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Nicola A. Mogel/ Simone Schwanitz

Staatslobbyismus als System
Entscheidungsstrukturen im russischen Riistungssektor

Bericht des BIOst Nr. 32/1995

Kurzfassung

Vorbemerkung

Die westliche Offentlichkeit wird in der letzten Zeit mit widerspriichlichen AuBerungen russischer
Politiker konfrontiert. Gerade im Bereich der AuBlen- und Sicherheitspolitik wirken diese kon-
fligierenden Aussagen sehr irritierend. Fiir den westlichen Beobachter stellt sich die Frage, wie diese
Aussagen zu bewerten sind und wie sich der Entscheidungsproze3 in Ru3land gestaltet. Dies soll am
Beispiel des Riistungssektors untersucht werden, da aufgrund seiner Dominanz politische
Entscheidungen in diesem Bereich eine weitreichende Bedeutung haben.

Die Untersuchung stiitzt sich auf russisches verdffentlichtes Material.' Mit seiner Hilfe wird zunédchst
die Rolle von Parlament und Regierung analysiert, um dann auf die Rolle der Riistungsbiirokratie
und des Préisidentenapparats als moglichen realen Entscheidungstréger einzugehen.

Ergebnisse

1.

Das russische Parlament und die politischen Parteien konnen nur bedingt als politische Entschei-
dungstriager angesehen werden. Sie befinden sich noch in der Aufbauphase. Das Parlament hat
zwar im Fall der Gesetzgebung die Moglichkeit, den Staatshaushalt zu verabschieden, es kann
aber seine Implementierung nicht durchsetzen. Der politische Einflu3 des Parlaments ist derzeit
auf die Verzogerung bei der Verabschiedung von Gesetzen und damit Verlangsamung von
Entwicklungsprozessen beschrénkt.

Die russische Regierung kann ihrerseits die Mittelzuweisungen an den Riistungssektor nur in
Grenzen steuern, da dieser neben Budgetzuweisungen durch auBerbudgetire Kapitalfonds,
Einnahmen durch Riistungsexporte sowie Erhaltungssubventionen an Riistungsunternehmen
finanziert wird. Die wichtigsten Entscheidungstrager im Riistungssektor sind der Stellvertretende
Verteidigungsminister Andrej KokoSin, der Vorsitzende des Staatskomitees flir die
Verteidigungsindustrie (Goskomoboronprom) Viktor Gluchich, der Vorsitzende der Liga fiir die
Forderung der Riistungsunternehmen Aleksej Sulunov und mit einigen Einschrinkungen der
Erste Stellvertretende Premierminister Oleg Soskovec. Es st typisch, daBl diese

Diese Studie wurde im Rahmen des von der Volkswagen-Stiftung geforderten Projekts "Die Gemeinschaft Un-
abhingiger Staaten und die Europidische Sicherheit" erstellt. Dabei konnten sich die Verfasserinnen auf die
Literaturdatenbank "GUSTEL" stiitzen, die seit 1992 am BIOst aufgebaut wird. Die Datenbank enthélt die
wichtigsten Ver6ffentlichungen zur russischen Sicherheits- und Riistungspolitik, die in den vergangenen Jahren in
RuBland und im Westen erschienen sind.



Interessenvertreter zugleich Teil des Regierungsapparats sind. Die Verschrankung von Staat und
Gruppeninteressen ist ein Merkmal des politischen Systems.

. Kokosin, als Vertreter des Verteidigungsministeriums, strebt die Verkleinerung des Riistungs-
komplexes, seine Konzentration auf wenige, aber effiziente, technologisch hochwertige
Riistungsunternehmen, die Schaffung sogenannter Finanz-Industrie-Gruppen im Riistungssektor
und die Liberalisierung des Riistungsexports an. Diese Forderungen erheben auch, wenngleich
unterschiedlich politisch motiviert, Gluchich, als Vertreter der Riistungsbiirokratie und die Liga,
die sich selbst als Interessenvertretung der russischen Riistungsunternehmen sieht. Deutliche
Gegensitze gibt es allerdings zwischen Gluchich und Kokosin hinsichtlich der Verfiigung {iber
das Wehrbudget.

. Die Vorgehensweise der Interessenvertreter mufl als Staatslobbyismus bezeichnet werden. Im
Gegensatz zum Lobbyismus westlichen Typs, der vorrangig auf die Beeinflussung von Re-
gierungs- und Parlamentsmitgliedern von aullen abzielt, sind die Lobbyisten in RuBlland selbst
Mitglieder des Regierungsapparats. Gemeinsam konstituieren die Lobbygruppen, also die Vertre-
ter des Riistungssektors, die Riistungslobby. Sie alle nehmen fiir sich in Anspruch, fiir die
gesamte Riistungsindustrie zu sprechen. Jeder einzelne hat jedoch auch ein personliches Interesse
daran, seinen politischen Einflul zu verteidigen. Insofern bestehen zwischen den einzelnen
Gruppen der Riistungslobby auch massive Interessengegensétze.

. Die Vertreter der Riistungslobby machen erhebliche Anstrengungen, um auf den Présidenten und
seinen Apparat einzuwirken. Der russische Prasident verfiigt verfassungsgemdll iiber
weitreichende Kompetenzen, was in der ungefestigten russischen Demokratie mit ihrem wenig
einfluBreichen Parlament und der schwachen Regierung dazu fiihrt, dal der Prdsident zur
zentralen politischen Figur wird. Er verfiigt im Présidentenapparat {iber einen umfangreichen, zu
strengster Loyalitdt verpflichteten Stab. Der Présidialapparat wird vom Sicherheitsrat, der nicht
nur fiir die Beratung bei sicherheitspolitischen Fragen zusténdig ist, dominiert. Der Sicherheitsrat
selbst verfiigt liber eine biirokratische Struktur, die der Zusammenfassung und Analyse von
entscheidungsrelevanten Informationen dient. Die Funktion des Sicherheitsrats scheint iiber die
einfache Beratung hinauszugehen, allerdings ist es ungewill, wieweit er bei politischen
Entscheidungen Einflufl nehmen kann.

. Es muf} festgehalten werden, daf3 in RuBland die demokratischen Institutionen zweitrangig sind
und der Staatslobbyismus ein Merkmal des politischen Systems ist. Regierungsvertreter, die
zugleich Gruppeninteressen repréasentieren, wirken auf Entscheidungen ein. Die letzte
Entscheidungsinstanz stellt der Prisident dar. Welchen Einflu3 sein Apparat hat, ist nicht genau
zu ibersehen. Ein geordneter politischer Proze3 der Entscheidungsvorbereitung ist jedenfalls
nicht zu erkennen.



1. Einleitung

Im Westen verdichtet sich in den letzten Monaten der Eindruck, dafl der politische und wirtschaft-
liche Reformproze3 in RuBlland ins Stocken geraten ist. Der Einmarsch in Tschetschenien und die
ungehemmt nationalistische Rhetorik einzelner Politiker werfen die Frage auf, ob die russische
Politik insgesamt noch an der Fortsetzung einer weitreichenden Transformationspolitik Interesse hat.
Eine Auseinandersetzung mit dieser Frage fiihrt rasch zu der Einsicht, dal unser Wissen iiber die
politischen Prozesse im heutigen Ruflland begrenzt ist. Insbesondere iiber die Verfahren der
Entscheidungsvorbereitung und -findung besitzen wir nur unklare Vorstellungen.

Daher macht es sich der vorliegende Bericht zur Aufgabe, an einem Fallbeispiel - ndmlich der Um-
strukturierung des Riistungssektors - Faktoren des politischen Prozesses zu analysieren. Die gesamte
sowjetische Gesellschafts- und Wirtschaftsstruktur war in hohem Mafle militarisiert, so da3 der
Wandel in der Riistungsindustrie tiefgreifende soziale Verdnderungen nach sich zieht. Eine Analyse
der Entscheidungsprozesse in diesem Sektor erfal3t also einen Kernbereich des politischen Prozesses.

Im Mittelpunkt dieser Untersuchung stehen die Akteure, die mit Entscheidungsbefugnis ausgestat-
teten Individuen und Gruppen im Riistungssektor. Denn diese sind es, die den Transformations-
prozeB in Gang setzen und gestalten. Sie legen die zukiinftige Struktur des Politikfelds fest. Die
Entscheidungen und das Handeln der Akteure erscheinen innerhalb eines Transitionsprozesses, der
durch auBBergewohnliche Unsicherheiten gekennzeichnet ist, da sich bestehende Strukturen auflésen,
als zentrale Faktoren.' In dem politisch sensiblen Bereich der russischen Riistungsproduktion zeigen
sich die Machtkdmpfe und Entscheidungsprozesse besonders deutlich. Gegenstand der
Auseinandersetzungen ist vor allem die Verteilung von Ressourcen. Die Mdoglichkeit der Akteure,
staatliche Mittel zu akquirieren oder zu vergeben, wird damit zu einem Kriterium politischer Macht.
Gerade bei abnehmender Wirtschaftskraft und zunehmender Finanzknappheit ist die Verfiigung liber
Finanzmittel ein wichtiges Indiz fiir das Gewicht politischer Akteure.

Ziel der Untersuchung ist es daher, die am riistungspolitischen Entscheidungsprozef3 Beteiligten zu
identifizieren und ihre Rolle sowie ihre Einwirkungsmoglichkeiten ndher zu bestimmen. Dazu
werden in einem ersten Schritt das Parlament und die Regierung untersucht, die in einer par-
lamentarischen Demokratie die Hauptentscheidungstrager wéren. In einem zweiten Schritt setzt sich
die Studie mit den Akteuren im Riistungssektor selbst auseinander. Thre Konzepte werden
miteinander verglichen und die Gemeinsamkeiten und Unterschiede herausgearbeitet. In einem
dritten Schritt schlieBlich wird die politische Institution betrachtet, die gesamtpolitische
Entscheidungen in Ruflland und somit auch im Riistungssektor nachhaltig beeinflu3t: der Prasident
und sein Beraterstab, zu dem auch der Sicherheitsrat gehort.

' zur Transitionsforschung siche: W. Merkel (Hrsg.), Systemwechsel 1. Theorien, Ansidtze und Konzeptionen,

Opladen 1994. Besonders zur akteursorientierten Transitionsforschung in demselben Band: E. Bos, Die Rolle von
Eliten und kollektiven Akteuren in Transitionsprozessen, S. 81-110 sowie K. von Beyme, Ansétze zu einer
Theorie der Transformation der ex-sozialistischen Lander Osteuropas, S. 141-172.



2. Das Parlament als moglicher politischer Entscheidungstrager

In einem demokratischen, politischen System westlichen Zuschnitts verfiigt die Volksvertretung mit
dem Budgetrecht {iber erhebliche politische EinfluBmoglichkeiten. Anhand der Haushalts-
gesetzgebung soll daher im folgenden exemplarisch die Arbeitsweise und die politische Durch-
setzungsfahigkeit der russischen Volksvertretung untersucht werden.

2.1 Verfassungsrechtlicher Rahmen fiir die Arbeit des Parlaments

Laut Verfassung ist die RuBldndische Foderation' ein "demokratischer foderativer Rechtsstaat mit
republikanischer Regierungsform" (Art. 1).2 Die "Foderalversammlung", das "Parlament" Ruf3lands,
besteht aus zwei Kammern, dem Foderationsrat und der Staatsduma. Der Foderationsrat stellt die
Repriasentanz der Regionen dar. Die Staatsduma - meist nur Duma genannt - besteht groftenteils aus
gewihlten Vertretern von Parteien. Die Hauptaufgabe der Duma ist es, Gesetze zu initiieren und zu
verabschieden. Der Foderationsrat mul} diese Gesetze bestitigen. Aullerdem verfligen der Président,
die Regierung, die exekutiven und legislativen Organe der Fdderationssubjekte sowie der
Foderationsrat iiber ein Initiativrecht bei der Vorlage von Gesetzen (Art. 104, Abs. 1).

2.2 Parteien als Akteure im Parlament

Die Vertreter der Foderationssubjekte im Foderationsrat (d.h. die Vertreter aus jeder Republik, jeder
Region, jedem Gebiet und jeder Stadt mit foderalem Rang) verfiigen nur in Ausnahmefillen {iber
eine Parteibindung. Sie werden aufgrund ihrer gesellschaftlichen und besonders ihrer beruflichen
Stellung in ihrer Region und der damit verbundenen Kontakte und Interessen gewaihlt. Thre
politischen Ziele sind vorrangig an den politischen und wirtschaftlichen Belangen der von ihnen
vertretenen Regionen orientiert und folgen keinen parteipolitischen Programmen.

Die Abgeordneten der Duma, die auf hauptberuflicher Grundlage arbeiten, gehoren hingegen zum
grofiten Teil politischen Parteien an. In westlichen Parlamenten sind die politischen Parteien die
Hauptakteure. Diese bestehen aus Mitgliedern, die sich auf einen programmatischen Konsens, das
Parteiprogramm, geeinigt haben. In Ruflland hingegen ist fiir die Parteien charakteristisch, daf} sie
inhaltlich stark auf herausragende Fiihrungspersonlichkeiten ausgerichtet sind.* Das zeigt sich u.a.
bei der in der russischen Presse hdufig verwendeten Namensgebung fiir die Parteien wie z.B.
"Travkin-Partei" fiir die Demokratische Partei Rulllands (DPR) nach ihrem Vorsitzenden Nikolaj
Travkin. Die russischen Parteien verfligen kaum {iber eine eigene Programmatik, durch die sie sich
inhaltlich voneinander unterscheiden lassen.* Auch die einzelnen Abgeordneten im Parlament lassen
sich nur schwer in politische Blocke einteilen oder Parteien bzw. Fraktionen dauerhaft zuordnen. Es

Im folgenden Text als RuBland bezeichnet.

"Konstitucija Rossijskoj Federacii" vom 12.12.1993, in: Rossijskaja gazeta, 25.12.1993, S. 3-6.

G. und O. Luchterhandt, Das Parteienrecht der RuBldndischen Foderation - Nachtrag: Die Entwicklung seit Sep-
tember 1993, in: D.Th. Tsatsos, Z. Kedzia (Hrsg.), Parteienrecht in mittel- und osteuropdischen Staaten, Baden-
Baden 1994, S. 182 und K. von Beyme, Systemwechsel in Osteuropa, Frankfurt am Main 1994, S. 281.

Vgl. hierzu: E. Schneider, Ruflland auf Demokratiekurs? Neue Parteien, Bewegungen und Gewerkschaften in
RuBland, Ukraine und WeiiruBland, K6ln 1993 und G. Luchterhandt, Die politischen Parteien im neuen Ruf3land.
Dokumente und Kommentare, Bremen 1993.
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kann somit bisher noch nicht von einem konsolidierten Parteiensystem in RuBlland gesprochen
werden.

In der Duma 146t die relativ lose Bindung an partei- bzw. fraktionspolitische Ziele auf eine geringe
Abstimmungsdisziplin der Abgeordneten sowie sich stidndig verdndernde Krifteverhdltnisse
schlieBen. Die Entscheidungen der Abgeordneten werden oftmals stirker durch ihre personliche
Bindung an bestimmte Wirtschaftsbranchen beeinfluflt als durch die Parteizugehorigkeit. AuBer im
Fall der Agrarpartei, bei der Partei und Lobby zusammentreffen, ist es unmdglich, die Parteien oder
Fraktionen einzelnen Lobbygruppen definitiv zuzuordnen. Die zu beobachtenden Blockbildungen
ergeben sich zumeist im Zusammenhang mit bestimmten Abstimmungsgegenstinden und bestehen
selten iiber die Abstimmung hinaus. In der Konsequenz dieser Beurteilung sind die russischen
Parteien als politische Entscheidungstrager irrelevant und werden in der vorliegenden Arbeit daher
im folgenden auf3er acht gelassen.

2.3 Die Haushaltsgesetzgebung 1994

Kern der Tatigkeit des russischen Parlaments ist die Haushaltsgesetzgebung. Die "Priifung und Ver-
abschiedung des Haushalts" ist nach den Worten des Vorsitzenden des Dumakomitees fiir Haushalt,
Steuern, Banken und Finanzen, Michail Zadornov, "eine der wenigen Schliisselaufgaben, die das
Parlament durch die neue Verfassung bekommen hat".' Mit dem Haushalt entscheidet das Parlament
zugleich iiber Priorititen der Ressourcenallokation. Ein wichtiger Punkt sind dabei die
Militdraufwendungen. Im Laufe der Diskussion iliber das Wehrbudget fiir 1994 im Rahmen der
Haushaltsdebatte wurde auf die Forderung des Foderationsrats hin der Umfang des Wehrbudgets von
37 Bill. Rbl auf 40,6 Bill. Rbl vergrofert. Diese Erhohung entsprach aber nur teilweise der
Forderung des Foderationsrats von 55 Bill. Rbl. Allerdings stellt sich bei der Untersuchung der
Umsetzung des Haushaltsgesetzes 1994 heraus, dafl diese Budgetstreitigkeiten letztlich politisch
folgenlos sind, da weder die Duma und somit die Parteien noch der Foderationsrat real die russische
Haushaltspolitik bestimmen.

Die Umsetzung der Haushaltsgesetzgebung liegt in der Hand des Finanzministeriums. Das politische
Moment liegt darin, daBB die Vorgaben des Haushaltsgesetzes aufgrund der schlechten wirt-
schaftlichen Lage Rulllands nicht realisiert werden konnen. Die geplanten Staatseinnahmen fiir 1994
wurden bis zum September nur zu etwas mehr als 62% der fiir die ersten neun Monate
veranschlagten Summe erreicht. Die tatsdchlichen Ausgaben umfafiten gut 74% der geplanten
Ausgaben: Beim Vergleich der Vorgaben mit dem Stand der Zuweisungen auf verschiedene
Einzelposten zeigt sich, dal das Finanzministerium die durch die Fehleinnahmen notwendigen
Kiirzungen nicht proportional, sondern nach eigenen politischen Zielsetzungen vorgenommen hat.

Von Januar bis August 1994 leistete das Finanzministerium zum einen in iiberdurchschnittlichem
Umfang finanzpolitisch begriindete Zahlungen wie diejenigen flir Budgetanleihen, die staatliche
Inlandsverschuldung und den Reservefonds. Zum anderen finanzierte das Ministerium
iiberdurchschnittlich einige sozial dringend notwendige Leistungen wie die Unterstiitzung der

Federal'noe Sobranie - parlament Rossijskoj Federacii: Bjulleten' No.25 zasedanija Gosudarstvennoj Dumy 15
aprelja 1994 goda, Moskva 1994, S. 18.
Suchim jazykom cift, in: Krasnaja zvezda, 19.11.1994, S. 4.



nordlichen Territorien oder es finanzierte relativ gering veranschlagte Posten wie den im Staats-
haushalt ausgewiesenen Konversionsfonds.! Die an das Verteidigungsministerium {iberwiesenen
Gelder umfaBiten 1994 bis September 16,47 Bill. Rubel; das sind 64,5% der bis zu diesem
Zeitpunkt, d.h. Ende des dritten Quartals, im Haushaltsgesetz zugebilligten Summe. Damit wurde
das Wehrbudget unterdurchschnittlich bedient.

Die Regierung in Gestalt des Finanzministeriums entscheidet iiber die Umsetzung und letzten Endes
auch den Umfang des Staatshaushalts. Dabei stiitzt sie sich auf Art. 114 der russischen Verfassung,
der vorsieht, daB die Regierung den Vollzug des Staatshaushalts gewihrleistet und der Duma
dariiber Rechenschaft ablegt. Das Parlament hat jedoch keine SanktionsmaBnahmen, um auf die
Einhaltung von gesetzlich bindenden Vorgaben innerhalb des Staatshaushalts einzuwirken. Der
politische Einflu8 des Parlaments endet somit bei der Verabschiedung des Haushaltsgesetzes, das
nicht mehr als eine Orientierungshilfe fiir die Regierung ist.

Die Lobbyisten des Riistungssektors: im Foderationsrat hatten kaum Einflu auf die Duma-Vor-
gaben fiir das Wehrbudget, gaben aber dennoch ihre Zustimmung zum Staatshaushalt. Es ist gut
moglich, daB3 sie erkannt haben, dall das Parlament nicht das entscheidende Gremium ist, und da@} sie
gut daran tun, Interessen auf anderen Wegen durchzusetzen.

3. Die Regierung

3.1 Verfassungsrechtliche Stellung der Regierung

In der russischen Verfassung werden in Kapitel 6 Artikel 110 bis 117 die Funktion und Kompe-
tenzen der Regierung als Exekutivorgan RuBllands festgelegt. Der Premierminister wird danach als
Vorsitzender der Regierung vom Prisidenten mit Zustimmung der Duma ernannt. Lehnt die Duma
allerdings dreimal den vorgeschlagenen Kandidaten ab, ernennt der Prédsident den Premierminister
und 16st die Duma auf.* Artikel 112 gibt dem Premierminister RuBBlands das Recht, die Kandidaten
fiir die Ministerposten vorzuschlagen und somit seine Mannschaft selbst zusammenzustellen. Die
Regierung trigt die Verantwortung fiir die Ausarbeitung des foderalen Haushalts, eine einheitliche
Finanz-, Kredit- und Geldpolitik sowie die Bildungs- und Kulturpolitik. Weiter verwaltet die
Regierung das foderale Eigentum und ist fiir die innere und duBere Sicherheit des Landes zustindig.
Uber die Entlassung der Regierung und einzelner Minister entscheidet der Prisident allein, was seine
Position gegeniiber der Regierung und dem Ministerprasidenten starkt. (Art. 117)

Rein institutionell sind die fiir den Riistungssektor zustdndigen Akteure in der Regierung das Ver-
teidigungsministerium, das Goskomoboronprom und die staatliche Gesellschaft fiir den Export und
Import von Waffen und Militdrgut (Rosvooruzenie), deren Leiter im Range eines Ministers steht,

oA Grigor'ev: Bjudzet stanovitsja kamnem pretknovenija pravitel'stvennoj konomiéeskoj politiki. Bjudzetnych
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Unter dem Begrift Riistungssektor wird hier die Gesamtheit aller Unternehmen verstanden, die administrativ dem
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sowie das Wirtschafts- und Finanzministerium. Auffillig ist, da neben den Ministerien zwei
Staatskomitees existieren, deren jeweilige Chefs vom Prisidenten und nicht vom Premierminister
eingesetzt werden. Die Einrichtung von Staatskomitees ist in RuBland allerdings kein Spezifikum
des Riistungssektors. So nimmt beispielsweise bei der Privatisierungspolitik das Staatliche
Vermogenskomitee RuBllands eine Schliisselposition ein. Allerdings illustriert das Vorhandensein
eines Staatskomitees und einer staatlichen Gesellschaft doch die besondere Situation im
Riistungssektor und weist moglicherweise auf Verteilungskonflikte hin.

3.2 Der Einflul3 der Regierung auf die Entscheidungen im Riistungssektor

Auch der Einflul der Regierung kann daran abgelesen werden, wie weit sie in der Lage ist, liber
staatliche Finanzen zu verfiigen und sie zu verteilen. Wie oben gezeigt, verfiigt das Finanz-
ministerium im Rahmen der Implementierung des Haushalts iiber erhebliche Kompetenzen und
negiert die Vorgaben des Parlaments. Doch auch die Regierung hat ihrerseits keine volle Verfiigung
iiber die Finanzquellen des Riistungssektors, dem neben den Haushaltsmitteln noch aulBerbudgetire
Fonds und Einnahmen aus dem Riistungsexport sowie Kredite und Subventionen zur Verfiigung
stehen.

3.2.1 AuBerbudgetare Fonds

Die auBlerbudgetiren Fonds existierten bereits zu Zeiten der UdSSR und zwar in Form des Ren-
tenfonds, des Sozialversicherungsfonds und des Stabilisierungsfonds. Die auBlerbudgetiren Fonds
werden anders als die budgetiren Fonds nicht im Staatshaushalt ausgewiesen. Sie speisen sich aus
direkten Abgaben der Betriebe und stellen damit ein paralleles System der Finanzierung dar.
Etabliert wurden sie als ein Instrument zur garantierten Finanzierung besonders prioritérer sozio-
okonomischer Projekte.! Unter dem Druck verschiedener Interessengruppen verlor die Regierung
bald die Kontrolle iiber die Bildung solcher Fonds, und Ende 1992 existierten hunderte von ihnen,
die meisten relativ unabhingig vom Staatshaushalt. Obwohl iiber die Groe der Einlagen der
meisten Fonds nur wenig bekannt ist, kann man von einem bedeutenden finanziellen Potential
ausgehen. Schon allein die Renten-, Beschiftigungs-, Sozialversicherungs- und sozialen
Pflichtversicherungsfonds zusammen sind mit einem Umfang von 55,6 Bill. Rbl fast mit den
Einnahmen des Staatshaushalts von 1994 zu vergleichen, die 84,2 Bill. Rbl betrugen. Somit kann
von einem zweiten, demokratisch nicht kontrollierten Haushalt gesprochen werden. Auf welche
Weise die den Fonds anvertrauten Gelder verausgabt werden, dariiber hat die Regierung keine
genaue Kenntnis und iibt somit keine Kontrolle dariiber aus.* Die Finanzierung aus den Mitteln der
Fonds kann daher die Priorititen der offiziellen Wirtschaftspolitik ignorieren.
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Mittels der finanziellen Ressourcen aus den auBBerbudgetiren foderalen Fonds wurde es alten Wirt-
schaftsstrukturen in einer Anzahl von Schliisselsektoren wie dem Ol- und Energickomplex, der
Metallverarbeitung und dem Riistungssektor ermoglicht, weiter zu funktionieren.' Die Unternehmen
konnen einen Teil der flir den Fonds bestimmten Beitrdge behalten und sie eigensténdig in der von
dem Fonds vorgesehenen Art fiir ihren Betrieb einsetzen. So existiert fiir den Riistungssektor neben
dem im Haushaltsgesetz von 1994 ausgewiesenen budgetiren Konversionsfonds zugleich ein
aullerbudgetirer Konversionsfonds, iiber dessen Grofle und Finanzierung keine Informationen
vorliegen. Geht man davon aus, daf} die ausgeschiitteten Mittel dhnlich wie die Haushaltsmittel fiir
die Konversion verwandt werden, so kann man von direkten Erhaltungssubventionen fiir den Sektor
sprechen, die nicht 6ffentlich ausgewiesen sind und einer propagierten Umstrukturierung des Sektors
entgegenstehen. Weiter kann der Riistungssektor Mittel aus dem Beschéftigungs- und Sozialfonds
beziehen, die umgesetzt in Lohnsubventionen zusétzlich erlauben, einen Beschéftigungsabbau oder
weitreichende Umstrukturierungen zu vermeiden.

Sollte allerdings die Produktion im Riistungssektor weiter sinken, dann werden die auf3erbudgetéren
Mittel parallel dazu weiter zuriickgehen, da die Betriebe ihre Beitrdge als prozentuale Abgabe zu
ihrer Lohnsumme, ihren Gewinnen oder ihrem Umsatz abfiihren. Die Relevanz der Fonds wird dann
schnell sinken. Noch stellen die auBBerbudgetiren Fonds aber eine potente Finanzquelle dar, deren
Mittelerhebung angeblich besser funktioniert als die Steuereinziehung.

3.2.2 Rustungsexport

Eine weitere Finanzquelle fiir den Riistungssektor ist der Export von Waffensystemen und milita-
rischen Giitern. Die Verwendung der Einnahmen aus dem Riistungsexport riickte mit der zuneh-
menden Finanzknappheit der Regierung ab 1992 in den Mittelpunkt der russischen Konversions-
pline. Einhergehend mit den Kiirzungen des Wehrbudgets sollten die Riistungsbetriebe eigene
Finanzquellen fiir KonversionsmaBnahmen und damit fiir ihr Uberleben finden. Als wichtigste
Einnahmemdglichkeit galt dabei der Verkauf von Waffensystemen im Ausland. Uber die
Regulierung des Riistungsexports und die Verteilung der Entscheidungskompetenzen gab es lange
Debatten und Streitigkeiten zwischen den einzelnen Akteuren. Die meisten Riistungsunternehmen
forderten eigene Lizenzen fiir den AuBenhandel. Seitdem ab 1992 der Riistungsexport als
Deviseneinnahmequelle wiederentdeckt wurde, stieg aber auch der staatliche EinfluB in diesem
Bereich wieder. Zeitweise wurde Rosvooruzenie das Staatsmonopol fiir den Riistungsexport
zugesprochen. Begriindet wurde die Etablierung einer staatlichen Koordinationsstelle fiir den
Riistungsexport mit der Effizienzsteigerung, die man durch eine transparentere Organisationsstruktur
erreichen wollte und die allen auslindischen Interessenten Erleichterung bei der
Geschiftsabwicklung bringen sollte.

Besonderes Interesse am Erhalt des Staatsmonopols im Waffenhandel hat das Verteidigungsmi-
nisterium, das verhindern will, dal die neueste Technologie in die Hénde potentieller Gegner
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gelangt. Im Prinzip konnte aber nie von einem reinen Monopol des Staates fiir den Waffenhandel
gesprochen werden: Grofle Riistungsfirmen, wie der Flugzeughersteller MAPO' haben unmittelbar
Zugang zum internationalen Markt: bzw. sie bestimmen infolge ihrer wirtschaftlichen Macht und
thres politischen Einflusses maf3geblich die Politik von RosvooruZenie. *

Mit der Resolution Nr. 479 der Regierung Rufllands wurde das Staatsmonopol fiir den Waffen-
handel nach nur halbjdhrigem Bestehen wieder aufgehoben. Der GroBteil der Direktoren entschied
sich aber, weiterhin formal unter der Kontrolle von RosvooruzZenie zu bleiben, da fiir sie daraus
kaum Nachteile resultieren.* Die Regierung iiberwacht nach wie vor, welche Produkte an welche
Abnehmer geliefert werden. Sie ist somit fiir die Einhaltung internationaler Vereinbarungen und
Boykotte verantwortlich. Die Einnahmen, die aus dem Waffenexport erzielt werden, werden jedoch
direkt den Unternehmen zugewiesen und nicht {iber den Umweg des Staatshaushalts ausgeschiittet.
Diese auf den ersten Blick sehr rationale Losung impliziert aber zugleich, da3 die Mittel an den
staatlichen Kontrollorganen vorbei, direkt dem Riistungssektor zugute kommen. Es besteht seitens
der Regierung keine Aufsicht {iber die Verwendung der Gewinne. Sie konnen zur zusitzlichen
Finanzierung der Betriebe verwandt werden und unterliegen damit wirtschaftspolitisch keiner
Steuerung, d.h. ihre Verwendung fiir Umstrukturierungs-, Investitions- oder Konversionsmafinahmen
wird nicht eingefordert. Die Hohe der Einnahmen aus dem Riistungsexport ist umstritten. Seitens der
russischen Regierung und westlichen Instituten werden fiir 1993 Zahlen in einer Spannbreite
zwischen 1,2 und 4,5 Mrd. US-Dollar genannts Offiziell meldete der Vorsitzende von
Goskomoboronprom, Viktor Gluchich, Einkiinfte in Hohe von 2,1 Mrd. US-Dollar.c Konkrete
Zahlen fiir 1994 liegen ebensowenig vor, die Einnahmen sollen aber gestiegen sein.’

3.2.3 "Spontane" Geldanweisungen

Neben Budgetzuweisungen, aulerbudgetidren Fonds und Einnahmen aus dem Riistungsexport exi-
stiert schlieflich noch ein informelles Vergabesystem von Subventionen und glinstigen Staats-
krediten fiir die Betriebe des Riistungssektors. Die Vergabe kurzfristiger Kredite wird {iber eine
Verordnung "Fiir die finanzielle Unterstiitzung von Unternehmen aus dem Staatshaushalt" von Juli
1994 geregelt* Diese Kredite konnen alle Betriebe unabhingig von ihrer Eigentumsform erhalten.

MAPO ist das Riistungsunternehmen, das den Exportschlager MiG-29 herstellt.
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Jedes Jahr sollen bis zu vier Prozent von den Gesamtausgaben des Staatshaushalts fiir die
Einrdumung von kurzfristigen Krediten zur finanziellen Unterstiitzung der Unternehmen
veranschlagt werden.

Vjaceslav Bulavkin, Direktor des Raketenherstellers "Technomas" beklagte, daf3 es zwar ein Kon-
versionsprogramm gebe, welches aber, und dieses sei entscheidend, die Unternehmen in der Luft
hiangen gelassen wiirde. 1993 hatten die Betriebe neun Monate auf die Zahlungen warten miissen, da
erst im September die Finanzzuweisungen festgelegt wurden.' Dasselbe wiederholte sich 1994, als
der Staatshaushalt erst im Juni verabschiedet wurde. Alle Kunden und Geschéftspartner bekamen
ebenfalls kein Geld. Trotz der Klagen einzelner Direktoren und der wiederholten Ankiindigungen
des Premierministers Tschernomyrdin, eine harte Finanzpolitik abseits von Subventionen
durchzufiihren, erhdlt der Riistungssektor weiter Finanzausschiittungen, die in keinem Posten
ausgewiesen sind und wohl auch ohne vorherige BeschluBBfassung vergeben werden.

Fiir diese Praxis gibt es keine direkten Belege. Allerdings mufl man davon ausgehen, daf3 die Masse
der Riistungsbetriebe ohne solche Mittel nicht bis heute iiberlebt hitte. Der stark gekiirzte
Beschaffungstitel im Wehrbudget und die relativ niedrigen Einnahmen aus dem Export sind nicht
ausreichend, um die vorhandenen Strukturen zu erhalten. Auch die Mittel aus dem Konversionsfonds
diirften zu niedrig sein, um das Fortbestehen so vieler unwirtschaftlicher Betriebe zu erkliren. Allein
die Einwerbung von Subventionen und staatlichen Krediten sorgt fiir ihr Uberleben.

So kommt Julian Cooper, Leiter des Center for East European Studies der Universitidt Birmingham,
bei einer Analyse iliber die verschiedenen Anpassungsstrategien der Riistungsunternehmen an die
gednderten wirtschaftspolitischen Bedingungen zu dem Schluf3, daf "...Lobbying for additional

"y

support remains a policy on which both military and industrial interests can find common cause".

Evgenij Kuznecov, Mitglied der Akademie der Wissenschaften, erwéhnte auf einer Tagung, dall im
Prinzip jedes Riistungsunternehmen bankrott sei. Die Regierung helfe, indem sie Kredite vergebe,
um die Probleme ein wenig zu lindern. Seitdem die Profite und die Effizienz eines Unternehmens
keine Kriterien mehr seien fiir die Kreditvergabe, sei die Verhandlungsmacht eines potentiellen
Empfiangers in den Vordergrund getreten. So bekdmen die Unternehmen aus St. Petersburg und
Moskau aufgrund ihrer guten Kontakte zur Regierung einfacher Zuwendungen als die anderen
Betriebe. Dabei wiirden nur 20 Prozent der Gelder fiir Investitionen oder Forschung und
Entwicklung verwandt, so da3 der Grofteil unter die Kategorie Erhaltungssubventionen zu rechnen
sei.* Zu demselben Ergebnis kam auch Igor Musienkos, Griinder des Novosibirsker Consulting
Unternehmens STRATECON, bei einer Untersuchung des Riistungssektors.

Giinstige Regierungskredite, deren Ziel vor allem in der Finanzierung von Umlaufmitteln in den Unternechmen
bestand, Lohnausgleichszahlungen im Zusammenhang mit Konversionsmaf3nahmen, erhielten vorrangig
Grofunternehmen von gesamtrussischer und besonderer Relevanz. Infolge fehlender Kreditvergabekriterien
hing die Kreditvergabe weitestgehend von den Mdglichkeiten des Unternehmens, die jeweilige Lobby des
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Branchenministeriums fiir sich zu mobilisieren, ab.

So wurde 700 Unternehmen und Forschungsinstituten aus dem Riistungssektor Geld zugesprochen,
um ihre Schulden zu begleichenr und Prasident Jelzin gab im August 1994 weitere Kredit-
versprechen. Inwieweit hierbei gegen die Interessen des Finanz- und Wirtschaftsministeriums
gearbeitet wird, ist nicht direkt auszumachen. Es widerspricht aber in jedem Fall den offiziellen
Verlautbarungen einer restriktiven Handhabung der Finanzpolitik und einer wachstums- und
zukunftsorientierten Wirtschaftspolitik.

3.3 Zusammenfassung

Weiter oben* kam die Studie zu dem Ergebnis, dal weder die politischen Parteien noch das
Parlament als Entscheidungstrager relevant sind. Die Parteien sind noch mit ihrer Etablierung be-
schéftigt und das Parlament hat zwar die Moglichkeit den Staatshaushalt zu verabschieden, ist aber
auBBerstande, seine Implementierung zu kontrollieren. Einflul gewinnt das Parlament einzig durch
seine Befugnis, die Verabschiedung von Gesetzen zu verzogern und damit Entwicklungsprozesse zu
verlangsamen. Wie sich herausstelltes, kann auch die Regierung keineswegs eine starke und direkte
Kontrolle iiber die Mittelzuweisungen an den Riistungssektor ausiiben. Gerade die Programme des
Finanz- und Wirtschaftsministeriums werden durch Erhaltungssubventionen und Kredite
unterlaufen.

Wenn die offiziell verkiindete foderale Regierungsstrategie im Riistungssektor nicht implementiert
wird, miissen neben Parlament und Regierung noch andere Kréifte am Werk sein. Vieles weist auf
eine Machtstruktur hin, die in der Verfassung nicht vorgesehenen ist. Die moglichen Akteure eines
solchen Geflechts bediirfen einer genaueren Untersuchung.

4. Interessenvertreter

Drei Akteure aus dem Riistungssektor treten nach auBBen besonders hervor: das Verteidigungsmi-
nisterium, das Staatskomitee flir die Verteidigungsindustrie (Goskomoboronprom) und die Liga fiir
die Riistungsbetriebe. In der Offentlichkeit faBbar sind sie durch ihre Sprecher, die zugleich
politische Akteure von Gewicht sind.

4.1 Verteidigungsministerium/Andrej KokoS$in

Der Verantwortliche fiir Fragen der Riistungsindustrie und der Entwicklung der militérischen Tech-
nologie im russischen Verteidigungsministerium ist Andrej Kokosin. Mit seinem Aufgabenbereich
als Erster Stellvertretender Verteidigungsminister der Russischen Foderation verbindet er die Rolle
eines Lobbyisten der Riistungsindustrie.s
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Kokosin gilt als Experte flir Probleme der internationalen Beziehungen, fiir die Militérstrategie und
fiir Abriistungsfragen. Der Ingenieur fiir Radioelektronik ist Absolvent der Moskauer Bauman
Militdrhochschule und war lange Jahre stellvertretender Direktor des Instituts fiir USA- und
Kanadastudien der sowjetischen Akademie der Wissenschaften.! Im April 1992 ernannte ihn
Prisident Jelzin zeitgleich mit Pavel Gracev, dem heutigen Verteidigungsminister, zum Ersten
Stellvertretenden Verteidigungsminister. KokoSin, der keiner politischen Partei oder Bewegung
angehort, ist damit der erste Zivilist in einem hohen Amt des sowjetischen bzw. russischen
Verteidigungsministeriums.

Schon vor seiner Ernennung verdffentlichte KokoSin einige wirtschaftspolitische Prinzipien, die er
seiner Politik zugrunde legen wollte. Er strebte aus strategischen Gesichtspunkten die Integration der
damaligen Sowjetunion in den Weltmarkt an. Dabei sollte die international konkurrenzfdhige
militdrische und zivile Produktion der technologisch hochstehenden Riistungsindustrie genutzt
werden. Zur Durchsetzung dieses Ziels entwickelte er die Konzeption einer Nationalen
Industriepolitik.> Das konkrete Ziel seiner Industriepolitik war es, die Riistungsindustrie auf einen
Kernbereich effizienter Unternehmen aus dem Hochtechnologiebereich zu beschrinken, aber diese
Unternehmen besonders zu fordern. Er teilte dabei die Riistungsunternehmen in drei Gruppen ein:
solche, die die Verteidigungsfahigkeit RuBlands garantierten, diejenigen, die in
Mobilmachungspldnen eingeschlossen waren, und schlieBlich diejenigen, die fiir die
Landesverteidigung ohne Bedeutung waren. Wihrend die Unternehmen der ersten Gruppen nicht der
Konversion unterlagen, war es der zweiten Gruppen gestattet, ithre Produktion teilweise umzustellen
und sich unter bestimmten Bedingungen in Aktiengesellschaften umzuwandeln. Die Unternehmen
der dritten Gruppe sollten die Riistungsproduktion aufgeben und zugleich keine Finanzmittel mehr
erhalten. Die im Vergleich mit der iibrigen Industrie technologisch hoherstehenden
Riistungsunternehmen sollten dabei fiir die krisengeschiittelte russische Wirtschaft die Rolle einer
"Lokomotive" tibernehmen.:

Eine politische Zielsetzung KokoSins war es, das System der Beschaffung neu zu organisieren. Nicht
mehr das Goskomoboronprom, das die Aufgaben der neun Riistungsministerien der Sowjetzeit
iibernommen hat, soll Adressat militdrischer Staatsauftrdge sein, sondern die Riistungsunternehmen
selbst. Dahinter stand die Absicht, die Beschaffung auf der Basis von Wettbewerb und
Liefervertrigen wirtschaftlich effizienter zu gestalten. Dabei diente ithm das US-amerikanische
Beschaffungssystem als Vorbild. In der russischen Militdrdoktrin vom November 1993 fand
Kokosins Konzept der Vergabe von Riistungsauftragen unter marktwirtschaftlichen Bedingungen

So trat er beispielsweise bei einer Versammlung von Direktoren und Gewerkschaftsfithrern von Riistungsun-
ternehmen zur Griindung einer Partei der Riistungsindustrie in Moskau im Mirz 1994 auf. Vgl. G. Eerkasov,
Generaly VPK chotjat imet' svoju politikéeskuju partiju. A takze otdel'nogo vize-prem'era, l'goty, privilegii k
kredity, in: Segodnja, 15.3.1994, S. 2.

J. Cooper, Transforming Russia's Defence Industrial Base, in: Survival, 4/1993, S. 147-162.

Osnovy nacional'noj industrial'noj politiki Rossii (kratkij variant programmy), Moskva nojabr' 1992 (= Manus-
kript); s.a. R.A. Faramazjan, V.V. Borisov, Dva podchoda k voennoj konomike i konversii, in: Mirovaja
konomika i Mezdunarodnye OtnoSenija, 1993, Nr. 3, S. 23-34.

0. UteSeva, Kokosin predlozil svoe, in: Kommersant Daily, 7.9.1992, S. 7; Prezidentskij Ukaz podderzit obo-
ronnyj zakaz, in: Rossijskie vesti, 24.11.1993, S. 2.



seinen Niederschlag.'

Marktwirtschaftliche Strukturen sollten den Rahmen fiir die Entwicklung und Erzeugung moderner
Waffensysteme bilden. Riistungsunternehmen sollten international wettbewerbsfahig werden und die
Grundlage der nationalen Wirtschaft Ruflands bilden. Durch Subventionen und steuerliche
Sonderbehandlungen wollte KokoSin diese Betriebe von der Staatsseite her unterstiitzen. Die
Kooperation mit ausldndischen Firmen, notwendig, um die Modernisierung der russischen Industrie
zu beschleunigen und den Betrieben den Weg auf den Weltmarkt zu ebnen, sollte durch einen
Rahmen staatlicher Bestimmungen zur Wahl "strategischer Partner", das sind "zuverlédssige
auslidndische Unternehmen", geregelt werden. Riistungsunternehmen, die eine zivile Erzeugung
aufbauen konnten, wollte KokoS$in mit Staatskrediten unterstiitzen.:

In den Mittelpunkt der Nationalen Industriepolitik stellte KokoSin die Bildung von "Finanz-Indu-
strie-Gruppen". Diese sollten auf der Grundlage fiithrender Forschungs- und Produktionsverei-
nigungen der Ristungsindustrie entstehen. Als grofle, diversifizierte Unternehmensgruppen sollen
sie sowohl militarische als auch zivile Betriebe sowie Geschéftsbanken, Versicherungsgesellschaften
und andere kommerzielle Unternehmungen umfassen. Die Finanz-Industrie-Gruppen sollen den
Rahmen fiir die Entwicklung und Herstellung von hochtechnologischen militirischen und zivilen
Giitern mit einer starken Orientierung auf dual-use Systeme schaffen. Sie sind exportorientiert und
suchen auslédndische Kunden fiir militérische und zivile Produkte. Aber sie richten sich nicht nur an
den Weltmarkt, sondern auch an den russischen Binnenmarkt, in der Erwartung, da3 die Finanz-
Industrie-Gruppen zum ersten Mal wirklich militirische Technologie fiir die zivile Erzeugung
nutzbar machen konnen.

4.2 Das Staatskomitee fiir die Verteidigungsindustrie/Viktor Gluchich

Ein anderer wichtiger Interessenvertreter im Riistungssektor ist Viktor Gluchich, der Erste Vor-
sitzende des Staatskomitees fiir die Verteidigungsindustrie (Goskomoboronprom). Er arbeitete als
leitender Ingenieur in mehreren metallverarbeitenden Betrieben in Leningrad und stieg bis zum
Stellvertretenden Generaldirektor der "Leningrader Metallfabrik" auf. Von 1990 bis 1992 war er
Erster Stellvertretender Minister im Industrieministerium der Russischen Foderation.* Aus diesem
Ministerium ging das heutige Goskomoboronprom hervor, dessen Vorsitzender er seit Oktober 1992,
also seit Bestehen des Komitees, ist.

Das Goskomoboronprom, im Prinzip Nachfolger der fritheren Branchenministerien des Riistungs-
sektors, wurde in mehreren Schritten aufgebaut.s In seiner jetzigen Form existiert es seit Ende
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September 1993.' Zu seinen Tétigkeiten zdhlten die Organisation der militdrischen Erzeugung, der
verteidigungsbezogenen Forschung- und Entwicklung sowie die Konversion. Der Waffenhandel,
urspriinglich Teil des Aufgabengebiets von Goskomoboronprom, wurde im November 1993
Rosvooruzenie iibertragen. Viktor Gluchich definiert als Auftrag von Goskomoboronprom die
Realisierung einer Industriepolitik im Riistungssektor, die auf der einen Seite die Interessen der
nationalen Sicherheit wahrt und auf der anderen Seite das Potential des Riistungssektors effizient
dazu nutzt, zivile Produkte herzustellen.?

Mit der Griindung von Goskomoboronprom formierte sich eine méichtige Biirokratie, unter deren
Leitung 1993 2.000 Betriebe standen, die ca. 4,5 Millionen Menschen Arbeit gaben.’ Dies ist
potentiell eine Quelle fiir Macht und politische EinfluBnahme. Das Hauptinteresse von Gosko-
moboronprom liegt in der staatlichen Absicherung seiner Klientel, also der Unternehmen des Rii-
stungssektors, aber auch in der Erhaltung seiner biirokratischen Leistungsstrukturen. Im Zuge der
von Kokosin angestrebten Umstellung der Riistungsbeschaffung auf die Bedingungen der
Marktwirtschaft, zog das Verteidigungsministerium die Verfiigung tiber das Wehrbudget an sich.
Die militdrische Fiihrung konnte nun in eigener Verantwortung Beschaffungsauftrige vergeben. Sie
war nicht mehr genétigt, die vom Riistungssektor gelieferten Waffensysteme unbesehen
abzunehmen, sondern konnte auf die Preisgestaltung und die technisch-taktischen Eigenschaften der
Systeme stidrker EinfluB nehmen als bisher.s Die Riistungsunternehmen waren fortan von der
Bewilligung der Staatsauftrdage, die zudem bestindig gekiirzt wurden, abhiangig. Die Reduzierung
der Beschaffung brachte erhebliche wirtschaftliche Probleme fiir die Betriebe mit sich. Diese
Verlagerung der Kompetenzen im Bereich der Riistungsbeschaffung war tiberhaupt nicht im
Interesse Gluchichs und wurde zu einem stindigen Streitpunkt zwischen Goskomoboronprom und
dem Verteidigungsministerium.

Um die Position seiner Klientel zu stirken, plddierte Gluchich, dhnlich dem Stellvertretenden Ver-
teidigungsminister Andrej KokoSin, fiir die Schaffung von Finanz-Industrie-Gruppers. Laut Gluchich
wurden im Riistungssektor sowie in dem mit dem Verteidigungsbereich zusammenhédngenden
Branchen bis November 1994 15 solcher Gruppen gegriindet. Unter ihnen sind die 'Uralskie zavody',
die Holdinggesellschaft "Leninec' und die Aktiengesellschaften 'Tupolev' und Iljusin'.c Hauptaufgabe
der Finanz-Industrie-Gruppen soll es nach Gluchichs Auffassung sein, Investitionsressourcen
konzentriert in die Wirtschaft zu lenken. Dariiber hinaus sollen so das Potential der Forschung und
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Entwicklung im Riistungssektor aufrechterhalten und Konversionsprogramme umgesetzt werden.!

Viktor Gluchich strebt mit der Reform des Riistungssektors keine Ausweitung an, sondern will den
Komplex durch eine strukturelle Umgestaltung stirken. Die Unternehmen sollen in Aktien-
gesellschaften umgewandelt und dann unter Umstdnden privatisiert werden. Langfristig soll ein Kern
von Riistungsunternehmen unterschiedlicher Eigentumsformen geschaffen werden, der auf die
Erfiillung der Staatsauftrage ausgerichtet ist und perspektivische Waffenentwicklungsprogramme
durchfiihren kann. Als Basis sollen, so Gluchich 1994, 454 Unternehmen dienen, die vor 1995 nicht
privatisiert werden.> Nach Gluchich kénnen die Riistungsunternehmen schon heute allein von ihren
zivilen Auftrigen leben. Die zivile Produktion miifite allerdings durch protektionistische
MafBnahmen geschiitzt werden.: Die Position Gluchichs hat sich im Laufe seiner Amtszeit veréndert
und den Okonomischen Realititen angepaBt. Noch im Juni 1993 plddierte Gluchich fiir die
Ausarbeitung einer staatlichen Industriepolitiks, bei der die Umwandlung in Aktiengesellschaften
und die anschlieBende Privatisierung sehr behutsam durchgefiihrt werden sollten. Im Gegensatz zu
den Vorstellungen von 1993 tritt er 1994 fiir eine umfassende Privatisierung und Reduzierung auf
454 effiziente und leistungsfiahige Riistungsunternehmen ein. Den Schwerpunkt legt er auf den
Erhalt des wissenschaftlich-technischen Potentials. Gewichtige Griinde fiir eine Forderung des
Riistungssektors sind auch die Deviseneinnahmen, die aus dem Waffenexport erzielt werden. Es ist
nicht erstaunlich, daB3 Goskomoboronprom 1993 fiir eine Liberalisierung des Riistungsexports
eintrat.

Als Begriindung beruft Gluchich sich immer wieder auf die Bewahrung der nationalen Sicherheit
und der Verteidigungsfahigkeit RuB3lands. Seine Parteilichkeit fiir den Riistungssektor und dessen
Erhalt zeigt sich aber deutlich. In einem GruBwort zur Griindung der Zeitung "Aviacija Rossii" (Die
Luftfahrt RuBlands) lobt er beispielsweise die heimische Luftfahrtindustrie und bringt zum
Ausdruck, daB Ruflland in diesem Bereich weiter eine Weltmacht mit den entsprechenden Markt-
anteilen bleiben wird.s In diesem Punkt ist er sich mit der Mehrheit der Eliten einig und kann auf
breite Unterstiitzung flir seine Politik hoffen. Vor allem bei den Militirs und im Vertei-
digungsministerium trifft er auf Gleichgesinnte.

Trotz der gemeinsamen Sorge um die nationale Sicherheit, ziehen das Goskomoboronprom und das
Verteidigungsministerium aber keineswegs an einem Strang. Im Gegenteil, beide Institutionen -
Militdr und Riistungsbiirokratie - trennt ein Interessengegensatz. Fiir das Verteidigungsministerium
steht der Erhalt schlagkriftiger Streitkrdfte mit moderner Ausriistung im Vordergrund. Zu diesem
Zweck will es die Gelder fiir die Riistungsbeschaffung einsetzen. Die Riistungsbiirokratie ist - im
Gegensatz dazu - in erster Linie am Erhalt ihrer eigenen Sonderstellung und der Verfligung iiber den
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Riistungssektor interessiert. Daher reklamiert Gluchich die staatlichen Riistungsbeschaffungsmittel
fiir sich, um den unter seiner Obhut stehenden Betrieben eine langfristige Finanzierung sichern zu
konnen. Mit den neuesten VorstoBen von Oleg Soskovec, dem Ersten Stellvertretenden
Premierminister, dem Verteidigungsministerium die Verfiigung iiber das Wehrbudget zu entziehen
und sie dem Goskomoboronprom zu iibertragen, scheint sich die Riistungsbiirokratie in diesem
Punkt gegeniiber dem Verteidigungsministerium und vor allem der Person Kokosins durchgesetzt zu
haben. In diesen Kontext gehort wohl auch die riide Attacke der Regierungszeitung "Rossijskaja
gazeta", die - mit deutlichen antiwestlichen Untertonen - KokoSin Versagen und den Ausverkauf
RuBlands vorwarf.

Die unterschiedlichen Interessen von Militdr und Riistungsbiirokratie schlagen sich auch in den Vor-
stellungen tliber die Umgestaltung des Riistungssektors nieder. KokoSins Hauptinteresse gilt der
Gewdihrleistung nationaler Sicherheit, die fiir ihn durch die ausreichende Versorgung der Streitkréfte
und ihrer Ausriistung mit hocheffektiven Waffensystemen garantiert wird. Er ist nicht an der
Erhaltung des Riistungssektors an sich interessiert, sondern lediglich am Verbleib der high-tech
Betriebe in Staatsbesitz. Dafiir fordert er Subventionen und garantierte Staatsauftrage. Im Gegenzug
dazu agiert Gluchich als Lobbyist des Riistungssektors. Er benutzt das Argument der
Gewihrleistung der nationalen Sicherheit nur als Hebel zum Erhalt des Einflusses der
Riistungsbiirokratie. Sein eigentliches Interesse gilt der Verteidigung der traditionellen Strukturen
des Goskomoboronprom. Denn die Auflésung von Goskomoboronprom, die bei der Realisierung
von Kokosins Vorstellungen unumgénglich wiirde, kostet Gluchich und seinen Mitarbeitern Position
und EinfluB} - eine Aussicht, die diese verstandlicherweise nicht begrii3en.

Obwohl die Positionen Gluchichs und KokoSins in einigen grundsétzlichen Punkten nicht tiberein-
stimmen, gibt es auch Gemeinsamkeiten. Beide wollen den Riistungskomplex auf eine geringe
Anzahl effizienter Riistungsunternehmen reduzieren. Weiter beflirworten beide das Entstehen
sogenannter Finanz-Industrie-Gruppen im Riistungssektor, die erheblich einflufireicher sein werden
als die bestehenden gro3en Riistungsunternehmen und so zu méchtigen Interessengruppen erstarken
konnen. Und schlieBlich treten beide staatlichen Akteure fiir eine Liberalisierung des Waffenexports
ein.

4.3 Liga zur Férderung der Riistungsunternehmen/Aleksej Sulunov

Wihrend die Militdrs und die Riistungsbiirokratie zugleich als staatliche Apparate und als Lobby
fungieren und so - charakteristisch fiir das entstehende politische System - kommerzielle, biiro-
kratische und politische Interessen vermischen, agiert die "Liga zur Forderung der Riistungs-
unternehmen" als reine Interessenvertretung. Die Liga sieht sich als Bindeglied zwischen der
russischen Regierung und dem Parlament einerseits und den russischen Riistungsunternehmen
andererseits. Nach ihrem Vorsitzenden Sulunov ist es die "vorrangige Aufgabe" der Liga, "die
Interessen unserer Mitkdmpfer zu verteidigen und das wissenschaftlich-technische bzw. das
industrielle Potential der Unternehmen zu erhalten."
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Der Verband wurde am 26. Februar 1992 gegriindet und vertritt die Interessen von etwa 700 Un-
ternehmen der Riistungsindustrie.' Zu ihrem Vorsitzenden oder Prisidenten wurde Aleksej Sulunov
gewihlt. Sulunov, der aus der Volga-Region (Astrachaner Oblast) stammt, wurde nach einer
langjdhrigen Tétigkeit in der Brjansker FElektromechanischen Fabrik 1985 zum Haupt-
verwaltungsleiter des sowjetischen Branchenministeriums fiir radioelektronische Industrie berufen.
Im Rahmen dieses Ministeriums wurde die wissenschaftliche Produktionsvereinigung (NPO)
Plesakov gebildet, deren Generaldirektor Sulunov seit 1987 ist: 1994 wurde die NPO Pleskov in
"Staatliches zentrales wissenschaftliches radiotechnologisches Forschungsinstitut" umbenannt.: Es ist
damit zu rechnen, daB Sulunov aus seiner Zeit im Ministerium, das eins der neun des
Riistungskomplexes war, liber zahlreiche personliche Kontakte in den Regierungsapparat verfiigt.

Erklartes politisches Ziel der Liga ist es, den weiteren Abbau des Industriepotentials zu verhindern
und die Arbeitskréfte zu erhalten, besonders in den Hochtechnologiebereichen der Riistungsindustrie.
Seit ihrer Griindung 1992 tritt die Liga mit der Forderung nach einer konzeptionellen
Industriepolitik an die Offentlichkeit. Schon damals forderte sie die Aufhebung der von der UdSSR
iibernommenen Leitungsstruktur des Riistungssektors, d.h. die Zuordnung der Unternehmen zu
Branchenverwaltungen zugunsten einer Einteilung der Riistungsunternehmen in drei Gruppen nach
der sicherheitspolitischen Relevanz der Unternehmen.

Ein wesentliches Element der von der Liga angestrebten staatlichen Industriepolitik soll die Kon-
version der Riistungsindustrie sein. Sulunov #uBerte im Sommer 1993, daB die Konversion als
"bedeutender Mechanismus" notwendig sei und die "behutsame Umprofilierung von Unternehmen"
hin zur zivilen Produktion mit einschlief3e.: "Behutsam" soll Konversion insofern sein, indem sie zum
einen die Mobilmachungsfahigkeit der Riistungsindustrie beriicksichtigt, d.h. die Féhigkeit, im
Kriegsfall die Produktion auf die Herstellung von militarischen Giitern sofort wieder aufnehmen zu
konnen. Zum anderen geht es Sulunov darum, die iiberdurchschnittlich hoch qualifizierten
Beschiftigten der Riistungsindustrie in den Riistungsunternehmen zu halten.

Konkret fordern Sulunov und die Liga zur Forderung der Riistungsunternehmen insbesondere eine
gezielte Subventionierung von Technologieentwicklung. In einem Interview etwa forderte Sulunov
im Juni 1994 Finanzhilfen fiir Riistungstechnologien, da dies es ermogliche, langfristig Devisen zu
sparen. Er fiihrte an, dal RuBSland mehr Devisen zum Kauf von FEinrichtungen der Erddlindustrie
ausgebe als die UdSSR.:s Und angesichts der schwachen Finanzlage RuBlands und des
technologischen Know Hows, das in der Riistungsindustrie angesammelt ist, ist dieser Vorschlag
volkswirtschaftlich gewiB sinnvoll. Sulunov selbst verfolgt dabei zugleich ein Eigeninteresse. Die
enorme Finanzknappheit, die besonders die Riistungsforschung trifft, droht einen Verlust der
"fiihrenden Position im Bereich der Hochtechnologie und der angewandten sowie der
Grundlagenforschung" nach sich zu ziehens Dies aber will Sulunov verhindern. Folgerichtig hatte
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auch der Elf-Punkte-Vorschlag zur Strukturpolitik in der Riistungsindustrie, den Sulunov als offenen
Brief im Oktober 1994 an die Tageszeitung "Nezavisimaja gazeta" schickte, eine ganz dhnliche
StoBrichtung.' Die Liga mahnte darin eine staatliche Politik zur strukturellen Umgestaltung und zur
Konzentration von Riistungsindustrie und -forschung an. Im einzelnen sollte eine selektive
Strukturpolitik die prioritiren Bereiche des Riistungssektors unterstiitzen, verbunden mit der
Konzentration der technologischen Ausrlistung in sogenannten staatlich  geforderten
Hauptunternehmen zur Bewahrung des hohen Stands der Technologie. Zur Konzentration und
Intensivierung des Kapitals im Riistungssektor unter selektiven Gesichtspunkten soll die Regierung
die Schaffung von Finanz-Industrie-Gruppen forcieren und einen auflerbudgetiren Fonds fiir die
Finanzierung der Riistungsforschung einrichten. Die Mittel fiir diese Finanzierung will die Liga
durch den Riistungsexport sowie in- und ausldndische Investitionen erhalten. In diesem
Zusammenhang tritt die Liga auch explizit flir PrivatisierungsmaBBnahmen in der Riistungsindustrie
ein.

Bei dem Elf-Punkte-Vorschlag handelt es sich um den bislang ausfiihrlichsten und moglicherweise
auch weitreichendsten Forderungskatalog der Liga. Auffillig ist, daB die Vorschldge, deren
Verwirklichung eine strukturelle Verdnderung, also die Modernisierung und Rationalisierung der
Riistungsindustrie, nach sich ziehen wiirde, die sozialen Folgeprobleme entgegen fritheren
politischen Aussagen Sulunovs nicht einmal erwihnen. Hingegen bleibt die Liga bei der Forderung
nach dem Erhalt der Forschungskapazititen als Grundlage nationaler Riistungsindustrie und
Wirtschaft. Inwieweit die gednderten Begrifflichkeiten von "Industriepolitik" zu "selektiver
Strukturpolitik”" eine Rolle spielt, 148t sich derzeit nicht beurteilen. Erhebliche Folgen konnte
mittelfristig aber die Konzentration der Riistungsindsutrie und die Bildung von Finanz-Industrie-
Gruppen haben. Die Entstehung leistungsfahiger, kapitalkriftiger Technologiekonzerne wiirde das
politische Gewicht der Riistungsbetriecbe vergroBern und ihren FEinfluB gegeniiber
Riistungsbiirokratie und Verteidigungsministerium erheblich stirken. Das liegt im Interesse der
Mehrzahl der Unternehmen und der Beschiftigten des Riistungssektors. Denn auch wenn das
beschriebene Elf-Punkte-Konzept nur von Sulunov als Prisident der Liga unterzeichnet wurde, ist
davon auszugehen, dal es einen breiten Konsens ausdriickt. Auf einem Treffen von Veteranen der
Riistungsindustrie, das die Militirzeitung "Krasnaja zvezda" im Friihjahr 1994 organisierte, nahmen
die Beteiligten in einer Abschlulresolution die wichtigsten Anliegen des Elf-Punkte-Konzepts auf
und forderten u.a. die Einfiihrung von Finanz-Industrie-Gruppen, die Umstrukturierung der
Riistungsindustrie und die Durchfithrung industriepolitischer Maflnahmen. Diese Resolution
unterschrieb neben Sulunov auch der Vorsitzende der Assoziation der Gewerkschaften der
Riistungsindustrie, Anatolij Breusov.

4.4 Erster Stellvertretender Premierminister/Oleg Soskovec

Eine enge Verbindung zum Riistungssektor scheint auch der Erste Stellvertretende Premierminister
Oleg Soskovec zu haben. Die Reichweite seines Einflusses kann allerdings nicht préazise bestimmt
werden. Die verfligbaren Informationen beschéftigen sich allgemein mit seinem Werdegang und
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seiner Ernennung zum Ersten Stellvertretenden Premierminister. Gertiichte bezeichnen ihn allerdings
als Lobbyisten des Riistungssektors.! Im Zusammenhang mit den Ereignissen in Tschetschenien
gehen viele Quellen davon aus, daf3 er liber die Macht verfiige, politische Richtlinien zu bestimmen.
Die fiir die Regierung und das Umfeld des Prasidenten zustindige Korrespondentin des Reformblatts
"Izvestija", Irina Savvateeva, sieht ihn als eine Figur Iljusins und KorZakovs. Der Biirochef Jelzins
und der Chef seines Sicherheitsdienstes, die méchtigsten Ménner des Présidentenapparates,
briauchten, so Savvateeva, eine Person, die liber eine demokratische Legitimation verfiigt.:

Aus Soskovecs Biographie ergibt sich, dal der 1949 in Kazachstan geborene Ingenieur bereits mit
39 Jahren Generaldirektor des Karagander Hiittenwerks war. 1991 wurde er Minister der USSR fiir
Metallurgie, 1992 Erster Stellvertretender Premierminister von Kazachstan und schlieSlich am 30.
April 1993 Erster Stellvertretender Premierminister RuBSlands. Seinen jetzigen Posten soll er der
Bekanntschaft mit Tschernomyrdin verdanken.: Anfangs stand Soskovec noch auf der Seite des
Premiers gegen mogliche Vorstofe Jelzins. Soskovec wechselte aber schnell auf die Seite des
Présidenten und erwies sich vor allem als "...ein Mann seiner eigenen Ideen".* Seine Machtposition
innerhalb der Regierung konnte er sukzessive ausbauen. Heute ist er Berater des Riistungssektors im
Bereich Industriepolitik und fiihrt Gespriche iiber die militidr-technische Zusammenarbeit mit dem
Ausland, weiter leitet er die Kommission fiir operative Lenkung der Wirtschaft.s

Welche riistungspolitisch Linie Soskovec verfolgte, war zundchst nur schwer zu bestimmen, da er
nicht systematisch zu Riistungsfragen Stellung nahm. Allerdings griff er immer wieder Einzelfragen
auf. So dullerte er sich kritisch iiber Riistungsunternehmen, die ohne direkten Auftrag weiter auf
Halde produzierten. In einem anderen Fall stufte er den Anteil des Wehrbudget, der fiir die
Waffenbeschaffung veranschlagt wurde, als zu gering ein. Er befiirwortete auch eine Steigerung des
Waffenexports. Seine Begriindung dafiir war ungewohnlich: "Das [Waffenexport] ist die
Realisierung unseres Intellekts. Es ist das Los einiger weniger Lénder, iiber eine solche
technologische Basis zu verfiigen, und diese Lénder sind dazu 'verdammt', solche Produkte zu
exportieren."s

Deutlicher trat er im Februar 1995 hervor, als er sich fiir eine Neuordnung der Finanzierung des
Riistungssektors einsetzte. Bei einem Treffen mit Leitern von Riistungsunternehmen in Chabarovsk
erorterte er die Frage, ob man das Wehrbudget in Zukunft anders verteilen solle. Dies sei notig, da
sich das Verteidigungsministerium als unfahig erwiesen habe, Staatsauftrage an die Unternehmen zu
vergeben und diese auch zu bezahlen. Laut Soskovec sollte nun wieder das Goskomoboronprom, wie
in Sowjetzeiten die Militarisch-Industrielle Kommissiorr, die Kontrolle iiber die Budgetmittel zur
Riistungsbeschaffung erhalten. Nur dann sei gewéhrleistet, dal sie auch wirklich den
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Riistungsunternehmen zugute kdmen und nicht etwa fiir den héheren Sold von Offizieren und
Generilen ausgegeben wiirden.! Mit diesem Vorschlag bekannte sich Oleg Soskovec nun eindeutig
als Lobbyist der Riistungsbiirokratie. Er stellte sich voll inhaltlich auf die Seite des Hauptlobbyisten,
des Goskomoboronproms. Fiir diesen Vorstof3 hatte er einen giinstigen Zeitpunkt gewédhlt. Denn die
Position des Verteidigungsministeriums ist durch Tschetschenien und diverse Affairen angeschlagen.
Alle Zeitungen sind voll mit Berichten iiber Korruption und Verschwendungssucht hoher Militérs.
Fiir eine Reorganisation der Riistungsfinanzierung im Sinne der Riistungsbiirokratie bestehen daher
gute Voraussetzungen. Tatséchlich wiirde ein solches Finanzierungssystem wohl dazu fiihren, daf3
der Einflu8 von Goskomoboronprom zunidhme. Die Riistungsbetriebe wiirden stirker subventioniert.
Damit sinkt der Druck, die Produktion insgesamt zu modernisieren und auf die Bediirfnisse des
Marktes auszurichten. Eine solche Politik kann sich sowohl auf die Staatsfinanzen wie auch die
Wirtschaftsreformen negativ auswirken.

4.5 "Der Wolf im Schafspelz" - Biirokraten als Lobbyisten

Betrachtet man die Mandver der staatlichen und nichtstaatlichen Akteure, zeichnen sich Interes-
sengegensitze, aber auch Ubereinstimmungen ab. De facto treffen sich die Gruppenvertreter in
vielen Punkten, doch liegen ihren Handlungen ganz unterschiedliche Intentionen zugrunde. Ge-
meinsam setzen sich alle, mehr oder weniger explizit, fiir die Liberalisierung des Riistungsexports,
fiir eine Konzentration der Riistungsindustrie und fiir die Bildung von Finanz-Industrie-Gruppen ein.

Gemeinsamen Anstrengungen der Lobbyisten war es wohl zu verdanken, daf} das durch die Rii-
stungsexportgesellschaft "Rosvooruzenie" Ende 1993 geschaffene staatliche Monopol im Mai 1994
wieder teilweise aufgehoben und um ein Lizenzvergabesystem ergidnzt wurde. Die von KokoSin
initiierte Industriepolitik der staatlichen Forderung eines Kernbereichs der Riistungsindustrie fand
thren Niederschlag in der russischen Militirdoktrin vom November 1993 und in den
Privatisierungsbestimmungen der russischen Regierung. Nach und nach schwenkten auch die
Riistungslobbyisten Sulunov und Gluchich in das Konzept der "selektiven Strukturpolitik" als Mittel
zum Zweck ein. Das zeigt sich besonders darin, dafl beide in ihre politischen Forderungen die
Bildung von Finanz-Industrie-Gruppen aufgenommen haben. Die Schaffung solcher Konzerne hat
allerdings zwei Seiten. Gewi3 konnen sie durch Zusammenschluf3 grofer Finanzinstitute, Banken
und Versicherungen mit Industrieunternehmen das Uberleben der riistungsindustriellen
Forschungseinrichtungen und die Moderisierung der Produktionseinrichtungen gewihrleisten.
Gleichzeitig geht von diesen Gruppen jedoch die politische Gefahr aus, einfluBreicher als die bereits
bestehenden riesigen Riistungsunternehmen zu werden und sich als politischer Faktor zu etablieren.
Im Gesetz liber die Griindung der Finanz-Industrie-Gruppen vom Dezember 1993 wollte man diese
Maoglichkeiten explizit ausschlieen, genauso wie die Errichtung von Monopolen verbieten. Die im
Riistungssektor traditionell bestehenden Produktionsmonopole bzw. -oligopole sind allerdings
kurzfristig kaum abzuschaffen. Das politische Gewicht der Finanz-Industrie-Gruppen ist vorliufig
noch nicht zu erfassen, doch es ist zu vermuten, dafl es relativ hoch sein und den Einflufl des
Riistungssektors noch vergroflern wird.
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Die Untersuchung der Interessenvertretung zeigt, daf3 sich in RuBland ein besonderer Typus des
Lobbyismus herausbildet, ein Staatslobbyismus. Im Gegensatz zu den in westlichen Theorien
beschrieben Interessenvertretungen bzw. Lobbygruppen, die vorrangig iiber die Beeinflussung der
Regierungs- und Parlamentsmitglieder von aulen ihre Ziele durchsetzen wollen,' sind die Akteure
des Lobbyismus in Ruflland selbst Angehdrige der Regierung und ihres Apparats. Im Fall des
Riistungssektors betreibt vor allem der Vertreter des Goskomoboronprom, also der
Riistungsbiirokratie, aktiv Lobbypolitik fiir seine Klientel. Aber auch das Verteidigungsministerium
und sogar der Erste Stellvertretende Vizepremier setzen sich in vielen Belangen eher fiir Interessen
der Riistungsindustrie und ihrer Apparate als fiir Gesamtbelange des Staates ein. Einzig die Liga zur
Forderung der Riistungsunternehmen ist eine Lobbygruppe im klassischen Sinne, die iiber ihre
wirtschaftliche Macht und ihre Mitgliederzahl versucht, Einflu auf politische Entscheidungen
auszuiiben.

Die Lobbygruppen bzw. politischen Vertretungen des Riistungssektors konstituieren gemeinsam eine
Riistungslobby. Sie ist in der politischen Einflunahme zwar weniger effizient als die Agrar- oder die
Energielobby, die mit dem méchtigen Energiekonzern Gazprom, fiir dessen Belange Premierminister
Tschernomyrdin eintritt, erhebliches Gewicht hat, doch sie sucht wie diese staatliche Mittel fiir ihre
Interessen verfiigbar zu machen. Allerdings ist die Riistungslobby anders als die Agrar- und
Energielobby kein Kreis von Personen und Einrichtungen mit einer einheitlich abgestimmten
Handlungsstrategie. Im Gegenteil haben gerade die zentralen Akteure, KokoSin und Gluchich,
tiefgreifende Meinungsdifferenzen. Gemeinsam ist ithnen die Sorge um den Erhalt eines Kerns
leistungsfdahiger Riistungsbetriebe und die Wahrung der technologischen Kapazititen. Darliber
hinaus eint sie das Interesse daran, Riistungs- und Sicherheitspolitik einen hohen Stellenwert zu
verschaffen. Denn die Berufung auf nationale Sicherheitsinteressen dient ihnen als Instrument zur
Durchsetzung Threr personlichen Interessen.

Waihrend sich die Ziele und Absichten der jeweiligen Lobbyisten zu einem Grofteil aus ihren Aus-
sagen und Forderungen ableiten lassen, ist es weitaus schwieriger, ihren tatsdchlichen Einflufl zu
bestimmen. Oft hangt der Grad ihrer Durchsetzungskraft von personlichen Beziehungen zu anderen
Entscheidungstridgern ab. In RuBland sind die alten Machtstrukturen zwar scheinbar zerfallen, doch
die personlichen Kontakte zwischen Verwaltung und Direktoren bestehen fort und sind fiir ein
erfolgreiches Wirtschaften absolut notwendig.> Die Chefs der Verwaltung sind aber ihrerseits von
wirtschaftlichen Kréften abhéngig. Staatsvertreter sind so in einer Person Lobbyist und Objekt von
Lobbygruppen. Héufig sind keine klaren Grenzen mehr zwischen Lobbysubjekt und -objekt
erkennbar, da diese fiihrenden Biirokraten bereits liber die EinfluBnahme der Interessengruppe auf
thren Posten gesetzt wurden.:

Zur Theorie der Interessengruppen siehe auch: U. v. Alemann, Organisierte Interessen in der Bundesrepublik
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5. Die Rolle des Prasidenten und seiner Umgebung

Nachdem die Studie die Subjekte des Lobbyismus im russischen Riistungssektor untersucht hat, liegt
es nahe, im nédchsten Schritt mogliche Objekte des Lobbyismus zu analysieren. Mit dem
Zusammenbruch der Sowjetunion verschwanden zundchst auch die alten Machtzentren - das
Politbiiro, der ZK-Apparat, der Ministerrat und die Staatliche Planungsbehorde. Damit waren
Objekte von Lobbyarbeit abgesetzt. An ihre Stelle traten als Objekte des Lobbyismus, nach Ein-
schétzung eines russischen Journalisten, der Priasidentenapparat, die Regierung, die Legislative, die
Parteien und die Presse.! Wie im ersten Teil der Arbeit gezeigt, scheiden Parteien, Parlament und
Regierung jedoch im Falle des Riistungssektors weitgehend aus. Eine Untersuchung der Presse flihrt
vom Zentrum des Entscheidungsprozesses weg. Denn die Macht ist im Umfeld des Prisidenten
zentriert.

Der Préasident ist dabei das begehrteste Objekt der Lobbyisten. Dies verdankt er nicht zuletzt seiner
Rolle als wichtigste Verfassungsinstitution in Ru3land.? Er verfiigt (iber umfangreiche Rechte, die in
Kapitel 4 der russischen Verfassung niedergelegt sind.* Der flir vier Jahre vom Volk gewéhlte Jelzin
ist Staatsoberhaupt und Oberster Befehlshaber der Streitkrifte. Er hat laut Artikel 83 das Recht, die
Kabinettssitzungen zu leiten und bestimmt die Hauptrichtungen der Innen- und Auf3enpolitik. Weiter
beschliefit er iiber den Riicktritt der Regierung, verfiigt iiber das Oberkommando der Streitkrafte und
bildet und leitet den Sicherheitsrat Rufllands. Der Président kann nur abgesetzt werden, wenn er
Hochverrat oder ein schweres Verbrechen begangen hat. Die Staatsduma muf} in diesen Féllen ein
Amtsenthebungsverfahren beim Verfassungsgericht einleiten (Art.93). Der Président selbst
wiederum kann die Duma auflosen, wenn sie den von ihm vorgeschlagenen Kandidaten fiir das Amt
des Regierungschefs dreimal abgelehnt hat, wenn sie innerhalb von drei Monaten der Regierung
erneut ihr Mif3trauen ausgesprochen hat und der Prasident die Regierung nicht entlassen will oder
wenn die Staatsduma auf Anfrage des Regierungschefs der Regierung das Vertrauen verweigert (Art.
84).

Gerade in einem noch nicht gefestigten demokratischen System mit einem wenig einfluireichen
Parlament und rasch wechselnden Regierungsmitgliedern gewinnt die verfassungsméfig ohnehin
starke Stellung des Prisidenten real noch mehr an Gewicht. Alle politischen Fragen werden letztlich
von ihm entschieden. Beim Présidenten ist gegenwartig die gesamte politische Macht konzentriert.
Daher ist er, aber auch seine unmittelbare Umgebung, zu bevorzugten Objekten von EinfluBarbeit
der Lobbys geworden.

Naturgemal ist der Préasident auf die Zuarbeit eines Apparats angewiesen, der Entscheidungen vor-
bereitet, sie teilweise auch vorformuliert bzw. gefillte Entscheidungen in operative Politik umsetzt.
Prasident Jelzin verfiigt iiber eine weitverzweigte Verwaltung und einen umfangreichen Beraterstab,
die seine tdgliche Arbeit organisieren. Dieser Prisidentenapparat stellt Jelzins eigentliches
Regierungsinstrument dar. Er wurde nach der Wahl Jelzins zum Vorsitzenden des Obersten Sowjets
der RSFSR Anfang 1990 gebildet und ist seit dem sukzessive ausgebaut worden. Gegenwiértig stellt
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er eine kaum zu durchschauende Struktur mit einer Vielzahl von Abteilungen dar, die haufig
untereinander in Konkurrenz stehen und deren Kompetenzen sich teilweise iiberschneiden. In dieser
Struktur treten eine Reithe von Akteuren hervor - vor allem Viktor Iljusin, der Biirochef des
Prisidenten, Sergej Filatov, der an der Spitze der Présidialadministration steht, und Oleg Lobov,
Sekretér des Sicherheitsrats.

5.1 Présidentenapparat: Erster Gehilfe und Chef der Présidialadministration

Eine Schliisselposition in diesem Geflecht von Stiben und Apparaten hat Viktor Iljusin, der Erste
Gehilfe des Prisidenten (Pervyj Pomosénik Prezidenta), inne. Uber seinen Tisch laufen alle Infor-
mationen, die Jelzin erhélt. IljuSin entscheidet iiber den Tagesablauf des Présidenten und bestimmt
damit weitgehend, wer das Recht erhilt, den Prisidenten zu sehen und sein Anliegen vorzutragen.
Viktor IljuSins Karriere ist eng mit der Jelzins verbunden. Beide stammen aus Ekaterinburg
(Uralregion) und waren dort und spiter auch in Moskau gemeinsam im Parteiapparat tatig. Iljusin
war bereits Jelzins Assistent, als dieser noch Sekretidr des ZK der KPdSU war und er behielt diese
Funktion, als Jelzin Vorsitzender des Obersten Sowjets der RSFSR und Président Ruflands wurde.
Jelzin charakterisierte ihn in seinen Memoiren als treuen und zuverldssigen Helfer mit
"...erschiitterndem Gedéchtnis und bewundernswerter Arbeitsfahigkeit", der nur wenigen Menschen
sein Herz 6ffnen wiirde.:

Jelzin lobt IljusSin wegen "... seiner Bewertungen und unabhéingigen Urteile, die sich immer als sehr
hilfreich erwiesen." Der Biirokrat zéhlt zu den langjdhrigen Mitarbeitern aus Ekaterinburg, die er
als enge und gleichgesinnte Partner bezeichnet.* Dies iiber das rein geschiftsmédBige hinausgehende
Verhiltnis zu seinem Ersten Gehilfen, das hier deutlich wird, ist charakteristisch fiir das Verhéltnis
Jelzins zu den Mitarbeitern seines Stabs. Auffallend viele Schliisselpositionen sind mit engen
Vertrauten und alten Bekannten besetzt. Kritische Stimmen behaupten gar, daf3 alle Berater Jelzins
enge Freunde von ithm seien, oder umgekehrt ausgedriickt, dal alle Freunde Jelzins ein Amt
bekleideten. Tatsdchlich stammen viele Mitarbeiter aus Ekaterinburg. Neben Iljusin gehdren dazu
u.a. Lev Suchanov, der sich um die politisch-organisatorische Verbindung mit der Intelligenzia
kiimmert, Ludmila Pichoja, seine Redenschreiberin und Ella Lachova, die frither das Amt der
Familien-, Jugend- und Frauenministerin bekleidete, sowie der ehemalige Chef der
Prisidialadministration Jurij Petrov.

Neben Iljusin, der den unmittelbaren Zugang zum Présidenten kontrolliert, verfligt auch Sergej Fila-
tov liber EinfluBmoglichkeiten, da er als Nachfolger von Jurij Petrov seit Januar 1993 die Pra-
sidialadministration leitet, die einen Bestandteil des Préasidentenapparats bildet und nicht mit diesem
selbst verwechselt werden darf. Filatov, ein Absolvent des Moskauer Instituts fiir Energetik, war bis
zu seinem Eintritt in den Présidentenapparat Erster Stellvertretender Vorsitzender des Obersten
Sowjets RuBlands. IThm untersteht eine Verwaltung, die in verschiedene Funktionsblocke gegliedert
ist, die flir Analyse, Information und Propaganda, Kontrolle, Haushaltsorganisation und die
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Betreuung von gesellschaftlichen Komitees und Kommissionen zustdndig sind. Die Mitarbeiter der
Prisidialadministration sollen Jelzin bei der tdglichen Arbeit behilflich sein und ihn iiber die
aktuellen Geschehnisse informieren, Analysen iiber zukiinftige Szenarien ausarbeiten und fiir seine
Sicherheit garantieren. Uber die GroBe dieses Apparats gibt es keine genauen Informationen. Laut
Berechnungen einer russischen Journalistin sind dort weit tiber 1.000 Personen beschiftigt.' Die
Présidialadministration gliedert sich in die Abteilung fiir "Allgemeine Verwaltung", die fiir Staat und
Recht, die fiir laufende Vorginge und die Kontrollabteilung und verschiedene kleinere Komitees.:
Uber die genauen Aufgabenbereiche der einzelnen Abteilungen liegen auch keine Informationen vor.
Im Zuge der Rationalisierung hat Prisident Jelzin angekiindigt, seinen Apparat neu zu ordnen und
die Zahl der Mitarbeiter zu reduzieren. Vertraulichen Gesprichen zufolge flirchtet aber keiner der
Mitarbeiter, "auf die Stra3e" gesetzt zu werden.:

Die Mitarbeiter der Prasidialadministration reprisentieren nicht den Typus des alten Patrokraten.
Die Mehrzahl von ihnen ist im Zuge der Perestrojka politisch aktiv geworden, als Deputierte oder
Mitarbeiter von Kommunalverwaltungen. Allen gemeinsam ist aber die "absolute Loyalitat"
gegeniiber dem Présidenten, die viele von ihnen wéhrend der Oktoberereignisse 1993 unter Beweis
stellten und sich damit einen Arbeitsplatz sicherten. Die russische Tageszeitung 'lzvestija' schrieb,
Jelzin gebérde sich wie ein Monarch. Gleich einem solchen verflige er liber einen Kreis von
Hoflingen und sei kaum bereit, abweichende Meinungen zur Kenntnis zu nehmen. Versuche ein
Mitarbeiter gar, seinen eigenen Willen durchzusetzen, wiirde er "verjagt".« Dieser "Hof" ist jedoch
zum wirklichen Machtzentrum geworden. Politische Beobachter gehen davon aus, daf3 der
Présidentenapparat in dem Durcheinander eines noch nicht konsolidierten politischen Systems das
einzige arbeitsfahige Entscheidungsgremium darstellt.s Sein Innenleben ist allerdings schwer zu
durchdringen, da ein undurchschaubares Geflecht personlicher Beziehungen die organisatorischen
Strukturen iiberlagert.

5.2 Sicherheitsrat

Innerhalb des Prisidentenapparats nimmt der Sicherheitsrat® eine herausragende Stellung ein. Er
verfligt tiber eine eigene Organisationsstruktur und tritt anders als andere Beratergremien selbstindig
in der Offentlichkeit auf. In der russischen Presse wird er zwiespiltig beurteilt. Besonders kritisiert
wird die Machtkonzentration im Sicherheitsrat, die sich aus dessen personeller Zusammensetzung
und umfassender Informationslage ergibt.

5.2.1 Aufbau des Sicherheitsrats

Der Sicherheitsrat wurde im Mirz 1992 auf der Grundlage des Gesetzes "Uber die Sicherheit", das
am 9.4.1992 in Kraft trat, gebildet’ Er wird vom russischen Présidenten geleitet und setzt sich aus
einer Reihe hochrangiger Politiker zusammen, die qua Amt bestimmt oder vom Préisidenten benannt
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werden. Stindige Mitglieder sind neben Président Jelzin der Sekretdr des Sicherheitsrats Oleg
Lobov, der Stellvertretende Vorsitzende Valerij Manilov, der Premierminister Viktor
Tschernomyrdin und seit Anfang 1995 der Vorsitzende der Staatsduma Ivan Rybkin und der
Vorsitzende des Foderationsrats Vladimir Sumejko.!

Dariiber hinaus gehoren dem Rat die Vertreter fast aller bedeutenden Ministerien und Amter an. Das
sind der AuB3enminister Andrej Kozyrev, der Verteidigungsminister Pavel Gracev, der Innenminister
Viktor Erin, der Leiter der Fdderalen Spionageabwehr Sergej StepaSin, der Leiter des
Spionagedienstes Evgenij Primakov, der Oberbefehlshaber der Grenztruppen der Russischen
Foderation Andrej Nikolaev und der Minister fiir zivile Verteidigungsangelegenheiten, fiir
Ausnahmesituationen und die Behebung der Folgen von Naturkatastrophen Sergej Sojgu. AuBerdem
sind der Finanzminister Vladimir Panskov und der Justizminister Valentin Kovalev sowie der Vize-
Premierminister Sergej Sachraj Mitglieder des Sicherheitsrats.:

Der Sekretdr des Sicherheitsrats ist seit Oktober 1993 Oleg Lobov. Er hat eine Parteikarriere durch-
laufen und stammt wie Jelzin, als dessen "oberster Mitstreiter" er gilt, als ehemaliger Sekretir des
Sverdlovsker Parteigebietskomitees aus dem Uralgebiet. In Ekaterinburg sollen Jelzin und Lobov
thren Urlaub gemeinsam in demselben Ferienhaus verbracht haben. Seit 1991 war Lobov unter
Ministerprésident Silaev Stellvertretender Vorsitzender und Wirtschaftsminister des Ministerrats der
RSFSR. Dariiber hinaus war er Vorsitzender des Expertenrats beim Prisidenten der Russischen
Foderation. Lobov gilt als Kandidat des Prisidenten, obwohl beide nicht unbedingt politisch
iibereinstimmen und vor allem in wirtschaftspolitischen Fragen unterschiedliche Positionen vertreten.
Dies ist erwdhnenswert, da die Loyalitdt des Sekretirs gegeniiber dem Présidenten von erheblicher
Bedeutung zu sein scheint. Der Sekretir des Sicherheitsrats genief3t eine Vertrauensstellung. Er trifft
sich einmal wochentlich mit Jelzin und verfligt auBlerdem iiber einen direkten telefonischen "Draht"
zu ithm. Damit steht er auf der gleichen Stufe wie der Verteidigungs-, der Auflen- und der
Innenminister sowie der Leiter der Spionageabwehr und derjenige des Spionagedienstes, die alle
ebenfalls Mitglieder des Gremiums Sicherheitsrat sind, dem Lobov vorsteht.

Der Sicherheitsrat verfiigt liber einen Apparat mit 160 Mitarbeitern.* Er besteht aus der Informa-
tions- und Analyseabteilung, der Abteilung fiir die Koordination und Vorbereitung der Sitzungen
und Resolutionen und dem Sekretariat selbst. Die Arbeit des Sicherheitsrats wird durch seinen
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Durch diese Einbindung der parlamentarischen Vertreter in den Sicherheitsrat wird das Prinzip der Gewalten-
teilung teilweise aufgehoben und die parlamentarische Kontrolle dadurch stark eingeschrinkt.
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Wissenschaftlichen Rat (unter dem Vorsitz von Vladimir Pirumov) sowie durch ad-hoc-Kom-
missionen unterstitzt.! Ferner sind ihm seit Oktober 1993 zehn interministerielle Kommissionen
angegliedert.

Bei den zehn Kommissionen handelt es sich um die aullenpolitische Kommission (unter der Leitung
von Anatolij Adasin) sowie die Kommissionen fiir die Verteidigungssicherheit (unter Andrej
Kokosin), flir gesellschaftliche Sicherheit (unter Aleksandr Kulikov), fiir Informationssicherheit
(unter Arkadij Golubkov), fiir wissenschaftlich-technische Fragen der Riistungsindustrie (unter
Michail Malej), fiir 6kologische Sicherheit (Aleksej Jablokov), fiir wirtschaftliche Sicherheit (unter
Andrej Zverev), fir den Gesundheitsschutz (unter Aleksandr Apazov), fiir die Ver-
brechensbekdmpfung (unter Jurij Kalmykov) sowie die interregionale Kommission (unter Sergej
Sachraj). Die Bezeichnungen bzw. Aufgabenfelder der Kommissionen spiegeln die Breite des
Sicherheitsbegriffs des Rats, der damit weit iiber militdrische Sicherheitsvorstellungen hinausgeht,
wider.

Fiir den Riistungssektor von besonderer Relevanz sind die Kommissionen fiir die Verteidigungs-
sicherheit und fiir wissenschaftlich-technische Fragen der Riistungsindustrie, denen beide Vertreter
der Riistungslobby vorstehen. Die Aufgabe der Kommission fiir Verteidigungssicherheit scheint vor
allem die Losung struktureller Probleme des Riistungssektors sowie die Organisation der
Beschaffung und der Privatisierung der Riistungsunternehmen zu sein.: Die Kommission fiir
wissenschaftlich-technische Fragen der Riistungsindustrie beschiftigt sich unter anderem mit der
Koordination von Entwiirfen und Projekten im Bereich der Konversion von Riistungsunternehmen.:

Zu den gesetzlich festgelegten Aufgaben der einzelnen Kommissionen gehdren die Organisation der
Zusammenarbeit verschiedener Rechts- und Regierungsorgane, die Koordination der Ausarbeitung
und Durchfiihrung foderaler Programme und die Vorbereitung von Entscheidungen des
Sicherheitsrats. Die Kommissionen flihren Vertreter von Prisidentenapparat, Regierung und
Legislative zusammen. So gehdren der Kommission fiir die Verbrechensbekdmpfung und Korruption
nach einem Présidialerlal von 1993 neben den leitenden Ministern noch Vertreter von
Verwaltungsstellen und von Komitees des Parlaments an.* Die von den Kommissionen vorbereiteten
Dokumente werden nach Angabe des Stellvertretenden Sekretérs Manilov den Mitgliedern des Rats
zugeschickt. Auf der nachfolgenden Ratssitzung duflern sich die Teilnehmer dazu und danach
werden die Entscheidungen als Konsensentscheidungen angenommen, die fiir alle staatlichen Organe
bindend sind.s

Vgl. die abgebildete Graphik in Sovet bezopasnosti bez grifa "sekretno", in: Moskovskie novosti, 23/1994, S. 6A.
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10.3.1995, S. 1.
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5.2.2 Politische Rolle des Sicherheitsrats

Die politische Rolle des Sicherheitsrats 146t sich aus den vorhandenen Quellen nur unzulénglich
beschreiben. Der Sicherheitsrat ist kein selbstindiges Verfassungsorgan, sondern wird in der
Verfassung der Russischen Foderation nur in Art. 83(g) im Zusammenhang mit dem Prasidentenamt
erwahnt. Ein genau umrissenes Aufgabengebiet des Sicherheitsrats scheint es nicht zu geben.
Kritische politische Beobachter befiirchten, da3 der Sicherheitsrat eine von der demokratischen
Kontrolle unabhingige Regierung im Sinne des fritheren Politbiiros darstelle bzw. als "dekoratives
Organ" zur Kaschierung der Allmacht des Présidenten diene. Diese Kritiker sehen sich durch die
Konzentration der politischen Entscheidungen auf den Sicherheitsrat im Fall der Tschetschenienkrise
bestatigt.!

Der im Juli 1993 zum Stellvertretenden Sekretdr des Rats ernannte Valerij Manilov erklérte, der
Sicherheitsrat bilde in den politischen Umbruchszeiten in Ruflland den Garanten fiir eine kon-
tinuierliche Politik und sei fiir die Wahrung der inneren und dufBleren Sicherheit RuBlands ver-
antwortlich.? Er definiere auch das nationale Interesse, das in einem Sicherheitskonzept formuliert
werden solle.

Die Frage, welches politische Gewicht dem Sicherheitsrat zugemessen werden muf, ist nur schwer
zu beantworten. Zweifellos nimmt er durch die Konzentration von Informationen in seiner Hand
EinfluB auf Entscheidungen. Bei der Biindelung von Information spielen insbesondere die
Kommissionen eine grofle Rolle. Sie werden direkt vom Prasidenten gebildet und sind nur ihm
rechenschaftspflichtig. Politisch relevant ist die Tatsache, daf3 die Erweiterung des Sicherheitsrats um
die teilweise sicherheitspolitisch bedeutenden Kommissionen fiir die Verteidigungs-, Informations-,
Wirtschafts- und Gesellschaftssicherheit sowie den Gesundheitsschutz in die Zeit der Herbstunruhen
von 1993 gefallen ist, aus denen der russische Président gestdrkt hervorgegangen ist.: Die
Beratungen und Entscheidungen der Kommissionen sowie des Sicherheitsrats selbst sind nicht
offentlich und unterliegen daher weder der parlamentarischen noch der o6ffentlichen Kontrolle.
Realen politischen EinfluB scheint der Sicherheitsrats bei der Besetzung von Amtern zu haben. In
diese Richtung deutet etwa die Berufung Panskovs zum Finanzminister bei der
Regierungsumbesetzung im Anschluf3 an den "Schwarzen Dienstag" am 11. Oktober 1994. Panskov
hat, Geriichten zufolge, starken Riickhalt im Sicherheitsrat und soll direkt von Lobov unterstiitzt
worden sein.* Der neue Finanzminister wurde dann in den Sicherheitsrat berufen.

Bei sicherheitspolitischen Entscheidungen geht der Einflull des Sicherheitsrats zweifellos {iber eine
einfache Beratung hinaus. Der Prisident scheint sich in seiner Urteilsbildung auf die von dem
Sicherheitsrat erarbeiteten Materialien zu stiitzen. Dabei ist das gut ausgebaute Informationssystem
des Sicherheitsrats, das vermutlich nicht immer an objektiver Weitergabe von Informationen

'm Sokolov, Vsja vlast' Sovetam Bezopastnosti. Kratkaja istorija soveSéatel'nogo organa, in: Segodnja, 12.1.

1995, S. 3.

V.L. Manilov, Sovet bezopasnosti - to voplo$éenie idei gosudarstvennosti, konsolidacii, idei patriotizma, in:
Krasnaja zvezda, 29.10.1994, S. 4.

Ukaz Prezidenta Rossijskoj Federacii: "O soverS¢enstvovanii dejatel'nosti mezvedomstvennych komissii Soveta
bezopasnosti Rossijskoj Federacii", in: Rossijskie vesti, 2.11.1993, S. 3.
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orientiert ist, die Basis der beratenden Arbeit. Allerdings bleibt es weiterhin ungewi3, ob der
Sicherheitsrat als stindiges Koordinations- und Entscheidungsgremium fungiert oder nur in
Extremstituationen wie der Tschetschenienkrise zeitweise diese Aufgabe wahrnimmt. Eindeutig 143t
sich dies derzeit nicht ermitteln.

6. Zusammenfassung

Die Analyse der riistungspolitischen Entscheidungsprozesse in Ruflland zeigt, dal die Machtstruk-
turen, die sich unter der Agide Jelzins herausgebildet haben, einen ganz eigenartigen Charakter
haben und dem Muster parlamentarischer Demokratien westlichen Zuschnitts nur sehr bedingt
entsprechen. Verfassungsorgane spielen - abgesehen vom Prisidenten - nur eine untergeordnete
Rolle. Stattdessen iiben Lobbies erheblichen Einflufl aus, deren Besonderheit die enge Verflechtung
mit dem Staatsapparat ist, und die in einer Grauzone operieren, in der sich kommerzielle Interessen
und Apparatsinteressen iiberschneiden. Die Entscheidungsinstanzen einer "normalen" Demokratie -
das Parlament und die Regierung - haben in der russischen Riistungspolitik als Akteure keine
tragende Funktion. Das Parlament ist durch die Verfassung fiir die Verabschiedung des
Staatshaushalts zustdndig. Es kann aber seine Implementierung nicht einfordern, sondern politische
Entscheidungen bestenfalls verzogern. Die Regierung ist in der Gestalt des Finanzministers fiir die
Mittelzuweisung zwar verantwortlich, jedoch nicht in der Lage, andere Einnahmequellen zu
kontrollieren. Thre finanzpolitischen Ziele, die monetire Stabilisierung und den Wegfall der
Subventionen fiir veraltete Betriebsstrukturen, kann die Regierung daher nicht verwirklichen.

Bei der Analyse der direkt auf den Riistungssektor ausgerichteten Entscheidungstriger - dem Gos-
komoboronprom, dem Verteidigungsministerium, dem ersten Stellvertretenden Premierminister und
der Liga fiir die Forderung der Riistungsunternehmen - offenbarte sich eine spezifische Form der
Interessenvertretung in RuBland: der Staatslobbyismus. Im Gegensatz zu den in westlichen
Demokratien bekannten Interessen- oder Lobbygruppen, die die Interessen ihrer Mitglieder durch
Mitwirkung und Einwirkung auf Regierung, Parlament, Parteien und Offentlichkeit vertreten, sind
in RuBlland die Vertreter der Interessengruppen identisch mit den Entscheidungstrigern innerhalb der
Regierung. Oftmals bekamen sie ihre Posten aufgrund ihrer Verbindungen zu einer méchtigen
Interessengruppe und miissen nun in deren Sinne entscheiden und handeln. Die Trédger des
Lobbyismus in RuBland nehmen somit keinen Einflu3 von auf3en auf die Regierungspolitik, sondern
sind selbst Teil des Herrschaftsapparats.

Diese Verflechtung von Eliten ist ein charakteristisches Merkmal des politischen Systems, das sich in
RuBland jetzt herausbildet. Die Lobbies kdmpfen vor allem um Einflu auf den Prisidenten. Der
Zugang muB tiber den Présidentenapparat erfolgen, der selbst ein kaum durchschaubares Geflecht
persdnlicher und institutioneller Interessen darstellt. Uber ihre Interessenvertreter im Sicherheitsrat,
in den gemeinsamen Kommissionen und iliber personliche Beziehungen konnen die Fraktionen der
Riistungslobby auf den Présidenten einwirken mit dem Ziel, genehme Entscheidungen
herbeizufiihren. Eine rationale Politik ist auf diese Weise allerdings nicht zu realisieren.

Die Analyse des Entscheidungsprozesses hat fiir einen Teilbereich - den Riistungssektor - gezeigt,
welche Krifte auf den Transformationsprozef3 einwirken. Das politische Handeln der Akteure folgt



nicht immer rationalen Kriterien, sondern ist durch personliche und Gruppeninteressen beeinflufit.
Fiir die Untersuchung des Systemwandels ist daher die Auseinandersetzung mit den Akteuren und
deren Motiven von ausschlaggebender Bedeutung. Eher als Berufung auf hochaggregierte, doch
oftmals fragwiirdige statistische Daten vermittelt die Analyse von politischer und personlicher
Vernetzungen ein besseres Verstindnis des Transformationsprozesses in Rufland. Daher wire es
wiinschenswert, wenn diese Methodik auch auf andere Politikfelder ausgeweitet werden wiirde. Erst
auf der Basis einer Vielzahl von Entscheidungsproze3- und Netzwerkanalysen wire es moglich, den
politischen Prozel} differenzierter abzubilden.
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Summary

Introductory Remarks

Western public opinion has been confronted recently with contradictory statements made by
Russian politicians. In the areas of foreign and security policy, in particular, these conflicting
statements are highly irritating. This raises questions for the Western observer how best to
interpret such statements and how the decision-making process is structured in Russia. We will
use the defence sector as an example to examine these questions, as its dominant position
makes political decisions in this sector very important.

This investigation is based on published Russian materials.' Using these materials, we will first
analyse the role of the Parliament and the Government; we will then address the defence bureaucracy
and the presidential apparatus as potential real decision-makers.

Findings

1. The Russian Parliament and the political parties can only be seen as political decision-mak-
ers to a limited extent. They are still in an early state of development. Although the
Parliament has legislative power to approve the national budget, it cannot implement it. The
Parliament's political influence is currently limited to delays in passing laws and to
deceleration of development processes.

2. Forits part, the Russian Government's power to control the allocation of funds to the defence
sector is limited, as, in addition to allotments from the budget, this sector is financed by
extra-budgetary funds, revenues from armaments exports, and subsidies designed to
maintain the defence industry. The most important decision-makers in the defence sector are
Deputy Defence Minister, Andrei Kokoshin, Chairman of the State Committee of the Defence
Industry (Goskomoboronprom), Viktor Glukhikh, Chairman of the League in Support of
Defence Enterprises, Alexis Shulunov, and, within limits, First Deputy Prime Minister, Oleg
Soskovets. It is typical that these individuals, who represent special interests, are at the same
time members of the governmental apparatus. Such close ties between the State and group

This study was prepared as part of the "Commonwealth of Independent States and European Security" project
sponsored by the Volkswagen Foundation. The authors were thus able to use the "GUSTEL" database, which the
Federal Institute for Russian, East European, and International Studies has been developing since 1992. The
database contains the most important publications on Russian security and defence policies that have been
published in Russia and the West in recent years.



interests is characteristic of the political system.

Kokoshin, as representative of the Defence Ministry, is seeking to reduce the size of the
defence complex, to concentrate its resources on a few, efficient, technologically very
advanced defence enterprises, to create so-called financial-industrial groups in the defence
sector, and to liberalise armaments exports. Glukhikh, as representative of the defence
bureaucracy and the League, which sees itself as representing the interests of Russian
defence enterprises, raise the same demands, albeit with differing political motivation. Clear
differences between Glukhikh and Kokoshin emerge, however, on the subject of control over
the military budget.

The way representatives of special interests act can only be described as State lobbyism.
Unlike Western lobbyism, which seeks primarily to influence members of the Government and
Parliament from outside, lobbyists in Russia are themselves members of the governmental
apparatus. Taken together, the lobby groups, i.e. the representatives of the defence sector,
constitute the defence lobby. They all claim to speak for the defence industry as a whole.
Each of them also has a personal interest, however, in protecting his or her own political
influence. In this way, massive conflicts of interest exist among individual groups in the
defence lobby as well.

Representatives of the defence lobby make considerable efforts to gain influence over the
President and his apparatus. Constitutionally, the Russian President has extensive powers
which, while Russian democracy remains poorly established, its Parliament exercises little
influence, and its Government is weak, makes the President the central political figure. The
presidential apparatus has an extensive staff committed to the greatest degree of loyalty. The
presidential apparatus is dominated by the Security Council, which is not responsible for
discussions of security policy alone. The Security Council in turn has access to a
bureaucratic structure designed to summarise and analyse information relevant to the deci-
sion-making process. The functions of the Security Council appear to go beyond simply
providing advice. It remains, however, unclear how much influence it can exert over political
decisions.

In conclusion, democratic institutions occupy a secondary position in Russia and the system
is characterised by State lobbyism. Representatives of the Government who at the same time
represent special interests influence the decision-making process. But the President takes the
final decision. It is not possible to assess exactly which influence the presidential apparatus
has on the decision-making process. In any case, an orderly political process in the way in
which decisions are prepared cannot be identified.
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