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Neue Mechanismen in der Gestaltung der russischen Auflenpolitik

Zusammenfassung

Der Zusammenbruch des sowjetischen Systems der Einheit von Partei und Staat wirkte sich ne-
gativ auf die AuBBenpolitik aus und machte die Schaffung neuer einschliagiger Institutionen er-
forderlich. In dieser Untersuchung werden die hauptsichlichen institutionellen Komponenten des
russischen auflenpolitischen Entscheidungsmechanismus néher betrachtet: 1. Das Au-
Benministerium als federfithrende Institution in au8enpolitischen Fragen, die ihre Rolle unter
den nachsowjetischen Bedingungen noch finden muB}; 2. der Auswiartige Ausschufl der Duma
als fachkundiges und kritisches Korrektiv zu ihm; 3. der Sicherheitsrat, der die strategischen
Richtlinien fiir die Innen- und AuBlenpolitik bestimmt, und 4. der Présidialrat, ein eher
dekoratives Gremium, dessen Mitglieder aber einfluBreiche Abteilungen im Présidialamt oder
anderen Regierungsstellen leiten.

Neue Herausforderungen

Die russische AuBlenpolitik steht, wie allgemein bekannt, vor gewaltigen Herausforderungen. Brennende

Fragen sind u.a.:

- Wie weit kann die russische Diplomatie die Spannungen des wirtschaftlichen und politischen
Ubergangs mildern?

- Ist die russische Aullenpolitik in der Lage, giinstige duflere Bedingungen fiir eine erfolgreiche
Umgestaltung der Gesellschaft und der staatlichen Ordnung zu schaffen?



- Kann die auBBenpolitische Strategie ein Mittel sein, um destruktiven Tendenzen, die in
innenpolitisch unruhigen Zeiten von au3en kommen, entgegenzuwirken?

Selbstverstandlich liee sich die Liste tatsdchlicher und potentieller Herausforderungen noch erheblich
erweitern. Die Ursachen fiir innere und &uere Bedringnisse liegen klar auf der Hand: Friihere politische
und wirtschaftliche Erfordernisse haben die Leistungsfahigkeit des Landes vollkommen erschopft. Daher
ist es fiir die russische Gesellschaft als Ganzes wichtig, einen Mechanismus zu besitzen, der auf den Ge-
bieten der Wirtschaft und der politischen Entscheidungsprozesse fiir eine sich selbst tragende Entwick-
lung sorgt.

Die Gestaltung der russischen AuBlenpolitik ist nach wie vor ungewill und unterentwickelt. Dennoch sind
die auBenpolitischen Mechanismen der Russischen Foderation schon so weit entwickelt, dal3 sie als Mit-
tel zur Erfiillung der dem Staat obliegenden Aufgaben eingesetzt werden konnen. Einige Analytiker mei-
nen sogar, das Anfangsstadium der Ausarbeitung neuer aullenpolitischer Mechanismen sei bereits abge-
schlossen. Jedenfalls sei das durch den Zerfall des alten sowjetischen Uberbaus entstandene Vakuum da-
bei, sich mehr oder weniger zufriedenstellend aufzufiillen.

In der Sowjetzeit waren an der Formulierung der AuBBenpolitik mehrere Institutionen aktiv beteiligt, und
zwar: das Zentralkomitee der KPdSU, das AuBBenministerium, die internationalen Abteilungen des KGB
und des Verteidigungsministeriums (GRU) sowie, in geringerem Malle, das Ministerium fiir Aullenhan-
del (Vnestorg). Mit Blick auf die Natur des damals herrschenden politischen Systems hétte man sogar zu
dem SchluBl gelangen kdnnen, dafl die Federfithrung und Koordination der AuBlenpolitik bei der obersten
Fiihrung der KPdSU lag. Der Zusammenbruch des Systems einer Verflechtung von "Partei und Staat"
wirkte sich negativ auf die AuBenpolitik aus und machte die Schaffung neuer einschlégiger Institutionen
erforderlich.

Es besteht kein AnlaB3, die Situation {iberméBig zu dramatisieren. Trotz einer "naturgegebenen" Ineffi-
zienz wird der russische auBBenpolitische Mechanismus bislang den entscheidend wichtigen Aufgaben ei-
nigermafen gerecht. In dieser Untersuchung sollen die hauptsichlichen institutionellen Komponenten des
russischen auBlenpolitischen Entscheidungsmechanismus niher betrachtet werden: das AuBBenministerium,
die Duma-Ausschiisse fiir Auswartiges und fiir Aulenhandel, der Sicherheitsrat und der Prisidialrat.

Das AuBenministerium

Das AuBBenministerium gilt als die zentrale Komponente im au3enpolitischen Entscheidungsmechanismus
des Landes. Die Umwandlung des AuBenministeriums in eine neuartige Institution vollzog sich unter
ziemlichen Schmerzen, denn der Vorgénger, das sowjetische Aulenministerium, war eine der konserva-
tivsten Entscheidungskorperschaften, dessen Verfahrensweisen und Normen sich im Laufe von Jahrzehn-
ten eingespielt hatten. Nach 1991 haben sich die Spielregeln erheblich gedndert, nicht nur innerhalb die-
ser Institution, sondern, was nicht minder wichtig ist, auch in den Beziehungen zwischen dem Ministe-
rium und anderen Regierungsstellen.

Die Erklarung dafiir ist einfach: Zur Zeit genieflen auBBenpolitische Fragen bei der politischen Elite Ruf3-
lands nicht die hochste Prioritdt. Die Aufmerksamkeit in RuBland gilt vor allem innenpolitischen Ange-
legenheiten. Was immer die russischen Spitzenpolitiker tun, sie sehen es im innenpolitischen Kontext.
Zudem wird die AuBenpolitik oft weitgehend ohne Beteiligung des AuBenministeriums formuliert. Der
Vorrang der Wirtschaft vor der Politik kommt etwa darin zum Ausdruck, daB3 Verhandlungen mit auslan-
dischen Regierungen und internationalen Finanzinstitutionen von Wirtschaftsexperten der Regierung ge-
fiihrt werden. Hierbei ist anzumerken, dal3 die Tatigkeit der Wirtschaftsgruppen oft aullenpolitische Im-
plikationen enthélt, die weit iiber den rein wirtschaftlichen Gehalt hinausgehen, etwa wenn es um den
Abschluf3 bilateraler Vertrdge geht. Mit anderen Worten: Das Wirtschaftliche weitet sich stdndig aus auf
Bereiche, die seit jeher von den Berufsdiplomaten als ihr ureigenes Betétigungsfeld angesehen werden.

Eine derartige Entwicklung fiihrt nicht nur zu Spannungen zwischen den Ministerien, sondern steht auch



der Errichtung geeigneter interner Strukturen des russischen AufBenministeriums (etwa fiir strategische
Planung, Koordination der Aktivitdten im Ausland u.a.) im Wege.

Es muB} hier betont werden, dafl ein ziemlich festgefiigtes Wechselverhéltnis zwischen Modernisierung
einerseits und Stabilitdt (bzw. Instabilitdt) andererseits besteht: Modernisierung ist zunéchst ein potentiell
destabilisierender Faktor, der neben wirtschaftlichen Schwierigkeiten, Entfremdung und sozialen Ver-
schiebungen auch einen qualitativen Sprung in den Erwartungen von Einzelpersonen und Interessengrup-
pen an die Gesellschaft mit sich bringt. Solange die infolge eines tiefgreifenden Wandels frei geworde-
nen sozialen Kréfte unkontrollierbar bleiben und die Gesellschaft noch kein neues operatives Krafte-
gleichgewicht herausgebildet hat (Zustand der Deregulierung oder sogar Gesetzlosigkeit), griindet sich
die Politik nicht auf ein abgerundetes Konzept, sondern auf Ad-hoc-MafBinahmen und -Aktionen. Dane-
ben ist aus einer Reihe von Griinden auflenpolitisches Handeln in Ruflland von einer "institutionalisier-
ten" Warte aus noch immer problematisch.

1. Der erste Grund betrifft die Personlichkeit und das intellektuelle Profil eines "idealtypischen" Au-
Benministers am Ende des zwanzigsten Jahrhunderts: Um in diesem Amt erfolgreich zu sein, bedarf
es mehr als nur eines kohdrenten Weltbilds. Effiziente AuBenpolitik in einem sich rasch wandelnden
internationalen Umfeld kann nur von einem Berufspolitiker betrieben werden, der nicht aus der Di-
plomatie oder nicht einmal aus der Realpolitik kommt. Die Erschiitterung der bipolaren Weltordnung
und das Entstehen zahlreicher neuer Subjekte der internationalen Beziehungen erfordern eine neue
Art der Diplomatie, die sich vor allem auf Einsicht in die auf globaler, kontinentaler und regionaler
Ebene wirkenden Krifte stiitzt. Eine solche Einsicht wird letztlich den Boden bereiten fiir eine ko-
hiarente AuBlenpolitik, die diese drei Hauptebenen des Weltsystems koordiniert. Die integrierte Be-
trachtung der russischen AuBenpolitik und nationalen Sicherheit als Systemeinheit bleibt aber vorerst
ein Traum von Experten und auBBenstehenden Beobachtern.

2. Ein erneuerter aullenpolitischer Ansatz, der nicht ausreichend durch das EinflieBen "bahnbrechender"
Ideen und Konzepte gendhrt wird, ist von Anbeginn zum Scheitern verurteilt. Die auBenpolitische
Infrastruktur sowjetischen Typs kann hier kaum hilfreich sein, weil die AuBBenpolitik selbst eine Rei-
he von Voraussetzungen hat, und zwar:

- eine klar definierte nationale und staatliche Identitdt der Russischen Foderation,

- ein richtiges Verstidndnis von der wechselseitigen Abhéngigkeit zwischen einer effizienten Au-
Benpolitik, einer sich selbst tragenden inneren Entwicklung der Nation und einer stabilen Biirger-
gesellschaft,

- stindiges EinflieBen von Expertenwissen, das, wenn notig, die AuBenpolitik erneuert, um den
Grundinteressen des Staates zu dienen.

Zwar dirfte die Frage, wie eine neue intellektuelle und organisatorische Infrastruktur der
AuBenpolitik geschaffen werden kann, in nichster Zukunft kaum befriedigend beantwortet
werden, aber es gibt Mdglichkeiten, den Schaden zu begrenzen. Eine Option liegt in der
Mobilisierung des nichtstaatlichen Sektors fiir diesen Zweck. Hier kdnnten gemeinniitzige
Organisationen wie Stiftungen und Forschungseinrichtungen hilfreich sein. Gliicklicherweise sind
solche nichtstaatlichen Einrichtungen in der Russischen Foderation zahlreich vorhanden, und es
werden stdndig mehr. In einigen Féllen tragen die Projekte, an denen sie arbeiten, nicht nur zur
Losung spezifischer Forschungsaufgaben bei, sondern sie stellen auch Experten mit
weitergehenden beruflichen Moglichkeiten.

Der Auswartige AusschuB der Staatsduma

Der Ausschuf3 ist ein Nachfolger des nach den Parlamentswahlen von 1990 vom Obersten Sowjet der
RSFSR eingerichteten Gremiums. Der Auswértige Ausschu8 wurde zum hauptséchlichen aufenpoliti-
schen Beratungsgremium fiir den damaligen Parlamentsprésidenten Boris Jelzin und war in dieser Eigen-



schaft direkt an der Wiederbelebung des russischen AuBenministeriums beteiligt.

Urspriinglich lieB sich in den Beziehungen zwischen dem Ausschull und dem Ministerium ein hohes Maf}
an gegenseitigem Vertrauen und Teamgeist erkennen. Dies dnderte sich aber, als die Sowjetunion zusam-
mengebrochen und RuBland als souveridne Einheit entstanden war. Der natiirliche Trennungsprozef3 zwi-
schen den Machtorganen trieb die "Scheidung" dieser beiden Institutionen voran, weil alle, die am au-
Benpolitischen Spiel beteiligt waren, der erste Partner des Prisidenten bei der Gestaltung der Aullenpo-
litik der Russischen Foderation sein wollten.

Im Laufe der Zeit fiihrte diese Rivalitdt zum Aufeinanderprallen von Meinungen in Fragen der Au3enpo-
litik der Russischen Foderation. Dennoch ist der Ausschul3 (bis zur Aufldsung des Obersten Sowjet) zu
keiner Zeit Kristallisationspunkt einer harten Opposition gegen Jelzin oder gar eine kommunistische Ba-
stion gewesen. Diese Rivalitdt war als Teil des heftigen politischen Kampfes 1992-93 objektiv ein Aus-
gangspunkt fiir eine inhaltliche Diskussion der auB3enpolitischen Strategie der Russischen Foderation.

AuBerdem zeigte sich an dieser Rivalitit, dal das langjdhrige Monopol des AuBlenministeriums auf au-
Benpolitisches Denken ein Ende fand. Niichtern betrachtet, konnte eine solche Diskussion dazu beitra-
gen, "natiirliche" Irrtiimer und Fehlkalkulationen in den bilateralen Beziehungen zu anderen Léndern so-
wie ein zu reaktives Verhalten des russischen Auflenministeriums gegeniiber dem sich rasch wandelnden
internationalen Umfeld zu vermeiden.

Mit der Ubernahme der Rolle eines wachsamen und kompromifBlosen (und, wie hinzuzufiigen wire, pro-
fessionellen) Kritikers beabsichtigte die Legislative, Fehlern vorzubeugen, u.a. auch solchen, die even-
tuell "irreparable" Konsequenzen nach sich ziehen kdnnen. AuBlerdem ist ohne das Aufeinanderprallen
von Ideen der Versuch, die richtige Linie fiir aulenpolitisches Verhalten und die Unterstiitzung des Vol-
kes zu finden, zum Scheitern verurteilt. Eine inspirierte Diskussion zwischen der Legislative und der
Exekutive iiber auBlenpolitische Grundsatzfragen tragt dazu bei, die Parameter des Mdglichen und des
Unmdglichen in der AuBenpolitik festzulegen. Bemerkt sei aulerdem, daB3 Klarheit, sofern man es mit
den Widerspriichlichkeiten der Ubergangsperiode zu tun hat, eine unabdingbare Voraussetzung fiir
Diplomatie ist.

Ein weiteres Charakteristikum im Zusammenhang mit der Tatigkeit des Auswartigen Ausschusses ist hier
anzumerken: Bei seiner Arbeit wird der Ausschufl von einer Gruppe von Experten unterstiitzt, die nicht
dem AuBenministerium zugeordnet sind. Das Tétigsein konkurrierender Teams hat dazu gefiihrt, dall das
Spektrum derer, die an der Gestaltung der AuBenpolitik beteiligt sind oder sein kdnnten, erweitert
worden ist, und darin kann man ein wirksames Gegengewicht erblicken, das verhindert, dal die Formu-
lierung der AuBenpolitik allein in den Hénden eines inneren Zirkels "Eingeweihter" liegt.

Der Sicherheitsrat

Im Dezember 1992 wurde auf Erlal des Préasidenten die ressortiibergreifende auflenpolitische Kommis-
sion des Sicherheitsrats der Russischen Foderation ins Leben gerufen. Laut den Bestimmungen ist die
Kommission ein "Arbeitsgremium des Sicherheitsrats". Als ihre hauptsdchlichen Aufgaben wurden ge-
nannt: "Vorbereitung von Projekten und Entscheidungen des Prasidenten, die die Grundlinien der Au-
Benpolitik im Bereich des Schutzes der nationalen Sicherheit betreffen." Der Kommission gehorten fol-
gende Mitglieder an: der AuBBenminister, der Innenminister, der Verteidigungsminister, der Direktor des
Auslandsnachrichtendienstes, der Direktor des Foderalen Sicherheitsdienstes, der Minister fiir Aullen-
wirtschaft sowie weitere politisch relevante Funktionstriager.

Die Hauptaufgabe des Sicherheitsrats damals war (und ist vermutlich auch noch heute), den Entschei-
dungsprozeB in Fragen der AuBBenpolitik im Présidialamt zu konzentrieren. Den Aktivitdten des Sicher-
heitsrats auf diesem Gebiet liegt vermutlich eine doppelte Uberlegung zugrunde: Zum einen soll die alte
und bewihrte Struktur des auBenpolitischen Entscheidungsprozesses wiederhergestellt werden (wobei das
Prasidialamt als Ersatz fiir die Internationale Abteilung der KPdSU fungiert), und zum zweiten sollen



radikale und unkontrollierbare Verinderungen in der russischen AuBenpolitik in der Ubergangszeit aus-
geschlossen werden.

Die Bedeutung des Sicherheitsrats wird dadurch unterstrichen, daB3 das russische Staatsverstindnis der
Zentralmacht eine weit groflere Rolle einrdumt als dies etwa die amerikanische Vorstellung von Staats-
geschéften und Politik tut. Auch sind die Grundprinzipien der AuBenpolitik und der nationalen Sicher-
heit im russischen Regierungssystem noch nicht klar erkennbar geworden. Sie konnen durch politische
Parteien bzw. einzelne Politiker verwischt oder kompromittiert werden, denn das Parteiensystem in Ruf3-
land befindet sich noch in einem embryonalen Stadium, und Loyalitdten und ideologische Perzeptionen
sind noch immer schwankend und unbestimmt.

Der Sicherheitsrat RuBlands hat im wesentlichen zwei Hauptfunktionen: Erstens bestimmt er die strategi-
schen Richtlinien fiir die Innen- und AuBlenpolitik, und zweitens hat er eine "taktische" Funktion, indem
er die Mechanismen zur Koordination der Tagespolitik schafft. AuBenpolitik und nationale Sicherheit
werden gern als ganzheitlicher und umfassender Themenkomplex behandelt. In Ru8land bestehen kaum
Meinungsverschiedenheiten dariiber, was unter dem "Schirm" von AuBenpolitik und nationaler Sicher-
heit abgedeckt wird. Dies gilt als ein weites Feld, das auch unpolitische und nichtmilitdrische Aspekte
wie etwa Okologie mit einschlieBt. Demographie und Okologie sind iibergreifende Problemkreise, die
die "Lebensfahigkeit" und die "Wettbewerbsvorteile" Rulllands stark beeinflussen konnen.

Die strategische Funktion des Sicherheitsrats besteht darin, eine einheitliche Ausgangsbasis fiir die Au-
Benpolitik zu sichern und ein systematisches Konzept der nationalen Sicherheit auf der Grundlage des In-
teressenausgleichs zwischen den mafigeblichen politischen Kréiften der Biirgergesellschaft zu erarbeiten.
Es ist unschwer zu sehen, dafl die Aufgabe des Sicherheitsrats bei der Formulierung der AuBlenpolitik
darin bestehen wird, die Bemiihungen der verschiedenen daran beteiligten Stellen zu koordinieren.

Der Prasidialrat

Am 22. Februar 1993 unterzeichnete Boris Jelzin einen Présidialerla3 iiber die Verbesserung der Tatig-
keit der Strukturen, die das Présidentenamt unterstiitzen. Entsprechend diesem ErlaB3 wurde der Prési-
dialrat als beratendes Gremium eingerichtet.

Aufgabe des Prisidialrats sollte die Erarbeitung von Vorschlidgen fiir Strategien zur AuB3en- und Innenpo-
litik sowie die Gestaltung von Mechanismen zur Ausfithrung der Strategie(n) der nationalen Entwicklung
sein. AuBerdem sollte der Présidialrat dem Staatsoberhaupt beim Dialog mit den verschiedenen poli-
tischen Parteien, Interessengruppen, dffentlichen Verbdnden, Organisationen und anderen Vereinigungen
behilflich sein. Auch wenn das soziale Ansehen der in den Préisidialrat berufenen Mitglieder ziemlich
hoch ist, so bleibt dieser doch eher ein dekoratives als ein funktionierendes Gremium. Dennoch haben ei-
nige seiner Mitglieder bei der Formulierung der AuBlen- und Innenpolitik ein Wort mitzureden, da sie
einfluBreiche Abteilungen im Prisidialamt oder anderen Regierungsstellen leiten.

Aktuelle Politikgestaltung

Um wirksam zu werden, braucht der russische auflenpolitische Mechanismus selbst unter giinstigsten Be-
dingungen Zeit. Aber die Situation ist keineswegs hoffnungslos, es gibt Wege, sie entscheidend zu ver-
bessern. Viele Analytiker meinen, der Schwachpunkt des russischen auBenpolitischen Mechanismus sei
das geringe Interesse des Prisidenten an der AuBBenpolitik und eine gewisse Passivitit, die er bei der Ge-
staltung der auswértigen Politik der Russischen Foderation an den Tag lege.'

Es versteht sich von selbst: Die Schaltstellen der russischen AuB3enpolitik benétigen einen unumstrittenen
Wortfiihrer, anderenfalls bleibt die auBenpolitische Koordination und Integration unscharf und die Ar-

I Die auBlenpolitische Aktivitdt Jelzins ist sporadisch und "reaktiv". Unserer Ansicht nach bildet der Wahlkampf die Triebkraft,
die den Kreml veranlaft, Initiativen zur Balkan-Krise, zur Reintegration der GUS u.a. zu ergreifen.



beitsteilung zwischen den verschiedenen auBenpolitischen Akteuren ungewif3.

Die Bereitschaft des Staatsoberhaupts, die AuBenpolitik zu lenken, hingt letzten Endes von mehreren -
objektiven wie subjektiven - Variablen ab.

Erstens: Dem bis in die jiingste Vergangenheit impulsiven und unberechenbaren auB3enpolitischen Verhal-
ten der Russischen Foderation lag eine tiefe Strukturkrise des Landes zugrunde, die die Aufmerksamkeit
des Staates bis zu einem gewissen Grade von der internationalen Szene ablenken mufite. Je ndher eine
Erholung der nationalen Wirtschaft riickt, desto wahrscheinlicher wird es, da3 man sich wieder einer ak-
tiven Aullenpolitik zuwendet. Mehrere subjektive Umstdnde werden zur Beschleunigung dieses Prozes-
ses beitragen, und zwar: die bevorstehenden Wahlen zur Staatsduma, die "Politisierung" der Situation auf
dem Balkan, die sich verstarkenden Integrationstendenzen im sogenannten postsowjetischen Raum usw.



Zweitens: Die nun schon seit ldngerer Zeit bestehende russische Eigenstaatlichkeit und der auBenpoliti-
sche Mechanismus machen es erforderlich, eine kohédrente, in einen breiten auB3enpolitischen Rahmen
eingebundene nationale Sicherheitsdoktrin (bzw. eine in einen sicherheitspolitischen Rahmen eingebun-
dene AuBenpolitik) auszuarbeiten und anzuwenden. Auch die bestdndigen auBenpolitischen Dispute in
der Staatsduma tragen dazu bei, die russische AuBlenpolitik in eine Richtung zu lenken, in der aktive und
starke Taktiken im wirtschaftlichen, politischen und militdrischen Bereich angewandt werden.

Drittens: Die Euphorie hinsichtlich der Absichten des Westens, die nach dem Coup vom August 1991
aufkam, weicht allméhlich einem niichternen Verstindnis von der Spezifik der nationalen Interessen
RuBlands gegeniiber anderen Nationen. Hierin kann man eine positive Entwicklung sehen, die Ruf3land
dazu veranlafit, seine nationalen Sicherheitsinteressen zu formulieren und die Mdglichkeiten des interna-
tionalen Systems nach dem Ende des kalten Krieges voll zu nutzen. Eine solche Entwicklung ist zu be-
griiflen, da sich an ihr ablesen 14Bt, inwieweit ein nationaler Konsens iiber die aullenpolitischen Grund-
ziele und -strategien besteht, und da mit ihrer Hilfe diese Ziele in der entstehenden Biirgergesellschaft
RuBlands erreicht werden kdnnen.'

Andrej Kortunov/Andrej Volodin

Die Autoren sind Mitglieder der Russian Science Foundation in Moskau.

Redaktion und Ubersetzung: Gerhard Wettig/Heinz Timmermann/Bernd Bentlin

I Auf der anderen Seite ist die AuBenpolitik im heutigen Ruflland noch immer nicht innenpolitisch fest verankert. Da einige
Interessengruppen institutionell besser organisiert sind als andere, wird sich in manchen Fillen Druck zum Schaden einer
konsistenten AuBenpolitik auswirken.
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