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Walter Schilling

Tendenzen der politischen Entwicklung Ruf3lands

Der brutale Militdreinsatz in Tschetschenien hat
wie kaum ein anderes Ereignis dieses Jahres eine
intensive Debatte iiber die Frage ausgelost, wel-
chen Kurs die Entwicklung RuBlands nehmen
konnte. Wer versucht, dieser Frage nachzugehen,
wird aber héufig auf Skepsis stoBen, vor allem weil
der nicht vorhergesagte Zusammenbruch des So-
wjetimperiums zur Vorsicht mahnt und jede Pro-
gnose vor dem Hintergrund dieser noch nach-
wirkenden Erfahrung als anmaBend betrachtet
werden konnte,

Der kiinftigen Entwicklung RuBlands kommt je-
doch nicht nur fiir die regionalen Machtstrukturen
in Europa, sondern auch fiir die Welt insgesamt
eine so groBe Bedeutung zu, daB wir uns bei der
Suche nach einer konkreten Antwort auf diese
Frage nicht von Skepsis entmutigen lassen diirfen.
Ebensowenig sollten wir uns von den idealistischen
Vorstellungen leiten lassen, denen viele westliche
Politiker, Publizisten und Wissenschaftler nach
dem Zerfall des Sowjetimperiums zuneigten. So
mochte es auf eher vorsichtig analysierende Beob-
achter der internationalen Politik befremdlich
wirken, wenn die westliche Fiihrungsmacht, die
ihre Politik gegeniiber der Sowjetunion jahrzehn-
telang am ,Worst-Case*-Denken orientierte, ihr
Verhalten gelegentlich auf ,Best-Case*-Annah-
men griindete und hochrangige Vertreter der Clin-
ton-Administration noch lange Zeit die schnelle
Umgestaltung RuBlands zu einer - im westlichen
Sinne - demokratischen Ordnung mit einer funk-
tionierenden freien Marktwirtschaft erwarteten’.

Bei der kritischen Betrachtung des epochalen Um-
bruchs sollte die Tatsache, daB sich die Voraus-
sagen iiber die Entwicklung der Sowjetunion so
deutlich von der dann eintretenden Wirklichkeit
unterschieden, nicht iiberbewertet werden. Im-
merhin war der Zerfall des Sowjetimperiums nicht
zwingend. Die Art und Weise des Zusammen-
bruchs lag durchaus nicht allein in den objektiven
Schwiichen des sozialistischen Systems begriindet.
Dieses epochale Geschehen wiire ohne die ekla-
tanten Fehleinschitzungen seitens der damaligen

1 Vgl William Safire, This Benign View of Russia Is a Dan-
gerous Delusion, in: International Herald Tribune vom
11. Januar 1994, S. 6; dhnlich auch Henry A. Kissinger, Die
Vernunft der Nationen, Berlin 1994, S. 908f,
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sowjetischen Staatsfilhrung nicht moglich gewesen.
Es konnte wohl niemand damit rechnen, daB
Michail Gorbatschow zahlreiche Entscheidungen
treffen wiirde, welche die Situation des Imperiums
schlieBlich unhaltbar machten und die vertrauten
Machtverhiltnisse im internationalen System so
grundlegend verinderten?.

Das in vielerlei Hinsicht iiberraschende und gele-
gentlich unprofessionelle Verhalten des letzten so-
wjetischen Staatsprisidenten mag einige Histori-
ker sogar dazu verleiten, im Hinblick auf den
Zusammenbruch der Sowjetunion die ,Rolle des
Zufalls in der Geschichte® zu betonen, wenn sie die
dramatischen Verdnderungen im internationalen
System der spéten achtziger und frithen neunziger
Jahre zu erkldren suchen. Wie auch immer die Ge-
schehnisse um den Zerfall des Sowjetimperiums
gedeutet werden mogen, so wére es in keinem Fall
klug, unsere eigene Politik gegeniiber RuBlland auf
die Annahme zu griinden, daB sich die politischen
und strategischen Fehleinschiatzungen, welche die
Ara Gorbatschow kennzeichneten, fortsetzen wer-
den und daB in den vergangenen vier Jahren ein
jahrhundertelang giiltiges Verhaltensmuster russi-
scher Politik iiberwunden worden sei’. Die Vor-
ginge wihrend des Zerfallsprozesses, die aktuel-
len Ereignisse in RuBland und nicht zuletzt die
historische Erfahrung weisen vielmehr in eine
andere Richtung.

I. RuBland in der Krise

Eine realistische Betrachtung der derzeitigen
Situation in RuBland und der Perspektiven seiner
Entwicklung gibt uns mannigfachen AnlaB zur
Sorge. RuBland befindet sich gegenwiirtig in einer
tiefgreifenden Krise: Zum einen erlauben es die
gesellschaftlichen Verhiltnisse in RuBland nicht,
eine westlich geprigte liberale und rechtsstaatliche
Demokratie mit einem nach westlichen MaBstiben

2 Vgl. Hannes Adomeit, Gorbachev, German Unification
and the Collapse of Empire, in: Post-Soviet Studies, (July-
September 1994), S. 197-230.

3 Vgl. Renée de Nevers, Russia's Strategic Renovation,
Adelphi-Paper 289, IISS London.
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funktionierenden System freier Marktwirtschaft
fest zu verankern. Zum anderen kennzeichnet die
russische Politik in zunehmendem Mafe ein impe-
riales Streben, das die ,Verluste* der Ara Gorba-
tschow wieder riickgédngig zu machen sucht.

Was nach dem Zweiten Weltkrieg in Westdeutsch-
land so schnell gelang, ndmlich eine von west-
lichen, vor allem amerikanischen Lebensweisen
geprégte ,Penetrated Society* zu schaffen, ldBt sich
nicht einfach auf RuBland iibertragen. Dies liegt
nicht allein daran, daB man in RuBland nicht an
frithere gesellschaftliche und wirtschaftliche Ver-
hiiltnisse ankniipfen konnte. Anders als in
Deutschland fehlt in der russischen Gesellschaft
vieles von dem, was zur Effizienz, zur Liberalitit,
zum Erfolg freier Marktwirtschaft und damit zum
Gesamterfolg westlicher politischer Systeme beige-
tragen hat. Dies reicht von der Bereitschaft der
Menschen zur Verantwortung, zur Ubernahme
von Pflichten, zur Beachtung von Gesetzen und
einfachen Regeln des Zusammenlebens, der ge-
genseitigen Riicksichtnahme und der Zuverlissig-
keit bis zur Bejahung einer gewissen Arbeitsethik.

Diese charakteristischen Eigenschaften und Re-
geln sind in westlichen politischen Systemen in
Jahrhunderten ‘gewachsen und tradiert worden.
Die enorme Bedeutung solcher einfacher Voraus-
setzungen fiir den Erfolg der westlichen Demokra-
tien und fiir die Lebensqualitit des einzelnen wird
uns meist erst bewuBt, wenn sie — wie in Deutsch-
land seit Ende der sechziger Jahre und vor allem in
jiingster Zeit — von Minderheiten in Frage gestellt
werden und dann teilweise verlorengehen. Wih-
rend jedoch unser eigenes politisches System die
notwendigen Korrektive noch bereithdlt, um die
wichtigen Regeln des sozialen, wirtschaftlichen
und politischen Lebens, d.h. die politische Kultur
im weitesten Sinne, erneut zu festigen und auf die
Erfordernisse des 21. Jahrhunderts zuzuschneiden,
befindet sich RuBland in einer tiefgreifenden Um-
bruchsituation, die eine Losung im westlichen
Sinne kaum zulassen wird. Die erforderlichen Le-
bens- und Ordnungsvorstellungen lassen sich nicht
einfach in einem Land implantieren, das durch an-
dere MaBstiibe und Denkweisen gepriigt ist. Selbst
unter giinstigeren wirtschaftlichen und politischen
Rahmenbedingungen blieben die mangelnden Ein-
stellungen, Verhaltensweisen und Gewohnheiten
der Bevolkerung RuBlands ein wesentliches Hin-
dernis fiir schnellen Wandel im Sinne der west-
lichen Demokratien. Hinzu kommt, daf die
nunmehr vierjdhrigen Reformbemiihungen der
russischen Regierung vor dem Hintergrund einer
von Anfang an prekdren und sich rapide ver-

B 46

schlechternden Wirtschaftslage stattfinden. Die
wesentlichen Griinde fiir den katastrophalen Nie-
dergang der Wirtschaft RuBlands reichen weit in
die Sowjetherrschaft zuriick und liegen einerseits
darin, daB Gorbatschows Politik die Produktions-
sphire vernachléssigt und behindert hat. Anderer-
seits erwies sich das Jelzin-Regime nach dem
Zerfall des Sowjetimperiums den iibernommenen
wirtschaftlichen Problemen nicht gewachsen. Die
Anfang 1992 eingeleitete Schocktherapie markt-
wirtschaftlicher Reformen und deren allmihliche
Verwiisserung bzw. Riicknahme machten die Lage
zunichst nur noch schlimmer®.

Dem Jelzin-Regime gelang es nicht, eine konse-
quente Privatisierung durchzusetzen. Die GroBin-
dustrie wurde zwar umorganisiert, blieb jedoch
iiberkommenen Zielen verhaftet. Die bereits 1991
angekiindigte Konversion der Riistungsbranche
hat bisher nicht stattgefunden. Die Staatsbetriebe
konnten ihre Macht nicht nur behaupten, sondern
sogar wieder vergroBern. Zu ihrer wirtschaftlichen
Macht kommt dank des Organisationstalents fiih-
render Direktoren, die sich in der ,Union der Indu-
striellen und Unternehmer' zusammengeschlossen
haben, eine betrichtliche politische Macht hinzu.
Die Direktoren geben sich nach aulen zwar stets
verbindlich, vertreten jedoch ein Programm, das
auf die weitgehende Wiederherstellung des friihe-
ren Systems hinauslduft®. Der dramatische Nieder-
gang der Wirtschaft RuBllands 148t sich an vielen
Indikatoren ablesen. Wegen ausbleibender Liefe-
rungen an Rohstoffen oder anderen Materialien,
wegen fehlender Energieversorgung oder Zah-
lungsunfihigkeit mullten viele staatliche Industrie-
betriebe ihre Produktion zeitweise einstellen. So
iiberrascht es nicht, daB die Industrieproduktion
im Jahre 1992 um 22 Prozent, im Jahre 1993 um 16
Prozent, im Jahre 1994 um 21 Prozent gesunken ist
und fiir 1995 ein weiterer Riickgang um zehn Pro-
zent erwartet wird®, Nicht weniger beunruhigend
sieht die Lage in der Landwirtschaft aus.

Uberdies hat die bereits 1991 einsetzende Geldent-
wertung gelegentlich Formen einer Hyperinflation
angenommen. So lag die Inflationsrate im Jahre
1992 bei 450 Prozent, im Jahre 1993 bei 880 Pro-
zent, im Jahre 1994 bei 320 Prozent und wird 1995

4 Vgl. Marshall 1. Goldman, Lost Opportunity: Why
economic reforms in Russia have not worked, New York-
London 1994,

5 Vgl Stephen Sestanovich, Russia Turns the Corner, in:
Foreign Affairs, 73 (January/February 1994), S.83-98;
Aleksandr Pikaev, Arsenal fiir das 21.Jahrhundert, in:
Novoe vremja, (1994) 39, S. 12-14.

6 Vgl. The Economist Intelligence Unit, Country Profile
,Russia’, 1994/95, S.18 und Country Report ,Russia’, 2°
quarter 1995, S. 8.



etwa 200 Prozent betragen’. Trotz der Bemiihun-
gen der russischen Regierung, die Inflation mit
kiinstlichen MaBnahmen weniger schlimm erschei-
nen zu lassen und die Ausgaben zu begrenzen,
konnte dieser ProzeB noch nicht gestoppt werden.
Zu lange hat die Regierung eine verantwortungs-
lose Ausgabenpolitik betrieben, die z.B. Militér-
etats umfaBte, die angesichts der katastrophalen
Wirtschaftslage unangemessen erschienen, aber
klar signalisierten, daB RuBland selbst in schwieri-
ger Situation entschlossen blieb, starke Streitkréfte
- einschlieBlich eines modernisierten nuklearen
Arsenals - zu unterhalten, die sich an den militéri-
schen Fihigkeiten der Supermacht USA orientie-
ren®. Dariiber hinaus sorgt die ,Dollarisierung’ der
Wirtschaft dafiir, daB es fiir den Rubel schwierig
sein wird, seine Grundfunktionen als Zahlungsmit-
tel wiederzugewinnen.

GroBe Probleme bereitet auch die Gewohnbheit,
daB russische Banken und Unternehmen ihre
Deviseneinlagen und -einkiinfte vornehmlich im
Ausland deponieren. AuBBerdem halten sich viele
westliche Kapitalgeber und Unternehmer vor
allem wegen der immer noch herrschenden
Rechtsunsicherheit mit Investitionen zuriick®. Der
Widerstand ideologisch fixierter, gegen eine freie
Marktwirtschaft westlichen Typs eingestellter ein-
fluBreicher Institutionen, wie z.B. die ,Union der
Industriellen und Unternehmer’, die Verwisserung
der urspriinglich ins Auge gefaBten Reformen und
die weiterhin unsicheren politischen Verhiltnisse
in RuBland lassen iiberdies keine giinstige Investi-
tionsatmosphire entstehen. Es ist in diesem Zu-
sammenhang bezeichnend, daB selbst das kleine
Vietnam jihrlich inzwischen mehr Investitionen
anzieht als RuBland seit Beginn des Reformpro-
zesses. Bei dem Versuch, den katastrophalen Nie-
dergang der Wirtschaft aufzuhalten, war an eine
riicksichtsvolle Behandlung der Umwelt und an
eine okologische Ausrichtung der Produktion
nicht zu denken. Zur Beseitigung der von der So-
wjetunion hinterlassenen und der tiglich aufs
neue hervorgerufenen Okologischen Schidden
gigantischen AusmaBes ebenso wie zur Vernich-
tung groBer Mengen nuklearer und chemischer
Waffen fehlen RuBland die technologischen Vor-
aussetzungen und die finanziellen Mittel. Diese
Probleme konnen derzeit nur mit westlicher Hilfe
gelost werden.

7 Vgl. The Economist Intelligence Unit, Country Report,
2™ quarter 1995, S. 8.

8 Vgl. Sven F. Kraemer, America’s Ten Deadly Strategic
Gambles: Arms Control or Unilateral Disarmament, in:
Strategic Review, XXII, (Fall 1994), S.7-22.

9 Vgl. The Economist Intelligence Unit, Country Report
sRussia‘, 2° quarter 1995, S. 34.
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Fiir die Bevolkerung in RuBland war der katastro-
phale Niedergang der Wirtschaft mit einer bei-
spiellosen Verarmung und Verelendung verbun-
den. Doch anders als zur Zeit der Sowjetunion, als
die Armut der Bevolkerung noch nicht so
schlimme AusmaBe erreicht hatte und relativ
gleichmiBig verteilt war, verschidrfen sich die
sozialen Gegensitze seit mehr als vier Jahren in
dramatischer Weise. So iiberrascht es nicht, daf
die Zahl derer recht groB ist und weiter zunimmt,
die alle MaBnahmen der russischen Regierung
am inzwischen mythologisierten ,Wohlstand’ der
Breschnew-Ara messen und den katastrophalen
Niedergang mit seinen schlimmen Auswirkungen
als Ergebnis der Politik Gorbatschows und Jelzins
begreifen. Folgerichtig mischen sich in die Kritik
immer stérkere antiwestliche Unterténe'”.

Wie u.a. die Ergebnisse der Parlamentswahlen
vom 12. Dezember 1993 und die innenpolitischen
Debatten zeigen, finden die Befiirworter der
Staatswirtschaft bei den leidenden und erniedrig-
ten Menschen immer mehr mit ihrer These
Zustimmung, RuBland miisse eine grofle Indu-
stric haben, die sich nicht unbedingt an der
freien Marktwirtschaft westlichen Typs ausrich-
tet. Die Tendenz, marode GroBbetriebe unter
allen Umstéinden zu erhalten und wirtschaftliche
Machtinstrumente zur Stdrkung russischen Ein-
flusses auf die politischen Entwicklungen in den
frither zur Sowjetunion gehdrenden Republiken
und nun ,unabhiingigen® Staaten zu nutzen, hat
seit dem Ausscheiden der sogenannten ,Radi-
kalreformer* Jegor Gaidar und Boris Fjodorow
aus der russischen Regierung erheblich zuge-
nommen.

Inzwischen hat sich in RuBland eine bemerkens-
werte Machtverschiebung von den pro-westlichen
Reformern zu den an russischer Eigensténdigkeit
und Macht orientierten Kriften vollzogen. Die
Direktoren der GroBbetriebe und die eher anti-
westlich eingestellten Gruppen im Parlament ge-
ben mittlerweile den Ton an. Dies zeigt sich u.a. in
den Zugesténdnissen hinsichtlich der Besetzung
wichtiger Regierungsdmter und in der immer nach-
haltiger verfolgten Politik der russischen Regie-
rung, das in der Riistungsindustrie konzentrierte
Potential zu bewahren und an die Waffenexport-
politik friiherer Jahre wieder anzukniipfen. Ihr un-
terliegt nicht allein das Motiv, Arbeitsplétze zu er-
halten und Devisen zu erwirtschaften. Sie wird
vielmehr - dhnlich wie in Zeiten des Sowjetimpe-

10 Vgl. William Zimmermann, Markets, Democracy and
Russian Foreign Policy, in: Post-Soviet Studies, 10 (April/
June 1994), §. 103-126.
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riums als Instrument globaler Machtpolitik ver-
standen'!.

Das von den fiihrenden westlichen Industrieldn-
dern unterstiitzte und von Prisident Jelzin einge-
leitete marktwirtschaftliche Experiment hatte in
der urspriinglich beabsichtigten Form schon ange-
sichts des Fehlens der dafiir erforderlichen politi-
schen, gesellschaftlichen und rechtlichen Institu-
tionen wenig Chancen, verwirklicht zu werden.
Der massive Widerstand michtiger gesellschaft-
licher Gruppen, die rapide Verschlechterung der
wirtschaftlichen Lage und die Enttduschung der
Bevolkerung iiber die Ergebnisse der ,Reformen’
diirften die einst ins Auge gefaBte Umwandlung
RuBlands in ein westliches System wohl endgiiltig
scheitern lassen. Charakteristisch fiir die derzeitige
Situation ist die Polarisierung der Gesellschaft in
die alle Hauptschichten der Bevolkerung umfas-
sende und bestindig weiter verarmende groBe
Mehrheit einerseits und in eine kleine Gruppe von
Profiteuren andererseits. Eine Mittelschicht, die in
westlichen politischen Systemen eine so bedeu-
tende, méBigende Rolle spielt, konnte sich unter
den gegebenen Umstédnden nicht entwickeln. Statt
dessen bilden die mit der katastrophalen Wirt-
schaftslage verkniipften sozialen Probleme einen
idealen Nihrboden fiir faschistische und kommuni-
stische Parteien, die sich mit allen Mitteln bemii-
hen, ihren EinfluB zu vergroBern.

Der Zerfall des Sowjetimperiums und die katastro-
phale Entwicklung der Wirtschaft RuBlands haben
auch zum Niedergang der Streitkrifte gefiihrt. Sie
mubBten nicht nur die von Gorbatschow verfiigten
gewaltigen Riickziige aus anderen Lindern ver-
kraften, die mangels ausreichender Vorbereitung
chaotische und deprimierende Verhiltnisse be-
wirkten und vor allem von den Offizieren als
bleibende Schmach empfunden werden. Die nach
dem Zerfall des Imperiums mit ErlaB Président
Jelzins am 7. Mai 1992 neu gegriindeten russischen
Streitkrifte, die damals ca. 2,7 Millionen Mann
umfaBten, muBten iiberdies innerhalb von drei
Jahren eine weitere Reduzierung um 1,2 Millionen
Mann hinnehmen und ein gewaltiges Arsenal an
Waffensystemen aufgeben. Angesichts der enor-
men Einschrinkungen, denen die Streitkrifte im
Gegensatz zu der nicht lange zuriickliegenden So-
wjetepoche unterworfen sind und vor dem Hinter-
grund des deutlichen Verlustes an Professionalitit
iiberrascht es nicht, daB die Moral der Truppe

11 Vgl. Ogonjok, Nr. 18, Mai 1995, S. 76{.; Vitaly V. Shly-
kov, Economic Readjustment within the Russian Defense-
Industrial Complex, in: Security Dialogue, 26 (March
1995) 1, S. 19-34.
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auBerordentlich niedrig ist und es den Soldaten in
hohem Male an begriindbarer Orientierung
fehlt'2. Uberdies haben die Offiziere im Zuge der
mit Gorbatschows ,Perestroika’ einsetzenden epo-
chalen Verédnderungen ihre einst privilegierte Stel-
lung verloren. Auch materiell gehéren die Offi-
ziere und Soldaten zu den sozialen Absteigern. Die
teilweise erniedrigenden Lebensbedingungen vie-
ler Soldatenfamilien und die Umsténde des sozia-
len Abstiegs haben wesentlich dazu beigetragen,
daB die Streitkrifte in immer stirkerem MaBe jene
politischen Gruppen unterstiitzen, die sich den
,nationalen Interessen‘ Rufllands und der Restau-
ration fritherer Machtverhiltnisse im Innern wie
nach auBen verschrieben haben®.

Parallel zu dem Verlauf der wirtschaftlichen Um-
gestaltung zeigen die politischen Auseinanderset-
zungen in RuBland seit dem Zerfall der Sowjet-
union, daB es bisher nicht gelang, effektive, allseits
beachtete politische und verfassungsméBige Insti-
tutionen zu errichten, die eine hinreichende
Grundlage fiir einen demokratischen Rechtsstaat
bieten konnten. Zwar hat die Bevolkerung RuB-
lands am 12. Dezember 1993 mit knapper Mehr-
heit der neuen Verfassung zugestimmt, die dem
Priasidenten eine auBerordentlich starke Position
zuweist. Dennoch hat sich der derzeitige Amts-
inhaber, Boris Jelzin, nicht immer mit seinem
ohnehin schon groBen Handlungsspielraum be-
gniigt und gelegentlich Malnahmen ergriffen, wel-
che die Verfassung verletzten. Uberdies loste er
die wichtigsten Ministerien aus der Regierung her-
aus und unterstellte sie seiner direkten Weisung.
Jelzin schuf sich damit eine eigene Présidialexeku-
tive und entwickelte den bereits 1992 eingerichte-
ten Sicherheitsrat zu einem machtvollen, mit dem
sowjetischen Politbiiro vergleichbaren Gremium,
in dem alle wichtigen politischen Entscheidungen
getroffen werden.

Die neue Verfassung trug gleichwohl dazu bei, den
Staat mit seinen zahlreichen Regionen zusam-
menzuhalten, doch belegen die Ergebnisse der
gleichzeitigen Parlamentswahlen und die niedrige
Wahlbeteiligung, daB es die ,Reformkriifte* nicht
vermochten, der russischen Bevolkerung eine zu-
stimmungsfihige Vision eines vollig andersartigen
politischen Systems zu vermitteln, als sie es bis

12 Vgl. Dale R. Herspring, The Russian Military: Three
Years On, in: Communist and Post-Communist Studies, 28
(June 1995) 2, S. 163-182.

13 Nach der jiingsten Umfrage wollen die Soldaten mehr-
heitlich die Kommunisten und die Partei Schirinowskis sowie
die aus ihren eigenen Reihen stammenden Kandidaten wih-
len; siehe hierzu Moskovskije novosti vom 3.-10, September
1995, S.6 und 7.



dahin kannten'. Die Zusammensetzung der Duma
zeigt vielmehr, da die faschistischen, nationalisti-
schen und kommunistischen Krifte eine breite
Mehrheit haben und diese auch zu nutzen wissen,
wenngleich ihnen die geringe Reichweite ihrer
Rechte und die mangelnde Professionalitit gewisse
Grenzen setzen. Dennoch weisen die bisherigen
Debatten und Abstimmungsergebnisse darauf hin,
daB die Duma dem Prisidenten und seiner Regie-
rung erhebliche Schwierigkeiten bereiten kann.
Dabei wiegt um so schwerer, daB die Zusammen-
setzung des Parlaments im Gegensatz zu dem aus
der Sowjetunion iibernommenen Obersten Sowjet
durch freie Wahlen bestimmt worden ist.

Nur in geringem MaBe wird die politische Ausrich-
tung der Duma durch die zweite Kammer, den Fo6-
derationsrat, der die foderative Gliederung RuB-
lands reprisentiert, ausgeglichen. Die Tatsache,
daB Wladimir Schumejko, ein Jelzin-Vertrauter,
nur mit knapper Mehrheit zum Préasidenten dieser
zweiten Kammer gewéhlt wurde, wies schon friih-
zeitig daraufhin, daB die Machtverhiltnisse dort
nur wenig giinstiger sind und der Foderationsrat le-
diglich eine begrenzte ,Filterfunktion® gegeniiber
der Duma wahrnehmen kann. Die nach dem
12. Dezember 1993 folgende politische Entwick-
lung hat immer wieder deutlich werden lassen, da3
die Mehrheit in der Duma - nun durch freie Wah-
len legitimiert — als permanentes oOffentliches
Forum der Kommunisten, Nationalisten und Fa-
schisten wirkt. Diese Entwicklung ist durchaus
kein Zufall®. Der weitgehend dem Jelzin-Regime
und den pro-westlichen ,Reformern‘ zugeschrie-
bene Niedergang RuBlands mit seinen katastro-
phalen Folgen fiir die Bevolkerung erleichtert es
den an paranoiden Feindbildern festhaltenden
Kommunisten, Nationalisten und Faschisten, bei
den Menschen zunehmend Anklang zu finden. Sie
sind stirker in der russischen Gesellschaft veran-
kert und zudem besser motiviert und organisiert
als jene Kriifte, die sich fiir weitergehende Refor-
men engagieren. Die Tradierung fritherer Macht-
strukturen kommt vor allem den Kommunisten
und Nationalisten zugute. Insbesondere in den
Streitkriften, im Sicherheitsapparat und bei den
Beschiftigten der GroBbetriebe finden diese
Gruppen groBen Widerhall.

14 Vgl. Susan L. Clark/David R. Graham, The Russian
Federation’s Fight for Survival, in: Orbis, 39 (Summer
1995)3, S.329-351; Jerry F. Hough, The Russian Election
of 1993: Public Attitudes Toward Economic Reform and
Democratization, in: Post-Soviet Studies, 10 (January-
March 1994), S. 1-37.

15 Vgl. Walter Laqueur, ,Der SchoB ist fruchtbar noch‘.
Der militante Nationalismus der russischen Rechten, Miin-
chen 1993,
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Die abnehmende Bereitschaft RuBlands, das poli-
tische System nach westlichen MaBstdben vollig
umzugestalten, ist mit dem zweiten wichtigen Ele-
ment der Krise, der Renaissance russischer GroB-
machtpolitik, eng verbunden. Wer mit Blick auf
das heutige RuBland nach den Hintergriinden fiir
das politische Geschehen seit Ende 1991 sowie
nach der kiinftigen politischen Ordnung und mog-
lichen Entwicklung dieses groflen Landes fragt,
wird auch bedenken miissen, daB RuBland im
Zuge des Zerfalls des Sowjetimperiums seine
Identitiit verloren hat. Die dramatischen Verédnde-
rungen wihrend des Zerfallsprozesses haben das
Territorium RuBlands in einer Weise zusam-
menschrumpfen lassen, daBl es etwa dem des Mos-
kauer Reiches um die Mitte des 17. Jahrhunderts
entspricht.

Diese Verluste werden nicht nur von den russi-
schen Kommunisten, Nationalisten und Faschisten
beklagt. Wihrend vor allem den Kommunisten
ohnehin ein nostalgisches Verhiltnis zum fritheren
Sowjetimperium eigen ist, gehort die Wiederher-
stellung der imperialen Macht RuBlands ebenso zu
den vorrangigen Zielen Jelzins und der russischen
Regierung. Auch von der groBen Mehrheit der
russischen ,Intelligencija® wird dem imperialen
Streben immer stirker Ausdruck verlichen'®. Die-
ses politische Denken der Russen reicht zu den
populéren Urspriingen des traditionellen, von der
orthodoxen Kirche gestiitzten russischen Nationa-
lismus mit dem damit verkniipften Sendungs-
bewuBtsein zuriick. Wie stark auch Prisident Jel-
zin und die russische Regierung in diesem imperia-
len Denken verwurzelt sind, zeigen u.a. die
schnelle und konsequente Ubernahme von Funk-
tionen und Institutionen der friitheren Sowjetunion
durch RuBland, die Weigerung Moskaus, die 1945
besetzten siidlichen Kurilen an Japan zuriick-
zugeben, die russische Politik gegeniiber dem
sogenannten ,nahen Ausland’ und das russische
Verhalten im aktuellen Balkan-Konflikt. Immer
offener sucht RuBland seine imperialen Interessen
durchzusetzen, indem es regionale Konflikte zu-
nichst schiirt und dann einen Anspruch als allei-
nige Ordnungsmacht herleitet. In jeweils spezi-
fischer Weise wird dies — auch mit militdrischen
Mitteln — besonders anschaulich im Kaukasus und
in Tadschikistan demonstriert'”.

16 Vgl. Aleksej Kiva, Die Intelligencija in der Stunde der
Priifung, in: Novyj mir, (1993) 8. 8. 160-177; Nikolaj Koli-
kov. RuBland im Kontext globaler Veriinderungen, in: Svo-
bodnaja mysl, (1994), S. 1-18; Aleksandr A. Izchokin, Das
nationale Interesse und die nationale Wiirde, in: Meschduna-
rodnaja schisn, (1994) 4, S. 85-93.

17 Rede von AuBenminister Andrej Kosyrew vor dem Rat
fiir Aulenpolitik der RuBléndischen Foderation am 18. April
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Mit welcher Hirte und Konsequenz die russische
Regierung ihre Interessen verfolgt, belegt das mili-
tarische Vorgehen in Tschetschenien und die
mehrfach wiederholte Drohung, den Vertrag iiber
konventionelle Streitkrifte in Europa (KSE-Ver-
trag) vom 19.November 1990 zu brechen, falls
dem Verlangen nach Revision zugunsten RuBlands
von westlicher Seite nicht stattgegeben wird's, Bei
den geforderten Korrekturen geht es RuBland
darum, die lastigen Bindungen im Hinblick auf die
Dislozierung seiner Streitkrifte vor allem an der
Siidflanke loszuwerden und nachtriiglich die am
1.Juni 1995 bereits erfolgte Aufstellung der 58.
Armee im Kaukasus sanktioniert zu bekommen.
Angesichts der inzwischen sichtbaren westlichen
Nachgiebigkeit in dieser Frage diirfte RuBland
wohl bald einen weiteren Erfolg seiner machtbe-
wullten AuBenpolitik verbuchen konnen, der es
erheblich erleichtern wird, die strategisch wichtige
Kaukasus-Region zu beherrschen.

Auch die Gemeinschaft Unabhingiger Staaten
(GUS) wird von RuBland als ein Instrument ver-
standen, um den Weg zu fritherer imperialer
Macht zu ebnen. Immerhin sind im Rahmen der
von Moskau angestrebten Re-Integration der ehe-
maligen Sowjetrepubliken und trotz gravierender
Schwichen beachtliche Verbédnde der russischen
Streitkrifte auBerhalb des Territoriums RuBlands
stationiert. So befinden sich russische Truppen in
Kasachstan, WeiBruBland, Armenien, Turkmeni-
stan, Moldova, Kyrgystan, Tadschikistan, Geor-
gien und - mit der Schwarzmeerflotte — auch in der
Ukraine. Dabei kommt es der russischen Regie-
rung sehr entgegen, daB sich die meisten fritheren
Sowjetrepubliken nicht aus ihrer wirtschaftlichen
Abhingigkeit von RuBland 16sen konnten oder so-
gar — wie z.B. WeiBruBland - den Anschluf an
RuBland suchen. Wenngleich der Wiederherstel-
lung des Imperiums auf diesem Wege viele Hinder-
nissse entgegenstehen, ldBt sich bereits heute ein
,nnerer Kern* aus RuBlland, WeiBiruBland und Ka-
sachstan ausmachen, der eine Re-Integration auf
wirtschaftlichem und militérischem Gebiet forciert
und auch schon betrichtliche Fortschritte erzielt
hat. Die hiufigen regierungsamtlichen Aussagen,

1995, in: Izvestija vom 20. April 1995; vgl. Eugene Rostow,
The Prospects for U.S.-Russian Cooperation, in: Compara-
tive Strategy, 13 (January—March 1994), 8. 107-111.
i8 Vgl. Generaloberst Wladimir Semenow, Oberbefehls-
haber der russischen Landstreitkrifte, in: Krasnaja zvesda
vom 27. April 1995; Generaloberst Michail Kolesnikow, rus-
sischer Generalstabschef, in: Financial Times vom 18./19.
Mirz 1995; Aleksandr S. Svortsov/Nikolaj P. Klokotov/
" Nikolaj I. Turko, Die Nutzung geopolitischer Faktoren zur
Lésung der Probleme der nationalen Sicherheit, in: Voennaja
mysl, (1995)2, S.22.
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insbesondere von AuBenminister Kosyrew und
Verteidigungsminister Gratschow, zur Unterstrei-
chung der imperialen Anspriiche RuBlands gegen-
iiber den nunmehr unabhiéngigen Staaten, die aus
der fritheren Sowjetunion hervorgegangen sind -
wie z. B. die Ukraine und die drei baltischen Repu-
bliken -, machen einmal mehr deutlich, daB im
Zusammenhang mit dem Zerfall des Sowjetimpe-
riums nicht das ,Ende der Geschichte' gekommen
ist. Die Riickbesinnung auf die Geschichte be-
stimmt vielmehr die Entwicklung RuBlands®, So
riihrt die Konflikttriachtigkeit der Beziehungen
zwischen RuBland und der Ukraine oder den balti-
schen Staaten auch daher, daB sich die meisten
Russen eine eigenstindige Ukraine oder ein von
RuBland vollig unabhiingiges Baltikum im Grunde
nicht vorstellen kénnen. Es gehort heute zu den
bemerkenswertesten Tatbestéinden, daB3 die Mehr-
heit der politischen Elite in RuBland das Ende des
Imperiums nicht akzeptiert und den Zerfall des
Reiches als historisches Ungliick betrachtet, das
riickgéngig gemacht werden miisse.

Eine gewisse Nihe dieses grundlegenden Denkens

der politischen Elite in RuBland zur Politik der

,<Sammlung der russischen Erde* im 14. Jahrhun-
dert unter Iwan I. Kalita 148t sich nicht leugnen.
Im militdrischen Bereich hat diese charakteristi-
sche Haltung sogar konkrete Ausprigungen er-
fahren. So ist die neue, von Prisident Jelzin am
2.November 1993 in Kraft gesetzte russische
Militdrdoktrin nicht auf ein ,saturiertes’ RuBland
zugeschnitten, und die militdrische Fiihrung hat
bisher nichts unternommen, ein System zur Vertei-
digung RuBlands in seinen heutigen Grenzen auf-
zubauen®. Einer der wesentlichen Griinde fiir
dieses Verhalten liegt in der Auffassung der russi-
schen Militdrs, da RuBland nur an den Grenzen
des fritheren Sowjetimperiums verteidigt werden
konne. Dabei werden die Militdrs nicht nur von
der derzeitigen russischen Regierung unterstiitzt,
die sich als NachlaBverwalter der untergegangenen
Sowjetunion sieht und ihren EinfluBl auf das soge-
nannte ,nahe Ausland‘ verstirken will. Die Mili-
térs wissen vielmehr die bestimmenden politischen
Krifte des Landes hinter sich, wenn auch auf die-

19 Vgl. Dimitri Simes, The Return of Russian History, in:
Foreign Affairs, 73 (January/February 1994), S.67-82;
S. Neil MacFarlane, Russian Conceptions of Europe, in:
Post-Soviet Studies, 10 (July-September 1994), S. 234-269.
20 Vgl. Bruce D. Porter/Carol R. Saivetz, The Once and
Future Empire: Russia and the ,Near Abroad’, in: The
Washington Quarterly, 17 (Summer 1994), §S.75-90;
Mary C. Fitzgerald, The Russian Image of Future War, in:
Comparative Strategy, 13 (April-June 1994), S.167-180;
James H. Slagle, New Russian Military Doctrine: Sign of the
Times, in: Parameters, XXIV (Spring 1994), S. 88-99.



sem Wege der russische GroBmachtanspruch gel-
tend gemacht wird®'. So bleibt festzuhalten, daB
sich RuBland heute auf der Suche nach seiner
Identitéit an den Grenzen, der Ausdehnung und
der Macht eines Imperiums orientiert, das seit
Ende 1991 nicht mehr existiert. Die Art und
Weise, wie dies geschieht, 1dBt darauf schlieBen,
daB die politische Elite des Landes den Schock,
den der Zerfall der Sowjetunion ausgeldst hat,
langst iiberwunden hat.

II. Aufstieg RuBlands zu neuer Macht?

Das bisherige Ergebnis des Neuaufbaus in RuB-
land wird politische Beobachter und Analytiker,
die sich um eine realistische Sicht bemiihen, im
Grunde nicht iiberraschen. Bereits fiir die kon-
krete Auspragung der Politik des Jelzin-Regimes
wihrend der vergangenen vier Jahre waren die Be-
dingungen des Zusammenbruchs des friiheren Im-
periums und die tiefe Verwurzelung der meisten
Russen in den Traditionen des Landes sehr viel
bedeutender als alle ,neuen Ideen' und Einfliisse
aus dem Westen®. Niemand sollte sich von dem
derzeitigen #duBeren Erscheinungsbild mancher
westlich wirkender russischer Biirger — etwa den
sogenannten ,Businessmen® —, von dem heute be-
obachtbaren Verhalten der Jugend, von den Inhal-
ten der Fernsehprogramme oder etwa von der Art
der Werbung tduschen lassen. Eine tiefer gehende
,Verwestlichung® bzw. ,Amerikanisierung’ ist der
Gesellschaft RuBlands wesensfremd und wird - ab-
gesehen von der Nutzung moderner Management-
methoden - keinen dauerhaften Halt finden.

Die Labilitit der ,neuen Werte', die Verarmung
der groBen Masse der Bevolkerung, der Verfall
der,Moral und der Verlust der unter Breschnew
noch erzwungenen Disziplin, Ordnung und Sicher-
heit werden die Legitimation jedes Regimes auf-
zehren, wenn es nicht gelingt, diese negative Ent-
wicklung zu stoppen. Es kommt in diesem Kontext
nicht von ungefihr, daB sich in der politischen und
intellektuellen Elite RuBlands inzwischen eine
breite Stromung neuen Denkens herausgebildet
_hat, die auf verschiedene politische Parteien und
Bewegungen iibergreift™. Eine wichtige Triebkraft

21 Grigorij S. Tschernjavskij/Oleg A. Kobelev/Gennadij
A. Isaitschev, Zur Frage der Untersuchung der Probleme der
Sicherheit RuBlands., in: Voennaja mysl, (1994)9, S.2-7.

22 Vgl. Philip Zelikow, Beyond Boris Yeltsin, in: Foreign
Affairs, 73 (January/February 1994), S. 44-55.

23 Vgl. Michail Astafjev, Der patriotische Zentrismus: Per-
spektiven und Ziele, in* Nasch Sovremennik, (1994) 1,
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dieser Stromung ist die Furcht, zu einer Kolonie
des Westens zu werden, wenn RuBland nicht zu
jener Eigenstandigkeit, Macht und GroBe zuriick-
findet, die dieses Land, seine Politik und Kultur
jahrhundertelang  kennzeichneten.  Russische
machtpolitische Erwartungen beziehen sich dabei
auf einen geographischen Raum, der dem fritheren
Imperium entspricht®. Die Riickbesinnung auf die
,imperiale Wiirde', auf GroBmachtgedanken und
auf die nationale Einheit und Eigenstindigkeit
RuBlands hat bereits ein ausgeprédgtes neues
SelbstbewuBtsein entstehen lassen — auch im Hin-
blick darauf, daB die schmerzlich empfundene
aktuelle Krise RuBlands iiberwunden werden
kann. Alle Anzeichen deuten darauf hin, daB diese
Denkweise immer mehr Anhdnger gewinnen und
die kiinftige Politik des Landes maBgeblich bestim-
men wird. Die trotz der wirtschaftlichen Schwiiche
bereits erreichten Erfolge machtbewuBter Auflen-
politik diirften diese Tendenz noch verstiirken.

Prisident Jelzin und die russische Regierung besti-
tigen fast taglich aufs neue, wie tief sie in dieser
klassischen russischen Denkweise verwurzelt sind.
Einige Komponenten der russischen Auenpolitik,
wie z.B. die regelméBig vorgebrachten Machtan-
spriche und die zunehmenden wirtschaftlichen
Pressionen gegeniiber dem sogenannten ,nahen
Ausland’, die an traditionellen russischen Interes-
sen orientierte Haltung im Balkan-Konflikt, der
harte Widerstand gegen die Osterweiterung der
NATO, das beharrliche Ringen um groBeren Ein-
fluB in Zentralasien und im Kaukasus und das be-
reits wieder deutlich erkennbare globale Engage-
ment im Stile einer Supermacht fiigen sich nahtlos
in dieses Bild. Die verstirkte Kooperation mit der
Volksrepublik China, die Wiederaufnahme der
Unterstiitzung Kubas, das gegen den scharfen Pro-
test der USA und Israels durchgesetzte Atomge-
schiift mit dem Iran und die Forderung nach Auf-
hebung der Sanktionen gegen den Irak zeigen an,
in welche Richtung sich die russischen Interessen
wenden. Im ibrigen ist bemerkenswert, daB sich
die politischen Entscheidungstriger RuBlands
trotz des am 31. Mai 1995 erfolgten Beitritts zum

S.3ff.; Vladimir Mironov, RuBland und der Zentrismus, in:
Svobodnaja mysl, (1993), S.3-19; Tatjana Aleksejeva/
Andrej Gorodetskij u.a., Der zentristische Entwurf fiir Ruf-
land, in: Svobodnaja mysl, (1994) 4, S.3-15.

24 Vgl. Natalja Narotschnitskaja. RuBlland - das ist weder
Osten noch Westen. in: Meschdunarodnaja schisn, (1993) 9.
S.44ff; Boris Martynov, RuBland bevorzugt eigenen Weg,
in: Meschdunarodnaja schisn. (1994) 5, S.60-65; Valery A.
Tishkov, What is Russia? Prospects for Nation-Building, in:
Security Dialogue, 26, (March 1995), S.41-54; Anatolij
Utkin, Nationalismus und die Zukunft der Weltgemein-

“schaft, in: Svobodnaja schisn, (1995) 3, S. 78-86.
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NATO-Programm ,Partnerschaft fiir Frieden® im-
mer weniger bemiihen, den oft markant anti-west-
lichen Kurs in der AuBenpolitik zu verschleiern®.
Auf die einst recht einfluBreichen ,Reformkrifte®
wird kaum noch gehort. Zu sehr sind diese politi-
schen Gruppen durch die erniedrigenden Begleit-
umstédnde der Verdnderungen in RuBland und die
aus der Sicht der machtorientierten Russen pro-
westliche Haltung diskreditiert. Bei den Parla-
mentswahlen am 17. Dezember 1995 diirfte sich
daher der Machtverlust der ,Reformkrifte erneut
zeigen,

Auch bei der Wiederherstellung der wirtschaft-
lichen Grundlagen der Macht geht das Jelzin-Re-
gime zunchmend eigene Wege. Das mittelfristige
Wirtschaftsprogramm der Regierung sieht eine
strikte Begrenzung des Staatshaushalts, eine diszi-
pliniertere Finanzpolitik sowie eine stirker auf
Konkurrenz angelegte Produktion vor. In der Tat
erlaubt eine Analyse der jiingsten russischen Wirt-
schaftsdaten die SchluBfolgerung, daB sich der
Niedergang der Wirtschaft RuBllands deutlich ver-
langsamt hat und daB es gelingen kdnnte, bereits
Ende 1996 einen Wirtschaftsaufschwung einzulei-
ten®. Optimistische Schiitzungen rechnen sogar
mit einem geringen Wachstum der Industriepro-
duktion und einer wesentlichen Abnahme der In-
flationsrate im Jahre 1996. Auch eine Analyse der
Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung (OECD) vom Sommer dieses
Jahres bestitigt, daB fiir eine Stabilisierung der
Wirtschaft RuBlands schon 1996 gute Aussichten
bestehen?’.

Vor diesem Hintergrund diirfte die russische Re-
gierung wohl daran festhalten, ihre machtbewuBte
AuBenpolitik fortzusetzen. Dabei verleiht die gele-
gentlich zu beobachtende Frustration iiber das
MiBverhiltnis zwischen den imperialen Zielen
einerseits und den noch nicht ausreichenden Mit-
teln andererseits der russischen Politik eine zusétz-
liche Dynamik. In diesem Kontext weisen die in
jiingster Zeit immer héufiger erhobenen Forderun-
gen nach modern ausgeriisteten Land- und Luft-
streitkriften, einer starken Seemacht und einem
groBen Arsenal an nuklearen Waffen darauf hin,
daB die Streitkrifte als Instrument russischen
Machtstrebens erneut an Bedeutung gewinnen

25 Siehe hierzu die Aussagen des Jelzin-Beraters Andranik
Migranjan, in: The New York Times vom 23. Juni [994; Ser-
gej M. Rogov, RuBlland und die USA: Partnerschaft oder
neue Entfremdung, in: Meschdunarodnaja schisn, (1995) 7,
S.5-14.

26 Vgl, Anm.7,S.8.

27 Vgl. Wirtschaftsanalyse der OECD, Paris, zit. in: Frank-
furter Allgemeine Zeitung vom 27. Juni 1995, §.16.
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werden. Der BeschluB des russischen Parlaments
vom 7.April 1995, die im Jahre 1993 verkiirzte
Wehrpflicht wieder von 18 auf 24 Monate bei den
Land- und Luftstreitkriften und von 2 auf 3 Jahre
bei der Marine zu erhoéhen, liegt auf dieser Linie
und fiigt sich in die neuerdings ergriffenen MaB-
nahmen zur Reorganisation der russischen Militar-
macht nahtlos ein. Dariiber hinaus ist besonders
bemerkenswert, daB die neue russische Militér-
doktrin den nuklearen Waffen ein hohes Gewicht
beimiit. Die politische und militdrische Fiihrung
RuBlands folgt mit diesem Denken und Handeln
der historischen Tradition, die Dominanz anderer
Miichte oder Michtegruppen nicht hinzunehmen,
sondern den eigenen GroBmachtanspruch - auf
gleicher Ebene mit den USA - zu betonen®.

Die bereits heute sichtbar divergierenden Interes-
sen zwischen RuBland und den westlichen Demo-
kratien werden in der internationalen Politik bald
noch deutlicher hervortreten und die Epoche ,nach
Jelzin® erst recht prigen. Schon Prisident Jelzin
und die derzeitige russische Regierung haben im-
mer hiufiger erkennen lassen, daB sie die Rolle
des Junior-Partners des Westens — mit allen daraus
folgenden negativen Konsequenzen fiir die Eigen-
standigkeit und Identitdt der russischen Politik und
Kultur - nicht akzeptieren. Diese Tendenz wird
sich mit zunehmender Schirfe fortsetzen. Auch
eine entgegenkommende westliche Politik wird
daran nichts d@ndern kénnen®.

III. Ausblick

Die vorherrschende Grundstromung im: politi-
schen Denken und Handeln der Russen weist dar-
aufhin, daB die Vorstellung von einem machtpoli-
tisch saturierten und nach westlichen Kriterien in
jeder Hinsicht reformierbaren RuBland obsolet ist.
Fiir die westlichen Demokratien birgt vor allem
das russische Streben nach Wiederherstellung der
imperialen Macht neue Herausforderungen und
Risiken. Dies muB nicht zu einer neuen ,Ost-
West-Konfrontation® fithren, doch werden sich die

28 Vgl. Rede Priisident Boris Jelzins vor dem Parlament am
16. Februar 1995, in: lzvestija vom 17. Februar 1995; Inter-
view mit dem 1. Stellvertretenden Verteidigungsminister An-
drej Kokoschin, in: Moskovskije novosti, Nr. 15, 26. Februar
— 5.Mirz 1995, S.11; Admiral Oleg A. Erofeev, Welche
Flotte braucht RuBland?, in: Voennaja mysl, (1995) 3,
S.28-35; Rede Verteidigungsminister Gratschow am 5. Sep-
tember 1995 vor Veteranen in Chabarowsk, in: Krasnaja
zvesda vom 6. September 1995.

29 Vgl H. A. Kissinger (Anm. 1), S. 905f.
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westlichen Demokratien auf hédufige Interessen-
konflikte mit RuBland einstellen miissen.

Angesichts der dramatischen Veridnderungen im
internationalen System und der eher idealistischen
Perzeption dieser Verdnderungen in den west-
lichen Gesellschaften diirfte es psychologisch
schwierig werden, eine realititsaddquate Politik
gegeniiber RuBland zu formulieren und durchzu-
setzen. Gleichwohl wird es notwendig sein, dem
russischen GroBmachtstreben Grenzen aufzuzei-
gen und beispielsweise jenen Staaten Schutz und
Anlehnung an den Westen zu gewihren, die sich
von RuBland bedroht fithlen und die eine Inte-
gration in westliche Gemeinschaften (EU und
NATO) ausdriicklich wiinschen. Dabei werden es
sich die westlichen Demokratien nicht leisten kon-
nen, mit ihrer Entscheidung iiber diese wichtigen
Fragen lange zu warten. Es diirfte schlieBlich mit

11

der wachsenden Macht RuBlands nicht leichter
werden, die entsprechenden politischen Entschei-
dungen gegen die Interessen RuBlands zu fillen.

Die in ihren wesentlichen Konturen bereits sicht-
bar gewordene neue Situation sollte die Regierun-
gen der westlichen Demokratien allerdings nicht
davon abhalten, mit RuBland zusammenzuarbei-
ten und den sicherheitspolitischen Dialog weiter-
zufithren. Dabei wiire es zweckmiBig, RuBland
konstruktiv in Europa einzubinden, ohne ihm zu
erlauben, jene Staaten wieder zu beherrschen, die
im Zuge des Zerfalls des Sowjetimperiums ihre
Unabhiéingigkeit erlangt haben und diese Unab-
héngigkeit auch behalten wollen. In dieser Frage
werden sich die Regierungen der NATO-Staaten
bald auf ein schliissiges und den tatsichlichen poli-
tischen Tendenzen in RuBland angemessenes Kon-
zept einigen miissen.
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Gebhardt Weiss

Die Russische Foderation zwischen imperialer
Versuchung und legitimer Interessenpolitik

I. Einleitung

In der Tschetschenien-Krise werden die Kernpro-
bleme der russischen Innen- und AuBenpolitik wie
durch ein Brennglas dramatisch gebiindelt: die
problematische Identitit der Russischen Fodera-
tion als multi-ethnische Gemeinschaft; die Frage
der Machtverteilung zwischen Zentrum und Regio-
nen sowie des zusitzlichen Freiraums fiir nationale
und ethnische Autonomien; das Spannungsverhélt-
nis zwischen autoritirer Versuchung, demokrati-
scher Gewaltenteilung und Reformwillen; die un-
zureichende staatliche Institutionalisierung und
Verantwortungsfihigkeit; die kontraproduktiven,
nicht zuletzt sicherheitspolitisch relevanten Wir-
kungen nach auBen, wie etwa auf die Diskussion um
die Osterweiterung der NATO und auf die offen-
kundige Abbremsung einer durch RuBland gefiihr-
ten GUS -Integration. Hinzu kommen der zusétz-
“liche innenpolitische Vertrauensverlust wie auch
eine weitere Schwichung des auBenpolitischen
Kredits der derzeitigen russischen Fiihrung unter
Prisident Boris Jelzin.

Doch so schwierig die Lage in RuBland und ihre
‘angemessene Bewertung auch ist, es wire verfriiht,
diese Krise bereits als Wasserscheide der weiteren
russischen Innen- und AuBenpolitik zu betrachten,
auch wenn sich eine solche Sichtweise vor allem in
RuBland selbst auszubreiten scheint. Die notwen-
dige kritische Gesamtbetrachtung darf weder vor-
rangige strategische Zielsetzungen der politischen
Gestaltung im Raum zwischen Vancouver und Wla-
diwostok aus dem Auge verlieren noch sich auf poli-
tikunfihig machendes Moralisieren zuriickziehen.

Worum es in strategischer Perspektive geht, hat der
Budapester KSZE-Gipfel am 6. Dezember 1994 mit
der Erkldrung von 53 Staats- und Regierungschefs
erneut klargestellt. Ihre Leitvorstellung ist die Her-
ausbildung ,einer Staatengemeinschaft, ohne alte
oder neue Teilungen, in der die souveréine Gleich-
heit und die Unabhiingigkeit aller Staaten in vollem
Umfang geachtet werden, in der es keine EinfluB-
sphéren gibt und in der die Menschenrechte und
Grundfreiheiten aller, ungeachtet von Rasse, Haut-
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farbe, Geschlecht, Sprache, Religion, sozialer Her-
kunft oder der Zugehdrigkeit zu einer Minderheit
nachdriicklich geschiitzt werden“!. Dies ist der
Kern einer kooperativen Konzeption, deren Ver-
wirklichung insbesondere von den groBeren Teil-
nehmerstaaten eine Politik der Zuriickhaltung bei
der Verfolgung nationaler Interessen erfordert. Sie
verbietet im Raum zwischen Vancouver und Wladi-
wostok jede imperiale Politik, 148t aber Spielraum
fiir eine an den KSZE-Prinzipien — insgesamt® —
orientierte Interessenpolitik.

Fiir die zukiinftige europdische Sicherheitsarchi-
tektur ist die Verwirklichung dieser Leitvorstel-
lung durch alle Teilnehmerstaaten von zentraler
Bedeutung. Dabei richten historische Erfahrun-
gen, machtpolitische und geopolitische Realitédten
sowie das Zukunftspotential des groBten Flidchen-
staats dieser Erde die Aufmerksamkeit in beson-
derem MaBe auf die innen- und auBenpolitische
Entwicklung der Russischen Foderation, die unge-
achtet ihrer derzeitigen inneren Schwichen einen
Status als Gromacht beansprucht. Ruflland sucht
entsprechend einen besonderen Mitsprache- und
Mitgestaltungsanspruch im internationalen System,
vor allem aber im Giirtel der unmittelbaren
Nachbarstaaten aufzubauen. Die damit verbun-
dene, seit 1992 allméhlich entfaltete Selbstbehaup-
tungsstrategie wird von einem beachtlich breiten
auBenpolitischen Konsens unter den ansonsten
innen- und wirtschaftspolitisch vielfach zersplitter-
ten politischen Kriften getragen®. Sie beruht inso-
fern auf lingerfristig wirkenden Grundlagen und

Dieser Beitrag beruht auf einer Studie des Bundesinstituts
fiir ostwissenschafiliche und internationale Studien in Koln.

1 KSZE-Gipfelerklirung von Budapest, in: Bulletin der
Bundesregierung, Nr. 120, S. 1098.

2 Entsprechend erinnerte der Budapester KSZE-Gipfel er-
neut daran, ,,da8 alle Prinzipien der SchluBakte von Helsinki
von erstrangiger Bedeutung sind und folglich gleichermaflen
und vorbehaltlos angewendet werden, wobei ein jedes von
ihnen unter Beachtung der anderen ausgelegt wird“. Ebd.,
S.1103.

3 Vgl. A. Arbatov, Rossija: Nacional’'naja bezopasnost’ v
90-e gody (RuBland: Nationale Sicherheit in den 90er Jah-
ren), in: Mirovaja ékonomika i meZdunarodnye otnoSenija
(Moskau), Nr.7/1994 (fortgesetzt in Nr.8), S.5ff. Der
Artikel erschien leicht verdndert auch als ders., Russian
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schldgt sich entsprechend in offiziellen auen- und
sicherheitspolitischen AuBerungen nieder?.

Parallel zur Entfaltung dieser Selbstbehauptungs-
strategie ist in westlichen Reaktionen hierauf ein
immer kritischerer Trend aufgekommen?, der teil-
weise durch die Kritik in RuBland selbst® und aus
seinen Nachbarstaaten verstdrkt wurde. Die exzes-
sive russische Gewaltanwendung in Tschetsche-
nien, die dahinter stehenden machtpolitischen
Konstellationen und Entscheidungsprozesse haben
diesen Trend verstdrkt und diirften ihn noch ver-
schirfen, falls eine politische Losung im Kaukasus
ausbleibt und sich moglicherweise zusétzlich nega-
tive Riickwirkungen auf die inneren Reformen ins-
gesamt ergeben. Historische Erinnerungen an die
Zeiten des zaristischen Imperialismus wie auch der
sowjetischen Gewaltpolitik wurden inzwischen
wachgerufen, in der Regel jedoch wenig reflektiert
und eher auf Emotionalisierung ausgerichtet als
auf eine niichterne Uberpriifung von der Kritik
jeweils zugrundeliegenden Kriterien, Motiven und
Interessen.

II. Zukunftssicherung: Durch
Kooperation oder verschirften
Wettbewerb?

Mit Blick auf das strategische Gestaltungsziel im
OSZE-Raum ist angesichts der derzeitigen kom-
plizierten Entwicklungen im Raum der ehemaligen
Sowjetunion Niichternheit ebenso geboten wie

National Interests, in: R.D. Blackwill/S. A. Karaganov
(Hrsg.), Damage Limitation or Crisis. Russia and the Out-
side World, Washington - London 1994, S. 55-76.

4 Jelzin sagte z.B. im auBlen- und sicherheitspolitischen
Teil seiner Jahresbotschaft an die Féderalversammlung von
1994: , Kraft seines Potentials seiner geopolitischen Lage und
seines Einflusses trigt RuBland eine besondere Verantwor-
tung fiir die Stabilitit in der gegenwirtigen schwierigen, un-
vorhersehbaren, multipolaren Welt“, in: Rossijskaja gazeta
(Moskau) vom 25. 2. 1994,

5 Aus der betont kritischen englischsprachigen Literatur
seien u.a. erwihnt: Z. Brzezinski, The Premature Partner-
ship, in: Foreign Affairs, (Mirz/April 1994), S.67-82;
St. Blank, New Challenges to European Security, in: Stra-
tegic Review, (Summer 1994), S.40-49; J.H. Brusstar,
Russian Vital Interests, and Western Security, in: Orbis,
(Fall 1994), S.607-619; S.N. MacFarlane, Russian Concep-
tions of Europe, in: Post-Soviet Affairs, (1994) 10,
S.234-269; St. Sestanovich, Giving Russia its Due, in: The
National Interest, (Summer 1994), S.3~13. 4

6 Zur innerrussischen Diskussion u.a.: S. Crow, Why has
Russian Foreign Policy changed, in: RFE/RL Research
Report vom 6. 5. 1994, S. 1-6.

B 46

Kontinuitit der westlichen Dialog- und Koopera-
tionsbereitschaft. In der Anfangsphase der russi-
schen Unabhingigkeit war die Niichternheit ge-
genilber den Mbglichkeiten der russischen
Reformpolitik offenkundig zu gering ausgeprégt.
Derzeit hingegen scheint die westliche Einschit-
zung der inneren Entwicklung und der &uBeren
Selbstbehauptungsstrategie RuBllands zunehmend
durch einen entgegengesetzt wirkenden Mangel an
Niichternheit, ja durch Enttduschung und ein ab-
nehmendes Verstidndnis fiir die komplexe russische
Ausgangs- und Interessenlage bestimmt, Entspre-
chend verfestigt sich vor allem in konservativen
westlichen AuBerungen der Verdacht, RuBland
betreibe erneut eine imperiale Politik’. Gleichzei-
tig gerét die Beriicksichtigung von méglicherweise
legitimen russischen Interessen im Bereich der
AuBen- und Sicherheitspolitik zunehmend in den
Hintergrund.

Es scheint, dal derartige Bewertungen auch durch
eine aufkommende Paradigmaverschiebung beein-
fluBt werden. Hinter dem zwischenstaatlichen Be-
kenntnis zur Zusammenarbeit gewinnt gleichzeitig
das Paradigma eines verschérften zwischenstaatli-
chen bzw. interregionalen Wettbewerbs an Kraft,
Seit dem Ende des Kalten Krieges und eher im
politischen Widerspruch zu der diese historische
Ziasur wiirdigenden ,KSZE-Charta von Paris fiir
ein neues Europa“ (vom 21. November 1990) ist
erneut eine beachtliche Betonung des nationalen
Eigeninteresses aufgekommen. Das Bewuftsein
eines sich verschirfenden Wettbewerbs um eine
angemessene Fiihrungsstellung innerhalb des sich
neu formierenden internationalen Systems wirkt
auf die Bewertung (und Abwertung) der AuBen-
und Sicherheitspolitik anderer Staaten und Zusam-
menschliisse deutlich ein. So werden z. B. in Teilen
der amerikanischen Politikwissenschaft, der Me-
dien und allméhlich auch des politischen Bereichs
negative Bewertungen der russischen Politik im-
mer spiirbarer mit der allgemeinen Diskussion
iiber die weitere Entfaltung einer globalen Fiih-
rungsstellung der USA verbunden. Die Riickwir-
kung derartiger Tendenzen auf die bislang gegen-
iiber RuBland iiberwiegend kooperative offizielle
amerikanische RuBlandpolitik bleibt zwar noch ab-
zuwarten. Aber russische Sorgen, daB aufgrund
der neuen Machtkonstellation im amerikanischen
KongreB an die Stelle einer offenen, breiten Zu-
sammenarbeit mit den USA eine eher priventive

7 Vgl. Th. Raphael, Russia: The new Imperialism, in: The
Wall Street Journal vom 22. 6. 1994, Als bislang umfassend-
ste, jedoch politisch einseitige Studie: W. Odom/R. Dujarric,
Commonwealth or Empire? Russia, Central Asia, and the
Transcaucasus, Indianapolis 1995.
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amerikanische Strategie mit dem Ziel einer neuen
Einddmmung der russischen Macht treten konnte,
sind nicht von der Hand zu weisen®.

Was auf amerikanischer Seite teilweise als legitime
und notwendige Chancennutzung zur Sicherung
einer globalen amerikanischen Fiihrungsrolle ange-
sehen wird, erscheint in der russischen Wahrneh-
mung als besondere geopolitische Herausforde-
rung. RuBland nimmt insofern an der Renaissance
eines umstrittenen Begriffs teil. Geopolitische Ana-
lysen aller Art haben in russischen Medien und in
Publikationen politikwissenschaftlicher Institute
Konjunktur, niihren diese Entwicklung weiter” und
beeinflussen auch die auBen- und sicherheitspoliti-
schen AuBerungen Prisident Jelzins'’. Dabei wirkt
sich konzeptionell auch die Erbschaft der sowjeti-
schen Systemtheorie zur , Korrelation der Kriifte*!!
aus. Nicht nur der Wunsch, ein nach dem Zerfall
der Sowjetunion in vielfacher Hinsicht aufgekom-
menes Verlustgefiihl auBenpolitisch zu kompensie-
ren, diirfte in diesem Zusammenhang eine Rolle
spielen. Uber derartige, auf mehr innenpolitische
Kohision angelegte Bediirfnisse hinaus geht es vor
allem um den Versuch, fiir das groBSte Land der
Erde nicht nur eine regionale, sondern moglichst
auch eine angemessene globale Fiihrungsrolle im
21. Jahrhundert zu sichern'2.

8 So reagierte der Sprecher des russischen AuBenministe-
riums, Karasin, bei einer Pressekonferenz am 31.1. 1995
besorgt auf die Gesetzesinitiative des republikanischen Vor-
sitzenden des House Rule Committee, G. Solomon, die
Zusammenarbeit der USA mit RuBland an bestimmte Krite-
rien, darunter das Verhalten RuBlands gegeniiber seinen
Nachbarn, zu binden, in: Reuters (Moskau) vom 31. 1. 1995.
9 Als eine interessante, 1993 neuerschienene russische
Fachzeitschrift sei u.a. hervorgehoben: Geopolitik und Si-
cherheit (Geopolitika i Bezopasnost'), herausgegeben von
der Sektion fiir Geopolitik und Sicherheit der Akademie der
Naturwissenschaften der Russischen Foderation. Die Zeit-

schrift verfiigt iber gute Verbindungen zum russischen Ver- *

teidigungsministerium und dessen wissenschaftliche Einrich-
tungen. Zur Literatur vgl. D. Weiser, ,,Geopolitik“ —~ Ren-
naissance eines umstrittenen Begriffs, in: AuBenpolitik,
(1994) 4, S. 403-411.

10 So verweist Jelzin z.B. im auBen- und sicherheitspoliti-
schen Teil seiner umfassenden Jahresbotschaft an die Fode-
ralversammlung vom 24.2. 1994 allein dreimal auf die fiir
RuBland veréinderte geopolitische Ausgangslage, in: Rossijs-
kaja gazeta vom 25. 2. 1994.

11 Als Uberblick zur friiheren sowjetischen Konzeption:
W. Geierhos, Das Kriifteverhiltnis: Die neue Globalstrate-
gie der Sowjetunion, Liineburg 1980.

12 Auf absehbare Zeit hat die Wahrung bzw, die Neuent-
faltung méglichst einflufireicher russischer Positionen in den
unmittelbar benachbarten Regionen nach Westen, Siiden
und Osten Vorrang. Demgegeniiber steht, ungeachtet der
groBen Bedeutung dieser Beziehungen, das russische Inter-
esse an einer stabilen, gleichberechtigten Zusammenarbeit
mit den USA sowie mit der Européischen Union und ihren
Mitgliedsstaaten zuriick. Dies ist im Zusammenhang der rus-
sischen Bemiihungen um eine ,Re-Integration“ auf dem Ter-
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Umgeben von einer Vielzahl sich jeweils recht er-
folgreich entwickelnder Potentiale in Europa,
Amerika und Asien, liegen RuBlands eigene Ent-
wicklungschancen ausschlieBlich in der Koopera-
tion. Ein verschirfter Wettbewerb wire dem
Lande allenfalls sektoral, d. h. im militdrischen Be-
reich, und das auch nur zeitlich begrenzt méoglich.
Dies wiirde jedoch - ebenso wie eine von Shiri-
nowskij inzwischen paranoid geforderte erneute
Abschottung nach auBen - eine umfassende Mo-
dernisierung und Zukunftssicherung RuBlands
entscheidend unterminieren. Verantwortliche
westliche Politik muf8 daher weiterhin das objektiv
vorrangige Kooperationsinteresse der Russischen
Foderation durch ein stabiles und empathisches
Kurshalten bei der westlichen Dialog- und Koope-
rationsbereitschaft stimulieren. Vor allem hier-
durch, nicht aber durch eine Politik der ,Bestra-
fung®, die letztlich nur zur Selbstschddigung
vorrangiger westlicher Interessen fiihren wiirde®,
konnen die duBeren Rahmenbedingungen fiir Re-
formen ergiinzend verbessert und eine dauerhafte
Integration RuBlands in die Staatengemeinschaft
gesichert werden. Ein gegenteiliger, auf eine er-
neute Einddmmung des russischen Machtfaktors
zielender Kurs wiirde hingegen bereits bestehende
nationalistische Tendenzen in der russischen In-
nen- und AuBenpolitik stirken und dazu beitra-
gen, daB sich RuBland fiir seine nahen und etwas
ferneren Nachbarn zu einem qualitativ neuartigen
Sicherheitsproblem entwickelt.

III. Imperial, hegemonial oder legitim?

Der Vorwurf einer erneuten imperialen russischen
AuBenpolitik muB nicht zuletzt wegen der sicher-
heitspolitischen Konsequenzen fiir den Westen
genauer hinterfragt werden. Was ist mit ,,imperial®

ritorium der ehemaligen Sowjetunion sowie bei der bisheri-
gen Auseinandersetzung um die Frage einer Osterweiterung
der NATO deutlich geworden. Aus russischer Sicht sind
diese beiden Problemkomplexe geopolitisch miteinander ver-
bunden, und sie beriihren jeweils fiir sich die auBen- und
sicherheitspolitischen Interessen der Russischen Foderation

_tiefgreifender und grundsitzlicher, als dies im Westen

manchmal verstanden wird. Vgl. hierzu auch die interessante
Einfithrung S.A. Karaganovs, in: R.D. Blackwill/ders.
(Anm. 3), S. 18-23.

13 Der amerikanische Botschafter in Moskau, Pickering,
betonte in diesem Sinne die Notwendigkeit eines harten Dia-
logs mit der russischen Fithrung zu Art und AusmaB der rus-
sischen Militdraktion in Tschetschenien, wandte sich aber
zugleich gegen wirtschaftliche Sanktionen, weil diese ,an
exercise in self-punishment* wiren. Vgl. The Wall Street
Journal vom 24. 1. 1995.
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in bezug auf RuBlland gemeint? Wie wire eine im-
periale Politik abzugrenzen von hegemonialer
Politik, von Integrationspolitik, von Interessen-
politik und von legitimer EinfluBnahme? Welche
Kriterien sollten entsprechende Bewertungen lei-
ten? Fiir eine ausgewogene Kritik bieten die Prin-
zipien der KSZE-SchluBakte und einige nachfol-
gende KSZE-Dokumente die beste und keinen
Staat durch unterschiedliche Standards singulari-
sierende Orientierung, zumal die Staats- und
Regierungschefs in Budapest erneut bestétigt
haben, daB sich die Politik aller 53 KSZE-Teilneh-
merstaaten hiervon leiten lassen soll'*.

Es ist nicht zu bestreiten, daB in RuBland be-
stimmte politische und wirtschaftliche Kriifte bzw.,
Organisationen von imperialen Denkansédtzen aus-
gehen und entsprechende Aktivititen auBerhalb
RuBlands fordern und férdern. Die kritische An-
nahme einer imperialen russischen AuBenpolitik
impliziert jedoch mehr. Sie unterstellt eine iiber
das russische Territorium aggressiv hinausgrei-
fende, der KSZE-Leitvorstellung entgegenste-
hende offizielle imperiale Konzeption und ein
hierauf gestiitztes, institutionell kohédrentes Han-
deln der russischen Regierung. Président Jelzin,
der die Richtlinien der AuBenpolitik gemaB8 Arti-
kel 86 der Verfassung bestimmt, hat angesichts
einer vielschichtigen Realitit des eurasischen
Raums den undifferenzierten Vorwurf einer impe-
rialen russischen Politik wiederholt zuriickgewie-
sen'®, Dennoch gibt es immer wieder auch aus dem
Bereich staatlicher Strukturen Aktivititen von
Einzelpersonen und Interessensgruppen mit ex-
pansiven Zielsetzungen. Soweit erkennbar, sind
diese zwar haufig nicht durch BeschluB der russi-
schen Regierung gedeckt, werden aber oftmals
toleriert, ja unter Umstinden im Ergebnis
einer nachfolgenden innenpolitischen Auseinan-
dersetzung sogar gebilligt. Insofern muB} eine ana-
lytisch fundierte Kritik auch die institutionellen
Schwiichen in RuBland beriicksichtigen, die sich
widerspriichlich in der russischen AuBenpolitik
auswirken, ja sogar die Frage der staatlichen Ver-
antwortungsfahigkeit aufwerfen kénnen.

Wichtig ist die begriffliche Kldrung sowohl im zu-
riickblickenden historischen Vergleich als auch un-

14 KSZE-Gipfelerklirung von Budapest. in: Bulletin
(Anm. 1), S. 1097.

15 So stellte der russische Prisident in seiner Jahresbot-
schaft an die Foderalversammlung 1994 fest, daB es RuBland
gelungen sei, zwei Extreme zu vermeiden: Die imperialen
Versuchungen einer gewaltsamen Wiedererrichtung eines
unierten Staates und die Selbstdistanzierung RuBlands von
den Problemen der ehemaligen Sowjetunion, in: Rossijskaja
gazeta vom 25. 2. 1994,
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ter Beriicksichtigung der sowjetischen Erfahrun-
gen. Dabei ist zuniichst festzustellen, daB impe-
riale Politik im Kern stets auf eine substantielle
Kontrolle und moglichst unmittelbare Lenkung
der inneren Entwicklung anderer Territorien und
deren AuBenbeziehungen bis hin zur territorialen
Einverleibung abzielte. Das russische Imperium
legte iiber den zaristischen Vielvolkerstaat ein
Netz von Militérstiitzpunkten sowie von unter
strikter zentraler Kontrolle stehenden Gouverne-
mentsverwaltungen, in die eine im wesentlichen
auf staatliche Auftragsverwaltung beschrinkte
lokale Selbstverwaltung eingefiigt war. Das sowje-
tische Imperium nutzte in dhnlicher Weise ver-
einheitlichende administrative, planwirtschaftliche
und militdrische Strukturen, die iiber das Territo-
rium der Sowjetunion hinausgehend bis nach Ost-
europa und in Teile der Dritten Welt hinein - vor
allem durch das Machtmonopol der die anderen
kommunistischen Parteien weitgehend beherr-
schenden KPdSU - straff gefiihrt wurden.

Heute steht der russischen Politik weder eine ver-
gleichbare raumlenkende und gestaltungsfihige
staatliche Struktur noch eine monolithische Partei-
struktur fiir eine Riickkehr zu diesen imperialen
Vergangenheiten zur Verfiigung. Militérstiitz-
punkte und -einrichtungen, soweit sie in einigen
GUS-Staaten bestehen, dienen eher anderen
Zwecken, auch wenn von ihnen ein umstrittener
russischer EinfluB ausstrahlt. Ein aktives rus-
sisches Einwirken auf Gebietskorperschaften und
politisch-gesellschaftliche =~ Organisationen  der
Nachbarstaaten 1dBt sich zwar wiederholt feststel-
len, z. B. in Gebieten mit russischen Bevolkerungs-
anteilen. Dies ist aber nach Umfang und Qualitét
nicht in frithere imperiale Konzeptionen einzuord-
nen. Das gleiche gilt auch fiir ein durchaus spiir-
bares russisches Interesse an EinfluBnahme auf die
Besetzung von Fiithrungspositionen in den neuen
Nachbarstaaten, wie dies z.B. bei der Machtiiber-
nahme Alijews in Aserbaidschan der Fall gewesen
sein diirfte. Aber gerade in den islamisch geprig-
ten Republiken deutet das Hineinwachsen von
nichtrussischen Eliten in obere und mittlere Fiih-
rungspositionen insgesamt eher auf eine gegenlédu-
fige Entwicklung.

Ein umfassender Riickgriff auf frithere Strategien,
Mittel und Verfahren imperialer Expansion und
Beherrschung erscheint heute auch nicht mehr
moglich, ohne daB das russische Staatswesen
selbstzerstorerischen Schaden nach innen davon-
triige. Nach auBen wiirde dies zu einer Isolierung
RuBlands, zu einer Neuauflage westlicher Einddm-
mungspolitik und zu einer Konfrontation mit der
islamischen Staatenwelt filhren. So wie die hohen
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Kosten und Lasten imperialer Politik den Zusam-
menbruch des sowjetischen Systems geradezu her-
beigefiihrt haben, so wiren sie angesichts heutiger
geschwiichter staatlicher, wirtschaftlicher und ge-
sellschaftlicher Strukturen fiir Rufilands Bestand
und internationale Stellung noch gefihrlicher'.
Der Vorwurf imperialer russischer Politik unter-
stellt indirekt, daB dies den - verantwortlichen -
russischen Politikern und Eliten nicht bewuB3t wire
bzw. von diesen bewuBt ignoriert wiirde.

Als weiteres stellt sich die Frage, inwieweit die
offizielle russische Politik gegeniiber den neuen
Nachbarstaaten eher als hegemonial bezeichnet
werden kann'”. Auch hier ist die begriffliche Klé-
rung wichtig, um politische Polemik zu vermeiden.
Von der System-Analyse her wird Hegemonie als
eine bewufite Alternative zur imperialen Politik
verstanden. Im Gegensatz zur letzteren geht es im
Rahmen einer Hegemonie nicht um die véllige Un-
terordnung anderer Gebiete oder gar um die Eli-
miniefung anderer Staaten. Ziel der Hegemonie ist
vielmehr, unter Wahrung der territorialen Integri-
tit betroffener Staaten in diesen hierarchische
Strukturen der EinfluBnahme (als Mindestkonzep-
tion) bis hin zur Kontrolle und Beherrschung (als
Maximalkonzeption) im Rahmen eines unipola-
ren, regionalen oder globalen Staatensystems
durchzusetzen. i

Wihrend Kontroll- und Dominanzstrategien (d. h.
im Sinne der Maximalkonzeption) eines Hege-
mons im KSZE-Raum vor allem anhand der
KSZE-Prinzipien unmittelbar einer kritischen Be-
wertung unterzogen werden konnen, ist die Grau-
zone hegemonialer EinfluBnahme (d.h. im Sinne
der Mindestkonzeption) schwieriger zu bewerten.
In beiden Fillen ist das urspriingliche griechische
Doppelverstindnis von Hegemonie als legitimer
wie auch als illegitimer Fiithrung und Herrschaft
hilfreich. Voraussetzung bzw. Ausgangspunkt von
Hegemonie ist in der Regel eine geopolitische und
in vielfdltiger Hinsicht machtpolitisch, d.h. wirt-
schaftlich, technologisch und militarisch bestimmte
Asymmetrie im Verhiltnis zu anderen Staaten
oder Regionen. Im Sinne legitimer Fiihrung ist sie
dabei durch ethische und volkerrechtliche Normen
des politischen Handelns, durch die freiwillige Zu-
stimmung der betroffenen Partner zu gemeinsam

16 In diesem Zusammenhang ist u.a. auf die den russischen
Haushalt belastenden Kosten des Militdreinsatzes in Tschet-
schenien hinzuweisen, der finanzielle Grenzen russischer im-
perialer Handlungsméglichkeiten aufgezeigt hat.

17 Vgl. als knappe Orientierung iiber verschiedene Hege-
monie-Konzeptionen die Beitriige einer Reihe von Speziali-
sten zum Forum ,.Hegemony and Social Change*, in: Mers-
hon International Studies Review, (1994) 38, S. 361-376.
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definierten Interessen und der Art ihrer Durchset-
zung sowie durch die korrekte Einhaltung von ver-
einbarten Verfahren und Verhaltensnormen ein-
gehegt.

Hegemonie kann ferner iiber den politischen und
sicherheitspolitischen Bereich hinaus in ein ande-
res Wirtschaftssystem und in eine andere Kultur
verdndernd eingreifen. Auch in diesen Fillen ist
die Unterscheidung nach legitimer und illegitimer
Hegemonie wichtig. Der Hegemonialstaat be-
stimmt in den genannten Bereichen durch seine
eigene Gegenwart und sein Beispiel die Zukunft
anderer Staaten und deren Modernisierung bzw. er
wird in dieser Rolle gegebenenfalls in partner-
schaftlicher Nachahmung akzeptiert. Hegemonie
kann sich also in diesen beiden Bereichen bewegen
zwischen Fithrung durch das in die Zukunft wei-
sende Beispiel einerseits und durch illegitimen
Druck auf wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Anpassung an den Hegemon andererseits.

Fiir die Differenzierung zwischen illegitimer Hege-
monie und legitimer Fiihrung sind schlieBlich noch
die eingesetzten Mittel und Verfahren wichtig:
Politischer, militdrischer und wirtschaftlicher
Druck anstelle einer Politik der Zuriickhaltung
werfen ebenso wie unsaubere Mittel der EinfluB-
nahme auf fremde Eliten wie Bestechung, Erpres-
sung und Nutzung von Korruption unmittelbar kri-
tische Fragen auf. Der Zweck, und sei er noch so
gut, heiligt in diesen Fillen nicht die Mittel, son-
dern auch die Mittel und Verfahren selbst bediir-
fen einer kritischen normativen und ethischen Be-
wertung. Verfahren und Mittel wirken stets auf die |
Ziele und die Art ihrer Verwirklichung zuriick. So
zeigte sich im Zusammenhang der Tschetschenien-
Krise, die unter Beriicksichtigung von KSZE-Ver-
pflichtungen, insbesondere des militédrisch-politi-
schen Verhaltenskodexes von Budapest'®, keine
ausschlieBlich innerrussische Angelegenheit ist,
ein auch fiir die russische AuBen- und Sicherheits-
politik besorgniserregendes Handlungsparadigma.
Beunruhigend war vor allem ein Mangel an wohl-
strukturierter, die innen- und auBenpolitischen
Konsequenzen einer exzessiven militdrischen Ge-
waltanwendung umfassend beriicksichtigender
Entscheidungsfindung, ein Mangel an koordinier-
ter Nutzung wissenschaftlicher und politischer

18 Mit dem ,Verhaltenskodex zu politisch-militérischen
Fragen der Sicherheit“ haben sich die KSZE-Teilnehmer-
staaten in Ziff. 36 politisch verbindlich und iiberpriifbar ver-
pflichtet, einen nicht vermeidbaren Einsatz von Streitkriften
fiir die innere Sicherheit den Erfordernissen der Durchset-
zung angemessen anzupassen, d.h. exzessives Handeln zu
unterlassen. Bulletin (Anm. 1), S. 1105.
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Expertise sowie an ausgewogener Abstiitzung auf
die zustindigen Ressorts im Sinne einer integrier-
ten Beratung und Entscheidungsfindung’®.

IV. Selbstbehauptung und
auBBenpolitischer Konsens

Keine verantwortliche politische Kraft in RuBlland
kann die hinter der russischen Selbstbehauptungs-
strategie wirkenden grundlegenden Verédnderun-
gen der geopolitischen Ausgangslage aufler acht
lassen, sofern sie ein politisches Abseits vermeiden
will. Es wiire daher ein fundamentaler Fehler, die
objektiven Triebkrifte und den inhaltlichen Kern
der auBenpolitischen Konsensbildung in RuBland
zu unterschiitzen. Zu nennen wiren hier insbeson-
dere folgende Tatbestinde:

1. Der mit der Entstehung unabhiingiger Staaten
auf dem Territorium der ehemaligen Sowjet-
union erfolgte politische Schnitt durch Bevolke-
rungsgruppen, durch das Geflecht wirtschaft-
licher, sozialer und kultureller Strukturen und
vielfach auch durch personliche Verbindungen
ist ebenso wie der territoriale Riickzug RuB-
lands auf Grenzlinien des 17. und 18. Jahrhun-
derts im Westen (abgesehen von der Kalinin-
grader bzw. Konigsberger Enklave) oder des
19. Jahrhunderts im Siiden bzw. Siidosten mit
einem starken Verlustgefilhl verbunden, das
auBerhalb RuBlands kaum nachvollzogen wer-
den kann. Hinzu kommt insbesondere mit Blick
auf die Kaukasusregion, auf den sich ungewi3
entfaltenden Raum islamischer Nachbarstaaten
sowie auf das riesige chinesische Potential das
Gefiihl, historisch gesicherte Grenzen verloren
zu haben und nunmehr erneut in ungesicherten
Grenzen zu leben®.

2. Uber zwei Drittel der Bevolkerung RuBlands
bedauern zwar den Zerfall der Sowjetunion,
wiinschen jedoch nicht deren Wiedererrichtung
als monolithischer Staat. Die Unterstiitzung
einer Wiedererrichtung der Sowjetunion in ih-
rer ehemaligen Form scheint auf rund zehn Pro-
zent der Bevolkerung abzusinken, wenn auf die

19 Auf diesen grundsitzlichen Mangel verweist in einer
breit angelegten Kritik an der russischen AuBenpolitik
A.Migranjan, in: Nezavisimaja gazeta (Moskau) vom 10. 12.
1994,

20 Uberspitzt kommt dies in offiziellen Feststellungen zum
Ausdruck, daB die GUS-Grenze auch die Grenze RuBlands
sei. Vgl. Rossijskaja gazeta vom 3. 9. 1994.
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damit fiir RuBlland entstehenden wirtschaft-
lichen und sozialen Kosten durch Transferlei-
stungen aller Art an die ehemaligen Sowjet-
republiken und die damit verbundene weitere
Absenkung des russischen Lebensstandards
hingewiesen wird. GroBere Zustimmung
scheint hingegen die Idee einer Integration
bzw. einer ,,Re-Integration” mit den neuen un-
abhédngigen Staaten zu erhalten, sofern diese
auf einer RuBland nicht einseitig belastenden
wirtschaftlichen Zusammenarbeit basieren.
Nur etwa 30 Prozent der Bevélkerung lehnen
auch dann eine Integration bzw. eine Re-Inte-
gration grundsitzlich ab®..

3. RuBland ist in ethnischer Hinsicht russischer
geworden®”. Wihrend der Anteil der Russen
beim Zerfall der Sowjetunion gerade noch bei
50 Prozent der Gesamtbevolkerung lag und bei
deren Fortbestand bis zum Jahre 2050 knapp 38
Prozent erreicht hitte, liegt nun der Anteil der
Russen innerhalb der Russischen Fodergtion
bei ca. 82 Prozent (die néchstgroBte Bevolke-
rungsgruppe, die Tataren, erreichen gerade 3,5
Prozent, die iibrigen iiber 80 Ethnien verteilen
sich entsprechend zersplittert auf die verblei-
benden 14,5 Prozent). Insofern unterscheiden
sich die heutigen Verhiltnisse auch grundsitz-
lich von der Lage im zaristischen Reich vor der
Oktoberrevolution von 1917. Damals erreichte
der Anteil der Russen an der Gesamtbevolke-
rung gerade 43 Prozent. Die heute vergleichs-
weise stdrkere ethnische Konzentration der
Russen in der Russischen Féderation wirkt so-
wohl als ein die nationale Identitéit nach innen
besonders mitbestimmender Faktor wie auch
als ein politischer Magnet fiir die rund 25 Mil-
lionen nunmehrigen Auslandsrussen auf dem
iibrigen Territorium der ehemaligen Sowjet-
union?,

4. Die Risiko- und Bedrohungsvorstellungen der
" russischen Bevolkerung wie auch unter den Eli-
ten haben sich gegeniiber der Sowjetzeit grund-

21 Vgl zu dieser hier nur trendméBig herangezogenen Hal-
tung u.a. die Befragung des Fonds ,,Offentliche Meinung®,
in: D. Cubukov, Argumenty i fakty (Moskau), (1994) 34,
S.2.

22 Zu nachfolgenden Angaben vgl. A.Kuznecov, Rossija
kak otdel'no vzjataja civilizacija (RuBland als eigene Zivilisa-
tion); in: Nezavisimaja gazeta vom 30. 9. 1994,

23 Zu den innenpolitischen Auswirkungen vgl. V. Podopri-
gora/T. Krasnopevceva, Russkij vopros kak faktor vnutren-
nej 1 vnednej politiki Rossii (Die russische Frage als Faktor
der Innen- und AuBenpolitik RuBlands), in: Segodnja vom
18.10. 1994. Zu den Zahlenangaben auch V. Kozlov; Nasi
beZency i pereselency (Unsere Fliichtlinge und Umsiedler),
in: Segodnja vom 13. 10. 1994.
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legend veréindert. Der Westen, insbesondere
die USA, wurde nach dem Zerfall der Sowjet-
union praktisch nicht mehr als Bedrohung
wahrgenommen?®., Gegen diesen sich auf Befra-
gungen des Jahres 1993 stiitzenden Befund
wirkt allerdings inzwischen eine Erniichterung
beziiglich der westlichen RuBlandpolitik und
der dahinter russischerseits wahrgenommenen
westlichen Ziele®. Zwar hat dies bislang nicht
zu einem Riickfall hin zu fritheren antagonisti-
schen Bedrohungsvorstellungen gefiihrt, jedoch
konnte di¢ in den nichsten Jahren zu erwar-
tende Osterweiterung der NATO in dem MaBe
einen derartigen Riickfall bewirken, wie die
Bemiihungen um eine RuBland strukturell und
politisch gleichberechtigt einbeziehende euro-
piische Sicherheitsarchitektur® zu keinem in-
nenpolitisch vorzeigbaren Erfolg fiihren.

Als problematischer wird hingegen seitens der rus-
sischen Bevolkerung und der Eliten die Bedrohung
nationaler Interessen und der Sicherheit RuBlands
wahrgenommen, die von einigen der neuen Nach-
barstaaten ausgehen konnte. Die Bedrohungs-
bzw. Risikowahrnehmungen auch unterschied-
licher politischer Krifte haben sich z.B. beim
Schutz der Interessen von Auslandsrussen sowie
bei der Notwendigkeit einer Einddimmung von eth-
nischem Extremismus und politischer Instabilitét
in den neuen Nachbarstaaten einander angené-
hert. Ahnliches gilt mit Blick auf den islamischen
Fundamentalismus, auch wenn dies in der Sache
bislang wenig begriindet erscheint, und fiir
potentiell destabilisierende und RuBland mog-
licherweise beriihrende Entwicklungen im Nahen
und Mittleren Osten sowie in Asien.

24 Dabei zeigt eine neuere amerikanische Untersuchung,
daB dies um so mehr galt, je stirker befragte Eliten und Be-
vilkerungsgruppen demokratische und marktwirtschaftliche
Reformen befiirworteten. Zu diesem Ergebnis sowie zu
den nachfolgenden Hinweisen vgl. die Untersuchung von
W. Zimmermann, Markets, Democracy and Russian Foreign
Policy, in: Post-Soviet Affairs vom 2. 10. 1994, S. 103-126.
25 In diesem Zusammenhang fallen auch paranoide Vor-
stellungen auf, daB die westliche Bereitschaft zur Zusam-
menarbeit mit RuBland in Wirklichkeit auf die weitere
Schwichung RuBlands abziele. Vgl. den Bericht der Nezavi-
simaja gazeta vom 10.1. 1995 iiber eine angeblich interne
Analyse des russischen Geheimdienstes, laut der die ameri-
kanische Hilfe, darunter Aktivititen der Soros-Foundation,
der Ford-Foundation sowie der Harvard-Universitit, letzt-
lich derartigen Zielen diene.

26 Fiir diese Entwicklung wird u. a. die Verwirklichung des
Beschlusses des Budapester KSZE-Gipfels, Ziff. 13, relevant
werden, ,auf der Grundlage der KSZE-Prinzipien und -Ver-
pflichtungen Diskussionen iiber ein Modell fiir eine gemein-
same und umfassende Sicherheit in unserer Region im ein-
undzwanzigsten Jahrhundert aufzunehmen“, dessen Ergeb-
nisse dem niichsten KSZE-Gipfel in Lissabon 1996 vorgelegt
werden sollen. Vgl. Bulletin (Anm. 1), S. 120.

19

Die neue geostrategische Ausgangslage und deren
wahrgenommene bzw. antizipierte Folgen haben
in Verbindung mit der Frage nach der Identitit
und den nationalen Interessen RuBlands eine Viel-
falt an auBenpolitischen Konzeptionen stimuliert.
Dabei wurden einige konzeptionelle Hauptrich-
tungen deutlich, die sich in den russischen Medien,
in Beitrigen aus den Bereichen der Politik- und
Kulturwissenschaften, der Philosophie und der
Geschichtswissenschaften sowie in AuBerungen
russischer Politiker vielfach widerspiegeln und
iiberlappen. Derartige Konzeptionen sind nicht
immer eindeutig mit bestimmten politischen
Parteien verbunden?. National-demokratische
Stromungen stehen z. B. neben national-kommuni-
stischen und demokratisch-integrative neben
nationalistisch-imperialen Denkansiitzen. Diese
Meinungsvielfalt wirkt teilweise wie eine ideenrei-
che Abrechnung mit der gedanklichen Unfreiheit
des alten Sowjetsystems. Die auBenpolitischen
Hauptrichtungen - also nicht die Parteien als sol-
che sind nachfolgend gemeint — kénnen etwa wie
folgt differenziert werden®:

1. Nationalrussische AuBenpolitik auf der Grund-
lage der identititsstiftenden ,,Russkaja Ideja“,
d.h. der ,Russischen Idee* als nationale Be-
schreibung eines eigenen, russischen Kultur-
und Zivilisationskreises. Diese Konzeption

27 Parteien im Sinne von programmatisch stabilen und
glaubwiirdigen Standorten miissen sich in RuBlland noch her-
ausbilden. Im Vorfeld der fiir Ende 1995 und fiir 1996 anste-
henden Parlaments- bzw. Prisidentschaftswahlen sind
erneute Bemiithungen in dieser Richtung festzustellen. Die
Bezeichnungen der bislang existierenden Parteien und politi-
schen Allianzen sind vielfach irrefiihrend. Unter den soge-
nannten Demokraten befinden sich nicht nur liberale und
sonstige pluralistisch orientierte Krifte. Die Kommunisten
wiederum sind in der Mehrheit ihrer heterogenen und einan-
der teilweise bekimpfenden Ausrichtungen nicht einfach
Protagonisten des alten Sowjetsystems, sondern es gibt unter
ihnen auch ernst zu nehmende Vertreter des demokratischen
Sozialismus. Und auch die Nationalisten lassen sich nicht ein-
fach auf rechtsextreme Politiker des Typs Shirinowskij redu-
zieren. Vgl. zur russischen Parteienlandschaft G.Gnauck,
Parteien und Fraktionen in RuBland, Stiftung Wissenschaft
und Politik (Ebenhausen), AP 2851, Juli 1994.

28 Die nachfolgende Systematisierung differenziert diese
Hauptstrémungen zwar etwas stérker als in einigen bisheri-
gen Analysen, ist jedoch auch infolge einer bewuBt thesenar-
tigen Zusammenfassung des Zusammenhangs zwischen der
jeweils definierten Identitit und der darauf griindenden
auBenpolitischen Konzeption angreifbarer als diese. Zu bis-
herigen Analysen siehe z.B. O.Alexandrova, Divergent
Russian Foreign Policy Concepts, in: AuBenpolitik, (1993) 4,
§.363-372; A.Arbatov (Anm.3); McFarlane (Anm.S5);
A. Zagorski/M. Lucas, Rossija pered evropejskim vyzovom
(RuBland vor der europiischen Herausforderung), Moskau
1993; A.B.Mitropol'skij/P. E. Smirnov, Rossija i evropejs-
kaja integracija (RuBland und die europiiische Integration),
Moskau 1993,
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minimiert entsprechend die multiethnische
Realitit der Russischen Foderation, propagiert
die nationale Vereinigung der Russen und zielt
in ihren extremen Varianten auch auf den Ein-
bezug der Russen im benachbarten Ausland so-
wie auf eine forcierte Selbstbehauptung nach
auBlen.

2. National-kooperative AuBenpolitik auf der
Grundlage einer identitétsstiftenden ,,Rossijs-
kaja Ideja“, d.h. ,der RuBlindischen Idee* als
nicht einseitig russisch ausgerichtete Beschrei-
bung einer multinationalen bzw. multiethni-
schen Identitit. Diese Konzeption ist teilweise

. bei der offiziellen Staatsbezeichnung, im Russi-
schen ,Rossijskaja Federacija - Rossija*, in der
Priaambel und in Artikel 1 der Verfassung von
1993 beriicksichtigt. Sie ist nicht auf Abschot-
tung nach auBen angelegt, konzentriert sich
aber mit Blick auf die ethnische Vielfalt RuB-
lands auf Beziehungen zu Nachbarstaaten mit
entsprechenden ethnischen Ankniipfungspunk-
ten.

3. Nationalistisch-extremistische Orientierung, z.B.
des LDPR-Fiihrers Shirinowskij, die iiber (1)
hinausgehend eine nationale Wiedergeburt
RuBlands mit einem imperialen (in den Moti-
ven anscheinend auch priventiven) Ausgreifen
bis hin zu den Grenzen der ehemaligen Sowjet-
union propagiert, sich aber beziiglich derartiger
expansiver Zielsetzungen nicht kohirent
auBert. Diese Richtung ist stark antiwestlich
und wendet sich zugleich emotionalisierend ge-
gen vermeintliche Gefahren des islamischen
Fundamentalismus fiir den Bestand RuBlands.

4. Prowestliche Orientierung mit flieBenden pro-
europidischen und proamerikanischen Varian-
ten als Ausdruck einer hauptsichlich européi-
schen Identitdt RuBlands. Diese anfinglich von
Kosyrew und Jelzin bevorzugte Richtung
nimmt im Gegensatz zu (1) und (2) die seit dem
17./18. Jahrhundert strittige Frage der Moder-
nisierung RuBlands neuartig auf. Sie strebt, an-
ders als die meisten ,Westler* im friiheren
Rahmen der zaristischen Autokratie, nicht
lediglich eine sektorale Modernisierung unter
grundsitzlicher Wahrung des ,,alten Regimes*
an, sondern verbindet den umfassenden Sy-
stemwandel mit Integration in die westliche
Wertegemeinschaft und in politische und wirt-
schaftliche Zusammenschliisse des Westens.

5. Eurasistische Orientierung, die in verschiede-
nen Varianten iiber (2) hinausgeht und den gro-
Beren euro-asiatischen Raum, d.h. in etwa das
Territorium der ehemaligen Sowjetunion, auf-
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grund seiner multiethnischen und multikultu-
rellen Geschichte und Realitét als eigenstiandi-
gen Kultur- und Zivilisatonskreis zwischen
Europa und Asien versteht. Diese Orientierung
erlaubt sowohl intggrative (wie re-integrative)
Ansiitze in diesem Raum als auch, worin ihre
eigentliche politische Gefahr liegt, die Vernei-
nung einer betont islamischen oder europii-
schen Identitdt und Ausrichtung einzelner Staa-
ten des eurasischen Raums.

6. Kommunistisch-gemiBigte (z.B. KPR unter
Sjuganow) und sozialdemokratische Orientie-
rung (z.B. Russische Partei der Sozialen De-
mokratie unter Jakowlew, die noch wenig
gemein hat mit westeuropdischer Sozialdemo-
kratie) mit dem Ziel einer neuen, kooperativen
Union auf der Grundlage von Pluralismus, stér-
kerer staatlicher Wirtschaftslenkung und ge-
rechterer Verteilung. In dieser Orientierung ist
zwar keine Abschottung gegeniiber dem We-
sten, wohl aber sektorale Distanzierung (z.B.
Ablehnung der westlichen Konsumgesellschaft)
und Selbstbehauptung nach auBen programma-
tisch angelegt.

7. Kommunistisch-imperiale Orientierung (neben
national-kommunistischer Denkrichtung) als
extremistisches Minderheitsdenken des alten
Stils mit dem Ziel der Wiedererrichtung der So-
wjetunion.

Insgesamt zeigt sich, auch wenn sich bestimmte
politische Krifte immer wieder anders duBern und
verhalten, daB eine Riickkehr zu einer imperialen
Politik im alten Sinne in RuBland nicht populér
und nicht mehrheitsfahig ist. Entsprechend zielen
die voranstehend skizzierten auBenpolitischen
Konzeptionen mehrheitlich, d.h. abgesehen von
orthodox-kommunistischen und extrem-nationali-
stischen Stromungen, nicht einfach auf eine Wie-
derherstellung der ehemaligen Sowjetunion und
ihrer ideologischen, wirtschaftlichen und sozialen
Grundlagen ab. Sie liegen vielmehr, und dies
schlieBt Reformkrifte durchaus ein, zwischen der
Forderung nach Verwirklichung einer nationalen,
russischen Staatsidee einerseits®® und der mit un-
terschiedlicher Tiefe und Intensitit propagierten
Forderung nach einer russisch gefiihrten, wirt-
schaftlich und finanziell tragfihigen regionalen In-
tegration bzw. ,,Re-Integration“* andererseits.

29 Was territoriale Anspriiche gegeniiber den russisch be-
siedelten Gebieten der Nachbarstaaten bzw. AnschluBforde-
rungen seitens der dortigen russischen Bevilkerung stimulie-
ren konnte.

30 Die Verwendung der beiden Begriffe impliziert in der
innerrussischen Diskussion in konzeptioneller und politischer
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Entsprechend ist auch die Annahme unberechtigt,
daB die radikaldemokratischen und reformorien-
tierten Krifte in RuBland grundsitzlich zuriickhal-
tender wiren bei der Beschreibung nationaler
Interessen, soweit sich diese auf den russischen
EinfluB im Raum der ehemaligen Sowjetunion be-
ziechen®. Die Zuriickhaltung demokratischer
Krifte bezieht sich weniger auf die Definition von
auBen- und sicherheitspolitischen Interessen als
solchen denn auf die Mittel und Wege zu deren

Wahrung und Durchsetzung.

Diese Differenzierung ist wichtig, weil die immer
wieder anzutreffende Behauptung, die offizielle
russische Auflen- und Sicherheitspolitik hitte sich
seit 1992 nur unter dem Druck konservativer und
nationalistischer Krifte gedndert, die sich aus der
geopolitischen Ausgangslage RuBlands ergeben-
den objektiven Triebkrifte zu gering einschitzt.
Diese hitten frither oder spiter in jedem Fall zu
Kurskorrekturen der anfinglich von AuBenmini-
ster Kosyrew vorrangig betriebenen Westorientie-
rung RuBlands gefiihrt®.

Legt man das voranstehende Raster auBenpoliti-
scher Konzeptionen iiber die offizielle russische
AuBenpolitik, so erscheint diese derzeit in erster
Linie durch eine Mischung von (2), (5) und teil-
weise (6) bestimmt. Dies bedeutet also einerseits
eine national-kooperative und zunehmende eurasi-
stische® Ausrichtung und andererseits eine zwar
immer noch gewichtige, aber nicht mehr wie 1991/
92 eindeutig vorrangige Westorientierung auf die
strategische Partnerschaft mit den USA und die
Zusammenarbeit mit der Europiischen Union und
ihren wichtigsten Mitgliedstaaten.

-Hinsicht anscheinend unterschiedlich akzentuierte Wirt-

schaftssysteme. Integration scheint eindeutiger mit einem
marktwirtschaftlichen System verbunden, Re-Integration je-
doch mit einem stiarkeren Festhalten an auBerdkonomischen
und planwirtschaftlichen Methoden. Vgl. A. Zagorskij, SNG
Ot dezintegracii k reintegracii (GUS: Von der Desintegra-
tion zur Reintegration), in: Issledovanie Centra meZduna-
rodnych issledovanij MGIMO (Moskau), (Mirz 1994) 2,
S.13-19.

31 Von einer derartigen Annahme geht z.B. W. Odom/
R. Dujarric (Anm. 7), S. 261, aus. Das zutreffende Gegenteil
betont aufgrund einer eigenen Meinungsumfrage: W. Zim-
mermann, Markets, Democracy and Russian Foreign Policy,
in: Post-Soviet Affairs, (1994) 2, S. 103-126.

32 Hierauf machte zu Recht aufmerksam: S.N. MacFar-
lane, Russia, The West and European Security, in: Survival,
(Autumn 1993), S. 3ff.

33 Indikativ hierfiir ist u.a. die folgende Feststellung Jel-
zins in seiner Botschaft an die Foderalversammlung von
1994:  Die Bezichungen RuBlands mit der Welt werden
durch seinen einzigartigen eurasistischen Status bestimmt,*
(Anm.4),S.7.
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V. Institutionelle Schwiche und
auBlenpolitische
Verantwortungsfiahigkeit

Eine sich verfestigende auBenpolitische Konzep-
tion bedeutet noch lange nicht deren konse-
quente und stabile Umsetzung. Mangelnde Kohi-
renz und Durchsetzungsfihigkeit staatlicher
Strukturen, geringe Professionalitit sowie eine
unter Politikern wie auch innerhalb der Biirokra-
tie weit verbreitete Korruption werden bis auf
weiteres immer wieder Fragen nach der Zuver-
lissigkeit russischer AuBenpolitik aufwerfen.
RuBland kann erst als ,normalisierter” Staat gel-
ten, wenn die internen Machtbalancen zwischen
den verfassungsmiBigen Institutionen der Ge-
waltenteilung wie auch innerhalb der Exekutive
selbst stabil funktionieren. Unter den derzeitigen
Umstdnden erlangen hingegen machtpolitisch
relevante und vergleichsweise straff gefiihrte
Staatsstrukturen — wie die Organe der inneren
Sicherheit und die Streitkrifte — einen relativen
Machtzuwachs bis hinein in den auBenpolitischen
Bereich, auch wenn sie intern unter &hnlichen
Miingeln leiden™.

Entsprechend ist die Herausbildung stabiler, aus-
gewogener und verantwortlicher staatlicher Struk-
turen fiir den Zusammenhalt der Russischen
Foderation und ihre internationale Stellung ent-
scheidend. Aufgrund der komplizierten politisch-
kulturellen, wirtschaftlichen, sozialen und mul-
ticthnischen Erbschaft des Sowjetsystems sowie
der territorialen GroBe RuBlands sind derartige
Strukturen aber mdglicherweise ohne eine vor-
iibergehende Beimischung autoritirer Herr-
schaftsverfahren kaum erreichbar. Westliche Be-
urteilungen sollten gegebenenfalls nicht allzu
abstrakt vom Beispiel einer historisch gereiften
westlichen Demokratie ausgehen, sondern auch
die zunehmenden Gefahren beriicksichtigen, die
sich aus der derzeitigen Schwiche staatlicher
Strukturen und der instabilen programmatischen
Ausrichtung von sich erst noch herausbildenden
Parteien nicht nur nach innen, sondern gerade
auch im Bereich der russischen AuBen- und
Sicherheitspolitik ergeben kénnen.

34 Ein interessantes Indiz hierfiir war z.B. die der russi-
schen GUS-Politik gewidmete Pressekonferenz J.Prima-
kows, des Leiters des russischen Auslandsnachrichtendien-
stes, vom 21.9. 1994, in: Nezavisimaja gazeta vom 22.9,
1994.
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Zugleich wiire es verfehlt, in aktuellen autoritiaren
Tendenzen® bereits eine Riickkehr zu sowjetisch-
autoritiren bzw. zaristisch-autokratischen Herr-
schaftsstrukturen zu sehen und entsprechende
Gefahren eines tiefgreifenden auBenpolitischen
Kurswechsels zu unterstellen. Demokratische und
marktwirtschaftliche Reformen sind in RuBland
schon relativ fest verankert und ermoglichen be-
reits gegenhaltende politische Korrekturen, auch
wenn Irrwege der russischen Entwicklung noch
nicht auszuschlieBen sind. Hinzu kommt, oftmals
iibersehen, der sich anbahnende Generationen-
wechsel, der unter demokratischen Reformbedin-
gungen ausgebildete neue Eliten in verantwort-
liche Positionen bringen wird. Diese diirften
angesichts einer fiir ihre Vorginger nicht mog-
lichen geistigen Freiheit und infolge intensiverer
Berithrung mit dem Ausland autoritiren Len-
kungsanspriichen gleich welcher Richtung immer
kritischer begegnen®.

Zu einer ausgewogenen Beurteilung der russischen
AuBenpolitik gehort auch die Einsicht, daB der
Zerfall der Sowjetunion in jeder Hinsicht viel dra-
matischer hitte erfolgen konnen. Vielleicht hat
sich bei dieser dritten russischen Revolution in die-
sem Jahrhundert das fiir die russische Geschichte
typische Phéinomen der ,Verspitung“* in mehr-
facher Hinsicht auch auBenpolitisch giinstig ausge-

35 Hier sei nur allgemein verwiesen auf die innerrussische
kritische Diskussion iiber undurchsichtige Tendenzen zur
Herausbildung einer autoritiren Présidialmacht durch eine
Stirkung von machtpolitisch besonders wichtigen Teilen des
Prisidialapparates und durch eine zunehmende Abstiitzung
Prisident Jelzins auf die Fithrung von Organen der inneren
Sicherheit und der Streitkrifte. Wichtig ist in diesem Zusam-
menhang auch die Diskussion der verfassungsmiBigen und
rechtlichen Grundlagen des Nationalen Sicherheitsrates, der
sich anscheinend zum entscheidenden Machtkern in RuBland
unter Einbezug der beiden Vorsitzenden von Duma und
Foderationsrat entwickelt.

36 Gerade mit Blick auf die heranwachsenden neuen Eliten
muB der Westen durch kontinuierliche Bereitschaft zu Dia-
log und Zusammenarbeit und unter Beriicksichtigung auch
von russischen Interessen glaubwiirdige Wege der Zukunfts-
sicherung als Antwort auf nationalistische, autoritire und
imperiale Versuchungen brauner, roter oder militdrischer
Priigung offen halten. Die in den russischen Medien bekannt-
gewordenen Versuche innerhalb des russischen Geheimdien-
stes, auf die Verbindungen der Eliten nach Westen eindim-
mend einzuwirken, zeigen die Bedeutung dieser Frage fiir die
zukiinftige politische Ausrichtung RuBlands. Vgl. Nezavisi-
maja gazeta vom 10. 1. 1995.

37 Vor allem seit der Auseinandersetzung zwischen West-
lern und Slavophilen im 19. Jahrhundert um die russische
Entwicklung spielt die umstrittene Frage der ,,Verspétung*
in Arbeiten russischer Kulturologen, Soziologen und Polito-
logen auch heute noch eine wichtige Rolle. Vgl. T. G. Par-
chalina (Hrsg.), Rossija i Evropa: Tendencii razvitija na po-
roge III. Tysjageletija (RuBland und Europa: Entwicklungs-
tendenzen an der Schwelle zum 3. Jahrtausend), Moskau
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wirkt. Die grundsitzliche Abkehr RuBlands, der
russischen Gesellschaft und Wirtschaft vom ideolo-
gisierten, totalitiren Sowjetsystem sowie die Wie-
derentfaltung des russischen Staates sollte in der
Tat als Revolution verstanden werden. Sie muflte
einfach wie viele andere historische Revolutionen
Komplikationen bei der Suche RuBlands nach
einem angemessenen Platz im sich neu formieren-
den internationalen System mit sich bringen. Als
Verspitungen mit auBenpolitischer Wirkung fallen
bei einer derartigen Sichtweise unter anderem
auf’s;

1. Historische Erfahrungen zeigen, daf eine unzu-
reichende Institutionalisierung vor allem in
neuen unabhiéngigen Staaten bzw. revolutioni-
ren Regimen eine nach auBlen gerichtete Kon-
fliktbereitschaft umso wahrscheinlicher macht,
je mehr im Innern entgegengesetzt wirkende in-
stitutionelle Hemmschwellen fehlen®. Im Ver-
gleich hierzu hatte die mit Beginn der Eigen-
staatlichkeit RuBlands verbundene extreme
Schwiche staatlicher Institutionen — bei einer
allméhlich aufkommenden Selbstbehauptungs-
strategie — keine den internationalen Frieden
gefihrdende russische Konfliktbereitschaft zur
Folge. Dieser positive Trend hilt an, auch
wenn die Umstdnde der militdrischen Gewalt-
anwendung in Tschetschenien die Frage auf-
werfen, ob sich dies - phasenverschoben -
dndern konnte. Hierauf wird erst die Art und
Weise einer politischen Losung dieses Konflikts
und dessen Einbettung in die Fortsetzung der
Reformen eine Antwort geben.

2. Der Erfahrung mit den Auswirkungen anderer
Revolutionen wiirde auch entsprechen®, wenn
die demokratische Revolution Ruflands bereits
frither einen russischen Druck auf Verdnderung
des bestehenden internationalen Systems be-
wirkt hitte. Doch RuBland wollte sich anfangs

"in das westliche System der wirtschaftlichen,
politischen und sicherheitspolitischen Zusam-

1994; V. A. Krasil'§¢éikov (Hrsg.), Modernizacija: zarubeZnyj
opyt i Rossija (Modernisierung: Auslindische Erfahrung und
RuBland), Moskau 1994.

38 Die nachfolgende Skizze wurde angeregt durch eine
Ubersicht der politikwissenschaftlichen und historischen Li-
teratur zum Wechselverhiiltnis zwischen demokratischem Sy-
stem und Konfliktbereitschaft bei Joe D. Hagan, Domestic
Political Systems and War Processes, in: Mershon Internatio-
nal Studies Review, (1994), S. 183-207.

39 Vgl. mit komparativem Ansatz Z.Maoz, Joining the
Club of Nations: Political Development and International
Conflict 1816-1976, in: International Studies Quarterly,
(1989) 33, S. 199-213.

40 Fiir den Vergleich anregend z.B. R. Siverson/H. Starr,
Regime Change and the Restructuring of Alliances, in: Ame-
rican Journal of Political Sciences, (1994) 38, S. 146-161.

22



menarbeit bzw. der Integration einfiigen. Erst

dessen aus russischer Sicht unzureichende Off-
nung und die damit verbundene Enttiduschung
und innenpolitische Schwichung der Reform-
krifte haben dann russische Forderungen nach
einer Anderung und Anpassung der Strukturen
internationaler Zusammenarbeit stimuliert. Be-
sonders enttduschend war fiir die russischen
Demokraten, daf aus ihrer Sicht das Bekennt-
nis zur demokratischen Kultur in entscheiden-
den Bereichen der AuBen- und Sicherheitpoli-
tik westlicherseits nicht hinreichend honoriert
wurde. Als die Frage einer Osterweiterung der
NATO heranreifte, war zunidchst weniger das
Gefiihl einer potentiellen sicherheitspolitischen
Ausgrenzung RuBlands als vielmehr das der
dahinterstehenden wertemiBigen Abgrenzung
fiir die russischen Reformkrifte das Hauptpro-
blem*.

3. SchlieBlich ist im Gegensatz zu manchen ande-
ren Revolutionen der Geschichte die auBen-
und sicherheitspolitische Selbstbehauptungs-
strategie RuBlands in ihrer Substanz bislang
nicht durch eine alles bestimmende harte Linie
bzw. von Politikern bestimmt, die aufgrund
ihrer Personlichkeit als Hardliner bezeichnet
werden kénnten®?, Diese Strategie gibt sich bei
aller zunehmenden Beriicksichtigung des natio-
nalen Interesses derzeit weder einem Hyperna-
tionalismus noch (auch nicht infolge der Krise
in Tschetschenien) einem sébelrasselnden Mili-
tarismus hin. Entsprechend fehlt bislang auch
jeder offizielle Versuch, die auBlen- und sicher-
heitspolitische Bedrohungsanalyse zwecks Mo-
bilisierung zusétzlicher Ressourcen fiir die Ver-
teidigung zu manipulieren. Mit betréchtlichen
Reduzierungen der fiir das Militér beantragten
Mittel ist momentan eher das Gegenteil festzu-
stellen, was die Moglichkeiten militdrisch ge-
stiitzter Expansion erheblich beeintrichtigen
diirfte®,

Weit unterhalb einer derartigen, derzeit nicht
existierenden Strategie einer allumfassenden

41 Dies klang erneut in Jelzins Rede vor der KSZE-Gipfel-
konferenz in Budapest im Dezember 1994 an, als er beim
Thema zukiinftiger europdischer Sicherheitsstrukturen dar-
auf hinwies, daB die Demokratie in RuBland noch nicht be-
graben sei, in: Rossijskaja gazeta vom 6. 12, 1994,
42 Vgl. zu diesem Aspekt im historischen Vergleich St.
Walt, Revolution and War, in: World Politics, (1992) 44,
$.321-368.
43 An den extremen Réndern des politischen Spektrums
suchen allerdings entsprechende Krifte ihre Handlungschan-
*cen zu wahren, was bei einer etwaigen Herausbildung eines
nationalistisch-autoritiren Regimes eine Riickkehr zu Strate-
gien der Mobilisierung nach innen hervorrufen konnte.
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Mobilisierung kommt allerdings der bereits behan-
delten Konsensbildung zu einigen zentralen aullen-
und sicherheitspolitischen Fragen, wie der NATO-
Erweiterung, der Forderung der GUS usw., eine
wichtige, vielleicht nicht unbedenkliche Bedeu-
tung als Kompensation fiir mangelnden Konsens in
wichtigen innenpolitischen Fragen zu. Der histo-
rische Vergleich zeigt, daB das hinter einer der-
artigen Konsensbildung stehende Hauptmotiv
einer politischen Fiihrung, nidmlich eine von der
inneren Krise ablenkende Herrschaftslegitimie-
rung, im MaBe der inneren Krisenverschirfung
auch zur Verschédrfung der AuBenpolitik fithren
kann*, :

VI. SchluBfolgerungen

Bewertet man die russische Politik gegeniiber den
neuen Nachbarstaaten anhand der bisherigen
Uberlegungen, so ergibt sich ein differenziertes
Bild. Der russische Fiihrungsanspruch entspricht
der besonderen geo- und machtpolitischen Aus-
gangslage der Russischen Foderation. Dies kann
auch mit Blick auf einen von anderen Staaten &hn-
lich begriindeten regionalen Fiithrungsanspruch ge-
geniiber benachbarten, verbiindeten Staaten oder
Regionen nicht grundsitzlich bestritten werden.
Dieser Fithrungsanspruch erscheint legitim, soweit
er in seinen konkreten politischen, wirtschaft-
lichen, militdrischen und kulturellen Manifestatio-
nen von den betroffenen Staaten gewiinscht oder
freiwillig akzeptiert wird und nicht auf die forcierte
Durchsetzung imperialer, illegitim-hegemonialer
sowie einseitiger nationaler Interessen abzielt.
Dies 148t im Sinne der bisherigen Uberlegungen
Gestaltungsspielraum fiir eine legitime Hegemonie
und eine durch das russische Potential gefiihrte In-
tegration, soweit dahinter nicht Konzeptionen zur
Sicherung exklusiver russischer EinfluBzonen
stehen. Dieser Fiihrungsanspruch erscheint ferner
gerechtfertigt und akzeptabel, wenn er zusitzlich
einer an den KSZE-Prinzipien orientierten Mitver-
antwortung fiir die Stabilisierung der politischen,
wirtschaftlichen und sicherheitspolitischen Lage in
den Nachbarstaaten RuBlands und damit des inter-
nationalen Systems insgesamt tatsdchlich verpflich-
tet ist.

Demgegeniiber neigen manche westlichen AuBe-
rungen selbst mit Blick auf legitime Integrations-
schritte im Rahmen der GUS dazu, die neuen

44 Vgl. R. Lebow, Between Peace and War: The Nature of
Internationial Crisis, Baltimore 1989.
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Nachbarstaaten vor allem Zentralasiens und des
Kaukasus rundweg als Opfer illegitimer russischer
Zielsetzungen zu sehen. Dies diirfte bei einer
Reihe von russischen Einzelaktionen in Teilberei-
chen der Sicherheit und der Wirtschaft zwar
zutreffen* und sollte dann auch gegeniiber der rus-
sischen Seite sowohl von den Betroffenen wie auch
von dritter Seite unter Berufung auf KSZE-
Verpflichtungen in angemessener Form aufge-
bracht werden. Das Bild ist jedoch insgesamt
komplizierter und entspricht nicht der SchluBfolge-
rung der bislang umfassendsten amerikanischen
Analyse, in der betont wird, .,that Central Asia
and the Transcaucasus were coming under a new
Russian hegemony, if not yet imperial control, by
late 19944,

Zunichst sollte bei derartigen Bewertungen nicht
vergessen werden, dafl es Ende 1991 - nachdem
RuBland, die Ukraine und WeiBBruBland in Minsk
eine Dreier-Union verabredet hatten — die Fiihrun-
gen der meisten iibrigen ehemaligen Sowjetrepu-
bliken (auBer denjenigen der baltischen Staaten
und Georgiens) waren, die eine Zusammenarbeit
und Koordinierung im Rahmen einer groBeren
Gemeinschaft unabhingiger Staaten forderten.
Seither wurde eine Asymmetrie der kurz- und
langfristigen Interessen der Beteiligten deutlich:
Der anfinglichen russischen Strategie des Abwer-
fens alter imperialer Lasten, die bis Mitte 1993 die
russische GUS-Politik hauptsidchlich bestimmte,
stand das von Fall zu Fall unterschiedlich ausge-
pragte Interesse der GUS-Staaten gegeniiber, so
wenig wie moglich vom Tropf bisheriger Moskauer
Rohstoff-, Energie- und Warenlieferungen abge-
schaltet zu werden und gleichzeitig die neue Unab-
héngigkeit stufenweise zu realisieren. Stufenweise
deshalb, weil in praktisch allen' Bereichen der bis-
lang planwirtschaftlich und zentralistisch gepriig-
ten Wirtschafts- und Finanzstrukturen, in Wih-
rungsfragen, in Fragen der inneren und &uBeren
Sicherheit usw. die russische Unterstiitzung, Mit-
wirkung und personelle Priasenz (siche z. B. die an-
fianglich hohen, inzwischen jedoch immer stirker
abwandernden Anteile an russischen Wirtschafts-
spezialisten, Wissenschaftlern, Lehrern und Ver-
waltungspersonal) im Interesse der inneren Stabili-
tdt unverzichtbar waren und in einer Reihe dieser
Staaten bis auf weiteres noch bleiben werden.

45 Beispielsweise wirtschaftliche Erpressung im Energie-
sektor zur Durchsetzung von politischen Zielen gegeniiber
Aserbaidschan und WeifiruBland, ferner die auf zweifelhaf-
ten Grundlagen fortgesetzte Stationierung russischer Streit-
kriifte in Moldawien sowie die Nutzung von Peace Keeping
fiir nationale russische Interessen in Georgien und Tadschiki-
stan.

46 W. Odom/R. Dujarric (Anm. 7), S.251.
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Manche westliche Kritik tendiert dazu, dieses ob-
jektive Eigeninteresse bestimmter GUS-Staaten zu
minimieren. Dabei wird nicht nur ein teilweise
erhebliches Beharrungs- und Verweigerungsver-
mogen einiger dieser Staaten gegeniiber der russi-
schen Politik iibersehen, wie zuletzt der GUS-
Gipfel in Almaty vom 9. Februar 1995 gezeigt hat,
sondern auch die gespaltene Haltung der dort je-
weils herrschenden politischen Eliten. Diese
mochten zwar bestimmte Vorteile der russischen
Nihe kostengiinstig sichern, haben aber zugleich
als sich entfaltende neue nationale Eliten langer-
fristig kein Interesse an einer innen- und auBen-
politischen Unterordnung unter eine russische
Vorherrschaft. Wichtig fiir diese Entwicklung ist
auch die auf Unabhéngigkeit bedachte Haltung der
Ukraine, die im MafBe ihrer Selbstbehauptung ge-
geniiber RuBlland zugleich fiir die kleineren Staa-
ten Manovriermoglichkeiten innerhalb der GUS
offen hilt. Hinzu kommt mit dhnlicher Ausrich-
tung der Ausbau eines jeweils eigenen bilateralen
Beziehungsgeflechts unter den Nachfolgestaaten
der ehemaligen Sowjetunion, d.h. auBerhalb des
GUS-Rahmens und damit unter Ausschluf RuB-
lands.

Das russische Interesse tendiert kurz- und mittel-
fristig bei allen Bemiihungen um eine reale Stir-
kung der GUS-Integration dazu, die finanziellen
und wirtschaftlichen Belastungen hieraus bis auf
weiteres moglichst gering zu halten, jedoch in lin-
gerfristiger Perspektive eine stabile wirtschaftliche
und sicherheitspolitische EinfluBzone zu sichern.
Wo sich dies im GUS-Rahmen als nicht moglich
erweist, strebt die Russische Foderation selektive
Verflechtungen aufgrund bilateraler Vereinbarun-
gen an. Manche der sich insofern vielfach iiber-
lagernden multilateralen und bilateralen Entwick-
lungen in den GUS-Staaten deuten jedoch darauf
hin, daB das ,Fenster der Moglichkeiten* fiir eine
entsprechend expansive russische Politik nicht nur
weniger grof sein diirfte als oftmals unterstellt,
sondern mehr noch, daB es sich zukiinftig auch
langsam schlieBen konnte. Erste Ansitze hierfiir
sind mit der Herausbildung der Zentralasiatischen
Union*” sowie mit der alternativen Orientierung
islamischer GUS-Staaten hin zu neuen Formen
regionaler Zusammenarbeit, z. B. unter tiirkischer

47 Die Griindung der Zentralasiatischen Union Anfang
1994 unter Teilnahme Kasachstans, Usbekistans und
Kirgistans wurde im Westen kaum beachtet. Aufgrund der
bisher abgeschlossenen Vereinbarungen sind ein Exekutiv-
komitee sowie verschiedene Konsultativriite auf der Ebene
der Staats- und Regierungschefs sowie der wichtigsten Fach-
minister, darunter der AuBen- und Verteidigungsminister,
vorgesehen. Vgl. die Ubersicht in: Rossijskie vesti vom 6. 9.
1994,
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Fiihrung®, gegeben. Aufgrund der Interessenlage
dieser GUS-Staaten laBt sich wahrscheinlich sa-
gen: Je expansiver sich die russische Politik gegen-
iiber diesem Raum entwickeln sollte, desto mehr
diirfte sie am Ende in der eigenen Nachbarschaft
ein kontraproduktives Interesse an alternativer
Orientierung stimulieren.

Das fiir die derzeitige Entwicklungsphase zwar
noch giiltige Gegenargument, wonach die islami-
sche Option sowie die Option regionaler Umorien-
tierung hin zur Tiirkei bzw. zum Iran entgegen
manchen Expertenprognosen fiir diese Staaten bis-
lang keine wesentliche Rolle gespielt haben, unter-
schlégt die kulturellen und nationalen Triebkrifte
der zukiinftigen Entwicklung®. Fiir die Russische
Foderation wiirde eine auch aufgrund der jeweili-
gen nationalen, religiosen und kulturellen Identi-
tatssuche langerfristig nicht auszuschlieBende
Umorientierung des zentralasiatischen und kauka-
sischen Potentials, zusammen mit der Osterweite-
rung der Europiischen Union und méglicherweise
der NATO, eine in jeder Hinsicht neuartige
geopolitische Ausgangslage schaffen. Unter Be-
riicksichtigung dieser lédngerfristig nicht aus-
zuschlieBenden Entwicklung wird die russische
Doppelstrategie einer deutlichen Stirkung der
GUS und einer vehementen Ablehnung der
NATO-Erweiterung um so verstéandlicher.

Noch ist dies unsichere Zukunft. Gegenwirtig be-
stehen fiir die GUS-Staaten keine substantiellen

48 So fand vom 18. bis 19. Oktober 1994, d.h. pikanter-
weise kurz vor dem Moskauer GUS-Gipfel, in Istanbul auf
tiirkische Einladung ein Treffen der Staatschefs der Tiirkei,
Kasachstans, Turkmenistans, Kirgistans, Usbekistans und
Aserbaidschans statt, das mit der Unterzeichnung einer 24
Punkte umfassenden politischen Deklaration zur weiteren
wirtschaftlichen, politischen und sonstigen Zusammenarbeit
und Koordinierung endete. Vgl. Nezavisimaja gazeta vom
21.10. 1994,

49 Vgl. die Thesen von S. P. Huntington zu den kulturellen
Hauptursachen zukiinftiger Konflikte zwischen den Zivili-
sationen, in: Moskovskie novosti (Moskau), 29. 1. 1994, §.5.

LY

25

wirtschaftlichen und sicherheitspolitischen Alter-
nativen gegeniiber einer engen Zusammenarbeit
mit RuBland. Neben beschrinkten Aktivititen der
Tiirkei vor allem in Aserbaidschan bzw. des Iran in
Turkmenistan hélt sich auch China in der Region
noch weitgehend zuriick. Westliche Angebote,
z.B. die bilateralen Partnership-for-Peace-Ver-
einbarungen mit der NATO oder die Koopera-
tionsvertrdge mit der Europidischen Union und
ihren Mitgliedstaaten, warten auf eine substantiel-
lere Ausfiillung. Dies hat oberste Prioritét, soweit
westliche Politik tatsichlich mitwirken kann, und
zwar unter gleichzeitiger Intensivierung partner-
schaftlicher Beziehungen mit RuBland in allen Be-
reichen, d.h. einschlieBlich der Entfaltung eines
gemeinsamen Sicherheitsraums. Hingegen kann
eine sich lediglich gegen das russische Eindringen
in den GUS-Raum wendende Kritik keine hinrei-
chend glaubwiirdige Alternative fiir diese Staaten
bieten.

Und schlieBlich: Mit Blick auf die von Huntington
unterstellten entscheidenden kulturellen Ursachen
zukiinftiger Konflikte zwischen den Zivilisationen
sollten die Chancen und Notwendigkeiten einer
derartigen konstruktiven Doppelstrategie ernst
genommen werden. Ein marktwirtschaftliches,
demokratisches und gegeniiber den Nachbarregio-
nen an die KSZE-Verpflichtungen gebundenes
RuBland wire der entscheidende Anker und Sti-
mulator auch fiir einen in den kleineren GUS-
Staaten, bis auf Armenien und teilweise Kirgistan,
noch nicht recht vorangekommenen Systemwech-
sel. Ohne eine Transformation der dort iiber-
wiegend bestehenden ., Entwicklungsdiktaturen®
wiren negative Riickwirkungen auf den Reform-
prozef} in der Russischen Foderation wahrschein-
lich unvermeidlich. Dann hitte die zu Beginn
zitierte Leitvorstellung einer kooperativen Staa-
tengemeinschaft zwischen Vancouver und Wladi-
wostok im 21.Jahrhundert keine Realisierungs-
chance.
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Wiladimir Korowkin

Russische Regionen als Motor
der Wirtschaftsentwicklung des Landes

In den Diskussionen iiber die Stirke oder Schwi-
che der russischen Zentralmacht und iiber die
Folgen der personellen Verdnderungen in der
Moskauer politischen Elite als Ergebnis der Parla-
ments- bzw. Prasidentschaftswahlen wird meistens
vernachléssigt, daBl die Zukunft des Landes immer
seltener von der Foderationszentrale, sondern von
den 89 Regionen — den sogenannten Foderations-
subjekten - bestimmt wird. Besonders deutlich
kommt der wachsende EinfluB der Regionen im
wirtschaftlichen Leben des Landes zum Ausdruck.

I. Die unterschiedliche Wirtschaftslage
der russischen Regionen

Die reale Stirke und das EinfluBpotential einer
jeden Region wird im wesentlichen durch ihre
Wirtschaftslage bestimmt. Diese ist heute in den
meisten Landesteilen recht unterschiedlich. Im
Vergleich zu den drei riickstindigsten Regionen
betrédgt das Pro-Kopf-Einkommen in den drei fiih-
renden Regionen beinahe das Sechsfache, wobei
der Abstand in den letzten Jahren zugenommen
hat!. Die tiefe Wirtschaftskrise der neunziger
Jahre in RuBland hat die Regionen des Landes bei
weitem nicht gleichméBig getroffen. In 22 Landes-
teilen ist das Volumen der Industrieproduktion
von 1991 bis 1994 um weniger als 40 Prozent (in
konstanten Preisen) zuriickgegangen, wobei es in
14,Landesteilen um mehr als 60 Prozent gesunken
ist=,

Die regionalen Wirtschaftsperspektiven héingen im
wesentlichen vom Tempo der Einfilhrung markt-
wirtschaftlicher Mechanismen ab, das sich von
einer Region zur anderen unterscheidet und mit
den strategischen Weichenstellungen der jeweili-
gen Regionaladministration eng verkniipft ist. Es
hat sich erwiesen, da3 drei Jahre radikale Wirt-

1 Vgl Rossija - 1995. Ekonomitscheskaja konjunktura (RuB-
land - 1995. Wirtschaftskonjunktur), Moskau 1995, S, 68f.

2 Vgl. Sozialno-ekonomitscheskoe poloshenie Rossii w
1994 godu (Soziale und wirtschaftliche Lage RuBlands im
Jahr 1994), Moskau 1995, S. 220-222.
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schaftsreform in RuBland (1992-1994) einen genii-
gend langen Zeitraum bilden, um die Orientierung
der meisten Regionen zu erkennen. Die entspre-
chende Stellung der russischen Landesteile 1Bt
sich auf der Grundlage von folgenden vier Krite-
rien feststellen:

- Anteil des Satzungskapitals der bereits privati-
sierten ehemals staatlichen Unternehmen;

- Anteil der Konsumgiiterpreise, die von den Re-
gionaladministrationen nicht mehr kontrolliert
werden;

- gesamtes Satzungskapital der Geschiftsban-
- okens

- Unabhingigkeitsgrad der regionalen Haushalte
von den Ausgaben aus dem féderalen Haushalt
RuBlands.

Laut diesen Kriterien sah die Liste der fiihrenden
zehn Regionen Anfang 1995 wie folgt aus:

~ Stadt Sankt Petersburg, Stadt Moskau, Gebiet
Nishnij Novgorod, Gebiet Moskau, Gebiet Sa-
mara, Gebiet Rostov am Don, Gebiet Wolgo-
grad, Gebiet Sverdlovsk, Gebiet Perm sowie
das Gebiet Jaroslavl.

Drei von insgesamt elf wirtschaftlichen GroBregio-
nen — MittelruBland, Wolgagebiet und Ural - wer-
den auch in Zukunft die marktwirtschaftlich am
weitesten entwickelten Regionen bleiben?.

In der groen Mehrheit der Landesteile der Russi-
schen Foderation verlief die Entwicklung von 1992
bis 1995 in folgenden Stufen:

- Beschleunigung der marktwirtschaftlich orien-
tierten Reformen;

- Verstiarkung der Position der privaten Firmen
bei dem Ubergang von der Zwangsverteilung
zum Kauf von materiellen Ressourcen sowie
hinsichtlich der Stellung der lokalen Geschifts-
banken bei der Lenkung der Finanzstréme; -

3 Errechnet auf der Basis von: Vestnik Banka Rossii;
Financial & Business News. The Survey of the Banking
Activities; Kommersant. The Privatization Survey; Delovoj
Mir. The Statistics of the Consumer Prices; verschiedene
Ausgaben von 1993 bis 1995.
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— Streben der Regionaladministrationen nach
Wiederherstellung einer fithrenden Rolle mit
Hilfe politischen Drucks auf die Zentralregie-
rung (Vorzugskredite, Subventionen, Verzoge-
rungen bei der Uberweisung foderaler Steuern)
und auf die in der Region anséssigen Privatfir-
men (Erhdhung lokaler Steuersitze);

— GegenmaBnahmen seitens der ortlichen Unter-
nehmen sowie seitens der Zentralregierung an
die Adresse der jeweiligen Regionaladministra-
tion, die ihrerseits versucht, den angestrebten
Status quo mit Hilfe des von ihr eingefiihrten
besonderen Regimes der zwischenregionalen
Handelsbeziehungen zu erreichen;

- Forderung des Privatsektors in der jeweiligen
Region (Entstehung einer , kritischen Masse*),
darauffolgende Anniherung der Interessen der
fiilhrenden Unternehmer und der regionalen
politischen Eliten mit anschlieBender Ver-
schmelzung ihrer finanziellen Bestrebungen
und gemeinsamen Lobbying bei der Moskauer
Zentrale;

- Suche nach strategischen ausléndischen Investi-
tionen.

Eine Ausnahme von dieser Entwicklung bilden nur
drei der am weitesten entwickelten Territorien -
Moskau und Sankt Petersburg sowie das Gebiet
Nishnij Nowgorod -, wo die Gouverneure Lush-
kow, Sobtschak und Nemzog, jeder auf eigene
Weise, versuchen, die traditionellen, als Erbe der
Planwirtschaft gebliebenen Wirtschaftsstrukturen
radikal zu reformieren, und zwar ohne jede Riick-
sicht auf die Zentralmacht. Die positiven Impulse,
die von diesen drei Regionen ausgehen, sind aber
nicht ausreichend, um die Entwicklung selbst in
ihrer néchsten Umgebung entscheidend zu beein-
flussen. Die Tatsache, daB sich mindestens in den
nichsten fiinf Jahren die Regionen RuBlands auf
unterschiedlichen, oben beschriebenen Etappen
befinden werden, trigt zur Verstirkung der Wi-
derspriiche zwischen ihnen bei und erschwert die
Bildung eines einheitlichen Binnenmarktraumes
im Lande.

II. Die Entwicklung der fiihrenden
Wirtschaftsakteure in den Regionen
des Landes

Fiir die Beurteilung der Bedeutung der Regionen
im Wirtschaftsleben des Landes ist es wichtig fest-
zustellen, inwieweit die Bestrebungen der Regio-
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naladministrationen, die marktwirtschaftlichen
Reformen auf ,ihren* Territorien voranzutreiben,
einen direkten EinfluB auf das Niveau der unter-
nehmerischen Entscheidungen ausiiben. Eine im
Auftrag der Haniel-Stiftung von Moskauer Exper-
ten unter der Leitung des Verfassers durchgefiihrte
Studie, die 903 Unternehmen in 21 fithrenden rus-
sischen Regionen befragt hat, zeigt, daB die markt-
wirtschaftlich orientierten Entscheidungen der Re-
gionaladministrationen einen begrenzten positiven
EinfluB auf die in der jeweiligen Region ansdssigen
Unternchmen ausiiben®. Diese Tatsache ist durch-
aus verstindlich, wenn man bedenkt, welche
Formen der Unterstiitzung seitens regionaler
Administrationen die Unternehmen als besonders
attraktiv empfinden. Die Reihenfolge dieser Prife-
renzen kann nach der Gesamtheit aller erfa3ten
Unternehmen wie folgt dargestellt werden:

- Gewihrung von Vorzugskrediten und Kredit-
garantien, Ubernahme der Finanzierung sozia-
ler Einrichtungen, Festsetzung der Preise fiir
Rohstoffe und Halberzeugnisse, Gewihrung
von Steuervergiinstigungen, Direktversorgung
mit materiellen Ressourcen, Vertretung der
Positionen der Unternechmen gegeniiber der
Foderationszentrale;

- Einfithrung regionspezifischer Zollregeln sowie
die Anziehung ausléndischer Investitionen.

Auf dieser Grundlage kann man feststellen, daf
die Mehrheit dieser Antworten nicht marktwirt-
schaftlicher sondern iiberwiegend administrativer
Natur ist. Als Folge dessen und aufgrund scharfer
Widerspriiche im Rahmen der heutigen Struktur-
politik der Zentralregierung vollzieht sich die
strukturelle Umgestaltung der veralteten Bran-
chen in den meisten Regionen des Landes nur zo-
gerlich. In den elf wirtschaftlichen GroBregionen
des Landes — mit Ausnahme der Nord-Region -
verhindert die Existenz mehrerer unrentabler
Unternehmen einen starken Anstieg der Arbeits-
losigkeit. Die unrentablen Unternehmen sind
dementsprechend nicht daran interessiert, die mit
der Reduzierung der iiberfliissigen Arbeitsplitze
zwangsldufig verbundene Modernisierung voran-
zutreiben. Aus der folgenden Tabelle wird ersicht-
lich, daB viele der unrentablen Unternehmen in
Sibirien und im Fernen Osten liegen, wobei die
hochste Arbeitslosigkeit in den alten Industrie-
gebieten des Urals und des europiischen Teils
RuBlands vorherrscht:

4 Vgl. Russische Regionen als Unternehmensstandorte.
Eine vom WTZ ,Expert* im Auftrag der Haniel-Stiftung
erstellte Studie, Moskau - Duisburg 1995.
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Tabelle: Die wirtschaftliche Situation in den Grof3-
regionen RuBlands (Januar 1995, in Pro-

zent)

Anteil Arbeits-

unrentabler | losenquote

Unter-

nehmen
Russische Foderation p o 2,03
Nord 30,1 3,52
Nord-West 17,1 2,60
MittelruBland 17,4 2,05
Wolga-Vjatka-Gebiet 19,2 3,50
Schwarzerdzone 17,3 1.49
Wolgagebiet 19.4 1,56
Nordkaukasus 23.4 1,61
Ural 20,1 2,19
Westsibirien 31.0 1.49
Ostsibirien 38,1 1,57
Ferner Osten 39,7 1,93

Quelle: Sozialno-ekonomitscheskoe poloshenie Rossii w
1994 godu (Anm. 2), S. 322-324; Rossija - 1995 (Anm. 1),
S.182-184.

Eine wichtige Voraussetzung fiir die wachsende
Bedeutung des Wirtschaftspotentials der Regionen
ist die beschleunigte Entwicklung ihres Banken-
systems. Dank des umfangreichen Lobbying hin-
sichtlich eigener regionaler Interessen und der
daraus resultierenden Unterstiitzung seitens der
Zentralregierung iiber staatliche Fordermittel wur-
den in den letzten Jahren die Gebiete des Nord-
kaukasus, der Schwarzerdzone und des Fernen
Ostens am stiirksten begiinstigt. Es ist kein Zufall,
daB die Geschiftsbanken dieser Territorien sowie
die Ostsibiriens und des Nordens mit den ortlichen
politischen Eliten am stdrksten verflochten sind
und nicht nach marktwirtschaftlichen Prinzipien
handeln.

Das private russische Bankenkapital wird sich in
den kommenden Jahren in folgenden GroBregio-
nen konzentrieren: MittelruBland, Ural, West-
sibirien und Wolgagebiet’. Das Jahr 1994 war
hochstwahrscheinlich das letzte, in dem die Zahl
der Geschiiftsbanken in den Regionen des Landes
wesentlich zugenommen hat und die staatlichen
Vorzugskredite in groBem Umfang umverteilt wor-
den sind. Ab Friihjahr 1995 und insbesondere nach
der Bankenkrise im August 1995 handelt es sich
fast ausschlieBlich um die Offnung neuer Filialen

5 Vgl. Shaping Factors, Shaping Actors — the Former
Soviet Union by the Year 2000 and Beyond. Eine vom
European Center for International Security im Auftrag der
EU-Kommission erstellte Studie, Briissel - Starnberg 1995.
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der fithrenden russischen Banken in besonders
lukrativen Landesteilen. Das hat zwei wichtige
Konsequenzen fiir die regionale Wirtschaftsent-
wicklung:

- Es vollzieht sich eine Aufteilung der Regionen
nach solchen, in denen sich das Finanzsystem
durch fithrende russische (und in der Zukunft
auch durch westliche) Banken nach marktwirt-
schaftlichen Prinzipien entwickelt (in den
nichsten zwei bis drei Jahren werden zu dieser
Gruppe voraussichtlich ca. zwei Drittel aller
russischen Regionen gehodren), und solchen, in
denen sich das archaische System lokaler klei-
nerer und mittlerer Banken durchsetzen wird,
die mit den regionalen industriellen und politi-
schen Eliten eng verbunden sind (ca. ein Drit-
tel der Landesteile der Russischen Fodera-
tion).

- Es kommt zu einer starken Differenzierung
der Regionen nach dem Umfang der Gewih-
rung von Bankkrediten an die Industrieunter-
nehmen. Bereits heute kann man nach der
GroBe externer Finanzmittel pro Produktions-
einheit zwischen den fiihrenden Territorien
(Gebiete Samara, Nishnij Novgorod, Jaroslavl,
Novosibirsk, Perm) und den zuriickgebliebe-
nen (Gebiet Archangelsk, Regionen Krasno-
jarsk, Stavropol, Krasnodar, Primorje) unter-
scheiden.

III. Die Aufteilung
der Haushaltskompetenzen zwischen
der Zentrale und den Regionen

Die reale Wirtschaftsstirke der Regionen hiéngt
von dem dort verfiigbaren oOffentlichen Finanz-
potential ab. Der Hauptanteil der Haushaltsein-
nahmen der Mitglieder der Foderation setzt sich
aus foderalen Steuern zusammen. Seit dem Zer-
fall der Sowjetunion gibt es aber keine festen Re-
geln fiir den Steuertransfer von den Regionen zur
Moskauer Zentrale. Besonders deutlich 148t sich
dieses Problem am Beispiel der Mehrwertsteuer
beobachten, fiir die von 1991 bis 1995 die Vertei-
lungsbasis sechs Mal gedndert wurde. Die Primér-
verteilung unterliegt den Haushaltsgesetzen, die
jedes Jahr neu verabschiedet werden. Der Ge-
samtanteil der Steuer, die die Regionen im Rah-
men der Primidrverteilung an die Zentrale abfiih-
ren miissen, betrug nach offiziellen Angaben 1992
52 Prozent, 1993 37 Prozent, 1994 35 Prozent und
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soll sich im Jahr 1996 auf 39 Prozent erhohen®. In
der Tat sah aber diese Aufteilung anders aus, und
zwar ganz eindeutig zuungunsten der Regionen:

— bei der Berechnung auf der realen Bargeldbasis
(der Bargeldumlauf spielt in RuBlland immer
noch eine ganz wichtige Rolle): 1992 - 63,5 Pro-
zent; 1993 - 41 Prozent; 1994 - 48 Prozent;

~ bei der Berechnung auf der Basis der Kauf-
kraftparitdten unter Beriicksichtigung zeitlicher
Verspidtungen und unvollstindiger Erhebung
von Steuern: 1993 - 51 Prozent; 1994 — 58 Pro-
zent; 1995 — 63 Prozent’.

Bei sinkenden Haushaltseinnahmen der Regionen
stieg der regionale Anteil an den Ausgaben des
konsolidierten Haushaltes des Landes von ca. 40
Prozent im Jahr 1992 auf 60 Prozent im Jahr 1995,
was insbesondere auf die steigenden Sozialausga-
ben zuriickzufiihren ist®. Dabei geht es vor allem
um die sogenannten Einwerkstidte — Stddte mit
einigen hunderttausend Einwohnern, in denen die
ganze Beschiftigung ausschlieBlich von den Gro8-
unternehmen der Riistungsindustrie abhingig ist.
Sie erhalten fast keine Staatsauftrige mehr und
werden kurz- bis mittelfristig keine Umstrukturie-
rungsperspektiven haben. Da die entsprechende
Unterstiitzung aus den Mitteln des Bundeshaushal-
tes vollig ungeniigend ist, drohen soziale Unruhen,
so daB die regionalen Legislativen und Exekuti-
ven aus eigenen Uberlebensinteressen fiir diese
Stidte zusitzliche Finanzierungsquellen erschlieBen
miissen.

Dadurch werden die Regionen von Jahr zu Jahr
von der Foderationszentrale immer stirker be-
nachteiligt. Diese entgegengesetzten Tendenzen
bei den Steuereinnahmen und Haushaltsausgaben
fiihren im Endeffekt zu einer weiteren Verschir-
fung des ,Haushaltskrieges*, wobei nicht zu ver-
gessen ist, daB ein dhnlicher Konflikt zwischen der
Unionszentrale und den Unionsrepubliken 1990/
91 einen wesentlichen Anteil am Zerfall der So-
wjetunion hatte. Damals hatte die Regierung der
RSFSR eine viel attraktivere Steuerordnung als
die der Unionszentrale angekiindigt und dadurch
mehrere Landesteile der noch existierenden So-
wjetunion auf ihre Seite im Kampf gegen die Mos-
kauer Regierung gezogen.

6 Vgl. Perwaja lastotschka, operediwschaja wesnu, in:
Kommersant vom 29.8. 1995, S. 10f.

7 Vgl. Obsor ekonomiki Rossii (Ubersicht der russischen
Wirtschaft), IY. 1994, Moskau 1995, S.30; eigene Berech-
nungen.

8 Vgl. Gesetze iiber den Bundeshaushalt RuBlands. Ver-
schiedene Jahrgénge; Pressedienst der Staatsduma, Moskau;
eigene Berechnungen.
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Seit September 1995 haben sich zwei Regionen
(Gebiete Samara und Tscheljabinsk) gegeniiber
der Zentrale durchgesetzt, indem sie das Recht er-
halten haben, die foderalen Ausgaben auf ihren
Territorien aus den von ihnen erhobenen Steuer-
einnahmen direkt zu finanzieren, ohne vorher die
Verrechnungskammer des Finanzministeriums ein-
zuschalten®. Dadurch wird das ganze Verteilungs-
system fiir die Regionen viel durchsichtiger und
kontrollierbarer gemacht. Auch die anderen wirt-
schaftsstarken Landesteile werden zweifelsohne
versuchen, ein dhnliches Verfahren einzufiihren,
so daB die dringend notwendige Vereinheitlichung
der Finanzbeziehungen zwischen der Zentrale und
den Regionen erneut Zukunftsmusik bleiben wird.

Die Auswirkungen bei der Sekundirverteilung der
Steuern auf die marktwirtschaftlich orientierten
Regionen sind meistens noch negativer als bei der
Primiérverteilung'®. Das Problem besteht dabei
darin, daB das Finanzministerium RuBlands fast
willkiirlich Regionen als ,bediirftig* und , beson-
ders bediirftig® Kklassifizieren kann, weil klare
Kriterien dafiir fehlen. AusschlieBlich bediirftige
Regionen haben Anspriiche auf staatliche Finanz-
mittel, die im Rahmen des Sekundirverteilungs-
verfahrens zugewiesen werden. Die Anzahl der be-
diirftigen Territorien ist von 58 im Jahr 1993 auf 65
im Jahr 1994 und auf 78 im Jahr 1995 gestiegen.
Wenn man bedenkt, daB es sich im letzten Fall um
beinahe 90 Prozent aller Landesteile RuBlands
handelt und die Hohe der Sekunddrmittel nir-
gendwo definitiv festgelegt ist, kann man davon
ausgehen, daB ein vertikaler Finanzausgleich fak-
tisch fehlt.

Eine etwas groBere Rolle spielt der horizontale Fi-
nanzausgleich (innerhalb der regionalen Zusam-
menschliisse, insbesondere in der Interregionalen
Vereinigung ,,Sibirisches Abkommen* und der Re-
gionalen Vereinigung des Uralgebietes), auch
wenn hierfiir keine gesetzlichen Rahmenbestim-
mungen vorhanden sind. Es geht dabei um Sum-
men, die ungefdhr das Doppelte des vertikalen
Finanzausgleiches umfassen uid die oft fiir eine
effektive Finanzierung derjenigen potentiell wett-
bewerbsfihigen Unternehmen ausgegeben wer-
den, die eine innovative Rolle fiir die gesamte
GroBregion spielen konnten.

Wichtiger als der Status einer ,bediirftigen” Re-
gion ist fiir den jeweiligen Landesteil das Durchset-

9 Vgl. Regiony perechodjat na samofinansirowanie, in:
Kommersant-Daily vom 9. 9. 1995, S. 2.

10 Vgl. Claudia Bell, Der ruBlindische Staatshaushalt: die
Beziehungen zwischen Zentrum und Territorien, in: Berichte
des BIOst, Nr. 65, Koln 1994, =
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zungsvermogen seiner Regionaladministration, da
diesem eine entscheidende Rolle fiir die Gewéh-
rung von Vorzugskrediten und Subventionen zu-
kommt, die von der Zentralregierung gewihrt wer-
den und die den Umfang anderer zu verteilender
Mittel wesentlich iibersteigen. Ging es dabei 1993/
94 grundsitzlich um die Wirtschaftsstdrke der re-
gionalen Lobby, die fiir den Entscheidungsprozef3
in Moskau ausschlaggebend war, so wurde 1995
das Herangehen der Foderationsbehdrden immer
mehr durch die politische Loyalitit der jeweiligen
Region bestimmt. Als Anfang 1995 die Regierung
der Republik Baschkortostan den Krieg in Tsche-
tschenien scharf kritisierte und die Republik Tuwa
mit dem Austritt drohte, muBten die beiden eine
Reduzierung der entsprechenden Finanzhilfen aus
Moskau hinnehmen. Eine derartige Selektionspo-
litik provoziert neue Rivalitdten nicht nur zwischen
wirtschaftsschwachen und wirtschaftsstarken Ter-
ritorien, sondern auch zwischen den nach Moskau
orientierten und den politisch nicht loyalen Lan-
desteilen RuBlands.

Der 1994 bereitgestellte Foderale Finanzaus-
gleichsfonds, der nach Vorstellungen der russi-
schen Regierung die Situation verbessern sollte,
konnte bisher das Ziel eines Finanzausgleichs nicht
erfilllen. Obwohl das Volumen seiner Finanzres-
sourcen nicht gerade gering ist (27 Prozent der ge-
samten Mehrwertsteuereinnahmen im Jahr 1995
und 15 Prozent aller Steuereinnahmen des fodera-
len Haushaltes im Jahr 1996), wird seine Imple-
mentierung durch das Fehlen einer entsprechen-
den rechtlichen Grundlage und von festgelegten
langfristigen Zielsetzungen bisher wesentlich er-
schwert.

IV. Das Vorgehen der russischen
Regionen in den attraktivsten
Wirtschaftsbereichen

Zwei Wirtschaftsbereiche haben sich wihrend der
Transformationsphase der russischen Wirtschaft
als besonders gewinnbringend erwiesen. Es han-
delt sich um die Gewinne aus den AuBenhandels-
aktivititen und um die Privatisierungseinnahmen.
Gerade in diesen Bereichen versuchen die Regio-
nen besonders aktiv, sich mit ihrer Wirtschafts-
stirke gegen die Zentrale durchzusetzen.

Der unterschiedliche rechtliche Rahmen fiir Aus-
fuhren aus den verschiedenen Regionen steht da-
bei wegen der in RuBland vorhandenen Besonder-
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heiten des Auflenhandels im Vordergrund. Beson-
ders groB waren die Unterschiede in den AuBen-
handelsvergiinstigungen im Jahr 1993. Diese wur-
den sowohl von den Legislativen als auch von den
Exekutiven (ohne vorherige Absprache unterein-
ander) gewihrt. Zu den wichtigsten Zugesténdnis-
sen dieser Art gehdren unter anderem:

- Ubergabe der Quotierung und Lizensierung ins
Ressort der ortlichen Administrationen (Repu-
bliken Bashkortostan, Tschuvaschien, Kabar-
dino-Balkarien, Nordossetien, Kalmykien, Ka-
relien);

- Reduzierung oder Abschaffung der Exportzélle
und -abgaben (Republiken Udmurtien, Nord-
ossetien, der Komi, Region Krasnojarsk, Ge-
biete Murmansk, Kirov, Brjansk, Kaliningrad);

- Verminderung der Uberweisungssétze der im
AuBenhandel erwirtschafteten Devisen in den
Bundeshaushalt (Republiken Mordovien, Tuva,
Regionen Primorje, Chabarovsk, Gebiete Mur-
mansk, Archangelsk, Tjumen, Tschita)'!.

Zum Jahresende 1993 haben 23 von insgesamt 89
Regionen RuBlands eigene Exportzolle und 17 die
von der Zentrale unabhingigen Importtarife ein-
gefiithrt. Trotz zahlreicher Versuche seitens der
Moskauer Zentrale, diese Vergiinstigungen zu re-
glementieren, ihre Zahl zu reduzieren und die Ge-
samtlage durchsichtiger zu machen, hat sich die
Situation im Jahr 1995 nur wenig verbessert. Das
ganze Land ist in zwanzig Verwaltungsterritorien
des AuBenwirtschaftsministeriums RuBllands auf-
geteilt, die nach der Fldche und den dort geltenden
AuBenwirtschaftsregeln stark voneinander abwei-
chen. Mehrere den AuBenhandel betreffende
Rechtsakte, die sowohl als Vertrige iiber die
Kompetenzverteilung zwischen den Fdderations-
subjekten abgeschlossen, als auch als Regierungs-
beschliisse (z.B. iiber Sonderwirtschaftszonen im
Gebiet Kaliningrad und in der Region Primorje)
verabschiedet wurden, widersprechen der im De-
zember 1993 angenommenen Verfassung des Staa-
tes'?, Diese Widerspriiche, deren Abschaffung
sehr problematisch zu sein scheint, da sie die Inter-
essen fithrender politischer Eliten des Landes be-
rithren, sind in absehbarer Zeit kaum aufzuheben.
Als Folge nimmt der Wettbewerb zwischen den
russischen Exporteuren auf dem Weltmarkt zu,
was sich sehr negativ auf das Ausfuhrpotential des
Landes als Ganzes auswirkt.

11 Vgl. Zentr i regiony wo wneschnich swjasjach, in: Eko-
nomika i Shisn, (1993) 32, S. 1.
12 Vgl. Alexander Livschiz, Ekonomiceskaja Reforma v
Rossii i ee cena, Moskau 1994,
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Scharfe Widerspriiche zwischen der Zentrale und
den Regionen sind auch bei der laufenden Privati-
sierung festzustellen. Hier geht es um folgende
Probleme:

~ Die Aufteilung des ehemals staatlichen Eigen-
tums auf die Eigentiimer auf foderaler, regio-
naler und lokaler Ebene, die die noch ver-
bliebenen staatlichen Anteile verkaufen und
entsprechende Ertrige erzielen diirfen. Das
Problem besteht hier darin, daB von dem ge-
samten in der ersten Hilfte 1995 erzielten Pri-
vatisierungseinkommen in Héhe von 1,3 Billio-
nen Rubel der foderale Haushalt sich mit nur
29 Prozent begniigen mufBite, wihrend auf die
Haushalte der Regionen elf Prozent und auf die
der Gemeinden sogar 60 Prozent entfielen®.
Die Verwendung dieser Einkommen durch die
Regionen und insbesondere durch die Gemein-
den unterliegt nicht der Kontrolle der Zentrale
und ist nicht selten auf Zwecke ausgerichtet,
die den Schwerpunkten der Wirtschaftspolitik
der Zentrale widersprechen.

- Das unterschiedliche Tempo der Privatisierung
in den verschiedenen Regionen des Landes. In
der Mitte des Jahres 1995 wurde die Privatisie-
rung in folgenden Regionen besonders forciert:
Gebiete Niznij Novgorod, Volgograd, Moskau,
Jaroslawl, Sverdlovsk, Lipezk, Tscheljabinsk
sowie die Stadt Moskau. Zur Jahreswende
1995/96 sollen die Regionen Krasnojarsk und
die Gebiete Perm und Samara in den Vorder-
grund treten. Demgegeniiber verléuft die Priva-
tisierung in den meisten Nationaleinheiten
RuBlands viel langsamer und bleibt nicht selten
vollig unter der Kontrolle dortiger politischer
Eliten. Diese Kompetenzverteilung erschwert
das Entstehen eines einheitlichen russischen
Wertpapiermarktes und fithrt dazu, daB dieser
sich immer mehr spaltet, was die kiinftige Wirt-
schaftsentwicklung des Landes zweifelsohne
verlangsamt.

V. Wirtschaftsbeziehungen zwischen
Moskau und den Landesteilen
RuBlands im Rahmen
der gesamtstaatlichen Regionalpolitik

Zwar wird von der russischen Regierung die Not-
wendigkeit einer breiten Regionalpolitik erkannt,

13 Vgl. Deneshnaja priwatisazija i god spustja sochranjaet
tscherty natschalnogo perioda, in: Finansowye Iswestija vom
31.8. 1995, 8.7,
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die entsprechenden Versuche sind aber bisher ge-
scheitert. Dies ist im wesentlichen darauf zuriick-
zufithren, daB bei ihrer Gestaltung folgende vier
grundlegende Prinzipien vernachléssigt werden:

1. MaBnahmen der Regionalpolitik sind fast aus-
schlieBlich kurzfristig angelegt und stellen meist
nur eine Antwort der Regierungauf die wirtschaft-
lichen (und in der letzten Zeit auch politischen)
Krisenerscheinungen in den jeweiligen Regionen
des Landes dar. Eine Verbesserung der Wirt-
schaftssituation in den Problemregionen kann aber
nur durch gezielte mittel- und langfristig orien-
tierte Schritte erreicht werden. Die im Rahmen
der Regionalpolitik in RuBland bisher gebrauchten
kurzfristigen Mechanismen konnen die Akteure
der Wirtschaftspolitik nicht dazu befdhigen, die
entsprechenden Finanzhilfen in die strategische
Planung ihrer regionalbezogenen Aktivititen ein-
zubeziehen.

2. Es fehlen einheitliche Kriterien fiir die Auswahl
der Regionen und der dort ansissigen Unterneh-
men, die einen Anspruch auf die fiir die Regional-
politik geplanten staatlichen Mittel haben. Diese
Kriterien dndern sich im Rahmen eines jeden
Haushaltsplans und haben meistens einen ausge-
prigt willkiirlichen Charakter. Bis heute wurde
weder in der russischen Fachliteratur, noch in den
dafiir verantwortlichen staatlichen Stellen RuB-
lands eine methodische Grundlage fiir die MeBbar-
keit der Effektivitidt von regionalpolitischen MaB-
nahmen erarbeitet.

3. Die im Ressort der Zentralregierung vorhande-
nen und fiir die Zwecke der Regionalpolitik vorge-
sehenen sehr begrenzten Finanzmittel werden auf
mehrere Vorhaben verteilt, ohne vorher deren
Effektivitét zu erortern.

4. Zwar wird der Begriff ,,Haushaltsfoderalismus*
von filhrenden Politikern des Landes in dieser oder
jener Hinsicht stindig verwendet, er bleibt aber in-
haltslos. Das Fehlen eines festgelegten Finanzaus-
gleichsverfahrens in der entsprechenden Gesetzge-
bung RuBlands fiihrt nicht nur zur Verschirfung
der Widerspriiche zwischen der Zentrale und den

Regionen, sondern auch dazu, daB eine Umvertei-

lung der Finanzmittel der beiden Subjekte aus dem |
Haushaltsbereich in die Nebenbereiche (AuBen-
handelsertréige, Privatisierungseinnahmen usw.)
stattfindet.

Diese Probleme sind kurzfristig nicht zu tiberwin-
den. Der zunehmende Druck seitens der Regionen
wird in der mittelfristigen Perspektive dazu fiihren,
daB sich die Beziehungen zwischen der Fodera-
tionszentrale und den Foderationssubjekten in den
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mehr oder weniger klaren Rechtsrahmen einord-
nen werden, wobei folgende Richtlinien der russi-
schen Regionalpolitik in den Vordergrund treten:

—~ Die Bedeutung der administrativen Zwangs-
maBnahmen wird konsequent zuriickgehen.
Zentralbestimmte Verbote solcher Art wie
standortlenkende Gesetze, Erklarung von
Sperrgebieten oder Einfiihrung einer Genehmi-
gungspflicht fiir Betriebsgriindungen und -ver-
legungen sind bei stindiger Schwichung der
Zentralmacht, die durch die Verabschiedung
der Verfassung eines Einheitsstaates fiir Ruf-
land Ende 1993 nur beschleunigt wurde, kaum
durchsetzbar.

~ Die Informations- und Beratungspolitik, die
den privatwirtschaftlichen Entscheidungstra-
gern Informationen iiber die Standortqualititen
der verschiedenen Regionen vermitteln soll,
wird aus objektiven und subjektiven Griinden
den tatsdchlichen Bediirfnissen noch lange
nicht entsprechen kénnen.

- Die Infrastrukturpolitik, die nicht nur eine
wichtige Anreizfunktion haben soll, sondern
auch eine entscheidende Vorleistung des russi-
schen Zentralhaushaltes fiir die Erhéhung der
Effektivitit der gesamten Regionalpolitik bil-
den kann, wird vollig vernachlissigt. Das Feh-
len von MaBnahmen zur Bereitstellung einer
wirtschaftsnahen Infrastruktur wird sich auf die
Standortqualitidten in den potentiellen Forder-
gebieten negativ auswirken und ein ganz wichti-
ges Hindernis fiir die Mobilitéit des Privatkapi-
tals in Richtung dieser Regionen sein.

- Die Bedeutung'der Vergabe- und der Steuer-
politik wird zuriickgehen und allméhlich die
heutige Steuerungsrolle verlieren. Durch das
Voranschreiten der tatséchlichen Privatisierung
werden die groBen Krisenunternehmen in ein-
zelnen Regionen viel weniger als heute durch
die Lenkung Offentlicher Auftrige bevorzugt.
Die notwendige Einfiihrung demokratischer
Kontrollmechanismen (wenn auch auf dem
Zick-Zack-Weg) sowie die Verstarkung eines
einheitlichen Verfahrens der Mittelvergabe
werden den gigantischen Umfang von Subven-
tionen und Zuschiissen erheblich verringern.

-~ Die Bedeutung einmaliger Kapitalhilfen und
der Arbeitsmarktpolitik wird bereits kurzfristig
zunehmen. Gezielte MaBnahmen der Kapital-
hilfe werden kiinftig an Stelle der regionalen
Steuerung der Zuschiisse verwendet. Durch
diese einmaligen Investitionszuschiisse, die in
der Tat nach der Stirke ihrer Lobbymacht
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gewihrt werden, erh6ht man die Eigenkapital-
basis der meist schon konkurrenzfahigen
Unternehmen in den Fordergebieten. Die Um-
schulungs-, Fortbildungs- und Ausbildungsbei-
hilfen, die die berufliche Qualifikation und
Mobilitdt der Arbeitskrifte verbessern, sind
zwar sehr wichtig fiir die Regionalférderung,
sie werden in RuBland aber auch kiinftig als
MaBnahmen der Sozialpolitik definiert und
dementsprechend nicht unbedingt regionalpoli-
tisch bestimmt sein.

- Die Rolle der regionalbezogenen Kreditpolitik
der russischen Zentralregierung wird mit der
Durchsetzung marktwirtschaftlicher Mechanis-
men in der mittelfristigen Perspektive zweifels-
ohne wachsen. Hier geht es darum, daB fiir
effektive Investitionen in Forderregionen zins-
giinstige (jedoch nicht zinsfreie) offentliche
Kredite bereitgestellt werden oder die Kredit-
aufnahme durch Biirgschaften erleichtert wird.
Fiir den Erfolg dieser MaBnahme ist es aber
wichtig, daB die entsprechenden Finanzmittel
von Anfang an auf der Ausgabenseite des Bun-
deshaushaltes stehen und auf ihrem Weg zum
Endverbraucher nicht zu lange bei den Ge-
schiftsbanken im Umlauf bleiben. Diese Kre-
dite sind als Mittel der Regionalpolitik fiir die
privaten Investoren besonders attraktiv, da ihre
Gewihrung iiberschaubar ist und sie minde-
stens mittelfristig angelegt sind.

VI. Die Bedeutung der wachsenden
Wirtschaftskraft der Regionen fiir die
Zukunft des Landes

Als Folge der Unzulédnglichkeiten der Regional-
politik nimmt die Instabilitét der Wirtschaftsbezie-
hungen zwischen Moskau und den Regionen zu.
Das Vorhandensein einer Verfassung, die zwar das
Land als Foderation bezeichnet, faktisch aber die
Verfassung eines autokratischen Einheitsstaates
ist, sowie das Fehlen praktischer Mechanismen,
die die (entsprechenden) Verfassungsartikel iiber
die Aufteilung der wirtschaftlichen Zustindigkei-
ten zwischen der Foderationszentrale und den
Foderationssubjekten in die Tat umsetzen wiirden,
haben zur Folge, daB sich die Wirtschaftsbeziehun-
gen zwischen ihnen immer mehr in Richtung einer
Konféderation entwickeln. Beispielhaft dafiir ist
der Inhalt von fiinf Abkommen, die 1994/95
zwischen der Foderation und den Republiken
Tatarstan, Baschkortostan, Kabardino-Balkarien,
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Nordossetien und Jakutien unterzeichnet wurden.
Die Tatsache, daB diese bilateralen Abkommen,
deren Inhalt bei weitem nicht miteinander iden-
tisch ist, offiziell existieren, bedeutet de facto, daf
diese fiinf Foderationssubjekte in ihrem Status ge-
geniiber der Foderation als Ganzes als gleichbe-
rechtigt anerkannt sind.

Die Neigung der regionalen Administrationen zur
wirtschaftlichen Unabhingigkeit als Antwort auf
das Fehlen einer gesamtstaatlichen Regionalpolitik
ist sehr unterschiedlich ausgepriigt. Angesichts
ihres .,Unabhingigkeitsverhaltens” konnen die 89
Regionen RuBlands in folgende vier Gruppen auf-
geteilt werden:

1. Streben nach wirtschaftlicher Selbstversorgung

bei vollstandiger Ablehnung der Vergiinstigungen

seitens der Foderationszentrale - 11 Regionen. Es
handelt sich dabei um Regionen, die auf ihren Ter-
ritorien wichtige Bodenschitze sowie feste Absatz-
miirkte fiir eigene Erzeugnisse in RuBland oder im
Ausland haben.

2. Streben nach Verstirkung direkter Kontakte zu
Drittstaaten — 18 Regionen. Es handelt sich dabei
um grenznahe Territorien sowie um rohstoffreiche
Gebiete (sie iiberlappen sich teilweise mit denen
aus der ersten Gruppe).

3. Streben nach breit angelegter Abhiingigkeit von
der russischen Foderationszentrale - 22 Regionen.
Es handelt sich dabei um besonders arme Regio-
nen, in denen die vorhandenen Branchenstruktu-
ren zu Zeiten der Planwirtschaft aus ., gesamtstaat-
licher ZweckmiBigkeit” errichtet wurden und
heute nur mit Subventionen aus dem Bundeshaus-
halt aufrechterhalten werden konnen.

4, Streben nach unmittelbarer Anndherung (ohne
den Weg iiber die Zentrale in Moskau) an Regio-
nen, die dhnliche oder sich gegenseitig erginzende
Branchenstrukturen haben - 38 Regionen. Es han-
delt sich dabei iiberwiegend um Regionen, die eine
geographische Nihe zueinander aufweisen, dhn-
liche Wirtschaftsprobleme haben und die Kerne
von acht in RuBland vorhandenen zwischenregio-
nalen Zusammenschliissen bilden: Vereinigung
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des Fernen Ostens, Interregionale Vereinigung
.Sibirisches Abkommen*, Regionale Vereinigung
des Uralgebietes, Vereinigung des Nord-Westens,
Vereinigung fiir die Zusammenarbeit von Regio-
nen, Territorien und Gebieten des Nordkaukasus,
Vereinigung der Schwarzerdzone, Vereinigung der
GroBen Wolga, Vereinigung von MittelruBland.

Das AusmaB der separatistischen Bestrebungen
einzelner Regionen ist nicht nur auf ihre Wirt-
schaftslage, sondern auch auf die Stirke ihrer
jeweiligen Regionaladministrationen zuriickzufiih-
ren. Nach meiner Einschédtzung haben diese in ca.
einem Drittel der insgesamt 89 russischen Regio-
nen eine gesicherte Position, die sie auch auf
Dauer halten werden und sich deswegen auch poli-
tisch mehr oder weniger unabhingig von Moskau
fiilhlen. Um diesen Status rechtlich abzusichern
und zu erweitern, suchen immer mehr (von dem
Prisidenten RuBlands ernannte) Gouverneure
nach Bestitigung durch Regionalwahlen. Die Ge-
fahr fiir die Foderationszentrale besteht darin, da
es nicht mehr ausschlieBlich um die Nationalein-
heiten (autonome Republiken), sondern auch um
die von Russen bewohnten Gebiete geht. So ge-
wann bei den im August 1995 im Gebiet Jekaterin-
burg (Swerdlowsk) durchgefiihrten Wahlen der
einheimische und von Prisident Jelzin aus seinem
Amt entlassene Gouverneur, ein Verfechter regio-
naler Freiheiten, und nicht Moskaus Giinstling.

Die separatistischen Tendenzen haben meist eine
objektive Ursache und bestiitigen die Notwendig-
keit, das Land nicht nach foderativen, sondern
nach konféderativen Prinzipien zu gestalten. Eine
solche Entwicklung konnte den russischen Re-
gionen neue, groBere Standortchancen bieten.
Gleichzeitig nimmt aber die Gefahr zu, daff die
Zentralmacht in Moskau in thren Bestrebungen
nach einer zentralistischen Ordnung bereits mani-
feste Realititen nicht akzeptiert, sich kompromif3-
los zeigt und sich dazu verleiten 14dBt, ihre Macht in
den abtriinnigen Regionen mit Gewalt durchzuset-
zen. Dies konnte nicht nur zum wirtschaftlichen,
sondern auch zum politischen Zerfall des Landes
fithren.
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Sabine Kropp

Umwege der Systemreform: Dezentralisierung und
lokale Selbstverwaltung in Ruf3land

I. Vorbemerkung

Das politisch-administrative System der Sowjet-
union war extrem zentralisiert. Funktionsprinzi-
pien, wie der in Art.3 der Sowjetverfassung von
1977 fixierte Demokratische Zentralismus, legten
die direkte Unterstellung von Sowjets der jeweils
unteren unter die der unmittelbar iibergeordneten
Ebene fest. Entscheidungen standen demnach
unter dem Vorbehalt einer , hierarchischen* Kor-
rektur, die keiner rechtlichen Begriindung be-
durfte; Weisungen muBten verbindlich vollzogen
werden. GemdB dem Grundsatz der ,doppelten
Unterstellung” waren die Exekutivkomitees und
deren Verwaltungseinheiten horizontal ihrem
Kreationsorgan, dem Sowjet, und vertikal ihrem
gleichartigen Fachorgan auf der jeweils iibergeord-
neten territorialen Stufe unterstellt. Es lag indes in
der Logik der gesamten Verfassungskonstruktion,
daB sich die Behorden eventuellen Weisungen der
Sowjets durch Berufung auf ,,iibergeordnete” An-
weisungen stets zu entzichen vermochten.

Alle wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und politi-
schen Institutionen und Organisationen wurden
zudem von der KPdSU unmittelbar angeleitet. Der
Apparat der monopolistischen Staatspartei, eben-
falls nach dem Prinzip des Demokratischen Zen-
tralismus aufgebaut, war spiegelbildlich auf den
Staatsapparat zugeschnitten und diesem in politi-
scher Hinsicht iibergeordnet. Auch die Verfahren
der imperativen Planungspraxis' lieBen keine
Finanz- und Planungshoheit fiir untergeordnete
Organe oder Gebietskorperschaften zu. Die par-
teiliche Kader- und Nomenklaturpolitik vereitelte
jedwede Art von Personalhoheit fiir Organisatio-
nen, Unternehmen, Sowjets und Verwaltungen.

1 Vgl. Ulrich Scheuner, Verfassungsrechtliche Probleme
einer staatlichen Planung, in: Joseph Kaiser, Planung I,
Baden-Baden 1965. Zu den Merkmalen imperativer Planung
gehoren danach: die Festlegung verbindlicher Ziele, kombi-
niert mit der Anwendung von Weisungen und Eingriffen zu
deren Verwirklichung. Die eigentliche Planung wird vorbe-
reitend von ,unten nach oben“ heraufgeplant, danach auf
der jeweils iibergeordneten Stufe korrigiert und schlieBlich
wieder von ,,oben nach unten“ durchgefiihrt.

B 46

Jedes Entscheidungsorgan war somit in ein dichtes
Geflecht von vertikalen und horizontalen Anlei-
tungen und Unterstellungen eingebunden. Dies
galt auch und vor allem fiir die lokalen Sowjets und
ihre Organe. Je stirker jedoch volkswirtschaftliche
Effizienzprobleme drédngten, die offenkundig aus
der iibermiBigen Zentralisierung der Wirtschafts-
und Staatsverwaltung herriihrten, desto mehr
rickte die Kompetenzausstattung der lokalen
Gebietskorperschaften auf die politische Tages-
ordnung. Die Dezentralisierung des politisch-
administrativen Systems, d.h. die organisatorische
Verselbstindigung von Entscheidungsbefugnissen
wunterhalb“ der zentralen Fiihrungsspitze, war
frithzeitig ein wesentlicher Baustein der System-
reform in RuBland und bereits seit den siebziger
Jahren, in der deutschen Sowjetforschung weit-
gehend unbeachtet, ein stindiges Thema in sowje-
tischen Fachzeitschriften sowie Bestandteil einer
regen gesetzgeberischen Titigkeit. Teile der wih-
rend der Breschnew-Ara eingeleiteten, jedoch nur
ansatzweise realisierten Reforminitiativen wurden
nach 1985 wieder aufgegriffen. Die konkrete Aus-
gestaltung lokaler Selbstverwaltung in RuBland
blieb dabei - bis heute — von den Machterhaltungs-
und Steuerungsinteressen der politischen Fiihrung
abhiingig. Der Stellenwert lokaler Politik fiir die
Systemreform kann deshalb nur dann angemessen
erfaBt werden, wenn sie als integraler Bestandteil
zentralstaatlicher Entscheidungsstrukturen und
Reformprogramme begriffen wird.

I1. Die Vorlaufer der Breschnew-Ara:
aufgeschobene Dezentralisierung

Die Schere zwischen wirtschaftlicher Leistungs-
fiahigkeit und gesellschaftlicher Anspruchshaltung
begann sich in der Breschnew-Ara zusehends zu
offnen — eine Entwicklung, die auch die Legiti-
mitét zentralstaatlicher Planungspolitik in einer an
staatliche Versorgungsleistungen gewohnten Ge-
sellschaft zu schmiilern drohte. Alltdgliche Versor-
gungsengpdsse, das ausgeprigte Anbietermonopol
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in der Konsumgiiterindustrie, die Stagnation des
Wirtschaftswachstums und der kaum noch auf-
holbare Innovationsriickstand gegeniiber dem
kapitalistischen Westen legten eine Ergénzung
zentraler Plansteuerung durch dezentrale, pro-
blemorientierte Entscheidungsbefugnisse nahe.

Die lokalen Sowjets und ihre Exekutivkomitees so-
wie die ihnen unterstellten Verwaltungsabteilun-
gen verfiigten bis dahin iiber keine Instrumente,
um vor Ort auftretende Koordinationsprobleme
und Mingel im Konsumgiiter- und Dienstlei-
stungsbereich beheben zu konnen. An die in den
Orten angesiedelten groBen Unternehmen der
Wirtschaftsbranchen, welche den Allunions- oder
unionsrepublikanischen Ministerien direkt unter-
stellt waren, war eine Infrastruktur gekniipft, die
dem verbindlich planenden Zugriff der lokalen Or-
gane weitgehend entzogen blieb?. Die Ministerien
und ihre Behorden stimmten intern die zu ihrem
Wirtschaftszweig gehorenden Betriebe und deren
Lieferbeziehungen detailliert aufeinander ab. Sie
verteilten Geldmittel und Ressourcen auf die Orte
und Regionen, ohne ihre Aufwendungen ausrei-
chend zu koordinieren und lokale Bediirfnisse zu
beriicksichtigen®, So wurde in den Spitzen der
Ministerien bestimmt, wie sich die Infrastruktur in
den Orten entwickelte (Zweig- oder Branchen-

prinzip).

Diese Praxis wiederum stimmte mit der in der So-
wjetdra vorherrschenden und heute noch nachwir-
kenden staatsrechtlichen Interpretation Ortlicher
Politik iiberein: Die lokale Ebene galt nicht als
Ort, an dem materielle politische Entscheidungen
getroffen wurden, sondern als hierarchisch nach-
geordnete Verwaltungsinstanz®, Im dreistufigen
wlokalen* Territorialgefiige, das die Gebiete (obla-
sti) den Stddten und Kreisen sowie lidndlichen
Siedlungen und Dérfern iiberordnete, nahmen die

2 Nahezu zwei Drittel der staatlichen Wohnraumbewirt-
schaftung lagen in der Zustéindigkeit der nicht-Ortlichen Be-
triebe und Institutionen; 60 % der Wohnbau-Investitionen
wurden durch die zentralen Ministerien vorgenommen. Das-
selbe galt fiir rund 70 % der Investitionen in den Bau von
Vorschuleinrichtungen und rund 45 % der Krankenhaus- und
Poliklinikbauten in der RSFSR.

3 Vgl S. Vas’kov/B. Stul'berg, Centralizovannoe upravle-
nie i chozjajstvennaja samostojatel'nost’ mestnych Sovetov
(Zentralisierte Verwaltung und wirtschaftliche Selbstindig-
keit der lokalen Sowjets), in: Planovoe chozjajstvo, (1989) 4,
§.93-98; Wolfgang Teckenberg, Das Leben in sowjetischen
Stidten I, in: Osteuropa, (1982) 2, S.87-99; Everett M.
Jacobs (Hrsg.), Soviet Local Politics and Government,
Boston -Sydney 1983.

4 Vgl V. A. Krjazkov, Mestnoe samoupravlenie: pravovoe
regulirovanie i struktury (Die lokale Selbstverwaltung: recht-
liche Regulierung und Strukturen), in: Gosudarstvo i Pravo
(GiP), (1992) 1, S. 16-24.
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unteren Stufen nur Vollzugsaufgaben wahr., Die
Gaue (kraj) und Gebiete - territoriale Einheiten,
welche mitunter mehr als die Grofle eines deut-
schen Bundeslandes annehmen - iibten gegeniiber
den ihnen unterstellten Stufen immerhin Koordi-
nationsbefugnisse aus.

Bereits zu Beginn der siebziger Jahre wurden die
ersten zaghaften Reformversuche in Gang gesetzt,
um das unflexible ,Zweigsystem* an lokale Be-
diirfnisse anzupassen, Eine systematische Auswer-
tung sowjetischer Fachzeitschriften und Gesetzes-
texte von den siebziger Jahren an gibt AufschluB
iiber Motive und Inhalte der initiierten Reformen,
aber auch iiber die Griinde, warum Reformpléine
nicht oder nur ansatzweise verwirklicht wurden.
Nur wenn die lokalen Sowjets mehr Befugnisse
erhielten, konne - so lautete seinerzeit die Argu-
mentation - ihr Interesse an den ortlichen Verhilt-
nissen geweckt werden. Die unzureichenden Haus-
haltsrechte wurden als Dreh- und Angelpunkt
einer Dezentralisierung erkannt. Ortliche Budgets
waren nach dem Schachtel- oder Integrationsprin-
zip in den Haushalt der iibergeordneten territoria-
len Stufe eingeschlossen. Die jihrlichen Ausgaben
wurden nach zugewiesenen Planaufgaben ,von
oben* errechnet, die Finanzmittel in entsprechen-
dem Umfang zugewiesen: Alle territorialen Stufen
konnten daher mit Hilfe des integrierten Finanz-
plans kontrolliert werden.

Eine vom Présidium des Obersten Sowjet 1971 er-
lassene Musterordnung sowie ein BeschluBl des Mi-
nisterrates verfiigten eine Palette von ReformmaB-
nahmen, die insbesondere den Exekutivkomitees
der Kreise und Stidte zugute kommen sollten’.
Eingesparte Haushaltsmittel durften demnach
nicht ldnger durch die ilbergeordnete Finanz-
behorde beschlagnahmt werden. Das Haushalts-
gesamtvolumen sollte generell durch Abfiihrung
von Gewinnsteuern aufgestockt werden, die von
unionsrepublikanischen und ortlichen Unterneh-
men aufzubringen waren. Die Betriebe der Alluni-
onsministerien, in denen immerhin knapp zwei
Drittel der industriellen Produktionsgiiter her-
gestellt wurden, blieben von dieser Regelung
bezeichnenderweise ausgenommen. Konsumgiiter-
und Dienstleistungsunternehmen, welche die Ver-
sorgung der anséssigen Bevolkerung sicherstellten,
waren in Ortliche Unterstellung zu iibergeben. Die
Musterordnung legte zudem fest, da , Entschei-
dungen“ der lokalen Sowjets und ihrer Organe fiir
alle auf dem Territorium angesiedelten Personen,

5 Vgl. Vedomosti Verchovnogo Soveta SSR (VVS SSSR)
(Mitteilungen des Obersten Sowjets der UdSSR), (1971) 12,
Pos. 133 und Pos. 134,
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Unternehmen und Organisationen ,verbindlich*
zu gelten haben. Der Sowjet konne iiber siamtliche
~Angelegenheiten von ortlicher Bedeutung™ selbst
entscheiden (Territorialprinzip).

Mit diesen Regelungen - die zuletzt angefiihrten
finden sich in den Art. 146 und 148 der Sowjetver-
fassung von 1977 wieder — wurde jedoch keines-
wegs ein verfassungsrechtlich garantierter eigener
Wirkungskreis lokaler Selbstverwaltung begriin-
det. Uber eine Gebiets- und Rechtsetzungshoheit
verfiigten die lokalen Sowjets weiterhin nicht. Der
zentralistischen Konstruktion der Verfassung und
der imperativen Planungspraxis entsprechend, wa-
ren Ortliche Bediirfnisse zentralstaatlichen Interes-
sen nachzuordnen. Wirksame Sanktionsmittel ge-
geniiber den Zweigbehdrden hatten die lokalen
Sowjets nicht an der Hand, eine Verwaltungsge-
richtsbarkeit gab es nicht.

Die sich widersprechenden Bestimmungen - mehr
dezentrale Befugnisse bei gleichzeitiger Aufrecht-
erhaltung extrem zentralistischer Funktionsprinzi-
pien — wurden schlieBlich auf unverbindliche
Weise verkniipft: Der Widerstreit der Kompetenz-
verteilung zwischen den Organen der ,allgemei-
nen, territorialen Leitung“, den Sowjets, und
denen der Wirtschaftszweige sei, so die beharrlich
wiederholte Lesart, auf ,harmonische“, einver-
nehmliche Weise zu regeln - unter Leitung des
hochzentralisierten Parteiapparats, der gleichsam
als Anwalt und anstelle der Sowjets das Territorial-
prinzip gegen die Branchen durchsetzen sollte
(,podmena“)®. Dies wiederum stand in krassem
Widerspruch zu einer vorangegangenen Weisung
des Zentralkomitees der KPdSU an die ortlichen
Parteikomitees, die Arbeit der Sowjets — als der
die ,,Volkssouverinitit“ verkorpernden Organe —
nicht linger kleinlich zu bevormunden’.

Im Ergebnis dieser ReformmaBnahmen wurden
weder die erhofften Effizienzsteigerungen erzielt,
noch erhielten die Sowjets mehr eigensténdige
Kompetenzen. Zwischen 1965 und 1987 wurden
keine nennenswerten Verdnderungen im Verhilt-
nis zwischen Zweig- und Territorialprinzip mehr
vorgenommen®. Auch die Ubergabe von Versor-

6 ,Podmena“ bedeutet soviel wie ,Unterschiebung”, , Aus-
wechslung®. Damit ist die Vereinnahmung von Aufgaben
und Kompetenzen der Sowjets durch den Parteiapparat
gemeint.

7 VVSSSSR, (1971) 12.

8 WVgl. V. 8. Martem"janov, Material’'no-finansovaja baza
dejatel’'nosti mestnych Sovetov (Die materiell-finanzielle Ba-
sis der Titigkeit der lokalen Sowjets), in: Sovetskoe gosu-
darstvo i pravo (SGiP), (1978) 4, S.90-98; A. F. Nozdracev,
Reforma mechanizma planirovanija (Die Reform des
Planungsmechanismus), in: SGiP, (1988) 8, §.11-21.
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gungseinrichtungen in lokale Verwaltung kam
nicht voran. Nach sowjetischen Angaben sank der
Anteil der lokalen Budgets an den Haushalten der
Unionsrepubliken entgegen den urspriinglichen
Zielsetzungen seit Anfang der siebziger Jahre bis
1988 von 41,9 Prozent auf 30,9 Prozent®. Das starr
zentralistisch genormte Planungsverfahren blieb
im Kern unangetastet. Selbst wenn informelle
Flexibilititen und Anpassungen geduldet wur-
den, brachten diese keine rechtlich abgesicher-
ten Entscheidungskompetenzen fiir die lokalen
Sowjets.

Es gibt vielfiltige Griinde dafiir, warum die in sich
widerspriichlichen Reformansiitze nicht verwirk-
licht, sondern aufgeschoben worden sind'’. Die
Ursachen seien hier nur in groben Umrissen skiz-
ziert: Zum einen vereitelte die Personalunion von
Betriebsdirektoren, Angehorigen des Parteiappa-
rats und lokalen bzw. regionalen Mandatstrégern
eine Entflechtung institutionell verfestigter Inter-
essen. Zum anderen hitte eine wirksame Dezen-
tralisierung nicht nur den EinfluB der Zweigmini-
sterien und Fabrikdirektoren beschnitten, sondern
auch grundlegende Funktionsprinzipien -des So-
wjetstaates und die imperative Planungspraxis -
und damit den allumfassenden Macht- und Steue-
rungsanspruch der KPdSU - eingeschriinkt. Ein
solcher Schritt, der einen allméhlichen System-
wechsel hitte einleiten konnen, stand jedoch bis
in die spdten achtziger Jahre hinein nicht zur
Diskussion.

III. Systemfunktionen der lokalen
Sowjets — die innersowjetische
Diskussion

Je langer Effizienzprobleme und Innovationsriick-
stinde unbewiltigt blieben, desto offener verlief
die innersowjetische wissenschaftliche Diskussion
dariiber, in welchem Umfang dezentralisiert und
wie das Verhiltnis zwischen den lokalen Territo-
rialstufen sowie den ortlichen Machtorganen
untereinander ausgestaltet werden sollte. Die
Hauptursache iibermiBiger Zentralisierung — das
Parteimonopol - blieb von einer kritischen Uber-
priifung jedoch ausgeschlossen. So wurde weniger
auf legitimationsgefihrdende demokratietheoreti-

9 Vgl S. Vas’kov/B. Stul’berg (Anm. 3).

10 Vgl. Sabine Kropp, Systemreform und lokale Politik in
RuBland. Eine empirische Studie zur Dezentralisierung poli-
tischer Entscheidungsprozesse, Opladen 1995, S. 59{f.
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sche Argumente, sondern auf Effizienzkriterien
zuriickgegriffen, um die Notwendigkeit einer be-
hutsamen Dezentralisierung zugunsten der lokalen
Sowjets zu begriinden. Die strukturfunktionale
Systemtheorie, seit Beginn der siebziger Jahre
auch in der Sowjetunion bekannt'!, schien fiir die-
sen Zweck besonders geeignet, bestimmt sie doch
die Funktionen von Teilsystemen im Hinblick auf
die Beriicksichtigung des umfassenden Systemziels
der Selbsterhaltung und Funktionsfiahigkeit eines
politischen Systems. Die Einfilhrung der ,west-
lichen* Systemtheorie drohte die Legitimitit des
Sowjetstaates somit keineswegs in Frage zu stellen,
sofern sie auf die normativ-ideologischen Bediirf-
nisse der sowjetischen Fiihrung hin ausgerichtet
werden konnte. Die starke Akzentuierung der In-
put-Funktionen wurde von sowjetischen Autoren
freilich in eine zentralistische Perspektive geriickt:
Die Mitglieder der Gesellschaft sollten demnach
fiir die von den ,politisch-leitenden Strukturen®
verbindlich festgelegten Ziele mobilisiert werden.

Mit systemtheoretischen Deutungsmustern wur-
den - im Zuge der ,Selbstkritik“ durchaus
erwiinscht — noch in der spiten Breschnew-Ara
Fehlentwicklungen offengelegt, welche die Funk-
tionsfahigkeit und Legitimitédt des Systems beein-
trichtigen'?. Die politische Elite sei von den Be-
diirfnissen der Massen abgehoben und verfolge zu
Lasten des Gemeinwohls eigene Interessen - eine
Erscheinung, die den Protest der Werktitigen
hervorzurufen drohe. Der zentralistische Staats-
aufbau fiihre zu Informationsdefiziten und zu einer
Entscheidungsiiberlastung ,,in den oberen Staffeln
der Fiihrung“. Die Mdéglichkeiten, Probleme zen-
tralisiert zu losen, seien — dies zeige die Erfahrung
der letzten Jahrzehnte - begrenzt. Eine zentralisti-
sche Steuerung iiber Kader sei iiberdies, da man
das Entwicklungsniveau der Gesellschaft angeho-
ben habe, nicht linger von essentieller Bedeu-
tung®.

Von der auf sowjetische Legitimationsbediirfnisse
zugeschnittenen Systemtheorie wurden zudem

11 Vgl. David Easton, A Systems Analysis of Political Life,
New York u.a. 1967% zur Ubernahme in die sowjetische
Staatstheorie vgl. Friedrich-Christian Schroeder, Wandlun-
gen der sowjetischen Staatstheorie, Miinchen 1979,

12 Eine direkte Bezugnahme auf die Systemtheorie fehlt
zwar meist. Dennoch sind die den Sowjets zugeordneten
Funktionen offenkundig von systemtheoretischen Modellen
abgeleitet.

13 Beispielhaft hierzu: M. 1. Piskotin, Demokratiteskij
centralizm: problemy socetanija centralizacii i decentralizacii
(Demokratischer Zentralismus: Probleme der Verkniipfung
von Zentralisierung und Dezentralisierung), in: SGiP, (1981)
5, 8.53-58; René Ahlberg, Konflikttheorie und Konflikter-
fahrung in der UdSSR, in: Osteuropa, (1985) 2, S.233-257.
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Ersatzlosungen abgeleitet, welche notwendige
Anpassungsleistungen des politischen Systems
begriinden sollten. Auch in dieser Perspektive
schien eine Dezentralisierung unabweisbar. Die
lokalen Sowjets und ihre Organe wurden kraft
ihrer ,Né@he“ zu den Biirgern dazu bestimmt,
Input-Leistungen zu erbringen, die in westlichen
Demokratien vornehmlich von Parteien und Inter-
essengruppen wahrgepommen werden: Der Infor-
mationsflu zwischen Wihlern und Deputierten
sollte intensiviert werden, um die ,gesellschaft-
liche Meinung kennenzulernen“, d.h., die Infor-
mations- und Planungskapazitit des Systems zu
erweitern. Die Arbeit der lokalen Sowjets miisse
wtransparent” (glasno) gestaltet werden, damit sie
bei den Biirgern nicht auf Desinteresse stcBe. Nur
so konnten die Sowjetbiirger in den Staat integriert
werden.

Die hiermit geforderte Anbindung staatlicher
Funktionstriger an die Gesellschaft und die davon
abgeleitete Forderung nach Kompetenzerweite-
rung der lokalen Sowjets hatte indes unter der
Kontrolle der Staatspartei zu erfolgen'. Eine sol-
che parteilich gelenkte Bediirfnisartikulation ver-
kam letztlich zum langweiligen Ritual, an dem we-
der die Wihler noch die Deputierten ernsthaftes
Interesse zeigten'. Letztere waren aufgrund des
Partei- und Organisationsmonopols der KPdSU
den Biirgern ohnehin nur eingeschrinkt verant-
wortlich.

Die auf der Grundlage der Systemtheorie in der
spiten Breschnew-Ara gefiihrte Diskussion um
Dezentralisierung und lokale Politik bot nur Er-
satzkonstruktionen an, welche lidngst iberfillige
Reformen auf die lange Bank schoben. Gleichwohl
erbrachte der langjihrige wissenschaftliche Disput
einen ,,doppelten” Ertrag: Zum einen legte er die
Defizite iibermiBiger Zentralisierung offen und
schuf damit die Voraussetzung fiir einen gleiten-
den Ubergang zur Reformperiode nach 1985/86.
In dieser Perspektive lagen auch Forderungen
nach Pluralisierung und Demokratisierung nahe.
Zum anderen identifizierte er die lokalen Sowjets
als bedeutsame Akteure einer iiberfilligen System-
reform.

14 Vgl. dazu die Zusammenfassung in: S. Kropp
(Anm, 10), S. 90ff.

15 Dies gestanden auch sowjetische Autoren ein. Vgl. V.
A. KrjaZzkov, ObsuZdenie grazdanami proektov resenij mest-
nych Sovetov (Die Diskussion von Entscheidungsvorhaben
der lokalen Sowjets durch die Biirger), in: SGiP, (1983) 8,
S.55-63; G. Barabalev, Glavnoe zveno samoupravlenija
(Das Hauptglied der Selbstverwaltung), in: SND, (1987) 1,
S.9-17.

B 46



IV. Von der Konzeption zur
Umsetzung der Reformen:
die Jahre 1986-1991

Nachdem mit dem Amtsantritt M. Gorbatschows
im Jahr 1985 der Generations- und Machtwechsel
an der Fithrungsspitze vollzogen worden war, wur-
den wesentliche Bestandteile der bereits in den
siebziger Jahren initiierten und dann aufgeschobe-
nen Reformen wieder aufgenommen und in eine
rechtlich verbindliche Form gebracht. Dem
XXVII. Parteitag (Februar/Mirz 1986) folgte ein
auf lokaler Ebene Aufsechen erregender Be-
schluB'S, mit welchem die Rolle der Sowjets - auch
der lokalen - so umgestaltet werden sollte, da
diese zur ,.Beschleunigung* (uskorenie), d.h. zur
Intensivierung der sozial-6konomischen Entwick-
lung beizutragen vermochten. Ein ,Umbau® des
Systems wurde noch nicht angestrebt, auch wenn
von ,Perestrojka“ die Rede war. Vielmehr sollte
der ,menschliche Faktor“, d.h. die individuelle
Leistungsbereitschaft, fiir die neuen Leitziele
mobilisiert werden; dies war von vorsichtigen
Systemreformen zu flankieren. Der Beschlufl wies
den lokalen Sowjets ein weiteres Mal die System-
funktionen zu, die bereits Gegenstand der Diskus-
sion in der spiten Breschnew-Ara waren. Erneut
wurden die Parteikomitees als maBgebliche Re-
formakteure bestimmt, welche die ,,Verbindung
zwischen Sowjets und den Volksmassen* kniipfen
und die ,Selbsténdigkeit und Verantwortlichkeit*
der gewihlten Vertretungskorperschaften garan-
tieren sollten'’.

Die eingeleiteten MaBnahmen unterschieden sich
jedoch in wesentlichen Punkten von denen der
siebziger Jahre: Zum einen wurde im Zuge der
Mobilisierungsstrategie und von ,Glasnost* das
Meinungsmonopol gelockert, so da8 auch auf
lokaler Ebene solche Forderungen artikuliert wer-
den konnten, welche nicht nur ,konstruktiv* Kri-
tik iibten, sondern den Einparteienstaat und seine
autoritéir-zentralistischen Auspréigungen in Frage
stellten. Zum anderen wurde die Bedeutung der
Sowjets gegeniiber den sie bislang dominierenden
Exekutivkomitees gestirkt. Trafen die Ortlichen
Deputierten bislang nur viermal im Jahr im
Plenum zusammen, um von Exekutiv- und Partei-
komitee bereits gefaBte Beschliisse zu ratifizieren,

16 Vgl. VVS SSSR, (1986) 31, Pos. 593, S. 544-557.

17 G. BarabaSev (Anm. 15), S.9; I. Tolstouchov, Samosto-
jatel’'nost’ i otvetstvennost’ (Selbstiindigkeit und Verantwor-
tung), in: SND, (1987) 2, S. 13-19.
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so ist ihre Sitzungstétigkeit von 1987 an tatséchlich
zusehends intensiviert worden. Zu den Kommu-
nalwahlen am 21. Juni 1987 waren in einigen Stid-
ten - unter Parteiaufsicht - zudem erstmals
versuchsweise mehrere Kandidaten in einem
Wabhlkreis zugelassen.

Diese ersten ,,BeschleunigungsmaBnahmen® setz-
ten auch auf lokaler Ebene eine Eigendynamik in
Gang, die sich bald kaum noch von der Spitze aus
steuern lieB. Um die Einheit der Union zu wahren,
kam die politische Fiihrung dem Verlangen von
Unionsrepubliken und lokalen Akteuren nach
mehr territorialer Autonomie oder gar Austritt aus
dem bislang scheinfoderalen Einheitsstaat mit ge-
setzlichen Regelungen entgegen. Die Foderations-
vertrige aus dem Jahr 1991 und die Einfiihrung
lokaler Selbstverwaltung waren als Eckpunkte ver-
tikaler Gewaltenteilung und als Meilensteine auf
dem Weg zur Dezentralisierung und Demokrati-
sierung des Staatswesens gedacht. Zwischen MaB-
nahmen zur Bewahrung zentralstaatlicher Auto-
ritit und notwendiger Dezentralisierung und
Foderalisierung schwankend, begab sich die sowje-
tische Fiihrung zwischen 1986 und der Auflosung
der Union im Jahre 1991 jedoch auf den Weg einer
inkonsistenten Reformpolitik. Dies galt auch fiir
die lokale Selbstverwaltung, deren Entwicklung in
dieser Zeit anhand fiinf grundlegender Problem-
kreise veranschaulicht werden kann. Die hier auf-
gefiihrten empirischen Ergebnisse beruhen u.a.
auf Fallstudien, die in der Gebietshauptstadt
Vladimir/ZentralruBland durchgefiihrt wurden’®.

1. Machtverteilung und Organstruktur

Ein erster Konflikt entstand durch die Aufwertung
der lokalen Sowjets, welche glaubwiirdiger als bis-
lang das Prinzip der Volkssouverénitit verkdrpern
sollten (Betonung des Territorialprinzips). Die
Exekutivkomitees, bis dahin den Sowjets faktisch
iibergeordnet, verweigerten sich den nun rechtlich
abgesicherten Versuchen reformorientierter Rite,
Entscheidungskompetenzen an sich zu ziehen. Das
Begehren der Sowjets nach mehr eigenstindigen
Kompetenzen blieb jedoch vorerst zum Scheitern
verurteilt, weil die vertikale Unterstellung der
noch von der Parteinomenklatura gesteuerten
Exekutivkomitees unter die Gebietsbehdrden Vor-
rang vor der horizontalen Verantwortlichkeit ge-
geniiber den Sowjets genoB'®. Das stiidtische Par-

18 Die Fallstudien wurden im Rahmen eines Forschungs-
projekts von der Stiftung Volkswagenwerk unterstiitzt.

19 Zu idhnlichen Ergebnissen gelangt Hellmut Wollmann,
Change and Continuity of Political and Administrative Elites
in Post-Communist Russia, in: Governance, 6 (1993) 3,
S.325-340.
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teikomitee schlieBlich wurde der mangelnden
Durchsetzungskraft bezichtigt, weil es sich als
~Schirmherr” der Sowjets gegeniiber beharrenden
Kriiften nicht hinreichend durchsetzte: Der da-
durch eintretende Autoritdtsverlust der KPdSU
nahm mit der sich zusehends abzeichnenden Sta-
gnation der Wirtschaftsreformen seit 1988 rapide
zu. Der stidtische Sowjet und sein Exekutivkomi-
tee wiederum identifizierten die Staatsbetriebe
und ihre Direktoren - d.h. das Zweigprinzip — als
hartnickige ,,Reformbremse“, die sich den Wei-
sungen der Sowjets und finanziellen Verpflichtun-
gen entzogen. Seit 1990 wurden als Gegengewicht
zu den stddtischen Exekutivkomitees auch unter-
halb der Gebietsebene Prisidien der lokalen
Sowjets eingerichtet, welchen bislang von den
Exekutivkomitees ausgeiibte Vollzugs- und Kon-
trollkompetenzen iiberantwortet wurden. Die Zu-
standlgkeltsvertellung zwischen beiden Organen,
die nun eine Art kommunale ,,Doppelspitze™ bil-
deten, blieb bis 1991 weitgehend ungeklart.

Erstmals kam jedoch die Konstruktion der ..dop-
pelten Unterstellung” — und damit ein wesentliches
wzentralistisches* Strukturmerkmal - ins Wanken:
Das Prisidium des Sowjet machte nun Ernst mit
der Kontrolle und Unterordnung des Exekutiv-
komitees, das sich bis dahin den EinfluBwiinschen
des Sowjet durch Hinweis auf die vertikale Unter-
stellung unter das nidchsthohere Exekutivkomitee
zu entzichen vermocht hatte. Gleichzeitig jedoch
wurde die vertikale Unterstellung noch immer
aufrechterhalten®. An dieser Stelle zeigt sich
exemplarisch einer der fiir den Systemwechsel
RuBlands typischen Strukturbriiche: Weil mit
Hilfe der hergebrachten oder von zusiitzlich einge-
richteten politischen Institutionen bestehende
autoritdr-zentralistische Funktionsprinzipien auf-
gebrochen und Machtressourcen umgeschichtet
werden mubBten, waren unklare Kompetenz-
abgrenzungen und Machtkonflikte in der Phase
des Ubergangs unvermeidbar.

2. Verteilungskonflikte

Seit 1987/88 wurden die gesetzlichen Vorausset-
zungen fiir eine effektive Dezentralisierung und
die Einfithrung einer lokalen Selbstverwaltung ge-
schaffen. Hierfiir bedurfte es in erster Linie einer
Aufteilung des staatlichen Eigentums auf die ein-
zelnen territorialen Stufen. Laut Eigentumsgesetz

20 Auch B. N. Gabri¢idze sprach von einer ,ungesunden
Konkurrenz im Kampf um die reale Macht“. Vgl. ders.,
Sovet, Prezidium, Ispolkom: sootnoSenie i razgranicenie
funkcii (Sowjet, Priisidium und Exekutivkomitee: Wechsel-
verhiltms und Abgrenzung der Funktionen), in: SGiP,
(1991) 3, S. 811t.
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vom 6. Mirz 1990* sollten vor allem solche Ob-
jekte in kommunales Eigentum iibergehen, die fiir
die okonomische und soziale Entwicklung der ent-
sprechenden administrativ-territorialen Einheit
unverzichtbar waren. Die erwarteten Verteilungs-
konflikte wurden nach MafBigabe des Demokrati-
schen Zentralismus hierarchisch geregelt. Die obe- -
ren ,Jokalen“ Einheiten, die Exekutivkomitees der
Gebiete, agierten als Koordinationsorgane auf
dem ihnen unterstellten Territorium. Ihre Ent-
scheidungen galten fiir die Machtorgane der unter-
stellten Einheiten als verbindlich. Die Stddte und
Kreise besaBen lediglich die Maglichkeit, ,,Vor-
schlage* fiir die Ubergabe von Betrieben und Ein-
richtungen in kommunales Eigentum zu unter-
breiten.

In Vladimir z. B. wurden unrentable Objekte in
ortliche Unterstellung iibergeben. Eine solche
.Entlastungsstrategie* der Gebietsorgane ent-
fachte schwerwiegende Konflikte zwischen den
Sowjets der Gebietskorperschaften. Der Stadt
konnte an einer Eskalation der Auseinanderset-
zung jedoch nicht gelegen sein, blieb sie doch auf
die Zuteilung von Ressourcen durch die Gebiets-
organe angewiesen. Beschliisse und Weisungen
der Gebietsorgane wurden deshalb - wenn auch
unwillig - vollzogen. Gleichwohl gingen von diesen
Konflikten destabilisierende Wirkungen aus, da
die lokalen Sowjets die Biirger gegen hierarchische
Entscheidungen zu mobilisieren suchten. Im Er-
gebnis blieb die Ausstattung der lokalen Gebiets-
korperschaften weiterhin zu schwach, um die
materiellen Voraussetzungen fiir eine funktionie-
rende lokale Selbstverwaltung zu schaffen.

Diese ,territorial® motivierte Auseinandersetzung
wurde in manchen Gebieten iiberdies von einer
wreformerischen* Konfliktlinie iiberlagert und ver-
tieft. Die Wahlen zu den lokalen Vertretungskor-
perschaften vom Mirz 1990, in denen erstmals
flaichendeckend auch unabhingige Kandidaten um
einen Sitz konkurrieren durften, erbrachten in
Vladimir - wie in etlichen anderen Gebieten -
unterschiedliche ,Mehrheiten* in Gebiet und
Stadt. Wihrend die stiddtischen Wahler sich der
Protagonisten und Vorteilsnehmer des alten ,,be-
fehls-administrativen Systems®, der ,roten Direk-
toren® der Staatsbetriebe und der Funktionstriger
der KPdSU, weitgehend entledigten, bestellte die
Bevolkerung in den ldndlich geprigten Kreisen,
die dem Gebiet unterstanden, weiterhin Mitglieder

21 Vedomosti S"ezda narodnych deputatov i Verchovnogo
Soveta SSSR (VSVS SSSR) (Mitteilungen des Volksdepu-
tiertenkongresses und des Obersten Sowjet der SSSR),
(1990) 11, Pos. 164.
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der Parteinomenklatura als Mandatstréger fiir den
Gebietssowjet. Auf den unteren territorialen Stu-
fen erschwerten somit vielfiltige Widerstands- und
Konfliktpotentiale den Umbau des politischen und
wirtschaftlichen Systems.

3. Lokales Parteiensystem

Die fiir die Institution einer lokalen Selbstverwal-
tung konstitutiven Hoheitsrechte, wie Personal-,
Gebiets- oder Satzungshoheit, konnten nur dann
eingefiihrt werden, wenn die KPdSU ihr Partei-
monopol und damit den allumfassenden Len-
kungsanspruch aufgab. Bereits bevor die Staats-
partei im Mirz 1990 diesen Schritt tatséchlich
vollzog, hatte sich eine Vielzahl von Gruppierun-
gen und Parteiorganisationen auf lokaler Ebene
ausgebildet. Die Befunde, die fiir das zentralstaat-
liche Parteiensystem RuBlands gelten, treffen in
etlichen Punkten auch auf die lokale Ebene zu:
Die uniibersichtliche Parteienlandschaft unterliegt
einem raschen Wandel. Da sich stabile Interessen-
lagen - v.a. um die Konfliktlinie Arbeit und
Eigentum - vor der Privatisierung staatlichen
Eigentums kaum ausbilden konnten, sind die Mit-
gliederzahlen der lokalen Parteiorganisationen
noch immer ausgesprochen gering: So zéhlte z. B.
die Sozialdemokratische Partei RuBlands im Vladi-
mirer Gebiet zwischen 1991 und 1994 nur ca. ein
Dutzend Mitglieder. Die Plattformen der neuen,
w~demokratisch™ orientierten lokalen Parteiorgani-
sationen und Gruppierungen waren meist auf all-
gemeine Forderungen nach Demokratisierung,
nicht jedoch auf kommunale Probleme gerichtet.

Insofern miissen die neuen Parteien zwar einerseits
als ,,Programmparteien” gelten, andererseits eroff-
nete diese mangelnde Festlegung aber auch Mog-
lichkeiten zur Zusammenarbeit in kommunalen
Belangen, die — zumal vor der Privatisierung - als
entideologisierte Verwaltungsfragen, die das ,,0rt-
liche Gemeinwohl" betrafen, definiert werden
konnten. Potentielle Parteienkonflikte innerhalb
des Sowjet wurden in Vladimir zudem durch die
Auseinandeérsetzungen mit den Gebietsorganen
weitgehend auBer Kraft gesetzt. So traten auch So-
wjets mit KPdSU-Mehrheit mitunter als Reform-
akteure auf, die zusammen mit ,,demokratischen*
Deputierten . ortliche” Interessen gegen behar-
rende Krifte zu vertreten suchten. Nach dem zeit-
weiligen Verbot der KPdSU im Jahr 1991 verteil-
ten sich die kommunistischen Deputierten auf die
anderen, im Sowjet registrierten Deputierten-

gruppen.

Als weiteres Indiz fiir die schwache Organisations-
bindung miissen die zahlreichen Fille von Mehr-
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fachmitgliedschaften gelten. Etliche Deputierte
wuBlten die Parteizugehdrigkeit anderer Mandats-
trager nicht einmal zu benennen. Parteimitglied-
schaften spielten fiir das Entscheidungsverhalten
im 1990 gewihlten und 1993 schlieBlich aufge-
l6sten Stadtsowjet keine bedeutsame Rolle.

Die neuen Parteiorganisationen sind stark dezen-
tralisiert. Eine durchgiingige Hierarchie von der
Fiihrungsspitze zu den lokalen Zirkeln, wie sie in
der KPdSU iiblich war, gibt es in aller Regel nicht,
Das auf lokaler Ebene bis heute angewandte rela-
tive Mehrheitswahlrecht fordert das Element der
Personlichkeitswahl und hemmt die Ausbildung
stabiler organisatorischer Strukturen.

4. Rechtliche Ausgestaltung

Das Selbstverwaltungsgesetz der Union*’, am
9. April 1990 vom ersten Prasidenten der Sowjet-
union, Gorbatschow, unterzeichnet, galt als wich-
tige Etappe der auf der XIX. Parteikonferenz von
1988 abgesteckten Reformroute. Mit seiner Hilfe
sollten ,Paternalismus* - die autoritire Bevor-
mundung der Bevolkerung durch die Sowjets - und
wEtatismus” - die Inanspruchnahme der Sowjets
durch den Zentralstaat - endgiiltig iiberwunden
werden®. Kern des Selbstverwaltungsgedankens
war, die schon lange diagnostizierte . Verstaat-
lichung™ der sowjetischen Gesellschaft mit Hilfe
lokaler Selbstverwaltung zuriickzunehmen und
kommunale Hoheitsrechte zu garantieren. Erst-
mals wurden wesentliche zentralistische Rege-
lungsprinzipien beseitigt, die bislang den Zuwachs
an lokaler Autonomie begrenzt hatten. Das Selbst-
verwaltungsgesetz brach mit der doppelten Unter-
stellung der vollziehend-verfiigenden Organe. Das
Exekutivkomitee und seine Abteilungen waren
nur noch dem Sowjet, nicht aber den jeweils
gleichartigen Organen auf der unmittelbar iiberge-
ordneten territorialen Ebene unterstellt. Die So-
wjets wurden somit in einem weiteren Schritt als
wurspriingliche Organe der Volksherrschaft* auf-
gewertet.

Diese weitere Kompetenzverschiebung zugunsten
der lokalen Sowjets gefidhrdete allerdings die
ohnehin schwindende zentralstaatliche Autoritiat?.
Auch Reformer warnten davor, daB eine .,schwa-
che ausfilhrende Macht" in den Orten zu einem
Bruch in der . vertikalen Kette* fithre, was die Ein-
filhrung marktwirtschaftlicher Bedingungen und

22 Abgedruckt in: Izvestija, Nr. 105 vom 14. 4. 1990, S. 1-3.
23 Vgl. M. A. Krasnov, Mestnoe samoupravlenie: gosu-
darstvennoe ili obs¢estvennoe? (Lokale Selbstverwaltung:
staatlich oder gesellschaftlich?), in: SGiP, (1990) 10, S. 82f.

24 Vgl. ebd., S. 81; B. N. Gabri¢idze (Anm. 20).

40



die Regelung der damit verbundenen Verteilungs-
konflikte erschweren werde. Um diesen Rif3 nicht
vor der geplanten Aufteilung staatlichen Eigen-
tums entstehen zu lassen, unterzeichnete Gorba-
tschow am 23.Oktober 1990 ein Ergédnzungs-
gesetz”®, das die Bezichungen zwischen den
(ortlichen) Sowjets vorerst wieder auf den Boden
des ,,Demokratischen Zentralismus® zu stellen ver-
suchte.

Die konkrete Ausgestaltung lokaler Selbstverwal-
tung oblag den Unionsrepubliken, die das Unions-
gesetz an ihre Bedingungen anpassen konnten.
Das Gesetz der RSFSR vom 6. Juli 1991% folgte
weiterhin dem Grundsatz der doppelten Unterstel-
lung, um die ,gegenseitige Beeinflussung” der
Verwaltungsorgane iiber die ortliche Ebene hin-
weg auch in einem dezentralisierten Staatswesen
sichern zu konnen. Davon ausgenommen waren
die Fachorgane, die lediglich der Verwaltungs-
spitze verantwortlich waren. Gleichwohl wurden
der Weisungsbefugnis iibergeordneter Organe
Grenzen gesetzt, indem die Wirkungskreise der
Selbstverwaltungsstufen nun préziser definiert
wurden. Innerhalb der kommunalen Zustindigkei-
ten war die staatliche Kontrolle auf eine Rechts-
aufsicht begrenzt. Beschliisse ortlicher Organe
durften somit nicht mehr ohne weiteres, wie bisher
iiblich, durch iibergeordnete Organe geidndert
werden.

Das Selbstverwaltungsgesetz gestaltete auch das
Verhiltnis zwischen den lokalen Machtorganen
neu. Die Exekutivkomitees, bislang von den
Sowjets gewiihlte und von den Parteikomitees
dominierte Kollegialorgane, waren ab 1. Novem-
ber 1991 aufzul6sen und durch eine verantwort-
liche Person, den Verwaltungschef (glava admini-
stracii), zu ersetzen. Der Verwaltungschef, nach
dem neuen Selbstverwaltungskonzept die starke
Person auf lokaler Ebene, sollte fiir eine Amts-
dauer von fiinf Jahren direkt von der Bevolkerung

gewihlt werden. Er stand der Verwaltung vor, .

withrend der Sowjet weiterhin durch einen aus sei-
ner Mitte gewihlten Vorsitzenden angefiihrt
wurde. Die Kompetenzverteilung zwischen Ver-
waltung und Sowjet war insgesamt eher zugunsten
des Verwaltungschefs ausgestaltet”’. Die Verwal-

25 VSVS SSSR, (1990) 1744, Pos. 914.

26 Vedomosti §"ezda narodnych deputatov i Verchovnogo
Soveta RSFSR (VSVS RSFSR) (Mitteilungen des Volksde-
putiertenkongresses und des Obersten Sowjet der RSFSR),
(1991) 29, Pos. 1010.

27 Vgl. dazu genauer Hellmut Wollmann, Im Bannkreis
der Machtfrage: Entwicklungen und Stand der lokalen
Selbstverwaltung in RuBland, in: Archiv fiir Kommunalwis-
senschaft (AfK), (1992), S. 1-23, auch: S. Kropp (Anm. 12),
S. 298ff.
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tung war dem Sowjet nicht langer formal ,unter-
stellt“, sondern wurde von diesem nur noch kon-
trolliert. Die hiermit institutionalisierte lokale
w~Doppelherrschaft* zwischen rechtsetzender und
vollziehender Gewalt, bereits in der Einfiihrung
der Prisidien der Sowjets angelegt, wurde von
Praktikern von Beginn an Kkritisiert: Sie sei
geeignet, Machtkrisen und Auseinandersetzungen
herbeizufilhren - zumal dann, wenn Legislative
und Exekutive unterschiedliche reformpolitische
Orientierungen verfolgten.

5. Lokale Haushaltspolitik

Seit 1986 wurden auch Reformen der lokalen
Haushalts- und Finanzplanung eingeleitet, die in
den Selbstverwaltungsgesetzen schlieBlich aus-
gebaut und als kommunale Haushalts- und Finanz-
hoheit fixiert wurden. Als erste MaBnahme wurden
die Branchenunternehmen, die sich in nicht-
ortlicher Unterstellung befanden, in erheblichem
Umfang zur Finanzierung lokaler Haushalte her-
angezogen. Das Haushaltsgesamtvolumen sank je-
doch im Jahre 1989 erneut, weil gleichzeitig den
Unternehmen ein betréchtlicher Teil der Umsatz-
steuer und der Gewinnabfiihrungen aus dem Han-
del zur autonomen Verfiigung iiberlassen wurde.
Der Anteil der ortlichen Steuern an den Gesamt-
einnahmen der Stadt betrug einer Erhebung der
Haushaltsunterlagen von 1986 bis 1992 zufolge in
Vladimir im Jahr 1987 nur rd. drei Prozent. Die
fast vollstindige Abhiéngigkeit der lokalen (stddti-
schen) Budgets von Zufiihrungen iibergeordneter
territorialer Haushalte und Unternehmen blieb so-
mit erhalten.

Seit 1990 spitzten sich die gesamtwirtschaftliche
Lage und die inflationdren Prozesse derart zu, daB
die Haushaltspline fortlaufend ,berichtigt® wer-
den muliten. Zuweisungen fehlten, weil die Be-
tricbe ihre Pline nicht mehr zu erfiillen ver-
mochten und stindig nach unten Kkorrigierten.
Kennzeichnend war die Tendenz zur Aufgabenver-
lagerung ,,nach unten* bei gleichbleibend mangel-
hafter Finanzausstattung. Im Jahre 1991 wurden in
Vladimir iiber 80 Prozent aller stddtischen Einnah-
men zur Subventionierung von Lebensmitteln,
Produkten fiir Kinder, der Energieversorgung und
des offentlichen Nahverkehrs verwendet. Eine
autonom planende Funktion vermochte der
kommunale Haushalt somit nicht wahrzunehmen.
Zwar verfiigte auch das 1991 verabschiedete
Selbstverwaltungsgesetz der RSFSR, daB zusitz-
liche kommunale Ausgaben, die auf , iibergeord-
nete” Entscheidungen zuriickzufiihren seien, aus
dem Haushalt des Verursachers getragen werden
miiBten. Die Fallstudien zeigen jedoch, daB die ge-
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setzlichen Vorschriften in aller Regel miBachtet
wurden. Entgegen zugesicherter kommunaler Pla-
nungs- und Finanzhoheit, errechnete die Gebiets-
verwaltung auch 1992 noch detailliert Ausgaben
und Einnahmen der Budgets der Stddte und
Kreise. Eingesparte Finanzmittel wurden weiter-
hin von der iibergeordneten Behoérde beschlag-
nahmt.

Das neue Steuergesetz der Russischen Foderation,
am 27.Dezember 1991 verabschiedet, legt zwar
eine Palette von 22 ortlichen Steuern fest, von de-
nen die Stidte und Kreise drei obligatorisch erhe-
ben miissen. Diese lokalen Steuern — meist Baga-
tellsteuern — bestreiten einen nur unwesentlichen
Anteil an den kommunalen Einnahmen. Aus-
schlaggebend sind nach wie vor die ,foderalen
Steuern® (Mehrwertsteuer, Gewinnsteuer und Ein-
kommensteuer). Der Umfang der Zuweisungen
von Gewinn- und Einkommensteuern wird jéhrlich
im Republikhaushalt festgeschrieben, also durch
Republikgesetz zentralstaatlich geregelt. Uber sta-
bile Sitze der Zuweisung verfiigen Stiddte und
Kreise nicht. Die Gebiete, in der Verfassung von
1993 endgiiltig zu ,Subjekten der Russischen
Foderation* aufgewertet und im Foderationsrat an
der Gesetzgebung beteiligt, sind aus dem lokalen
Organgefiige gelost. Sie nehmen fiir die Stidte und
Kreise erneut die Funktion einer ,,Verteilstation™
ein.

V. Unter dem Vorzeichen der
Rezentralisierung: die Jahre 1991-1993

Je mehr sich territoriale Konflikte einerseits und
die Auseinandersetzungen zwischen den politi-
schen Kriften um Notwendigkeit und Richtung
des Reformkurses andererseits zu einer bedroh-
lichen Krise auswuchsen, desto stiarker wurde auch
die lokale Selbstverwaltung in den Machtkampf
zwischen Prisident Jelzin und der reformunwilli-
gen Legislative einbezogen. Als Reaktion auf den
Putsch vom August 1991 wurde das kurz zuvor ver-
abschiedete Selbstverwaltungsgesetz der RSFSR in
wesentlichen Teilen wieder auBer Kraft gesetzt,
der legislative Schlingerkurs damit fortgefiihrt.
Am 5. September 1991 wurde die UdSSR schlie3-
lich aufgelost. Die Entwicklung der lokalen Selbst-
verwaltung in den GUS-Staaten mimmt seither
einen unterschiedlichen Verlauf®.

28 Vgl. Andrew Coulson (Hrsg.), Local Government in
Eastern Europe. Establishing Democracy at the Grassroots,
Cornwall 1995.
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Um . radikale Wirtschaftsreformen* und die anste-
hende Privatisierung in der RSFSR gegen wider-
strebende Gebietskorperschaften und politische
Kriifte durchsetzen zu konnen, leitete Jelzin seit
September 1991 mit mehreren Dekreten eine Dop-
pelmaBnahme ein: Zum einen wurden die Verwal-
tungschefs nicht direkt gewiihlt, sondern fiir eine
Ubergangszeit mit Hilfe eines hierarchischen Er-
nennungsverfahrens in den Gebieten vom Prisi-
denten personlich, in den Stéidten und Kreisen
wunter Beriicksichtigung der Vorschlige der
Sowjets* von den Verwaltungschefs der Gebiete,
den sogenannten ,,Gouverneuren“, bestimmt. Da-
mit wurde erneut der Verwaltungsgedanke lokaler
Selbstverwaltung akzentuiert, welche nun ent-
schieden die ,,Interessen des Zentrums in den Or-
ten* zu vertreten hatte®:

Zum anderen fiihrte Jelzin - als Pendant zur Priisi-
dialexekutive - eine Kontrollverwaltung in den
Gebieten mit ,Stellvertretern des Prisidenten™ an
der Spitze ein. Den Stellvertretern arbeiteten ,,In-
spektoren®, meist Deputierte ortlicher Sowjets, als
Informationslieferanten in den Ortschaften zu. Mit
Hilfe dieser ,Kontrollverwaltung® sollte die Effi-
zienz des vorhandenen, noch von ,alten* Partei-
gingern besetzten Verwaltungsapparats mit einer
neuen, straff organisierten Uberwachungsinstanz
verkniipft und in reformerische Richtung gelenkt
werden. Illoyale Funktionstriger waren, falls
notig, aus ihren Amtern zu entfernen.

Die neu eingerichtete doppelgleisige Hierarchie
war formal direkt dem Présidenten unterstellt.
Wiihrend die Prisidialexekutive eine konforme
Willensbildung — auch gegen die meist reform-
feindlichen Sowjets — durchzusetzen hatte, war die
Kontrollverwaltung fiir die Uberwachung des sinn-
gerechten Entscheidungsvollzugs zustindig. Damit
wurde zusdtzlich zu den bestehenden, in sich zuse-
hends widerspriichlichen politischen Strukturen
ein Lenkungsapparat eingerichtet, von dem man
sich einen Ersatz fiir die inzwischen gebrochenen
Vollzugshierarchien des Sowjetstaats erhoffte.
Diese Briiche waren nicht zuletzt aufgrund des
Niedergangs der bis zur Reformira alle Entschei-
dungseinheiten biindelnden Staatspartei entstan-
den. Die Leitziele der Demokratisierung und
Dezentralisierung wurden zugunsten einer ver-
meintlich effektiveren Steuerbarkeit des Reform-
prozesses vorerst hintangestellt.

Freie Wahlen zu den lokalen Sowjets, fiir Dezem-
ber 1991 angesetzt, schienen nach dem August-

29 Vgl. dazu die Diskussion in der Zeitschrift ,,Gosudarstvo
i Pravo* (GiP) seit 1992.
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putsch unwigbar, hatte sich die Bevolkerung in
den Provinzen doch eher desinteressiert gezeigt
oder gar mit den Putschisten sympathisiert. Die in
den meisten Provinzen antireformerisch gesinnten
Sowjets blieben bestehen und standen nun den von
Jelzin eingesetzten Verwaltungschefs gegeniiber.
Der sich auf foderaler Ebene zuspitzende Macht-
kampf zwischen Prisident und Legislative wieder-
holte sich daher in vielen Stddten und Gebieten in
verkleinertem Malstab, zumal lokale Sowjets und
Verwaltungen nicht selten mit gegensitzlichen
Weisungen ,,von oben* konfrontiert wurden. Neue
Konfliktherde entstanden sowohl innerhalb der
beiden parallelen Verwaltungsstriinge als auch zwi-
schen den Akteuren der neu eingerichteten Prisi-
dial- und Kontrollverwaltung. Die Effizienz der
ortlichen Verwaltung wurde dadurch erheblich
beeintrichtigt. Auch die Kapazititen der Kon-
trollverwaltung wurden sichtlich iiberschitzt, In-
formelle Koalitionen und Konflikte zwischen ein-
zelnen Akteuren von Kontrollverwaltung und
Prasidialexekutive zerlegen das Bild des System-
umbruchs in den Regionen und Orten inzwischen
in vielféltige Facetten. Regionale und lokale Ak-
teure lassen sich auch deshalb, trotz der von Jelzin
eingeschlagenen Rezentralisierungsversuche, kaum
noch in zentralistischer Manier lenken.

Nachdem die Verfassungskrise zwischen Président
und Legislative im Oktober 1993 in den zweiten
Umsturzversuch gemiindet war, loste Jelzin die
lokalen Sowjets per Dekret vom 26. Oktober 1993
ausnahmslos auf. Ihre Befugnisse wurden der Ver-
waltung iibertragen. Das Selbstverwaltungsgesetz
wurde erneut in wesentlichen Punkten auler Kraft
gesetzt. Auf den lokalen Ebenen blieben fiir eine
Ubergangszeit nur noch die Exekutivorgane mit
den von Jelzin eingesetzten Verwaltungschefs
arbeitsfahig. Das Datum fiir Neuwahlen hing von
der Entscheidung des Gebietssowjet bzw. der im
April 1994 neu gewihlten Gebietsduma ab, die
den Termin wiederum auf Vorschlag des Gouver-
neurs festsetzte. In manchen Regionen dauerte
diese Vakanz mehr als eineinhalb Jahre an. Als
Folge dieser MaBnahmen verlor Jelzin den Riick-
halt auch in reformorientierten Kreisen auf lokaler
Ebene, die den ,Riickfall* in autoritire Traditio-
nen nicht zu akzeptieren bereit waren.

V1. Ausblick und Fazit

In Art. 12 der Verfassung von 1993 ist der institu-
tionelle Bestand lokaler Selbstverwaltung aus-
driicklich garantiert. Ungekldrt war jedoch auch
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noch zur Jahresmitte 1995 die bundesgesetzliche
Ausgestaltung. Seinerzeit wurden drei Gesetzes-
entwiirfe iiber die ,allgemeinen organisatorischen
Grundsitze der lokalen Selbstverwaltung® disku-
tiert. Einer dieser Entwiirfe war von Président Jel-
zin eingebracht worden, die beiden anderen tragen
die Handschrift der gegensitzlichen in der Duma
vertretenen politischen Krifte: Nach wie vor ist die
Ausgestaltung lokaler Selbstverwaltung Gegen-
stand grundsitzlicher Richtungskonflikte. Die
Entwiirfe weichen dementsprechend hinsichtlich
der Binnenstruktur, der garantierten Hoheits-
rechte und insbesondere der materiellen und finan-
ziellen Bestandssicherung lokaler Selbstverwal-
tung voneinander ab. Regelungsbedarf besteht
ebenfalls in der fiir den materiellen Umfang
lokaler Entscheidungskompetenzen maBgeblichen
Frage, welche Angelegenheiten in einem komple-
xen Staatswesen als von ,ortlicher Bedeutung®
(Art. 130) gelten konnen und dergestalt unter die
Rechtsetzungshoheit der kommunalen Gebiets-
korperschaften fallen.

Die Organe der lokalen Selbstverwaltung sind
laut Verfassung nicht Bestandteil der Staatsge-
walt, sie bilden demnach keine ,dritte Ebene®.
Die lokale Organstruktur sei vielmehr eine
»Macht besonderer Art“, welche die Staatsver-
waltung mit der gesellschaftlichen Selbstverwal-
tung verbinde®. Gleichwohl ist das Koordina-
tionsproblem noch ungeldst, auf welche Weise
die lokale Selbstverwaltung in das Staatswesen
integriert werden kann. Ein Verstindnis dafiir,
daB ein foderales, dezentralisiertes Staatswesen
weniger durch Mechanismen der Uber- oder Un-
terordnung, sondern durch vielfiltige Koopera-
tionsbezichungen zusammengehalten wird, mufl
sich erst noch ausbilden. Die in den Gesetzent-
wiirfen niedergelegten ,,Grundsdtze* sind {iiber-
dies nur dann realisierbar, wenn sie durch ein
Gesetz erginzt werden, das die Beziehungen zwi-
schen den ,Subjekten der Foderation“, den Ge-
bieten, und den lokalen Gebietskorperschaften
verbindlich regelt. Immerhin sind in die ,Ge-
bietsversammlungen“ bzw. ,,Gebietsdumen® seit
1994 eine betrichtliche Anzahl von lokalen Ver-
waltungschefs gewihlt worden. Inwiefern diese
aufgrund ihrer Doppelfunktion die Gebietsver-
sammlungen zugunsten ortlicher Belange ,kolo-
nisieren* und lokale Interessen in regionale Poli-
tik zu integrieren vermdogen, bleibt abzuwarten.
Organisationen wie der ,,Bund russischer Stidte*
versuchen immerhin, EinfluB auf die foderale
Entscheidungsbildung zu nehmen.

30 Rossijskaja Federacija, (1995) 2, S. 20.
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Die finanzielle und materielle Ausstattung der
ortlichen Selbstverwaltung ist derzeit - trotz
Munizipalisierung und Privatisierung staatlichen
Eigentums - nicht zuletzt aufgrund gesamtwirt-
schaftlicher Umstellungsprobleme und der kaum
reglementierten Zuweisungspraxis mangelhaft.
Der Befund unzureichender Gestaltungsmoglich-
keiten reicht indes fiir eine Einschitzung der
realen Macht lokaler Organe nicht hin. Féderation
und Gebiete sind fiir den Vollzug ihrer Entschei-
dungen auch auf die lokalen Verwaltungen an-
gewiesen, bediirfen somit eines einigermaBen
kooperativen Verhiiltnisses zu den unteren Macht-
organen. Diese haben aufgrund genauerer Infor-
mationen iiber Planungsbedarfe und Koordina-
tionsschwierigkeiten ein potentiell machtvolles
Druckmittel an der Hand. Die ehedem rigide Pra-
xis direkter Unterstellung von Verwaltungsabtei-
lungen ist einer Aufgabenteilung zwischen den
territorialen Ebenen gewichen, die durchaus subsi-
didre Ziige tragt.

Mit der Privatisierung der Branchenbetriebe und
dem Ende des Einparteienmonopols der KPdSU
sind wesentliche Voraussetzungen fiir die Dezen-
tralisation des politisch-administrativen Systems
geschaffen worden. Die Wahlen zu den Gebiets-
dumen und den lokalen Vertretungskorperschaf-
ten seit 1994, die durch eine ausgesprochen geringe
Wabhlbeteiligung von oftmals unter 30 Prozent
gekennzeichnet waren, brachten zwar in vielen
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Fillen .kommunistische* Mehrheiten. Das rela-
tive Mehrheitswahlrecht begiinstigte insbesondere
Verwaltungschefs sowie Direktoren von inzwi-
schen privatisierten Betrieben. Dennoch zeigen
die Angehorigen der alten Nomenklatura, die in-
zwischen in der Privatwirtschaft tdtig sind, kein
Interesse an einer Riickkehr zum befehlsadmini-
strativen System. Ob diese Haltung auch mit einer
Akzeptanz demokratischer Spielregeln verbunden
ist, miissen weitere EntscheidungsprozeBanalysen
zeigen. '

Verlauf und Probleme des russischen Transforma-
tionsprozesses konnen auf lokaler Ebene in gleich-
sam ,verdichteter Form* analysiert werden. Dabei
ist die Dezentralisierung des politischen Systems,
nach einer langen Zeit des Vordenkens, aber letzt-
lich mangelnder Reformbereitschaft unter Bresch-
new, seit dem Beginn der Reformira Gorbatschow
kontinuierlich fortgeschritten. Die seither perio-
disch wiederkehrenden MaBnahmen, Entschei-
dungsbefugnisse zu rezentralisieren, sind als - im
Ergebnis nur bedingt wirksame — Versuche zu wer-
ten, den UbergangsprozeB mit all seinen Wider-
spriichlichkeiten und Widerstinden unter Kon-
trolle zu halten. Der sich dem Betrachter bietende
Eindruck eines Zickzackkurses russischer Dezen-
tralisierungspolitik ist somit Bestandteil einer Um-
bruchsituation, in der der Systemwechsel gegen
weitreichende innere Widerstinde gesteuert wer-
den muB.



Walter Schilling: Tendenzen der politischen Entwicklung Ruilands
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 46/95, S. 3-12

RuBland befindet sich gegenwiirtig in einer tiefgreifenden Krise: Zum einen erlauben es die Verhiiltnisse in
RuBland nicht, eine liberale Demokratie — im westlichen Sinne — und ein funktionierendes System freier
Marktwirtschaft fest zu verankern. Zum anderen kennzeichnet die russische Politik ein imperiales Streben,
das darauf zielt, die friihere GroBmachtstellung - auf gleicher Ebene mit den USA - wiederzuerlangen. Fiir
die politische Elite RuBlands hat die Restauration eines starken Staates im Innern und nach auBen Vorrang.
Die dramatische Verschlechterung der Wirtschaftslage in den letzten vier Jahren konnte zwar noch nicht
gestoppt werden. Es gibt jedoch Anzeichen, daB eine konkrete Verbesserung und eine Umkehr des Trends
gegen Ende des Jahres 1996 gelingen konnte.

Die am 12. Dezember 1993 von der Bevilkerung mit knapper Mehrheit angenommene neue Verfassung
RuBlands hat zur Stabilisierung des Landes beigetragen, weist dem Prisidenten jedoch im Vergleich zum
Parlament eine auBerordentlich starke Position zu. Bei den gleichzeitigen Parlamentswahlen erhielten die
Kommunisten und die Nationalisten deutlich mehr Sitze als die Reformkriifte, auf die sich Prisident Jelzin
zunichst stiitzte. Die fiir den 17. Dezember 1995 vorgesehenen Neuwahlen diirften die Machtverhiltnisse
im Parlament weiter zugunsten der Kommunisten und Nationalisten verschieben.

Nach anfiinglich prowestlicher Haltung und Politik hat sich inzwischen die Tendenz zu nationaler Eigen-
stindigkeit in RuBland durchgesetzt. Auf vielerlei Weise versucht die politische Fiihrung RuBlands, ihren
GroBmachtanspruch gegeniiber den aus dem Zerfall des Sowjetimperiums hervorgegangenen ,unabhéngi-
gen’ Republiken zur Geltung zu bringen. Dabei sind bereits bemerkenswerte Erfolge erzielt worden. Mit
einer baldigen Verbesserung der Wirtschaftslage wird das wiedererstarke SelbstbewuBtsein des Landes zu-
siitzliche Impulse erhalten und jene politischen Krifte weiter an den Rand driingen, die fiir die Anlehnung
an den Westen pliddieren. Diese heute schon klar erkennbaren Tendenzen werden auch zu hiufigeren
Interessenkonflikten RuBlands mit den westlichen Demokratien fiihren.

Gebhardt Weiss: Die Russische Foderation zwischen imperialer Versuchung
und legitimer Interessenpolitik

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 46/95, S. 13-25

Die auBen- und sicherheitspolitische Selbstbehauptungsstrategie der Russischen Féderation - ihre beiden
Hauptrichtungen der verstirkten EinfluBnahme auf die GUS-Staaten einerseits und der Ablehnung einer
Osterweiterung der NATO andererseits - hat, zusitzlich stimuliert durch die exzessive Anwendung militéri-
scher Macht in Tschetschenien, im Westen wie auch in RuBland selbst den Vorwurf einer erneuten imperia-
len russischen AuBenpolitik verstirkt. Wegen der sicherheitspolitischen Konsequenzen, insbesondere fiir
die im Rahmen der OSZE anstehende Diskussion iiber eine gemeinsame und umfassende Sicherheit zwi-
schen Vancouver und Wladiwostok, muB dieser Vorwurf kritisch hinterfragt werden.

Bei der Bewertung russischer Politik gegenilber den GUS-Staaten wie auch in Tschetschenien darf die
notwendige kritische Gesamtbetrachtung der russischen Innen- und AuBenpolitik weder vorrangige strate-
gische Zielsetzungen der politischen Neugestaltung im OSZE-Raum aus dem Auge verlieren noch sich auf
politikhemmendes Moralisieren zuriickziehen. Im historischen Vergleich, vor allem mit der russischen und
sowjetischen Geschichte, ergeben sich Zweifel, inwieweit die russische AuBlen- und Sicherheitspolitik als
Himperial* qualifiziert werden kann. Hingegen miissen ihre ,hegemonialen* Ziige unter unpolemischer
Begriffsverwendung kritisch und differenziert behandelt werden. Vor allem in konservativen westlichen
Analysen werden die objektiven geopolitischen Triebkriifte der russischen Selbstbehauptungsstrategie und
ihr inhaltlicher Kern unzureichend bewertet. Westliche Kritik sollte, auch unter Beriicksichtigung von Inte-
grationserfahrungen in anderen Weltregionen, stiirker differenzieren zwischen moglicherweise illegitimen
Schritten der Re-Integration als Feigenblatt russischer Expansion einerseits und modernen, reform-
orientierten Integrationsschritten andererseits, die durch eine OSZE-bezogene politische Ethik, durch ent-
sprechende Zielsetzungen und Verfahren sowie durch Freiwilligkeit unter den Beteiligten machtpolitisch
eingehegt sind.

Das Problem der institutionellen Schwiiche und der hierdurch negativ beeinfluten auBenpolitischen Kohi-
renz und Verantwortungsfihigkeit RuBlands bedarf einer niichternen Beurteilung. Zuriickhaltung ist ange-
bracht gegeniiber Bewertungen, in denen, selbst mit Blick auf legitime Integrationsschritte im Rahmen der
GUS, die neuen Staaten vor allem Zentralasiens und des Kaukasus rundweg als Opfer illegitimer russischer
Zielsetzungen gesehen werden. Fiir Rulland wiirde eine aufgrund der nationalen, religisen und kulturellen
Identitétssuche Lingerfristig nicht auszuschlieBende Umorientierung des zentralasiatischen und kaukasi-
schen Potentials, zusammen mit der Osterweiterung der Européischen Union und der NATO, eine in jeder
Hinsicht neue geopolitische Ausgangslage schaffen. Der Westen muBl dieses aus russischer Sicht virulente
sicherheitspolitische Doppelproblem ernst nehmen_ und bei seinen eigenen konzeptionellen Uberlegungen
zur Neugestaltung des Sicherheitsraums zwischen Vancouver und Wladiwostok partnerschaftlich beriick-
sichtigen. '



Wiadimir Korowkin: Russische Regionen als Motor der Wirtschaftsentwicklung
des Landes

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 46/95, S. 26-33

In diesem Beitrag wird dargestellt, daB die Zukunft RuBlands nicht mehr von der Foderationszentrale,
sondern von den Regionen - den sogenannten Fderationssubjekten — bestimmt wird. Die tiefe Wirtschafts-
krise der neunziger Jahre hat die Regionen des Landes bei weitem nicht gleichmiBig getroffen. Zugleich
unterscheidet sich das Tempo der Einfiihrung marktwirtschaftlicher Mechanismen von Region zu Region.
Bei sinkenden Haushaltseinnahmen der Regionen nimmt ihr Anteil an den Ausgaben des konsolidierten
Haushaltes des Landes konsequent zu, wobei man iiber keinen vertikalen Finanzausgleich spricht. Des
weiteren werden Richtlinien fiir die Gestaltung einer kiinftigen russischen Regionalpolitik dargelegt, die die
Widerspriiche im Wirtschaftsbereich sowohl zwischen den Regionen und der Zentrale als auch zwischen den
wirtschaftsstarken und wirtschaftsschwachen Landesteilen mildern kénnten. Da eine solche Politik bisher
fehlt, werden regionale Unabhiingigkeitsbestrebungen stiirker. Diese separatistischen Tendenzen bestiitigen
die Notwendigkeit, das Land nicht nach féderativen, sondern nach konféderativen Prinzipien zu gestalten.

Sabine Kropp: Umwege der Systemreform: Dezentralisierung und lokale
Selbstverwaltung in RuBlland

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 46/95, S. 34-44

Die Ausgestaltung lokaler Selbstverwaltung hingt in RuBland seit jeher von den Steuerungs- und Macht-
erhaltungsinteressen der politischen Fiihrung ab. Bis zur Reformira Gorbatschow agierten die lokalen
Selbstverwaltungsorgane als Verwaltungsinstanzen ohne nennenswerte kommunale Hoheitsrechte. Lokale
Sowjets und ihre Verwaltungen waren in ein dichtes Netz von vertikalen und horizontalen Unterstellungen
und Anleitungen eingebunden. Da volkswirtschaftliche Effizienzmingel und Innovationsdefizite anderer-
seits offenkundig der iibermiBigen Zentralisation des politisch-administrativen Systems geschuldet waren,
wurde die Verlagerung von Entscheidungskompetenzen auf die lokale Ebene ~ d.h. die Dezentralisation
des politischen Systems — bereits seit den siebziger Jahren als Element einer notwendigen Systemreform
auch intern diskutiert.

Die bis 1986 niemals konsequent umgesetzten Reformansiitze wurden nach dem Amtsantritt Gorbatschows
teilweise wieder aufgegriffen. Die im Zuge von ,Glasnost“ alsbald von politischen Akteuren erhobenen
Forderungen nach mehr Autonomie fiir die Unionsrepubliken und lokalen Gebietskorperschaften lieBen
Dezentralisation und lokale Selbstverwaltung zu einem bedeutsamen Baustein des Systemwechsels werden.
Die Entwicklung lokaler Selbstverwaltung folgte seit 1989 indes einem Schlingerkurs: Um Widerstinde
gegen Reformen unter Kontrolle halten zu kénnen, wurden gesetzlich bereits zugesicherte Rechte wieder
zuriickgenommen oder abgeschwiicht. Seit dem ersten Putschversuch vom August 1991 leitete Jelzin meh-
rere rezentralisierende MaBnahmen ein, welche die ihm unterstellte Prisidialexekutive gegeniiber den auch
auf lokaler Ebene mehrheitlich antireformerisch gesinnten Sowjets und widerstrebenden Kriften stirken
sollten. Erstere wurden nach der blutigen Zuspitzung des Konflikts zwischen Prisident und Legislative im
Oktober 1993 fiir eine Ubergangszeit aufgelost.

Die von Jelzin vorgenommenen Rezentralisierungsversuche zeigen allerdings eine nur begrenzte Wirkung.
Die Dezentralisation des politisch-administrativen Systems ist inzwischen fortgeschritten, die ehedem
strikte Unterstellungspraxis weitgehend beseitigt. Der institutionelle Bestand lokaler Selbstverwaltung
wurde in der Verfassung von 1993 zwar ausdriicklich garantiert, die bundesgesetzliche Ausgestaltung ist
jedoch weiterhin Gegenstand der Auseinandersetzung zwischen den politischen Kriiften.
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