkti onen des Staates werden nicht alle automatisiert werden), in: Izvestija vom 19. Februar
2004.

¥ Ebenda.

% Rybakova, Die Verwaltungsreform ... (Fusnote 17).

¥ Ebenda.

*® E. Laskina, Pervye pjat’ s$agov prem’era: Michail Fradkav obnarodoval svoju programmu
(Die ersten fiinf Schritte des Premiers: Michail Fradkov hat sein Programm veréffentlicht), in:
Rossijskaja gazeta vom 6. Mérz 2004.
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Hiernach sollte die Spitze der Exekutive aus foderalen Ministerien, Kontroll- und
Aufsichtsorganen (foderale Dienste — federal nye sluZzby) und foderalen Agenturen
(federal’nye agenstva) bestehen. In seiner Rede vor den Deputierten der Staatsdu-
ma sagte M. Fradkov, dafS «die Ministerien, deren Anzahl stark verringert werden
wird, die Politik der staatlichen Regelung und die Gesetzgebungstatigkeit betreiben
werden. Die Kontroll- Und Aufsichtsfunktionen werden auf die foderalen Dienste
tibergehen, und die foderalen Agenturen werden die Funktion staatlicher Dienst-
leister austiben»*'. Nach der Planung verblieben in der Kompetenz der Regierung
der RF die Fragen strategischer Natur. Der Ubergang zum Ministerkabinett werde
es erlauben, die Kollegialitidt und damit die Geslchtslosigkeit des Apparats auszu-
schlieffen. Der Kampf gegen die Korruption werde fortgesetzt. Eine dufSerst wich-
tige Aufgabe sei schlieslich die Gewihrleistung der informationellen Offenheit der
Staatsgewalt™. Diese und viele andere Leitsdtze, welche die Tatigkeit der neuen
Regierung charakterisieren, klingen ebenso wie die schon mehrfach wiederholten
Losungen von der «Starkung des russischen Staates» und der Notwendigkeit der
Durchfiihrung einer Verwaltungsreform. So wurden, aus organisationsrechtlicher
Sicht, als am «geeignetsten» zur Bezeichnung der foderalen Exekutivorgane ausge-
wihlt: «foderale Ministerien», «foderale Dienste» und «foderale Agenturen». Legal-
definitionen, eine Regelung der Funktionen und Befugnisse der genannten Organe
existieren indes nicht. Es fragt sich damit, ob die grofie Anzahl von Ministerien
nicht schon frither zu erkennen war? Warum mufSte bis zu den Prasidentschafts-
wahlen gewartet werden, um das System der foderalen Exekutive zu &ndern, das,
wie sich jetzt zeigt, ineffektiv ist?

Durch Prasidialdekret vom 20. Mai 2004 Nr. 649 «Fragen der Struktur der fode-
ralen Organe der vollziehenden Gewalt»* wurde die neue Struktur bestétigt. Fest-
gelegt wurde ein drei Ebenen umfassendes System, das aus 81 foderalen Organen
der vollziehenden Gewalt besteht: 1. fiderale Ministerien, geleitet (pod rukovod-
stvom) vom Présidenten der RF und in der Zustandigkeit (v vedenii) der Regierung
der RF (16 an der Zahl); 2. foderale Dienste, geleitet vom Préasidenten der RF und in
der Zustandigkeit der Regierung der RF, wie auch foderale Dienste, die allein den
foderalen Ministerien unterstehen (34 an der Zahl), und 3. foderale Agenturen, die
allein den foderalen Ministerien unterstehen (31 an der Zahl).

Wie es den Anschein hat, sind diese Neuerungen nur vortibergehender Natur.
Laut D. N. Kozak ist bereits eine weitere Verminderung der foderalen Dienste und
Agenturen geplant. Keine Herrschaftsstruktur konne starr bleiben; sie miisse den
Bediirfnissen der Gesellschaft folgen, sich also je nach den Aufgaben des Staates re-
formieren. Je nach faktischem Wegfall iiberfliissiger Kontroll- und Uberwachungs-
funktionen entfalle die Notwendigkeit fiir die Unterhaltung einer solchen Anzahl
von Diensten®. Aber wie oft &ndern sich in unserem Land «Bediirfnisse der Gesell-

3 E. Laskina, Pervye pjat’ Sagov prem’era...

2 Cto skazal Fradkov deputatam (Was Fradkov den Deputierten sagte), in: Izvestija vom
6. Miirz 2004.

* In der Fassung der Dekrete Nr. 976 vom 28. Juli 2004 und Nr. 1168 vom 13. September 2004;
siehe SZ RF 2004, Nr. 21, Pos. 2023; Nr. 31, Pos. 3234; Rossijskaja gazeta vom 16. September
2004.

* Rossijskaja gazeta vom 13. Juli 2004.
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schaft»? Konnen sie sich auch sogar wahrend der Umsetzung der Reform selbst
schon @ndern?

Mit der Verwaltungsreform wird nattirlich auch das Verwaltungsrecht gean-
dert; doch fiihrt dies allein das russische Verwaltungsrecht noch nicht hintiber in
den Bereich der modernen Rechtsstaatlichkeit. Denn um dieses Ziel zu erreichen,
ist ein tiefgehender Strukturwandel in der Verwaltung erforderlich, der sich auf
eine planméBige Anderung der russischen Verwaltungsgesetzgebung stiitzt. Das
gegenwdrtige Modell der Verwal-tungsreform aber befriedigt diese Anspriiche
und Bediirfnisse nicht.

Vorliegend wurde schon wiederholt die Ansicht vertreten, dafs das System und
die Struktur der foderalen Exekutivorgane ausschlieilich durch Gesetze geregelt
werden miissen. Manche Politikwissenschaftler im Lande sind dariiber hinaus der
Ansicht, dafs die Vorschriften tiber die Struktur der Regierung der RF untrennbarer
Bestandteil der Verfassungsgesetzgebung tiber die Regierung der RF sein miissen.
Deren Festlegung nicht durch Gesetz, sondern durch Dekret schaffe eine irrationa-
le Unbestimmtheit der ganzen Rechtskonstruktion und werde wahrscheinlich da-
mit gerechtfertigt, daf8 sie nicht endgtiltiger, sondern vorldufiger, experimenteller
Natur sei, wodurch praktisch einem zukiinftigen Gesetz zugearbeitet werde®. Wie
jedoch die Analyse des Normenbestandes zeigt, griindet sich die gesamte postso-
wijetische Geschichte der russischen foderalen Biirokratie auf Prasidialdekrete.

4. Die neue Etappe der Verwaltungsreform (September 2004): Die Stirkung der
«Vertikale» der Machtverhiltnisse

Von der neuen Etappe der Verwaltungsreform erfuhr man praktisch ganz un-
erwartet nach den fuirchterlichen Bluttaten in der Stadt Beslan vom 1. bis 3. Sep-
tember 2004. In der besonderen Rede von Prasident V. V. Putin an das Volk vom
4. September 2004 hiefs es, dafs «in allernédchster Zeit ein Komplex von Maffnahmen
vorbereitet werden wird, die auf die Festigung der Einheit des Landes gerichtet
sein werden»*. Wie auch schon vermutet wurde, gehorten hierzu vor allem Vor-
schldge zur Anderung des Aufbaus der vollziehenden Gewalt in den Subjekten der
RF. Aber wahrscheinlich ist anzunehmen, daf} die vom Prasidenten so unerwartet
vorgebrachten Reformvorschldge schon lange zuvor ausgedacht und vorformu-
liert worden waren, zumal die gesamte Geschichte der Entwicklung des russischen
Staatsrechts in Ruflland von radikalen politischen und rechtlichen Novellen zur
Zentralisierung der Staatsgewalt sowohl auf der Ebene der Foderation als auch in
ihren Subjekten bestimmt war.

Die Ernennung der Gouverneure durch den Prasidenten der RF liegt selbstver-
standlich grundsatzlich innerhalb des Rahmens derjenigen Mafinahmen, die der
Président seit seinem Amtsantritt verfolgt hat. Nach Ansicht vieler Beobachter war
jedoch der Zeitpunkt der Verkiindung der Idee, ndmlich im Anschluf$ an die Ereig-
nisse in Beslan, nicht richtig gewdhlt.

* M. Deljagin, Ministr zanjat — my svobodny: Upravlenie i nadzor — v raznych rukach (Der
Minister ist beschéftigt — wir sind frei: Verwaltung und Aufsicht — in verschiedenen Hénden),
in: Rossijskaja gazeta vom 12. Mérz 2004.

* Special'noe obrascenie Prezidenta RF k narodu (Sonderbotschaft des Prasidenten der RF an
das Volk), in: Vlast’ 2004, Nr. 36 vom 13. September, S. 36 —37.
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Daher wird oft diese Frage gestellt: Wie kann das neue Verfahren bei der Wahl
der Gouverneure und der Deputierten der Staatsduma im Kampf gegen den Ter-
rorismus eine Hilfe sein? Auf diese Frage versuchte V. Surkov als Vertreter der
Présidialadministration der RF eine umfassende Antwort zu geben. Seiner Mei-
nung nach ist der Prasident in Zeiten einer drohenden Vernichtung des russischen
Staatswesens schlicht und einfach verpflichtet, das Verfassungsprinzip der Ein-
heit der vollziehenden Gewalt in vollem Mafde zu verwirklichen, da diese Einheit
eine notwendige Voraussetzung fiir die Einheit der Nation sei; diese Mafinahmen
«erlauben eine bedeutende Festigung unseres politischen Systems und die Anpas-
sung des staatlichen Mechanismus an die extremen Umstdnde eines nichterklédrten
Krieges. Die hochsten Amtstréger einer Region werden mehr Rechte erhalten. Der
Wettlauf zwischen dem Zentrum und den Territorien bei der Flucht vor der Verant-
wortung fiir politische Fehler und Organisationsméangel muf$ beendet werden»*.

Am 13. September 2004 stellte der Prasident der RF diese Ideen auf einer erwei-
terten Sitzung der Regierung der RF ausfiihrlicher dar. Zu den Fragen der Staats-
verwaltung und der Starkung des Sicherheitssystems des Landes sagte Putin, dafs
es «<notwendig (sei), aktiv zu werden und die Effektivitdt der Organe der Staatsge-
walt bei der Losung des gesamten Komplexes der auf dem Lande lastenden Proble-
me zu steigern»®. Dabei ging es um Fragen der Einheit des Landes, die Festigung
der staatlichen Strukturen, die Anhebung des Vertrauens in die Staatsgewalt und
die Schaffung eines effektiven Systems der inneren Sicherheit. Die Schlufifolgerung
lautete, daf es auch im September 2004 in Ruflland immer noch keinen «geschlos-
senen, koordinierten und einheitlichen Organismus» einer einheitlichen Vollzugs-
gewalt gebe. Zweckmiflig sei daher die gemeinsame Beteiligung der Foderation
und ihrer Subjekte an der Bildung von Vollzugsorganen der Staatsgewalt in den
Landesterritorien; die hochsten Amtstréger in den Subjekten der RF miifiten von
den gesetzgebenden Versammlungen der Territorien auf Vorschlag des Staatsober-
hauptes gewahlt werden®. Die zweite sehr bedeutsame Auflerung des Prasidenten
war der Vorschlag tiber die Zweckmafiigkeit der Einfiihrung des Verhiltniswahl-
systems fuir die Staatsduma.

Ein weiterer wichtiger Vorschlag betraf die Zweckmafligkeit der Errichtung
einer «Gesellschaftskammer» («Obscestvennaja palata»), welche die Tatigkeit der
Staatsorgane und den offentlichen Dienst bewerten und die gesellschaftliche Be-
gutachtung der wichtigsten Entwiirfe von Gesetzen und untergesetzlichen Akten
gewdhrleisten soll. Es ist beabsichtigt, die Gesellschaftskammer bei der Foderalen
Versammlung der RF zu etablieren. Sie wird standig tétig sein; in ihr konnen so-
wohl gesamtrussische als auch regionale Biirgervereinigungen vertreten sein, deren
Vertreter kein Staatsamt und keine fithrende Position in einer politischen Partei in-
nehaben diirfen. Das Verfahren fiir die Errichtung und Tatigkeit der Gesellschafts-
kammer wird durch foderales Gesetz festgelegt. Alle Zweige der Staatsgewalt und
die am meisten von der Offentlichkeit anerkannten politischen Parteien werden

¥ Der Stellvertreter des Leiters der Administration des Préasidenten der RF Vladislav Surkov:
Putin ukrepljaet gosudarstvo, a ne sebja (Putin stirkt den Staat und nicht sich selber), in:
Komspmol’skaja pravda vom 28. September 2004.

* Rossijskaja gazeta vom 14. September 2004.

¥ Ebenda.
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in der ersten Etappe gesellschaftliche Personlichkeiten in die Gesellschaftskammer
delegieren konnen®.

Weitere Vorschldge des Prasidenten waren die Verbesserung der buirgerlichen
Kontrolle tiber die Arbeit des Staatsapparats, einschlieSlich der Rechtsschutzor-
gane und der Sonderdienste; die Organisation freiwilliger Strukturen im Bereich
des Schutzes der 6ffentlichen Ordnung; die Bildung einer besonderen foderalen
Kommission fiir den Nordlichen Kaukasus*, welche die Koordination der Tatig-
keit einer Reihe von foderalen zivilen Ministerien und Rechtsschutzorganen lei-
ten wird, auch auf dem Sektor der Sicherheit; die Errichtung eines fiir die Regio-
nal- und Nationalpolitik zustandigen Ministeriums; die Schaffung eines Systems
effektiver Verwaltung in Krisensituationen; die gesteigerte Verantwortlichkeit fiir
Straftaten im Amt und schliefllich die Betreuung der Vorsitzenden der Kreis- und
Regionalkommissionen fiir die Terrorbekdmpfung mit der Funktion, die Aktionen
der territorialen Unterabteilungen der foderalen Organe der vollziehenden Gewalt
zu koordinieren.

Im Zuge der Gesamtstrategie zur Durchfiihrung der Verwaltungsreform wur-
de auch das Ministerium fiir Regionalentwicklung der RF wiedererrichtet**.

Die vom Prisidenten vorgetragenen Anderungen werden unterschiedlich be-
wertet. Einerseits wird im Westen behauptet, dafy in Rufiland nichts weniger ge-
schehe als eine verfassungsrechtliche Wende; es werde eine neue Form einer auto-
ritdren Regierung geschaffen®; die Hyperzentralisierung der vollziehenden Ge-
walt mindere die Effektivitdt der Staatsverwaltung; die «vertikale» Struktur der
Staatsgewalt biete den Staatsbediensteten vor Ort die Moglichkeit, die ganze Last
der Entscheidungsféllung auf die tibergeordneten Amtspersonen zu verlagern, wo-
durch zahlreiche Koordinierungsprobleme entstiinden*.

In Rufiland dagegen haben sich viele Fachleute dahingehend gedufSert, daf$ die
Vorschldge des Prasidenten den Verfassungsvorschriften entsprechen wiirden®. Zu
vermuten ist, dafd die zu erwartenden Novellen die Regierbarkeit des Staates (upra-
vljaemost gosudarstvom) fordern werden. Gegenwartig wird es ja offenkundig,
dafd der Staat faktisch nicht in der Lage ist, das Land in sozialer und wirtschaftli-
cher Hinsicht gebiihrend zu entwickeln. Als negative Faktoren der Entwicklung
des Landes und des Staates selbst nannte der Président die Schwéche der Staats-

4 Surkov, a. a. O. (Fufinote 37).

4 Verfiigung des Prasidenten der RF «Uber die Bildung einer Kommission fiir Fragen der
Koor dination der Tétigkeit der foderalen Organe der vollziehenden Gewalt im Stidlichen Fode-
ralen Be zirk» vom 13. September 2004, Nr. 421-rp, in: Rossijskaja gazeta vom 16. September
2004.

2 Siehe das Dekret des Présidenten der RF vom 13. September 2004, Nr. 1168 «Uber das
Minis terium fiir Regionalentwicklung der Russischen Foderation», in: Rossijskaja gazeta vom
16. September 2004; siehe auch: E. Dobrynina, Skol’ko ziznej u minnaca? (Wieviele Leben hat das
Minnac [das heifst das Nationalititenministerium]?), in: Rossijskaja gazeta vom 15. September
2004.

# Rossijskaja gazeta vom 15. September 2004.

# M. Urnov, Zakonodatel'stvo doslovno (Die Gesetzgebung wortlich), in: Rossijskaja gazeta
vom 15. September 2004.

# ]. Barde, Zakonodatel'stvo doslovno (Die Gesetzgebung wortlich), in: Rossijskaja gazeta
vom 15. September 2004.
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verwaltung und das Versagen der Organe der staatlichen Vollzugsgewalt bei sol-
chen Erscheinungen wie der Massenarbeitslosigkeit, der ineffektiven Sozialpolitik,
dem niedrigen Bildungsstand der Heranwachsenden oder der hohen Kindersterb-
lichkeit in allen Republiken des Nordlichen Kaukasus*. Und der Stellvertreter des
Vorsitzenden der Présidialadministration V. Surkov fuigte hinzu, daf3 «eine alles
bisher Bekannte tibersteigende Korruption und eine unverstandliche Sozial- und
Wirtschaftspolitik im Nordlichen Kaukasus, multipliziert mit den tragischen Feh-
lern der Vergangenheit, in einem hyperkritischen Umfang eine Verbrecherwelt al-
ler Schattierungen reproduzieren»®.

Betrachtet man die gegenwirtig vorgelegten Gesetzesnovellen zur Gestaltung
der regionalen Vollzugsgewalt, so fallen einem das System der sowjetischen Staats-
verwaltung und seine auf Zentralisierung ausgerichteten Grundlagen und Prin-
zipien ein. Unwillkiirlich erhebt sich die Frage, ob nicht die Realisierung der neu-
en Vorschldge ein «Verwaltungssystem» sowjetischen Musters in Rufiland schafft.
Und war das sowjetische System der Staatsverwaltung vielleicht gar nicht so «an-
alphabetenhaft», «ineffektiv», «tiberméfiig zentralisiert» und «gesellschaftsschad-
lich», wie dies vor zehn bis zwanzig Jahren in Rufiland und im Ausland propagiert
wurde? Jeder Staat errichtet sein eigenes Verwaltungssystem. Ohne dieses kann
kein Staat vollwertig existieren, seine Hauptaufgaben l6sen, seine Funktionen aus-
tiben und die Rechte und Freiheiten der Biirger gewdahrleisten. N. Parison stellt heu-
te schon fest, dafd das sowjetische System eines professionellen Kadermanagements
es «gleichwohl erlaubt hat, hinreichend effektive und strenge zentrale Verwal-
tungsmechanismen zu schaffen, die der Parteispitze die Kontrolle tiber die gesamte
Struktur des sowjetischen Staatsdienstes sicherten»*.

Man konnte daran denken, daf} das System der sowjetischen Staatsverwaltung
noch in Erinnerung gebracht und untersucht sowie vielleicht sogar das fiir die
offentliche Biirokratie Rationalste und Beste bei der Gestaltung von System und
Struktur des Staatsapparats aus ihm erneut entlehnt wird. Dies wird jedoch wohl
kaum geschehen. Aber aufier dem System der Staatsverwaltung gab es im Sowijet-
land ja auch eine Ideologie und eine entsprechende Erziehung sowie schliefilich ein
praktisch fiir die gesamte Bevolkerung gleiches Niveau an materieller Versorgung
und an Wohlstand. Man kann nicht behaupten, dafy das Niveau der sowjetischen
sozialen und okonomischen Entwicklung hinreichend war und den Bediirfnissen
der Gesellschaft in vollem Mafie entsprach. Doch es erlaubte es jedem, seine Fa-
higkeiten zu entwickeln, die Moglichkeiten der in der damaligen Verfassung nie-
dergelegten wirtschaftlichen Errungenschaften wie auch die verkiindeten Rechte
und Freiheiten zu nutzen. Nicht ohne Bedeutung war auch die Tatsache, dafs der
Staat ein autoritdres politisch-rechtliches Gebilde war. Er setzte durch, daf8 die Biir-
ger des Landes die ihnen auferlegten Pflichten erfiillten. Bei einem Vergleich zwi-

% Zu den moralischen Charakteristika aller russischen Reformen siehe beispielsweise
O. I. Cybulevskaja, Nravstvennye osnovanija sovremennogo rossijskogo prava (Die moralischen
Grundlagen des modernen russischen Rechts), Redaktion N. I. Matuzov, Saratov 2004, S. 48 —74.

¥ Surkov, a. a. 0. (Fuinote 37).

% N. Parison, Reformirovanie gosudarstvennogo upravlenija v Rossii: problemy i trudnosti
(Die Reformierung der Staatsverwaltung in Rufiland: Probleme und Schwierigkeiten), in: Ote-
¢estvennye zapiski 2004, Nr. 2, S. 186.
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schen dem heutigen System der Staatsverwaltung in Rufiland und dem sowjeti-
schen Verwaltungssystem kann man im Hinblick auf die Erftillung der wichtigsten
Staatsfunktionen und den Grad ihrer Effektivitdt sagen, dafs das heutige Modell
der Staatsverwaltung zu einem geringeren Grade den Idealen einer «reinen» Bii-
rokratie und den Prinzipien und Standards einer demokratischen politisch-rechtli-
chen Ordnung entspricht. Die standigen Fehlschldge bei der Realisierung aller rus-
sischen Reformen geben Anlaf8 dafiir, daf} die oberste Staatsfithrung immer wieder
eine Neueinschidtzung der Hauptrichtungen der Reorganisationen, der erzielten
Resultdte, der Gesetzgebungsqualitdt sowie des Nutzens der aktiven Staatsbtiro-
kratie fiir die Gesellschaft vornimmt.

Die Gesellschaft gibt jedoch leider nicht die Vorstellung auf, daff der Staats-
dienst ein in bestimmter Absicht zusammengestelltes «eigenes Team» sei. Der
Staats- oder Kommunaldienst ist ein 6ffentlich-rechtliches Gebilde, das iiber den
Parteiversammlungen, Teams von Personlichkeiten, wie den vom Volk Gewéhlten
oder den hochsten Amtstrégern, steht. Der Staatsdienst hat die standige Verant-
wortlichkeit fiir die Verwaltung im Lande, wéhrend die politischen Emporkémm-
linge eine voriibergehende Erscheinung im System der Staatsgewalt sind. Sogar
dann, wenn diese ihr Amt einige Amtsperioden nacheinander wahrnehmen, ha-
ben sie das Wesen des Staatsdienstes nicht begriffen. Wenn sie den wahren Sinn
der Existenz einer professionellen Biirokratie erfafst hitten, so wie diese auf der
Grundlage demokratischer Prinzipien tétig ist, so gdbe es im Lande eine andere
Staatsgewalt, und ihre Effektivitit wére eher auf einer positiven Ebene sptirbar. Die
in das Amt eines Gouverneurs gewédhlten Personen haben je nach Notwendigkeit
die Austibung der Staatsverwaltung schnell vergessen: sie dhneln dann eher Politi-
kern mit allen diesem Terminus anhaftenden Charakterziigen aus dem Bereich des
«politischen Image».

Jetzt jedoch tibernimmt der Prédsident der RF in vollem Mafs die personliche
Verantwortung auch fiir die Qualitdt der Verwaltung im Bereich «seines eigenen
Verwalters». Fiir den Fall, daf8 eine ehrliche und erfolgreiche Verwaltung nicht
moglich ist, miissen dem Présidenten der RF vereinfachte Verfahrensweisen zur
Verfiigung stehen, um die betreffende hochste Amtsperson eines Subjekts der RF
abzusetzen. Eine komplizierte Frage besteht darin, wann und in welchem Subjekt
der RF der Président die oberste Amtsperson ernennen wird. Erneut bricht die Zeit
eines doppelten Standards an: In vielen Subjekten der RF werden Gouverneure
tatig sein, die durch Wahl ihr Amt erlangt haben, und in anderen Subjekten wer-
den die Regionen von Personen geleitet, die von den gesetzgebenden Organen der
Staatsgewalt eines Subjektes der RF auf Vorschlag des Prasidenten der RF ins Amt
gewdhlt worden sind.

Nach den AuBerungen vieler bekannter Politiker, Gouverneure und Fachleute
wird die Ernennung der Gouverneure positiv bewertet und festgestellt, dafd «die
starkere Zentralisierung unter den gegenwaértigen Umstdnden notwendig ist», dafs
hierdurch «die Prinzipien der Demokratie gewahrt und die Verantwortlichkeit der
Regionalchefs gegeniiber dem Volk nicht eingeschrankt werden», daff «die Ab-
schaffung der Wahlbarkeit der obersten Amtspersonen notwendig» sei, weil die
Wabhlen inzwischen zu «Wahlen des Geldsacks» geworden seien, daf$ «die Rolle der
gesetzgebenden Organe der regionalen Staatsgewalt» anwachse, dafs es «zweckma-
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Big (sei), die vollziehende Gewalt im Lande zu stidrken», dafs dies «eine Steigerung
der Verantwortlichkeit der Leiter der Regionalgewalt» und eine «erforderliche und
konsequente Entwicklung des Foderalismus» bewirke®.

Es wird vermutet, daf die Ernennung dieser hochsten Amtspersonen in einigen
Etappen realisiert wird. Alle nach geltendem Recht gewidhlten Gouverneure wer-
den ihr Staatsamt bis zum Ende der Amtsperiode ausiiben, und erst bis zum Jahr
2009 werden alle regionalen Leiter von den Regionalparlamenten auf Vorschlag des
Prasidenten nach den neuen Vorschriften gewahlt worden sein. Allerdings werden
schon in néchster Zeit die entsprechenden Anderungen in den Verfassungen und
Satzungen der Foderationssubjekte vorgenommen werden.

5. Die Verwaltungsreform als Methode zur Vervollkommnung des
Verwaltungsrechts

Wie bereits erwdhnt, mufs die Verwaltungsreform unbedingt mit einer grund-
legenden Reform des geltenden Verwaltungsrechts verbunden werden. Heute ist
vielfach nur die Rede von einer Verbesserung «der Tatigkeit des Staatsapparats»
und von einer «Anhebung der Qualifikation der Staatsbediensteten», das heifst,
daf3, wie eh und je, der politische Aspekt der notwendigen Umgestaltung tiber-
wiegt. Von den Urhebern der Verwaltungsreform wurden jedoch die allgemei-
nen Konturen des kiinftigen Modells des Verwaltungsrechts und des Systems
des Verwaltungsrechts nicht festgelegt. Es besteht der pindruck, daf sie die Ent-
wicklung des Verwaltungsrechts ein wenig vergessen haben und nur mit der Aus-
arbeitung der «politischen Dogmatik» beschiftigt waren, die in das reale admini-
strative Leben bekanntlich nicht die gewtinschten schopferischen und positiven
Momente einbringt. Die Urheber der Konzeption der Verwaltungsreform haben
deren Richtungen und Etappen nur zu einem geringeren Grade mit den Erfor-
dernissen der verwaltungsrechtlichen Entwicklung abgestimmt. Die Folge war,
dafs das Verwaltungsrecht mit seinen Normen und Beziehungen aus der Sphire
und dem System der Verwaltungsreform ausgeschlossen wurde. Es ist kaum vor-
stellbar, daf8 beispielsweise eine Gerichtsreform ohne entsprechende Anderung
des Gerichtsverfassungsrechts und des Richterrechts durchgefiihrt wiirde. Die
heutige russische Verwaltungsreform wird im Gegenteil in keiner Weise mit der
Verabschiedung solcher Gesetze verbunden, die auf die Starkung von Organisati-
on, Disziplin und Verantwortlichkeit des Staatsapparats und seines Personals
ausgerichtet waren. Nach den Worten von S. D. Chazanov ist die Verwaltungsre-
form nicht unterfiittert mit einer entwickelten verwaltungsrechtlichen Doktrin*,
das heifit, dafs die bestehenden verwaltungsrechtlichen Realien, Errungenschaf-
ten und Institute im Rahmen der Entscheidung tiber die Verwaltung sowie tiber
das kiinftige System der Staatsverwaltung in Rufiland nicht in die Betrachtung
einbezogen sind.

¥ Zu den Meinungen in Bezug auf die Vorschldge zum neuen Verfahren bei der Gestaltung
der vollziehenden Gewaltin den Subjekten der RF siehe beispielsweise N. Gul‘ko, Rus’ vertikal naja
(Die vertikale Rus), in: Kommersant — Vlast’ 2004, Nr. 37, S. 15—19, und K. Novikov, Mastera
asimmetri¢nogo otveta (Die Meister der asymmetrischen Antwort), a. a. O. S. 20.

0 Chazanov, a. a. O. (Fuinote 21), S. 54.
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Auf die Gestaltung des neuen russischen Verwaltungsrechts wirken praktisch
alle gegenwiértig vorzunehmenden Reformen ein, die mit der Modernisierung
der offentlichen Verwaltung, der Gewdhrleistung eines einheitlichen Rechts-
raums und der Verbesserung der Arbeit der Gerichte (Verwaltungs-, Gerichts-
und Rechtsreform) zusammenhdngen. Gleichzeitig werden in der Theorie des
Verwaltungsrechts einstweilen keine Versuche unternommen, die wechselseiti-
gen Perspektiven und Pldne bei der Reformierung der administrativen und rich-
terlichen Gewalt einerseits und der Entwicklung des Verwaltungsrechts selbst
andererseits zu erortern. Die Verwaltungsreform mufs, aus konzeptioneller Sicht,
die positive Entwicklung des Verwaltungsrechts selbst und vieler seiner Institute
voranbringen. Eine der wichtigsten Fragen ist beispielsweise die nach dem Ver-
hiltnis zwischen dem Verwaltungsrecht und seinem Inhalt einerseits und den
Parametern der Verwaltungsreform andererseits. Es stellt sich die Frage: Wird
die Verwaltungsreform selbst das Verwaltungsrecht verandern? Die bisher ein-
getretenen Ergebnisse erlauben nicht die Behauptung, dafd das russische Verwal-
tungsrecht eine positive Entwicklung genommen hat.

Betrachtet man den Inhalt des Verwaltungsrechts® schematisch mit dem Ziel,
das Spektrum der moglichen Beeinflussung durch die Verwaltungsreform festzu-
stellen, so ergibt sich, dafS, unter dem politisch-administrativen Aspekt, jedes ver-
waltungsrechtliche Institut betroffen ist. Faktisch dringt die Reform in alle Bereiche
der verwaltungsrechtlichen Regelung ein. In dieses Regelungssystem kann man
diejenigen Rechtsnormen aufnehmen, die

— die Beziehungen im Bereich von Organisation und Funktionen der offentli-
chen Ver waltung und der ortlichen Selbstverwaltung (der staatlichen Verwaltung
und der ortli chen Selbstverwaltung) regeln, desgleichen auf dem Gebiet des Han-
delns der Organe der staatlichen Vollzugsgewalt und der Kommunalverwaltung
(Organisation und Ver waltungssystem, Formen und Methoden der Ausfiithrung
von Verwaltungshandeln);

— die Ordnung des Vollzugs des Verwaltungshandelns und der entsprechen-
den Verwal tungsverfahren bestimmen;

— die offentliche Ordnung und Sicherheit gewdhrleisten;

— die Garantien des gerichtlichen Rechtsschutzes fiir nattirliche und juristische
Personen gegen rechtswidrige Entscheidungen (normative Rechtsakte) und Hand-
lungen (Unter lassungen) der Organe der Staatsgewalt, der Amtspersonen, der
staatlichen oder kom munalen Bediensteten durch verwaltungsgerichtliche Ver-
fahren vor ordentlichen (Kapitel 23—25 des ZivilprozeSkodex der RF) oder Wirt-
schaftsgerichten (Artikel 29 des Wirtschaftsprozefikodex der RF) schaffen;

— die Arten des Zwangs bei negativen Resultaten der Verwaltung, bei Nicht-
erfuillung oder nichtgehoriger Erfiillung von Amtspflichten festlegen, wie auch die
Verantwort lichkeit fiir Rechtsverletzungen auf den verschiedenen Verwaltungsge-
bieten (Verant wortlichkeit der Verwaltungsorgane, der Amtspersonen, der staatli-
chen und kommuna len Bediensteten sowie die administrative Verantwortlichkeit
der natiirlichen und ju ristischen Personen), und

° Siehe beispielsweise Ju. N. Starilov, Administrativhoe pravo (Verwaltungsrecht), Teil 1,
Voronez, 1998, S. 286 —335.
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— die Rechte, Freiheiten und gesetzlichen Interessen sowohl der Biirger als
auch der ju ristischen Personen gewdahrleisten.

Deshalb ist die Frage zu wiederholen, die im Titel dieses Beitrags gestellt wur-
de: Braucht Rufdland eine Verwaltungsreform, die bisher geméfs vielen sehr wich-
tigen verwaltungsrechtlichen Parametern nicht das gewtiinschte Resultat gebracht
hat?

Das Verwaltungsrecht ist, wie auch das Rechtssystem eines Landes insgesamt,
von der Politik und deren wesentlichen Faktoren abhédngig. Die Verwaltungsge-
setzgebung ist sehr oft das Resultat politischer Diskussionen. Zu erwéhnen ist
auch die Bedeutung und der Einflufs der Verfassung der RF auf Wesen, Inhalt und
System des russischen Verwaltungsrechts. Die Verfassungsnormen fordern die
Entwicklung des Verwaltungsrechts zu einem den Anspriichen eines Rechtsstaats
entsprechenden Recht. Die in der Verfassung verbriefte Rechtsstaatlichkeit erlaub-
te es, die Theorie der verwaltungsrechtlichen Regelung zu tiberpriifen und neue
Dogmen und Doktrinen des Verwaltungsrechts zu formulieren®?. Gerade das Ver-
waltungsrecht kann in der Realitét rechtsstaatliche Standards im organisatorisehen
und funktioneilen System der vollziehenden Gewalt und des 6ffentlichen Dienstes
aufstellen.

Die Verwaltungsreform erlaubt es nicht nur, tiber die Zukunft des admini-
strativen Systems und des Verwaltungsrechts nachzudenken, sondern auch, seine
Entwicklungsgeschichte einzuschétzen.

Aus dem Russischen iibersetzt von Dietrich Frenzke

%2 Siehe beispielsweise Ju. N. Starilov, Administrativnoe pravo — na uroven’ pravovogo gosu-
darstva (Das Verwaltungsrecht mufS auf Rechtsstaatsniveau gebracht werden), Voronez, 2003.

3. ADMINISTRATIVE PROCEDURES IN THE SYSTEM
OF ADMINISTRATIVE LAW: CONTENTS, LEGAL MEANING,
AND FORMATION OF LEGISLATION*

In order to perform the competency and attain the objectives of the state power
(legislative, executive and judicial) there are general and special procedural forms are
established within the framework of which the respective legal procedures (law mak-
ing, administrative (managerial or executive regulatory) court) are defined. In this
case the legislative power is carried out by means of legal procedures that directly
determining the order for adoption of legislative acts. At the same time there are
also another procedures of so—called preparatory nature used in this field of the
state activity, i.e., they act in the course of preparation and discussion of the draft
legislative acts. The procedures, which have no direct relation to the activity of par-

*Administrative Law Reform in Uzbekistan : Experiences and Problems from the Legal View-
point : collection of Seminar Papers. Nagoya ; Tashkent, 2008. C. 13 —34.
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