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Abstract in English

Tim Bohse

Authoritarianism Instead of Self-Government
The Transformation of Local Politics
in the City of Kaliningrad, 1990-2005

With a foreword by Stefan Troebst

After the fall of the Soviet empire, Russian local administration gained a new
legal position within the state’s structure. Now, the constitutions of the Rus-
sian Federation grants local self-government to its citizens. Article 3 and new
federal and regional laws of the 1990s have defined the legal basis of local
government reforms.

This case study analyses how these reforms were implemented in the city of
Kaliningrad, and which impact they had on local politics. Not only the legal
aspects of local self-government, but also the main institutions and persons of
local politics in Kaliningrad and patterns of their interaction between 1990 and
2005 are examined.

The introduction of a new set of institutions through a new city charter in 1996
polarised the political community and drew new lines of conflict. The political
transformation marked by struggles between the directly elected mayor and
city counsel, and between the city and regional administration, did not end in
consolidated democratic rule, but led to the establishment of a new authori-
tarian model of the local government. The re-establishment of the etatist ad-
ministration in Kaliningrad was also fostered by central state policies during
the first term of Putin’s presidency.



Dank

Bei der Vorbereitung der Publikation dieser Arbeit haben mich Stefan Bor-
chers, Kathrin Franke, Corinna Jentzsch, Marta Melke und Ronny Mucklisch
unterstutzt. Ihnen sei herzlich gedankt.
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Zum Geleit

Die von Merle Fainsod 1963 bis David Blackburn 1998 gestellte Schltsselfra-
ge westlicher Osteuropaforschung »How Russia is ruled?« ist immer dann
erhellend beantwortet worden, wenn die Untersuchungsebene nicht diejenige
von Politburo, Prasidentenamt und Regierung, sondern von Region, Bezirk
und Stadt war. 1977 hat Ronald J. Hill in seiner Fallstudie Soviet Political Eli-
tes. The Case of Tiraspol Elitenrotation, personelle Netzwerke und interethni-
sche Heiratsmuster am Beispiel von RuUstungsindustrie, Parteiorganisation
und Stadtverwaltung einer mittelgrol3en Stadt in der damaligen Moldauischen
SSR beleuchtet — und damit ganz zufallig die Erklarung fur den 1990 ausge-
brochenen gewaltformigen Konflikt zwischen transnistrischen (Tiraspoler)
Separatisten sowjetnostalgischer Pragung und der ethnozentristischen Zen-
tralregierung der neuen Republik Moldova geliefert.

In seiner Untersuchung postsowjetischer Kommunalpolitik in Kaliningrad un-
ternimmt Tim Bohse nun den Versuch, das Fortwirken sowjetischer Herr-
schaftsmuster unter den Bedingungen »defekter Demokratie« in der Russlan-
dischen Fdderation (RF) am Beispiel einer Gebietshauptstadt zu analysieren.
Seine Arbeitshypothese dabei ist, dass sich hier ein »kompetitiv-autoritares
Verwaltungsmodell« etabliert hat, welches die kommunale Selbstverwaltung
konterkariert. Dieses Modell stellt sich ihm als »ein neuartiges autoritares
Regime« dar, »das sowohl Elemente der vergangenen sowjetischen Diktatur,
als auch neo-traditionale Formen der Herrschaft und einen begrenzten libe-
ralen Pluralismus inkorporiert«. Kaliningrad dient ihm dabei aufgrund seiner
Exklavensituation und damit weitgehenden Isoliertheit als geeignetes Fallbei-
spiel, das uberdies in der sozialwissenschaftlichen Forschung einige Auf-
merksamkeit auf sich gezogen hat.
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Der Aufbau der Studie ist mustergultig: Einem ausfuhrlichen Theorieteil zu
Periodisierung und Typologisierung der Transformation sowie zu Typen kom-
munaler Selbstverwaltung und einem prazisen einleitenden Kapitel zur nor-
mativen Ebene, also zur russlandischen Kommunalgesetzgebung der 1990er
Jahre, stehen vier aullerordentlich grundliche Kapitel zur Institutionalisie-
rungs- und Konsolidierungsphase eben dieser Gesetzgebung in Kaliningrad
gegenuber. Die beiden Kapitel zur Institutionalisierungsphase behandeln
Konflikte und Akteurskonstellationen, die Kapitel zur Konsolidierungsphase
erneut Konflikte sowie die Veranderungen in der Ara Putin.

Mindestens ebenso mustergultig ist das methodische Vorgehen, denn der
Autor hat neben gedruckten Quellen aus der RF, grauer Literatur sowie der
internationalen wie russlandischen Fachliteratur juristischer, politikwissen-
schaftlicher und anderer Provenienz wahrend eines Forschungsaufenthaltes
in Kaliningrad auch eine Reihe von Akteuren und Beobachtern vor Ort in In-
terviews befragt.

Glanzstuck der Arbeit ist die Analyse der prototypisch sowjetisch-postsowijeti-
schen Karriere des seit 1998 amtierenden Kaliningrader Burgermeisters und
Marineoffiziers a.D., Jurij A. Savenko, der 1993 von der Insel Sachalin am
entgegengesetzten Ende des implodierten Imperiums in dessen auflersten
Westen gekommen war. Sowohl seine Wahl 1998 als auch seine Wiederwahl
2002 verdankte Savenko seinen guten Verbindungen zu den in Kaliningrad
stationierten Streitkraften der RF, denn mittels organisierter Wahlgange zahl-
reicher Rekruten und anderer Militarangehoriger konnte er seinen Stimmen-
anteil erheblich steigern. Ahnliches gilt fir Veteranenverbande und deren
Mitglieder. Eindringlich analysiert der Autor die Entmachtung des Stadtrates
durch Burgermeister Savenko. Mit der Neuwahl dieses Gremiums 2001 er-
rang die ihm verbundene Kommunistische Partei die Mehrheit, Stadtprasident
wurde ein ehemaliger Berufsoffizier. Eine besondere Rolle dabei spielt auch
der Umstand, dass mit Ausnahme eines einzelnen Printmediums die Me-
dienlandschaft Kaliningrads de facto Sprachrohr des Burgermeisters ist. Ob-
wohl fuhrendes Mitglied der neuen pro-putinschen Prasidentenpartei »Edi-
naja Rossija« (Einiges Russland), steht Blurgermeister Savenko in einem
permanenten Konflikt mit dem gleichfalls putintreuen Gouverneur des Gebiets
Kaliningrad Uber die Verteilung finanzieller Ressourcen.

12



In diesem Konflikt, der sowohl in der Gebietsduma als auch aul3erhalb davon
— in den gesteuerten Medien und in der Prasidentenpartei — ausgetragen
wird, hat Savenko die Oberhand, doch da sich die von Boris N. El'cin initiierte
Dezentralisierung der zentralistischen sowjetischen Staatsverwaltung in ei-
nem von Putin forcierten Rezentralisierungsprozess befindet, wird sich die
Waagschale mittelfristig zugunsten der Gebietsverwaltung neigen. Uber sein
engeres Thema der kommunalen Selbstverwaltung hinaus kann Tim Bohse
zeigen, dass regionale Eliten im postsowjetischen Russland ihren Machter-
halt teils ahnlich, teils anders als in der Sowjetunion betreiben: Sie nutzen
weiterhin die nahezu unbeschrankte Moglichkeit der Funktionsrotation — vom
Stadtkommandanten zum Vorsitzenden des Obersten Sowjets und weiter
zum Kombinatsdirektor und Bezirksparteichef — sowie die Unterstitzung des
Militars, instrumentalisieren jetzt aber auch die neuen Maoglichkeiten zur
Grundung von Parteien sowie zur Beeinflussung von Wahlen, um sich derge-
stalt einen demokratischen Anstrich zu verschaffen. Dass es keine zivilge-
sellschaftlichen Strukturen und/oder alternative Medien gibt, die dieser Ruck-
kehr des Autoritarismus entgegenstehen, gehort ebenfalls zum sowjetischen
Erbe. Folglich ist Tim Bohses Untersuchung eine auf3erordentlich erkenntnis-
trachtige Fallstudie zur Frage nach den Entwicklungstendenzen des politi-
schen Systems der RF in der nahen Zukunft.

Stefan Troebst
Universitat Leipzig
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Einleitung’

» The tension between democracy, order and economic liberalisation
remains unresolved in post-communist Russia.«
, 2

Richard Sakwa

Die aktuellen politischen und gesellschaftlichen Entwicklungen in der Russi-
schen Fodderation werden in der politikwissenschaftlichen Forschung unter-
schiedlich bewertet. Deuten die Anhanger der Autoritarismus-These den rus-
sischen Sonderweg als Ruckkehr zu einem »autoritaren und burokratischen
Einparteiensystem«®, so glauben die Vertreter des Ansatzes des »starken
Staates«, dass die schrittweise Zentralisierung des russischen Staates seit
Putins Amtsantritt eine notwendige Zwischenetappe auf dem Weg zur end-
gliltigen Liberalisierung und Demokratisierung Russlands darstellt.* Auch in
der Transformationstheorie herrscht Uneinigkeit: Wahrend fur Merkel et al.
die Russische Foderation eine defekte Demokratie ist, steht fur Knobloch
fest, dass Russland spatestens seit Anfang der 2000er Jahre dem Systemtyp
des autoritiren Regimes zuzuordnen ist.> Die Unsicherheit der Fachleute ist
nicht verwunderlich, denn es ist in der chaotischen russischen Transformati-

1 Die vorliegende Studie ist im Sommer 2005 als Diplomarbeit am Institut fur Poli-
tikwissenschaft der Universitat Leipzig angenommen worden.

2 Sakwa, Richard: Russian politics and society, 3. Aufl., London 2002, S. 470.

3 Mommsen, Margareta: Autoritares Prasidialsystem und gelenkter politischer Wett-

bewerb in Putins Russland, in: Gorzka, Gabriele; Schulze, Peter W. (Hg.): Wohin
steuert Russland unter Putin? Der autoritare Weg in die Demokratie, Frank-
furt/Main 2004, S. 177-202; Mommsen spricht von einem gefestigten autoritaren
Prasidialmodell, siehe S. 197f.

4 Siehe die Position der Herausgeber: Gorzka, Gabriele; Schulze, Peter W. (Hg.).
Russlands Perspektive: Ein starker Staat als Garant von Stabilitat und offener
Gesellschaft?, Bremen 2002.

5 Merkel et al. bezeichnen Russland als eine »illiberale Demokratie mit delegativen
Zugeng, siehe Merkel, Wolfgang; Puhle, Hans-Jurgen; Croissant, Aurel; Eicher,
Claudia; Thiery, Peter: Defekte Demokratie. Band 1: Theorie, Opladen 2003,
S. 167; zu einer anderen Bewertung siehe Knobloch, Jérn: Defekte Demokratie
oder keine? Das politische System Russlands, Minster 2002.
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16 TIM BOHSE

onsgesellschaft tatsachlich schwer, zwischen Sein und Schein zu unterschei-
den.

Im Rahmen der vorliegenden Studie soll ein Teilregime der russischen Ge-
sellschaft — die kommunale Politik in der Stadt Kaliningrad — untersucht wer-
den. Im Zentrum des empirischen Teils der Analyse steht die Annahme, dass
sich in Kaliningrad im Laufe der 90er Jahre ein kompetitiv-autoritdres Ver-
waltungsmodell etabliert hat, das die Logik der kommunalen Politik bestimmt.
Damit hat sich in der Stadt ein neuartiges autoritares Regime entwickelt, das
sowohl Elemente der vergangenen sowjetischen Diktatur, als auch neo-
traditionale Formen der Herrschaft und einen begrenzten liberalen Pluralis-
mus inkorporiert.

Sabine Kropp, Helmut Wollmann und Kirk Mildner haben seit Mitte der 90er
Jahre in Deutschland die Grundlagen fur die Erforschung der russischen
Kommunalpolitik gelegt.® Die wichtigste Frage lautete zunachst, welche Aus-
wirkung der revolutionare Bruch mit dem zentralistischen sowjetischen Ver-
waltungsmodell auf der Ebene der russischen Kommunen hatte. Durch die
Einfuhrung des Prinzips der kommunalen Selbstverwaltung wurde ein Ele-
ment vertikaler Gewaltenteilung in den vormals monolithischen Staat einge-
fuhrt, ein Schritt, mit dem viele Menschen die Hoffnung auf eine langfristige
Demokratisierung der russischen Gesellschaft verbanden. Die Tatsache,
dass das Recht auf kommunale Selbstverwaltung Eingang in die Verfassungs-
ordnung der Russischen Foderation fand und Russland 1998 die Europai-
sche Charta der kommunalen Selbstverwaltung ratifizierte, schien diese Hoff-
nungen zu bestatigen. Die kommunale Ebene der Russischen Foderation war
im Laufe der 90er Jahre Gegenstand und Ziel der féderalen Reformpolitik.

Ende der 90er Jahre stand es in politischer und wirtschaftlicher Hinsicht je-
doch sehr schlecht um die russischen Gemeinden. Die Mehrzahl der Kom-
munen war verarmt und vollstandig von der nachsthoheren Verwaltungsebe-
ne abhangig. Vladimir Gel’'man kommt in bezug auf den Entfaltungsgrad der

6 Kropp, Sabine: Systemreform und lokale Politik in Russland, Opladen 1995; Mild-
ner, Kirk: Lokale Politik und Verwaltung in Russland, Basel 1996; Wollmann, Hel-
mut: Institution building of local self-government in Russia: Between the legal de-
sign and power politics, in: Gel'man, V.; Young, J.; Evans, A. (Hg.): Local govern-
ment in Russia, Lanham 2004, S. 104-127.
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kommunalen Demokratie zu folgendem Resumee: »Local democracy in most
Russian regions is reduced to noncompetitive voting for the »political machi-
nes of regional bosses<.” Tomila Lankina hat in einer Studie am Beispiel der
Stadt Ufa gezeigt, dass russische Lokalverwaltungen gegenuber der Bevolke-
rung nach wie vor ein fast unbegrenztes Steuerungs- und Manipulationspo-
tential haben, das sie zur Konsolidierung ihrer nur schwach limitierten Macht
benutzen. Durch das formale Satzungsrecht, die Ausnutzung des Abhangig-
keitsverhaltnisses der Bevolkerung von Zuweisungen und Subventionen und
die Manipulation der lokalen Offentlichkeit findet eine umfassende Kontrolle
der Gesellschaft auf der lokalen Ebene statt.’

Die Stadt Kaliningrad ist aufgrund der langen deutschen Geschichte ein rus-
sischer Sonderfall. ° Sie ist Hauptstadt einer russischen Exklave, die seit dem
1.Mai 2004 vollstandig von EU-Mitgliedsstaaten umgeben ist.”® Die Besonder-
heiten, die sich aus diesen Faktoren ergeben, konnen in dieser Arbeit jedoch
aus folgenden Grinden weitgehend vernachlassigt werden: Zum einen sind
die Verbindungen zur deutschen Tradition vollstandig abgeschnitten, so dass
Kaliningrad heute eine typische postsowjetische Stadt ist."’ AuRerdem ist die
Integration in die nicht-russische Umgebung bis zum jetzigen Zeitpunkt zu
wenig fortgeschritten, um ernsthafte Auswirkungen auf die Struktur der Ver-
waltung und das regionale politische System zu haben. Die o6rtlichen Beson-

7 Gel’'man, Vladimir: In search of local autonomy: the politics of big cities in Russia’s
transition, in: International Journal of Urban and Regional Research, Jg. 27,
1/2003b, S. 58.

8 Lankina, Tomila: Local government and ethnic and social activism in Russia, in:
Brown, Archie (Hg.): Contemporary Russian politics, New York 2001, S. 398-411.
9 Siehe Sonderheft Osteuropa: Die Zukunft Kaliningrads. Konfliktschichten und Ko-

operationsfelder, Osteuropa, Jg. 53, 2-3/2003, Kaliningrad; Knappe, Elke; Schul-
ze, Monika: Kaliningrad aktuell, Leipzig 2003; siehe auch die Publikationen des
Schleswig-Holsteinischen Instituts flr Friedenswissenschaften (Schiff) zur Kalinin-
grader Oblast’: http://www.schiff.uni-kiel.de.

10 Zur Exklavenproblematik siehe Nies, Susanne: Ach Kaliningrad. Eine ungewdhn-
lich gewdhnliche Exklave, in: Osteuropa, Jg. 53, 2-3/2003, S. 394-409.
11 Fragen der Identitat sind trotzdem prekar, vgl. Karabeshkin, Leonid; Wellmann,

Christian (Hg.): The Russian domestic debate on Kaliningrad. Integrity, Identity
and Economy, Munster 2004, siehe auch Matthes, Eckhard (Hg.): Als Russe in
Ostpreulien. Sowjetische Umsiedler Uber ihren Neubeginn in Kénigsberg/Kalinin-
grad, Ostfildern 2002.
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derheiten fallen demzufolge auf der kommunalen Ebene kaum ins Gewicht.
Experten gehen davon aus, dass die Stadtverwaltung in Kaliningrad vor den
gleichen Problemen steht, wie die Kommunalverwaltungen im russischen
Mutterland.’® Die Stadt Kaliningrad stellt im russischen Vergleich jedoch ei-
nes der seltenen Beispiele fur eine kommunale stadtische Verwaltung dar,
die ihre Unabhangigkeit von der Oblast’-Verwaltung weitgehend behaupten
konnte.™

Der prekare soziookonomische Entwicklungsriuckstand Kaliningrads ist nicht
nur durch die Exklavenlage der Region, sondern in erster Linie durch interne
Entwicklungsschwierigkeiten bedingt. Die Einschatzung, dass Governance-
Defizite das wesentliche Entwicklungshemmnis der Kaliningrader Oblast’ dar-
stellen, wird auch von Beobachtern vor Ort geteilt: »Was tatsachlich die Ent-
wicklung des Gebietes verhindert, ist die unzulangliche Steuerung der Pro-
zesse in Wirtschaft und Politik, die Ineffektivitat der Verwaltung in den Berei-
chen der Unternehmensfiuhrung, [...] der Zivilgesellschaft, [...] der Organe der
kommunalen Selbstverwaltung, der foderalen Institutionen, der Gebietsduma
und der Gebietsadministration.«™

Der Bestand an politikwissenschaftlichen Forschungsarbeiten zu den innen-
politischen Verhaltnissen in der Kaliningrader Oblast’ ist (iberschaubar.’ Die
Mehrzahl der Publikationen bezieht sich auf die wirtschaftliche und politische
Integration der Kaliningrader Region in den europaischen Raum. Themenge-
biete wie der Status der Exklave vor dem Hintergrund der Beziehungen zwi-

12 »Die Probleme, vor denen die kommunale Selbstverwaltung im Kaliningrader Ge-
biet steht, ahneln sehr den Problemen anderer Regionen Russlands.« siehe Ger-
cik, I.: Organizacija mestnogo samoupravlenija v Kaliningradskoj Oblasti, in:
Mestnoe samoupravilenie, Beilage zum Journal Severnaja Pal'mira, St. Peters-
burg, 1997, S. 2, siehe http://snpi.org.ru/index.php?do=biblio&doc=248 (zuletzt
geoffnet am 24.2.2007).

13 Zum Ausnahmetyp der autonomen russischen Stadt siehe Gel'man 2003b.

14 Efremenko, Oleg: Na mifach upravienie ne ulucSit’, Kaliningradskaja Pravda,
14.1.2003.

15 Maijor, Viktor: Kaliningrad/Konigsberg: Auf dem schweren Weg zurlck nach Euro-

pa, Munster 2001; Moses, Joel C.: Political-economic elites and Russian regional
elections 1999-2000. Democratic tendencies in Kaliningrad, Perm and Volgograd,
in: Europe-Asia Studies, Vol. 54, 6/2002, S. 905-931, vor allem S. 916-920.
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schen der Russischen Foderation und der Europaischen Union16, die Sonder-
wirtschaftszone Kaliningrad'” und Fragen des Grenzregimes stehen im Mit-
telpunkt der Forschung. An der Universitat Kaliningrad gibt es eine Reihe von
Veroffentlichungen zu den Chancen und Hindernissen der regionalen Ent-
wicklung, die aber keine systematischen Analysen der Regionalpolitik ent-
halten.®

Da die typologische Einordnung des politischen Systems der Russischen Fo-
deration in der Transformationsforschung umstritten ist, wird in der Arbeit auf
der Grundlage der Terminologie von Wolfgang Merkel ein eigenes einfaches
Typensystem aufgestellt, das erlaubt, zwischen Demokratien, defekten Demo-
kratien und kompetitiv-autoritiren Regimes zu unterscheiden.” Das Fehlen
einer theoriegeleiteten Analyse kommunaler Selbstverwaltung, die sich auf
den Kontext von Transformationsgesellschaften anwenden lasst, machte es
jedoch erforderlich, im zweiten Abschnitt des Theorieteils ein komprimiertes
Selbstverwaltungsmodell zu entwickeln, das sich fur die Charakterisierung
der Kaliningrader Realitat praktisch nutzen lasst. In Kapitel 2 wird ein Uber-
blick uber den Verlauf der Kommunalreformen in der Russischen Foderation
seit dem Ende der Perestroika bis zum heutigen Tag gegeben. Das 3. Kapitel
widmet sich den Problemen, die den Institutionalisierungsprozess eines demo-
kratischen Selbstverwaltungsmodells in Kaliningrad bis zum Jahr 1998 beglei-
teten. In Kapitel 4 werden die maligeblichen Akteure der Kaliningrader Kom-
munalpolitik vorgestellt: Neben einem ausfuhrlichen Portrat des Blurgermei-
sters Jurij Savenko findet hier auch das Profil des Stadtrates Platz. Aulerdem

16 Vetter, Reinhold: Kaliningrad und die Osterweiterung der Europaischen Union, in:
Osteuropa, Jg. 50, 2/2000, S. 144-160; Timmermann, Heinz: Kaliningrad. Eine
Pilotregion fur die Gestaltung der Partnerschaft EU-Russland?, in: Osteuropa, Jg.
51, 9/2001, S. 1036-1066.

17 Siehe u.a. Schmidt, Robert: Das Kaliningrader Gebiet (Sonderwirtschaftszone
Jantar): Kompetenzabgrenzungsvertag einerseits und Foderalgesetz »Uber die
Sonderwirtschaftszone Jantar« anderseits — Ein harmonisches Nebeneinander?,
in: Osteuropa Recht, Jg. 47, H. 1-2/2001, S. 1-14; Stein, Stephan: Aufstieg, Fall
und Neuanfang. Zehn Jahre Sonderwirtschaftszone Kaliningrad, in: Osteuropa,
Jg. 53, 2-3/2003, S. 335-367.

18 Siehe z.B. Klemesev, A.P.; Kozlov, S.D.; Fédorov; G.M.: Osobaja territorija Rossii,
Kaliningrad 2003. Zur russischen Sicht auf die Kaliningrader Oblast’ siehe Kara-
beshkin; Wellmann 2004.

19 Siehe Merkel, Wolfgang: Systemtransformation, Opladen 1999.
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wird auf den Entwicklungsstand des Mediensystems und der Zivilgesellschaft
in der Stadt eingegangen. Nachdem die Frage behandelt wurde, warum eine
Konsolidierung kommunaler Demokratie nach 1998 nicht stattgefunden hat,
konzentriert sich Kapitel 5 auf Probleme der kommunalen Autonomie. Es soll
hier an erster Stelle das konfliktreiche Verhaltnis der Stadtverwaltung zur Ge-
bietsadministration erlautert werden. An zweiter Stelle werden die Auswir-
kungen der foderalen Politik auf die Kommune thematisiert. Das 6. Kapitel
stellt eine Klammer zwischen der staatlichen und der lokalpolitischen Ebene
dar: Hier wird dargestellt, welche Auswirkungen die putinsche Zentralisie-
rungspolitik auf die Stadt Kaliningrad hat und welche Folgen fur das kommu-
nale Verwaltungsmodell zu erwarten sind.

FUr mein Verstandnis der russischen Kommunalpolitik war von grundlegender
Bedeutung, dass ich im Mai 2004 die Gelegenheit hatte, in Kaliningrad Ge-
sprache mit Kommunalbeamten, Journalisten und Dozenten der Kaliningra-
der Staatsuniversitat zu fuhren. Die Quellenbasis fur die Darstellung der kom-
munalen Transformationsprozesse stellen Zeitungsartikel der Kaliningrader
Lokalpresse dar, die im Zeitraum von 1996 bis 2005 erschienen sind. Die
Ausfuhrlichkeit der Presseauswertung war durch die Benutzung einer Online-
Datenbank méglich.” Die Ubersetzungen der Artikel stammen von mir.

20 Integrum worldwide, siehe http://www.integrumworld.com/test/ (zuletzt geo6ffnet
am 24.2.2007).





