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Viele Koche verderben den Brei ...

Zur strukturellen Fiihrungsschwéche der Jelzin-Administration (Teil 1)

Zusammenfassung

Durch die russische Verfassung von 1993 ist die ganze Macht in der Hand des Prisidenten
konzentriert. Diesem ist es aber bisher nicht gelungen, einen geordneten politischen Prozel3
zu organisieren, in dem Interessen abgeglichen und widerstreitende Positionen integriert
werden. Statt dessen sucht ein Rattenkonig von konkurrierenden Apparaten auf die
Entscheidungsfindung EinfluB zu nehmen. Nach den Présidentenwahlen im Juni und Juli
1996 ist es in der Umgebung des Prisidenten zu Kréfteverschiebungen gekommen. Anatolij
Tschubajs wurde Leiter der Prisidentenadministration, Alexander Lebed neuer Sekretér des
Sicherheitsrates. Beide streben danach, ihre Kompetenzen auszuweiten und groBeren
Einfluf} auf die Politik zu gewinnen. Die Konkurrenz zwischen ihnen hat dazu gefiihrt, daf3
die sicherheitspolitischen Entscheidungsgremien unsinnigerweise verdoppelt wurden -
neben dem von Lebed kontrollierten Sicherheitsrat existiert nun auch ein Verteidigungsrat,
auf den Tschubajs Einflul ausiibt. Der sicherheitspolitische Entscheidungsproze wird
durch diese biirokratische Aufblihung nicht effizienter werden.!

Einleitung

Nach dem Erfolg der Jelzin-Administration bei den Prisidentenwahlen hat sich schnell
herausgestellt, da} die neu legitimierte politische Fiithrung nicht imstande ist, rasch Losungen fiir die
vielen dringenden Probleme vorzulegen. Die Ursache ist - auBler in den personlichen
Unzulénglichkeiten des gewéhlten Prisidenten - vor allem in der Verfassung von 1993 zu suchen, die
einerseits alle Macht bei einer Person konzentriert, die praktisch keinen demokratischen Kontrollen
unterworfen ist, andererseits aber keine Strukturen zur geordneten Vorbereitung und Implementierung
von Entscheidungen vorsieht. Angesichts dieses Defizits ist um den Prisidenten herum ein
Rattenkonig von konkurrierenden Instanzen und Biirokratien entstanden, von denen keine
verantwortlich entscheiden und handeln kann, die aber eine Vielzahl von Partikularinteressen
reprasentieren. Der Amtsinhaber, Prdsident Boris Jelzin, hat in Krisensituationen immer wieder
politischen Instinkt und Machtwillen bewiesen. Allerdings hat die Entwicklung seit 1992 auch

1 Die zweiteilige Analyse schlieft an einen Bericht des Verfassers vom Mai 1996 an; vgl. Schréder, H.H.: Instanzen sicher-

heitspolitischer Entscheidungsfindung in der Jelzin-Administration, K6ln 1996 (= Berichte des Bundesinstitutes fiir ost-
wissenschaftliche und internationale Studien 18-1996). Zur MaterialerschlieBung wurde die Literaturdatenbank GUSTEL
benutzt, die im Rahmen eines von der VW-Stiftung geforderten Projekts am Institut gefiihrt wird.
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gezeigt, dall er in keinem relevanten Bereich - seien es nun die Wirtschaftsreformen, die auswértigen
Beziehungen, die soziale Krise oder die Behandlung des Tschetschenienkonflikts - Politik gestaltet.
Von Jelzin gehen keine Impulse aus - selbst in den Phasen, in denen er physisch leistungsféhig ist.
Das Fehlen eines klaren politischen Profils ist wohl auch der Grund dafiir, da er Anfang 1996 der
Kandidat einer Anti-Sjuganow-Koalition werden konnte, die fiir kurze Zeit ganz unterschiedliche
Krifte vereinigt hat, darunter Finanz- und Bankenkreise, "neue" Unternehmer, konservative
Nomenklatureliten in den Regionen, die Masse der Jungwihler, Nationalpatrioten und die kleine
Gruppe idealistischer Demokraten.

Die Politik des Présidenten folgt nicht einem durchdachten Konzept, sie wird durch den Konkurrenz-
kampf der Apparate und Interessengruppen bestimmt, die auf den Présidenten einwirken.? Ein geord-
neter politischer ProzeB, in dem Interessen abgeglichen und widerstreitende Positionen integriert
werden konnen, ist nicht erkennbar - in rascher Folge 16sen sich in Jelzins Umfeld gegensitzliche
Krifte ab. Der Wahlerfolg hat nun wieder zu einer Neuordnung der Kréfteverhéltnisse gefiihrt.
Apparate werden umgegliedert, Kompetenzen und Posten neu verteilt, neue Gremien geschaffen.
Politische Seilschaften suchen sich fiir die erwarteten Verteilungskonflikte vorteilhafte Positionen zu
verschaffen. Die Konflikte und Widerspriiche wirken sich auch auf die Behandlung der aktuellen
Krise in Tschetschenien aus und verursachen das Durcheinander in der russischen
Verhandlungsfiihrung.

Reorganisation der Apparate im Umfeld des Prisidenten

Die Krifteverschiebungen innerhalb der politischen Fiihrung wurden an den Neubesetzungen im
engeren Umfeld des Prasidenten deutlich. Im Juni und Juli - unmittelbar im Kontext der Wahlen -
kam es zur Neubesetzung von zwei Schliisselstellungen. In die Positionen des Sekretéirs des
Sicherheitsrates und in die des Leiters der Prasidentenadministration riickten neue Personen ein.?

Prisidentenadministration

Die Présidentenadministration ist einer der wichtigsten Apparate im Umfeld des Prasidenten. Sie ist
fiir die Verbindung zu Bewegungen und Parteien sowie zu den Regionen zustindig, organisiert
politische Beratung und gibt die présidialen Erlasse heraus, mit denen die Jelzin-Administration
Politik macht. Ihr Leiter {ibt daher erheblichen Einflul aus. Anfang 1996 war dieser Posten an
Jegorow gefallen, einem Politiker, dem eher konservative, antiliberale Vorstellungen nachgesagt
werden.! Zeitgleich war der Erste Stellvertretende Ministerprasident Soskowez, angeblich ein
Lobbyist des Riistungssektors, stirker hervorgetreten, wihrend der als "prowestlich" geltende
Vorsitzende der Staatlichen Privatisierungsbehorde, Anatolij Tschubajs,® seinen Posten verlor. Dies
wurde als ein Erfolg konservativer Krifte in der Umgebung des Prédsidenten interpretiert.

Nach den Prasidentenwahlen @nderte sich die Situation indes schlagartig: Mitte Juli wurde Jegorow
abgelost und an seine Stelle trat Tschubajs,” der sofort eine Reorganisation der Apparate im Umfeld
des Présidenten einleitete.* Der neue Mann iibernahm aber nicht nur die Leitung der Présidenten-
administration, er zog auch die Téatigkeit des "Ersten Gehilfen des Prisidenten” (Pervyj pomos¢nik
prezidenta)> an sich. Damit integrierte er den Gehilfendienst und die Kanzlei in die

2 Vgl. Schroder: Berichte des BIOSt 18-1996, passim; ders.: Jelzins Kampf um den Machterhalt. RuBland zwischen zwei
Wahlen, in: Blitter fiir deutsche und internationale Politik, 1996, H. 4, S. 448-457.

Vgl. die Organigramme S. 5 und S. 6; sie wurden erstellt auf Basis der Graphiken in Schroder: Berichte des BIOst
18-1996, S. 36ff:; ergénzt durch Informationen aus dem OMRI Daily Digest sowie: Ukaz Prezidenta Rossijskoj Federacii:
Ob utverzdenii sostava Soveta Bezopasnosti Rossijskoj Federacii, in: Rossijskaja Gazeta, 2.8.1996, S. 2; PoloZenie o
Sovete Bezopasnosti Rossijskoj Federacii, in: Rossijskaja Gazeta, 16.7.1996, S. 4; Ukaz Prezidenta Rossijskoj Federacii: O
Sovete oborony Rossijskoj Federacii, in: Rossijskaja Gazeta, 27.7.1996, S. 1; Polozenie o Sovete oborony Rossijskoj Fe-
deracii, ebd.; Novyj sostav kabineta Rossii, in: Izvestija, 16.8.1996, S. 1; Georgij Satarov: Vozmoznye preemniki pre-
zidenta - Cernomyrdin, LuZkov i Lebed', in: Segodnja, 2.8.1996, S. 5.

4 Zur Person Egorovs vgl. die Angaben in: Schroder: Berichte des BIOst 18-1996, S. 13f.
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Prisidentenadministration - Dienste, die bisher zu ihr in Konkurrenz standen. Tschubajs verfiigt
nunmehr allein dariiber, wer Zutritt zum Prasidenten erhalt.®

Seinen raschen Wiederaufstieg verdankt Tschubajs wohl vor allem den Leistungen im Présidenten-
wahlkampf. Nachdem sein konservativer Konkurrent Soskowez Anfang 1996 innerhalb weniger
Wochen als Leiter des Wahlstabes gescheitert war, hatte Jelzin bereits im Februar Tschubajs an die
Spitze seiner Wahlkampfmannschaft gestellt." Die massive Kampagne, die ohne demokratische
Skrupel die verfiigbaren Moglichkeiten nutzte, verschaffte dem amtierenden Présidenten den
erstrebten Sieg - sowohl im ersten als auch im zweiten Wahlgang erreichte der Kandidat Jelzin die
hochste Stimmenzahl. Dieser Erfolg und der starke Riickhalt in Finanz- und Wirtschaftskreisen ist
die Basis fiir die starke Stellung, die Tschubajs gegenwirtig einnimmt.

Sicherheitsrat und Verteidigungsrat

Die andere wichtige Personalentscheidung war die Ernennung Generalleutnant Alexander Lebeds®
zum Sekretér des Sicherheitsrates. Lebed, Drittplazierter im ersten Wahlgang der Prasidentenwahlen,
loste Oleg Lobow® als Sekretdr des Sicherheitsrates ab und sorgte rasch dafiir, dal die graue
Eminenz des Kreml, der Chef des présidialen Sicherheitsdienstes, General Korshakow," entmachtet
wurde. Im Kontext einer dubiosen Mantel- und Degen-Geschichte - Korshakow hatte zwei
Mitarbeiter des Jelzinschen Wahlkampfstabs, die einen bedeutenden Betrag Bargeld mit sich fiihrten,
verhaften lassen - wurden zugleich mit Korshakow auch der Erste Stellvertretende Ministerpriasident
Soskowez und der Leiter der Inlandsaufkldrung, Barsukow, ein Korshakow-Protegé, aus ihren
Stellungen entfernt. Der neue Sekretir des Sicherheitsrates schien also iiber bedeutenden Einflufl zu

5 Anatolij Borisovi¢ Cubajs, geb. 1955 in Borisov, BeloruBland, in einer Offiziersfamilie; Studium der Okonomie am Lenin-

grader Ingenieur-6konomischen Institut, 1977 Assistent, 1983 Promotion mit einer Arbeit iiber die Planung und Leitung in
Forschungs- und Entwicklungsorganisationen; griindet 1979-80 einen Arbeitszirkel, der sich mit sowjetischer Wirt-
schaftsgeschichte befaBt; diese Gruppe nimmt mit einem &hnlichen Moskauer Zirkel um E. Gajdar Kontakt auf; seit 1985
Mitglied der demokratischen Bewegung in Leningrad; 1990 Stellvertretender Leiter, spdter Leiter des Stadtexeku-
tivkomitees; Hauptwirtschaftsberater des Biirgermeisters; 1991 Vorsitzender des Staatskomitees fiir Verwaltung des
Staatseigentums - der mafigeblichen Privatisierungsbehdrde der Russischen Foderation; seit 1992 Stellvertretender Mini-
sterprisident; Anfang 1996 abgeldst, seit Juli 1996 Leiter des Présidentenapparats; vgl. Kto est' kto v Rossi i v bliznem
zarubeze. Spravocnik, Moskva 1993, S. 713f.; PolitiCeskaja Rossija segodnja. Ispolnitel'naja vlast'. Konstitucionnyj sud.
Lidery partii i dvizenij, Moskva: Moskovskij rabo¢ij 1993, S. 107f.

6 Vgl. Freeland, Chr.: Clan Warfare in the Kremlin, in: Financial Times, 20./21.1.1996, S. 10.

7 Vgl. The Jamestown Foundation. MONITOR, 16.7.1996.

8 Georgij Satarov: Vozmoznye preemniki prezidenta - Cernomyrdin, LuZkov i Lebed', in: Segodnja, 2.8.1996, S. 5.

9 Zum Begriff des "Gehilfen" vgl. Schroder: Berichte des BIOst 18-1996, S. 7.

10 OMRI DAILY DIGEST No. 147, Part I, 31.7.1996.

n Vgl. dazu die Darstellung bei Orttung, R.: Liberals Triumphant as Yeltsin Appoints Chubais Chief of Staff (OMRI

ANALYTICAL BRIEF No. 228, 16.7.1996.

Generalleutnant Aleksandr Ivanovi¢ Lebed', geb. 20.4.1950 in Novocerkassk in einer Arbeiterfamilie; seit 1973 Offizier der

Fallschirmjédger, 1985-86 Bataillonskommandeur in Afghanistan; 1989 Kommandeur der Tulaer Luftlandedivision; fiihrt

im August 1991 Einheiten dieser Division nach Moskau, unterstiitzt jedoch Gracev, als dieser den Putschisten den

Gehorsam verweigert; ab 1991-92 Stellvertretender Kommandeur der Luftlandetruppen; Juni 1992 Kommandeur der 14.

Armee in Moldova; im Mai 1995 wurde er von dieser Position abgeldst; trat bei den Dumawahlen im Dezember 1995 fiir

die konservativ-patriotische Bewegung KRO an; 1996 kandidierte er fiir das Prasidentenamt der Russischen Foderation;

Kto est' kto v Rossi 1993, S. 363; vgl. auch die Autobiographie: A. Lebed": Za derzavu obidno, Moskva 1995; vgl. ferner

Schroder, H.H.: Alexander Lebed - Haudegen und politischer General, in: Osteuropa 1995, H. 3, S. A297-A113

(Osteuropa-Archiv); Schneider, E.: Alexander LEBED - Jelzins Kronprinz? Teil II: Neue Funktionen, Positionen zu

Wirtschaft und AuBlenpolitik, Perspektiven, Kdln 2.7.1996 (= Aktuelle Analysen. Hrsg. vom Bundesinstitut fiir ostwis-

senschaftliche und internationale Studien Nr. 43/1996).; ders.: Alexander LEBED - Jelzins Kronprinz? Teil I: Biographie,

Psychogramm und innenpolitische Positionen, Kdln 1996 (= Aktuelle Analysen. Hrsg. vom Bundesinstitut fiir ost-

wissenschaftliche und internationale Studien Nr. 42/1996).

13 Zur Person Oleg Lobovs vgl. die Angaben in: Schroder: Berichte des BIOst 18-1996, S. 22; Oleg Lobov wurde im Juni
1996 nach dem 1. Wahlgang als Sekretér des Sicherheitsrates abgeldst und zum Ersten Stellvertretenden Ministerprasiden-
ten gemacht (vgl. The Jamestown Foundation. MONITOR, 18.6.1996) und im Rahmen der Kabinettsneubildung nach
dem 2. Wahlgang zum Stellvertretenden Ministerprasidenten (vgl. OMRI DAILY DIGEST No. 158, Part 1, 15.8.1996).

14 7ur Person Korzakovs vgl. die Angaben in: Schroder: Berichte des BIOst 18-1996, S. 8ff.
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verfligen, zumal er auch die Funktion des Gehilfen fiir sicherheitspolitische Fragen iibernahm und
den bisherigen Amtsinhaber, Baturin,” verdridngte. Allerdings verfiigt Lebed in seinen beiden
Positionen - als Sekretidr des Sicherheitsrates und als Gehilfe des Présidenten - iiber keinerlei
exekutive Vollmachten, es handelt sich um reine Beraterfunktionen. Anweisungen zum Handeln kann
allein der Président geben - durch prisidiale Erlasse, deren Formulierung und Ausfertigung in der
Hand der Présidentenadministration liegt. So nimmt es nicht wunder, da3 Lebed sofort zusétzliche
Kompetenzen verlangte, um die drdngenden politischen Probleme 16sen zu konnen.'* Mit einer Folge
von Erlassen schuf der Priasident zwar einen neuen rechtlichen Rahmen fiir den Sicherheitsrat, doch
sahen diese keine wesentliche Erweiterung der Vollmachten des Sekretirs vor.” Immerhin wurde die
Zusammensetzung des Gremiums neu festgelegt. Nunmehr gehoren ihm als stindige - und damit
stimmberechtigte - Mitglieder der Prisident, der Ministerprisident, der Sekretdr des Rates, der Au-
Benminister, der Verteidigungsminister und der Chef des Foderalen Sicherheitsdienstes an.

Die Bedeutung des Sicherheitsrates wurde aber noch Ende Juli durch Griindung eines neuen sicher-
heitspolitischen Gremiums wieder in Frage gestellt. Durch Erla des Prisidenten wurde ein
Verteidigungsrat geschaffen. Nominell kam Jelzin damit einer Forderung von Militdars und
Sicherheitsexperten nach, die vorgeschlagen hatten, ein kompetentes Organ zu schaffen, das den
Prisidenten in die Lage versetze, Sicherheits-, Riistungs- und Militdrpolitik praktisch zu lenken. Der
neue Verteidigungsrat erhielt aber nicht den Charakter eines effizienten Leitungsgremiums. Praktisch
stellte er nichts weiter dar als eine Verdoppelung des Sicherheitsrates mit nahezu identischer
Zusammensetzung. Zum Sekretdr wurde Baturin ernannt, der eben auf Initiative Lebeds als
sicherheitspolitischer Gehilfe des Présidenten abgelost worden war. Der Apparat des
Verteidigungsrates wurde der Présidentenadministration zugeordnet.” Damit wurde deutlich, dal3 die
eigentliche Funktion des neuen Rates nicht das effiziente Management der Sicherheits- und
Militarpolitik war, sondern dal3 es vor allem darum ging, die Rolle des Sicherheitsrates zu be-
schrianken und damit das Tétigkeitsfeld Lebeds einzuengen, der immer stérker als politischer Konkur-
rent und damit als Bedrohung angesehen wurde.

Hans-Henning Schroder

IS Zur Person Baturin vgl. die Angaben in: Schréder: Berichte des BIOst 18-1996, S. 18fF.

16 Aleksandr Lebed": "Mne nuzny dopolnitel'nye polnomocija", in: Nezavisimaja Gazeta, 5.7.1996, S. 1; zu seinen Planungen
vgl. etwa: Lebed', A.: Zestkij kontrol' i usilenie otvetstvennosti. Novyj pochod SB RF k problemam konomi&eskoj
bezopasnosti, in: Nezavisimaja Gazeta, 29.6.1996, S. 1, 3; Lebed', A.: Do ¢ego Ze my doveli Rossiju... Aleksandr Lebed'
predlagaet krutuju programmu vyvoda ee iz krizisa, in: Rossijskaja Gazeta. Special'nyj vypusk, 5.7.1996, S. 7-8, 25.
PoloZenie o Sovete Bezopasnosti Rossijskoj Federacii, in: Rossijskaja Gazeta, 16.7.1996, S. 4; vgl. Ukaz Prezidenta Ros-
sijskoj Federacii: Voprosy Soveta Bezopasnoste Rossijskoj Federacii, ebd.; Ukaz Prezidenta Rossijskoj Federacii: Ob
utverzdenii sostava Soveta Bezopasnosti Rossijskoj Federacii, ebd., 2.8.1996, S. 2; Ukaz Prezidenta Rossijskoj Federacii:
Ob utverzdenie Polozenija ob apparate Soveta Bezopasnosti Rossijskoj Federacii, ebd., 8.8.1996, S. 4; PoloZenie ob appa-
rate Soveta Bezopasnosti Rossijskoj Federacii, ebd.

Ukaz Prezidenta Rossijskoj Federacii: O Sovete oborony Rossijskoj Federacii, in: Rossijskaja Gazeta, 27.7.1996, S. 1;
PoloZenie o Sovete oborony Rossijskoj Federacii, ebd.

17
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Abbildung 2
Politische Fithrungsinstanzen der Russischen Foderation, August 1996
Priisident der RuBliindischen Foderation
El'cin
Sicherheitsrat Prisidentenadministration
‘ Vorsitz: El'cin Pl Leiter: Cubajs
i Sekretar: Aleksandr Lebed' (Erster Gehilfe des Prasidenten)
B T——
Vorsitz: El'cin
Stelbvertr. : Cernomyrdin
Seketdr: Baturin
Foderationsversammlung E Regierung der RF AuBe_nminister
(Parlament} H Ministerprasident Cernomyrdin Primakov
:
H
H
Anseuwnanane L e AN
[ | ] - Machtministerien
Fdderationsrat Staatsduma | 3 Erste Stellvertretende |
) Ministerprésidenten |
i Bol'3akov, Iljusin, Potanin |
-— Verteidigungsausschul o Rodionov Kulikov
Vorsitzender: Rochlin
| Auswartiger Ausschu
~ o uss y Generalstab _]
Kolesnikov
| | Geopdlitischer Ausschufl - E
Vorsitzender: Mitrofanov  Foderaler ; Auslandsaufldiirung
Sicherheitsdienst — Trubnikov
Kovalev H
- e : © Schroder/BIOst
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